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M I'TDIANLA

Homenagem ao Professor
Geraldo Ataliba

Mbnica Herman Salem Caggiano

Secretaria dos Negdcios Juridicos

A irreparavel perda ocasionada com o falecimento do Professor
Geraldo Ataliba impds ao mundo juridico um momento de reflexao sobre a
profunda lacuna que veio a ser introduzida. Isto porque, logo, todos sentire-
mos a auséncia das teses arrojadas, corajosas e envolventes, defendidas
pelo mestre com larga sabedoria e especial perspicacia.

De fato, a obra do Professor Geraldo Ataliba tem sido timbrada pelo
tom da criatividade e uma elevada dosagem de sensibilidade ante o panora-
ma doméstico, que se descortina diante dos tedricos e analistas a demandar
solucao.
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Com a sua bagagem e irretorquivel preparo, soube o ilustre jurista
caminhar pelos espinhosos escaninhos do direito, conquistando, com as
suas teorias e linhas interpretativas sempre atuais, o respeito de todos.

Certamente o trabalho e esfor¢o dispendidos nessa trilha ndo o foram
em vao.

A sua obra, ja consagrada, remanesce entre nos, oferecendo a cada
nova leitura uma majestosa e inesperada ligao ao estudioso.

E em homenagem a memédria do Professor Geraldo Ataliba que a
Secretaria dos Negdécios Juridicos e a Procuradoria Geral do Municipio publi-
cam este estudo sobre “DECRETO REGULAMENTAR NO SISTEMA BRASI-
LEIRO”, gentilmente cedido pelo escritério do mestre e que espelha essa
caracteristica tao propria de sua obra — a eterna atualidade.
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Decreto Regulamentar
no Sistema Brasileiro (*)

Geraldo Ataliba (1936 - 1995)

Professer Titular das Faculdades de Diteito da
Universidade de 830 Pauwla 8 da Pontificia
Universidado_a Catdlica de Sao Paulp.

Sumdrio

~ Tradigao constitucional. Poder regulamentar.
O regulamento é ato administrativo sujeilo ao principio da relagéo de
administragao. . ,
Limites sistematicos ao poder regulamentar.
Instrugdes ministeriais. v
Explicagao teleclégica do regulamento.
Principio hierarquico e poder ragulamentar,
Consideragdes finais.

{*} Este arfly, foi esceito sob a vigdndia 42 Carta do 1967, mas permanccs tao atoal quans 4queia Bpoca,
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1. Ac cuidar da compsténcia privativa do Presidente da Republica, a
Carta Consfitucional dispbe caber-the:

“i — Sancionar, promulgar e fazer publicar as leis, expedir decrelos e
reguiamentos para sua liel execugde” {art. 83).™

igual disposicao continha a Constituis8o de 1948 (art. 87, {) com &
unica diferenga que a primeira e segunda parte do mandamento estavam
aproximadas pela conjungds “e”, ao contrdrio da redagao atual, que justapds
a segunda & primeira, mediante simples virgula. Nenhum significado tem a
alteracao ora introduzida, bem como nenhuma conseqiéncia prética. De
forma absolutamente idénfica dispunham a Cana de 1937 (art. 74, a)j e a
Constituicao de 1934 {art. 56, 1.°).

Cuase igual era a correspondente disposig8o da Constituigéo de
1891 {mantida, nesta parte, pela reforma de 1826}, Assim se redigia: "Art. 48,
1.2} Bancionar, promulgar & fazer publicar as leis e resolugbes do Congresso;
expedir decrefos, instrugdes e regulamentos para sua fiel execugds”.

Naguito que interessa ao estudo da discipfina consiitucional do poder
regulamentar, a esséncia é a mesma, desda que s6 as instrugdes foram
suprimidas nos textos posteriores, sem nenhum prejuizo para o contedde do
dispositivo.

A Carta do Império, a sua vez, n&o dispunha de modo diverso; ao tra-
tar das atribuigbes do nperador, como chefe do Peder Executivo, que exer-
citava “pelos seus Ministros de Estade” (art. 102}, previa dentre “suas princi-
pais alribuicbes™ “12} Expedir os decrelos, instrucdes e regulaimentos ade-
guados a boa execucdo das leis”

A simples leitura dos textos constitucionais referentes A matéria permi-
te verificar ser da nossa mals arraigada radicdo a inteira submissdo do poder
reguiamentar & lel. £ que — como muite bem safierta Pondes de Miranda — o
Estado fegaliidrio & a mais avancada ¢ perleita forma de estado de direito.

N&o se contentaram os modeladores de todos o5 nossos regimes
constitucionais em fazer do Brasil um estado de direito, mas timbraram em
dar forga constitucional ac principio da legalitariedade, Estado de direito,
sendo o direito contide na lei.

{1} alual &t 84, IV, na Caria de 196% era u 81, il
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O confronto dos textos pertinentes ao assunto, desde a instauragio
do primeiro regime constitucional, até hoje, permite verificar um apereigoa-
mentc do instituto & a deliberada concordancia sobre seu preciso significado.

" Aretiddo, rigidez e seguranga da linha tragada, a sua vez, evidenciam
a robustez do principio, cujo exato alcance comegou a ser fixado pela doutri-
na e pela jurisprudéncia, desde o Império.

Esta refilinea convicgio —~ que sobreviveu a todas as reformas e vicis-
situdes da vida politico-juridica nacional — gerou um notavel acervo de medi-
tagtes e experiéneias, testemunhadas nos escritos dos nossos melhares
juristas e nos arestos dos rossos mais acatados tribunais,

A matéria é daguelas que nao podem comportar muitas ddvidas, As
premissas e bases das questdes a ela relacionadas s3o sdlidas, bem assen-
tadas e ja arraigadas no solo fértil da conscigéncia juridica nacional.

Téo provecta @ a tradigao, 1o firme a convicgdo em torno dos princi-
pios gue informam o assunto, que sao perfeltamente aplicaveis & inteligéneia
do atual regime desde as ligdes mais antigas, como as de Uruguai, Pereita do
Régo, Veiga Cabral, Ribas, Furtado de Mendonga e Rubino, como as, j& do
periodo republicane, de Viveiros de Castro, Alcides Cruz, Rui, Maximiliano,
Aratijo Castro, até as dos atuais escritores e mestres do nosso direito pablico.

Da mesma forma, ¢ com extrema cautela que se ha de ler o que no
estrangeiro se escrevey sobre a matéria. E que o contelido, a forma e o regi-
me do poder regulamantar, nos palses cuja culiura juridica mais contribuiram
para a nossa formagéo cientfica e polftica, s&o bem diversos dos nossos.

O estudioso desavisado pode facilments incorrer em graves efronias,
se ndo se adverte para as distingbes entre ¢ nosse regime constitucional tra-
dicionial e o desenvolvido allures.

Certas autores mais séfregos tém cedido 2 facl tentagio da tradugic
simplista e da transplantago acriteriosa de problemas & solugdes, inadverti-
dos da diversidade dos regimes. Nao so, certaments, os mais avisados,
mas infelizmente, 18m encontrade facit ¢ inadvertido aco.

Os gue sustentam a exisidncia, entre nGs, do reguiamento autdnomo,
por examplo, leram compéndios alienigenas de direito administrativo, esque-
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cidos de que este & submelido ac constitucional e sem se darem & detenga
de verificar que as nossas ConstituicSes sempre dispensaram tratamento
estrito ao reguiamento, em contraste com o regime constitucional de outros
paises, onde o siléncio dos textos ensejou inteligéneia diversa, quando a ndo
impos.

Vitor Nunes Leal € muito claro a esse respeito: “O exame dos textos
constitucionais em cada caso concreto € indispensavel, porque determina-
das providéncias ndo podem ser tomadas sendo em virlwde de lei, e, se a
respeito delas naoc hé el anterior que possa ser regulamentada, qualquer dis-
posigdo sobre o assunto tem de ser adotada em lei formal. O regutamento
que dele tratasse seria nuloc por motivo, j& nao de jlegalidade, mas de incons-
fitucionalidade, porque ndo poderia suprir a jei onde a Constituicdo a exige”.
{Lal e Regulamente, in RDA, vol. I, p. 383).

N&o temn cabiments, no nesso regime, o regulamento autbnomo. Os
que expdem as sxplicagfes para a sua sxisténcia fazem, clertificamants,
demonstracio de erudicdo em matéria de direito afienigena e ignorancia do
nosso direito constitucional; didaticamente, presiam um desservigo, por indu-
zirem em efro a0s nadvertidos; politicamente contribuem para reforgar o
carater ditatorial dos nossos governos, amesquinhando nossas conqguistas
juridicas.

Nao ha regulamento auidnomo no Brasii porgue s6 a lei pode obrigar
{§ 2.2 do art. 150 da Carta Federal)® ¢ porgue nossos decretos s existem
pata assegurar a fiel observancia das feis {art. 83, il da Carta Federal)®. O
regutamento — no Brasil, sempre veiculado por decreto — ¢ inteiramente
subordinado a lel, tanta positiva, guanto negativaments. N&o pode contraria-
la, como ndc pode excedé-la. Nao pode restringi-la, da mesma forma que
nao lhe & dado amplid-fa. A compreensdo de seu regime juridico, entre nds,
decorre da conceituagao e dos limites do poder regulamentar.

2. Consiste o chamado poder regilamentar na faculdade que ao
Presidente da Republica - ou Chefe do Executivo, em geral, Governador
Prefeito ~ a Constituic&o confere para dispor scbre medidas necessésias ao
fiel cumprimento da vontade legal, dando providéncias que estabelecam con-
digOes para tanto. Sua fungdo @ facilitar a execugdo da lei, especifica-la de

12) atuad art. 5%, 11 na Cana o 1865 ord 0 1539, § &
13) vide nota de rodaps n® 4
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modo praticavel , sobretudo, acomaodar o aparelho administrativo, para bem
observé-a. :

Decreto — entendida a expressao skicio sensy — é ¢ ato peio qual o
Presidente da Republica exercita suas principais fungGes juridicas. Assim, é
por meio desse velculo que exerce o ordinance power de gue & investido pela
Constituigao, como Chefe de Estado e como chefe do Poder Executivo, O
reguiamento —"Ato que encerra normas de cardter geral e permanente, para
a execurdo das leis™(Aratjo Castro, A nova Constituicdo brasifeira, Rig,
Freitas Bastos, 1935, p. 224} — expressao do poder regufamentar do qual é
titular 0 Chefe do Executivo, € veiculado por meio desse ate administeativo,
neste caso, normativo,

Expedir decretos e regulamentos — na nossa tradi¢ds constitucional,
aguele & género veiculador desta espécie — &, mais do que munus, prefroga-
tiva do Chefe do Executivo. Tanto & assim, que, a lei, comumente, ndo pode
impedir aguele de exercitar este poder. N&o é dado 2 fei vedar a regulamen-

tagdo. Seria nula a clausula legal que impedisse ao Presidente de exercitar
este poder,

Nao quer, entretanto, iste dizer gue tal poder seja ilinitado, ou gue
possa ser exercido de qualquer forma e a gualquer propésite. G uso deste
poder solene e eminente €, pelo contrario, vinculado. Depende quantitativa e
qualitativamenta das condigBes impostas pelo sistema e da propria natureza
- e conteddo da lef a ser regulamentada.

E, pois, 0 poder de fazer regulamerntos, por exigéneia constitucional,
deflagrado pela existéncia da lei. Sem esta, ndo existe aguele. Nao ha, por-
tanto, regulamento autdnome, 1o regime consftucional brasileiro, Sem g,
nao ha decreto regutamentar,

O regulamento {sempre velculado por decrsto) s6 existe quando haja
lei prévia, exigente de regulameniacio, Se delerminada matéria, ndo objeto
de lei, exigir ordenagdo ou gualquer tipe de discipiing, ao Presidente incurm-
be submeter projeto de lei ao Congresso. No nosso sistema n&o the é dado
discipling-ta imediatamente,

Em segundo lugar, conforme o conteddo desta, pode nédo haver maté-
ria. nenhuma a ser regulamentada, Seria © caso de inexistir a faculdade, em
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hipoteses determinadas, ndo por impedimento normativo — que este s6 pode-
fia ser constitucional — mas por auséncia de pressupostos que validassem ou
justificassem seu exercicio. "Ha leis que independem de regulamenios para
a sua aplicacao. Diz-se leis auto-executdveis. Salvo dispositive em contrario,
nesta categoria estdo as que conferem poderes, estabelecem garantias e
prescrevem proibicGes”. (Bandeira de Mello, O. A. Principios Gerals de Direi-
to Administrativo, Rio, Forense, 1968, val, |, p. 320}, :

Com efsilo, se nao houver matéria passive! de regulamentagdo sera
ingcuo ~ com ¢ grave risco de contraditério — requlamentar. Se ndo couber
regulamentacio, pois, o regulamento sera ilegal {e inconstitucional).

O ato administrativo consistente na regulamentagao, pode ser, como
todos 0s demais, discriciondrio ou vincuiado, conforme o teor da lei. Da
mesma maneira, pode ser faciitative ou obrigatério, segundo o texto legal o
exija — expressa ou impliclamente. A faculdade presidencial, pois, pode con-
verter-se em dever juridico, se a lei assim o determinar.

“O poder regulamentar @ © que se exerce sem criagae de regras juri-
dicas que alteram as leis existentes e sem alteragéo da propria el regula-
mentada” (Pontes de Miranda, Comentdrios & Constituigdo de 1967, tomo i,
p. 309). E que s6 a lei, no nosso sxstema pode inovar a ordem jurfdlca, criar
{tirar do nada, dar vida} direito novo.

Como & restrigio é de natureza constitucional — inafteravel, por isso,
sem reforma constitucional — & fel ndo ¢ dado delegar competéncia legislati-
va ao Executivo. “Somente se admite gue o Poder Executive aplique a lei, se
a incidéncia ndo & automatica, ou que proceda a verificagdo e calculos em
gue nenhum atbitrio Ihe fique. Onde o Poder Executivo poderia dizer 2, ou
dizer 3, ja ha delegagio de poder, Onde o Poder Executivo poderia conferir
ou nao conferir direitos, ou s0 0s conferir segundo critério seu ou parcialmen-
te seu, ha delegacdo de poder”. (Pontes de Miranda, Comentdrios &
Constituigdo de 1987, tomo i, p. 308),

Se assim &, com maior fazao a regulamentagio ndo pode ser exerci-
da por 6rgao gue nao o Presidente da Reptiblica. “Mais profundaments vio-
lador das regras juridicas constitucionais seria delegar a quem ndo & chefe
do Poder Executivo, e.g., a0 Ministro tal, & reparticdo tal, 4 comissao tal, ou
instituto tal. 1ss0 ndo & admissivel, mesma sob o regime parlamentar, porque
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a delegagdo de poder legisiativo & ao Gabinete, ao Presidente da Republica:
e ao Primeiro Ministro, ou s6 a esse, conforme se haja estabelecido na
Constituicac”. (Pontes, op. ¢ff., p. 310},

3. Ato presidencial, nitidamente inserido na esfera administrativa ~
muite embora de conteldo normative — o regulamento, como todos os
demais decretos (ou, mais precisamente, como todos os demais atos veicu-
lados por decreto} é ato administrativo formal e materialimente, e, como tal,
integraimente submeﬁdo aa regime jurldice préprio daque!e

- Efetivamente, nao sé porgue privativo de uma autoridade eminente-
mente administrativa — o Chefe da Administragdo Ptblica ~ como porgue
regido pelo regime administrativo, o regulamenta é ate administrativo, ou seja
“ato juridico praticado, segundo o direito administrative” < PO 6rgao de pessoa
administrativa {Cirne Lirna, Rui. Principios, p. 88).

Pois, a principal nota caracteristica da administrag@o, do administra-
dor e do ato administrativo no Brasil & sujeitar-se ao principio da relagdo de
administragéo, 180 magistralmente exposto por Rui Cirne Lima. Traduzem-se
os efeitos praticos do principio in casw, na subordinagio do decreto & lel.

As implicagbes praticas desta subordinag@o, no nosso direito, vém
muito bem expostas por Pontes de Miranda (Comentdrios a Constituicdo de
1845, tomo [, p. 121 & segs., Comentdrios a (‘}onsﬁtwgao de 1867, tomo il
p. 309 & seys.)

Para o5 restritos efeitos do presente trabalho, basta assinalar que a
faculdade requiamentar é subordinada 2 iel, porque, constitucionalmente, o
que lhe cabe é assegurar sua fiel execugdo. Por isso mesmo, sem a existén-
cia da lei, ndo se pode falar em regulamentos, porque aquela & colocada,
pela Lei Magna, como pressuposic necessdrio ¢ sihe qua non deste.
Bandeira de Mello sublinha muiic bem as distinges formais e substanciais
entre o decreto reguiamentar & a lef. Sdc suas palavras: “Segundo a matéria,
a diferenca estd em que a lei inova originariamente na ordem juridica,
enquanto ¢ regulamento ndo a altera”. (Principios Gerais de Direito Adminis-
trativo, p. 316). E esclarece: “Formalmente, o regulamento subordina-se & lel,
pois nela se apdia como texto anterior, para 8 sua execugdo, seja quanto a
sua aplicagdo, seja guanto & efetivagio das diretrizes por ela tragadas na
habilitagéo legistativa. Sujeita-se, entdo, o regutamanto & Jei, como regra juri-
dica normativa superior, colocada acima dele, que rege as suas atividades, e
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é por ele inatingfvel, pois n&o pode se opor a ela”. (op., loc. cit., p. 316).

Todas as demais regras caracteristicas do regime juridico administra-
tivo s&o-Ihe plenamente aplicaveis, mormente o principio da “reserva da lef’,
pelo qual loda regra inaugural e primeira, na ordem juridica, s0 pode conter-
se em iei; além dislo, toda matéria constitucionalmente colocada como priva-
tiva da lei - de que & significativo exemplo a matéria tributdria — néo pode ser
objeto de regulamentacao, sendo secundum fegem. O mesmo se diga do
poder de policia, diretamente dirigido a propriedade e liberdade, ciidados no
artigo 150 da Carta Magna™. . -

Interpretar a loi ndo & privitégio do Presidente da Republica. E tarefa
que incumbe a todos que devem aplicar. A interpretagéo dada pelo decreto
nao tem maior autoridade do que qualquer outra. Sé o Judicidrio a intetpreta
incontrastaveimente,

“Onde se estabelecem, alteram, ou extinguem direitos, ndo ha regu-
lamentos — ha abuso de poder regulamentar, invasiio da competéncia do
Poder Legislativo™. (Pontes, Constituico de 1967, tomo I, p. 311). Por isso,
“onde 3 lei oferece duvida, ndo é ao Poder Executivo que toca varré-a. Em
todo o caso, assim como qualquer intérprete langa, com os seus argumen-
tos, a interpretacac que fhe parece acertada, o Poder Executivo pode langar
a sua, sem que daf the resulte qualguer poder dg a impor™. .

“O poder que tem o regulamento nao & mais, intrinsecamente, do que
o do intérprete doufrinario, e as vezes ¢ menos; extrinsecamente, & ole esta-
talmente mais autorizado, muito embora, sociaimante, nem sempre o seja.”
{Pontes, Op. cil., icc., ity

E magnifica, a propésito, a figio de Vitor Nunes. Leal: “A pretexto de
facilitar a execucdo da lei, nao pode, entretanto, ¢ regulamento pretender
fixar-the a interpretagéo de maneira conclusiva. Semethante intuito ndo pode-
ria jamais obrigar o Poder Judicidrio, que é o intérprete autorizado da lei, no
juigamento dos ¢asos coneretos que lhe sio submetidos. O regulamento
interpretativo valera, pois, como subsidio doutrindrio valioso e qualificado,
mas nao-tera forga obrigatdria nem para os particulares, que poderac recor-
rer as vias judiciais, nem para os juizes, que poderdo deixar de aplica-lo por
entenderam que confraria disposicao fegal vigente.

(3} vida nola de rodapd n® Y



A interpretacao da lei s6 € obrigatéria quando auténtica, isto €, quan-
do feita por outra lei. Mesmo assim, muitos autores entendem que 0 ¢aso n&o
é de interpretacao, mas de formulago de regra niova, mais explicita, que se
aplica chrigatoriamente nao por ser interpretativa, mas precisamente, por ter
forca de fei formal”. {Lei e Regulamento, in RDA, vol. |, p. 384}

O regulamento & preso, circunscrito ao texto legal, iremissivelmente.
"Prende-se em esséncia ao texto legal. O seu objetivo & tdo-somente, facill-
tar, pela especificagdo do processo executorio e pelo desdobramento minu-
cioso do contedo sintético da lel, a execugado da vontade do Estado expres-
sa em ato legisiativo. Tanto que © seu ambito serd maior ou menor conforme
menos ou mais minudente seja a lei & qual se prenda.

E certo que, como a lei, reveste o aspecto de norma geras, abstrata e
obrigatdria. Mas ndo acarreta, e aqui dela se distancia, modificagao a ordem
juridica vigente.

Nao:the cabe alterar situagao juridica anterior, mas, apenas, potime-
norizar as condighes de modificagio originaria d’outro ato {lef}, Se o fizer,
exorbitara, significando uma invasioe pelo Poder Executivo da competéncia
legistative do Congresso, E o que resulta do sistema de divisao dos poderes,
fraduzido genericamanie no art. 8.2, que somente comporia as excegdes
constitucionaimente previstas, e de mede especifico, do ast. 83, n.? i, onde
se define o ambito do poder regulamentar”, na magnifica ligado de Seabra
Fagundes (v. O Controle fos Alos Administrativos pefo Poder Judicidrio, Rio,
Forense, 4.2 ed., 1967, p. 35, em rodaps).

4. A expressac do poder regu!amentar - que a Constiluigao confere
ao Presidente da Reptiblica ~ & o regitamento, ato administrativo normativo,
tendo por pressupostos a exisiéncia da lei e o cabimerito técnice desta requ-
lamentagao. E a lei, pois, um prits necessario e insubstituivel. Mas, néo basta
sua simples axisténcia, para que se justifiqgue o exercicio desta faculdade. E
ainda exigido que a lei comporte ou exija regutamentagdo,

Mas, nac € s6. Como visto, 580 iimites necessarios ao regulamento a
extensio da lei e seu contetido. £ o que decorre da ligao constitucional: para a
sua fiel execugdo. A lei € primeiraments pressuposts, isto é, colocada ¢omo um
pressuposto necessario. Por outro lado, ftdo gue n3o seja necsssério 2 sua fief
execucio € excessivo, Dal poder a lei ser redigida em termos tais que dispen-
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se regulamentagao. Al esta hipdtese em gue a faculdade regulamentar é elidi-
da legitimamente, sem ofensa a Constituigao, que & hao outorga ao Chefe do
Executivo incondicionada, mas pelo contrario, vinculada & fief execugdo das
leis, ~ fogicamente, quando esta execugdo fief requer este complemento,

Mas, & ébvio também, gue “nao pode o Presidente da Republica regu-
lamentar as leis, decrelos e resolugdes que néo the cabe executar’{Pontes
de Miranda, Comentarios & Constiluigao de 1946, tomo i, p. 124).

E gue — como se procurara demonstrar adiante ~ o fundamento 16Qi-
co e poliico-administrativo do poder regulamentar reside na qualidade de
responséavel pelo organismo administrativo, do Presidente; demora na cir-
cunstancia constitucional de ser ele o chefe do Poder Execulivo e responsé-
vel pelo funcionamento de todo o aparelho néo Iegls!atwo & Nao judlclat que,
por isso mesmo, é-the subordinado, .

Por isso ndo pode regulamentar leis por exemplo processuais, clvis
ou penais. Nao poede intermediar-se entre 0 mandamento legal & a obedién-
© cia que Ihe devem os Iribunais ou os parficulares, nas suas relagbes comuns.
Por isso 0 desembargador Bandeira de Mello ~ dos mais sdélidos estudiosos
1o nosso direito publico — acentua com rigor ¢ énfase: “O regulamento néo
rege relagOes juridicas entre particulares, mas do Estado-poder com tercei-
ros, sejam servidores ptiblicos, sejam particulares”. (Frincipics Gerais do
Direito Adminjstrativo, Rio, 1968, Forense, p. 312), £ repisa “Nao interfere,
entretanto, diretamente, no contelido das relagbes entre particulares, pois o
seu objeto s@o as relagdes do Estado-poder com terceiros” (Op. Joc. cit).

E inconstitucional o regulamanto que pretenda interpor-se entre dois
particulares, emn suas relagies civis ou comerciais, como irwélido agquele que
pretenda guiar © juiz, na aplicagao da iei penal, ou na conducao do proces-
samento de uma causa ou recurso. : :

Da mesma forma, sera inconstitucional o regulamento que pretenda
inserir-se entre a lei e a auteridade o agente estadual @ municipal, ainda que
se trate de lei do Congresso. Porque, das duas uma: ou sera lei simplesmen-
le federal — que pode ser objeto de regulamentagdo — gue ndo é obrigatéria
para Estados e Municipios, ou se frala de lei nacional. Neste dltimo caso,
uma regulamentagao sé pede ser precedida por ato normativo = lei ou decre-
to — estadual ou municipal, sem tolerar interferéncia do Presidente da



Repiblica cu de quem quer gue seja. Isto, por faitar ao regulamento o pres-
suposto de se tratar de lei que cabe ao Presidente executar. £ que o
Presidente s0 tem competéncia ha esfera das leis da Unido e, nesta, no
ambito executivo, em matérias executivas e administrativas, na forma da lei.

5. O mesmo raciocinio se pode fazer — com notavel efeito didatico —
em relagdc as instrugdes, em condronto com o8 decretos normativos.

E a instrugdo ato administrativo normativo de competdncia dos
Ministros de Estado, competéncia esta que lhes € atribuida pela propria
Constituicao (art. 87, [[j®,

Embora se trate de faculdade constitucionalmente conferida, ndo
podem os fitulares das Secretarias de Estado usa-a arbitrariamente. £ axi-
géncia peremptéria do sistema que a instrugdo ministerial regulamente sé
agueles decretos que devam ser executados pelo Ministro que a expede, ou
que a matéria diga respeito, de quaiquer forma, 4 sua pasta. 880 pois, pres-
supostos necessarios da deflagragio da competéncia para expedir instruges
- constitucionaimente astabelecidas em beneficio dos Ministros de Estado —
a existéncia de “lei, decreto e regulamento™art. 87, H®; que estes diplomas
normativos comportem este tipo de regulamentacio e, alinal, que a matéria
por ele versada seja insetida no mbito geral das atribuigbes do Ministro,

£ intuitive, com efeito, que ndc pode o Ministro da Educacéo expedir
instrugdes “para a execucado de lels, decretos e regufamentos”, referentes a
saude ptiblica, ou & matéria tributaria e inversaments,

Do que se v8, também esta solene competdncia constitucional dos
auxiliares do Presidente da Repiblica ndo € plena, incondicionada e discri-
ciondria; néo & outorgada pura e simplesmente, para ser exercida ao alvedrio
do seu titular; mas, pele contrario — como visto ~ depende integralmente dos
requisitos acima expostos & que s30. a) existéncia do ato normative superior
cuja exscugdo the incumbe faciliftar ou prover; b) que este até normativo
admita oy requeira regulameantagfo; ¢) que & matéria do ato normativo este-
ja inserida na esfera de atribuicfes do Ministro.

8. Tudo isto considerado, mais evidents fica que © poder regulamen-
tar ~ veiculado por meio de decretos normativos ~ de que & titular o

{5) atual ad, 87, I); na Canla do 1969 era 0 85, 1
{6} vide nuta anterior




Presidente da Republica, nao pode ser exercido sendo em esfera determina-
da e previamente delimitada ~ pelo sistema constifucional e pela lei abjeto de
regulamentacio — assim mesmo, desde que verificado ¢ pressuposto do seu
cabimento.

56 cabe regulamento em matéria que vai ser objeto de agao adminis~
trativa ou desta dependente. O sistema s6 requer ou admite o regulamento,
come instrumento de adaptacao e ordenagdo do aparelho administrativo, tendo
em vista, exatamente, a criagao de condigdes para a fiel execugéo das feis.

Qra, nada tern ¢ Presidente da Republica — examina-se sistemalica-
mente suas alribuicbes e competéncias — Quer com & exacugao das leis pro-
cessUals, guer com a correta execugao das leis, comerciais e civis, por exem-
pio. Mada autoriza sua infromiss@o em relagtes juridicas estabelecidas entre
particulares, em matéria de direito civil ou comercial, como nao dispde ele de
qualquer thulo para interferir na atuagio do Judiciario, na fungéo de distribuir
justica.

Pelas mesmas razfes, nada tem a ver com as relagtes, mesmo admi-
nistrativas, que se estabelecem entre Estados, Municipios e seus administra-
dos, ainda que com fundamento em lei do Congrasso — neste caso, el nacio-
nal. Por isso naoe pode regulamentar estas espécies legais.

Efefivarnente, tolerar possa o Presidente da Repablica regulamentar,
toda e qualquer lei — no que impeortaria a inferptsiacao (ata e incondicionada
da disposigao de inciso || do art. 83™ da Carta Consiifucional — & admitir que
ele se arrogue o poder de interferir nas relages civis ou comerciais, entrg 0s
particulares, infromeater-se nas fungbes jutisdicionals, imiscuir-se na ativida-
de legiferante do Congresso, invadir a administragdo estadual e mumcupal
tudo isto em flagrante atentado ao sistema e seus principios.

Tal complacéncia logo conduziria a admitir a possibilidade de requla-
mentagao, pelo Chefe do Executivo jederal, das leis estaduais & municipais...

Na verdade, o poder regulamentar se explica, principaimente, pela
circunstancia de se confiar ac Presidente a superior responsabilidade na
condugac da administragao piblica, como atividade e como organisino.

E em razdo da circunstincia de outorgar-ihe a ordem jurldica o

{7} vide nota de rodaps 3
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munus de presidir, dirigir, orientar, superintender e - via de conseqiiéncia —
responsabilizar-se pelo aparetho administrativo do Estado, que lhe & conferi-
da a faculdade de ditar normas que fraduzem seus comandos, sua orienta-
¢ao, seus critérios de diregao etc. Por oufre lado, sendo sua a responsabili-
dade pelo fiel cumprimento a lei, na esfera administrativa, seria implicito —
quando nao estivesse expresso no texto constitucional — seu poder de dispor
o organismo administrativo em ordem a assegurar aquele fiel cumprimento.

E como chefe da administracdo, pois, que, com principal razdo, lhe
cabe ditar normas pata seu funcionamento. Na verdade, o capital fundamen-
io logico e politico-administrativo do poder regulamentar esta nha qualidade
de condutor da administragéo publica do Chefe do Executivo.

- Pelo principic hierarguico, o Presidente comanda todos 0s agentes
pablicos administratives, seus subordinados. Tal comando, entretanto, deve
ser veiculado por decreto, sempre gue terceiros ~ hdo sujeitos a hierarquia —
devam ser por ele abrangidos.

7. A hierarquia @ um dos principios essenciais & organizagao adminis-
trativa. "Supde subordinagao de uma oy mais vontades a uma vontade supe-
rior” {Cirne Lima, Principios..., p. 155} Os comandos vindos do vertice se pro-
pagam sistematicamente a toda a cadeia hierdrguica, permitindo o funciona-
mento coordenado do aparetho administzativo e a pronta, eficiente e harmd-
nica agdo do Executivo. “O lago da obediéneia unifica em torno de alguns
indiviguos portadores da vontade do Estado, mirfades de agentes, capazes
de executar-lhes as decisdes, em toda a extensao necessana’(Cirne Lima
Principios..., p.155) T :

No apice da cadeia hierarquica esta o Presidente da Repdblica ~
como os Governadores e Prefeitos - chefe, responsavel e orientador do apa-
relho administrativo todo. O Presidente, sendo “o maior quinhogiro do poder
poblico e, de fato, a maior autoridade nacional”, no dizer de Barbaiho
{Comemtdrios & Constituic@o Federal Brasileira, Rio, 1902, p. 58), detém o
supremo comando politico, civil, militar & administrativo do Pais, segundo o
direito. Nao ¢ o Presidenie um simples funciondrio publico, mas "o supremo
condutor politico da Nagéae”; ndo é ~ como os funcionarios — “prestador de
rabalho publico”™, mas exerce o poder de “orientar e dirigir as alividades do
Estado”,(Cime Lima, Principjos... p. 164); como os demais condutores politi-
£os, nac é “meramente prestador de anergia”, mas "portador de idéiag™{Cirne
Lima, p. 164). '
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Entre suas principais aribuicdes estd aguela de conduzir a maquina
administrativa, fazé-la funcionar e animé-la. O principio hisrarquico informa
visceralmente a estrutura da Administragdo e permite o perieito funciona-
mento da maquina. -

. Pals, o principal @ mais solene veiculo normativo mediante o gual o
Presidente — Governador ou Prefeito ~ exercita seu poder hierdrquico esta no
regulamento.

Certas ordens ou normas que, pelo poder hierdrquico, poderiam ser
veiculadas por cutras formas, s&o baixadas por meio de decreto, sempre que
em sua esfera de veiculabilidade estejam abrangidos tarceiros ndo aicanga-
dos pelo principio hierdrquico. Qutra naoc é a inteligéncia dada ao assunto
pelo insigne Bandeira de Melio, que explica: “... nas relagdes entre o Estado-
poder e terceiros, surgiu a necessidade do Executivo reguilamenta-la, estabe-
lecendo as regras organicas e processuais para a sua execugao, através da
regulamentos exesutivos™{op. foc. cil.). Porque os administradores e terceiros
em geral n&o sao colhidos pelo principio hierdrquico, mas so 08 agentes
ptblicos msendos na estrutura admmistratlva

Multas normas, entre’ﬁanto, expedidas pe!o Prasidents — ou seus auxi-
liares politicos, os Secretarios de Estado — para produzirem efeifo ou para
alcangarem as finalidades preclpuas, precisam ser observadas por aqueles
ndo funciondrios. Daf a razdo pela qual devem ser baixadas por decreto, -

Oufras normas, cuidande da distribuicBo de fungdes entre drgaos
administrativos, ou da prépria estrutura deles, por sua solenidade e importan-
cia, devem tambem ser objeto de decreta

Efetivamente, toda vez que a lei cria um direito ou estabe!ece conda‘
¢bes para o exercicic de outre, contempiando pessoas alheias a administra-
¢d0, & necessaria uma norma sua complementar, regulamentandc-a e dis-
pondo a forma pela qual a administragao publica dard as providéncias que
the incumbem, para plena realizagdo da vontade legal. Ora, isto & feito pelo
requiamento, que, além de preencher esta funcdo, ainda tem a virtude de
desde que observados os mandamentos legais — obrigar aos terceires, tor-
nando nao s possivels, como faceis, as relagdes e o enfrosamento entre a
maguina administrativa e estes.



Pois, um dos fundamentos polftico-administrativos do poder regula-
mentar esta nesta competéncia — e ao mesmo tempo munus — que tem ¢

Chefe do Executive para conduzir superiormente o aparelho admimstratwo
esiatal,

Algumas consideragdes praticas ~ imediatamente voltadas para a
experiéncia ditada pela observagao do funcionamento do Estado — tornam
mais claras as meditagbes retro formuladas.

-Alei confere ao conitibuinte o direito de eximir-se de certa obrigagao
acessoria, desde que prove determinada circunstancia. Cumpre que o regu-
lamento estabelega qual o 6rgde incumbido de verificar o preenchimento
desta hipdtese e qual aquele capaz de declatar a |sengao pmduzmdo assim,
0 efelto desejado pe!a tel.

MNao é proprio da let — nem se compacdece com a generalidade do seu
enunciado - entrar em mintcias. Limita-se a criar o fributo e enunciar o prazo
em que deve ser recothido. Ao regulamento incumbe prescrever onde pode-
ra& ser salisfeila a exigéncia legal, quat fJunciongrio que recebera os documen-
tos respectivos, quem os examinard, quals s papéis a serem preenchidos e
de que forma, efc. Porque, ¢ exigéncia da organizagio burocrética o requisi-
to do racional, eficiente, seguro & expedito funcionamento das repartiges,
que os administrados sejarm recebidos dentro de determinado horario, que os
documentos, fichas e oulros papéis sejam padronizados - segundo a con-
veniéncia da Administracio ~ que as formalidades sejam uniformes e obser-
vadas por todos. Ora, esta matéria toda ndc €, de regra, objeto de qualquer
cuidado legal. Pelo contrério, vai ser decidida por decretos, instrugbes e até
mesme portarias e ordens de servigo. O que cabe & lel é - regra geral — esta-
belecer os direitos e obrigagbes. Come reconhecé-los, documenta-los,
autentica-los, dar-thes condigfes de serem reconhecidos solenements, etc.,
é j& matéria regulamentar. -

Daf porque, dizermos que ndo cabe regulamentagao nas hipoleses
que a norma maior ~ Constituig'éa diante da lef; esta diante do decreto; este
diante das instrucdes & assim por diante - profbe peremptoriamente ou con-
cede algo incondicionalmente. £ que, na maioria das vezes, nada ha af a
regulamentar. Neste casos, de regra, a regulameniagio adiard o gozo de um
direito legal — o que € vedado — ampliara ou restringira seu contetido, ot cria-
ra condicdes e requisitos nao previstos.



Se @ lei concede, por exemplo, anistia, ndo ha o gue ser exigidoe ou
previsto pelo regulamento. Se a lei da, incondicionalmente certa faculdade,
nao ha o que ser objelo de regulamentagao, em regra.

A regulamentac@o, para ndo exceder sua Orbita, delermina-se por
sua finalidade. Existe para adequar a maquina administrativa & fiel observan-
cia das leis {quando the incumbe fazé-lo sozinha, independentemente de pro-
vacagio, colaboragac ou participagao de terceiros), ou aparelhd-ta a assegu-
rar a mesina observancia (quando deva fazé-lo concomitantemente, cu em
colaboragao com terceiros).

8. Ao eiaborar o regulamento, o Presidente deve interpretar a lei, Esta
interpretagdo é vinculante para os funciondrios do Executivo, por causa da
subordinagac hierdrguica. N&o o €, entretanto, para terceitos ou para o Poder
Judiciario.

A interpretacao dada pelo Presidente a fei ndo € mais autorizada do
gue qualguer oulra, doutrinaria ou judicial. Se for incorreta; pede ser irapug-
nada em juizo.

E que o direito estd na lei — no Nosso regime — e sé esta cria direitos
e obrigaces. 56 esta “cbriga alguém a fazer ot nao fazet” (art. 150 § 2% da
Conslituicao federaly®,

Por isso se diz que o decreto ndo inova a ordem jurldica. Ndo pode
altera-ia. Nada pode criar ou extinguir. Seu papel é assegurar, na esfera
administrativa, o fie/ cumpﬂmenro das leis.

Conclusbes

1. O regulamento, no Brasil, & vencu!ado por decreto nomativo, do
Chefe do Poder Executivo {Presidente da Reptiblica, Governador do-Estado
e Prefeito do Municipio).

- 2. O regutamento € ato administrativo normativo, de natureza infra-
legal. '

3. No Brasil, ndo ha regulamento autdnomo; deve ser fida com caute-

{8) vide nota de radapé 2



la a doutrina alienigena, sobre a matéria, em razio desta essencial diversi-
dade.

4. O regulamento s¢ é valido quando serve a fiel execugdo das leis.
5. E inconstitucional e nulo o regulamento uitra e extra legem,

6. A faculdade regulamentar, prevista no inciso Il, do art, 83®, da Caria
Constitucional vigente — que ndo convém chamar de “poder” regulamentar, como
cabe athures — nae é plena e incondicionada, mas, sistematicamente limitada.

7. Para gue o regulamento seja valido, & praciso que haja previamen-
te uma lei e, ‘

8, que esta lei comporte regulamentacio. Se a lei for auto-executavel,
o regulamento & abusivo 2 nulo.

- 8.0 regutamento ndo inova a ordem juridica; vale dizer: nada cria de
novo; apenas da disposicbes administrativas tendentes a fiel execucio da lei;
N3ao erige norma nova; apenas adegua 08 Orgaos administrativos para bem
cumprirem ou permitirem ¢ cumprimento da ief ..

10. Nao pode o Executive fraudar a’lei, protefando a sua regulamen-
tagao, quando aquela o exigh expressa ou implicitamente {(hipdteses de lei
que remete a regulamentacdo ou de iej ndo auto-exgcutavel).

11. A regulamentagao & privativa do Chele do Poder Executivo; outros
orgaos nao podem exercéd-la; nuio é o reguiamento expeadido por drgéos que
nao o Presidente.

12. Nem measmo a lei pode deferir a drofos, gue ndo o Presidente da
Reptiblica, a facuidade de reguiamentar,

13. Nem mesmo a lei pode ampliar ou restringir a faculdade regula-
mentar; suas balizas s80 constitucionais.

14. A lei pode fixar prazo para o exercicio da competéncia reguiamentar.

15. A interpretagao da lei, 'expré'ssa no regutamento, ndo é vinculan-

13) vide nata dis rodaps )



te senao para os subordinados hierarquicos do Presidente de Republica; nao
& mais autorizada do que qualquer outra, doutrinaria ou jurisprudencial; esta,
pelo contrario, sempre sobrepuja & primeira.

18. O Presidente da Republica nado pode regufamentar lei gue nao the
cajba executar; ¢ mesmo se diga do Governador e do Prefeito.

17. Nao gabe, pois, regutamento de leis processuais, civis, penais efc.
$6 matéria administrativa comporta regulamentagao.

18. A justificagdo da faculdade regulamentar, no Brasil, ¢ exclusiva-
mente a responsabilidade, constitucionalmente cometlida ao Presidente da
Republica pela condugao do apareiho administrativo.

19. O fundamento de sua colocag&o nas maos do Chefe do Poder
Executivo {federal, estadual ou municipal) ¢ o poder hierdrquico que este
detém: o regulamento & o principal veiculo do poder hierdsrquico.

20. O regufamento nao pode dispor sohre relagdes entre particutares
{direito privado} ou entre o Judicidrio e terceiros; $6 sobre as relagdes entre
o Executiva e os administrados.

21. O Presidente s6 tem competéncia regulamentar na esfera das leis
da Unido; e, nesta, no ambite do Execulivo; ¢ 56 em matéria executiva ou
administrativa. ' '

22. 86 cabe regulamento, pois, em matéria que vai ser objeto de agdo
administrativa, com esta relacionada, ou desta dependente.

23. O regulamento, no Brasil, é mero instrumento de adaptagdo e
ordenagao do aparetho administrativo, tendo em mira a criagdo de condicdes
para a fiel execugao da let, '

24, Pelo regulamento, o Chefe do Executivo ~ exercitando concomi-
lantemente seu poder hierarguico — regula as retagdes secunddrias e mera-
mente formais entre os funciondrios e os administrados, entre a

Administragao e os administrados, por ocasido da pratica de atos de obe-
diéncia as leis.



Os Requisitos e o Alcance de Liminar
Baseada em Inconstitucionalidade de
Lei ou Ato Normativo do Poder Publico

Manoel Gongalves Ferreira Filho

Profgssor  Tiular de Direite Constitucional da
Universidade de Direito da USE Doutor em Direito pela
Universidade de Pars. Professor Visitante da
Universidade de Aix-sn-Provence {Franga). Membro da
Comissdn Exscutiva da Associagio Internacionaf de
Direito Constitucional. Presidente de Institute Pimenta
Bueno ~ Associagdo Brasileira dos Constitucionalistas,

L Consu!ra

1. Submete-me a eminente Procuradora Geral do Municipio de Sao
Paulo, Profa. Dra. Ménica Herman Salém Caggiano, uma consuita, com pedi-
do de parecer, especialmente a propésito da validade ¢ do aicance de medi-
da liminar concedida pelo E. Presidente do Tribunal de Justiga do Estado de
Sao Paulo. ' ' o

_ Tal liminar deferida em agéo direta de inconstitucionalidade proposta
pela Associacdo Paulista de Medicina, Federagao Nacional dos Médicos e
Sindicato dos Médicos de Sao Paulo, suspende a implantagéo do chamado
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PAS, Plano de Assisténcia & Satde no Municipio de S&o Paulo (Lei n®
11.866/95, Dec. n? 35.664/95 e Dec. n? 35,726/95).

Preocupa-se igualmente a consulta com os aspectos substanciais da
controvérsia. Entretanto, por motivos de preméncia de tempo, este trabalho
nao aborda sendo os gue acima se mencionam. Outro cuidard dos demais
{emas.

ii. Andlise da questac
2. Relata a r. decisdo em exame gue:

“As entidades Associagao Paulista de Medicina, Federagio Nacional
dos Médicos e Sindicate dos Médicos de Sao Paulo promaveram & presente
Acao Direta de Inconstitucionalidade de lei, sob o argumento de que a legisia-
¢&0 minicipal, editada para implantagdo do Plane de Assisténcia 2 Sadde no
Municipio de 830 Paule (Lei n® 11.866/95, Dec, n® 35.664/95 e Dec, 35.726/95)
padece de vicio de inconstitucionalidade, por vérias razdes. Apontam os auto-
res a inobservancia dos principios licitatorios, lesdo ao erario publico, desvio da
responsabifidade direta na assisiéneia a satde, invasie na ordem legislativa,
discriminagao de servidores, viclagio do principic de isonomia, destinagdo
indevida de recursos ptiblicos. O fundamento utilizado, assim, oi a viclagdo da
prestacdo direta de servigos publicos de salde, ao que se incumbe o
Municipio” :

Observe-se, desde logo, que 0s fundamentos invocados, como base
pata uma ac¢ao de inconstitucionalidade, causam estranheza e desde logo
sugerem o vicio de impessibilidade juriodica do pedido. Com efeito, agao dire-
ta de inconstitucionalidade nao & substituto de agdo popular, ou de agéo civil
pblica, que sao proprias para discutly lesividade, inconveniéncia, leséo de inte-
resses coletivos... nem servem de melo para questionar pura e simplesmente
aspecios relativos A legalidade de decrelos ¢ atos de execugdo de leis...

3. O r. despacho em tela formuia, depois do resumo transerito, varias
consideragGes getais, em gue, sobretudo, reconhace "processualmente possi-
vel o prosseguimento, para apreciaggo do Egrégio Ovglo Especial”, da agdo
direta. '

~ Anuncia, entao, entrar, em seguida, no exame dos pressupostos da
fliminar, 0 pericutum in mora e o fumus boni juris.

4. Q pericufum in mora é assim justificado:
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“As consideragdes contidas na inicial sao suficientes para deixar claro
que a implantagdo do sistema de assisténcia a salde (PAS) é bastante com-
plexa e, no campo juridico, abre-se um leque em diregdo a varios aspectoes. O
fato relevante e, pode-se dizer, fundamental para os resultados pretendidos
pela Municipalidade, € a constituigdo das denomihadas ‘cooperativas de
salde’, a respeilo das quals pende questiohamento para 0 exame do mérito”,

F adiante:

“S8e ndo for concedida a liminar nesta aglo, a implantagdo do PAS
acarretara a celebrago de convénios, a filiagao de meédicos servidores, a
remogao de outros que, por entendersm ilegal © ato, ingressardo com 0s pro-
cessos proprios. Enfim, podera ser criada uma situagao de fato que, ao
depois, na hipdtese de procedéncia da agdn, grandes prejuizos serdo expe-
rimentados & o resultado ndo serd que nao o ingresso de agdes diversas.”

5. Para concluir, & decisao:

“Em face do exposto, 8 recomenddvel que a implantagao definitiva do
PAS, referido na lel e decretos especificados na iniclal, aguarde a efetiva
prestac¢o jurisdicional desta ag@o, prosseguinde-se o feito com as comuni-
caces necessarsias” . ’

6. N&o, ndo se omitiy nesta analise a ap?esentagﬁo dos fundamentos
jurtdicos — o fumus bonj juris, Quem os omitil, quern ndo tocou no assunto,
foi o r. despacho!

E surpreendente, mas verdadeiro,

“Quandoque bonus dormitat Homerus™...
H1. Invalidade da Liminar

7. Resulta do exposto que a liminar concedida se apdia simplesmente
num juizo de (in) conveniéncia, ndo de juridicidade. Enfretanto, em nosso sis-
terma Constitucional, num sisterna de separag@o de podares, nde ¢ dado ao
magistrade apreciar, simplesmente, o mérito de uma decisao administrativa,
independentemente de sua constitucionalidade ou {legalidade. O juiz ndo
pode — lembre-se uma verdade acaciana ~ suspender a execucéo de uma lei,
e da regularmentacio desta, apenas e tao-somente porque a entende incon-
veniente. Ora, & isto — data venia — que decorre da decis&o analisada,



8. Mas a decisao & invélida. Basta lembrar dois aspectos singelos.
O primeiro concerne exatamente ao desprezado fumus bory juris.

" E pacffico na doutrina {como na jurisprudéncia) ser requisito de toda
liminar essa “aparéncia do bom direito”. E o que aponta, por todos, Galeno
de Lacerda (Comentdrios ao Codigo de Processo Civil, Forense, Ric de
Janeiro, livro VIII, tomo |, 22, ed., 1981, p. 70 e outras), que o considera ins-
crito no art. 798 do CPC (id., p. 158)

Ora, se assim ¢, a falta de demonstragao desse fumus — falta absolu-
ta - vicia a decisao, Inwvalida-a,

9. Por outro lado, é inerente a decisdo judicial a motivagao, Trata-se
de verdade tdo corriqueira que dispensaria demonstragdo.

Entretanto, lembre-se que essa exigéneia tem carater constitucional.
Esta, com efeito, no art. 83, IX da Constituigdo Brasileira:

“Todos os julgamentas dos drgéos do Poder Judicidrio serdo piblicos,
e fundamentadas lodas as decisges, sob pena de nulidade, podendo a lei, se
o interesse publico exigir, limitar a presenca, em determinados atos, as pro-
prias partes e a seus advogados, ou somente a estes” (grifei)

A falta desta motivagao ~ e, reitere-se, ndo existe na decis@o a mais
ténue justificagdo juridica — importa em vicio da decisao, mais precisamente
em nulidade, como esta expresse no fexto constitucional.

10. Por oufro lado, mesmo que ndo existisse o oo explicito acima
apontado, ainda assim haveria inconstitucionalidade na falta de motivagao.

Reaimente, a exigéncia de motivagio inclui-se no “devido processo
legal” que consagra a Lel Magna, expressameante no art. 52 LIV, implicitamen-
te no inciso LV do mesmo artigo.

11. Na verdade, a exigéncia de motivagio ja estava pressnte no direi-
to infraconsiitucional anterior 2 Carta vigente.

E o que resulta do Codigo de Processo Penal, art. 381, Ill, e do
Cédigo de Processo Civil, art, 165 etc,

Por isso, ja ensinava a Profa. Ada Pellegrini Grinover:



“Afora 0 casos extremos em que a caréncia de motivagao pode tevar
a propria inexisténcia da sentenga..., os demais vicios inerentes a falta ou
deficiéncia de motivagao levam a nulidade™{"O conteddo da garantia do con-
traditorio” em Novas Tendéncias do Direfto Processual, Forense Univ., Rio de
Janeiro, 1980., p. 36).

Nesse sentido & a jurisprudéncia. Pode-se citar como exemplo uma
decis&o bem conhecida do Tribunal de Justiga de S3o Paulo, em caso anaio-
go (pois trata de liminar): '

“E nula a decisAo nao fundamentada de juiz que concede liminar em
mandado de sequranga; & a decretagio dessa nulidade pode ser feita de ofi-
cio pelo tribunal..”{(RJTJESP 130/340, grifei).

12. Mais. Se iss0 ndo bastasse, considere-se o art, 97 da Constituigao
Brasileira:

*Somente pelo voto da maioria absoluta de seus membros, ou dos
membros do respectivo Orgio especial, poderdo os tribunais declarar a
inconstitucionalidade de lei ou ato normative do poder plblico”

“Assim, no plano de uma agao direta de inconstitucionalidade, que &
da competéncia do Tribunal de Justica, ndo é dado ac magistrado isclado,
mesmo ao Presidente do Tribunal, tomar decisdo que importe em reconheci-
mento — ainda que preliminar @ provisdrio — da inconstitucionalidade de lei ou
ato normativo do poder piblice, E a Constituicio que o determina. -

13, Acrescente-se que vai contra ¢ bom senso a possibilidade de
reconhecimento antecipado, haseado am mera “fumaga’, de inconstituciona-
lidade de lei ou ato normativo regularmente editado.

Quanto a isto, a demonstrag@o & simples.

A norma regularmente definida pelo Poder competente presume-se
constitucional. Somente, portanio, depois do transcorrer do processo, com o
contraditorio, & que cabe fulmina-la como invalida. O contrario importaria em
precipitagdo. Absurdo &, portanto, admiliv que uma kminar (e individual)
possa suspender a eficacia, por inconstituctonalidade, de Iei & atos nonmnati-
vas formalmente vélidos,

Vale recordar & sébia e prudente ligdo de Maximiliano;



“Todas as presungdes militam a favor da validade de um ato, legisla-
tivo ou executive”{Carlos Maximifiano, Hermenéutica e Aplicagdo do Direito,
Freitas Bastos, Rio de Janeiro, 5% Ed., 1951, p. 366).

V. Alcance da liminar

14. Pondo-se de lado o aspecto de validade da liminar, coloca-se
importante questdao quanto ao sseu alcance. Os efeiios desta retroagem a
data da lei inquinada ~ 880 ex tunc — ou, A0 iNveés, sao ex nune, partem da
publicaggo da decisao,

O problema deriva do fato de que, na jurisprudéncia brasileira - e para
a maioria da doutrina nacional — o ato inconstitucional é nulo e irrito, dal ser a
declaragao de inconstitucionalidade retroativa, ter efeltos ex tune, como se usa
dizer.

Disto deriva a tese de que a liminar numa agao direta de inconstitu-
cionalidade que reconhecesse este vicio, teria efeitos retroativos, pois, impor-
tando no reconhecimento da inconstitucionalidade — conseqlientemente da
nulidade do ato — deveria também remontar, em seu efeito nulificador, a pro-
lagac do mesme.

15. Mas ndo se pode dar o mesmo efeito a uma fiminar, sempre s/ et
in quantum, e a uma decis&o definitiva. A decis8o definitiva, tomada com res-~
peito ao contraditério, & ampla delesa, ao devido processo, pode ter efeito ex
func. A decisao fiminar, nunca.

Varias razoes justificam a disting3o. A primeira € a indole provisoria
da decisdo em contraste com a dignidade da norma legal. A segunda é o
condenavel cardter antecipativo que assumiria efa nesse quadro.

Por isso, a liminar numa agéc direta de inhconstitucionalidade, se
admissivel, ndo pode ter sendo efeltos ex nunc, jamais remontar ex tunc 4
edigao da lei ou ato normativo atingidos. Ha de respeitar, em conseqlidncia,
todos os atos anteriormente pralicados em decorréncia das normas acusa-
das de inconstitucionalidade. ' :

16. Observe-se que, ne caso em debale, a r. decisao ndo reconhece
sequer uma (ténue) “fumaga’de inconstitucionalidade. Apenas julga oportuno
e conveniente sustar a execucdo da lei e normas regulamentadoras do PAS.



Em conseqiiéncia, despropositado dar a ela um alcance retroativo
que de modo algum nela se inscreve.

17. Por tudo iss0, nao se pode ter divida em coneiuir que os atos pra-
ticades anteriormente a publicagao do r. despacho do E. Presidente do
Tribunat de Justi¢a, nao sao atingidos pela mesma. Permanecem de pé, pelo
menos, até a decisao final da questdo, (quando sua constitucionalidade
devera ser — é minha opinido, antecipada, guanio ao méritc — reconhecida).

E o meu parecer.
S3o Paulg, 31 de janeiro de 1996,
MANOEL GONCALVES FERREIRA FILHG
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O PAS e a Constituicdo

Celso Ribeiro Bastos

Professor no curso de Pds-Graduagio da Pontficia
Univarsidade Catdlica, de Relagdes Econdmicas
internacionais ¢ Direite Constitucional. Diratar Geral do
Instituto Brasifeiro de Direfto Constitucional,

Em nome do mut ilustre Secretaric Municipal da Saude, a douta
Procuradora Geral do Municipio de S&o Paulo, respondendo pelo expedien-
te da Secretaria dos Negbcios Juridicos, solicita-rwos parecar sobre a consti-
tucionalidade da Lei Municipal n? 11.8686, de 12 de setembro de 1985, que
instituiv o Plane de Atendimento a Satide - PAS. Para tanto apresentou-nos
documento com o seguinte feor:

“Em razado da solicitagdo especial do Dignissimo Secretdrio Municipal
da Satde, Dr. Roberto Paulo Richter, preocupado com a execygdo dos ser-
vios piblicos afelos a pasta da qual é litular, no que se refere especifica-
mente, ao Flano de Afendimento & Saude - PAS, diante da medida fiminar
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concedida pelo Sr. Presidente do Tribunal de Justiga de Sao Paulo na agao
direta de inconstitucionalidade promovida pela Associagdo Faulista de
Medicina e outros, formulo a seguinte consujta:”

1 - Infringe os artigos 218 e 220 da Constitui¢ao do Estade de Sao
Paulo, especialmente em seus incisos il e § 28 respectivamente, reproduzin-
do os principios estatuidos nos arts. 196 e 197 da Constituicde Federal, a
execucan dos servigos publicos de satde pelas Cooperativas de Trabaiho,
nos termos da Lei 11.866/95, que instituiu o PAS - Plane de Atendimenio a
Sadde?

2 - Tendo em vista a natureza juridica do instittto do comvénio e con-
siderando as peculiaridades da cooperativa conveniada, pode se concluir
pela inexigibifidade de procedimento ficitatdrino ?

3 - As disposicfes do arligo 5%, da Lei 11.866/95, ao indicar as ¢oo-
perativas com as quais serdo celebrados os convénjos violam os principios
contidos nos arigos 52 incisos XVIH e XVill e 174, pardgrafo 2° da
Constituigdo Federal 7

4 - E licito afirmar que a operacionafizagcéo do FAS na forma preconi-
zada pela lei municipal, ndo viria a caraclerizar prestagdo de servigos por
sociedade civit com fing lucrativos?

5 - Considerando a concessdo da medida fiminar pelo Presidente do
Tribunal de Justiga de Sao Paulo, em agdo direla de inconstitucionalidade, é
razodvel a inlerpretacdo segundo a gual os seus eleifos operam-se “ex
nune™? o

! - Dos fatos relacionados com a consuita

C Plano de Atendimento a Salide — PAS, pelo que se v8, foi institul-
do pela Lei Municipal n® 11.8686, de 12 de setembro de 1995 e visa, primor-
diaimente, melhorar o atendimento nas dreas da Sadde sob a responsabili-
dade da Prefeitura Municipal de 820 Paulo, estimulandc a participagic dos
profissionails & das organizagdes comunitarias e ndc governamentais, que
aluam no campo da Salide, na destinag@o e gestdo dos recursos publicos
aos servigos de salde publica. Busca-se, ainda, facilitar o acesso universal &
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igualitario da populagdo as agdes e servigos mantidos e desenvolvidos pela
Prefeitura, voltados & prevencdo, produgdo, proiecdo e recuperagio da
saude.

Lé-se mais da referida lei que o PAS & um programa que compreen-
dera agdes e servigos destinados a prevengao, promogéo, protegao e recu-
peragao da satde da populagao e objetivara a implantagao dos sistemas de
gestao, operagdo, alocagdo de recursos financeiros, materiais @ humanos,
para atendimento a satide.

Adraplantacgo do PAS sera feita gradativamente por modutos de aten-
dimento consiituidos por unidades da Secretaria Municipat da Satde. Tais
moduios serao estabetecidos, observando-se 0 principio da regionalizag&o
do atendimento ¢ a estrutura organizacional da Secretaria da Salde.

Os mdduos de atendimento, tantas quantos forem necessdrios, serdo
constituidos -pelas unidades da Secrefaria Municipal da Sadde, nos quais
serao implantados programas ¢ seguitdo os limites dos distritos definidos ofi-
cialmente, ou referir-se-ao a unidades especificas. Nole-se que o Plano de
Alendimento a Saude ~ PAS, compreendera as agbes e servigos destinados
a prevengaoc, promogdo, protecio ¢ vecuperagao da saudde da populagio,
objetivando a implanta¢éo de sistema de gestdo, operacionhalizagdo e aloca-
¢ao de recursos financeiros, materiais e humanos para o atendimento a
satide, adotando-s¢ a farma de parceria entre & Prefeitura e os profissionais
de salde associados sob & forma de  cooperativas de trabalho, sem fins
lucrativos, formadas exclusivamente pelos servidores municipais e organiza-
das para essa finalidade especiiica. ‘

Dita parceria serd instrumentalizada através de convénios de coopera-
&0, cabendo & Prefeitura alocar 0s recursos matetiais e financeires, As coope-
rativas, por seu turno, cabera o aporte dos recurses humanos para a adminis-
tragio e operagio das unidades de satde integradas aos mddulos de atendi-
mento,

Os aludidos recursos materiais compreendem as unidades de satde,
inclusive hospitais e centros de convivéricia, com as respectivas instalages,
equipamentos e veiculos, abrangidos pelo mddulo de atendimento,
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Quanto 2 titularidade dos bens imdveis e moéveis alocados aos obje-
tivos de cada convénio, serd, ela, mantida com a Prefeitura. A guarda e con-
servagao desses bens cabera & cooperativa conveniada, na forma estabele-
cida no instrumento pertinente.

- As cooperativas de trabalho responderao pelas agbes @ servigos des-
tinados a prevengdo, promogao, protegdo e recuperacdo da saiide, como
estabelecido for no convénio respectiva.

As cooperativas de trabalho e seus cooperados estardo obrigados a
desenvolver as agdes e trabathos que thes forem atribuidos, sob a responsa-
bilidade, coordenacio, representagao Unica da Prefeitura do Municipio de
Sao Paulo.

Além do que, a Secretaria Municipal da Salde supervisionara e fisca-
lizara o cumprimento do disposto na Lei n® 11.866/95 e no seu Decreto
Regulamentados, de maneira a assegurar no campo da sadde, o atendimen-
to universal & igualitario a populacio do runicipio, com a exectgdo dos ser-
vigos de competéncia e responsabilidade da Prefeitura, atribuidos por legis-
lagéo especitica, ou por outros convénios mantides pela Municipalidade.

Os cooperados, prestadores de servigos na cooperativa de trabatho,
serao os proprios servidores municipais que deverio solicitar ficenga ao titu-
tar da pasta em que estiverem lotados, por meio de requerimente, 20 qual
sera anexada copia do comprovante de associagio a cooperativa de traba-
Iho conveniada. Se desligado da cooperativa de trabalho por qualquer moti-
vo, 0 servidor reassumira, de imediato, 0 exercicio de sett cargo ou fungao
junto & sua unidade de lotagio. igualmente, voltara a sua fungéo ou ao seu
cargo de origem, 0 servidor licenciado, na hipdtese de extingdo do convénio,
por dentincia, rescisao o érmino do praze. ’

Esses afastamentos ocorrerio para que o servidor preste servigos
junto as unidades cotwveniadas como participe do Plano de Atendimento &
Satide - PAS, com prejuizo de vencimenios. Ele, no entanto, a gualquer
tempo, a seu pedido, puderd reassumir o exercicio do seu cargo ou a fungio
do seu posto. -

Tambam o servidor afastado podera retornar ac exercicio de seu
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cargo ou fungio, por conveniéncia da cooperativa de trabalho, cabencio a
esta expor 0s motivos do retorno.

Os convénios de que trata a lei instituidora do PAS serado celebrades
pela Prefeitura, por intermédio da Secretaria Municipal da Satide,cujas carac-
teristicas serdo definidas em regulamentos de servigos especificos.

As cooperativas conveniadas, obrigatoriamente, prestardo contas
Prefeitura Municipal de 880 Paulo e a Secretaria Municipal tia Sattde.

Pelo que consia, o PAS tem como objetive principat melhorar o aten-
dimento nas dreas da salde sob a responsabifidade da Prefeitura Municipal.
Este planc se assenta nos principios da gestio compartilhada em parceria
miltipla e na descentralizagio. Através do PAS, a populagdo sera atendida
de torma sistematizada e regionalizada. Vale dizer, cada municipe sera
cadastrado e receberad um cartio magnético que daré direito ao atendimen-
to no méduto de satide de seu bairro. Tal critério, isento de restrigdes, garan-
tird que seja atendido o principio da universalidade constitucional,

O PAS darg prioridade absoluta a populagio mais carente que, nem
sempre, & convenientements atendida. Trata-se, pois, de plano que nasce da
hecessidade e do dever do Poder Plblico de criar alternativas para superar
as cronicas deﬁczenctas da area da satde pablica.

Este em sintese o periil do Plano de Atendimento a Satide - PAS, ins-
tituido com o propdsito de resolver de forma eficiente @ problemitica da
saide pubhca '

i - Do Plano de Atendimento 2 Sauo’e PAS e sua afinidade
com o principio constitucional do acesso universal e
igualitdrio da populagdo as agdes e servigos de satide

- O Plano de Atendimento 2 Satids ~ PAS, pelo que descreve a Lei
Municipal n? 11.866/85, esta em perleita sintonia com ¢ principio constitucio-
nal do acesso igualitario e universal as agdes e servicos constitucionais de
salde. Por essa parte, os legisladores, ac editarem a lei em aprego, foram
bastanie cautelosos, porquanto, referido plano, pelo que se vera, guarda



mte:ra conformidade com os preceitos conshtumonais que regem a matéria
em causa,

Primeiro, no ambito da Constituicdo do Estado de Sao Paulo, sabe-se
que seu artigo 219, que proclama Ser a salde direito de todos e dever do
Estado, estabelece que os Poderes Publicos Estadual € Municipal garantirdo
o direito 2 satide mediante os principios arrolados no pardagrafo Unico deste
artigo. Uma dessas garantias refere-se ao acesso universal e igualitario as
agdes e aos servigos de satide em lodos os niveis.

A saude, diz esse preceito, é direito de todos e dever do Estado. Os
Poderes Pablicos Estadual ¢ Municipal garantiro o direito a satide median-
te: politicas sociais, econdmicas e ambientais que visem ao bem estar fisico,
mental e social do individuo e da coletividade, e da redugae do risco de doen-
¢as e de outros agravos; o acesso universal e igualitario as agdes & servigos
de satde em todos oS niveis; o direito & obtencio de mformagoes & esclare-
cimentos de interesse 'da sattde individual e coletiva, assim como as ativida-
des desenvolvidas pelo sistema; o atendimento integral do individuo, abran-
gendo a promogao, protecao, preservacac e recuperagio de sua satde.

Ao conirdrio do que por vezes se propala, as coordenadas legais a
gue ele obedece vao diretamente ao encontro da Constituicao, tanto federal
guanto estadual. Cite-se, do fogo, o objetive primordial desse plano: a melho-
ria do atendimento nas dreas da saude, sob a responsabilidade da Prefeitura
Municipal. E mais. Tal plano baseia-se nos principios da gestao compartilha-
da em parcetia mulapla e na descentralizacéo, 1sso significa que a populagio
terd acesso universal e igualitario as agles e sefvigos de saude, em todos os
~ niveis. Tal como previsto na lei que instituiu o PAS, o atendimento & popula-
¢ao, em especial a mais carente, seré feito sem restrigtes e amplementando
destarte 0 prmcfp!o da umversai:dade CO!’ISU[UC%OD&'

Ao seu _tumo., proclama o artigo, 220, par"égrafo 22, também da
Constituiglo do Estado de Sao Paulo: “as agbes e servigos de salde s3o de
relevancia pdblica, cabendo ao Poder Publico dispor, nos termos da lei, sobre
sua regulamentagao, fiscalizagdo e controle”. As a¢bes e servigos de salde
serdo realizados, preferencialmente, de forma direta, pelo Poder Fublico ou
através de terceiros, e pela iniciativa privada.



O servigo de saude nao deve ser confundido com 0s servigos. pibli-
cos propriamente ditos. Nestes, o Estado detém a exclusividade da sua pres-
1acéo e os particulares s6 podem ter acesso a eles, mediante um ato de dele-
gacdo que pode consistir numa autorizagao, numa Concessao ou nNuMa par-
missao.

A atividade da saude é aberta a toda coletividade. Esse &, sem davi-
da ¢ propésito da Constituicdo, ao deixar certo que, se por um lado, a sadde
& direito de todos, para ¢ Estado ela € um dever, sem, contudo, transforma-
ta em monopdlio estatal.

O artigo 220 da Constiluigdo do Estado, reproduz o artigo 197 da
Constituicao Federal, in verbis dizendo assim: “sao de relevancia publica as
agdes e servicos de satide, cabendo ao Poder Pablico dispor, nos termos da
lei, sobre segulamentagso, fiscalizagao e controle, devendo sua execucao ser
feita diretamente cu através de terceiros e, também, por pessoa fisica ou juri-
dica de direito privado”,

A reedicio deste preceito constitucional, na Constituigdo do Estado
de Sdc Paule, foi bastante fiel ao modelo federal e, portanto, tratam-se de
artigos que ditam idénticos principios. -

Assim, se a salde ¢ um senvico de relevancia publica, duplamente
proclamado, nao pode ser um servigo publico, propriamente dito. Embora se
trate de um dever do Estado, ele nao tem, necessariamente, que prestar esse
servigo, valendo-se de seus proprios funcionarios, mediante médicos, funcio-
nal e contratualmente ligados ao Poder Pablico. Tanto ¢ precitado artigo 220
da Constituigdo Estadual, como o artigo. 197 da Constituicao da Republica
deixa nitida a possibilidade de o exercicio desse dever vir a ser prestado por
pessoa privada. £ dizer: a execuciio das agbes e servigos de satide poderéo
ser feitos divetamente pelo Poder Publico ou através de terceiros, bem como
por pessoa tisica ou juridica de direito privado.

Nao ha divida, portanto, que o enfrentamento do desafio de atender
as necessiades de satide, que todos sabemos serem enormes, nao pode ser
feito sem a conjugagdo de todos os setores: pablicos, particulares, ou formas
puras ou mistas, caso se fizer necessdrio, mediante coniratos, convénios,
enfim, por toda a forma que permita difundir a prestacao de servigos no Pals.



E o que, na verdade, se extrai do Texio Constitucional e, perfeitamente sinto-
nizado com este, é 0 gue também consta da Lei Municipal n® 11.866/95.

O caso especiiico do-artigo 219, inciso i, da Constituicio Estadual,
voltamos a insistir, fala no acesso universal e igualitario as agdes & aos ser-
vigos de salde em todos 0s niveis, O Plano de Atendimento & Sadde ~ PAS,
tal qual preconizado na Jei municipal que o instituiu, abre, universalmente,
como quer a Conslituigdo, as portas a todos os hecessitados, uma vez que
toda a populagao de Sao Paulo, com a implantagdo integral do plano, chega-
ra a ser atendida. A esse alendimenio, nae se faz qualguer restrigdo, a ndo
ser a de que cada cidadao da cidade de Sao Paulo, deva procurar o PAS da
sua regiao, para ser atendido mais comodamente. 1sso, no entanto, nada
mais € do que pura convenidncia meramente administrativa. O cidadao fica
conveniado no PAS da sua regido, mas isso nao implica seja ele impedido de
receber 0s servigos se, porventura, houver necessidade, valendo-se do PAS
de outra regiao. Para sua propria conveniéncia, entretanto, deverd procurar o
PAS onde foi cadastrado, posto que assim o seu atendimento serd facilitado.

Nao vemos aqui, gualquer sorte de restricdo que fira realmente o
carater universal que a Constiiuicdo tem a emprestar 4s modalidades de
prestagdo de servigos por parte do Poder Pablico.

O artigo 220, paragrafo 2%, da Constituigao Estadual, como ja se viu,
estabelece que as prestagoes de servigos de salde serlo realizadas prefe-
rencialmente, de forma direta pelo Poder Publico, ou através de terceires, e
pela iniciativa privada.

Por essa forma de dispor, salfa aos othos que, igualmente, tal dispo-
sitivo esta integralmente seguido pelo PAS, que é uma modalidade de pres-
tagao de servigos de salde pelo Poder Publico. Sem qualquer ofensa a forma
direta de prestagao, poderiamos considerar como uma forma de prestagao
de terceiros, visto que se cuida de uma modalidade de prestacéo de servi-
¢os que envolve esforgos do Poder Pdblico e particulares.

Nao se trata de uma iniciativa privada exclusiva, porque ela vive dos
recursos do Estado. E pois, uma modalidade de prestagdo de servigos por
parte do Estado com carater nitidamente misto, que de resto, € o-gue esta na
esséncia do Plano de Alendimento a Salide — PAS.



De outra feita, o artigo 196 da Constituicao Federal, ao cuidar da
satde, di-o assim: “a satide é direito de todos e dever do Estado, garantido
mediante politicas sociais & ecopdmicas que visem a redugao do risco de
doengas e outros agravos e ao acesso universal e jgualitasio as agdes e ser-
vigos para sua promogao, protegdo e recuperagao”.

Ao seu turno, o artigo 197 da Constlituicao Federal proclama: “s&o de
relevancia ptiblica as acdes e servigos de saude, cabendo ao Poder Publico
dispor, nos termos da lei, sobre sua regulamentagao, fiscalizagao e controle,
devendo sua execucdo ser feita diretamente ou através de terceiros, e, tam-
bém, por pessoa fisica ou juridica de direito privado”

O cotejo aos principios estabelecidos nos artigos da Constituicdo do
Estado & da Constituicdo Federal, com a Lei Municipal n? 11.866/95, outra
vez, faz ver que nao ha qualguer espécie de conflito entre o PAS ¢ esses dis-
positivos constitucionais. Essa referida lei municipal nada mais faz sendo
ditar a vegulamentagao, fiscalizagdo e controle das agdes e setvicos de
saude, executando-os atraves de terceiros, que sao as chamadas cooperati-
vas de trabatho, porém, retendo has méos do Poder Piblico, a fiscalizagéo
de tais servigos.

- E, pois, de total impropriedade a pretensio dos autores da agao dire-
ta de inconstitucionatidade mencionada pela Consutente. Como se sabe, ndo
cabe representagac direta de inconstitucionalidade de lei municipal, fundada
em suposta les8o a dispositivos e preceitos da Constituigdo Federal.

A propésito, referida agic ndo encoenitra amrimo nem pressupostos
para seu cabimento. Isto porque nela, nde se aponia, como lesado, nenhum
artigo da Constituigio do Estado, que seja prépric desta, ou methor dizendo,
que nao seja uma mera repatigdo de preceitos da Constituigio Federal.

De consequinte, a prefalada agao diteta de inconstitucionalidade ndo
atende a0 requisito de cabimento exigido para as agdes da fndole.

Nessa agao, nao se questionam artigos inseridos na Constituiggo do
Estado, provenientes da vonlade originaria do Poder Constituinte Estadual e,
artigos dessa ordem, sao indispensdvels para efeite de se impugnarem leis
municipais por inconstitucionalidade.



O que se lé claramenie dos artigos 196 ¢ 197 da Constituigao da
Republica, deixa bastante nitido que estamos diante de dispositivos de mero
carater programatico, visando a estabelecer um norte, uma diregdo a que
devem ser submetidos os servigos publicos. Nada obstante n&o terem sido
lesados, ainda assim, pretendem os autores da agao verem-nos transforma-
dos em pressupostos da lide, com total descaso pelo integral descabimento
de preceitos da ConstituicBo Federal para embasarem declaragtes de
inconstitucionalidade da lei municipal.

Vale lembrar que n&o se aceitam mais normas constitucionais que
possam ser meras concitagdes ou proclamacoes, sem nenhuma eficécia
imediata. £ aqui por eficacia, esta-se a entender a virtualidade da norma ja
estar em condigbes de incidir sobre o real. Ainda assim, é forgoso reconhe-
cer-se a existéncia de noymas de eficacia limitada, ineptas para produzirem
a plenitude de seus efeitos.

A primeira afirmacgao que pode ser feita em consonancia com o acima
afirmado, € que as normas constilucionais de eficacia fimitada, tais como as
dos artigos 196 e 197 ndo podem incidir sobre uma situagio concreta e gerar
um direito subjetivo para o seu destinatasio e um dever ou obrigacao para
quem arque com o Onus de satisfazer o ¢redor.

A programaticidade dessas normas congiste no fato de gue sua ndo
aplicabilidade imediata ndo decorre de mera remissao a lei ou ao Estado. A
sua programaticidade resulta sim, do reconhecimento pela Constituicac de
que seus fins N&o s80 alcangados de uma sé feila. Nao dependem de mera
diligéneia legislativa, mas de um contexio de elementos de ordem sacial,
econdmica € até mesmo politica,

A forma de se conferir a aplicabilidade a esses preceitos ndo & idén-
lica a de outras normas ndo aplicaveis, mas dependentes exclusivamente de
umna lei para conferir-lhes- executoriedade. Estas 580 passiveis de um cum-
primento breve e instantdneo. Basta editar-se a norma faltante e ja teremos
a plena aplicabilidade do preceito.

No caso em exame, a aquisigdo de aplicabilidade terd de ser gradati-
va, uma vez gque gradativos sdo esses aumentos de disponibilidades ou
recursos para enfrentar as tarefas ligadas a satde da populagéo. Os precei-



tos constitucionais em pauta 530 auténticas normas de aplicagao alargavet e
que pela criagdo do PAS est&o ganhando substéncia ou densidade, com
vista a um dia serem normas de eficacia plena.

Nao sera demais refomarmos a expressac “acesso universal e igua-
fitario &s aglies e servigos para sua Promogao, proteglo e recuperagdo”. Ja
vimos que o PAS respeita, de forma absoluta, a igualdade de todos, uma vez
gue ndo ha distinggo de quem quer que seja e nem qualguer sorte de privi-
iégios para.o atendimento de uns em detrimento de outros.

O que existe & a mera exigéneia de cadastramento, que & um ato de
cardter burocrético, que oferece a pessoa inscrita em determinado servigo
ser afi atendida. Por isto, ela fera naquete dado local o séu prontuario, © seu
histérico médico e outros dados proprios do servige médico,

Qualquer plano de satide, exige, no minimo, o reconhecimento e o
cadastramento das pessoas que estio sob o dever de seu atendimento. Ndo
se pode ver nesse cadastramento implantado pelo PAS qualquer indicio de
distingdo entre cadastrados e ndio cadastrados, porque & licito a quaiquer
nao cadastrado se cadastrar.

Q artigo 197 da Constituicdo Federal, por mais de uma vez, enfatiza
a auséncia de carater de servigo pablico nas agdes medicas para considera-
los apenas de relevancia médica. Isso faz crer que o proprio constituinte j&
tinha em mira reagdes do tipe dessa adotada pelo Plano de Atendimento &
Satde ~ PAS, porque tal € a coincidéncia do previste no Texto Constitucional
e 0 que estd ocorrendo na implantagéo do PAS. Veja-se, por exemplo, a fis-
calizagdo e o controle de suag atividades que a el municipal assegura inte-
gralmente ao Poder Pablico. A decisdo 2 esse respeito, seguida pela
Prefeitura, € a. mesma expresmmente consagrada na Constituicdo da
Republica. A tarefa referente as agbes ¢ servigos de satde, a Conslituigdo
deixa a critério do Poder Piblico exercé-la diretamente ou por intermédio de
terceiros. Tanto pessoa fisica como juridica de direito pnvado & possfvel de
tuncionar num dos polos do convémo

Nao se pode imaginar qualquer sorte de pessoa obstada a prestar
servigo de saude neste Pals.



No entanto, os autores da agao direta de inconstitucionalidade conse-
guiram, ndo se sabe como, vislumbrar uma suposta possibilidade em que
estaria a Prefeitura escolhendo uma modalidade de servigos de salde veda-
da pelo Texto Constitucional. Mas, & facil demais ver que isso nao procede.
Ao préprio Poder Pablico, repita-se, & licito prestar tais servigos diretamente,

“por terceiros, ou indiretamente. :

A verdade gque esta fugindo a alguns, dentre esses os autores da refe-
rida agéo direta de inconstitucionalidade, é que o PAS funciona mediante
prestagdo de servigos por terceiros conveniados com o Poder Publico, por-
que ha uma harmonia de interesses entre ambos. N&o existe uma contrata-
gio de servigo médico. O Estado ndo compra determinados servigos dos
médicos. No ¢aso, o Poder Piblico municipat entta com os seus esforgos e
recursos fais como os proprios municipais, os hospitais, os lugares adequa-
dos ao exerclcio da medicing, como também entra com a sua surpevisdo
organizacional, controle e cutras participagGes pertinentes.

Bt - Das cooperativas de trabalho — Entidades conveniadas com
a Prefeitura para execugdo do Plano de Atendimento a Sadde ~

PAS — Conformidade com 0s principios contidos nos artigos 5
incisos XVl e XVill, e 174, § 2%, da Constituigdo Federal

O paragrafo 22 do art. 174, da Constituigdo Federal, tem muito a ver
com o tema em estudo, Por isso, uma palavra sobre cooperativismo, Pelo que
dispbe esse preceito, vé-se que ¢ seu estimulo ao cooperativismo, é bastan-
te significativo. E hé raziio para ser assim, posto que, tal modalidade asso-
ciativa, sem duvida, apresenta um grande avango social, quando ievada a
efeito debaixo de um auténtico espirito cooperativo.

. Conforme consta de nossa obra, em parceria com o professor lves
Gandra Martins, Comentdrios & Conslituigdo do Brasll, os renomados auto-
res portugueses, Gomes Canotilho e Vital Moreira, t8m excelente observagéo
em torno desse ponto: *0 Estado estd obrigado a estimular e a apoiar a cria-
¢30 de cooperativas, bem como a sua actividade, mas nao pode impé-las
nem tutela-tas. Para que essa obrigagéo estadual ndo va de encontro a liber-
dade de constituir cooperativa e ao direito destas de prosseguirem livremen-
te suas actividades, os estimulos e apoios do Estado nédc podem traduzir-se
em forma de ingeréncia na Constituicdo ou na vida das cooperativas e devem
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pautar-se pelos principios de igualdade, da imparcialidade e da n@o discrimi-
nacao. Constitucionalmente, pode e {deve} haver um cooperativismo do
Estadol{(Ct. Constituicdo da Republica Portuguesa Anotada, 2, ed, Coimbra
Ed., v.i, p. 414). v '

Cooperativa, j& se pode dizer, &: “uma associagao de pessoas orga-
nizadas com a inteng@o da auto-ajuda. E uma organizag&o social com propé-
sitos econdmicos e sociais. A cooperativa prevé um vinculo mediante o qual
0s associados se ajudam mutuamente com eficiéncia, oferecendo bens e
servicos de qualidade. Os membros individuais t8m a oportunidade de
conhecer, na pratica, as virtudes da ago conjunta, bem como de compreen-
der aceitar as responsabilidades de uma sociedade democrética” (in Manual
de Cooperativismo, CNPqg, 1982, v. 1, p. 175-6)

Em complemento ac acima reproduzido, vale dizer que o cooperati-
vismo € profundamente antiespeculativo, idéia esta que vem, em termos de
direito positive, consagrada ha Consiiuicao italiana, no art. 45, que reza: “A
Republica reconhece a fung@o social da cooperagao com carater de mutua-
idade, e sem fins de especulagio privada{apud nossos Comentérios a
Constituicdo do Brasil, p. 118). '

Além disso, para que bem se caracierize a cooperativa, é necessério
que o cooperado seja seu usuario ou clients, E o chamado principio de dupla
qualidade. Assir, numa cooperatliva; suponhamos agricola, € de mister que
o produtor que nela ingresse o faga com 0 propasito de entregar-the 0s seus
produtos, a fim de que sejam vendidos pela entidade associativa.

As cooperativas, desde que regularmente inscritas, sa0 entes perso-
nalizados e, nestas condicbes, titulares de direitos e obrigagtes.
Desvirtuariam, contudo, a sua razdo de ser se passassem a auferir iucros a
custa do cliente e sécio. Elas tém caréter meramente instrumental ou auxiliar
e devem estar sempre voltadas & defesa ¢ ao fomento da economia indivi-
dual dos associados, ¢ que se traduz na sua causa final. Elas existem para
essa finalidade, que concrelizam nos diversos ramos da atividade empresa-
rial. As cooperativas 1&m, pols, um objeto que &, no caso particular, um meio
pelo qual procuram alingir o seu fim,

Nas cooperativas, ainda, salienta-se como nota peculiar, o fato de ¢
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fim visado pelo empreenditnento ser o mesmo que os objetivos dos coope-
rados. Predomina ai o que a doutrina chama de principio da identidade.

De outra parte, ndo se esquega do gue esta dito no caput do art. 59,
da Constitsicao Federal todos s@o iguais perante a lei, sem distingao de
gualquer natureza. No inciso XVil, deste artigo, estd escrito que: “é plena a
liberdade de associagéio para fins {icitos, vedada a de cardter paramilitar”. Ao
seu tempo, prescreve o inciso XVl “a criagdo de associagbes e, na forma
da lei, a de cooperativas, independem de autorizagzo, sendo vedada a inter-
feréncia estatal ern seu funcionamento”,

Sabe-se que o Texio Constitucional sempre procura determinar os
destinatarios dos direitos individuais, estabelecendo que a sua protegao
devera ocorrer nas melhores condigGes possiveis e por menor custo. 1sso &,
exatamente, 0 que se pretende alcangar com ¢ Plano de Atendimento a
Saiide ~ PAS. :

A plena liberdade de associa¢ao de que cuida o prefalado inciso,sig-
nifica que o Texto Constitucicnal estd a emprestar enorme importancia a
iberdade coletiva. Gs Unicos limites impostos a essa liberdade sdo aqueles
que a propria Constituigao define, ou seja: a ificitude dos fins e o carater para-
militar, e '

Ao se referir & ificitude, a Constituicio Federal, encampou uma solu-
¢ao limitativa mais conveniente, posto que permite 40 menos negar-se a per-
sonalizagdo para as associagtes que tenham fins vagamente ilegais como
as que, por exemplo, ofendem principios constantes de normas programati-
cas ou as que agridem & moral & aos bons costumes, Por outro lado, ndo se

‘vé como o direito possa negar protecdo & associagdo que vise fins ficitos,

como as cooperativas a que alude a Lei Municipal n® 11.866/95, cujo fim &
dar cumprimento a normas constitucionais que se ocupam do direito a
salde, como prescrevem os arts. 196 e 187, da Magna Carta.

Para evitar-se 0 risco de uma interpretagac equivocada, convém
explicar que ¢ inciso XVIII, do art. 59, da Constituicao Federal, 2o estipuiar
ser vedada a interferéncia estatal ne funcionamento das associagbes e das
cooperativas, nada impade, porém, gque a Prefeitura fique reservado o direi-
to de supervisionar e fiscalizar o cumprimento do disposto na Lei Municipal
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em referéncia. isso nada mais representa sendo o cumprimento do dever de
a Prefeitura garantir o respeito ao principio da universalidade e da iguaidade,
em beneficio do povo, no campo da sadde.

Mas, & bom ter-se em conta também que a proibida intervencao esta-
tal a criagao de associagbes e de cooperativas devera ater-se ao constitu-
cionalmente previsto. Vale dizer: s6 podera ser proibida a criag@o de associa-
¢0es e de cooperativas, cujos fins sejam ilicitos ou de carater paramilitar.
Aceitam-se fambeém as restrigbes advindas da necessidade de se compatibi-
lizar este direito com a ordem juridica, do que seria um exemplo a proibigio
das associa¢des com fins nocivos ou perigosos ao bem publico ou gue pos-
sam trazer prejuizos a ordem publica, social, roral ou aos bons costumes.

A lei, para nao entrar em atrito com a Constituig@o, nio podera it ao
extremo de gquerer trazer obstacuios e dificuldades tais, gue aniguilem a liber-
dade de organizagao cooperativa. A Isi que cuida de regulamentar a coope-
rativa deve ser razoavel, razendo apenas algumas garantias destinadas a
evitar que ¢ livre cooperativiemo possa traduzit-se em uma medida inconve-
niente ao interesse pblico.

Com tantas caracteristicas apontando no sentido de ser a cooperati-
va a melhor escolha para ¢ cumprimento dos objetives do. Planc de
Atendimento & Satide ~ PAS, ela foi, por isso, escolhida pela Lel Municipal n?
11.866/95. Assim, nesta iei, estd prevista a chamada Cooperativa de
Trabalho para, em patceria com a Prefeitura, através de convénio, dar execu-
¢ao a esse plano, ' ‘ ' '

Nessa unido, a Prefeitura entra com o estipéndio, ou seja, com o
financiamento da atividade, repassando para as Cooperativas de Trabatho
R$ 10,00 (dez reals) pava cada um dos segurados, que s8o todos aqueles
que se cadastram no PAS. Cuida-se de uma modalidade remuneratéria per-
feitamente licita. Nada had no direito publico que exclua essa espécie de
repasse, porque trata-se de um servigo de relevéncia, para ¢ qual, os médi-
cos $80 chamados a colaborar com o Poder Plblico. Por ébvio, esses profis-
sionais participantes de um trabatho de interesse comum, haverdo de ser
remunerados, ¢ isso se faz pela distribuigao que é feita dos créditos obtidos
pela entrega por parte da Municipalidade, dos R$ 10,00 (dez reais) corres-
pondentes a cada ‘municipe cadastrado no PAS.



Esse sistema de repasse é perfeitamente digno, justo, além de esti-
mulante 2 produtividade. Sem divida, representa uma economia sensivel
para o Poder Piblico. Confrentado com o sistema antiquado, anacrdnico,
banido do mundo inteiro, da prestagao direta, ostenta inequivocas vantagens.

Os instituidores do PAS até poderiam decidir por uma outra pessoa
juridica, bastando que néo fosse de finalidades lucrativas. Mas, acabaram
por escolher a cooperaliva, porque esta, digamos assim, é mais social, mais
préxima do Estado, ainda que se trate de entidade sem fins Jucrativos.

irmana-os a circunstancia de nao perseguirem o lucro. Estdo ambos
a servigo de um bem que, de certa forma, os transcendem, O Estado para o
bem publico, a cooperativa para 0os seus cooperados.

A Gooperativa de Trabatho, conveniada com a Prefeilura, apenas
intermedia 0 servigo dos medicos. Ela torna vidvel, portanto, essa prestagéo
de servigos, por um conjunto de médicos, o que s6 sera possivel, se de fato,
existisse algum lipo de vinculo a unidos.

Essa cooperativa, uma vez obilida a sua personalidade jurfdica, torna-
se habilitada a celebrar convénios, inclusive o que prevé a existéncia de
modulos, como o adotado pela lgi institsidora do PAS.

Os cidadaos paulistanos escolhem livremente a regiao para se
cadastrarein e se servirem dos servicos medicos de que necessitam. A
Cooperativa de Trabatho, an atendé-los, realiza o objetivo visado pela Lei
Municipal 11.866/95, que & ¢ de buscar o aprimoramento da assisténcia
médica, reduzindo-lhe os custos.

IV — Do convénio entre a Prefeitura e a Cooperativa de
Trabatho — Inexigibilidade de procedimento licitatorio para
sua celebracdo

A parceria entre a Prefeitura ¢ a Cooperativa de Trabalho instrumen-
talizada por convénio, como prevé a iel que instituiu o PAS, podera ser for-
malizada livre de qualquer modalidade de licitagdo. Em primeiro lugar, por-
que a natureza em si do ato jurfdico que estd sendo celebrado ja ndo axige



a previsibilidade de qualquer modalidade licitatoria.

Bem verdade que o artigo 37 da Constituigdo Federal estabelece que
a Administragdo Pdblica direta, indireta ou fundacional, de qualquer dos
Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, deve-
ra obedecer aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publi-
cidade e mais outros tantos inscritos nos seus vinte e um incisos.

Pelo que importa ac presente estudo, cabe destacar o inciso XXI
daguele dispositivo constiucional, com 0 seguinte teor: “as obras, servigos,
compras e alienagbes serdo contratades mediante processo de licitagao
publica, que assegure igualdade de condigdes a todos os concorrentes”.

Para regulamentar esse preceite, aditou-se a Lei n® 8.666/93, que dis-
poe sobre normas para as licitagtes e contratos da administragéo e da outras
providéncias. C artigo 118, dessa lei estabslece que, “no que couber, as dis-
posicOes desse diploma legal, aplicam-se nas celebragfes de convénios,
acordos, ajustes e culros instrumentos congéneres, realizados por drgaos e
enfidades da Administrag8o. Diz mais esse artigo gue tais avengas, quando
praticadas por aqusles orgéaos dependem de prévia aprovagao do competen-
te plano de trabalho, proposto pela organizago interassada, o qual devera
conter, ho minimo, as seguintes informagbes: identificagdo do objeto a ser
executado, metas a serem atingidas, elapas ou fases de execucao, plano de
aplicagao dos recursos financeiros, cronograma de desembolso, previsdo de
inicio e fim da execugao do objeto, bem assim da conclusdo das etapas e das
fases programadas e, se ¢ ajuste compreender obra ou servigo de engenha-
ria, devera ser comprovado que 0§ reculsos proprios para complementar a
execugo do objeto estao devidamente assegurados; salvo se o custo total
do empreendimento recair sobre a entidade ou érgéao descentralizador”

Por oportuno, cabe sefarm lembradas as diferengas entre convénio &
contrato. ’

O contrato, mals precisamente o contrato administrativo, segundo ¢
sempre pranteado Hely Lopes Meirelles, “6 o ajuste que a administragéo
publica, agindo nessa qualidade, firma com particular ou oufra entidade
administrativa para a consecuss@io de objetivos de interesse piblico, nas
condigdes estabelecidas pela prépria administragdo.” (in  Direifo
Administrativo Brasileiro, 20® ed. Malheiros Editores, 1995, p. 184 e 195).
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Nessa conceituagao enguadram-se 0s ajustes da administraggo dire-
ta, indireta e fundacional, porque todas podem firmar contratos com peculia-
ridades administrativas sujeitas aos preceitos do direito publico.

O confrato administrativo, além, das caracteristicas substanciais, pos-
sui uma outra que fhe é prépria. £ a exigéncia de que deverd ser precedndc
de prévia licitagao, s6 dispensavel ou inexigivel nas hipoteses expressamen-
te previstas em lei. '

Corwénio, também, preleciona Hely Lopes Meirelles: "¢ o acordo fir-
mado por entidades pdblicas de qualquer espécie, ou entre essas e organi-
zagOes particulares para a realizagdo de objelivos de interesse comum dos
participes.

Convénio € acordo mas ndo & contrato. No contrato, as parles tém
interesses diversos e opostos; ne convénio, os participes 1ém interesses
comuns e coincidemes. Por outras palawas: no contrato hd sempre duas par-
tes (podendo ter mais de dojs signatarios), uma que prefende o objete do
ajuste (a obra, o servigo eic.}, oulra que pretende a contraprestagdo corres-
pondente (0 prego ou qualquer outra vantagem), diversamente do que ocor-
re no convénio, em que ndo ha partes, mas unicamente participes com as
mestas pretensdes. Por essa razéo, no convénio, a posicao juridica dos sig-
natarios & uma so, idéntica para todos, podenda haver apenas diversificagao
na cooperacdo de cada um, segundo stas poss:bmdades para a consecus-
sao do objetivo comimn, dese;ado por 10dos.

Diante dessa igualdade ;urfd;ca de todos os s:gnatér;os do convénio
e da auséneia de vinculagdo contratual entre eles, qualquer participe pode
denuncid-lo e refirar sua cooperagdo quando o desejar, s6 ficando responsé-
vel pelas chrigagdes e auferindo as vanfagens do fempo em que partzczpou
voluntariamente do acordo.” {Ob. cit. p. 854)

Apesar de tao nitidas as difereﬂgas entre contrato e convénio, aponta-
das nas ligbes em aprego, diante de casos concretos, conforme ja referido, &
bem mais dificil assimild-las. Matia Sylvia Zanella Di Pietro, entretanto, ao cui-
dar do assunto, mostra alguns indicadores que ajudam nessa diferenctagao.

Uma primeira hipdtese, diz ela, € aquela em que 05 entes convenia-
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dos tém- objetivos instituciocnais comuns e se relinem para obtengac de
melhores resultados; por exemplo, o Estado, na sua missao de prestar servi-
¢os plblicos, na area da salde, associa-se a hospital particutar para amplia-
¢ao da area de atendimento. Outra exemplo: uma universidade publica, cuje
- objetivo € o ensino, a pesquisa e a prestag@o de servigo a comunidade, cele-
bra convénio com outra entidade, publica ou privada para realizar um estudo,
um projeto, de interesse de ambas, ou para prestar servigos de competéncia
comum a terceiros,

F o que ocotre com os convénios celebrados entre Estados e entida-
des particulares tendo por objeto a prestacao de servigos de satide, educa-
¢do, assisténcia social; € também o que se verifica com os convénios firma-
dos entre Estados, Municipios e Unilo em matéria tributéria para coordena-
¢ao dos programas de investimentos e servigos ptiblicos; e mitua assistén-
cia para fiscalizagio dos tributos respectivos & permuta de informagdes. {in
Licitagbes Contratos Administrativos, ed. 1994, Malheiros Editores, p. 159,

No convénio, ao contrdrio do gue se passa com o contrato, ndo se
cogita de licitagéo. Isto porgue, no convénio ndo se fala em prego ou em
remuneragio, mas de repasse de verbas. Nele ha muatua colaboraqao e, por
isse, nao ha possibilidade de compettgao

Como observa, de novo, Mana Sylvia, o convénio nao & abrangldc
pelas normas do artigo 22 da Lei n® 8.666/93; no caput desse artigo é exigi-
da licitagao para as obras, servigos, compras, alienagbes, concessoss, per-
missdes e locagdes, quando contratadas com terceiros; g no paragrafo Gnico,
define-se o contrato por forma gue naoe aicanc;a 08 convénios e outros ajus-
tes simitares, ja que nestes ndo existe "estipulagaa de obrigagbes rec:pro—
cas” a que se refere o dispositivo, {ab cit. p. 160).

As prefeituras, sgo entes que realizam a administragiio dos municl-
pios e, nessa condiglo, por determinago constitucional, tém o dever de
atender as necessidades sociais locais, denftre as quals a saGde de sua
populaglo carente. Para cumprirem essa farefa, poderdo fazer parcerias,
através de convénios, como autoriza a Lei Municipal r® 11 .866/95. Tais. con-
vénios, segundo se depreende das lighes anteriormente transcritas, e como

antes afirmamos, poderéo ser celebrados sem procedimento licitatério. Trata-
se, de fato, de hipétese que se inclul dentre as excegdes previstas na Lei n®



8.666/93, em especial no caput do seu art. 25, que declara inexigivel a licita-
¢ao quande houver inviabilidade de competigao.

A propésito, Carlos Ari Sundfeld, ao cuidar desse tema da inviabilida-
de de licitagdo, faz uma observagao que cai como iuva ao caso presente. Ei-
lo a dizer: “Se a administragéo pretende credenciar médicos e hospitais pri-
vados para atendimento a popuia¢ao e se admite credenciar todes os que
preencham os requisitos insdispenséveis, néio ha de se falar de licitagio. E
gue o credenciamenio nao pressupde qualgquer disputa, que & desnecessa-
ra, pois, todos os interessados aptos serdo aptoveitadoes” (in Licitagdes e
Contratos Administrativos — Malheiros Editores, p. 42).

Além de tudo, lembre-se que a Lei n® 8.666/43, no seu artigo 116,
prevé a sua aplica¢do aos convénios, em carater meramente suplemeriar.
Ela serve come um adjutério para a celebrac@o do convénio. Dai, estar
impressa nesse artigo a expressdo “no que couber”. Vale dizer, no gue for
compativel com a nalureza do convénio.

Por tudo isso, € perfeitamente seqguro afirmar que os convénios cele-
brados entre a Prefeitura e as Cooperativas de Trabatho, para a execugio do
PAS, prescindem de qualquer modalidade ficitatoria, por inviabilidade de
competi¢ao.

V - Da operacionalizagdo do Plano de Atendimento a Satide —
Caracteristicas de servigos sem fins lucrativos — Artigo 52 do
Decreto 35.664/95, que regulamenta a Lei 11.866/95.

O Plano de Atendimento & Salde — PAS, como vem sendo destaca-
do, tem por principal objetivo a divis@c da cidade em maodulos, cada qual,
adminisiradoe por duas cooperativas, formadas por cooperados que sdo médi-
cos e setvidores afastados da Prefeitura.

Cuida-se de novo modelo de prestagdo de servigos & satide forjado
em piena conformidade com o principio constitucional do acesso igualitario e
universal, o que vale repetir: trata-se de plano gue visa praticar todas as
agles e servigos da satde de forma ampla e indiscriminada.

A operacionalizagio do PAS esta disciplinada no art. 5° do Decreto n®
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35.664, de 16 de novembro de 1985, que regulamentou a Lei Municipal qua
msﬂtulu esse plano, a saber:

YArt. 52 — O Plano de Atendimento a Satide — PAS, compraeendera as
aghes e servigos destinados a prevengao, promogao, protegao e recupera-
¢80 da salde da populagéo, objetivando a implantag@o de sistema de ges-
180, operacionalizagao e alocagde de recursos financeiros, materias e huma-
nos para ¢ atendimento a salde atendendo & forma de parceria entre a
Prefeitura e os profissionais da saldde associados em cooperativas de traba-
Iho, sem fins lucrativos, formadas exclusivamente por servidores municipais
e organizados para essa finalidade especifica.

§ 12 — No estabelecimento da parceria a que se refere 0 caput deste
artigo, a ser instrumentalizada por meio de convénio de cooperagio, cabera &
Prefeltura alocar os recursos matetiais e financeiros necessarios, g as coope-
rativas o aporie dos recursos humanos para a adrninistrag3o e operagdo das
unidades de satde integradas aos mdduios de atendimento.

§ 2%~ Os recursos materials mencionados no pardgrafo anterior com-
preendem as unidades de satde, inclusive hospitais e centros de convivén-
cia, com as respectivas instalagdes, equipamentos ¢ vefculos, abrangidos
pelo maduio de atendimento.

§ 32~ A Prefeitura manterd a titufaridade dos bens iméveis e modveis
alocados aos objetivos de Cada gonvénio, cabendo a sua guarda e conserva-
¢ao a cooperativa conveniada, nos termos e cendigoes a serem estabeleci-
dos no instrumento pertinenta”

De primeiro, vale reSembrar que & adesfo dos servidores municipais
as Cooperativas de Trabalhio conveniadas com a Prefeitura, ocorrerd na qua-
lidade de associados ou de prestadores de servicos, conforme artigos 9° @
10 da Lei 11.866/95. :

- Como quer essa lei, a adesao ao planc é de carater opcional. Por isto,
o servidor, se 0 desejar, podera permanecer no respectivo cargo ou fungao
que se encontra em exercicio. E, também, da lei, a faculdade de o servidor
retornar ao seu cargo ou fungao de origem, a qualquer tempo. ‘



Esta escrito no art. 22 do Decreto Municipal n® 35.037/95 que, para a
implementacao dos objetivos previstos neste Decreto, serdo celebrados con-
vénios, tendo por objetivo os servigos de medicina preventiva e de assistén-
cia médica, ambulatorial e hospitalar a serem proporcicnados a populagao
em determinada area, e que configurardo médulos de atendimento. Ao seu
turno, completa o arl. 4° do citado decreto: competem ao Secretdrio
Municipal da Satide a diregio e a supervisao geral do programa ora institul-
do, bem como a determinagao dos limites geograficos de cada modulo,

Essa maneira de se tornar possivel a execug@o do PAS, leva a reco-
nhecer que se trata de atividade de cunho eminentemente executério. Tal ati-
vidade jamais podera ser confundida com a criacdo, organizacac e supres-
sao de distritos a que alude o art. 30, inciso 1V, da Constituigao Federal. E
claro que o legislador municipal ao falar em criagdo de mdodulos, nada mais
quis do que a simples determinagao de dreas tendo em vista compartilhar o
trabalho do PAS entre a populagao paulistana.

Moduio, pelo gue se vé da lei em questdo, € apenas a2 denominagao
adotada para identificar as unidades municipais alcangadas pela execugdo
do PAS.

O Secretario Municipal ao exercitar a competéncia que Ihe contere o
decreto em pauta, nada mais estard fazende do gue delimitar as unidades
nas guais se desenvolvera o plano.

Ao fixar um determinado mdduio péua ser -gerido pela cocperativa
cormespondents, o Secretdrio nunca estard alterando a diviséo territorial da
cidade e nem a estrutura da Secrelaria.

Criar, organizar & suprimir distritos, embora seja da competéncia
municipal, como preceitua o art. 30, inciso 1V, da Constituicao da Republica,
é tarefa gue, antes de tudo, deve cbediéneia a Legislacdo Estadual.
Nenhuma dessas agdes o Secretério Municipal estard exercitando, quando
meramente fixa cada médulo para identificar a regi&io de execugéo do PAS,

Esses médulos de que trata o decreto regulamentados da Lei
Municipat que instituiu o PAS, serdo geridos por Cooperativas de Trabalho e,
por essa parte, vale lembrar que 0 servigo de salde é uma incumbéncia de
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relevancia, que cabe ao Poder Publico. Todavia, essa empreitada, como j&
referido, ndo Ihe d4 o privilégio de cercé-la do carater monopolistico na sua
prestagao, devendo admitir a prestagdo paralela, sempre desejada, da ini-
ciativa privada. Isso ocorre pelo que se vé do Texto Constitucional, por
exempio, com a educagdo e a propria satde, Nada obstante serem defini-
das como dever do Estado, essas atividades prescindem de auterizag@o ou
de concessio, de permissio para sua prestagdo. Saoe atividades, pois, que
pela importéncia, pelo realce publico, o Estado nao pode delas descurar por
compieto. Deve estar sempre pronto para desempenhd-las na omissdo da
iniciativa privada, mas, na medida em gue esta for avangando, ganhando
espaco, o Fstado deve, naturalmente, recuiar, porque ja se torna desneces-
séria a sua presenca. Nao é o que se da nos dias atuais, principalmente com
a sadde, que demanda uma iniciativa conjugada do Setor Publico e do
Privado.

A modalidade da prestaggo das atividades plblicas, na verdade, a
Administragic pode atuar, também, pela sua burocracia diretamente atrefa-
da ao Poder Executivo, por vinculo de supra e infra ordenagao, a ligar todos
05 seus agentes a uma piramide higrérquica de poder.

Quando retirar, destacar essa fungao deste ntcleo central e afeta-la
a alguma pessoa juridica j4 existente ou criada para este fim, surgem af as
empresa piiblicas, as sociedades de economia mista, as autarquias, as fun-
dagbes e as proprias cooperativas. Todas elas com potencial para desin-
cumbirem-se de uma tarefa piblica a elas delegada.

E a Administrago Publica, pois, descentralizada, mas que ndo deve
ser confundida com aguela descentralizagao interventora do dominio econd-
mico. b dizer: aguela que presta atividades paralelas a iniciativa privada.

Para essas, o Texto Constitucional & incisivo ao impor-ihes um trata-
mento juridico absolutamente uniforme.

No caso das Cooperativas e Trabakho adotadas pela Lei Municipal
que instituiu o PAS, ocotre apenas uma dada predilegio de cardter mera-
mente executdrio, que o legistador municipal seguit para dar cumprimento
a uma ocupacao de relevancia publica: as acdes e servigos de satide. Nos
termos da lei, tal qual pede o art. 197 da Constituicdo Federal, o legislador
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municipal reguiamentou essa tarefa, criando a figura das Cooperativas de
Trabalho, que, por opgao do interessado, serdo formadas por médicos e fun-
cionarios da Prefeitura, com liberdade de retomo 208 Seus cargos ou fun-
¢oes de origem, quando quiserem.

Assim, fica entendido, de uma vez por todas, que o Planc de
Atendimento & Satide - PAS, cuidard de sxecutar seus objetivos, atendendo
a forma de parceria entre a Prefeitura e os profissionais da saude associa-
dos em Coopérativas de Trabaltho, sem fins lucrativos, Tais cooperativas s&o
formadas exclusivamente por servidores municipais e organizadas para
essa finalidade especifica.

Dita parceria serd instrumentalizada por meio de corwénios de coo-
peragho e caberd & Prefeitura alocar os recursos materiais ¢ financeiros
necessarios, € as cooperativas © aporte dos recursos humangs para a admi-
nistracéo e operacdo das unidades de saide integradas aos modulos de
atendimento.

Como jé anteriormente consignado, a Prefeitura entra com estipén-
dio, ou seja, com ¢ financiamento da atividade, repassande as Cooperativas
de Trabalho R$ 10,00 (dez reais) por cada um dos segurados, que 850 todos
agueles que se cadastrarem no PAS

Entao, ndo se pode imaginar que, um sistema de prestagéo de ser-
vigos montado scb ¢ medelo descrito no Decreto que regulamentou a Lei
Municipal instituidora do PAS, possa ter a caracteristica de prestagao de ser-
vigos por sociedade civil eom fins lucrativos.

Por primeiro, esté claramente estampado no art. 5%, do sobredito
Decreto, que a Cooperativa de Trabalho néo tem fing lucratives. Por segun-
do, a formagao, a organizagao e a finalidade a que se submete essa coope-
rativa, como por repetidas vezes ja se destacou, jamais poderd ser supos-
tamente admitida como cooperativa travestida no disfarce de sociedade civil
com fins fucrativos, A propria estrutura organizacional e a singela remunera-
¢&o com a qual ird se sustentar a st e aos seus cooperados, ndo permitiria
nem por légica, nem por direito, auferir lucros em desacato a lei a ao decre-
to que regulamentam o PAS.



A cooperativa, enfim, de que cuidam esses diplomas legais, presta-
ra servicos de medicina preventiva ¢ de assisténcia médica ambulatorial e
hospitalar & popuiacaoc de Sao Paulo ¢, pele que determina a lei, o seu per-
fil & muite diferente daguela cooperativa que se dedica a pratica de atos
mercantis. O modelo de cooperativa admitido pela fel que instituiu o PAS,
nao a inclui na listagem das sociedades civis com fins lucrativos.

Essa Cooperativa de Trabalho néo presta uma intermediagao, como
se fosse um escritdrio de mera corretagem, que percebesse comissac por
esse tipo de servigo. Efa ndo recebe de qualgquer dos interessados nos ser-
vigos de sua algada, absolutamente nada que pudesse fazer imaginar-se
uma compensagéo ou lucro.

Realiza, isto sim, ¢ objetivo que the determinou a let, ou seja, o apri-
moramento da prestagio dos servigos médicos A populagéo apenas pelo
que Ihe pagar a Prefeitura (R$ 10,00 - dez reais}, por cada cadastrado no
planoc.

Disso {udo, é {4cil intuit-se gque quem ganha com a alividade da
Cooperaliva de Trabatho, ndo € esta, que tem fins ndo lucrativos, mas, sim
0s seus cooperados ¢ as pessoas gue se utilizam dos servigos destes.

Vi - Da agdo direta de inconstitucionalidade.
Concessao de medida cautelar ¢ seus efeitos

A medida cautelar consiste na antecipagéo, pelo juiz, da pretens@o
do autor, a ser julgada a final, para que esse nao sofra uma lesao irrepara-
vel de direito. E medida excepcional, sobretudo quando concedida por um
Unico magistrado. Normalmente, requer-se uma deliberagdo do Plenario, eis
que s6 por maioria absoluta de seus membros, podem as Cortes declarar
uma lef inconstitucional,

A el qua instituiu o PAS rmereceu deferimento de medida dessa natu-
reza, pelo que se conclul estar a mesma com a sua eficdcia provisoriamen-
te suspensa. Nota-se que a lei ainda ndo foi julgada inconstitucional. O que
se reconheceu é a possibilidade de ala o ser e, dai derivarem danos para
0s impetrantes.



O gue se pode perguntar é quais es efeitos praticos que essa cautelar
provaca. O efeito fundamental & de sustar a eficacia da lei a partir do momen-
to da notificagéc da medida ao impetrado. E o que se chama tecnicamente
efeito ex nunc, ¢ que significa em verndcuio "desde agora”, ou se quisermos,
“dagqui para frente”. N&o tem, portanto, efeito refroativo, & dizer, a medida con-
cedida liminarmente n&o tem o condao de destfazer atos praticados no passa-
do. Veja-se o seguinte excerto da obra de Clémerson Merlin Cléve!

“A eficacia suspensiva de medida liminar € ex nunc, ou s€ja, a partir
do momento em que o STF a defere. Por isso, em principlo, a cautelar sus-
pende a execugdo do ato normativo impugnado, mas nioc o que se aperfei-
goou durante a sua vigéncia” (aut. cit, “A fiscalizagao abstrata de constitucio-
nalidade ne Direito Brasileiro”, RT, 1995, p. 160).

Antes do despacho concessivo da liminar, dois convénios foram fir-
mados com suporte na Let Municipal, instituidora do PAS, Estes estao abso-
lutamente fora do alcance da medida cautelar como atos juridicos perfeitos
€ acabados.

De outra parte, como atos perfeitamente validos, podem ser cumpri-
dos. Dal porque n3o haver a necessidade de interromper a execugao desses
convénios, Nao importa ¢ momento em que se venha a fazer tal execugao,
Assinale-se que 0 guie teve a sua eficdcia suspensa, pelo respsitavel despa-
cho judicial, foi a lei e nfic os convénios. A momentinea suspensio da efica-
cia da lei nao fira a validade dos convénios, fato que s6 poderd acontecer com
a declarag@o de inconstitucionalidade da lei em cardter definitivo e irrecorrivel.

Em sintese, portanto, o efeito da liminar é o de engessar a situagéo
no ponto em que ala se encontrava No-moemente da sua concessio, 0 gue
implica na momentdnea perda de eficécia da lei e, na conseqiente impos-
. sibilidade de assinarem-se novos convénios. Os anteriores guardam a sua
forga jurldica e devem, inclusive, ser cumpridos sob pena de sangdes para
a parte inadimplente. ' '

VI ~ Das respostas aos quesitos:

1 - Infringe os artigos 219 -e-220.da Constituigdo do Estado de 530
Paulo, especialmente em seus incisos I e § 29 respectivamente, reprodu-
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zindo os principios estatuidos nos arls. 196 e 187 da Constituigdo Federal,
a execugao dos servicos publicos de satide pelas Cooperalivas de Trabalfio,

nos termos da Lei 11.866/95, gue instituiv 0 PAS - Plano de Atendimenio a
Saude? :

A resposta ao primeiro cuesito, é pela negativa. A execugiio dos ser-
vigos publicos de salde pelas Cooperativas de Trabalho, nos termos da Lei
n? 11.866/85, que instituiu o Plano de Atendimento a Sadde - PAS, nédo
infringe os artigos 219 e 220, da Constituicdo do Estado de Sdo Paulo,
especialmente, em seus incise 1l e § 22, respectivamante, que reproduzem
os principios estatuidos nos artigos 196 e 197 da Constituigio Federal. Pelo
gque se demonstrou no item {}, do presente estudo, ¢ PAS, nos termos pre-
conizados pela Lel Municipal n? 11.866/95, estd em petfeita conformidade
com o principio constitucional do acesso igualitaric universal as agdes e ser-
vigos de satide. Ao contrario do que se propala, as coordenadas legais a
que o PAS obedece vao diretamente ac encontro da Constituigdo, tanto
federal quanto estadual. Tal como previsto na lei que o instituiu, o Plano de
Atendimento 4 Saude sera feito sem restrigbes, implementando, destarte, o
principio da universalidade constitucional.

2 ~ Tenda em vista a natreza juridica do instituto do convénio e con-
siderando as peculiaridades da cooperaliva conveniada, pode se concluir
pela inexigibitidade de procedimenio loitatério?

Para o segundo quesilo a resposta & sim. Pslo que se vé da disser-
tag@o do item IV, deste parecer, a parceria entre a Prefeitura e a Cooperativa
de Trabaiho instrumentalizada por convénio, como prevé a lei que instituiu o
FAS, podera ser formalizada livee de qualquer modalidade licitatoria. A leitu-
ra conjunta dos artigos 22, 25 “caput’, e 116, todos da Lei 8.666/93, combi-
nada com a natureza juridica do convénio, faz ver que é perfeitamente
seguro afirmar que tais convénios, de fato, prescindem de gualqusr modali-
dade licitatdria, por inviabilidade de competicéo.

3 - As dispasicles to artigo 5%, da Lel 11.866/95, ao indicar as coo-
perativas com as quais serdo celebrados 0s conveénios viokam os principios
contidos nos artigos 5%, incisos XVH e XV e 174, pardgrafo 22 da
Conslituicdo Federal?



A resposta ao terceiro quesito é ndo. O artigo 5° da Lei 11.866/95,
ao indicar as cooperativas com as quais serao celebrados 0s convénios,
absolutamente, em nada violam os principios contidos nos artigos 59, incl-
sos XVH e XVIili, e 174, § 22 da Constituigdo Federal. No item |l deste astu-
do, resultou assente que o Texto Constitucional sempre procura determinar
os destinatarios dos diretos individuais, estabelecendo que a sua protegao
devera ocorrer nas melhores condigbes possiveis e por menor custo. (sso é
exatamente ¢ que pretende alcangar o Planc de Atendimento a Saude -
PAS, que ao valer-se das cooperativas para, através de convenios celebra-
dos entre estas e a Prefeitura, cuidar da saude da populagao. E dizer entdo,
valendo-se das cooperativas, a Prefeitura através do PAS estard cumprindo
as normas constitucionais que se ocupam do direito & salde, Tais coopera-
tivas tém fins claramente licitos e a fiscalizag&o do seu trabalho ficard com
a Municipalidade. Portanto, recebem o beneplacito constitucional dos inci-
sos XVH e XVill, do artigo 52, da Conslitlvicio Federal. A preferéncia da Lei
11.866/95 pela cooperafiva, para dar execugdo ao PAS, justifica-se, tam-
bém, porgue a cooperativa € entidade mais social, mais prodxima do Estado,
Nao visa lucro & pelas suas proprias caracteristicas, a cooperativa constitui-
se na melhor ascolha para se abter o aprimoramento da assisiéncia meédi-
ca almejada pelo PAR, Nao ha falar-se, pois, que tal opgéo fere os principios
constitucionais dos artigos acima referidos, particularmente, o § 2° do arti-
go 174, da Constituicao Faderal, que pde & mostra 0 seu estimulo ao coo-
perativismo. £ assim ¢ faz com razéo, posto que, tal modalidade associati-
va, sem divida, apresenta um grande avango social, quando levada a efei-
to debaixo de um auténtico espirito cooperativo, como 8 o caso do PAS.

4 - E lfcite afirmar que a operacionalizagio do PAS na forma preco-
nizada pela iei municipal, ndo viria a caracterizar prestagao de servigos por
sociedade civil com fins Jucrativos?

Ao quarto quesito, a resposta & ndo. [sto porgue a operacionalizagéo
do PAS, como consta do item V do presente estudo, antes de mais nada,
dar-se-a por Cooperativa de Trabalho, sem fins lucrativos, como expressa-
mente declara a lei instituidora deste plano. A cooperativa conveniada serdio
repassados R$ 10,00 (dez reais) por cada um dos associados, gue serdo
todos aqueles que se cadastrarem no PAS. Nao se pode, pois, sequer ima-
ginar que um sistemna de prestagio de servigos sob o modelo descrito na lei
instituidora do PAS e no decreto que a regulamentou, possa ter caracteris-
ticas de presiagao de servigos por sociedade civil com fins lucrativos. A for-

68



magdo, a organizagdo e a finalidade a gue se submsie essa cooperativa
dao-the o perfil de uma cooperativa que nao presta intermediacao, como se
fosse um escritdrio de mera corretagem, que recebesse comissao por esse
tipo de trabalho. Ela nao recebe de gualquer dos interessados nos servigos
de sua aigada, absolutamente nada que pudesse fazer imaginar-se uma
compensacao ou lucro.

5 - Considerando a concgssao da medida liminar pelo Presidente do
Tribunat de Justiga de Sdo Paulo, em agdo direla de inconstitucionalidade, &
razoavel a interpretagdo segundo a qual os seus elsitos operam-se “ex
nunc™?

Ao quinto quesito responde-se o seguinte: a liminar s6 produz efei-
tos, a partir da sua concessado, £ um instrumento voltado a evitar a les&o de
direito lHguido e certo e esia prevengdo sb tem senlido para o futuro.
Ninguém se previne contra o passado, Este remanesee tal e qual aguardan-
do o desfecho do julgamento do feito. Ma medida em que for efetivamente
declarada, se & que o sera, a inconstituctonalidade da lei, al sim, os atos
praticados com fundameanto nela, deverfo sar desfaitos. Até o momento, néo
houve julgarnento, mas concessdo precaria de ura ordem para gue a lei
deixe de ser aplicada. Nada se diz com os atos anteriores pralicados com
fundamento nesta lel, que continuam perfeitamente’ véiidos e executérios.

E o paracer.
530 Paule, 13 de fevereiro de 1998,

CELSO RIBEIRO BASTOS



Convénios e Consorcios

Administrativos
Odete Medauar
Procuradora Municipal Aposentada.
Professara Titular de Direfto Administrative
e Vice-Diretora da Facuidade ds Direito
da Universidade de S&o Paulo
1. introdugéo

O tema dos convénios e consdrcios vem estudado, no direito admi-
nistrativo, sob angulos diversos. E inseride em capitules dedicados ao ser-
vigo publico, visualizado al como um dos meios de realizagao de servigos
de interesse comum de 6rgdos e entes publicos ou de entes piblicos e
entes privados, propiciando a sorma de recurses financeirss, materiais e
humanos para atingir esse objetivo.

Também se examinam 0s conveénios e consorcios sob o aspecto de
“descentralizagio”, como um dos modos de efetud-a, sobretudo se houver,
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no pafs, entes dotados de autonomia e entes administrativos dotados de
competéncia prépria.

Vém, ainda, examinados em capitulos ou livros dedicados aos con-
tratos administrativos, em geral para contrapd-los & categoria contratual.

No estudo de tais figuras cabe ressaltar, de infcio, seu conceito,
2. Nogdo

Tornaram-se classicos os conceitos inspirados em Hely Lopes
Meirelles {Direito Administrativo Brasileiro, 192 ed., 1984, p. 354 e 356).

Convénios administrativos s&o acordos celebrados para a realizagdo
de objetivos de interesse comum: a} entra antidades e drg&os publicos de
espécies diferentes; b entre entidades ou érgaos publicos e entidades pri-
vadas.

Como exemplo do primeiro tipo estdo os convénios Unifio-Estado,
Unido-Municipio, Estado-Municipio. Fogem & caracteristica “espécies dife-
rentes” os convénios entre Universidadas pblicas brasileiras, pois estas se
apresentam como entidades da mesma espécie, quandc ambas séo autar-
quias ou quando ambas sfc fundagdes.

Por sua vez, os consorcios administrativos sdo acordos celebrados
entre entidades estatais da mesma espécie ou do mesmo nivel, destinados
a realizagao de objetivos de interesse comum.

Os consdreies mais difundidos s&o aqueles formados por Municipios
localizados na mesma regido. Ficou muito conhecido no Estado de Sio
Paulo o CODIVAP, Consdreio de Municipios do Vale do Parafba. Ainda no
Estado de S&o Paulo outros se formaram: CODIVAR, consércio de desen-
volvimento intermunicipal do Vale do Ribeira; CONDAS, consércio de desen-
volvimento de &érea de salde, na regific de Mogi das Cruzes; consércio inter-
municipal. da Alta Araraguarense; consércie intermunicipal de sagde de
Pendpolis,



3. Legistacdo

Talvez em virtude da pouca abrangéncia dos consércios quanto aos
seus componentes (Municipio-Municipio, é 0 mais comum; Estado-Estado;
autarquia-autarquia do mesmo nivel, parece estranho, salvo pertencentes a
municipios proximos) ha poucas referéncias expifcitas na legislagao.

A Consfituicao Federal de 1888 ndo os menciona. Q art. 201 da
Constituigdo do Estado de Sao Paulo (5 de outubro de 1589) refere-se aos
consoscios, nos seguintes termos: “O Estado apolara a formagao de consor-
cios entre os Municipios, objetivando a soluga@o de problemas comuns rela-
fivos & protegBo ambiental, em particular & preservagio dos recursos hidri-
cos ¢ ao uso equilibrado dos recursos naturais™, Evidente que tal preceito
ndo esgota ¢ fol de matérias gque podem ser objeto de conséreio entre
Municipios.

De modo implicito se deduz a inclusdo dos consércios em expres-
stes do seguinte teor: convénios, ajustes e "oubros instrumentos congéne-
res”, como vem indicade no art. 116 da Lei 8.666/93; ou na locugao “acor-
dos ou ajustes”.

Diferente ¢ o tralamento legisialive dado aos convénios. E mais
amplo, acompanhandc a maior abrangéncia do ‘sett dmbito. Inclusive hd
possibilidade de convénios serem firmados com consdrcios, como & o caso
de convénios entre érgaos estaduais & consorcios de municipios.

Quante ao Texto Constitucional, haveria, segundo alguns autores,
uma referéncia implicita acs convénios no paragrafo dnico do art. 23, que
reza 0 sequinte: et complementar fixara normas para & cooperagao entre
a Unido e os Estados, o Distrito Federal & os Municipios, tendo em vista o
equillbrio do desenvolvimento ¢ do bem-estar em ambito nacional”. A
Constituigao de 1988 ndo repetiu o preceito que existia no § 3¢do art. 13 da
Emenda 1/69, com o seguinte teor: “A Uni@o, os Fstados e 0s Municipios
poderde celebrar convénios para execucdo de suas leis, servigos ou deci-
soes, por intermédio de funciondrios federais, estaduais e municipais”. O
texto atual remete a uma lei complementar a disciplina da referida coopera-
¢80, embora, como se vera, a possibilidade de muitos corwvénios encontre
respaldo em feis e na prépria Constituigao de 1988,
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Ao comentar o referido paragrafo dnico do art. 23, o constitucionalis-
ta Manoe! Gongalves Ferreira Fitho bem observa que “o ideal de colabora-
¢ao entre os entes federativos & da indole do federalismo cooperativo que o
direitc constitucional brasiieiro consagra desde 1834. A previsio aqui feita
de lei complementar para fixar normas para essa colaboragao pouquissimo
contribuira para a realizagdo desse ideal, ja gue esta, efetivamente, €
comandada ou fimitada pelas regras de reparticho de competéncia”
{Comentdrios a Constituigdc Brasileira de 1988, vol. 1, 1880}, Melhor se
apresentava a férmula da emenda 1/62, com a previsao genérica da possi-
biidade de convénios, ficando na atribuicdo de cada ente a iniciativa de dis-
ciplinar a matéria em seu ambito, de acordo com suas caracterisiicas e
necessidades.

Refer@ncia explicita a convénio do poder publico com particulares
encontra-se no § 12 do art. 189 da Constituiggo de 1988, em matéria de
satide: "As instituicSes privadas poderao participar de forma compiementar
do sistema Unico de sadde, segunde diretrizes deste, mediante contrato de
direito publico ou convénio, tendo preferéncia as enfidades filaniropicas e as
sem fins lucrativos™.

A mengao a convénio, acordo, ajuste ou outros instrumentos congé-
neres aparece no inciso VI do art. 71 da Constituicdo de 1888, dispositivo
esse referente a competéncia do Tribunal de Contas para fiscalizar a aplica-
G20 de quaisquer recursos repassados pela Unigo, mediante tais instrumen-
tos, a Estado, ao Distrito Federal ou a Municipio. Dai se infere, claramente,
a base constitucional para que a Unifio firme convénios, acordos, ajustes,
com Estados, Distrite Federal e Municipios,

O Decreto-Lei 200/67, por sua vez, aventa, em alguns dispositivos, a
possibtiidade de que a Uni&o celebre convénios.

No arf. 10, § 18, alinea i 0 convénio vem mencionado como um dos
modos da pratica da descentralizagée, no plano da Administragéo federal
para as unidades federadas. »

No § 5° do art, 10, se prevé gue a execugdo de programas tederais
de carater nitidamente local devera ser delegada, no todo ou em parte,
mediante convénios, aos Orgaos estaduais e municipais incumbidos de ser-
vigos correspondentes.



Q § 2° do art. 156 dispde que na prestagdc de assisténcia médica
dar-se-a preferéncia a celebragdo de convénios com entidades publicas e
privadas, existentes na comunidade.

Por sua vez, ¢ art. 160 determina que a Superintendéncia de
Abastecimento Nacional ultime a assinatura de convénios com os Estados
e Prefeitura do Distrito Federal, para o fim de transferir-thes os encargos de
fiscalizagdo alribuidos a essa Superintendéncia.

Também & aventada a hip6tese de celebragio de corvénio na explo-
ragdo de troncos interurbanos, a cargo da Empresa Brasileira de
Telecomunicagdes, nos termos do art. 166 do mesmo Decreto-Lel 200/67.

No ambito federal, o Decreto n® 93.872, de 23.12.19886, que dispde
sobre a unificacao dos recursos de caixa do Tesouro Nacional, contém pre-
ceitos sobre convénios, acordos ou ajustes de que participam a Unigo,
orgaos ou entidades federais (arts, 48 a 57).

Convenios em matéria tributdria sdo mencionades ne Cédigo
Tributario Nacional, art. 83 e no art. 100, inciso IV (entre Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios).

A Lel 8.666, de 21 de junho de 1993, que disciplina licitagdes e con-
tratos, traz preceitos sobre convénios, acordos, ajustes e outros congéne-
res, no art. 116 e seus paragralos.

4. Natureza

4.1. A doutrina publicista patria que se dedica zo estudo do convénio
busca fixar a natureza de tal figura, sobretudo diferenciando-a do contrato.
A hatureza dai extraida se aplicaria ao consdrcio.

Assim, no entender de Hely Lopes Meirelles convénio é acordo, mas
nac e contrato {Direffo Administrativo brasifeiro, 15® ed. 1890, p. 350).
Didgenes Gasparini, em linha semelhante, afirma ser“ajuste administrativo;
n&o s trata de contrato, nem mesmo administrative™ { Direito Administrativo,
2% ed,, 19892, p.294). Maria Garcia, por sey lado, qualifica os convénios coma
‘acordos de cooperagdo e de colzboracis” (Dos convénios, In: Estudos
sobre a l.ei de Licitagdes & Contratos, 1995, p. 231).



4.2, Grande parte da doutrina publicista diferencia convénios e con-
tratos do seguinte modo:

a) ho contrato hd interesses opostos ou divergentes; no convénio ha
interesses paralelos ou convergentes;

b) o contrato realiza composigao de interesses opostos; ¢ convénio
realiza conjugacao de interesses;

¢} no confrato ha partes: uma que pretende o objeto (ex. a obra, ©
servigo); outra que visa ao preco; no convénio ndo hé partes, mas partici-
pes com as mesmas pretensdes.

O citado Decreto federal n? 93,872/88, no art. 48, acolhe tal diferen-
¢a, nos seguintes termos:

Art. 48. Os servigos de interesse reciproco dos orgaos e entidades
da administrac@o federal ¢ de oulras entidades publicas ou organizagles
particulares, poderdo ser executados sob regime de millua cooperagao,
mediante corwvénio, acordo ou ajuste,

Paragrafo Unico —~ Quando 0s parlicipantes 8m interesses diversos
e opostos, isio é, quando se desejar, de um lado, o obieto do acordo ou ajus-
te e de outro a contraprestacao correspondente, ou seja, o prego, o acordo
ou ajuste constitui contrato.

4.3. Qutros elementos s&o apontados como caracteristicas dos con-
vénios e consdrcios: a) igualdade jurfdica de todos 0s signatarios; b) ausén-
cia de vinculagao contratual, podendo qualquer participe denuncié-to livre-
mente, mantidas as vantagens e responsabilidedes existentes até esse
momento; ¢} ha possibilidade de adesfio de outros participes e de saida; d)
ndo ha obrigagdes reciprocas, pois os interesses sao coincidentes; e) ine-
Xistem sangtes pela inadimpiéncia. Tais elementos também afastariam as
figuras do convénio e consdreio da figura do contrato.

4.4. Por seu lado, Diogo de Figueiredo Moreira Neto (Curso de
Direito Administrativo, 102 ed., 1994, p. 128-132} busca situar 0s convénios
e consdrcios partindo da nogéo geral de atos juridicos bilaterais, que abran-
geriam os atos confratuais e os atos complexos; aplicando tais nogdes ao
Direito Administrativo haveria os atos administrativos bilaterais, divididos em
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contratos administrativos e atos administrativos complexos. Para esse autor,
assim, o ato administrativo complexo nao teria 0 mesmo sentido que habi-
tuaimente a doutrina publicista Ihe confere (denomina-o ato conjunto); na
sua concepsao, o ato administrative complexo “se constitui pela manifesta-
¢ho de vontade de mais de uma entidade, cada uma delas com sua perso-
nalidade juridica, gue visam a efeitos reciprocamente cumulativos, de forma
que a complexidade se refere & relag@o juridica resuitante; objetivamente
complexa”. Observa, ainda, o referido autor: “no contrato as vontades se
compdem, nao se adicionam. No ato complexo as vontades se somam,
atuando paralelamenie”, Os convénios e conséreios sio os principais tipos
de atos administrativos complexos. Diogo de Figueiredo Moreira Neto res-
salta, ainda, gue “o conteddo obrigacional é paculiar, pois tanto & coopera-
¢&o como a colaboragao exigem prestagbes paralelas”

As caracterfsticas acima apontadas suscitam algumas ponderagées.

4.5. Indubitaveimenie, nos convénios e consorcios ocorre bilaterali-
dade ou multilateralidads, pois existem duas ou mais declaragfes de vonta-
de. Outro elemento situa-se na presenga da entidade pablica, nos dois pélos
ou num $06; para que haja convénios ou consdreios administratives necessa-
rio se torna que num dos pdios, ao menos, se encontre uma entidade ou
érgéo publico.

4.6. A presenga do podst piblico traz alguns reflexos no raciocinic
atinenle aos interesses envolvidos nos convénios e contratos. Havende a
presenga do poder plblico num dos pdlos, necessariamente o inleresse
pliblico seria o fim visado por tais instrumentos. Entdo, no caso de convé-
nios celebrados com particulares os interesses seriam sempre contrapos-
tos, porque, em principio 0 particuiar ndo atuya com fim de interesse publi-
co. Sendo contrapostos 0s intergsses, tais acordos seriam contratos. Por
esse raciocinio, s haveria convénio entre entes que integram © poder pabli-
co, pois os inferesses serfam coincidentes. -

Tais ponderagdes mostram as dificutdades geradas pela tentativa de
distinguir convénios e contratos com base no tipo de interesse que norteia
os participantes.

Um exemplo de convénio revela também tais dificuldades. E o caso
de convénio entre uma Prefeitura e um tradicional conservatério musical; a



Prefeitura repassa verbas ao conservatério; este, por sua vez, aceita cota de
alunos gratuitos; o conservatorio, na verdade, pretende a obtengao. dos
recursos; 0 poder o pblico quer a aceitagao dos alunos gratuitos; trata-se,
portanto, de interesses dtversos e contrapostos; no entanto, o convénio &
celebrado

Por outro lado, nas situagoes de contratos e convénios.entre entida-
des estatais nem sempre aparece clara a separag¢ao entre as duas figuras,
em virtude da existéncia do interesse plblico como denominador comum.
Muitos vinculos denominados contratos poderiam ser gonvénios e vice-
versa. Os exemplos a seguir foram extraldos da Revista do Tribunal de
Contas do Estado de 830 Paulo, n® 58, margo/abril 1989: a) convénio entre
a Secretaria Estadual de Negocios Metropolitanos e a Empresa
Metropolitana de Plansjamento da Grande Sac Paule S/A — EMPLASA,
objetivando a prestagao de servigo: poderia ser um conirato; b) contrato
entre a Secrefaria da Educagao e a Fundagao Padre Anchieta, objetivando -
& produgio e emissao de programas de TV: poderia ser convénio; ¢} contra-
to-entre a Diviséo de Supervisao e Apoio as Escolas Técnicas Estaduais e
o Ceniro de Educagao Tecnologica Paula Souza, objetivando a realizag@o
de Curse de Graduagao para professores da parte de formagéo especial do
curriculo do ensino de seguncfo grau poderia ser convanio:

Ha desse modoi-d |ﬁculciade de raciocinar em lermos de mteresses
quando h& a presencga da enﬂdade ou érgao estatai

4.7, Perca!{;os iambém surgem no entendimento baseado em “resul-
tados comuns”. Por exempio: num contrato de obra plblica, o particular con-
tratado pode estar interessado principalmente na prépria obra como resul-
tado, mais que a retnbwgao financeira; seu ohjetivo poderia ser: ter a obra
no-curriculo da empresa ou de seus profissionais; realizag8o profissionai
dos proprietérios da empresa; exibir a obra a futurcs clientes. No exemplo,
haveria sentido de resultade comum. Um outro exemplo: num contrato entre
poder publico e um artista; o artista quer sobretudo mostrar seus dotes artis-
ticos ao povo; € do conhecimento de tedos que os artistas de teatro tém
enorme fascinio por seu trabalho em sj, querem fazer teatro, nem sempre
predominando o intuito de retfribuigio, por vezes irriséria. E possivel haver

“resultados comuns” também em contratos, como ocorre, ailas nos contra-
tos entre entidades estatais.



4.8. E ainda: parece dificil diferenciar contrato de convénio com base
nha competéncia comum. Tanto nos contratos como nos convénios entre enti-
dades estatais é Obvio que tais ajustes suponham competéncia das partes
quanto & matéria a que visam. No tocante aos convénios celebrados entre
entidades estatais e particulares, s se pode falar em competéncia das pri-
meiras; parece estranho referir “competéncia” a pessoas fisicas ou juridicas
da setor privado; nesse tipo de convénio ndo se poderia invocar como carac-
teristica & competéncia comum dos participes.

4.9, Algumas ressalvas emergem quando se atena para a afirmagéo
de que NOS convenios nao se cogita de prego ou de remuneracdo, pois ha
miitua colaboragds. Embora tecnicamente nao se utilizem os termos remu-
neragao ou prego, muitos convénios prevéem repasse de verbas que, na
realidade, significam remuneragio ou prego pelas atividades realizadas por
uma das partes, No citade exemplo do convénio entre Prefeitura & conser-
vatorio ha verba repassada; outro exemplo: convénio entre o Departamento
Estadual de Estradas de Rodagem ¢ o Municlpio de Piracicaba objetivando
transferéncia de recursos financeiros para execugio de servigos de metho-
ramentos e pavimentacao de anel radovigrio.

Ainda no atinente % remuneragao menmona—se no intuito de dtstm-
guir convénio de contrato, gue neste uma das partes remunera a outra, o
que nao haveria no convénio, Ora, nem sempte, nos contratos administrati-
vos, Uma das partes remunera a outra; na concessio de servigo publico a
Administragi0 ndo remunera 0 concessionério; por vezes, por razdes de
intetesse social, ndo ha remuneragio na concessao de direito real de uso.

4.10. Quanto ao aspecto da “colaboragia” como elemento tipico do
convénio, deve-se lembrar que Laubadére {na obra classica Traité théorique
et pratique des contrats administratiis, vol. |, 1958) menciona como caracte-
ristica do contrato administrative justamente: a colaboragéo: “o contrato
administrative aparece, assim, como um sistema de colaboraggo entre a
administragfo e seu contratade” {p. 23).

4.11. Parece igualmente diffcit raciocinar em termos de existéncia ou
inexisténcia de obrigagdes reciprocas a caracterizar, respectivaments, con-
trata e convénio. Os convénios implicam, claramente, encargos reciprocos.
Por exemplo, num convénio entre uma Secretaria Estadual de Educagao e
uma Prefeitura para construgdo de uma escola, cabendo & primeira a obra
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e a segunda o oferecimento do terreno, ha encargos reciprocos para o bom
resultado do convénio. Por outro lado, a reciprocidade como conbrapresta-
cdo exata de obrigagBes nac caracteriza todos 0s contratos, tanto que
Limongi Franga arrola, como tipe de contrato, © unilateral, em que uma pes-
soa se obriga perante outra, sem que da parte desta haja qualguer contra-
prestagdo, dando como exemplo a doagdo pura.e simples (verbete
“Contrato”, Enciclopédia Saraiva} . No mesmo sentido Laubadére, para os
contratos administrativos: contrato “unilateral quando s¢ faz nascer presta-
¢ao (“engagement”) ao encargo de um dos contratantes™(Traité théorique et
pratique des contrats administratifs, 1956, vol. |, p. 14).

- Qutros elementos sdo peculiaridades do vinculo existente nos con-
vénios e consdreios: possibilidade de dendncia; liberdade de ingressar e de
se retirar,

4.12. Para estabelecer a natureza dos convénios & consorcios admi-
nistrativos parace relevante notar que o Direito internacional Publico deu tra-
tamento préprio ao acordo entre Estados ou entre estes e organismos inter-
nacionais. Tais acordos nao poderiam pautar-se pela disciplina que ¢ direito
privado confere aos contratos entre particulares. Assim, segundo a
Convengao de Viena sobre o Direito dos Tratados, firmada em 1969, “rata-
do significa um acordo internacional celebrado por escrito entre Estados e
regido pelo direito internacional, quer conste de um instrumente dnico, quer
de dois ou mais instrumentos conexos, qualquer que seja sua denomina-
¢ao especifica” (art. 2% 1, “a"). A denominagic genérica de tratados
abrange, principaimente, a corwengio, o acordo, 0 convénio, o ajuste, o pro-
tocolo, a declaragdo, o pacto, 3 carta. 880 todos considerados sindnimos de
tratado (cl. Hildebrande Accioly, Manual de Direito Internacional publico,
1878, p. 120 - 121 & AA. Meira Matos, verbete *Tratado Internacional”,
Enciclopédia Saraiva de Direito). E na linguagem moderna de tais instru-
mentos, os paises que os integram recebem ¢ nome de Estados Partes, ndo
o de Estados participes.

4,13. No ambito do Direito Administrativo a matéria contratual tam-
hém n&o pode se nortear pelos masmas preceitos aplicados ao contrato
entre particulares, objete do direito privade. Como bem nota Giannini, no
direito ptbfico "o médulo contratual recebeu profundas modificagdes, em vir-
tude do fato que o objstc das convengles é publficista e nfo privatista™
(Dirito amministrativo, vol. 11, 1993, p. 428). Dal ter havido muita resisténcia,
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sobretude no direito alem&o e no direito italiano, em aceitar a idéia de cen-
trato administrativo, justamente porque as chamadas cldusulas exorbitantes

fugiam dos paradigmas do contrato privado, tal como vinham, entéo, apon~
tadas.

E rmesmo no ambito dos contratos administrativos, ha contratos bem
peculiares, como a concessao de servigo piblico, a concessio de obra publi-
ca, a concessio de obra e servigo publico, nos guais inexiste prego como
conirapresiacio reciproca e grande parte das clausulas revesie-se de teor
regulamentar. Bem mais peculiar se apresenta, ainda, a concessio para
radiodifusdo soncra e por imagem, na qual, no Brasil, nem existe tarifa paja
pelo usuario. E tais tipos incluem-se entre 0s ¢ontratos administrativos.

4.14. A dificuldade de fixar diferengas entre contrato e convénio
administrativo parece levar a8 concluir que se trata de figuras da mesma
natureza. A semelhanga do tratamento categorial que o Direito Internacional
Pablico deu ao tratado, como foi exposto acima, pode-se aventar, no dmbi-
to do Direito Administrativo, uma visdo genérica do mdédulo contratual. Af
estariam incluidos tanto 0s contratos de obras, de prestagdo de servigos, de
fornecimento de materiais, as concessies, COMo 08 cOnVanios, consércios,
pactos. A caracteristica desses aitimos astd na sua -especificidade, ou por
envolver duas ou mais entidades ou 6rgdos publicos ou pslo tipo de resul-
tado que se pretende atingir cort ¢ acordo flrmade

Na doutrina palria, José Afonso da Silva, em sua obra "0 Prefeito e
o Municipio®, 32 ed., 1884, afirma que os convénios ¢ consorcios realizados
pelo Municipios tém natureza contratual. E observa "Mas diferem dos
demais contratos porque vinculam os Municipios a outras entidades de
direito puiblico, de sorte que iss0 hes da peculiaridades, dado que ambas as
parles estdo interessadas na execuciic do servigo ou obra que thes consti-
tuem o objete, Diante dissc ndo se pode admitir al o princfpio das prerroga-
tivas da Administragio, impositivas de uma parte sobre a outra, havendo,
nesse particular, equilibrio de forgas, em virlude de as partes serem sempre
~ administragdes pablicas ou a elas vinculadas”(p. 232-233).

No direito francés, a doutrina refere-se a certos tipos de contratos cele-
brados pelo poder plblice com empresas privadas com fim de propiciar a exe-
cugao de planos ou objetivos econdmicos; dentre tais tipos estdo: os contra-
tos de programa, contratos de estabilidade, contratos fiscais. Hé também 0s



contratos de plano e contratos de gestdo celebrados entre Administragéo e
coletividades locais e também entre Administragéo central e empresas pabli-
cas, com o fim de adequar a atuagéo de tais entes aos planos nacionais (cf.
Laubadere, Traité elémentaire de droit administratif, vol. Hl, 1871 e Franca
Falconi, | c.d. conttrati di piano nella elaborazione della doftrina {rancese, in
Rivista trimestrale di diritto pubblico, vol. lI-]1l, 1978, p. 585-617}.

A tais tipos Prosper Well atribui a patureza de contraly, embora
nenhum deles se enquadre nos moldes classicos dos contratos administra-
tivos {cf. Le rencuveau de la théorie du contrat administratif et ses difficuités,
in Mélanges Stassinopoulos, 1974). Em segao intitulada “os prolongamen-
tos contratuais da descentraliza¢do™, Chapus menciona, ainda, os seguintes
fipos: a) contratos para ordenagdo das cidades médias, celebrados entre a
Administrag@o central e tais comunas, para que estas recebessem ajuda
financeira central para realizar operagtes urbanisticas; b} contratos de pais
(érea formada por varias comunas unidas por vinculos humarios e econdmi-
cos); contratos de empresa, entre a Administragdo ceniral & empresas publi-
cas; 0 mesmo autor observa que a iei de 29 de julho de 1982 e o juir admi-
nistrativo atribuem a tais ajustes carater contratual (cf. Droit administratif
géneéral, vol, [, 6® ed., 1982, p. 323-327).

No direfto italiano, ¢ conhecido ¢ entendimento de Alessi (Principi di
Diritto amminstrativo, 4%°ed., 1978, p. 338}, no sentido de reconhecer contra-
to de direito pliblico somente nas relagdes entre entidades publicas, o que
se aplicatia aos convénios firmados entre as mesmas @ aos consorcios exis-
tentes no ordenamento brasieiro. Giannini, por sua vez, inclui as conven-
gbes urbanisticas, as corvengdes de plano, os contratos simplificados (pac-
tos e acordos) e as convencdes desprovidas de contetido patrimonial no
quadro dos contratos das administragdes (of. Diritto Amministrative, vol. t, 3¢
ed., 1993, p. 356-357). De seu lado, Roséric Ferrara, ao tratar das conven-
¢Oes urbanisticas, celebradas entre Administragfio e particuiares (sobretu-
do, convengbes de urbanizacio e convengoes edilicias) obsarva serem tais
figuras inscritas na categoria de contratos, 0 que & reconhecido pela justica
italiana. Nota, ainda, que “é o regime positivo de cada médulo negocial que
deve determinar, caso a casc, a intensidade do vinculo jurfdico quanto a
observancia do pacte”. E mais: "hd um principio geral aplicavel a todos os
tipos negociais: “pacta sunt servanda” e o principio da boa 6" (cf. Gl Accordi
tra i Privati e {a Pubblica Amministraizione, 1985, pp. 74, 75, 152, 153).



4.15. Na atualidade, florescem em grande escala as praticas com
base em’concordénqia ou consenso enfre entes administrativos ou entre
estes e particulares. k a época da Administrag@o “concertada”. Disseminam-
se acordos de diversos lipos, adotando-se, em amplitude, os chamados
“moédulos contratuais ou convencionais”. Tais férmulas nem sempre se
enguadram exatamente nos paradigmas classicos dos contratos ou dos
contratos administrativos. Daf ser relevante conferir tratamento amplo & figu-
ra contratual, para abrigar formutas novas, adequadas a novo dinamismo e
novos modos de agir da Administragdo. Nesse contexto e inserem os con-
vénios ¢ consoéreios admlnsstra!wos

5. A questao da autorizacdo legislativa

No tema dos convénios e consércios adminisitratives sempre vem

suscitada a questdo da hecessidade de autorizagéo legislativa para cada
convénio ou conséreio firmado pelo Executivo.

O Supremo Tribunal Federal em varias oporiunidades considerou
inconstitucional a exigéncia de autorizagdo legislativa para celebragio de
convenios, por ferir o principio da independéncia dos Poderes {cf. RDA, 140,
abrfjun 1980, p, 63-69). Os fundamentos hasicos de tal orientagéo concen-
fram-se no seguinte: a) ndo sendo atribuigio propriamente legislativa, a
Constituigao federal deve prever expressamente sssa autorizagdo nas com-
peténcias do Congresso Nacional. inexistindo - essa previs8o, ndo pode a
exigéncia haver no &mbito dos Estados, Distrito Federal & Municipios; b}
incabivel é a invocag#o do parametro da ratificagio cengressual de tratados
internacionais, porque estes, uma vez tornados definitivos, regem-se pelo
Direito Internacional, escapando a toda agao corrstiva interna.

Cutro argumento em sentido contrério & necessidade de autorizagio
legistativa para cada convénio e consorcio enconira-se na existéncia do con-
trole realizado pelo Tribunal de Contas, tal como previsto expressamente no
inciso VI do art. 71 da Constituigao Federal, preceito esse que se aplica ao
ambitc dos Estados, Distrito Federai @ Municipios, nos termos do art. 75 do
mesmo texto. Da fiscalizace do Tribunai de Contas, pode decorrer o contro-
le do Legislativo. Além do mais, independentemente da fiscafizagio do
Tribunal de Gontas, pode o Legislative controlar diretamente as medidas do
Executive, segundo aventa o inciso X do art. 49 da Conslifuigao Federal.
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Deve-se ainda ponderar gue inexiste exigéncia de autorizagao legis-
lativa para cada um das demais tipos contratuais, snuitos deles envolvendo
recursos de grande vulto, ficando sujeitos aos controles do Tribunal de
Contas e do {egislativo. Algumas Constituicdes estaduais e leis organicas
de Municpios prevéem essa manifestacao do Legislativo. Assim, por exem-
plo, a Constituigdo do Estado de Sao Paulo, entre as competéncias exclusi-
vas da Assembléia Leqgisiativa, indica: “autorizar ou aprovar convénios, acor-
dos ou contratos de que resuliem para o Estado encargos ndo previstos na
lei orgamentaria” (art. 20, incise XIX}. Evidente estd o intuito de controle
financeiro e orgamentario, do que se deduz gque todos 0s convénios, acor-
dos ou ajustes cujos encargos estejam previstos no orgamento ndo depen-
dem de maniiestagéo legislativa. Nole-se, ainda, que o constituinte paulisia
usoy os vocdbules “autorizar”, que indica manifestacio prévia e “aprovar”,
que denhota apreciagdo posterior, o que deixa a divida quanto ao momento
&I que ocolrera a manifestagac parlamendar.

A Lei Orgéanica do Municipio de Sao Paulo, no incise XV do art. 13,
menciona entre as afripuigbes da Camara Municipal “dispor sobre convénios
com entidades plblicas e particulares & aulorizar consdrcios ¢om outros
municipios. Observa-se que, ne tecante aos convénios nao foi utilizado o
vocabuio “autorizar”, mas o termo “dispor”, dando a entender gue se {rata af
da fixagao de preceitos gerais scbre a matéria. Quanto aos conséreios com
outros municipics, ambito em que ndo houve pronunciamento de inconstitu-
cionalidade, foi usado o vocabulo “autorizar”.

6. A questio da exigéncia ou inexigéncia de Hcitagdo

Outra divida suscitada na matéria diz respeito & exigéncia ou inexi-
géncia de licitacao antes da celebraggo dos convdnios e consdrcios. A Lei
n? 8.666/93 silencia quants a guestio. A redagdo do caput do art. 116 pode-
ria levar & conclus@o de que a exigéncia prevalece para tais instrumentos,
pois reza 0 seguinte: “Aplicam-se as disposigbes desta Lei, no que couber,
aos convénios, acordos, ajustes e outros instrumentos congéneres celebra-
dos por drglios e entidades da Administragio”.

A expressao “no que couber” permite indagar: & cabivel a licitagao
para consdrcios e convénios? :

Parece dhvio que nos consércios entre Municipios ou gue envolvam



outros entes estatais do mesma tipo (o que ¢ raro) o grau de especificidade
do objeto é tao significativo que seria incabfvel cogitar-se de licitaggo.

No caso de convénio entre entidades ou drgdos da Administragéo,
de diferentes espécies e niveis, por exemplo, os convénios previstos no
Decreto-Lei 200. 67 (v. tem 3 deste trabalho}, celebrados entre a Unido,
Estados e Municipios como pensar em licitaclo, se o objetivo & descentra-
lizaz, € repassar recursos da Unio para execugao de seus programas de
carater nitidainente local ou & somar recursos materials e humanos para
realizar atividades com menor dnus para todas as pattes? Pode-se aventar
ainda deos inUmeros convénios para intercambio de cenhecimentos em
diversas d@reas, como acontece com os convénios entre Universidades
nacionais ou enire estas & Universidades ou Faculdades estrangenras
lgualmente nessa hipdtese a licitagio mostra-se incabivel,

No tocante aos convénios entre Admmsstragao (no,sentido de drgaos
da Administragao direla e enfidades da Adminisiracao indireta) e entidades
particulares, 0 que, sobretude, determina -a desobrigagae de licitagio € a
especificidade do objeto o da finalidade. No exemplo citado, de um
Conservatério tradicional, de slevado e reconhecido nivel de ensing, se o
poder publico pretender propiciar ensino gratuito de musica a criangas e
adotescentes carentes, é de grande especsilc:dade o obleto ea ‘flnandade

No entanto, se a Admmrstragao quiser realizar convémo para resul-
tado e finalidade que poderde ser alcangados por muitos particulares, deve-
rd ser realizada licitagBo. Se assim nZo for, havera ensejo para burla, aco-
bertada pela acepeio muito ampla que se queira dar aos convénios. Alguns
casos ocorrem na pratica, nos quais, a titulo de convanio {falso), obras sfo
contratadas sem licitago e pessoas $80 investidas em fung:oes ou empre-
gos piiblicos sem concurso. v

Outrs argumento por.vezes invecado para fundamentar & nfo exi-
géncia de licitago estd na possibifidade de haver vérios participes do con-
vénio e de haver adesfes posteriores, o que seria incompativel com o “espf-
rito” da licitagdo que feva a escotha de um sé vencedor.

Se, em principio, a licitagdo ndo se aplica aos consdrcios e conve-

nios, quais as disposicbes da Lei n? 8.666/93 incidentes sobre tals figuras
comp determina o “caput” do art. 1187 A tiulo exemplificativo, podem ser
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apontados as seguintes: disposigGes sobre a formalizagao; mengio obriga-
toria a recursos destinados a atender as despesas decorrentes, com a iden-
tificagao da dotagao; hipbtese de denlncia e alteragéo; encargos das par-
les; prorrogagao de prazo; foro competente para ditimir controvérsias; publi-
cacdo do extrato no meio oficial de divulgagao, se envolver repasse de
recursos publicos. Aplica-se também aos convénios e consdrcios o arl. 63
ga mesma Lei que permite a qualquer interessado a obtersgao de cépta
autenticada {pagando emolumentos) do instrumento.

7. Outrps aspectos do regime juridico

Q § 12 do art. 116 faz depender a celebragio de convénio, acorde ou
ajuste da prévia aprovagao de competente plano de trabalho proposto pala
organizagac interessada, arrolando as informagdes que deverdo figurar, no
minimo, nesse plano: | - identificagac do objeto a ser executado; Hl - metas
a serem atingidas; Ili - fases de execugaoe; IV - planc de aplicagao dos recur-
sos financeiros; Y - cronograma de desembolso; Vi - indicacao de infcio e fim
da execucdo & da conclusao das elapas; VIl - se o cusio total ndo recair
sobre o 6rgéo descentralizador, comprovagio de que estio assegurades
recursos proprios para compiememar a execuqaa, ‘tratando-se de obra ou
servigo de engenharia.

A tiberagao de parcelas de recursos alendera ao plano de apficagéo
‘aprovado. Havera retengfo de parcelas até o saneamente de improprieda-
des, ha caso de ndo comprovagdo de regular aplicagio da parcela anterior,
no caso de desvio de finalidade na aplicagio dos recursos, atrasos injustifi-
cados no cumprimento das etapas & no caso de praticas atentatdrias aos
principios fundamentais de Administragﬁo Publica nas contratagdes (este
Gltimo aspecto € bem significativo para o reconhemmento da natureza coft-
tratual dos consércios & convénios).

Os §§ 4°, 5% e 6% do art. 118 trazem normas sobre saldos do convénio.

Por sua vez, o § 22 determina que, assinado o convénio, a entidade
ou orgao repassador dard ciéncia do mesmo a Assembléia Legislativa ou a
Camara Munigipal respectiva.

Evidente gue o dispositivo visa, em especial, 0 convénio em que o
repassador de recursos seja 6rgaoc ou enfidade federal. Aplicar-se-ia tam-



bem aos convénios em que o Estado seja o repassador de recursos a ouo
Estado ou a Municipio.

O dispositivo suscitou davida quanto & constitucionalidade, porque
feriria a autonomia dos Estados e Municipios. Tratando-se somente de uma
comunicagao, certamente com o objelivo de propiciar methor controte do
usoc dos recursos, pao ha como se vislumbrar desrespeito ao poder de auto-
determinagéo dos Estados e Municipios.

8. Execugéo do convénio e consorcio

Em geral atribui-se a um dos panticipantes a coordenagéo da execu-
¢ao, Nada impede que seja constitulda uma comiss@o, paritaria ou ndo, com
esse objetive. Em orgaos publicos que, de modo habilual, integram vdrios
convenios por vezes € criada uma comissao de acompanhamento e fiscali-
Zagao de conwvénios,

Alguns autores recomendam a organizagio de uma entidade civil ou
comercial paraiela, para coordenar a execugdo, porque convénio & consér-
cio sdo despersonalizados. Na verdade, 1al solugdo revela-se um elemento
complicador, quando a época atual impde agilidade. Maihor parecem as
alternativas aventadas no paragrafo anterior.

9. Controles

Sobre 0s conv&nios e consorcios devem incidir, em primeiro Jugar, os
mecanismos do controle interno de cada esfera administrativa. Como exem-
plo, pode-se indicar o art. 52, § 22 do Decreto federal n® 93.872/86 que
determina. seja efetuado, antes da exscugio, o cadastramento dos convé-

nios e acordos no sistema de controle ihterno, atravas do drgado de contabi-
lidade.

Recaem sobre os convanios e consdrgios a fiscalizagdo do Tribunal
de Contas correspondente ao nivel da entidade publica qlue integra o ajus-
te ou que repasse recursos. Por vezes, o controle € duplo; inclui a atuagao
do Tribunal de Contas a que se vincula o 6rgao repassador de recurscs e a
atuag&o do orgdo de contas a que se liga ¢ ente que recebey 08 recursos.

O parametro para a fiscalizagao do Tribunal de Contas vem dado
pelo inciso VI do art. 71 da Constituigdo Federal que prevé, nas competén-
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cias do Tribunal de Contas da Unido o seguinte: “Vi - fiscalizar a aplicagao.
de quaisquer recursos repassados pela Unidic mediante convénio, acordo,
ajuste ou outros instrumentos congéneres, a Estado, ao Distrito Federal ou
a Municipio. Tal preceito, por forga do art. 75, aplica-se, no que couber, aus
Tribunais de Contas dos Estados, do Distrito Federal e aos érgaos de con-
fas mumc!pa!s

A titulo de exemplo, pode-se indicar o ingiso Vll do art, 33 da
Constituigao do Estado de Sao Paulo (1888) que arrola, dentre as compe-
téncias-do Tribunal de Contas do Estado, o confrole da aplicagio de quais-
quer reclrsos repassados 2o e pelo Estado, mediante convénio, acordo,
ajuste ou outroz instrumentos congéneres, O preceito, como se depreende,
prevé a fiscalizag@e tanto de recursos recebidos pelo Estade quanto de
recursos repassados, por via de convénios e consdrcios.

O controle parlamentar também recai sobre o8 convénios e consér-
cios, ndo s6 de modo indireto, apds prenunciamente do Tribunal de Contas
respectivo quanio 2 ilegalidade (incise X e § 12 do art. 71 da Constituigio
Federal), mas tambaém diretamente, nos termos do inciso X do art. 49 da
Constituig@o Federal, que &, de regra, reproduzide nas Coastttuigoes esta~
duais e leis organicas dos Munic(pios.

Cidadaos e entidades civis podem fer atuacdo no controle dos con-
vénios e consoicios. O acesso ao teor desses instrumentos, assegurado.
pelo art. 63 da Lei 8.666/93, permits, em caso de irregularidade, que cida-
daos e entidades acionem 0s controles insiitucionalizados. Assim, 0 § 22 do
art. 74 da Constituigio Federai confere, a qualquer cidado, partido polftico,
associagao ou sindicato, legitimidade para denunciar arreguiandades oy ile-
galldades ao Tribhunal-de Contas.

Atendidos os requisitos legais, cidadaos, associaqées & o Ministério
Publico, mediante agdes previstas no ordenamento, podem desencadear o
controle jurisd;cmnal scbre 08 COTWENIS & ConsSorcios.

10. Responsabmdade

~ Acelebragao de convénios & consdrcios sujeita-se a todos os princi-
pios e normas incidentes sobre as atividades da Administracgoe Publica, no
que for compativel com o teor dessas figuras. Assim, por exemplo, é flegal



um cenvénio que envolve delegagao de competéncia vedada pelo ardena-
mento. Ou um convénio celebrado com desvio de finalidade, por ndo visar a
fins de interesse pdblico. Ou um corwénio que implique improbidade admi-
nistrativa, tal como previsto na Lei n® 8429, de 2/6/92, sobretudo no art. 10,
“caput” e incisos Vil e VI

Da responsabilizagdo de autoridades e servidores por convénios e
consoreios viciados decorrem as sangdes antevistas no ordenamento. Ex.:
havendo agao popular procedente decotrera ressarcimento ao erario pabii-
¢o do montante do dano; verificada improbidade administrativa, o responsa-
vel sujeita-se as cominagies arroladas na Lei n® 8.429/92.

Também & possivel cogitar-se de responsabilizagao dos executores do
convénio, por danos a terceiros ou por danes decorrentes da ma execugio.

11. Conciusdo

- Os convénios e consorcios administrativos revelam-se instrumentos
de grande importéncia, sobretudo num Estade federal, na qualidade de
modelos cooperativos de tipo vertical ¢ horizontal. Os convénios entre enti-
dades de diferentes niveis administrativos favorecem a realizagdo de ativi-
dades materiais no ambito das compeiéncias cumulativas ou concorrentes;
atenuam ou evitam conflitos que emperrariam a adogéo de providéncias de
elevado interesse da populago, como as medidas de combate & poluigao
nas grandes cidades, as medidas na drea da sadde, do ensino, da preser-
vagao do patrimdnio cultiral. '

- Os consorcies propiciam a reunido de recursos financeiros, huma-
nos e técnicos para a solugéo de problemas comuns dos seus integrantes,
tornando menos onerosas as atividades, Relembre-se que os conséreios
podem integrar convénios, '

Quantoe aos convénios de entes estatais com o setor privado, confi-
guram um dos modas de realizago de parcerias, em especial no dmbito da
satde, educagdo, cultura, artes, ciéncia, preservagao do patrimdnio culfural,
preservagio ambiental. ' '
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A licitag&o é um procedimento administrative, destinado a selecionar
a proposta mais satisfatéria para a Administragiio, quando ela pretende
adquirir ou alienar bens, realizar obras, obter a prestagao de servigos, outor-
gar concessdes, permissdes de obras, servigos au de uso de bens piblicos.

Assim, a licitagdo constitul, como asseveram Licia Valle Figueiredo
e Sérgio Ferraz, um instrumento técnico procedimental e representa, na
configurag&o do regime juridico das contratagBes da Administragdo, um
principio em si.



Apesar de constituir um principio em si masmo, o instituto juridico da
licitacao obedece aos principios conslitucionais incidentes sobre a atividade
administrativa, preconizados no caput. do artigo 37 da Gonstituig@c Federal.
Além disso, ¢ campo licitatério é informado por todo um rol da canones, ins-
culpidos no artigo 3° da Led Federal 8.666/93, in verbis:

“Art, 32 - A licitagdo destina-se a garantir a observancia do principio
constitucional da isonomia e a selecionar a proposta mais vantajosa
para a Administrag&o e serd processada e julgada em estrita confor-
midade com os principios basicos da legalidade, da impessoalidade,
da moralidade, da igualdade, da publicidade, da probidade adminis-
trativa, da vinculagAo ao instrumento convocatdrio, do julgamento
objetivo e dos gue lhes sao0 correlatos.”

Convém observar que a inclusao de principios ja consagrados em
nivel constitucional afigura-se dispensavel, uma vez que referido preceito da
Lei Maior se apfica & Administrag@o Publica Direta, Indireta ou Fundacional
de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios.

Dai, poder-se-4 inferir que os principios. aplicaveis & licitagao e as
contratacdes publicas se condensam em trés grupos:

a) em primeirc lugar, o principio da isonomia, fundamental na reali-
zagao desse procedimento administrativo;

b} a seguir, os principios constitucionais gerais: legalidade, impes-
soalidade, moralidade, publicidade, devide processo legal e motivagéo;

¢) finalmente, as principios de Direito Administrativo especificos para
as licitagGes; vinculagao ao instrumento convoeatdrio, julgamento objetivo e
correlatos. : L

E interessante notar que, embora a licitagdo, de per i, configure um
canone constitucional (inciso XXi, do artigo 37 da Constituicgo Federal),
este procedimento atende, por outre lado, ‘a outros principios também ins-
critos na Lei Maior que, ao mesmo tempo gue the oferecem estrutura, o eri-
gem a elemento intrinseco de todo o ordenamento juridico, petfeitamente
integrado ao conjunio de elementos que compdem o sistema:



Diante desse quadro, os temas pertinentes ao procedimento licitato-
rio teriam que se afeigoar acs principios que comandam todo o sisterna juri-
dico, assertiva que se aplica, inclusive, as hipoteses de dispensa e mexrgs-
bilidade de ficitagao.

Ensinam Sérgio Ferraz e Liicia Valle Figueiredo que “h4 dispensabi-
lidade guando ocotrem, em ¢aso conereto, circunsténcias especials, previs-
tas em lei, que facultam a ndo realizagao da licitag@o, que era, em principio,
imprescindivel. H4 inexigibilidade quando ocorre, em caso conereto, circuns-
tancia especial, de fato ou de direito, reconhecida em lei, a qual, porque
inviabilizadora de competigio, alasta a licitagde™ (In Dispensa e
Inexigibilidade de Licitacao, 32 edigéo, pg. 34) :

O tema inexigibilidade de licitagao no direito positivo vigente merece
algumas reflexdes, sobretudo em raz&o das hipdteses faticas e aspectos
I:gacics a0 objeto a ser executado.

O artige 25 da Lei Federal 8666/93, com as atuaizzagoes procedldas
pela el 8.8583/84, dispde: .

“Art, 25 - E inexigivel a licitagao quando houver inviabilidade de com-
petigio, em especiak

{ - para aquisicho de materiais, equipamentos, ou géneros que s6
possam ser forpecidos pelo produtor, empresa ou representante
comercial exclusive, vedada a preferéncia de mareca, devendo a com-
provacgdo de exclusividade ser feila através de atestado fornecido
pelo 6rgao de registro do coméreio do local em que se realizaria a
licitacdio ou a obra ou o sewvico, pelo Sindicato, Federagdo ou
Confederagao Patronal, ou ainda por entidade equivalente;

il - para contratagio de servigos técnicos enumerados no artigo 13

~desta lei, de natureza singular, com profissionais ou empresas de
notdria especializagao, vedada a inexigibilidade para servigos de
publicidade ¢ divulgagao;

‘Il - para contratag&o de profissional de qualquer setor artistico, dire-
famente ou através de empresario exclusivo, desde que consagrado
peia ctitica especializada ou pela opinido piiblica”



As hipéteses de inexigibilidade de procedimento ficitatorio elencadas
sa0 meramente exemplificativas. Para tanto, bastaria fixar-se na expressao
"em especial”. Com efeito, tal locugho alcanga situagdes que nao esgotam a
impossibilidade de realizag@o do procedimento.

No que atina aos incisos arrolados no mencionado artige, parece
desnecessario, para o fim proposto neste trabalho, uma abordagem das
situagdes neles contidas. isto porque a doutrina tem contribuide, de manei-
ra satisfatéria, para o seu perfeito entendimento. Quaiquer incursio nessa
area constituina mera repetigao dos ensinamentos de administrativistas
consagrados, come Celso Antonio Bandeira de Msllo, Lw:ia Valle Flguelredo
e Bérgio Ferraz, entre oulos.

Este trabalho cingir-se-a & admissibilidade de contratagio direta,
com fundamento no caput do artigo 25 da Lei 8. 666!93

Pde-se, agora, em pauta caracterizar a mexlglbllldade de ticitagao,
bem como definir os seus limites. -

Como ensina Celso Antdnio Bandelra de Mello

“Para que possa haver Ilc:tag,ao & necessario qua 0s bens a serem
ficitados sejam equivalentes, intercambidveis, homogéneoss. Nao se

 licitam coisas desiguals. E pressuposto I6gico do instifuto que os
bens a serem adquiridos ou os servigos @ serem contratados ndo
possuam uma individualidade tal que os torne Gnicos na espécie ou
insusceptiveis de substituicdo por equivalente perfeito. * (RDP n® B,
p. 86/97).

Do cjuanto se disse, decorre que o pressuposto fatico da  inexigibili-
dade &, indubitavelmente, a inviabilidade de competigao.

Isso sighifica que, em gualquer caso concreto que conduza a inexi-
gibilidade, & preciso deixar clarc que a competlgao, nas csrcunsténcnas
demonstradas, ndoc é viavel.

A lei diz que a inexigibilidade ocorrera quando houver inviabilidade
togica de competigdo. Cabera ao administrador comprovar a ocorréncia de
impossibilidade de disputa, de competicdo. -



Nao se trata de deixar ao arbitrio do administrador a realizagéo ou
nao de um determinado certame. Trata-se, sim, de hipdteses em que ele
demonstra, cabalmente, a objetiva impossibilidade de realizar ¢ pleito licita-
tério.

Restita claro que o fulcro central do tema é a caracterizagdo da
inviabilidade de competi¢ao.

Nesse sentido a ligdo de Didgenes Gasparini:

“A inexigibilidade difere da dispensa, dado que nesta a licitagio &
possivel, vidvel, e s6 ndo se realiza por conveniéncia administrativa;
naquela & impossivel, e ndo se realiza por impedimente de ordem

- fatica ou juridica, relativo ao bem que se deseja adquirir, 2 pessoa
gue se quer contratar ou com quem se guer contratar. Nao se trata,
assim, de uma faculdade outorgada & pessoa obrigada, em tese, a
licitar, mas do reconhecimente legal de gue esta em certos casos
pode celebrar 0 negécio de sey interesse sem o prévio procedimen-
o licitatorio, dada a inviabilidade de se instaurar uma competicio
para a escolha da melhor proposta. Assim, seré inexigivel a licitago
sempre que houver inviabilidade fatica de competicao, concorréncia,
confronto, certame cu disputa. Em tais termos, é 6bvic que ndo seria
tal faculdade exercitdvel pala pessoa; em principio, obrigada a licitar,
mesmo que ndo prevista em lei, como acontecia no direito anterior”.
{In Direito Adminisirativo, £d. Saraiva, 22 ad. p. 324).

Por sua vez, Celso Anténio Bandeira de Melio assevera:

“Segue-se que ha inviabilidade l6gica deste certame por falta de
seus ‘prassupostos 16gicos’, em duas hipdteses:

a) quando o objeto pretendidoe é singular, sem equivalente perfeito.
Neste caso, por auséncia de oufros objetos que atendam & preten-
580 administrativa, resuitara unidade de ofertantes, pois, como é
dhvio, s& guem dispde dele poderd oferecé-lo;

b) quando s6 ha um ofertante, embora existam véarios objetos de per-

feita equivaléncia, todos, entretanto, disponfveis por um tnico sujei-
to. Esta Gitima hipStese corresponde ao que, em nossa legisiagao, se
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denomina prddutor,ou fornecedor exclusivo” {in Curso de Direito
Administrativo, 52 ed. p. 275) ,

De se lembrar a situagéo versada na letra b — (nico ofertante — néo
apresenia dificuldades para sua caracterizagdo, eis que o Estatuto Federal
tragou os seus contornos no inciso | do artigo 25.

Dessa forma, cabe demonstrar quando resta configurado o objeto
singular para a correta aplicagdo do caput do artigo 25.

Mais uma vez Lucia Valle Figueiredo & Sérgio Ferraz, expressamen-
te sobre o tema, afirmam: '

“Tem-se por singular algo insusceiivel de paradigma de confronto. Se
néo for cambidvel, cotejavel com outros de sua espécie serd sinqular.
Destarte, se se apresentar, dentro de seu género, com caracteristicas.
120 proprias gue nao permitam o confronto com outres cbietos do
género, ter-se-4 caso de inexigibilidade de licitagao. Por ébvio, ndo &
fivre a Administragao para, arbitrariamente, singularizar o objeto, de
tal arte que o torng inconfrontdvel com os demais.” {In obra ¢it,, p. 72).

Portanto, 0s bens e servigos singuiares possuem uma individualida-
de tal que nao permite confrontd-los com outres do mesmo género. Essa
individualidade ora decorre do bem ou servigo em si mesmos, ora de algum -
fator externo que a eles se agrega. - o

Ao discorrer sobre a individualidade dos bens, Celso Antdnio Bandeira
de Melio alarga as hipdteses de ccorréncia, admitindo que tal qualidade

“pode provir de 0 bem ser singular

a)em seﬁtidc absoluto;

D) em razéb de evento exlerno a ele;

c) por-iorgas de sua naturei.a\. intima.

a) Singular em sentido absoiuto é-0 bem de que s6.existe uma thida-

de. Um selo do qual se emitiv-apenas um exemplar, ou se emitidos vdrios os
demais foram destrufdos, @ o.objeto singular {Gnico} em sentido absoluto. -
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b} Singular em razdo de evento externo é o bem a gue se agregou
significacao particutar excepcional. Uma espada utitizada em acontecimen-
to historico relevante é objeto que se torou dnico por forga de fator externo
gue s5¢ incorporou nele. Poderdo existir indmeras espadas do mesmo forma-
to, fabricacdo, época e composicdo metélica: sem embargo, aquela aderiy
iremovivelmente uma qualidade que a singularizou.

¢) Singular em razae da natureza intéma do objeto € ¢ bem em que
se substancia realizagéo artistica, téenica ou cientffica caracterizada pelo
estifo ou cunho pessoal de seu autor, Uma produgao intefectual, como um
livro de crbnica, uma cbra de arte, um quadto, sdo singulares pela natureza
intima do objeto” (in obra cit,, p. 275/276)

N&o se apresentam, para o administrador, dificuldades na identifica-
¢ao de um bem singular em sentido absoluto. Cite-se, como exemplos, um
livro do qual se tem somente um exemplac ou “kits” de leitura especial de
identificagac de recém-nascidos, pelo DNA, Dnicos no mundo.

O mesmo ndo ocoire na contrataga@o de servigos ou aquisicdo de
bens cuja singularidade reside em fator exierno que a eles se agrega, tor-
nando-se inconfrontdvels.

Qual o eritério para estabelecer que algurs fator externo individuali-
Za 0 bem, de 1al sorte a impedir 0 sy colejo com 08 outros ?

Nesse ponto, coloca-se o tema da discricionariedade da
Administragao. Vale dizer: até gque ponfo ¢ administrador ¢ livre para eleger
determinade objeto como singular?

Nao resta dilvida que o administrador pode aglr com certa esfera de
liberdade para caracterizar determinado objeto como singular, tendo em vista
a finalidade que pretende alcangar. Isso nao significa que o agente possa ele-
ger gualquer objete como singuiar. Necessanio fixar os limites de sua agao.

Cirne Lima adverte ser frago caracteristico da atividade administrati-
va “estar vinculada a em fim alheio a pessoa e aos interesses particulares
do agente ou do 6rgac que a exercita” (In Principios do direito
Administrativo, 3% ed. p. 21).

Partante, os limites da aglo do administrador consubstanciam-se
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nos principios que regem a sua atividade, notadamente, no £aso, o da pre-
ponderadncia do interesse publico.

A supremacia do interesse publico sobre o privado expressa-sa bem
nos ehsinamentos de Celso Antdnic Bandeira de Mello, que mserecem frans-
cricao integral

“Esies caracteres, que sem ddvida informam a atuacgio administrati-
va, de modo algum autorizariam a supor que a Administragao Plblica,
ascudada na supremacia do interesse publice sobre o interesse pri-
vado, pode expressar ais prerrogativas com a mesma autonomia e
liberdade com gue os parliculares exercitam seus direitos, £ que a
Administragio exerce fungao: a fungdo administrativa. Existe fungéo
guands algudm estd investido no dever de salisTazer dadas finalida-
des em prol do interesse de outrem, necessitando, para {anto, mane-
jar os potleres requeridos pata supri-ias. Logo, tals poderes sao ins-
frumentais ao aicance das sobreditas finalidades. Sem eles, o sujeifo
investido na fungdo ndo teria como desincumbir-se do dever posto a
seu cargo. Donde, quem os tlulariza maneja, na verdade, "deveres-
poderes”, no interesse albgio. Quem exerce “fungdc administrativa®
esta adstrito a satisfazer interesses publicos, ou seja, interesses de
outrem: a coletividade, Por isso, © uso das prerrogalivas da
Administragdo € legitimo se, quande & na medida indispensavel ao
atendimento dog interesses pablicos; vale dizer, do povo, porquanto
nos Estados demaocraticos o poder emana do povo e em sei provel-
io tera de ser exercido, Tendo em vista esse carater de assujeitamen-
1o do poder a uma finalidade institidda no interasse de todos ~ & naoc
da pessoa exercente do poder — as prerrogativas da Administragio
ndo devem ser vislas ou denominadas como “poderes” ou como
‘poderes-deveres”. Antes so qualificam & melhar se designam como
“deveres-poderes”, pois nisto se ressalta sua indola propria e se atrai
atengao para ¢ aspecto subordinado do poder em relagdo ao dever,
sobressaindo, entiic, o aspecto finallstico que as informa, do que
decorrergo suas ineretites fimitagbes.” {in ob. ¢it. p. 211,

Glarp esta, portanto, que, o invocar a supremacia do interesse
pablico sobre ¢ interesse privado, a Administragiio somente podera fazé-o
para salisfagdo de interesses qualificados coma praprios da coletividade, &
ndo, do agente publico. Ademais, quando a agdo do agente piblico direcio-
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na-se. ao campo das licitag@es e confratos, impde-se a observancia de
outros principios, ja elencados no infcio deste trabaiho,

Assim é que o postulado da isonomia, em matéria de contratagao
direta em raz&o de objeto singular, exige existéncia de um nexo de pertinén-
cia l6gica entre determinadas caracteristicas do objeto, que o individuali-
zam, ¢ a finalidade que se pretende alcangar. Melhor explicitando: determi-
nade interesse da coletividade serd atendido somente comt a aquisicdo de
certo bem ou prestagBo de servigo especifico. Esse bem ou servigo séo
detentores de tais caracleristicas que eles, somente eles poderdo satisfa-
zer o desiderate administrativo,

Neste sentido pronunciam-se Lucia Valle Figueirado e Sérgio Ferraz
guando aduzem:

“A cotrelagao 16gica deverd existir dentro de um conceito da 16gica do
razodvel de Recaséns Siches, ou da moldura Kenseniana. Realmente,
praeter fegem a situagdo serd a de igualdade absoluta. A discrimina-
£30 80 tera cabida se tiver intima correlagio com os comelimentos
administrativos, com outros valores também consagrados no sistema
normativo  como imperativos a que se  deve respeilo. Assim é que a
supremacia do interesse piblico fard vergar o principio da igualdade e
admitird os discrimeanes guando esses forem absolutamente necessa-
tios ao cumprimento dos desideratos administrativos™(ln ob. ¢, p. 74)

Bem se v@ que a administragdo ndo poda, arbitrariaments, singula-
rizar determinado objeto, estabelecendo discriminagdes objetivas, que
extrapolam a "moidura” qua the € imposta pela norma.

Vale a pena trazer a contexto aiguns exemplos.

Supopha-se a contratagan de servigos técnicos especializados de
manutengdo de um elevador, de determinada marca, com ¢ fabricante.
Frise-se que o equiparmento foi adquirido com cldusula de garantia na qual
se estabeleceu a respectiva perda, caso ferceires executassem lais servi-
¢os, Na espécie, o objeto reveste-se de singularidade, em razdo do fator
externo objetivo gue se the agregou. A contratagio de servigos de manu-
tengao com lerceiros implicaria a perda da garantia. Porfanto, impunha-se a
contratagho direta com o fabricante, fundamentadsa na inviabilidade i6gica



de competi¢ao, prevista no caput do artigo 25 da Lei 8.666/93 atualizada
pela tei 8.883/94, enguantc a cldusula de garantia perdurasse.

Alvitre-se a hipdtese em que o fator externo, que determinara a sin-
gularidade, se adiciona ac objeto, em decorréncia da agao do agente pabli-
co. E a situagao de certo projeto concebido pela administrac@o, relativo a
sistema de gerenciamento de sarvigo publico, no qual sao fixadas especifi-
cacbes ‘e diretrizes para sua execugdo. Desde que empresa do ramo
demonstre possuir capacitagao técnica que a habilite a prestar os servigos
objetivados, na forma prescrita pela Administragdo, ¢ ndo havendo outra
detentora de igual know-how, é vidvel o ajuste direto da referida empresa.

Por ébvio, ndo se trata de estabelecer, deliberadamente, tais e gquais
especificactes, que direcionem a contratagdo a uma definida empresa.

Dentro dos limites constituidos pelos principios que regem a ativida-
de administrativa e os pleitos licitatérios em geral, 2o agente plbiico & auto-
rizada a fixagao de discriminagbes objetivas, que enderegar@o a contrata-
¢do a dada empresa, Gnica a atingir a finalidade pretendida pela administra-
£&0, no exercicio da fungdo administrativa,

Do quanto se expianoy, a hipttese contemplada pelo caput do arti-
go 25 em fela guarda sutil diferenca da capitulada no inciso it do mesmo dis-
positivo. No caso desse dliimo preceptive, a inexigibilidade de procedimen-
to licitatdrio para contratacao de servigos técnicos especializados, exige a
presenga de dois elementos essenciais, quais sejam, a notdria especializa-
¢ao do prestador, aliada a singularidade do servigo pretendido.

Ja na hipdtese retratada neste trabathe, a singularidade do objeto
repousa na prépria natureza (singularidade em sentido absoiuto} ou existe
em razao de fator sxterno que se the imprimiy, tornando-o incontrastave!
com ¢s demais da mesma espécie,

Em conclusao, as aquisiges e contratagBes diretas, com suporte no
artigo 25, caput, do Estatuto Federal das licitagGes e contralos, ocorrerdo
sempre que demonstrada objetivamente a inviabilidade [dgica de competi-
¢ao, que se expressa na singularidade do objeto, quer em razéo de sua
esséncia, quer de elemento externo que se Ihe acrescenta.
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A Lei n® 9.069/95, as medidas
provisdrias que a antecederam, as
locagbes em curso e o direito intertemporal

Mifton Sansevering

Juiz do Segundo Tribunial de Alcada
Civit do Estado de Sio Patilo

O art. 21, caput, da Medida Proviséria n® 542/94 (que, apos sucessi-
vas reedigdes, se converteu na Lei n® 8.069/95), dispds que: “As obrigacdes
pecuniarias em Cruzeiros Reais com claustia de correcao monetaria basea-
da em indices de pregos em que a periodicidade de reajuste plenc é maior
que a periodicidade de pagamentc serdo convertidas em REAL, no dia 1-7-
94, de acordo com as disposicdes abaixo..”

O § 4° desse precsilo, por sua vez, estabeleceu que: “bEm caso de
desequilibric econdmico-financeiro, os conlratos de locacdo residencial,
inclusive os convertides anteriorients, poderao ser revistos, a partir de 1-1-
85, através de livre negociacdo entre as partes, ou judicialmente, a fim de
adequa-los aos pregos de mercado”,
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£ o § 52, completando essas disposicdes, estaluiu que “Efetivada &
revisao, 0 novo valor do alugue! residencial vigorara pelo prazo minimo de 1
ano”.

Com isso, criou-se, em matéria locaticia, inleressants problema de
direito interiemporal, consistente em saber se essas regras s3o ou nao apli-
cavels aos contratos em curso, sobreiudo agueles com prazo certo ainda
nac vencido.

0 problema ndo ¢ nove, ja se tendo verificado inGmeras yezes e
nosso pais por ocasido dos muitos e malogrados planos de saneamento
econbinico, para circunscrever o tema a época relativamente recente, Assim
&, por exemplo, que 530 j& acontecet quando da ediggo do tristemente
famoso “Plang Cruzado®, institufde pelo Decreto-lel n® 2,284, de 10/03/86.

Aguela época formou-se, no seio do E. Segundo Tribunal de Algada
Civit do Estado de S&c¢ Paulo, jurisprudéncia vacilarte sobre o assunto, que
acabou desembocando no incidente de uniformizagio de jurisprudéncia (em
embargos infringentes) n® 218.285-2-02, de Sao Paulo, suscitante a C.
Terceira Camara dessa Corte de Justica, com a seguinte indagagao:
"Quanto ao reajusie do aluguel, o Degreto-lel n® 2.284/88 aplica-se de ime-

diato ao contrate de locagdo ndo-residencial por prazo determinado ainda
ndo vencido?”

A essa pergunta foi dada resposta negaliva, por maioria de votos,
no referido incidente de uniformizacdc de jurisprudéncia, julgado em
28/03/8%9 {com 24 votos vencedoras & 11 vencidos). MBo craig, contudo, que,
bem examinadas as coisas, lenha sido essa a mefhor solugéo, nem que se
possa, agora, adotar orientagdo semethante para os contratos de locagao
que tenham por objeto iméveis de uso residencial & Wz das novas regras
corporificadoras do assim chamade “Plano Heal”,

Nao se ignora, com efeito, que ¢ direito brasileiro adota tradicional-
mente, neste terreno, o sistema de iralamento constitucional da matéria, a
exempio do que acontece nos Kstado Unidos da América do Norte & no
México {com proibigdo voltada, simultaneamente, para ¢ juiz e para ¢ legis-
{ador, @ n&o somente para o primeiro}, e que, dentre desse sistema, abraca,
especificamente, a teoria subjetivista, de que foi expoents GABBA, com sua
conhecida "Teoria della Retroativita delle Leggl” {excegdo feita ao breve

102



hiato criado pela Constituicao de 1837 ¢ pela Lei de Introduggo ao Cédigo
Civil de 04/09/42 [art. 6%], em sua redagao original, isto &, antes da modifi-
cagio introduzida pela Lei n® 3.238, de 1%08/57 — ambos os texics; porém,
de vida efémera e logo substitufdos por outros que asseguraram o retorng
do direito positivo patrio aos postulados da teoria subjetivista, ora em vigor
sch 05 auspicios do art. 52, XXXV, da Constituicao Federal de 05/10/88 e
do art. 67 da Lei de Infroducdo ao Codigo Civil, em sua atuad redacan, con-
ferida pela Lei n® 3.238/57 - of. a resp., p. todos, CAIO MARIC DA SILVA
PEREIRA, “Instiluicbes de Direito Civil", Forense, Rio, 1994, 15% ed., val. |,
n? 29, pg. 84, e n® 32, pg. 104).

Consoante observa com propriedade esse renomado civilista, no
Brasil “Toda a consirucdo legislativa atual estd assentada no respeito do
direito adquirido, sob os seus varios aspectos” {ob. e vol. ¢its. n? 32, pg. 105,
1¢ pardg,, parte final - sem destaques no original). Um desses aspectos apre-
senta-se sob a rubrica de ato juridico perfeito fidem, ibidem, 22 pardg., infcio).
Realmente: o excelso Cidvis Bevildqua ja assinalava, com a lucidez que lhe
& peculiar € com o peso de sua imensa gutotidade, que “a seguranga do ato
juridico perfeito” nada mais é que “um modc de garantir o direitc adquirido,
peia protecio concedida ao seu elemeanto gerador(*Cadigo Civil comentado’,
Liv. Francisco Alves, Rio, 1859, vol 1, pg. 77, n® 8, derradeiro tOpico).

Como se percebe, a nogdo de ato juridico perfeito, tanto da
Constituigio Federal quanto da Lei de Introdugio ae Codigo Civil, esta a
servigo do conceito de direito adguirido, sendo este, na verdade, o instituto
juridico mais relevante que importa considerar. Por isso, para ele estara vol-
tada daqui para frente, fundamentalimente, & andlise que se passa a
ampreender.

A primeira observa¢io a sef feita neste ponto & a8 que, nae tendo
sido adotada pelo direito brasilsiro a teoria objetivista, de que foi corifeu Paul
Foubier {com sua célebre obra “Les Conflits de Lois dans le Temps™), n&o
podem ser adotadas suas Bgdes a respeito do tetna em testilha. Ao menos
"de lege lata”. Esta ¢ a premissa bésica da qual se ha de necessariamente
partir,

Impde-se, destante, recorrer ac magistério de GABBA, que foi - den-
tre tanios — quem mais se destacou nos lindes da teoria subjetivista. E pre-
cisa distinguir, por esia dlica, os fales simples dos fatos complexos, assim
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como o direito adquirido do direito consumado, da mera expeciativa de direi-
10 e das simples jaculdades, concentrando atengao no dado elementar e
fundamental de que o diteito adguiridg deriva de um fato aquisitive que se
realizou por inteiro e que se ingorporou definitivamente ag patriménio juridi-
co_da pessoa {v. CAIO MARIO DA SILVA PEREIRA, ob. e vol. cits,, n® 30,
pgs, 97/98).

E importante ter presente, nessa ordem de idéias, que, na espécie,
se cuida de fato gomplexo, porquants, snvolvendo o pacto locatlclo relacdo
juridica continuativa {ou de trato sucessivo), cujo implemento se desdobra
ou se prolonga no tempo, os efeitos da relagao juridica “ex locato” formali-
zada pelas partes nac se exauriram num Unico ato ou num s6 instante.

Assim, parte dessa relagao jurldica continuativa esteve sob o impé-
rio da lei anterior e parte se desenvolve, agora, na vigéncia da lei nova, que
instituiy o Plano RAeal e trouxe novidades com respeito & conversdo dos
locativos para o novo padrac monetdrio, incidindo sobire essa relagio jurldi-
ca em desenvolvimento e regendo o segmento que se desdobra sob seu
mperio.

De fato; é sabido que, dé acordo com os postulados da teoria subje-
tivista perfilhada pelo direito positivo pétrio, "a lef nova, desde que entra em
vigor, submete ao seu impario as relagbes juridicas, ainda que fundadas em
fatos vindos do tempo de vigéncia da let caduca”, contanie que ndo atinja os
direitos adqguiridos, ou seja, aqueles oriundos de fatos constitutivos realiza-
dos “por inteiro em congonancia com a lei vetha & ag fempo de sua vigén-
cia, e se incorporaram gdefinitivamente no patriménio do sujeito”, os quais
néo sao alcancados pela lei nova (of. CAIO MARIO DA SILVA PEREIRA, ob.
e vol. cits., n® 30, pg. 88 .08 destaques néo pertencem ao original).

Pois bem. No caso, os efeitos do contrato de locagao celebrado pelas
partes naoe s nao se esgotaram por inteirg na vigéneia da lej velha, como
o direifo do focador — no tocante aos aluguéis venciveis na vigéngia da lei
nova - n&o se incorporou definiivamente (por dbvio) ac seu patrimdnio, visto

se tratar, aqui, de ‘facta pendentia’.

- Assim sendo, & esquecendo provisoriamente (no campo excliusive da
especulagio cientifica) a opgao feita pelo legislador patrio, mesmo & luz dos
canones da teoria objetivista referidos aluguéis estariam sujeitos ac novo
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regramento legal, de conformidade com as ensinangas de HENR! DE PAGE
(segunda e quarta regras, esta ultima na sua Ultima parte} e as ligfes de
Paul Roubier (cf. CAIO MARIO DA SILVA PEREIRA, ob. s vol. cits., n® 31,
pgs. 101/103). :

Sem falar naturalmente, nas regras de nosso ordenamento juridico
positivo, pelas quais se verifica que o locader nao tinha direito adquiride acs
aluguéis ainda por vencer na vigéncia da recente fegisiacio que instituiu o
Plano Real, visto possuir, nesta parte, simples expectativa de direito.

Tanto que, se no curso do contrato de locagao por tempo determina-
do & antes do advento de seu termo final o locatario decidisse romper o vin-
culo contratual € devolver o imdvel, ndo estaria sulello ag pagamento dos
alugueis restantes por inteizo, até o fim do contrato, mas, sim, & satisfagdo
de simples multa, como se constata pela leitura do art, 42 da Lei n® 8.245/31.

Comprovagao disso encontra-se, outrossim, no art. 62 da atual et do
inquilinato, pelo gual se verifica gue se o locatério, querendo denunciar o
contrate em vigor por tempo indeterminado, nac nofificar o locador com
antecedéncia minima de trinta dias, néo ficard sujeito a pagar aluguéis por
um psazo mats ou menos longo {gue a lel poderia estipular}, mas, sim, exclu-
sivamente, quantia equivalente a um Unico més de aluguel, com nitido colo-
rido de multa igualmente.

Donde & constatag8o de que, para o direito brasileiro, o locador pag
iem direito adquirido (nem poderia ter, alids) acs aluguéis ainda por vencer
no cursp do contrate, seja este por tempo determinado, seja por tempo inde-
terminado, posto nao incorporados iais aluguéis definiivamente ao seu
patrimonio juridico no momento em que o contrate & assinado, imporiando
~ isto sim — mera expectaliva de direito!

Vale dizer: o gue havia neste caso, quando surgiu o Plano Real, era
direito “in fieri” (ou em formagéo) & ndo dirgito adquirido, ao angulo do loca-
aor e no que fange aos alugudis a vencer na vigéncia da lei nova. Este é o
ponte nodular da hipotese “sub judice”, que precisa ser correfamente
apreandido e bem compreendido, afim de evitar indesejdvels e perniciosos
equivocos, gue em realidade ndo se justificam.

E que, consoante registra ORLANDO GOMES, “Ha direitos que s¢ se
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adquirem por FORMACAO PROGRESSIVA, isto é, através da sequéncia de
elementos constituivos, de sorte que sua aquisicdo faz-se gradativaments.
Antes de ocormrer 0 concurso desses elementos, separados entre si por uma
relacédo de tempo, o direito estd em formagao, podendo o processo consttuti-
Vo concilir-se, ou nao. Forma-se guande o tliimo alemento s concretiza, Se
j& ocorreram fatos idéneos a sua aquisico condicionada & ocorréneia de
outros que thes podem suceder, mas ainda ndc se verificaram, configura-se
wn SITUACAO JURIDICA PRELIMINAR, um ESTADO DE DEPENDENGCIA
que justifica, no inleressado, a legitima EXPECTATIVA de vir a adquirir o direi-
to congruente. A essa situagao denomina-se EXPECTATIVA DE DIREITO, em
razéao do estado psicolégico de quem nela se encontra” (“introdugao ac Direito
Civil”, Forense, Rio, 1877, 5% ed. pg. 144, n® 72 — os destaques periencem ag
original].

Assim, tanto por uma teoria quanto por oulra a soiucdo nao pode sey
senao aquela agqui preconizada, visio inexistir, "in casy”, ¢ direlto adquirido
ou situagdo jurfdica definitivamente constituida {(no que tange - vale insistir
- 808 alugudis vincendos & época da entrada em vigor do Plano Heal &, em
particular, do art. 21 da Medida Provistriz antericrmente mencionada).

Realmente: pela teoria objetivista a rega geral neste campo &,
segundo a formulagio de Roubier, a de gque “No locante zos conlialos patni-
moniais, em curso de produgio de eleilos, a lei nova se gusrda de alcangé-
los, porque 6 a lel do dia do contrato que comandard todo 0 seu desenvol-
vimenio ulterior” {¢l. Caio Mario da Silva Perelra, ob. ¢ vol, cils,, n®* 31, pg.
103 ~ os desiaques nio sho do original; v. th, a resp., Miguel Maria de
Serpa Lopes, “Curse de Direite Civil®, Liv. Freitas Bastos, Rio, 1988, 8® ed.,
vol. |, pg. 176, n® 114, letra “E").

Essa &, com efefto, a regra geral, que entretanto, comporta notavel
excesao, localizada precisaments na Jlocatic rerum”. £ que, como assinala
judiciosamente Serpa Lopes, “Mesmo os contratos de execucio continuada
estao subordinados a idéntico principio”™, ou seja, a essa regra geral, de que
se excetuam, porém, “aqualas situacdes contratuais diretaments criadas
pela lel, como sucede em selagiio sos CONTRATOS DE LOCACAQ regidos
inteira ou parcialmente pelas lels especiais, case em gue os direjtos resul-
tantes dessa situacdo contratual-legal nfo podem deixar de permanecer,

guanto a sua subgisténcia, sob o poder AD NUTUM do legistador” (ob. e vol.
cits., pg. 175, letra “D” - sem destagues no original),
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£, adiante, prossegue esse ilustre aulor esclarecendo que “a juris-
prudéncia tem reputado constitucionais as leis de emergéncia que, em
maltéria de LOCACAQ, tém atingido, em seus efeitos, os contratos origina-
dos em leis anteriores. Por outro tada, forga & convir que um estatuto con-
tratual, guando integralmente decorrente da lei; ou na parte em que é por
gla_atetado, como ¢ que fixar o valor de um prestagas, v.g., o ALUGUEL,
es8a siluacio juridica ndo representa uma relacéo definitiva, pois permane-
ce sujeita s flutuagdes decorrentes de modificagtes trazidas por oyiras
leis posteriores”) ob. ¢ vol. oits,, pg. 176, letra “E * — os deslaques ndo per-
tencem ao original}).

Ora, se considerarmos que para boa parte da doulrina atual a
expressio SITUACOES JURIDICAS DEFINITIVAMENTE CONSTITUIDAS
{da teoria objelwista) corresponde ao mesmo que DIREITO ADQUIRIDO
{da teoria subjstivista — v. Serpa Lopes, ob. e vol. cits., pg. 170, n® 111,
penditimo tépico, e pg. 172, n® 112, demradeirs paragrafo), conciliadas esta-
rde, de um fado, a iei & a tiénela, e de outro Tado, serd facil concluir, frente
aos ensinamenios recordados acima, que, na espécie, a aplicacdo dos arts.
21 e 28 da Medida ProvisOria n® 542/84 ndo implica qualguer ofensa - por
mais leve ou superficial que seja ~ a direlto adguinide de quem quer que seja
{maxime do locador), nem a ato iridice perfeiio, se bem examinadas as coi-
sas.

Pelo contrdrio: por essa perspectiva, se algudém poderd ter ferido o
seu direito adquitido serd o lonatério, por isso gque ~ este sim! - tem defini-
fivamente incorporado ac seu patrimdnio juridico, & luz dos clnones ante-
riormente expostos {que corresponderm aos inperativos legais presentes no
direito positive brasileiro}, o direito de pagar ¢ aluguel afetivamente devido
em consonancia com ¢ pravisio no arl. 21 da Medida Provisoria n® 452/94 ¢
da legistacdo que se seguil.

Até porgue, ha senda do expendido, ndo se pode afastar a regra
especial contida no art. 21 da Medida Provistria n® 542/94 {bem assim da
lei n® 9.068/95) e fazer conversde pura & simples do locativo vigente em
30/06/04 - para vigorar a partir deg 1%/07/94 — mediante mera divisdc por
2.750, como guerem alguns, pois, conforme se sabe, aifcidéncia da regra
especial afasta a da regra geral, sendo este, na verdade, um principio basi-
co de hermenéutica gue aqui ndo pode ser olvidado, seja por sua importan-
cia intrinseca, seja por sua adequacgio & espécie.
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Bonde o meu entendimente — “data maxima venia” de eventuais opi-
nides divergentes — de que a convetsdo dos aluguéis, nas locagdes em
curso {mesmo naquefas com prazo determinado cujo termo final ainda ndo
se verificou} , deve ser felta invariavelmente nos moldes do art. 21, caput, da
Medida Proviséria n® 542/94 e da atual Lei n® 9.069/95,

30/11/95
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Prémio “Oswaldo Aranha
Bandeira de Mello”

MANIFESTACAD DA MUNICIPALIDADE DE BA0 PAULD SOBRE
PEDIDO DE CONCESSAC DE UMINAR EM AGAG

CAUTELAR INOMINADA, MOVIDA PELO MINISTERIO

PUBLICO DO ESTADO DE SAQ PAULO. PROJETO DE
PROLONGAMENTO DA AVENIDA FARIA LIMA E

OPERAGAD URBANA FARIA LIMA". INVOCARAQ

DE AUSENDIA DE PREVIA LICENGA AMBIENTAL EMITIDA
PELO CONSELHO ESTADUAL DO MEIQ AMBIENTE {CONSEMA)

Anlonie Miguef Aith Nelo -~ Procurader Manicipai

Excelentissirng Senhor Doutar Juiz de Direito da 32 Vara da Fazenda
Publica de 880 Paulo

Processs N® 230/94

A Municipalidade de S3c Paulo, por seu Procurador, nos autos da
Agao Cautelar Inominada movida pelo Ministério Piblico do Estado de Sao
Paulo, em atengio ao R. Despacho de fis. 222, vem, respeitosamente, mari-
festar-ze sobre o pedido de concessio de medida liminar, constante na ini-
cial, razendo, para anto, 05 seguintes argumentos de fate 8 de direito:
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HISTORICO

1 - Propse o Ministério Plblico do Estado a presente agio cautelar
inominada de cunho salisfativo visando, em suma, a que seja condenada a
Municipalidade a abster-se “de praticar qualquer ato materiat de execugdo da
obra de ampliagcdo da Avenida Faria Lima”", enquanto nao contar com licanga
ambiental emitida pelo Conselho Estadual do Meio Ambiente (CONSEMA},
bem como a “cessar de imediato atividade de execugo ja iniciada {(expropria-
¢&o de imdbveis) "(sic), udo sob pena de cominagao de multa didria.

Pede a concessao liminar da medida, alardeando um suposto e irve-
versivel atentado a legislag@o ambiental.

2 - Para aduzir pedido de tal envergadura, ¢ requetente desfiou uma
série de argumerios que, em apertada sintese, pode ser assim resumida:

a} a Constituicao Federal, em seu artigo 225, Paragraio 12, IV, impe
ao empreendedor de atividade potencialmente causadora de significativo
impacto ambiental a realizacao de Estude de Impacto Ambiental e respecti-
vo relatério (EIA/RIma);

) que, apesar de a Municipalidade de S3o Paulo ler realizado o
Ela/Rima referente & Operagdo Urbana Faria Lima, ela o submeteu ac
Conselho Municipal do Meio Ambients e Desenvolvimento Sustentavel
{CADES), em que foi aprovado com recomendagdes, ao invés de té-lo sub-
metido.ao Consetho Estadual do Meio Ambiente (CONSEMA);

¢) que a Constituicao da RepUblica, a Lei Federai n® 6.938/81, bem
como a Resolugio n? 01/86 do Conselhe Nacional do Meio Ambiente
(CONAMA), determinam ser de exclusiva competéncia do Estado-membro
a analise e aprovacio de EiA/Rima relativo a projetos urbanfsticos cuja area
de influéncla seja superior a 100 (cem) hectares; :

d) em que pese a veeméncia com que defende a exclusividade do
Orgéo estadual, o requerente, paradoxaimente esforgou-se em demonstrar
que o projeto desborda do “peculiar interesse” (sic) do Municipio, posto que
a obra interferiria na Casa Bandeirista ¢ no Parque do Povo, “Patrimdnios da
populagdo do Estado” {sic), bem como no sistema de circulagio vidria da
regido metropolitana de S&o Paulo e nos projetos de transporte da
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Companhia do Metropolitano {(METRO) e das Ferrovias Paulistas S/A
(FEPASA);

e) que 0 CONSEMA “deliberou avocar 0 EIA/Rima referente & obra
em questao, a fim de analisa-lo e, se for o caso, aprova-lo, concedendo a
licenga para 0 inicio das obras” (sic);

fy a Municipalidade, no entanto, em ato caracterizado pala inicial
como de insubordinagao, recusou-se a cumprir tal ordem, e ousou dar inicio
a desapropriacao, o que molivou a propositura da presente medida pelo
Ministério piblico. '

3 - Nao cuidara aqui a peticionaria de levantar questfes que serdo
oportunamente versadas em contestagdo, como, por exemplo, a da inviabi-
lidade de debater-se matéria de tal complexidade e magnitude t30-s0 nos
angustos limites de um procedimento cautelar.

‘Limitar-se-a esta pega a demonstrar a absoluta inconveniéncia e
desnecessidade da medida liminar pleiteada pelo Ministério Pblico, apon-
tando nesse sentido a inexisténcia dos pressupostos autorizadores de sua
concessio.

CONSIDERAGOES NECESSARIAS

4 - Inicialmente, ¢ praeciso realizar necessaria distingdo entre aj o
prolongamento da Avenida Faria Lima conforme o fragado ideado j& na Lei
municipat n?® 7.104/68, ¢ b) a "Operagio Urbana Faria Lima”, que envolve
a disciplina do uso e ocupagic do solo urbanc ac longo dos trechos vidrios
ainda nao implantados. '

A inicial ndo distingue com clareza esses conceiios, prejudicando a
methor compreensdo do tema debatido. :

5 - A Lei municipal 7.104/68 aprovou plang de methoramentos refe-
rente a implantagdo de uma avenida interligando a avenida Pedroso de
Moraes ¢ a avenida dos Bandeirantes, mediante o alargamento das tuas -
Coropés, Miguel Isasa, fguatemi, Sertaozinho e abertura de outros trechos.

“No inicio da década de 1970, apénas o trecho central dessa plane-
jada via foi implantado entre o Largo da Batata e a Avenida Cidade Jardim,
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recebendo a denominagio de Avenida Faria Lima.

6 - Apesar da inegdvel importéncia da implantagdo de toda a aveni-
da, corroborada pela inclusao de seu fragado em todos os planos diretores
propostos ou aprovados pelas Ultimas Administragoes (Mario Covas, Jéanio
Quadros e Luiza Erundina), ndc foi possivel sua efetivagdo em virtude de
crénica falta de recursos para obras do sistema viario.

A presente gestdo equacionol em parte esse problema, destinando
recursos para a refomada de obras paralisadas e inicio de melhoramentos
ja aprovados por lei, situago em que se enquadra ¢ prolongamento da
Avenida Faria Lima.

7 - Dessa forma, além da solugdo de um problema viario, a-atual
Administracao decidiu disciplinar a ocupagao e use do solo ao longo dos tre-
chos ainda ndo implantados, incentivando a adequada urbanizagdo da
regido, com o estabelecimento de novos pardmetros canstrutivos, cohocedi-
dos de forma onerosa, na conformidade do j& previsto na Lei Orgénica do
pMunicipio.

Esse programa da melhiorias a ser implantado no entorno da nova
avenida recebesu a denominagao de “Operag¢io Urbana Faria Lima™ e &
objeto do Projeto de Lei n® 543/83, citado na inicial @ em tramitacéo na
Camara Municipal.

8 - Destarte, ndo se pode confundir, como ¢ faz a inicial, o mero pro-
longamento da avenida, previsto em vetusta lei municipal e abragado por
sucessivas Administractes, & a “Operacao Urbana Faria Lima", objeto de
propositura legislativa ainda em tramitagéo.

9 - As areas objeto da desapropriagdo prevista na Lei Municipal n2
7.104/68 sao apenas as destinadas a implantagdo do sistema viario, ou
seja, areas a serem classificadas como bem de Uso comum, cuja extensao
& bem menor do que 100 {cem) hectares.

Os decretos municipals 33.547/94 ¢ 34.001/94, por exemplo, decla-
ram de ulilidade pablica, para fing de desapropriagio, uma érea somada de
62.444.34 mZ (sessenta e dois mil quatrocentos & quarenta & quatro metros e

trinta e quatro decimetros quadrados) o que equivale a pifios 6,24 hectares,
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10 ~ Assim, nao encontra eco na realidade a infundada afirmagéao
constante na inicial de que “a area expropriada chega a 450 ha” {Sic).

11- £m verdade, o Ministério Plblico dilatou indevidamente tal area,
somando a ela aquelas incluidas no perimetro da “Operag@o Urbana Faria
Lima", gque nao s30 passiveis de desapropriacao, e que compreendem duas
categorias: a} Zona de beneficiamento direto, com 1{um} milh&o de metros
guadrados ¢ b) Zona de beneficiamento indireto, com 3,5 (Irés e meio)
milhdes de metros quadrados. :

[ acordo com © projeto de iei, cabera apenas aos aluais proprieta-
rios dessas areas decidirem, 20 sabor de suas particulares convenigncias,
o destino de suas propriedades, em fungdo dos incentivos propostos para
sua utilizagéo.

- 12 - Destarte, as desapropriagfes em curso respeitam os fimites da
Lei municipal 7.104/68, ha muilo ja aprovada, ndo podendo ser confundida
com a “Operagio Urbana Faria Lima", ¢ujo projeto de lef ainda tramita na
Céamara Municipal.

O prolongamento da Avenida Faria Lima, cbediente & Lei em vigor,
é apenas mais uma obra vidria local, modesta em suas dimensdes se com-
parada com muilas outras que ora se desdobram em nogso Municipio,

13 - Vale salientar que & Licenca Ambiental Prévia concedida pelo
orgéo municipal tomou em linha de conta tanto ¢ mero prolongamento da
Avenida Faria Lima quanto a "Operacdoe Urbana®, i& que esla & medida con-
seg(ente aquela.

A “Oparagéo 'Urbe;na_Faria Lima® prassupbe avextenséo da avenida
que leva seu nome; o prolengamento da avenida, no entanto, n&o exige a
aprovagac da “Operagao Urhana” '
DA INEXISTENCIA DE FUMUS BON! JURIS

a} Da Incompeténcia da Autoridade Estadual - Da invasdo em
Competéncia do Municipio

14 - O Ministério Pdblico, defendendo com tenacidade 3 exciusiva
competéncia do CONSEMA para a outorga da licenga ambiental, transcre-
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ve e interpreta com avareza variados dispositivos legais e constitucicnais
para concluir, exoticamente, que o Municipio ndo tein qualquer autonomia
em matéria ambiental.

Olvidou-se, no entanto, de realizar uma analise sistematica do tema,
a partir das inovadoras premissas postas pela Constitui¢go de 1988.

E importante notar que os instrumentos legais, sob os quais se
escuda a pretenszo do Ministério Piblico — a Lei federal n® 6.938/81 ¢ a
Resolug@o n 01/86 do CONAMA — jamais desprezaram a competéncia
municipal na matéria e, ademais, s8o eles anteriores a nossa Carta Magna,
davendo ser 0s seus preceitos temperados com o rigor dos novéis principios
consfitucionais.

16 - Como ¢ cedigo, a Constituicdo Federal foi generosa ao versar
sobre matéria ambiental, distribuindo competéncia as diversas entidades
estalais da Federag&o. '

Assim é que, no Texto Constitucional, os artigos 21 e 23 tratam da
competéncia para executar e 0s artigos 22, 24, e 30, |, fratam da competén-
cia para legislar sobre o assunto, outorgando a todos os entes atribuicdes
concorrentes e privativas. '

16 - No entanto, — & ai peca o Ministéric Pablico - & estreme de
duvidas que coube privativamente aos Municipios a atuaggio administrativa
e legislativa 1o trato do meio ambienie quando aste limitar-se ao conceito
de interesse local. ' '

O Professor Paulo Affonso Leme Machado, sistematizando a com-
peténcia legisiativa concorrente sobre tal questdo, foi quem melhor esbogou
a repartigao constitucionalmente prevista:

“A competéncia concorrente, segundo as regras do art. 24 e
seus paragraios, dd as seguintes diretrizes: a) a Unido somen-
te podera editar norma geral sobre meio ambiente; b inexistin-
do a norma geral sobre o meio ambiente os Estado poderdo
legistar com competéncias legisiativa plena (evidentemente
excluida a matéria de competéncia privativa); ¢) Se a Unido
resolver legislar sobre a matéria ambiental — -com carater de
norma geral — e se | os Estados tiverem legislado, as normas
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estaduais terdo sua eficacia suspensa naquilo que contrasiarem
as novas normas federais.

A Constitui¢ao Federal nao abrangeu na competéncia concor-
rente 0 Municipio. Entretanto, o Municipio tem duas competén-
cias gque merecem ser estudadas: a de legislar sobre assuntos
de interesse {ocal {art. 30, 1) e a de suplementar & legislag@o
federal ¢ estadual (art. 3G, 11}, Parece-nos gue na competéncia
para legislar sobre assuntos de interesse local estdo compreen-
didas as competéncias privativas e concotrentes do municipio,
O fulero da guesiao serd de constatar-se @ COMprovar-se a exis-
téncia de interesse fogal."( in “O Municipic e o Direito ambien-
tal”, Revista Forense, 317, pg. 189, grifamos).

17 - E inegavel a insercao da “Operacao Urbana Faria Lima”, ou do
prolongamento da avenida, no conceito de interesse Jocal, © que outorga
exclusivamente aos 6rgaos e entidades do Municipio a gestdo e fiscalizagao
do empreendimento, inclusive em matéria ambiental.

18 - Ora, toda a operagdo se encerra com conforte nos limites do
Municipio de Sao Paulo e dedica-se induvidosamente ao manejo do seu
préprio solo urbano. O corriqueiro fato de um projeto urbanistico ultrapassar
a 100 hectares, ou de avizinhar-sé de bens tombados peto CONDEPHAAT,
nao implica o pronte falecimento do interesse local do Municipio; se assim o
fosse, o plano diretor de qualquer comuna de médio porte dependeria do
amém do §rgao estadual.

19 - Nao tem o projeto qualquer repercussac regional sobre o uso
do solo metropolitano da Grande S&o Paule, &rea em que ha interesse do
Estado, 0 que garante a nitida predominéncia do interesse do Municipio
sobre o daquele. Conforme a imotredoura ligao de Hely Lopes Meirelles:

“Interesse local nao € interesse exclusivo do Municipio; ndo é inte-
resse privativo da localidade; ndo & interesse {inico do Munic(pio.
Se se exigisse essa exclusividade, essa privatividade, essa unici-
dade, bem reduzido ficaria ¢ ambito da Administragao local, ani-
quilando-se a autonomia de que faz praga a Conshituigdo. Mesmo
porque nao ha inferesse municipal que ndo seja reflexamente da
Unido e do Estado-membro, como também, ndc hd interesse
regional ou nacional gue n&o Tessoe nos Municlpios, como partes
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integrantes da Federago brasileira. O que define e caracleriza o
interesse jocal & a predomindncia do interesse do Municipio sobre
o do Estado e o da Unido.” (in Direito Municipal Brasileiro, 62 edi-
¢ao, 1993, Malheiros Editores, pg. 88, grifamos).

20 - Assim, o redimensionamento do espag¢o urbano do Municipio de
Sao Paulo refoge a competéncia estadual.

A propria Constituicéo do Estado de S8o Paulo, em seu artigo 181,
reconhece competir a0 Municipio a realizacio de operagbes urbanas, afir-
mando que “lei municipal estabelecera, em conformidade com as diretrizes
do plano diretor, normas sobre zoneamento, loteamento, parcelamento, uso
g ocupacdo do solo, indices urbanisticos, protegao ambiental e demais fimi-
tagdes administrativas pertinentes”. :

- .21 - O professor Paulo Affonso Leme Machado também sustenta —
no gue tange 2 iutefa do interasse ambiental local — a autonomia do
Municipio em relagao ao Estado:

“Vale acentuar que, sobre direito urbanistico, a Unido podera
editar normas gerais {art. 24, |, ¢/c o paragrafo 12 desse artigo).
Entretanto, ao Municipio incumbird elaborar seu plano diretor
{art. 182, paragrafc 1? da CF} a ser aprovade pela Camara
Municipal.

Com referéncia o relacionamento do Municipio com o Estado
— concretamente no caso do kstedo de 830 Paulo — os
Municipios observardo, quando for o ¢aso, os parametros urba-
nisticos de interesse regional, fixados em lei estadual, prevale-
cendo, quando houver conflito, a norma de carater mais restri-
tivo, respeitadas as respectivas attonomias’ (art. 181, paragra-
fo 22 da Constituigie do Estado de SZo Paulo de 1989).
[nteressa apontar que o Estado ndo pode impor ag Municipio a
observéncia de ‘pardmetro urbanistico de interesse regional’
gue viole o interesse local ambiental.” {op. cit., pg. 190).

22 - £ alé o Secrefario Estadual do Meio Ambiente, Dr. Edis Milars,
comunga da opiniac de que, em sede ambiental, goza o Municipio de res-
peitavel autonomia.
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Em obra sobre o assunto, afirmou que “ha, portanto, na matéria
como que um federalismo cooperativo, mas inexiste o poder de reviséo dos
atos do Estado pela Unidio e dos Estados frente aos Municipios™(in Estudo
Prévio de Impacto Ambiental, RT, pag. 37).

23 - Em face desse amplo reconhecimento em sede constitucionat
da autonomia dos Municipios — relativamente a melhoria e prote¢io da
qualidade ambiental local —, o Sistema Nacional do Meio Ambiente - SIS-
NAMA, instituido pela Lei federal 6.938/81, integrou também em suas filei-
ras “os orgéos cu enfidades municipais, responsaveis pelo controie e fisca-

lizaclo dessas afividades, nas suas respectivas jurisdicbes”, consoante o
inciso V| do artigo 6° desse Diploma, incluido pela Lei Federal 7.804/89.

Destarte, nos termos da Resolugdo n®. 1, de 23 de janeito de 1988,
do Conselho Nacional do Meio ambiente — CONAMA, o Municipio pode
determinar a execugao do Estudo de Impacto Ambiental (EiA) por entidade
ou 6rgac municipal integrante do SISNAMA, quando houver, no ambito de
sua jurisdigdo (art. 8¢, paragrafe Unico, art, 7¢, art. 10, par, 28).

24 - No exercicio dessa privativa competéncia, a Lei Organica do
Municipio de S&o Paulo dedicou seu Capitulo V 20 meio ambiente e previy,
no artigo 183, pardgrafo 39, ¢ instituto da Licenga Ambiental Municipal,

25 - Gom todo esse supedaneo, foi promulgada a Lei Municipal
11.428, de 18 de outubro de 1993, que criou a Secretdria Municipal do
Verde & Meio Ambiente — SVYMA e também o Conselho Municipal do Meio
Ambiente e Desenvolvimento Sustentdvel — CADES, cuja composigio pari-
taria congrega representantes das organizagbes da sociedade civil. Reza o
artigo 12 da Lei Municipal:

“Fica criada a Secretaria Municipal do Verde e do Meio
Ambiente — SVMA, étgdo local do "Sistema Nacional do Meio
Ambiente — SISNAMA”, nos fermos dos artigos 12, 23, incisos
m, vi, vil, 1X e XI, 30, inciso | e 2256 da Constituicao da
Reptuiblica Federativa do Brasil; artigo 8¢ da lei Federal n®
6.938/81, de 31 de agosto de 1881, com as alteragbes das leis
N2 7.804, de 18 de junho de 1989 e 8.028, de 12 de abril de
1681, artigos 191 e 192 da Constituic8o do Estado de Sao
Paule e artigo 181, incisos 1 a V da Lei Organica do Municipio
de Sao Paule’
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.26 - Conforme o artigo 23, 1V, dessa mesma Lei, ac CADES — “6rgao
consultivo.em questdes referentes & preservagao, conservagao, defesa, recu-
peracdo e melhoria do meio ambiente natural, construfdo e do trabatho em
todo o territdrio do Municipio de Sac Paulo” — foi outorgada competéncia
para: :

“IV - Apreciar e pronunciar-se sobre Estudos e Relatdrios de
Impacto Ambiental (EIA/Rima) no ambito do Municipio de Sao
Paulo.

Reza ainda o artige 24 da Lei Municipal:

“Nos termos do artigo 225, paragrafo 12, inciso IV da
Constifuigdo da Republica Federativa do Brasil, os estudos e
_relatorios de impacto ambiental de empreendimentos localiza-
dos no Municipio de 820 Paulo, assegurado o reexame de off-
cio, seréo aprovados ou rejeitados pelo Secretario Municipal do
Verde e Meio Ambients, cuvido o Conselho Municipat do Meio
Ambiente e Desenvolvimento Sustentdvel — CADES”

27 - Em 11 de janeiro de 1894, foi instalade o CADES, com a desig-
nacao de todos os seus membros pelo Decreto n® 33.918, o que sepultou
definitivamente a competéncia residual do CONSEMA no ambito local,

28 - José Afonso da Silva, advogando a autonomia municipal tam-
bém na criagao de Orgéos e procadimentos préprios para a execugao e
apreciagao do Estudo de Impacte Ambiantal (ElA), interpreta com coeréncia
o artigo 225, paragrafo 12, inciso 1V, da Constituicdo Federal:

“A Constituicho diz que incumbe ao Poder Plblico exigir estudo
prévio de impacto ambiental, em hipdteses que indica. Poder
puiblico, como_temos dito, é expressio genérica que se refere a
tfodas as unidades de Federagio. Nao significa isso que estejam
~todas em pé de igualdade para interlerir na matéria. As dispasi-
¢Oes sobre reparticdo de camgetenma é que oferecem a $0lucao,
E aqui também, como em teda matéria ambiental, temos a com-
peténcia comum para fomar asprov:d_énc;as necessarias a defe-
$a do meio ambiente, previstas no artigo 23, Vi, e Vii, e a compe-
téncia federal para estabelecer normas gerais na matéria e a dos
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Estados e Municipios para suplementa-las. E, no gue tange ac
estudo de impacte ambiental, sobra muito espago para a atuagéo
estadual & municipal, bastando fembrar que Estados e Municipios
tém ampla competéncia para a ordenacdo dos respectives teritd-
rios, competéncias que envolvem a protecédo ambiental de sorte a
postular,_com_frequéncia, estudos de impacto ambiental.{in
Direito Ambiental Constitucional, Malheiros Editora, 15994, p.
200/201, grifamos)

29 - Paulo Affonso Leme Machado, conclamande ©s Municipios a
exercer sua legitima autonomia nessa matéria, inclusive na expedi¢ao de
licenga ambiental, assevera gue “os Municipios terde a liberdade de aceitar
¢ estudo prévio de impacto ambiental realizado pela Unido ou pelo Estado.
Essa aceitagdo podera ser total ou parcial. Q_Munic(pio podera_designar
outros peritos ou constiltores para estudar o projeto, como poderd promover
audiéncia pablica. importa acentuar que ¢ Municipio brasiteiro esta em atra-
so com a a legislag@o ambientat, pois poucos infroduziram esse instituto em
suas legislacho,.” {in Estudos de Direito Ambiental, Malheiros, 1994, pag.
147, gritarmos) '

Onde o Ministério Publico aponia a llegalidade, a doutrina especia-
lizada enxerga o merecimento.

30 - Destarte, a} sende a “Operagéo Urbana Faria Lima” de inegavel
e exclusivo interesse iocal, b) tendo o municipic competéncia para adminis-
trar e legisiar sobre dirgito ambiental jocal, ¢} em havendo 6rgae municipal
independente, criado por lei municipal, com competéncia naturalmente
excludente da do CONSEMA no que for restrite ao &mbito do Munic(pio, e
d) tendo sido outorgada a Licen¢a Ambiental Prévia ao empreendimento,
pelo 6rgao municipal competente, & de se concluir pela inanidade de toda a
argumentagdo expendida pelo Ministéria Pablico.

b) Da Auséncia de Interesse para Agir

31 - Como & 6bvio, n&o cabe ao Ministério Publice a advecacia dos
interesses do CONSEMA, ¢rgdo fracionario do governo estadual, guanto &
extensdo de sua compeaténcia,

Sua -atuag:’éo judicial deve ater-se, em verdade, & tutela do meio
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ambiente, indicando concretamente os aspectos que porveniura nao esta-
riam sendo devidaments contemplados pelas rigorosas exigéncias tecnicas
e recomendagdes integrantes do Alvara de Licengca Ambiental Prévia con-
cedido ao empreendimento.

32 - Em seu longo afrazoado, entretanto, preocupou-se muito o
Ministério Publ:co em investir contra a legitimidade do 6érgao mumc;pal mas
pouco dedicou-s8 a questionar suas conclusdes.

Olvidou-se o requerente que ¢ EIA/Rima foi elaborado e aprovado
atendendo-se as exigéncias técnicas constantes na legislagao ambiental,
especialmente na Lei Federal n? 6.938/81, no Decreto n? 99.274/90 e na
resolugéc n® 01/86 do CONAMA. Causa espécie, inclusive, que o Ministério
Pablico se apoie em relatéric de 6rgdo estadual gue, impotente, admite nao
ter realizado andlise concludente dos impactos decorrentes da obra,

33 - As Gnicas criticas palpaveis ac mérito do [abor 1&cnico levado a
cabo pelo orgdo municipal referem-se t30-sd as supostas interferéncias do
projeto na Casa Bandsitista, no Parque do Povo e no sistema de circulaggo
vidria da regido melropolitana de S&o Paulo.

34 - Em relagéo a Casa Bandeirista, ha exigéncia expressa no item
1.7 do Alvard de licenga Ambiental Prévia no sentido de que “qualquer
construgdo ou melhotia na drea do Casa Bandeirista, obrigatoriamente
envolva a restauragao e manutengio do pairimdnio tombado”.

Mais n&o fosse, o item 1.8 do Alvara determina seja observada reli-
giosa obediéncia as “eventuais restricbes impostas por tombamentos de
bens, nas dreas do projeto, por parte do COMPRESP e CONDEPHAAT™.
Saliente-se que o imovel & tombado tanto em nivel estadual, pelo CONDE-
PHAAT, quanto em nivel municipal, pelo COMPRESP

E tamanho o cuidado da Adminisiragao com a Casa Bandeirista que
o Paragraio 72 do artigo 14 do projete de tei que cria a “Operacéo Urbana
Faria Lima” contemplou especificamente a preservagdo e aproveitamento
do imdvel onde 0 bem se localiza.

35 - O Pargue do Povo foi enquadrado através da Lei Municipal
10.737/89 come Zona de Uso Especial Z8-200, o que porsi s6 j& implica
que seu uso esta sujeito a diversas e incontornaveis restrigbes.

22



O artigo 185 da prépria Lei Orgénica do Municipio ungiu ainda
expressamente o Parque do Povo como “espago especialmente protegido”.

Paralelamente, o CONDEPHAAT iniciou processe de tombamento
da area, e, com técnicos da Municipalidade, realizou vdrias reunides com a
finalidade de obter-se a melhor solug@o para a utilizagao do imével. Vé-se,
portanto, que o item 1.8 da Licenga Ambiental concedida, também abarca a
protecdo do Parque do Povo.

E importante salientar que o prolongamento da Avenida Faria Lima,
que se realiza com base na Lei 7.104/68; em seu trecho mais proximo, dista
aproximadamente 700 (selecentos) metros do imovel caradterizado como

Pargue do Povo, estando ele imune a qualquer imediata influéncia, benéfica
ol permiciosa,

36 - Os mapas e fotos, ora juntados, ilustram, melhormente que a
mais arguta retodrica, a indenidade desse patriménio perante o projeto da
Municipalidade. '

37 - No que se refere a uma aventual interferéncia do projeto no sis-
tema de circulacdo viaria da regido metropolitana de Saec Paulo, também
nao quadram as ligeiras criticas formuladas pelo Ministério Pdblico.

' 38 - Os projetos referentes aos trechos ainda ndoc implantados da
Avenida Faria Lima, bem como os estudos referentes ao sistema vidrio com-
plementar proposto na “Operago Urbana Faria Lima”, foram realizados por
orgaos téenicos da Municipalidade com a efetiva participagéo de técnicos do
Metrd, FEPASA e da Secretdria de Transportes do . Goveme do Estado,
tendo sido efetuadas todas as adaptagbes necessarias a perfeita integragao
e funcionamento do sistema de transportes na regido.

39 - Acresga-se, ainda, 'que a aberiura de g]dyos espagos publicos
destinam-se justaments & ampliagho do sistema vidrio existente. contribyindo
para a methotia das condicies de circuiagdo da teqido. & n&o ao contrario.

40 - Cabe ainda acrescentar que compete exclusivamente ac Poder
Publico municipal a disciplina do transito focal, com o fim de assegurar a
seguranga dos franseuntes ¢ a maior fiuidez do trafego, sendo af imperti-
nente qualquer ingeréncia do Estado: “Compete a Municipalidade ordenar o
trAnsito tendo em vista sua melhor fluéneia e o interesse coletivo. A presun-
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¢a0 é de que age com critéric e adota a melhor solug@o na emergéncia, nao
cabendo ao administrado discuti-la. Do contrario esbarram no poder discri-
ciondrio que tem a Administrag@o para a pratica de atos com liberdade na
escolha de sua conveniéncia, oportunidade e contetido” {TJSP, Apelagéo
70.670, in KT 812/60). ’

41 - Vemos assim que a Municipalidade vern tutelando com extrema
e catinhosa eficacia todo o patriménic ambiental a cujo respeito o Ministério
Publico denotou uma breve preocupagao,

N&o ha quaiquer interesse difuso a exigir do Poder Judiciario um
provnmenta cautelar, posto que as preocupagdes concretas tramdas pelo
requerente s&o objeto de perene atengao admm;straiwa

Nao ha, portanto, sequer interesse de agir a justificar a propositura
desta agao cautslar,

DA INEXISTENCIA DO PERICULUM IN MORA

42 - A par da inexisténcia do pecessario fumus boni juris, também
nao se vislumbra a necessérta urgéncia no provimento pretendido pelo
Ministério Pablico.

43 - Primeiramente, cabe salientar nac serem os processos de
desapropriagac, ora em curso, indice dessa urgenma Nao pode arvorar-se
o requerente em representante dos proprietarios dos imdveis que estao
sendo desapropriados, ja que mcompativel essa representagaoc com o cara-
ter necessariamente difuso do.interesse que o legitimaria a estar em jufzo.

44 - isto posta, temos que a urgéncza da medida revelar-se-ia
somente no soncreto infcio da obras de prolongamento da Avenida Farla
Lima, com a efetlvagao de seu projeto executivo.

45 - Ora, a Licenga Ambiental Prévia ndo autorizou o infcio das
obras — e nem mesmo podersa fazé-lo, porque prévia —, condicionando-a
a minudente andlise de seus projetos executivos, a serem submetidos ao
CADES, e a expedigao de Licenga de Instalagéo, na conformidade do que
preceltua o artigo 19 do Deereto n? 99.724, de 6 de junho de 1990, que
regula a matena ’
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O caput do item 1l da Licenga concedida assevera além de qualquer
divida que:

“Esta licenga ndo autoriza o inicio das obras devende o
empreendedor em um prazo de até 2 (dois) anos, desenvolver

. e apresentar os projetos execulivos compietos para andlise da
Secretaria Municipal do Verde e do Meio Ambiente e a compe-
tente expedigdo de licenga ambiental para o infcio da implanta-
¢8o das obras’”

46 - Acresga-se, ainda, que o prolongamento da Avenida Faria Lima,
tal como agora se pretende executar, ja era considerado necessario ha mais
de duas décadas, em 1968, tendo sido inclusive contemplado por planos de
sucessivas Administragdes.

Nzo obstante, somente agora levantam-se Gbices & sua implanta-
¢ao. ‘

47 ~ Na anterior Administrag8o municipal, foi parciaimente implanta-
da na mesma regido a avenida Hélio Pellegrino com 1800 {(hum mil e oito-
centos) metros quadrados de extens#o, ocalizada sobre o cérrego Uberaba,
sem-gue tenha 0 CONSEMA ou o Ministério Publico “avacado” {sic) estudo
ou relatdrio de impacto ambiental ou de circulagdo vidra na regido.

E importante ressaltar que a Avenida Hélio Pellegrino foi aberta até
o exato ponto de sey cruzamento com o prolongamento da Avenida Faria
Lima - embora autorizada por Lel sua continuidade por mais 80 {oitenta)
metros ~, 0 que evidencia o desejo anterior e anligo de interligar-se as duas
avenidas. -

48 - Qutras obras ha no Municipio, realizadas mesmo em anteriores
Administragdes, cuja magnitude supera a do prolongamento da Faria Lima,
nao se tendo delas também jamais exigido o0 estudo e relatério de impacto
ambiental. Pode-se citar 0 Mini Anel Vidrio, a Estrada do Jacu-Péssego e a
Estrada do Morro do “8*, dentre muitas outras.

49 - Destarte, em face do inexplicavel casuismo que reveste ¢ pedi-

do formulado pelo Ministério Publico, ndo se hé como nele vislumbrar urgén-
cia, mormente como requisito para a sua concessao liminar.
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0O PEDIDO
Como restou acima asseverado,

a) nao se pode confundir o prolongamento da avenida Farfa Lima, ja
autorizou pela Lei municipal n® 7.104/68, com a denominada “Operagdo
Urbana Faria Lima”, que ainda depende de aprovac@o pela Cémara
Municipal de S30 Paulo;

b) & flagrante o exclusivo interesse do Municipio de S&o Paulo que
cerca esse projeto, :

c} a Licenga Ambiental Prévia regularmente expedida para a implan-
lagio da “Operacac Urbana Faria Lima”, pela Secretaria Municipal do Meio
Ambiente, drgao local integrante do SISNAMA, néo precisa ser confirmada
pelo CONSEMA, orgao estadual ao qual ndc se deve submeter matétia de
exclusivo Interesse local; '

d) e mesmo que admitissemos, a contragosto e num incrivel esfor-
¢o de abstragéo, a competéneia, in casy, do CONSEMA, ndo ha o mais
remoto periculum in mora a determinar a concessao da medida liminar
requerida pelo Ministério Publico. '

Diante do exposto, tendo a Municipalidade de Sa0 Paulo se manifes-
tado nos termos do R. Despacho de fis, 222, requer-se a rejeicao do pedido
de medida liminar formulado pelo requerente, sem prejuizo da tempestiva
oferta da contestaggo, ‘

Neste termos, pede deferimento,

Sao Paulo, 28 de margo de 1994

ANTONIO MIGUEL AITH NETO
Procurador do Municipio
OAB/SP 88.619:
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Prémio “Trabalho Relevante do Ano”
do Departamento Patrimonial

CONTESTACAO APRESENTADA PELA MUNICIPALIDADE DE SAD
PAULO, EM AGAC ORDINARIA NEGATORIA DE SERVIDAQ,

EM QUE SE DISCUTE A NATUREZS DE SERVIDAC

DE PASSAGEM DE PEDESTRES.

Amnalde Celliai da Rocha Jr. - Procurador Municipal

Exmo. St. Dr. Juiz de Direilo da 3% Vara da Fazenda Publica.

O Municipio de Sac Paulo, nos autos da agao ordindria negatéria de
serviddo proposta por Condominio Edificio Gardénia e Ediffcio Glicinia,
vem, por seu procurador no final assinado, lotado na avenida Brigadsiro Luiz
Antonio 972, 4° andar, tel. 238-3833, ramal 36, apresentar sua contestacao
a sequir articulada: '

Do indeferimento da peticao inicial (CPC, art. 295, IV),
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1. Todo e quaiquer direito ou agdo contra as pessoas juridicas de
direito pablico interno, seja qual for a sua natursza, prescreve em cinco
anos, contados da data do ato ou fato do qual se ariginou (Decreto 20.910,
de 6.1.32, art. 12).

O autor alegou que o fato omissivo imputado ao réu, que implicaria
em “renuncia” ao seu direito (?7), teve o seu termo inicial *ha doze (12)
anos”(fl. 4, item 5). Confirmado: Auto de Concluséo — 2.8.82 (il. 35); citagéo
do réu - 15.9.94 {fl. 52) = mais de doze anos. '

| Ainda que assim nao fosse — apenas para argumentaf — por tratar-
se, evidentemente, de agdo real (CC, art. 44, 1), 0 gue o autor demonsirou
expressamente (fl. 5, iterm 10), a acfo também estaria prescrita {CC, art.
177). :

A circunstéancia de ndo ter o juiz indeferido liminarmente a inicial nao
o impede de exiinguir posteriormente o processo, e se for por motive de
prescricas,; ha encerramento com julgamento do mérito (¢f. notas 5 e 11 ao
art. 295 do CPC de Theotonio Negrao, 252 ed., p. 263).

Da caréncia da a¢ag (CPC, art. 301, X)

2. Em-suma, o autor postula — supondo erroneamente fratar-se de
servidao predial civil (CC, arts. 6895 a 712) —, desconstitul-la e imitir-se na
posse da area de passagem de pedestres contigua (fs. 5/8, item 12).

N&o se cuida, “in casu®, de servido predial civil, entre outras razoes,
porque: ‘

2.1 - inexiste “prédio dominante”, indispensavel pressuposto do ins-
tituto (CC, art. 695); '

2.2 - serviddo civil n&o se presume {CC, art. 696);

2.3 -ainda que houvesse serviddo civil, a agéc ndio poderia prospe-
rar, visto que o auter confessou o efetivo exercicio do &nus por doze anos,
e teria se consumado a prescrigac aquisitiva em favor do réu (CC, art. 698
“caput™), observada a sdmula 237 do STF: “O usucapifo pade ser arghido
em defesa”;
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24 - nao houve abertura de hova via piblica gue tomasse a passa- -
gem de pedestres sem serventia (1. &, item 11), porquanto o longo e cansa-
fivo acesso da avenida do Café até a estagio Conceigao do Metrd, através
da avenida Eng.? Armando de Arruda Pereira — ao contrario do alegado
pelo autor (fl. 4, tens S 8) ——, |& estava aberto antes mesmo da existéncia
do autor (cf fl.37) -

2.5 - a clAusula 22 da escritura pliblica de compra e venda e outras
avengas, celebrada entre a Emurb e a incorporadora do autor, Geometral —
estipulada. como condigio resolutiva ticita (CC, par. tn. do art. 119) -,
denominou a passagem de pedestres como “servidao piblica de passagem”
{fi. 13}, que & instituto juridico de direito administrativo, regido por principios
e normas que hao agueles reguladores de relagdes jurfdicas entre particu-
lares.

3. "Servidao administrativa ocu publica” — coneeitua Hely Lopes
Meirelles —“é dnus real de uso, imposto pela Administragéo a propriedade
particular, a fim de assegurar a realizagdo & manutengdo de obras & servi-
¢os pliblicos ou de wlifidade plblica” {Direite de Gonstruir, 32 ed,, p. 141).

Em outra obta o conspicud administrativista esclarece e distingue:
“A servidao civil é direito real de um prédic particular sobre outro, corm fina-
lidade de serventia privada “uti singull”; a serviddo administrativa é dnus real
do Poder Puiblico sobre a propriedade particular, com finafidade de serven-
tia paibtica — “publicae utilitatis” {Direito Municipal Brasileiro, 62 ed., . 303).

3.1 - Walter T. Alvares leciona que as serviddes administrativas inde-
pendem de inscricdio no registro imobifidrio (Direito da Energia, vol. 1), p.
719/721), e com toda razdo, eis que ¢ art. 12 da Lel de Registros Publicos
reza: "Os servicos concernentes aos registrcs ptiblicos, estabelecidos pela
legislagac civil para autenticidade, seguranga e eficacia dos atos juridicos,
ficam sujeitos ao regime estabelecido nesta lei”. Ora, sendo as serviddes
ptiblicas ingtituto de direito ad_mmistrativo cbviamente ndo dependem, para
sua eficacia, de registro imobilidrio.

3.2. No entanto, ao contrario de Celso Antonio Bandeira de Mello,
que entende ser o bem gravado com servidao administrativa “singutarmente

fruivel pela Administracio ou pela coletividade em_geral® (grifamos —
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Elementos de Dlreno Admmlstratlvo 1‘1 ed.,, p. 179:’180) Hely sustenta

‘para o Poder Publico” (grifamos — Direito Administrative Brasileiro, 15® ed,,
p.456). “Quid iuris™?

4. Se n&o se cuida de serviddo civil, com certeza, nem de servidao
plblica, havendo duvida, até por exclus@g s¢ pode r-se de. ithlico
de uso comum dg pove (CC, art. 686, 1}, como se demonstrara a seguir.

4.1 - Quando ainda era titular do dominio da area da passagem puabli-
ca de pedestres, em 16.5.80 (fl. 8) a Empresa Municipal de Utbanizago -
EMURRB, destinou-a expressamente ao uso comum do pove {fl. 13, clausula 2%).

4.2 - lrelevante, e até compreensivel, que tenha impropriamente
designado tal destinagéo de “servidao publica”, porque incluiu o respectivo
subsolo no projeto que elaborou, aprovado pela Prefeitura em 15.6.79 (i,
19), a fim de que pudesse “sua drea ser inclufda para os calculos de coefi-
cientes urbanisticos” (fl. 13, clausula 22); em obediéncia a Iegwiag.ao muni-
cipal.

4.3 - NAS DECLARAQ(}ES DE VONTADE SE ATENDERA MAIS A
SUA INTENGAC QUE AQ SENTIDO LITERAL DA LINGUAGEM (CC, art. 85).

Vale, em Direzto, a efetiva_natureza |urEdlcg do ato, e ndo sua sven-
tual imprecisdo terminoldgica, Um comodato nao deixa de sé-lo porgue 0s
contratantes 0 denominaram impropriamente de locagao, e vice-versa.

4.4 - Pontes de Miranda doutrina; *O titular do direito sobre os bens do
art. 88, |, ndo é a pessoa de direito plblico, é 0 povo mesmo, posto que ap
Estado caiba velar por eles” (Tratado de Direito Privado, 3% ed., tomo I, p. 136).
E prossegue: “... sdo, de regra, bens do Estado, que sobre eles exerce poder
ptiblico, e ndo o poder de proprietéario. Por serem destinados ac uso comum,
tal poder pablico esta fimitado pela destinagdo que se fhes deue somente por
lei se pode mudar’. "Enquanto tal destinagiio no cessa, ha direito liquido e
certo & uso comum, suscelivel de protegdo por mandado de seguranr;,a

“0 use comum & exerc{cto de dlfGEtO piiblico, e nao de d:retto priva-
do (A. Ubbelohde, Die Interdicte, f, 536, pensava em semdao ou seme-
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thante direito de ordem privada, ¢ que é de repeiir-se” (gritamos - p. 137).

“A destinagac ao usoc comum do povo {...) provém de manifestagao
de voniade da entidade de direito publico a que pertence o bem publico.
Entdo a destinag8o - negécio jurfdico unilateral — importa em passagem do
bem a0 uso cormum do povo”. “... se bem que, para ela (destinagao) ndo se
faga mister ato administrativo {expresso !} — decreto, ato no sentido estrito,
portaria, ou qualquer outra modalidade —_bastando fatos indicatives do
apossamento do terreno para transforma-lo em via gubilca (Ffr 148)215
168/33 grifamos - p. 143/144),

4.5 - A Prefeitura, ao expedir ¢ alvard de licenga (fl. 19} e aprovaro
projeto (fls. 37/38}, praticou ato administrativo de aceitagdo tacita da desti-
nagao ao uso comum, efetuada peta EMURB & area da indigitada via de cir-
culagdo de pedestres {exceto o subsolo). A propésito, Orlando Gomes
ministra: “E_certo que hoje se admite possa o subsolo ser objeto de proptie-
dade distinta do solo” (Direitos Reais, tomo 12, 32 od,, p. 138 - grifamaos).

Acresce que, nas plantas aprovadas, a incorporadora declarou
expressamente que a Prefeitura n@o reconhegia o seu direito de proprieda-
de sobre o terreno, ou seja, sobre todo o terreno, id que parte dele fora des-
tinado pela EMURB ao uso comum do pove, como via de circulagdo de
pedestres, cujo fracado e metragens estdo configirados nas respectivas
plantas (fls. 37/38), nada importando os dizerss inseridos peta incorporado-
ra GEOMETRAL sobre ¢ tragado da via piblica de circulagdo de pedestres
(= “limite da faixa destinada a passagem exclusiva de pedestres a ser con-
cedida em servidao™), ndo s6 em face da regra do art. 85 do CC, mas tam-
bém porque os projetos s8o axaminados por engenheiros, leigos em Direito.

5. Os bens pablicos de uso comum do povo s3o inaliendveis e fora
do comércio (CC, arts. 66, |, 67 & 69 e, por conseqléncia, NAO PODEM
SER APROPRIADOS POR PARTICULARES COM EXCLUSIVIDADE: exa-
tamente ¢ gue pretende o autor {ils. 5/8, item 12},

GABRIEL J. R. DE REZENDE FILHO define as gondigfes da agdo
como aquelas indispenséveis "para que o autor obtenha uma sentenga favo-
ravel” (Curso de Direito Processual Civil, vol. |, 6% ed. p. 168}, Sendo a pos-
sibilidade juridica uma das condigdes da a¢éo, o processo hd de ser extin-
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to sem julgamento do mérito (CPC, art. 267, V1), caso “ab absurdo” néo seja
reconhecida a prescrigdo da agao.

Do mérito

6. Depois de ensinar que “os bens de yso comum do povo (vias e
logradouros pablicos) estdo dispensados de ragistro (imobilidrio} enguanto
mantiverem essa destinagao”, Hely Lopes Meirelles afirma: "0 usucapigo
podera tarmbém ser utilizado para a aquisigo de bens pele Municipio”
{“omissis”, Direito Municipal Brasileirg, 6% ed., p. 235}, @ a Stmuia 237 do
Pretério Excelso enuncia: "0 usucapido pode ser argiildo em defesa’”.

8.1 - O autor afirmou “que referida passagem apesar de devidamen-
te entregue & administrac&o municipal™...(fl. 3 “in fine™, ... "decorridos doze
(12) anos”...{fl. 4, iterm 5), &, assim, confessou a situagao fatica e temporal
necessaria ao reconhecimento da prescricao aquisitiva em favor do réu.

8.2 - O Municpio tem justo Hiulo (fl. 13}, e no registro imobilidrio ha
expressa referdneia a condic@o - negéeio jurldico unilateral — imposta pela
EMURB (destinagio ao use comum), “verbis™ “A presente venhda e compra
tem como condi¢Bes, além das demals previstas na citada escritura” ... {fl. 20v).

Portanto, o réu atende a todes os requisitos do art. 551 do CC. o que
fulmina a pretensdo do autor, embutida nesta ag8c mal denominada por-
quanto a negatdria é de [ndole preponderartemente condenatéria (= ndo
utilizar uma serviddo), ac passo que esta demanda tem a natureza intrinse-
ca de agao reivindicatoria (CC, art. 524}, de maior intensidade executiva (=
imitir-se na posse da 4drea de bem publico de uso comum do povo).

6.3 - Aalegada faita de policiamento e conseqiiente perigo ou viola-
¢ao ao patrimdnio dos condéminos {fls, 3/4, item 4), & assunto da competén-
cia da Secretaria de Seguranga Publica do Estado. '

6.4 - Quanto ao alegado no item & {fl, 4) observa-se que a certiddo do
82 CRI esta incompleta, visto que na . 20 vé-se que faltam folhas anteriores
pelo.“meio carimbo” daquela serventia, & na fl, 32v “in fine” consta: “continua
na ficha n® 147, que nao esta certificada a seguir. Alias, nem a especificagéo
{fl. 21 e seguintes), nem a convengao do condominio {fls. 33/34v), fazem men-

132



¢&0 & area da passagem plblica como drea comum. Ainda gue se tratasse de
servidao pliblica, a eventual falta de titulo especifico e respectivo registre imo-
bitiario seria insignificante, em face da Sumula 415 do STF: “Servidao de frén-
sito ndo titulada, mas tornada permanente, sobretudo pela natureza das obras
realizadas, considera-se aparente, conferindo direito a prote¢@o possesséria”.

6.5 - O fato de eventualmente ndo constar a existéncia da viela pabli-
ca noe Guia Mapograf {fi. 4, item 7) é irrelevante, pois tal publicagio ¢ edita-
da por empresa privada de publicidade, sem nenhuma vinculagéo ou res-
ponsabilidade da Administragdo municipal. Segundo o aufor, “guod non est
i Mapograf, non est in mundo”...

6.6 - Diante do quadro dantesco pintado na inicial, o signatario desta
foi pessoalmente ao focal e constatou que; .

— relerida via plblica de circulagdo de pedestres estava com movi-
mentagao normal de transeuntes, utilizando-a para, saindo das
escadas rolantes da estaggo Conceigéo do Metrd, alcangar dire-
tamente a avenida do Caté 2 adjacéncias, e vice-versa;

— @ pavimentacao dé indigitado logradouro puablico é a mesma do
passeio existente na avenida do Café, ou seja, ladrithos padroni-
zados formando o desenho estilizado do mapa do Estado de Sédo
Paulo;

— na passagem publica ha dois postes de iluminagdo publica com
fuz de merclric, NAo havia nenhum ébrio, ou pedinte ou pessoa
em atitude suspeita;

- aiudida via publica é ligada a0 patio das escadas rolantes da
estagdo Conceig:éo_ alravés de alguns lances de degraus, prova-
velmente construidos pela Cia. do Metrd, ou pela EMURB;

— a ruela piiblica estava limpa, conservada e sem dejetos, ao con-
rario da pintura surrealista contida na inicial (fis. 3/4). Acresce,
no tocante A limpeza e conservagao, que o autor nao juntou &
exordial copia de requerimento encaminhado 2 Administragéo
Regional reclamando da situagao,
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— quanto a alegada infiltraggo de &gua {fl. 4), o problema — se &
que existe — poderia ser facilmente resolvidoe psla impermeabili-
zagéo do teto do subsolo correspondente {parte da garagem do
condominio);

- & 4 passagem ptblica viesse a ser suprimida, como pretende ¢
autor, os usudries do Metrd, principalmente, teriam de percorrer
longo trajeto pela avenida Eng.2 Armando de Arruda Peraira até
a Avenida do Calé, em acentuado aclive, e vice-versa, até o patio
das escadas rolantes da estagdo Conceigado (¢l 1. 37)

8.7 - Sobre o item 10 da inicial (fl. 5}, cumpre invocar a licao de
Oriando Gomes ac comentar as limitagdes ao direite de propriedade, ressal-
tando: “Das limitagtes legais ao direilo de propriedade, salientam-se, pela
crescente importdncia, as que se inspiram no principio da predominéncia do
inferesse pablico” acrescentando que “no direito moderno, esse primado do
interesse publico ganhou notavel acento, influindo no prépric conceito de
propriedade. As limitagbes fundadas nessa supremacia multiplicam-se dia a
dia, alargando o conceito de interesse publico a ponto de se confundi-io com
o interesse coletivo no mais amplo sentido da locugdo. O Estado, conside-
rando-se Orgao desse interesse, adota medidas restritivas ao direito de pro-
priedade que diminuem sensivelmente o dmbito de suas virtualidades clas-
sicas”(“op. cit”., p. 146). Apds esclarecer que tais imitagdes pertencem “ao
campo do direito administrativo, aduz: “Caracterizam-se pela unilateralidade,
porque nao estabelecem vinculos reciprocos. Inspiram-se no interesse
publico, sacrificam interesses do proprietario sob o fundamento de que se
devem subordinar aguele” (p. 148). A propdsito, ¢ art. 52, XXl da
Constituigdo proclama: A PROPRIEDADE ATENDERA A SUA FUNGAQO
SOCIAL.

7 - Dado o seu manifesto interesse na causa, e a fim de defenderem
seus interesses, posicionamdo-se como assistentes, litisconsortes ou
opoentes (CPC, arts. 46 a 61), impde-se a citaglo, por oficial de justica, da
Empresa Municipal de Urbanizag@o — EMURB, com sede na rua Sao Bento
405, 15% andar; da Companhia do Metropolitano de S&¢ Paulo, com sede na
rua Augusta 1628 e da Geometral Planejamento Arquitetura e Construgtes
Ltda., com sede na rua 24 de Maio 35, 10° andar, ¢js. 1.006/7 (fl. 35) —,por
coineidéncia, o enderego profissional do i, patrono do autor {fl. 47).
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Se necessario, o réu pretende produzir prova testemunhal, pericial,
“depoimento pessoal do autor e, eventualmente, documental.

Ante o exposto, requer seja indeferida a inicial pela flagrante prescri-
¢a0 extintiva da agao, ou — se “ab absurdo” n&o o for — seja o autor conside-
rado carecedor da agho diante da evidente impossibilidade juridica do pedido
ou, no minimo, seja a a¢ao julgada improcedente, com os consectarios legais.

Termos em que,
peds deferimanto.

$ao Paulo, 16 de novembro de 1994

ARNALDO CELLINI DA ROCHA JR.
Procurador Municipal
OAB/SP 14.886

13%



Prémio “Trabalho Relevante do Ano”
do Departamento Fiscal

MEMORIAL DA MUNICIPALIDADE DE SAQ PAULG EM
RECURSO EXTRAGRDINARIO, EM QUE SE ANALISA
A IMPOSSIBILIDADE DE EXISTENCIA DE ISENCAC
DE i58 EM FRESTACAC DE SERVICOS

LIGADOS A CONSTRUGAD CIVIL

Cristina Haddad Jafet - Procuradera Municipal

Recurso Extraordindrio ne159.530-2-SP
Recorrente: Geotécnica S/A.

Recorrida: Municipalidade de Sao Paulo.
MEMORIAL

A recorrida MUNICIPALIDADE DE SAO PAULO verm, por este
Memorial, ponderar para ao final requerer o quanto segue: -
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1 - Bos fatos

1 - A recorrente & empresa que se dedica a prestagac de servigos
ligados ao ramo da construgdo civil, contratando com orgaocs da
Administragdo Puiblica Federal, Estadual, Municipal, Autarquias e
Concessiondrias de Servigos Pablicos.

2 - Por entender que a ela se aplica a isengao prevista no artigo 11,
do Decreto-Lei n® 406/68, com as alteragdes da Lei Complementar n® 22/71,
ajuizou a presente agao visando a obter declaragao judicial de inincidéncia
do Imposto Municipal Sobre Servigos de Qualquer Natureza relativamente
ao perfodo de 17 de margo de 1989 a 28 de fevereire de 1891 argumentan-
do, em sintese:

— que a isengao do ISS para 0s servigos prestados e prevista no
artigo 11, do Ol 406/68 ndo foi revogada pelas normas insertas no inciso {11,
do artigo 151, da Constituicdo Federail de 1988;

. —que a revogacao dessa isenglo estd condicionada ao d:sposto no
artige 41 & paragrafos da mesma Constituicao Federal.

3 -~ Contestando o {elto, alegou a recorrida, &m resumao:

-— que com a nova crdem constitucional n&o pode mais a Unido con-
ceder isen¢ao de tributos gue ndo sejam de sua competencla ex vi do que
dispbe o seu artigo 153 gcaput e inciso il

— ue sagundo a disposicao inserta no § 5% do artigo 34 das
Disposigtes Transitdrias ficou estahelecido que “vigente ¢ novo sistema fri-
butério nacional, fica assegurada a aplicagio da legislagao anterior, no que
nac seja incompativel com ele .1

-~ que a nerma do artigo 11, do DL 406/68 ¢ incompativel com o
novo sistema tributério nacional, na medida em que ficou vedado & Unido
conceder isengdo de tributos fora de sua competéncia;

— que a partir de 01.03.88, data da entrada em vigor do Sistema

Tributario Nacional, dita isencéo perdeu sua eficacia, cabendo a0 Municipio
decidir a conveniéncia ou ndo de sua tributagio;
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~- que no caso do Municipio de Sdo Paulo, que jamais concedeu
isengao para esses servigos, a simples revogagao tacita da legislagao fede-
ral ja autotiza o poder tributante a cobrar o ISS incidente sobre tais ativida-
des, nac cabendo falar em edigdo de lel municipal;

— gue o artigo 41, § 22, das Disposi¢des Transitdrias ndo se aplica
ao caso em questao eis que se refere a incentivos concedidos sob condigao
& COm prazo certo, pois no ¢aso da construgdo civil a iseng¢ao ndo era nem
condicionada e nem por prazo determinado.

4 - A respeitavel sentenga singular, com acerto e precisao, julgou
improcedente a demanda entendende que o artigo 151, B, da CF derrubou
todas as isengdes relativas a impostos municipais e que o artigo 11, do DL
406/68 ndo foi recebido pela nova ordem e perdeu a validade ¢ a eficacia
independentemente de legistagdo municipal, ja que esta nunea existil para
conceder isengao sobre servigos de construgdo civil quando contratados
com a Administragdo Publica.

Para relutar a aplicag@o do artigo 41, § 18, do ADCT, argumeniou o
D. Magistrado “a quo™ que a isengdo do ja citado artigo 11 nao pode ser
enquadrada como incentive fiscal, “pela sua abrangéngcia, por sua forma
genérica e nao individualizada”. '

5§ - Apelou a Recorrente e contra-arrazoou a Recorrida, sobrevindo
o v. acOrdao de fls. 125/129, ora atacado, cuja lucidez afigura-se iguaimen-
te inguestiondve!.

6 - inconformada com o v. aresto, interpds recurso extraordinario
cuja admissibilidade foi indeferida, manifestando agravo de instrumenta con-

tra o . despacho denegatorio ac qual, pelo r. despacho de fls., foi dado pro-
vimento determinando-se o processamento de recurso extremo,

i - Do cabimento do recurso extraordindrio

7- Entretanto, a matéria arg&ida{ no presente recurso nao foi nem

levantada por ocasido do recurso de apelagao interposto pela Recorrente,
nem ventilada pelo v. acérdao atacado.

8 - Com efeito, apenas em sede do extracrdindrio & que alegou. a
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Recorrente, ter ¢ v, aresto recorrido julgade vélido ato de governe local, con-
trariando dispositivo constitucional; e somente nessa ogor!;uglgg & invocou
wolagao ao artigo 150. |, da CF

9 - Em nenhum outro momento, seja na inicial, seja em sua apela-
¢ao, alegou a Recorrente tais argumentos vindo a fazé-lo, tao-somente, por
ocasiao do recurse extremo.

10 - Ora, segundo as Sumulas 282 e 356 deste Pretdrio Excelso,
verbis: ’

282 - “E inadmissivel o recurso extraordinario quando ndo ventilada,
na decis@o recorrida, a questdo federal suscitada’.

356 -0 ponto omisso da decisdo, sobre o qual ndo foram opostos
embargoes declaratorios, ndo pode ser objeto de recurso extracrdiné-
tio, por faltar o requisito do prequestionamenta”.

11 - Assim, as questdes retro citadas e que nao foram devida e Fegu-
larmente prequestionadas néo podem, “data venia”, ser objeto de aprecia-
¢ao por esta Colenda Corte,

12 - Neste ponto, pois, n2o deve o apelo extremo ser canhecido.

H - Do mérito
13 Quanto ao mérito, aduz a Recorrente fue o v, acordao atacado

contrariou os artigos 150, |, da CF e 41, do ADCT, e julgou valido ato do
governo local contestado em face da Constituig&o.

O ARTIGO 41 DO ATO DAS DISPOSICOES
CONSTITUCIONAIS TRANSITORIAS

14 - Segundo seu entendimento, a tal disposigéoc teria o v. aresto
atacado negado vigéncia eis que, por sua determinagdo, o5 incentivos fis-
cais de natureza setorial que ndo forem confirmados por fei estanam revo-
gados apds dois anos da data da promulgagéo da Constituicio Federal.

~ Assim, a isengdo da qual se beneficiava nao poderia deixar de Ihe
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ser aplicada antes do més de outubro de 1990.

15 - Contudo, nao lhe assiste razdo. £ que a Recorrente, para fazer
valer 0 seu direito ao beneficio, considera a isengéo como espécie de incen-
tivo tiscal @, assim, aplicavel o mencionado artige 41 do ADCT.

16 - Reza o aludido art. 41, do ADCT:

“Ast. 41 - Os poderes Executivos da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios reavaliardo todos os incentivos
fiscais de natureza setorial ara em vigor, propondo aos Poderes
Legisiativos respectivos as medidas cabiveis.

§ 12 - Considerar-se-&o revogados apds dois anos, a partir da
data da promulgacdo da Constituigao, gs_incentives que nzo
forem confirmados por lei.

§ 2¢ - A revogagAo ndo prejudicard os direitos que j& tiverem
sido adquiridos, aquela data, em relaco a incentivos concedi-
dos sob condiclo e com prazo carto.” (grifkmos)

Como se vé, apenas 05 incentivos fiscais de hatureza setorial seréo
reavaliados pelo Poderes Executivos da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municfpios; apenas os incentivos que naoe forem confirmados
por lei serdo considerados revogados apds dois anos a partic da promulga-
¢ao da Constituicdo e, finalmente, a revogacdo $6 nic prejudicard os direi-
tos_adquiridos em_relac@o a incentives goncedidos sob condicdo e com
prazo certo.

17 - inicialmente, cumpre destacar que incentivo fiscal & isengéio sao
institutos distintos, n&o sendo certo afirmar que esta é espécie daquele.

- O objetivo da jsengdo ¢ atender a interesses sociais adequando a
cobranga tributéria ao principic da capacidade contributiva, ou em atengdo
a necessidades parafiscais. Tem ela a finalidade de barateamento da vida e
deve obedecer, sempre, o interesse social, segundo nos lembra Alberto
Deodato (in, Manual de Ciéncia das Finangas, pag. 223, 152 ed.).

O incentivo fiscal, por outro lado, visa a oferecer condigbes favora-
veis para Que os cobtribuintes adotem um comportamento pretendido pelo
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Poder Publico. £ o incentivo fiscal de natureza setorial implica em que a exo-
neragéo tributaria se faga com o intuito de provocar a expanséo econdmica
de uma determinada regiao ou de determinados setores da sociedade,

QO legisiador constituinte demonstrou a diferenga conceitual entre
incentivo fiscal e iseng&o "strictu sensu”, destacando o “caput” do artigo 41,
do ADCT, que considera incentive fiscal apenas os de nalureza setorial.

Todo incentivo & especifico e, portante, setorial, apenas os incenti-
vos setotiais ligados a regides especificas ou a setores determinados fica-
riam sujeitos & regra do aludido artigo 41.

18 - Portanto, de incentivo fiscal setorial ndo se trata o beneficio de
que gozava a Recorrente antes do advento da Carta de 88, mas sim de
isencao fiscal. N&o se aplica, pois, o artigo 41, “caput” e paragrafo 1% do
ADCT.

18 - Por outro tade, segundo a disposicao do § 59, do arl. 34, do
ADCT, ficou estabelecido gue “vigente ¢ novo sistema tributaric nacional,
tica agsegurada a aplicagdo da legislac@o anterior, no que ndo saja incom-
pativel com ele”

No caso da Becorrenie, 0 baneficio fiscal que a exclufa do paga-
mento do [SS para a isencgao prevista naguele artigo 11 que, por sua vez,
foi instituida pelo Poder Pablico Federal, quando editou o DL 406/68 com
forga de Lei Complementar.

20 - Ora, se o attigo 1561, lll, da CF/88 vedou & Uni&o instituir isen-
¢ao de tributos municipais, tem-se que aguela ento concedida pela Unido,
ficou imediataments revogada pela nova ordem constitucional, mesmo por-
que incompativel com eia.

Por conseguinte, a partir de 01.03.89, data da entrada em vigor do
Sistema Tributdrio Nacional, perdetl sua eficicia, cabendo ac Municipio
decidir sobre a conveniéncia ou ndoe da tributagdo do 1SS sobre atividades
voltadas para a construcao civil,

21 - Desnecesséria, pois, a edigo de lei municipal que a revogas-

se, j& que nao se trata de isencdo concedida pelo ente politico local, que
nunca a previv, - :
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22 - Mas mesmo que se considere a isengao como espécie de
incentive fiscal, ainda assim nao se aplica a disposigao do artigo 41, do
ADCT, ja que ali se cogita de incentivo fiscal de natureza setorial, gue ndo
& o caso da Recorrente.

23 - Com efeito, o beneticio fiscal que alcangava a Recorrente néo
se destinava a provocar o desenvolvimento econdmico de determinada
regido ou setor. A intengac, no caso da construgao civil, foi a de baratear o
custo da obra publica. O beneficio {isengao ou incentivo), ndo se destinava
a favorecer o prestador do servigo que, como em todas as atividades, nao
arca com esse Onus.

O valor & sempre transferido ao consumidor de bens ou de servigos,
de mode que nac se pode afirmar que ¢ beneficio do art. 11, do DL 406/68,
procurou incentivar mais pessoas a executarem cbras para o Poder Plblico,
pois 0 destinatario da isencae era a sociedade que pagava, em tese, menos
pela execucio da obra publica.

24 - Assim, mesmg que se antendesse como sendo incentivo fiscal
o beneficic que exclufa a Becorrente do pagamento do [SS, entdo conferi-
do pelo artigo 11, do DL 406/68, nio seria o incentivo fiscal previsto no arti-
go 41, do ADCT, de natureza setorial.

25 - Nao sendo incentivo fiscal de nalureza setorial, a isengao con-
cedida pela Unido perdeu validade, por forga do disposto no artige 151, il
da CF, quando de sua promuigacio, nao sendo licite prefender a aplicagao
do § 12 do ja citado artigo 41.

26 - O mesmo diga-se do § 2% do aludido artigo 41, pois ndo se trata
de incentive concedido sob condig@o e com prazo certo, que tem carater
contratual: “a norma legal de isengao condiciona esta a um encargo do sujei-
fo passivo tributdrio e the ofersce um prazo mihimo de vantagem” {Bernardo
Ribeiro de Moraes, in, “Compéndio de Direito Tributéric”, Forense, 1984,
pag. 5685),

E, no caso dos autos, nenhum 8nus foi imposto a Recorrente a titu-
lo de contraprestagdo pela iseng@o concedida, & nem mesmo contratual-
mente a isso fez alusao, tanto gue as clausulias assentadas se juntam aque-
las narmais do trato.
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27 - Sacha Calmon Navarro Coelho, ao comentar sobre a revogabi-
lidade das isengSes anteriores a Carla de 88, com muita propriedade, nos
mostra que:

"A proibigao de isengao dada pela Unido em imposto de Estado-
membro e de Municipio (isengao heterbnoma), salvo nas hipé-
teses de remessa ao exterior de mercadorias e servigos (ICMS
e ISS), coloca a questio de saber-se se prevalecem ainda,
apos a CF de 1988, as isengbes heterdnomas concedidas pela
Unido através de leis complementares relativamente a impostos
estaduais e municipais, com base na permissdo existente na
Constituicao de 1867. Ao nosso sentir, a questio resolve-se da
seguinte maneira;

8} As isengles heterdnomas concedidas com prazo certo ou
sopy condi¢ao prevaiecem até que se exaure o prazo previsto em
lei ou seja desatendida a condigdo. Nesse grupo estao as isen- -
¢0es sob condicdo, as de prazo certo e as de prazo e condigao.
Nesses casos ha direito adquirido incorporado ao patrimdnio
juridico do contribiuinte (CNT, art. 178).

b} As isengbes e reduglies que expressam incentivos fiscais
setoriais (arl. 41, §§ 12 a 3° do Afo das Disposi¢des Transitérias)
continuam a viger por mais dois anos, saivo se forem desconfir-
madas expressamente pela ordem de governo correspandente,
mediante lei, antes desse lapso de tempo. Se ndo houver revo-
gacgao expressa dentro de dois anos, ao cabo do perfodo, per-
dem eficacia & hdo ser que ostentem prazo e/ou condigao (irre-
vogabiiidadey),

¢) As demais isengdes heterdnomas que ndo expressam
incentivos fiscais setoriais e estejam destituldas de prazo certo
e/ou condigao, estdo automaticamente derrogadas pela ordem
consfitucional nova que ndo olera isengdes heterdnomas, salvo
nas duas hipdteses que ressalvamos retro. A Constituic&o por
ser mais e por ser-posterior rejeita: as leis isencionais incompa-
tiveis com o comande proibitdrio. Observe-se, no entanto, que
as legislagOes estaduais e municipais, freqiientemente introjeta-
ram as normas isentantes heterdnomas. Nesses casos, faz-se
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necessario ‘apagar a cépia’ da isengao nas legislagses locais,
mediante lei, por exigéncia formal e pela boa técnica legislativa,
Mas, a supressdo da eficdcia decorre basicaments da
Constituicgo, ou melhor, da incompatibilidade dela com a legis-
lagdo isentiva heterdnoma anterior. E emado supor gue a com-
peténcia dada acs Iegisiat‘wos para anualmente examinarem as
isengdes existentes & seus efeitos, impede a qualquer tempo a
revogagao ou a derrogagio das leis isentivas sem prazo ou con-
digao. Seria esdrixulo e de pouca praticidade”. {in, Comentarios

- a Constiluicao de 1988 - Sistema Tributario, 2% ed. Forense, RJ,
1880, pagy. 3989).

28 - Ainda gue se tratasse de isengao concedida por prazo certo e
sob determinadas condigbes, nos fermos do artigo 178, do CTN, ainda al,
como define Paulo de Barros Carvalho, “havendo justa indenizagéic advinda
dos prejuizos do inadimplemento contratual, tarmbém... podem ser revogadas
totalmente {ab-rogagao) ou de forma partial (derrogagao). O interesse publii-
co deve prevalecer sobre o dos parficutares {principio impifcito da suprema-
cia do interesse piblico )", (in, Curso de Direito Tributario, Saraiva, 28 ed
pag. 310).

29 - A vista de tudo isso, em nenhuma hipdtese sao aplicaveis as
disposi¢Bes do artigo 41 e seus paragrafos, do ADCT, para © caso da
Recorrente, seja porque nao se trata de incentive fiscal o benelicio previsto
no artigo 11, do DL 406/88, seja porque, ainda que se o considere como tal,
nao é de natureza setorial & nem tampouco ccncedido sob condicdo e com
prazo certo.

30 - Comprovada, pois, a inacorréncia da alegada violagdo ao arti-
go 41, do Ato das DisposigGes Constitucionais Transitérias, e de seus para-
grafos 12 e 2°, n30 pode prosperar o presente recurso extraordména ao qual
aguarda a Fiecomda ‘seja negado provimento.

O ARTIGO 150 DA CONSTITUICAO FEDERAL
31 - Alega a Recorrente, ainda, violag&o ao artigo 150, 1, da CF, pelo

v. acorddo atacado, eis que o mesme admitiu a cobranga do imposto muni-
cipal sobre servigos sem a edig@o de lei local que previsse a sua exigéncia.
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Sequndo sua concepgao, como existia lei municipal concedendo a
isengao aludida pelo artige 11, do Di. 406/68, tendo-se em vista o também
citado artigo 41, do ADCT, deveria haver lei municipal revogando-a, Ora,
como tal isengéo nao foi revogada por lei municipal, continuaria vigindo por
mais dois anos apds a promulgacao da CF de 1988.

32 - Contudo, sem qualquer razdo a Recorrente, eis que jamais
houve lei municipal concedendo isengo para o tipo de servigo por ela pres-
tado sendo certo, por conseguinte, que o indigifado beneficio previsto
naquele artigo 11, fol mesmo revogado pela atual Constit_uig:éo Federal.

Primeiro, porque o artigo 151, i}, da Carta Constitucional proibe,
expressamente, que a Unido conceda isengdes de tributos da competéncia
dos Municipios; segundo, porque o artigo 41, do ARCT, por tratar de incen-
tivos fiscais de natureza setorial, ndo se aplioa ao case da Recotrente, que
se beneficiava de isen¢ao genérica, sem condigio ou prazo determinado,

33 - Invoca o Decreto Municipal n® 6.979/67, para fazer crer que se
tratava de lel municipal concessiva da isengao; todavia, equivoca-se ao afir-
mar que posterior a Constituigﬁa de 88, estaria ainda produzindo efeitos de
1al rorma que a isencao do arttgo 11 néo tivesse perdido sua sficacia.

k Lei Municipal 16,888, de 20.12.66, cllspunha saobre o sistema tri-
butario do Municipio de Sac Paulo e disciplinava, entre outras coisas, o ISS.

Ao mésmo tempo em gueé discriminava 08 servigos sujeitos a inci-
déncia do tributo, concadia isengbes para determinadas prestagles.

Posteriormente, a Lel e 6.999, de 20.01 &7, alternando dispositivos
da Lei 6.989/66, considerou como service “a execuglc por administragao,
empreltada ou subempreﬁada as obras de engenharia, arquitetura e urbanis-
mo, e construgdes de qualquer natureza, inclusive os servigos auxiliares,

quer constituam parte ¢ projeto global ou decorram de projeto ou contrato
distinto. '

E o Decreto Municipal n? 6.979, de 20.04.67, que passou a regula-
mentar a Lei 6.989/66 com suas alteragbes, ndo obstante o disposto noarti-
go 176 do CTN (Lei n? 5. 1?2!66} determinava em seu artigo 42, inciso (i,
gue:
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“Art 42 - O imposto nao incide:

Il - na execug@o de obras hidraulicas ou de construgdo civil
contratadas com a Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios, autarquias e empresas concessiondrias de servigo
publico”

O artigo 176, do CTN, € claro ao determinar que:

“A isengao, ainda quando prevista em contrato, & sempre decor-
rente de lei que especifique as condigbes e requisitos exigidos
‘para a sua concessao, 0s tributos a que se aplica e, sendo ¢aso,
o prazo de sua duragéo”

34 - Ora, Emérito Julgadores, como entdo admitir que o v. acérdao
recorrido nao teria observado a existéncia de lei municipal concedendo a
indigitada isengdo de modo que ndo poderia decidir pela validade dessa fei,
conbrariando a lei federal (DL 40€/68) se, conforme demonstrado, nunca
existiu tei municipal nesse sentido, apenas um decreto local, expedido pelo
Execulivo, este sim, contrariando a lei federal n® 5.172/66 (CTN}?

35 - Por outro lado, igualmente néc se pode falar que houve viola-
¢ao ao artigo 150, 1, da Constituicio Federal ja que o Municipio de Sao
Paulo exige o IS8 sobre serviges de construgdo civil com base na lei.

Heza o citado dispositivo constitucional:
“Art. 150 - Sem prejuizo de oufras garantias asseguradas ao
contribuinte, é vedado & Unigo, aos Estados, ao Distrito Federal
e aos Municipios:
I - exigir ou.aumentar tributo sem que lei o sstabelega”.

Tanto a lista anexa ao DI 406/6& {item 19}, como a lista de servigos
anexa & LC 56/87 (item 32), prevéem os servigos de:

“Execugao por administragiio, empreitada, oy subempreitada,
de construgao civil, de obras hidraulicas e outras obras seme-
lhantes e respectiva engenharia consultiva, inclusive servigos
auxiliares ou complementares.”
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.Antes do advento da CF/88, o artigo 11, do DL 406/68 (lei federal)
concedia isengdo para esses servigos, quando contratados com a
Administragdo Publica. -

Portanto, era a Uni@o isentando .imposto municipal; inexistia, como
sempre inexistiu, iei municipal conferindo tal isengao.

- Pois bem. Com a promuigacadc da nova Carta, ficou vedado a Unido
instituir isenc&o sobre tributos que ndo sejam de sua competéncia (art. 151,
0y, ’

Assim, o que ficou revogado foi o dispositivo do artige 11, do DL
406/68 que isentava tais servigos, ndo houve revogagdo do dispositivo gue
criou esses servigos, ou seja, a lei que os criou continuou em vigor.

36 - Conseqglientemente, nao ha se falar que a Recorrida esteja exi-
- gindo tributo sem que lei o estabelega, pois a LC 56/87 o prevs, assim como
a Lef Municipal n? 10.423/87 também o prevé (item 31}, assim como ndo
ocorreu a invocada violagao ao artigo 150, |, da Constituigdo Federal.

37 - Também por esse fundamento deve o presente recurso ser
improvido, por inexistir a alegada violagao.

38 - Quanto ao Ultimo argumente expendido pela Recorrente, de que
o v, aresto recorrido teria juigado valida fet ou ato de governo locat contes-
tado em tace da Constituigdo, por todas as razdes até aqui expostas, igual-
mente n&o pode vingar.

39 - E que inexistiu tal hipétese, simplesmente porque nunca houve
lei municipal concedendo isencdo para 0s setvigos prestados pela
Recorrente, de modo que ndo poderia haver lei revegando tal iseng@o, entdo
concedida por lei federal. ' '

- C‘onqluséo

40 - Demonstrou-se, a saciedade, que a exigéncia do ISS sobre os
servigos prestados pela Recorrente é perfeitamente constitucional, legal

legitima em observancia, inclusive, ao principio da autonomia municipal (art.
30, 1 e lll, CF).
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41 - Os tribunais locais assim vém entendendo, pedindo vénia a
Recorrida para trazer a Vossa Exceldncia a copia dos acordaos proferidos
nas apelagtes civeis n® 159.768-2 (TJUSP, RT 668/91), 463.732-5 ¢ 468.472-
4 {12 TACSP, Integra dos acérdaos), apenas a titulo ilustrativo.

42 - Sendo, pois, legitima a incidéncia do ISS sobre 0s servigos pres-
tados pela Recorrida, afigura-se incensuravel e irretocdvel o v. acdrdao ata-
cado ¢ qual, por seus préprios e jurfdicos fundamentos, é de ser mantido.

43 - Aguarda a Recorrida, portanto, seja negado provimento &o pre-
sente recurso extremo, por ser medida de Direito e de

JUSTIGA

S@o Paulo para Brasilia.

* CRISTINA HADDAD JAFET
Procuradora Municipal
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Prémio “Trabalho Relevante do Ano”
do Departamento Judicial

CONTESTAGAC DA MUNICIPALIDADE DE SAD PAULO,

EM AGAO ORDINARIA DE INDENIZAGAQ POR PREJIZOS
PATRIMONIAIS £ MORAIS, DECORRENTES OA
IMPETRACAQ DE CONCORDATA, ALEGADAMENTE
FUNDADA NOS EFEITOS DA SUSTAGAO DA

EXECUCAC DO TERMO DE COOPERAGAG FIRMADO
PELA MUNICIPALIDADE FARA A REFORMA

DO AUTODROMO DE INTERLAGOS.

Deborab R. L. Ferreire da Costa — Procuradora Municipal

Excetentissime Doutor Juiz de Direito da 8¢ Vara da Fazenda Piblica
AIos N2 449/84
Agao ordinaria

MUNICIPALIDADE DE SAQ PAULO, por sua Procuradora que essa
subscreve, nos autos do processe em epligrafe, promovido por VEGA SOPA-
VE S.A. vem, muito respeitosamente, & presen¢a de Vossa Exceléncia,
apresentar a sua CONTESTAGAO aos termos da petiggo inicial, pelos rele-
vantes motivos de fato e de direito a seguir aduzidos:
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DA CRONOLOGIA DOS FATOS

Para que a Cidade de Sao Paulo pudesse voltar a sediar o "Grande
Prémio de Formula 1 e beneficiar-se dos efeitos decorrentes do svento,
mundialmente importante, fazia-se necessdria a realizagdo de obras de
reforma do Autodromo José Carlos Pace - Interlagos, & fim de adequa-io as
exigéncias das autoridades automobilisticas internacionais - FOCA, FISA,
1A, bem como as da CBA.

A Prefeitura de Sao Paulo, na busca de recursos financeiros para
custear o empraendimento, celebrou com a iniciativa privada - SHELL DO
BRASIL 5.A. e GENERAL MOTORS DO'BRASIL S.A. - negécios de coope-
racdo aos quais denominou TERMOS DE COOPERAGAQ.

Assim, as cooperantes retro mencionadas assumiram, frente ao
Poder Pablico Municipal, a obrigacéo de dar o apoio financeiro para a cons-
tricao e execugio de obras no Autddromo de Interlagos. -

Através do Termo de Cooperacio n® 01/89-Fref, assinado aes
12.11.89 e aditado aos 22.11.89 e 5.12.89, a Shell do Brasil S.A. comprome-
teu-se a desembolsar a quantia, em cruzados novos, equivalente a US$ 35
milhBes de délares ameticanos, destinados 2 reforma do Autddromo e a incor-
porar & frota da CMTC — Companhia Municipal de Transportes Coletivos —
50 novos Jnibus, para uliiiza¢do no servigo de fransporte plblico.

Como contrapartida, a Municipalidade cederia, a titulo de permisséo
de uso, 20 dreas de sua propriedade & Shell, para instalag@o de postos de
abastecimento, bem como a instalacdc e utilizagdo de 5 “outdoors” nas
dependéncias do Autdédromo, pelo prazo.de 8 anos.,

Ainda na procura de recursos, a Municipalidade firmou com a
General Motors do Brasil S.A. aos 19.2.80 , o Termo de Cooperag¢do n®
01/90 - PREF, através do qual esta obrigou-se a desembolsar a quantia, em
cruzados novos, equivalente a 833.461,605 BTNF, destinados a construgéo
da Torre de Cronometragem, tendo em contraprestagao o direito de utiliza-
¢ao, por 15 anos, de espago publicitaric correspondente, para-a veiculagio
de propaganda institucional e de ocupagio de 2 lugares na Tribuna de
Honra nas préximas 5 corridas de Férmula 1.

A Municipalidade assinou, também com a Shell do Brasil S.A, aos
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5.3.90, o Termo de Cooperagaa n® 02/90-Pref, no qual esta ajustou a libera~
¢ao de recursos no montante de 262.778,33 BTNF para a construg@o de um

pavimento de alvenaria denominado Haospitality Center, tendo a cooperante
o direito de usa-lo por 5 anos. ’

Por sua vez, as cooperantes retro citadas celebraram com a Vega
Sopave, ora Aufora, negéeios juridicos, a saber:

Aos 13.11.89, a Shell do Brasil S/A firmou com a Vega Sopave S/A
o contrato de fis. 62/67, empreitando a esta as obras de reforma do
Autédromo José Carlos Pace - Interlagos, com fornecimento de materiais, |
no preco global de NCZ$ 20.767.250,00, equivalente a US$ 3,5 milhdes de
dolares, a ser pago parceladamente, apés regular medicdo e expedicio da
competente fatura.

Referido ajuste foi aditado aos 28.11,89, nos moldes do instrumen-
to de fis. 72/75, a fim de adequar-se o organograma das obras as exigén-
cias das autoridades automobilisticas internacionais.

A Vega Sopave pactucu ainda com a General Motors, a construgao
da Torre de Cronometragern do Autddromo, comprometendo-se esta a
pagar aquela o prego ajustado, consoante o contrafo celebrado aos 19.2.90.

Por firn, aos 8.3.80, a Vega ajustou com a Shell do Brasil a execu-
¢80 das obras do chamado Hospitality Center.

Aos contratos de empreitada e suas alteragbes anuiram, na qualida-
de de intervenientes, a Municipalidade e a INTERPRO, promotora do
Grande Prémio de Férmula 1.

De se fazer constar que, aos 18.1.90, o Tribunal de Contas do
Municipio de S&o Paulo considerou ilegal ¢ nulo de pleno direito o Termo de
Cooperagao 01/89-Pref, ja mencionado, havendo a Camara Municipal de
S&o Paulo, em seqliéncia, editado v Decreto Legislativo 01, de 26,3.90, que,
ante seus termos, susta a execugdo do mesmo contrato,

DA LIDE

Agora, promove a Autora a presente demanda em face da
Municipalidade pretendenido, em sintese, obter a quantia de Cr$ 127.789.775,60
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{em novembro de 1989), apurada na produgao antecipada de provas em apen-
so, monetariamente atualizada e acrescida de juros moratorios, bem como inde-
nizagdo decomente dos prejuizos patrimoniais e morais sofridos em virlude da
concosdata preventiva por ela impetrada.

Fulcra a sua pretensao material no enriguecimento sem causa da
Municipalidade e consegliente empobrecimento da Autora gque, tal qual
alega, arcou com a totalidade das obras de reforma do Autédromo de
Interfagos, incorporadas ao patrimdnio da Ré, tendo recebido, em contra-
parfida, tAc-somente, os valores pagos pela Shell do Brasil S!A e General
Motors do Brasil.

Aduz que, e decorréncia do ndo recebimento do preco da emprei-
tada, ficou sem capital de giro, vendo-se compelida a impelrar concordata
preventiva, tendo sido alijada, por essa razio, da participacdo de indmeros
certames licitatorios, o que the ocasionou danos morais e patrimoniais.

Em que pesem os argumeantos da Autora, deduzidos com brithantis-
mo pelos subscritores da inicial, n&o encontram eles guarida no ordenamen-
to jurfidico materiatl, como restara demonstrado.

PRELIMINARMENTE
DA ILEGITIMIDADE "AD CAUSAM®

Consoante 0 anteriormente explicitado, a Municipalidade firmou com
empresas privadas Shell do Brasil @ General Motors do Brasil, negécios de
cooperagao cujo objsto restringia-se & obtengéo de recursos financeiros
para a reforma do Autddromo José Carlos Pace.

Em 12.11.89 através do Termo de Cooperagéo ne 01/89-Pref, a Shell
do Brasil estipulou com a Prefeitura a reforma do autédromo por empresa a
ser por ela contratada, a seu exclusivo critério de escolha (clausulas 28 o

3%), tendo esta, no dia seguinte, firmado com a-Autora contrato de emprei-
tada {fls. 62/687).

Celebraram, assim, Shell e Vega, tipico contrato de empreitada, com

fornecimento de materiais, pelo prego global de NCZ$ 20.767.250,00, cujo
pagamento far-se-ia apés regular medigao e expedigo de fatura.
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Em decorréncia de exigéneias das autoridades automobilisticas
internacionais, o projeto anteriormente aprovado pela Shell e Vega, inte-
grante de contrato em epigrale, veio a ser alterado, pele que ajustaram as
paries o termo modificativo de fis. 72/75, assinado aos 28.11.89.

Os servigos e obras foram especificados nos Anexos integrantes do
termo adifivo retro citado.

Entretanto, outras obras foram se acrescendo ao projeto origindrio
-— e auloria de Vega —, a requerimento das autoridades antomobilisticas,
tendo a Autora assumido “sponte propria” a sua execugao, exirapolando o8
limites pactuados com a Shell, tomando, para si, ¢ risco do empreendimen-
to, ciente de que, na oporlunidade, ndo haviam outras empresas privadas
interessadas no financiamento de tal mister.

Ajustou, ainda, com a General Motors ¢ a Shell, outros contrafos,
comprometendo-se & execugdo, com aquela, da Torre de Cronomstragem
e, com esta, do Hospitality Center, cujas obras setiam saldadas pelas con-
tratantes. - :

Repita-se: os coblratos de empreitada foram firmados entre a
Shell/General Motors e a Vega Sopave, nunca figurando a Municipalidade
como parte, sendo como interveniente-anuents,

A simples interpretacdo gramatical dos contratos de empreitada e
dos termos de cooperagdo leva a conclusdo de que foi a Shell do Brasil a
inica responsavel pela escolha ¢ contratagio da Autora.

Assim, bem se v&, n@o ha ou houve relagdo jurfdica material entre a
Vega Sopave ¢ a Municipalidade, sendo ssta parte ilegitima para figurar no
polo passivo da demanda, v '

- Pelo exposto, requer a Ré seja, nos termos do inciso Vi, do artigo
267, do CPC, julgado extinto o processo, sem decisédo de mérito.

AINDA PRELIMINARMENTE
DA IMPOSSIBILIDADE JURIDICA DO PEDIDO.

Nao ha, no diploma legal patrio, dispositivo regulando o enriqueci-
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mento sem causa, salvo algumas normas acerca do pagamento indevido.

Podendo-se, pois, asseverar que o5 casos de locupletamento licito
ou ilicito encontram remédio. na iei, seja por meio da ag¢ao de indenizagéo,
seja por mejo da agac de cobranga.

isto se deve ao fato de que o enriquecimento sem causa € entendi-
do por alguns juristas como obrigagao moral de devolver, por outros como
obrigagdo natural, ndo sendo, via de conseqiéncia, obrigacao juridica.

Relata o eminente Agostinho Alvim que, juristas “levados justa-
mente por essa auséncia de texto, negam a possibiliidade de
obter alguém aguilo com gue outrem se tenha enriquecido a sua
custa. Negam a agio de enriquecimento de cardter subsidiario.

E defendem o seu ponto de vista dizendo gue o legistador, por
meio de dispositivos expressos, fechou a porta ao enriqueci-
mento, sempre que o quis impedir, tendo, assim, esgotado 0s
casos que entenden de repudiar.

Certamente, o enriguecimento se manifestara, aqui ou ali, além
dos casos previstos: mas, se ndo estiver condenade de modo
explicito, estara, s6 por isso, justificadoe” (Do Enriguecimento
sem Causa - Hevista dos Tribunais. vol. 259, p.12)

Por conseguinte, hd &hice in‘a?anspon{ve! a pretensao da Autora, ja
que nao encontra respalde no ordenamento juridico patrio.

Sobre a questéio, alude o eminente Prof. Arruda Alvim:

“Por possibifidade juridica do pedido, enquanto condigo da
agao, significa-se assim que ninguém pode intentar uma agéo,
sem que pega providéncia que esteja, em tese, prevista, ou que
a efa débice nao haja no ordehamento jurfdico material”. (In
Manual de Direito Processual Civil, Ed. Revista dos. Tribunais,
vol, 01, p. 240).

Por conseguinte, carece a Autora de uma das condigdes da acgio,

importando a extingao do feito, sem jlilgamento de mérito, tal qual dispde o
inciso VI, do artigo 267, do CPC.
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Caso superadas as preliminares retro, 0 que se diz “ad argumentandum
tantum”, ja que existe corrente doutrindria minoritaria a admitir, frente a lacuna
do ordenamento juridico, a aplicagdo dos principios gerais do direfto e a agéo
“‘in rem verso”, ha outros 6bices para que se admita a pretenséo da autora.

- EM PRELIMINAR
DA FALTA DE INTERESSE DE AGIR

Além das condicGes previstas para o ajuizamento de toda e qualquer
aclo, ou seja, legitimidade de agir, possibilidade juridica e interesse de agir,
enumeram os doutrinadores requisitos, com algumas vatiagdes, especificos
para o enriquecimento sem causa: a) enfiquecimento de um; b) empobrecimen-
to de outro; ¢} nexo causal entre este e aquele e dj auséncia de justa causa.

Na espécie, esses requisitos nao se configuram.
Nao ha nexo causal.

O aumento do patriménio da Ré é decorrente das vantagens auferi-
das dos negdcios de cooperagéo firmados com a iniciativa privada.

- O incremento de seu patriménio é resultante da liberagio desses
TecUrsos.

A causa desse incremanto & pot isso, justa,

O suposto “enriguiecimento” encontra a sua justificativa nos referidos
termos de cooperagao,

Por conseguinte requer a Ré, com fundamento no inciso Vi, do arti-
go 267, do CPC, a extingao de feito, sem decisdo de mérito.

AINDA EM PRELIMINAR :
DA FALTA DE INTERESSE DE AGIR

Diga-se, mais uma vez, apesar de ndo existir em nosso ordenamento
juridico preceito legal a disciplinar o enriquecimento sem causa, a doutrina tem
divuigado, de modo unissong, o carater subsididrio da agao “in rem verso’.
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“S¢ se justifica nas hipéteses em que ndo houver outro meio
para obter a reparag&o de direito lesado” (cf. Orlando Gomes -
Obrigactes, RJ, Forense, 1376, 4* ed. p.307).

Incisiva a ligdo de José Eduardo da Rocha Frota, para quem:

“A agi@o do enriguecimento sem causa s6 pode ser invocada
guando é para regular agueles casos que quedariam sem s0lu-
gao face 2o sistema legal, visto este, pura, simples e positiva-
mente, como um corpus de normas, onde ngo se enconira a
panacéia para o caso concrafo, que ndo um Sistema Juridico,
representativo da soma daquelas, mais a interpretagao ou inter-
pretagfes de seus textos e mais a integrago de suas lacunas
(in RP 36/45). :

Com efeito, ¢ “enriguecimento injustificado ha de ser acothido
como reclamacioe subsidiaria, ou seja, somente ha pretensdo
fundada no enriquecimento sem causa se nao houver outro
meio para que se tenha a devolugao patrimonial” (of, Caramuru
Afonso Francisco, in Contornos Atuais da Teoria dos Contratos,
coordenacdo do Prof. Alberto Bittar, p. 92).

“In casu’, a Vega Sopave celebrou com a Shell do Brasil contrato
sinalagmatico, comutativo, oherose e consensual, assumindo para si a obri-
gacao de executar as obras de reforma do Autddromo de Interlagos nos limi-
tes fixados no instrumente,

Se deu continuidade a servigos e obras ndo previstos no contrato,
em atengéo ao solicitado pelas autoridades automobilisticas internacionais,
deve, contra a Shell, pleitear 0 pagamento dos servigos extra-contratuais,
sendo o ajuste de empreitada titulo habil a embasar o supasto crédito.

Subsidiariamente, v.g., caso declarade nulo o contrato de empreita-
da, ou se este ndc mals existir, teria, entdo a Autora interesse na propositu-
ra da presente agac em face da Shell — & ndo da Municipalidade — prova-
dos os demais requisitos.

Portanto, ausente o interesse de agir, traduzide no bindmio necessi-
dade-adequagao, requer a Ré a exiingao do processo, sem julgamento do
mérito, com fulcro no inciso ¥, do artigo 267 do CPC.
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DA CONEXAQ E DA PREJUDICIALIDADE

Tem conhecimento a Autora de que foram ajuizadas, perante essa
douta Vara, seis agdes populares, reunidas, por forca da conexao e encabe-
cadas por Alberto Mendes Rollo, em gue se discute a legalidade do Termo
de Cooperagao 01/89-Pref,

Tem conhecimento porque a Autora integra o pole passivo de Uma
dessas populares, a aforada por Sergio Villas Boas Pereira, tendo oferecido
contestagao.

Dencta-se, pois, que a decisdo de mérito a ser proferida naquelas
agBes guarda relagdo direta com a questdo versada no presente, ja gue a
Autora afirma, com veeméancia, que a sua contratagédo pela Shell e General
Motors foi feita com base nos negécios de cooperaglo celebradoes entre
estas e a Ré {clausula 17 do contrato de fis. 62/67).

Dai a prejudicialidade, impondo-se a suspensdc do processo nos
termos do inciso 1V, letra “8”, do artigo 265, do CPC,

Ademais, com fundamento no inadimplemento contratual do referido
Termo de Cooperagdo, a Shell do Brasil promoveu agéo de cobranca em
tace da Municipalidade Ré, objetivando o pagamento dos valores por ela
dispendidos na execugdo de reforma- do Autddromo de Interlagos (autos n®
1.119/93), também perante esse juizo.

Valores esses que diz ter entregue a Autora em contraprestagéo ao
contrato de empreitada.

Por iss0 e face ao estatuido nos artigos 103 & 105 do CPC, de mis-
ter a reunido das agdes, sob pena de serem prolatadas decisGes contradi-
16rias, em prejufzo a busca da verdade e, via de copseqgiéncia, ao erario.

Cabe ressaltar gue:
“nara que haja conex3o, basta a identidade do pedido ou da
causa de pedir, sendo irrelevante a identidade das partes” {gri-
fos da Ré) (in RP 2/346 ementa 40).

Qutrossim, em ateng8o ao principio da economia processual e,
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tendo em vista o atual estagio da agao proposta pela Shell, ndo ha ¢bice &
reuniao das causas. '

A jurisprudéncia ¢ assente:

“Desde que seja oportuna a reuniao e haja possibilidade de grave
incoerdncia de julgados, ao magistrado ndo sobra margem de
arbitrio para deixar de reunir as agdes”.- (RT 491/133 e JTA
43/195).

Pelo exposto, requer a Municipalidade, com fulcro nos artigos 103 e
105 do CPC, sejam reunidas as agdes de cobranga promovidas pela Shell
e a presente ou, entdo, determine-se a suspensao do processado, evitando-
se decisbes contraditérias.

DO MERITO

‘Caso nao acolhidas por V. Exa. as insuperdveis preliminares e, em
atengéo ao principio da eventualidade, adentra a Municipalidade no aspec-
to de fundo. - '

A Autora, como fundamento a alicergar seu pedido, diz que a
Municipalidade, sem causa juridica; enriguecey-se as custas das obras por
ela executadas no Autédromo de Interlagos, incrementando seu patriménio,
com ¢ correspondente empobrecimento da Vega, que ndo recebeu pelos
servigos prestados.,

Pretende, pois, cbier a quantia de Cr§ 127.789.775,60 (em novem-
bro de 1888), devidamente atualizada e acrescida dos juros de mora, apu-
rada nos autos da produgio antecipada de grovas, em apenso, ja deduzido
o montante pago pela Shell de Brasil & General Motors.

Busca, ainda, ser indenizada dos prejuizos morais e materiais
decorrentes da impetrac&o da concerdata preventiva, cujo "quantum debea-
tur” serd estabelecido em liquidagéo de sentenga.

Em alentada petigdo. inicial, demonstrando a erudicdo de seus

nobres e respeitdveis patronos, procura a Autora forgar a existéncia de uma
refagao juridica com a Municipalidade.
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Menciona, em inlimeras passagens de seu arrazoado, que entre a
empreiteira @ a Municipalidade estabeleceu-se “estreito relacionamento” na
conduc¢do das obras.

Contudo, nfdo faz pr()va do alegado.

‘ Como dito em preliminar, a Municipalidade nao contratou a reforma
do Autédromo de Interlagos.

A esses contratos de empreitada anuiu come interveniente, ndo tra-
duzindo qualquer assungéo de responsabahdade técnica, administrativa ou
financeira, consoante o regrado na clausula 112 do contrato travado com a
General Motors,

Outra interpretag@o seria forgar a exegese.

- Por oulra jado, caso V. Exa. entenda devida qualquer quantia & Vega,

o que se diz em hipbtese remotissima de eventual sucumbéncia, nao se

- pode tomar os valores apurados na produgiio antecipada de provas como
absolutos, liquidos e certos,

Veja-se due naoc hé nos autos, quaisquer faturas ou nofas-fiscais
emitidas pela Vega que provem seu crédite junto & Shell,

Nao ha, ainda, nenhum documento comprobatério da quantia salda-
da pela General Motors e Shell.

F mais.

Conforme as criticas oferecidas pelo assistente téenico da Ré, ao
utilizar-se da Tabela Edificagbes-Valores de Venda, para apurar o valor das
benfeitorias aCrescidas ao Autddromo, o "experl” judicial fugiu do objeto da
pericia, quat era 0 de aputar o custo das masmas.

Ora. Exceléncia, o “valor de venda” traz embutido a margem de lucro
do executor da obra.

De notar-se que, no caso em testitha, embute a Autora no prego da

obra, a titulo do lucro, o BDI de 45%, quando o usuaf em contratages pabfi-
cas, é de, no maximo, 35%.
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Ademais, o sr. perito judicial encontrou valores referentes ac més de
novembro de 1989, esquecendo-se que as obras iniciaram-se.nesse més :
prossegumdo até margo de 1990.

Por 6bvio, quaiquer calculo de corregao monetarla deve ievar em
con’(a a data do términc de cada perlodo medido. :

Outro absurdo é pretender que os juros de mora incidam a partir da.
cntagao da Reé para a produgao antecipada de provas

Jé gue na produgdo antecipada de provas o juiz apenas “documen-
12" a prova, nao apreciando a mesma,

“nao afirmando ser ela veraz ou nao, tarefa exclusiva do jUIZ no
processo principal” (Carlos de A. A, Oliveira e Galeno Lacerda -
Comentérios ao Cddigo de Processo Civil - RJ, Forense, 1988,

Vo, VIIL, - Tome 11).

' Nao havendo obrigagéo iiquida e certa, computam-se os juros de

mora a partir da citagao inicial para a agao pnncnpai (artlgo 1 536 paragra~
fo 28, do GCddigo CM!} : e

Cumpre, nesse passo, rebater a alegagdo da Aulora dé gue, na
"Exposi¢ac de Motivos™ do Projeto de Lei encaminhado & Camara Municipal
tenha a Prefeitura confessado a presente divida.

Ndo ha qualquer reconhecimento cfa divida pelo Poder ‘Publico,
mesmo porque esta inexiste,

Sustenta, cutrossim, a Autora que, em razéoe do ndo recehimento do
gue the era devidoe pela Ré, foi “compungida” a impetrar concordata preven-
tiva, sobretudo pela faita de capital de giro.

Sofreu, com igso, consideraveis prejuizos de carater patrimonial —
ja que viu-se impossibilitada de patticipar de certames licitatérios e, em con-
seqléncia, de contratar com a Administragio Publica — e de carater moral,
ja que Ihe fol imputada a pecha de empresa inidénea.

Aqui' mais uma vez, nao esta a Autora com razdo.

Exceléncia, a concordata preventiva constitui um’ beneficio que o
Estado outorga ao comerciante honesto e de boa-1, infeliz em seus negocnos,
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com o intuito de facilitar a solutio das obrigages contraidas jumo aos credores.

Sendo a concordata uma vantagem outorgada ao comerclante
honesto e de boa-16, como vislumbrar-se o prejuizo?

Cotng, ainda pretender-se indenizagao decarrente de um ato licito
da Administrag@o Pablica?

A Lei n2 10.544/88, no seu artigo 38 exige, para a habilita¢ao no cer-
tame licitatsrio, que a licitante apresente certidao negativa de faléncsa ou
concordata.

Ao excluir a Vegéx Sopave das concorténcias das quais participou na
gualidade de concotdatdria, agiu a Municipalidade de 530 Pauio nos limites
ditados pela legisfaco em vigor.

Nzo é dado a administracao Publica, existindo requisitos objetivos
impostos por lei, esta‘belecer outros critérios de avaiiagéo.

Outrossim, o ato de habilitagdoc & ato vinculado, formal, onde o texto
legal & taxativo, ndo deixande margem a discricionariedads.

Nesse mesmo sentido a liglio dos administfatiuistas & 0 entendimen-
to jurisprudencial:

“Ao fixar normas para concorréncia publica, pede a autoridade
administrativa desciassificar concorrentes em regime de con-
cordata ou faléncia” (RT 411/168).

“Embora o regime da concordata ndo implique na paralisagao
das atividades, mas simplesmente impde dilagéo no pagamen-
1o dos créditos, ndo esta a firma concordataria em igualdade de
condictes com as demais concorrentes. Daf por que nos afigu-
ra legltima a resiricdo” (Cf. Régis Fernandes de Oliveira.
Licitagdo. Ed. Revista dos Tribunais. 1981, p. 58}.

"Paoderao participar das licitagdes empresas em regime de con-
cordata, havendo interesse publico, somente no caso de com-
pras”™. (Toshio Mukai. Estatutos Jurfdicos de Licitagdo e
Coniratos Administrativos. Saraiva, 1992, p. 62}.
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“Licitag@o - Concorréncia publica - Normas estabelecidas por
autoridade administrativa - Desclassifica¢ao de firmas em con-
cordata ou faléncia - Legalidade - Seguranga denegadal’”
(Agravo de Instrumento n® 184.347 - RT 411/169).

A Ré firmou, sim, contratos emergenciais com a -Autora durante o
processamento da concordata, j@ que nesses ajustes inexistiv exigéncia
prévia de licitagdo, dispensando-se os atos formais nela inseridos.

No tocante &s concorréncias piblicas nas quais a Vega Sopave foi
inabiltada {docs, fls.}, ndo houve prejuizo algum para as participantes do
certame, pois, com a edigdo de Decreto n® 32,996 de 8 de feversiro de 1993,
que retornou 4 Secretaria de Servigo e Obras a competéncia para tratar da
maltéria relativa & limpeza ptiblica, as Comissdes Especiais de Licitagdo da
Secretaria das Administragbes Regionais ~ SAR - foram desconstituidas e
os respectivos processos encaminhados a 8§.8.0. para deliberagio.

Nao se efetivaram, entiio, quaisquer contratagtes.
Pelo que se infere gue:

“Naoc pode haver responsabilidade civil sem dano, que deve ser
certo, a um bem ol interessse juridico, sendo-hecessaria a
prova real e concreta dessa lesao” (RT 481/88, 425/188,
508/90, 478/92 e 161, 470/241, 469/238, 455/237, 477/78,
457/188) {(Maria Helena Diniz - Curse de Direito Civil Brasileiro,
Sao Paulo, Saraiva, 1994, 72 vol. p. 31).

Se ndo bastasse a inexisténcia do dang, ndo hé, “in casu”, nexo cau-
sal a gerar a obrigagdo de indenizar.

Escreve a respeitave! jurista Maria Helena Diniz, com muita proprie-
dade que:

"Se o lesado experimentar um dano, mas este nac resultou da
conduta do réu, o pedido de indenizacdo sera improcedente”.
{Ob. cit. p. 31).

E mister que enfre a conduta do agente lesive e o-dano haja uma
relagio direta e imediata. - ‘
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Sabe-se que a Vega Sopave é a maior empreSa no setor de presta-
¢ao de servigos de limpeza publica no pais, fravando retages comerciais no
ambito Federal, Estadual e Municipal.

Estd, ainda, dentre as dez maiores empresas no setor de execug,ao
de obras ¢ servigos de engenharia e construgao.

Entretanto, consoante alega na pelicao inicial da conoardata, embo-
ra tenha passado por dificuldades de caixa frente aos alrasos nos pagamen-
tos feitos pela Mun:clpaitdade em 1988 e 12 semestre de 1989, teve seu pas-
sivo avolumado com o insucesso do Planc Verdo (palavras da Autora}.

Mas, mesmo assim, conseguiu administrar a crise financeira e assu-
miu as obras de Interlagos, “ndo suportando mais essa situagdo com ©
advento do plano de combate 2 inflagiio montado pela administraggo fede-
ral em margo de 1990, que alingiu seriamente o setor da construgéo civil®.

Do que se extrai, pela (Sgica, gue uma ampresa de porte nacional
como & Autora nao tem, no rol de seus deVedores tao-somente a
Municipaiidade de S3o Paulo. -

Permitindo-se fazer a ilagdo de gue as causas que levaram a impe-
tragdo da concordata ndo podem ser imputadas a4 Ré, mas sim, aos insu-
cessos dos planos econdmicos do Governo Federal e, por certo, ao inadim-
plemento de alguns devedores.

Agostinho Alvim, em monografia acerca da “Inexecugfio das
Obrigagdes e suas Consegiiéncias”, dita com pena de ouro que:

“A pesquisa da verdadeira causa do dano nem sempre é facil,
dado o aparecimento de goncausas, que podem ser sucessivas
- {...} ou_concomitantes, um $¢ dano. ocasionado por mais de
uma causa” (grifos da Ré) (Cb. cit. 8P, Saraiva, 1980. p.343).

Conclui-se que o presente pedids de indenizacédo pelos prejufzos
patrimoniais decorrentes da impetragao da concordata deve ser julgado
improcedente frente ndoc sé a inexisténcia do dano reclamado, como em
razado da nao comprovag:ao do nexo causal.

Cumulativamente ao pedido retro, pleiteia a Autora o ressarcimento
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dos prejulzos morais dai advindos.

Nao basta que a Constituigdo Fedetal tenha preenchido a lacuna
‘existente em nosso ordenamento jurldico e admitidoe no inciso X, do artige
59, a possibifidade de indenizagao do dano moral, impondo-sa a deilmltagao
do seu campo de incidéncia.

Wilson Melo da Silva €, sem divida, o ;unsta patrio que mais se
debrugou sobre o assunto.

“Dano morai, definimo-io nés, € aquele que diz respeito as
lesdes sofridas pelo sujeito flsico ou pessoa natural (n&o jurfdi-
ca) em seu patrimdnio de valores, exclusivamente idéias, vale
dizer, ndo econdmicos.

Teriam eles, os danos morails, como pressuposto ontoldgico-a
dor, vale dizer, o sofrimento moral ou mesmo fisico inferido a
vitima por atos ilicitos, em face de dadas circunstancias, ainda
mesmo que por ocasido de descumprimento de contratuaimen-
te avengado, como seria do magistério, v.g., de um Colmo (De
las obligaciones en general, 3. Ed., n. 154 e s.}, de um Lafaille
(Dergcho civil; obligaciones, v. 1, n. 288 e 8.}, de um Leslie
Tomasello Hart (E! dario moral em Ia re-sponsabahdad contrac«
-tuai) € outros mais. '

O ¢chamado dano moral tem estreita conotagio com a dor, seja
ela moral ou flsica, jamais afetando o patriménio do iesado,

Seu elemento maior, caractérfstice sefia, assim a dor; a dot

moral ou fisica® (in Enciclopédia Saraiva de Dirsito -

Goordenagao do Prof. Limongi Franga - vol, 22, p. 266) .LMOCO”.
Os danos morais sio danos da aima, dlrta o apéstolo Sao Jodo,

- Por isso, a indenizagao a titulo de dano moral s6 se justifica quando
avitima e pessoa fisica.

- ARé traz & baila texto de Antenio Carlos Amaral Ledo, intitulado

“Consideragbes em torno do Dano Motal e a Pessoa Jur(dica” no qual o
mestre da UGF transcreve os ensinamentos de Wilson Melo da Silva.
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Diz o ilustre professor da Faculdade de Direito de Minas “que as
pessoas jurldicas, em si, jamais teriam direito a reparagdo por
danos morais, achando mesmo que é um absurdo tal preten-
s8o, afirmando que os alicerces sobre que se firmam os danos
morais sao puramente espirituais™,

Sustenta ainda o Mestre citado “que a pessoa juridica ndo ¢ um
sef organico, vivo, dotado de um sistema nervoso, de uma sen-
sibllidade 8, como 1al, apenas poderia subsistir como simples
criagdo ou ficgao de direito. N&o possui corpo {fisico, nao tem um
mundo interior, nao & animada dessa vida fjue Santo Tomds defi-
niria como 0 movimento imanente e que s6 Deus pode provit, As
pessoas jurldicas naoc sofrem, ndo se angustiam e s por ficgao,
se lhe podetia emprestar a facuidade dos danos morais, apana-
gios das pessoas organicas e vivas’ {in Ob. cit. p. 503/504). -

O jurista uruguaio José Pedro Aramendia, in “A reparagdo do
dano moral ha doutrina ¢ no Cdédige Uruguaio,” Rev. Forense
"76/256 chega & mesma conclusao de que o dano moral s6 pode
ser sofrido pela pessoa fisica(in RT 689/7).

De todo o exposto, aguarda a Ré sefam acolhidas as preliminares,
extinguindo-se o processo sem julgamento de’ mérito e, caso mantidas, 0
que se diz para argumentar, espera sejam reunidas as agdes mencionadas,
em razao da conexao ou suspensa essa en razéo da prejudicialidade e, no
mérito, sejam os pedidos julgados improcedentes., o

Protesta provar o alegado'por 10dos os meios em direito admitidos,
notadamente depoiments pessoal do representante da Autora, oitiva de tes-
temunhas, realizagao de pericias, etc.

Nestes Termos

Pede Detetimento.

S&o Paulo, 13 ‘de julho de 1994

DEBORAH R. L. FERREIRA DA COSTA
Procuradora Municipal
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Prémio “Trabalho Relevante do Ano”
do Departamento de Desapropria¢goes

CONTESTAGAO APRESENTADA PELA MUNICIPALIDADE DE

BA0C PAULO, EM MEDIDA CAUTELAR INOMINADA, PROPOSTA
PARA EXCLUIR, DA DESAPROPRIACAD PARA FAQLONGAMENTO
DA AY. BRIGADEIRO FARIA LIMA, IMOVEL OBJETO DE

PEDIDO DE TOMBAMENTC AEJEITARD,

i.1gia taria Torggler Silva - Procurator Municipal

Exmo. Sr. Dr. Juiz da 5* Vara dos Feitos da Fazenda Piblica da
Capital

Proc. 436/04

A Municipalidade de S&o Paule, por sua Procuradora, nos autos da
Medida Cautelar Ineminada promovida pela igreja Episcopal Anglicana do
Brasil, processo em epfgrafe, nos termos do artigo 802, do Cédigo de
Processo Civil, e com guarda do prazo legal, vem apresentar sua
Contestagao pelos motivos de fato e de direito que passa a expor:
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{ - Preliminarmente

, 1. Desde logo acusa a Municipalidade irregularidade na representa-
¢&0 da autora, que deixou de juntar sua ata de constitui¢do, bem como com-
provante de gue o cutorgante do mandato anexado a fls. 19 efetivamente
encontra-se no exercicio da presidéncia daguela entidade e estd autorizado
a conferir os poderes ali elencados. :

Também ndo logrou demonstrar a autora a propriedade do imdvel
em discussao como ihe competia fazer e a fim de lhe garantir a condigao de
parie Iegfuma para demandar em face da Ré.

A par d;sso do documento apresentado pela autora a fls. 29, temaos
a seguinte assertiva: o sftio onde se localiza a Igreja, objeto de tombamen-
to, pertence 2 Diocess Episcopal Anglicana de S&o Paulo, cufa sede situa-
se a rua Comendader Elias Zarzur 1239, & cujo titular & o Bispo Dom Glaucoe
Scares de Lima (iterm O Patriménio), enquanto dos cadastros de contribuin-
tes consta como proprietério da &rea a igreja Brasiteira Miss8o Japonesa, o
que sugere séria duvida atinente 4 legitimidade da igreja Episcopal
Anglicana do Brasii para figurar no pélo ativo desta relagao processual,

Desta forma, nos termos dos artigos 13, 283 ¢ 284 do Cédigo de
Processe Civil, no prazo de 'dez dias, devera ser emendada a inicial para
camprovar a aulora a regularidade de sta representagao processual, sob
pena de nulidade de todo o precessado. Deverd, também, ser demonstrada
a propriedade do imdvel em discussio sob pena de extinggo do feito em
razéo da legitimidade ativa, hipéteses em que deveré a autora arcar com as
verbas de sucumbéncia.

ff - No mérito

2. Aduz a autora na inicial que formulou aoc CONDEPHAAT pedido
~ de tombamento do imdvel sito nesta Capital, na rua Coropés n? 108, dado o
valor historico, arquitetbnico e cultural do bem. Afirma; ainda, que © imével
é ob;eto de desapropriagéo pela Municipalidade de Séo Paulo paraa exe-
cugéo da obra de alargamento da Av. Brigadeiro Faria Lima e que a imissao
da expropriante na posse do imovel acarretaria irrepardvel prejuizo a reque-
rente, tendo, pois pleiteado a preservagio de irés prédios ali edificados, até
julgamento final da ago principal que seré proposta.
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Efetivamente a agao nasc merece prosperar, como adiante sera
demonstrado.

DA AUSENCIA DE FUMUS BONJ JURIS,

3. Quando da propositura da inicial pela autora, aquele Conselho
Estadual j& havia apreciado o pedido de tombamento formulado pela Igreja,
em sessio realizada aos 18.4.94 (item 3 da inicial), e deliberado pela aber-
tura de processo de estudo de tombamento exclusivamente em relagdo &
Capela projetada pelo Arquiteto Takeshi Suzuki, prédio que néo € objeto do
pedido de desapropriagdo porguanto nde se insere dentro dos limites da
obra publica que serd realizada pela Prefeitura Municipal de S#o Paulo,
como bem lustra o incluso “croquis” {doc. n® 1).

Ademais, em nova sessdo realizada para a apreciag@o do pedido de
ampliagao do objeto do tombamento formulado pela autora perante ¢ CON-
DEPHAAT (item 3.1.1. da inicial) houve por bem aquele drgao rejeitar o pedi-
do, conscante copia do offcio GP 0815/94 expedido no processo 31.802/94,
cuja conciusdo se segue (doc. 2):

Tal eieicdo foi acolhida unanimemente na sessdo de 23 de
maio, gue manteve a deliberagio fomada em 18 de abril,
sem a inclus@o do processo de-Estude de Tombamento
aberto, das oulras duas construgdes, conforme croqul
anexo.

Assim, ndo havendo coincidéncia entre os prédios expropriados e
aquele admitido para estudo de tombamento, ausente qualquer fundamen-
to de direito capaz de sustentar o pedido da aufora; inexistente qualguer
direito a sef tutelado na agio principal. Vale dizer, ndo hd no casoc em tela a
fumaga do bom direito prevista como requisite especifico das cautelares
pelo artigo 801, inciso 1l do Diploma Processual Civil em vigor. E como con-
sequéncia natural de tal situacio, a revogagao da fiminar concedida e a pos-
terior improcedéncia da demanda séo medidas que se impdem.

4. Embora ja suficientes para a rejeicdo do pedide da autora, as
razfes acima expostas néo sBo as Unicas a indicar a improcedéncia da
agao,

Em nivel estadual, o procedimento administrativo do tombamento
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voluntario, ou a requerimento do proprietério, se inicia pela deliberagdo do
CONDEPHAAT, apos estudos preliminares quanto ao real contetdo de rele-
vancia histérica, artistica, cultural, etc. Admitida a abertura do processo para
avaliag@o mais acurada, o pedido serd objeto de nova deliberagao no senti-
do de ser 0 bem tombiado ou ndo. Em caso positivo tal deliberagio sera sub-
metida & apreciagio do Secretdrio Estadual da Cultura, que, entdo, homo-
fogara ou néo o resultado.

De vardade, preceituam os artigos 142 e 146 do Decreto 13.426/79
a preservacao dos bens submetidos a exame para fins de tombamento até
decisfo final (tombamento provisério). Mas, se desde a abertura do proces-
so-de tombamento o bem ndo é sequer admitido para estudo, evidente a ina-
plicabifidade dos dispositivos legais, restritivos de direito gue séo.

Ademais disso e diferente das alegagfes contidas na inicial, contra
a decis@o que n&o aceita determinado bem para ¢ estudo de tombamento
nao ha previsdo de recurso e, pois, a liberag@o dos bens se da de forma
imediata, haja vista que o tombamento ¢ instituto gque visa o resguardo do
interesse publico e n&o do particutar.

Scbre a liberagao dos imdveis ndo admitidos para estudo de tomba-
mento, em consulia formulada pelo Arquiteto Rodolfo Dini, o DD. Presidente
do CONDEPHAAT, Dr. José Carlos Ribeiro de Almeida, assim teve oportu-
nidade de se éxpressar {doc, 3} ' '

4. No caso especifico da igreja da Pardquia S&o Jodo, no bair-
ro em Pinheiros de 880 Paulo, o0 Conselho deliberou pelo estu-
do da preservacao apenas de um dos edificios do conjunto (a
chamada igreja Velha, projeto do Arquiteto Takeshi Suzuki) pelo
seu carédter simbdlico para a imigrag@o japonesa, ndoc reconhe-
cendo gualidades excepcionais de carater artistico que justifi-
casse o interesse pelo tombamento de todo o conjunto a nivel
estadual. Por esses motivos, o Conselho decidiu liberar os
outros dois edificios, a lgreja Nova e o barraciio que serviu
primitivamente de igreja, podendo estes serem demolidos,
se essa for a vontade do seu proprietario. (grifos nossos).

Aiiés, se o simples pedido de tombamento implicasse na mémutem
¢ao do imével mesmo apds a inadmissibilidade do processo por falta de
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interesse dos érgao publicos competentes, tais pedidos tornar-se-iam ins-
trumento poderoso para impedir que a Administragao Publica tivesse atua-
¢a0 plena na consecu¢ao de suas finalidades, eis que, todo particular gque
se sentisse prejudicado pela definicdo de prioridades langaria m&o de
sugestoes de tombamento como expediente de emulagao.

Destarte, a inexisténcia de dbice & expropria¢ao pretendida pela Ré
devera ser reconhecida por esse D. Juizo que, revogando a liminar concedi-
da, permitira o ingresso da Municipalidade na area.

5. Por sua vez, a limitaga@o imposta acs vizinhos, prevista pelo arfigo
137, do Dec. 13.426/79 tampouco configura sustentagio ao pedido da autora,

Dispbe o referido dispositivo:

Nenhuma obra podera ser executada na drea compreendida
num raio de 300 (trezentos) metros, em torno de qualquer edifi-
¢acao ou sitio tombado, sem que o respectivo projeto sefa pre-
viamente aprovado pelo Conselho, para evitar prejufzo a visibi-
lidade ou destaque do referido sitio ou edificagao.

Ora, da simples leitura do texto legal em aprego extrai-se que o
mesmo nao constitui obstécuio 2 expropriagio, hem mesmo ad alargamen-
to da via pablica.

Em primeiro lugar, fal imposicio s6 se torna exigivel apds o efetivo
tombamento do bem contiguo, que se perfaz com 3 inscricdo do ato em um
dos Livros do Tombo, como nos ensina Sonia Rabello de Castro na obra “O
Estado na Preservagio dos Bens Culturais™, ao referir-se as dlSpOSlQOES do
artigo 19, parégralo 12, do Decteto-Lej 25/37, sendo vejamos:

O referido § 1° especifica, explicitamente, que € a inscrigac o
-momento a partir do gual o bem fard parte do patrimdnio e so
entdo se produzirio os efeitos juridicos da protegéo definitiva. E
evidente que para haver a decisao do Conselho, & a homologa-
¢ao do ministro, ha os pressupostos faticos do iombamento, isto
&, o real valor cultural do bem, e que constitui ¢ interesse pibli-
ca a ser reconhecido e protegidof...) Deste modo, para integrar
o patriménio cultural hacional  preciso que o seja bem tomba-
do, isto &, que n&o sé tenha os pressupostos faticos de valor
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cultural, como também gue estes sejam reconhecidos atraves
de processo administrativo, com a manifestagao de vontade do
Poder Publico, e inscrigdo do bem no Livro do Tombe. (Ed.
Renovar, 1991, pgs. 94/95).

Ademais, ainda gue necessaria a autorizagao do érgao estadual, tal
serd objeto de pedido em momento oportuno e perante a autoridade com-
petente, ndo podendo a exigéneia ser tida como fundamento para esta cau-
telar, pois em nada com ela se relaciona.

Alérn disso, a protegaoc prevista pelo referido artigo visa assegurar a
perifeita visualizagdo e destaque do bem tombado o que, certamente, serd
garantido com 0 nove tragado da Avenida Faria Lima cago a Capela proje-
tada pelo Engenheiro Takeshi Suzuky venha a ser efetivamente tombada, ao
final do processo em tramite perante 0 CONDEPHAAT.

Por derradeiro, ainda que assim nao fosse, o disposilive legal em
exame, artigo 187 do Decrelo 13.426/79, padece de flagrante inconstitucio-
nalidade porguanto, contrariando as disposictes do artigo 52, 1| da Lei Maior,
institui ohrigagéo de ndo fazer por meio de instrumento inadequado.

Dos precisos dizeres de Manoel Gongalves Ferreira Filho, "o princil-
pio da legalidade onde s0 & lei 0 alo aprovado pelo Parflamento, represen-
tante do povo, exprime a democracia, na medida em gue subordina © com-
poriamento individual apenas e t&o-somente & vontade manifesta pelos
érgaos de representagfo papular” {in Curso de Direito Constitucional, Ed.
Saraiva, 1990, pdg. 244}, temos que © decreto hdo & meio capaz de criar
obrigag@c de néo edificar em area vizinha a bem objeto de tombamento,
donde resulta que também por este motivo o dispositivo invocado ndo pode-
ria valer de sustentdculo ac pedido da autora,

8. Outrossim, nao pode deixar de levar ac conhecimento desse D,
Juizo o fato de que as construgtes atingidas pelo Decreto de utilidade pibli-
ca e que sdo abrangidas pela desapropriagio intentada pela autora consti-
tuem edificagbes irregulares, porquanto jamais solicitados os necessarios
alvards 2 Administrag@o Pdblica, providéncia que somente fol adotada em
relagao ao predio projetado pelo Engenheiro Takeshi Suzuky (docs. 4/6).

Em assim sendo e considerando que as adificagbes ndo foram
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sequer admitidas para estudo de tombamento, de verdade, também estio
sujeitos os prédios & agdo demolitoria, consoante legislagdo em vigor.

Diante do exposto, requet e espera a Municipalidade de Sao Paulo
se dighe V.Exa. de:

a) revogar a liminar concedida a fis. 101;

b) determinar a intimagao da autora para que emende a inicial, nos
termos suscitados em preliminar; e :

c) julgar improcedente a acao, condenando a autora no pagamento
das verbas inerentes & sucumbeéncia.

Protesta provar o alegado por todog 058 meios em Direito permitidos.
Termos em que,
£ Deferimento.

S3o Paulo, 25 de maio de 1994 -

LIGIA MARIA TORGGLER SILVA
PROC. DESAP 23-OABSP 77.649
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PARECER SOBRE POSSIBILIDADE DE ALTERAGAD UNILATERAL DE
CLAUSULA ECONOMICA EM CONTRATO ADMINISTRATIVO,
FARA O Fitd DE RESTRINGIR A RESPONSARBILIDADE OA
ADMINISTRAGAO-CONTRATANTE PELAS VARIACOES CAMBIAIS
HAVIDAS ENTRE A DATA DA PROPOSTA £ & DO EFETIVQ
PAGAMENTO, POSTERIOR QUITAQAD OUTORGADA PELA
CONTRATADA, DESONERANDO A CONTRATANTE DE TODA
OBRIGACAC DE PAGAMENTO.

Nelson Luiz Mouve! Alsesio - Procurador Munici,&af

FMENTA N 5.628

Subcontrataggo autorizada, com cldusula de assungio pela
administracao das variagbes cambiais havidas enfre a data da
proposta e a do efetivo pagamento. Posterior alteragao do des-
pacho autorizatdrio, j& durante a execugaoc do contrato, restrin-
gindo o cdmputo do risco cambial &4 data da medig3o.
Impossibilidade juridica da alteragic dos termos contratuais, no
que diz respeito a clausula econdmica, sob pena de desequill-
bric da equagdo econdmico-financeira do ajuste. 1850, ndo obs-
tante, a Prefeitura estd desonerada de toda obrigagao contra-
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tual de pagamento, em face da quitagdo outorgada pela contra-
tada, na forma de “desisténcia de qualquer reivindicacdo”.

Interessado: Método Engenharia S/A

Assunto: Pagamento de diferenga cambizal relativa a importagao de
equipamentos do sisterna hidraulico do pailco do Teatro Municipal.

Informagao n® 1179/85 - PGM.AJC
ASSESSORIA JURfDICO-CONSULTIVA,
Sra. Procuradora Assessora Chefe.

Trata o presentie de consulta, formulada pela Secretaria de Servigos
e Obras, sobre a pretensao da Método Engenharia 5/A de ser reemboisada
da diferenga cambial relativa a importagdo de equipamentos do sistema
hidraulico do palco do Teatro Municipal de S&c Paulo.

£m breve relatdrio, € preciso registrar que:

a) a empresa Método Engenharia S/A foi contratada para executar
0s servigos e obras de reforma, restauro e conservagao do Teatre Municipal,
sob o regime de empreitada por precos unitarios e administragao contrata-
da (fis. 13.452/13.467);

b} com base na clausula 22 do contrate originalmente celebrado, foi
autorizada a execugao dos servigos de troca do sistema hidraulico do palco
do Teatro Municipal, por administragdo contralada, a cargo da empresa
Elevadores Sar S/A — Divisdo de Teatros Hallstage. Ficou, entdo, determi-
nado gque os custos das importagdes e as variacbes cambiais, ocorridas
entre a data da proposta e a do efetive pagamento, poderiam ser repassa-
das pela Método % Prefeitura {fls. 13.473); ' '

¢) assim, de fato, deu-se a celebragao do contrato de subempreita-
da n® 052/87, cuja cldusula 3.3.1 estabeleceu que as variagbes cambiais
seriam pagas de acordo com o preconizado na autorizagio, a qual se refe-
re o item “b” (fls. 13.480/13.494); '

dy em 11 de janeirc de 1889, a Método Engenharia S/A requereu,
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pela primeira vez, o reembolso do valor correspondente aos dnus fiscais da
importagao, no que se incluiam despesas genéricas de importagao, impos-
tos e variagao cambial, tudo equivalente, a época, a 180.677,9984 OTNs fis-
cais (fis. 13.519/13.562);

e) em 18 de abril de 1989, sobreveio o parecer da Assisténcia Juridica
de EDIF, no qual se destacava que: e.1 - o requerimento da Método deveria
ser recebido como revisado; €. 2 - a Prefeitura, ao autorizar contratacdo com
base em prego FOB - Londres, e nao CiF, tinha conhecimento de que a impor-
tacio objeto da contratagdo geraria despesas; €3 - tais dnus, de montante
desconhecido, constitufam gravame para a contratada, capaz de comprome-
ler o equilibrio econdmico-financeiro da proposta {fis. 13.566/13.569);

f) 2 Assessoria Jurldica de SSO, na segliéncia, entendeu gue a revi-
sao relativa as variagbes cambiais, pleiteada pela Método, encontrava
amparo na Lei n? 8.248/75 e no proprio contrato; firmando, ainda, posigao
de gue a data-fimite para o calculo do valor do reembolso dos dnus fiscais
da importa¢ao seria da data da medigdo, ja que nao haveria amparo legal
ou contratual para o estabelecimento de outro fimite {fis. 13.571/13.571v);

g) diante dos questionamerntos de fls. 13.572/13.574, a Método
apresentou nova planilha de despesas (fls. 13.576/13.579), a0 que se
seguiu nova manifesiagao da Assisténcia Juridica de fis, 13.611/13.612;

h) ja e 17 de janelro de 1980, a Assessoria Jurfdica de SSO rea-
firmou que 08 custos decorrentes da importaggo eram inegavelmente devi-
dos e gue se havia de reconhecer o débito (fls. 13.634/13.635), tanto que,
em seguida, a Assessoria Econdmico-Financeira daquela Secretaria apon-
tou o valor devido, correspondente ao lo de janeiro de 1989 {fls. 13.636);

i) finalmente, o Secretario de Servigos e Obras, por despacho publi-
cado em 30 de janeiro de 1990, autorizou ¢ reembolso pretendido pela
Método, fixando seu valor e o critéric de atualizacio ({ls, 13.637v);

j) assim, foram feitos os calculos de fis. 13.639/13.640 e autorizada,
finalmente, a revisdo dos pregos contraluais, determinando-se o necessario
aditamento (fls. 13.643);

1} 0 termo de aditamento foi juntado aos autos; sendo importante
ressaltar que o vator do aditamento corresponde a data-base do contrato de

131



subernpreitada, isto &, junho de 1987 (fls. 13.657/13.659);

m} concluidos os servigos, a Método reiterou ¢ pedido de reembol-
so dos valores devidos, requerendo, inclusive, a reconsideragdo do despa-
cho que havia alterado a data-limite para o célculo do valor do reembolso
dos Onus da importagdo do efetivo pagamento para a medigao (fls.
13.664/13.666);

n) na seqiéncia, a Diretoria de EDIF afirmou que "as difetengas” ja
haviam sido pagas e gue o reivindicado pela Método era apenas a cotregio
enlre a data da medicao e a do efetivo pagamento {fls. 13.682);

o} em 15 de agosto de 1881, foi assinade o termo de recebimenio
definitivo da primera fase do contrato n® 138/EDIF/86 (fase na qual se
inciufa a substituicdo do sistema hidraulico do paico); havendo, entgo, a
expressa desisténcia da contratada em relagdo a qualguer reivindicagso;

p} mais recenternente, rmanifestaram-se a Assisténcia Juridica de
EDIF (s, 13.734/13.735) e a Assessoria Juridica de SSO {fis. 13.738/13.740).

E o relatério, Passa-se 4 resposta da consulta formulada.

O problema, na verdade, consiste em saber:

I} se a administragao publica poderia ter alterado unilateraiments os
termos da contratagio, de modo a determinar que o repasse da variagao
cambial deixasse de ser caiculado entre a data da proposta e a do efetivo
pagamento, para ser calculado somente até a dala da medigao, e

I} se a desisténcia da Método Engenharia S/A em relagao as reivin-
dicagdes havidas durante a primeira fase do conirato alcangaria também
sua pretensao de ver-se reembolsada da variagio cambial, na forma do ofi-
ginalmente avengado.

Para que se respondam as guestbes postas, primeiramente, cabe
recuperar a proposta da Flevadores Sir S/A — Divisdo de Teatros
Hallstage, que foi explicita ac indicar que o valor dos equipamentos impor-
tados era FOB-Londres, em libras esteriinas, e estava sujeito & variagéo da
taxa cambial {fis. 6.794 - 142 volume),
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Em seguida, & preciso destacar da carta DJ 134/87, da Método
Engenharia S/A para EDIF, o trecho no gual se observa que a manutengao
do equilibrio econdmico-financeiro do contrato n® 136/EDIF/86 estava na
dependéncia do repasse a Prefeitura dos custos decorrentes das importa-
¢Oes e das vaniagbes cambiais, ocorridas entre a data da proposta e a do
efetivo pagamento, mediante pedido de revisao com base na Lei n® 8.248/75
{fis. 6.880 - 142 volume).

O repasse das variagoes cambiais a Prefeitura — na época da apre-
ciagao da proposta da Elevadores Sir — {foi objeto de andlise da Assisténcia
Juridica de EDIF, que n@o antevia Obices & revisdo de pregos, diante da
regra geral de que o desequilibrio econdmico-financeire de qualquer aven-
¢a sempre enseja a revisado {fis. 6.881/6.882 - 142 volume).

Foi, portanto, autorizada a subcontratagdo da Elevadores SGr S/A ~-
Divisao de Teatros Hallstage, com base nas seguintes premissas:

a) o prego ofertado, no que dizia respeito aos equipamentos impor-
tados, era FOB-Londres e estava sujeito as variagcBes cambiais da moeda
nacional em face da libra esterling;

b} para que se mantivesse o equilibrio econdmico-financeire do con-
trato principal, todos os custos de importacao e as tais variagdes cambiais,
ocorridas desde a data da proposta até a data do efetivo pagamento, seriam
repassados & Prefeitura.

A partir destes pontos, [a & possivel uma primeira conclusao parcial:
reconheceu a Prefeitura que as peculiaridades da prestagio exigida da con-
tratada impunham-ihe a assungfo das variagtes cambiais até a data do efe-
live pagamento, sob pena de estabelecer-se ¢ desequilibrio econdmico-
financeiro do confrato n? 138/EDIF/886.

Efetivamente, n&o poderia ser diferente. Se a Método Engenharia
S/A estivesse obrigada a pagar a Elevadores Sor 8/A - Divisao de Teatros
Hallstage o valor atualizado dos equipamentos importados, segundo o cam-
bio do dia do pagamento, e ndo pudesse transferir a Prefeitura o dnus cor-
respondente a variagéo da cotagdo da libra esterlina desde a data da pro-
posta, estaria assumindo encargo absolutamente incompativel com o esta-
do de coisas do momento do ajuste inicial de vontades.
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Lembre-se que o acréscimo as obrigagdes iniciais da contratada,
com inclusao da substituigdo do sistema hidraulico do palco, era prerrogati-
va da administragdo. No entanto, como ensina Caio Tacito:

“Em correspondéncia a esse poder ynilateral da Administragao
fica assegurado ao outro contratante o direito ao equilfbrio eco-
ndmico-financeiro do contrato, impondo-se a Administragéo o
dever de reajustar as presta¢bes pecuniarias do confrato ao
novo valor das obrigactes de fazer, em virtude de sua mutagao
unilateral. Essa garantia do equillbrio econdmico-financeiro do
contrate administrativo (...} preserva a sua natureza comutativa
(equivaléncia intrinseca entre as prestagdes) e sinalagmatica
{reciprocidade das obrigagtes).”

O mesmo Caio Técito, quando faz a distingao entre as clausulas de
servico e as clausuias financeiras, ensina gue:

“As Glitimas representamn a parte dita confratual, por serem
substancialmente inalteraveis, salvo acordo entre as partes™

Qutros autores, seguindo a posigao assente na doutrina e na juris-
prudgeéncia, insistem em que o particular deve ter a garantia de que sua justa
expectativa de lucro no contrato celebrado com a administrag@o n&o sera
frustrada. Dal segue que:

“[...] nesses confratos esta igualmente implicito, quando nao
expresso, o direito do contratanie particular ao equilibrio econd-
mico-financeirs na relagao bilateral, com seu restabelecimento
pela via de compensagdo pecunidria pelo acréscimo da despesa.

Essa compensagio se opera em fung@o da expectativa finan-
ceira do particular, 2o tempo da celebragiio do contrato. Nao
visa a preserva-lo dos riscos normais do negdcio firmado, que
esses correm por sua conta, mas a acautela-io de encargos que
venham a ser acrescidos, por alteragdes que decorram de exi-
géncias do interesse publico”

1 TACITO. Cain, Direito Administrative. S0 Paulo: Saraiva, 1975, pég. 283,
2 YACITO, Caio, iderm.

3 BARROS JUNIOR, Carios S. de. Conteatos Administrativos. Si0 Paule: Seraiva, 1986, pag. 72,
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Ora, a Método Engenharia S/A foi levada a firmar o contrato de
subempreitada n® 052/87, com o respaldo de que a variagdo do prego dos
equipamentos importados seria suportado pela Prefeitura até a data do efe-
tivo pagamento. Pois bem: o equilibrio econdmico-financeiro do contrato
estava estabelecido nos termos do despacho autorizatdrio da subcontrata-
cao (fls. 13.473). '

Se, apds a assung¢ao da nova obrigagdo contratual (substituicdo do
sistema hidrdulico do palco), a Prefeitura, unilateralmente, altera a clausula
econdmica, que previa o repasse das variacdes cambiais até a data do efe-
tivo pagamento, para restringir o periodo de computo do risco cambial
somente até a data da medicao, o resultado é a transfer8ncia a contratada
de novo encargo, a desequilibrar economicamente o contrato.

Veja-se: nAo hé como interpretar de outro modo. O ajuste baseou-se
na premissa de que o risco cambial, até a data do efetivo pagamento, era
encargo da Prefeitura. No momento em que parte deste encargo {(isto &, a
parcela compreendida entre a data da medigao e a do efetivo pagamento) &
devolvido a contratada pelo despacho de fls. 11.250 - 282 volume, patenteia-
se a alteracéo unilateral, por parte da Prefeitura, de clausula econdmica, por
natureza imutdvel. E mais: a relagie de jgualdade entre as obrigagdes da
contratada e a correspondente compensagao econamlca de\nda pela con-
tratante, deixa de existir.

Argumentar em outro sentido seria o mesmo que tentar apenas sal-
var as aparéncias, o que Celso Antdnio Bandeira de Mello mostra ser impré-
pric, conforme segue:

"Enquanto o particular procura o [ucro, o Poder Piblico busca a
satisfagdo de uma utilidade coletiva. Calha, pois, a
Administracao atuar em seus contratos com absoluta lisura e
integral respeito aos interesses scondmicos legitimos de seu
contratanie, pois néo the assiste minimizé-los em ordem a
cother beneflcios econdémicos suplementares ao previsto e hau-
ridos em detrimento de outra parte

‘Para tanto, o que importa, cbviamente, n&o é a ‘aparéncia’ de um

respeite ao valor contide na equagac econdmico-financeira, mas
o real acatamento dele. De nada vale homenagear a forma quan-
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do se agrava o contetido. O que as partes colimarn em um ajus-
e nAo @ a satisfagao de formulas ou de fantasias, mas um resul-
tado real, uma realidade efetiva que se determina pelo espitito da
avenca; vale dizer, pelo conteldo verdadeiro do convencionado™

Nac pode haver davida, i casy, quanto ao conteddo verdadeiro do
convencionado: se o objeto da prestagido {ou pelo menos parte dele) era
importado; se a moeda nacional sofria constantes desvalorizagdes, € se naoe
havia a possibilidade de pagamento antecipado, a dnica afternaliva para
garantir-se a equivaléncia econdmica entre a prestagao da contratada e a con-
iraprestagéo da contratante era fazer com que esta tltima assuimisse ¢ fisco
cambial. Alidgs, solugao perfeitameante plausivel, na medida em que & contra-
tante estaria pagando pelo produto importado, em maeda nacional, exata-
mente o gue ele valeria em libras esteriinas pelo cadmbio do dia do efetivo
pagamento.

Entac, no que diz respeito ao primeito dos problemas colocados,
tem-se a resposta: NAQ. Iste , a administragdo publica ndo poederia ter alte-
rado unilateraimente os termos da contratagdo, para restringlr o cdmpuio da
variagao cambial apenas até a data da medigao.

0O gue, por si 86, nao significa que possa ser acoliiida a pretensio
da_Método Engenbaria S/A, no tocante ac recebimento de gualquer valor
relativo ao contrate de subempieitada celebrado com Elevadores Sir S/A -
Divisao de Teatros Hallstage,

Isto porque ainda ha uma outra guestao a ser respondida, A desis-
iéncia da Método Engenharia S/A em relagio as reivindicagbes havidas
durante a primeira fase do conirato alcangaria também sua pretensao de
ver-se reembolsada da variag8c cambial, na forma de avengado?

Sim. A “desisténcia de qualquer reivindicagdo”, constante do termo
de recebimento final reproduzido as fis, 13.731. teve como regular efeito juri-
dico a desonerag@o da Prefeitura do Municipio de Sac Pauio de absoluta-
mente todas as obrigagbes decorrentes da troca do sistema hidrautico do
palco do Teatro Municipal. Ou seja: quando a Métedo Engenharia S/A, no

4 MELLO, Calso Antdnio Bandsira de, Elsmantos da Diralts Administrafive, 2% ed. Sio pacio: £d. Revista dos
Tribunals, 1840, pags. 220221
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referido termo de recebimento final, outorgou quitaga@c plena a Prefeitura,
liberou-a da obrigag&o de assumir o risco cambial até a data do efetivo paga-
mento. Portanto, tornou-se juridicamente impossivel o exercicio da pretensao
ao recebimento da corregdo cambial, como estava originalmente ajustado.

A propésito de caso analogo, Antanio Chaves tem parecer no gual,
citando outros autores, destaca que a quitagdo em termos gerais compreen-
de todo e gualquer debito, que provenha de causa anteriot & data de sua
concessao {cf. RT 476/45). :

Por outro fado, como j& decidido pelo Tribunal de Justiga do Estado
de Sao Paulo na Apelacaoc Civel n® 199.952-1/6, a desisténcia do credor
equivale a quitaggo plena. No mesmo sentido, o acdrddo proferido pela
Sexta Camara Civil do Tribunal de Justica do Estade de Sdo Paulo, na
Apslacao Civel n? 198.302-1/3,

Assim, a Método Engenharia 5/A, apos ter desistido expressamen-
te de qualquer redvindicag@o, ndo pode cobrar diferengas pela variagao cam-
bial. Neste sentido, o Tribunal de Justiga do Estado de Sao Paulo, na
Apelacao Clvel n? 230.246-1/9, ja decidiu que:

"[...] é evidente que os recibos subscritos pela ré, com quitagao
ampla, rrestritiva, inclusive quanto a juros e corre¢ao monetaria
nac podem ser objsto de cobranga de diferengas.

[...] s& a demandante, empresa de razoavel porte econdmico,
quando recebeu os valores ali detecfados, deu ampla e irrestri-
la quitagio {...] nada mais pode reclamar se, eventualmente,
detectados atrasos nesses pagamentos.”

Conforme se v& nos mencionados julgados que vieram de ser junta-
dos aos autos (Vvide folhas que antecedem o presentes parecer) a quitagdo é
perfeita, quando se expressa em documento formal através de rendncia a
gualguer reivindicagéo.

Acrescenie-se que, como j& decidiu a Quinta Camara do Primeiro
Tribunal de Algada Civil na Apelagdo n® 326.970, o reconhecimento da qui-
tagdo perfeita envolve a preservagdo da prépria estabilidade das relagdes
juridicas, isto &:
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“Nao se cuida aqui de discutir a justeza ou nao da interpretacao,
diante de um conceito mais amplo de justiga distributiva, mas
sim da aplicacdo de regras claras e firmes de direito substanti-
vo, tendentes a tranquilizar as partes, em beneficio da ordem
social”

Diante do exposto, ndo obstante o desequilibrio econdmico-financei-
ro causado pela deciso da Prefeitura de restringir o periodo de cémputo da
variag&o cambial, a quitagdo outorgada pela Método Engenharia S/A (na
forma de expressa “desisténcia de qualquer reivindicagao”} impede aquela
empresa de pleitear corregao cambial pelo perfodo compreendido entre a
medicao e o efetivo pagamento. A Prefeitura de Sao Paulo estd desonerada
de toda obrigagao relativa ao objeto do confrato de subempreitada celebra-
do entre Elevadores S0r S/A — Divis&o de Teatros Hallstage.

Sao Paulo, 1°/11/ 95

NELSON LUIZ NOUVEL ALESSIO
Procurador - AJC

OAB 61.713 '

PGM
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- CIRURGIAS CONTRACERTIVAS; LAQUEADURA DAS
TROMPAS DE FALOPIO E VASECTOMIA, ANALISE
NO AMBITO DO DIREITO PENAL E DA ETICA MEDICA.
CONSENTIMENTO DG PACIENTE COMQ CAUSA
EXTRALEGAL EXCLUDENTE DA ANTIJURIDICIDADE.

kabel Sobral - Procuradora Municipal

1. Recentemente, tem sido objeto de discusstes de carater doutri-
nario a realizagao de cirurgias de lagueadura das Trompas de Faldpio, em
mulheres, & de vasectomia, em homens, com fins contraceptivos.

2. A realizag@o destas cirurgias enseja apreciagio no ambito do
Direito Penal e no campo da ética médica.

3. A doutrina penal tem cuidado das intervengdes cirdrgicas ao tra-
tar das lesdes corporais.

O entendimento doutrinario predominante & no sentido de que esses
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atos-nao s&o puniveis, discutindo-se “a razdo em que se apdia essa exclu-
$&0 da pena”, segundo Anfbal Bruno. Afirma ele que a doutrina e a jurispru-
déncia “ém conduzido a questao ora para o terreno da tipicidade, ora para o
da antijuridicidade, ora para o da culpabilidade™cf. Direito Penal, Forense,
19686, tomo 1V, pag. 194). Ou, na licdo de Odin | do Brasil Americano, “o tra-
tamento médico, principaimente 0 fratamento cirurgico, entra naquete elencoe
de causas de excepcional licitude, cujo fundamento os autores ainda néo
ancontraram capbalmenta” {of, Manual de Dirgito Penal, Saraiva, 1985, 12 vol.,

pag. 308).

4, Alguns autores justificam a ndo punibilidade dos atos cirdrgicos
por considera-los praticados no exercicio regular de direito, previsto no arti-
go 23, lil, parte final, do Cédige Penal.

E o que afirma Damasio E. de Jesus:

“As intervengbes meédicas e cirdrgicas constituem exercicio
regular de direito.

Trata-se de uma prética permitida pelo Estado e realizada de
acordo com os meios e regras admitidas. Se o Estade reconhe-
ce, estimula, organiza e fiscaliza a profiss&o medica, come dizia
Anibal Bruno, impondo para o seu axercicio condigdes espe-
ciais de preparagdo técnica e a exigéncia da habilitagio espe-
cial, tem de reconhecer como legitimos os atos que a sua pra-
tica reguarmente comporia, com os riscos a ela inerentes.
Executando-os, o médico exercita uma conduta iegitima, que,
salvo hip6teses de irregularidade dolosa ou culposa, ndo pode
resultar em incriminagdo”. (Direito Penal, Saraiva, 1562 ed., 1991,
12 vol., pag. 348). '
5. José Frederico Marques esposa também esta orientagao:

"No exercicio regular de um direito, também é possivel a prati-
ca de lesfes corporais iicitas. E o que se da com o tratamento
médico-cirlrgice, com a transfusdo de sangue ¢ ainda com as

lesbes que se praticam em esportes naturalmente violentos,
como o pugilismo e a |ufa Tivre,

A licitude das lesBes inerentes as intervengles cirGrgicas
somente existe quando praticadas com fins terapéuticos. Se o
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médico leva a efeito uma operagio 8 titulo de experiéncia cien-
tifica, sua conduta & gontra jus, ndo se exciuindo, portanto, a
antijuridicidade do fato tipico que praticar(Tratado de Direito
Penal, Saraiva, 1861, vol. IV, pag. 191 e 192).

6. O mesmo autor, em nota ao pé da pagina, complemenia:

“Qualquer que seja ¢ fundamento que se dé a licitude do trata-
mento médico-cirdrgico, o certo &, como salienta E. Gargon,
“gue le madecin ecchaperait plus & la pseine g'il agissait sans
but curatif” {op. cit. Vol. i, pag.78) (cf. op. cit, nota n® 41, pag.
192}

7. Oufros doutrinaderes, como Healeno Glaudio Fragose, vincufam a
axclusdo da antijuricidade ao consentimento do ofendido. Vejamas:

“Na intervengao cirargica com &xito {inclusive as que se desti-
nam a cotrigir deformagdes) ndo ha tipicidade. Leséo corporal é
dano a integridade corporal ou a salde, que nao existe quando
a intervengac se faz restituindo a salde, melhorande-a ou
mesmo sem alfera-la {desde que praticada lege artis). Tipice sé
pode ser o resultade que prejudica, ou sefa, o resultado de
dano. Importante correnie de opinidao entende gue mesmo a
intervengao cirtirgica sem éxito ndo configurard o tipo de crime
de lestes corporais quando ela for indicada para a cuta ou o tra-
tamente e quando for realizada conforme a técnica reconhecida
da medicina, com a ohservancia da lex artis, havendo o con-
senlimento valido do pacients. (...} Nesse caso, no entanto, o
gue ocorre, & nossoe ver, € a8 exclusae da antijuridicidade pelo
consentimente do ofendido.

O consentimento do ofendido exciu a flicitude, desde que seja
validamente obtido e a agdo ndo ofenda os bons costumes.
Embora grande parte da doutrina permanega fiel ao entendi-
mento de gue aintegridade corporat constitui bem juridico indis-
ponivel, vai prevalecendo o ponto de vista oposto, particular-
mente por influéneia da doutrina ¢ da legislago alema, mais
em consonhancia com as exigéncias culturais de nosso tempo.
{...} E com base no consentimenic que se exclui a antjuridici-
dade da extracio de drgaos de pessoas vivas para enxertos ou
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transplantes. Ct. art. 10, L. 5479, de 10.08.68". (cf. Ligdes de
Direito Penal, Parte Especial (Arts. 121 a 160 C.P}, Forense, 6°
ed., 1981, pag. 133).

8. Nélson Hungria, por sua vez, consideta irrelevante o consenti-
mento do ofendido para excluir o crime de lesao corporal, pois, ac proteger
o bem juridico da integridade fisica ou fisico-psiquica da pessoa, a lei penal
atende ao interesse social da normal eficiéncia e aplidao de cada um dos
individuos. '

Para o autor também é inrelevante o consentimento do ofendido em
Caso0s especiais,

“em que a lesdo do consensiente fica imune de pena, como por
exemplo, na intervengao cirurgica com o fim de cura ou mesmo
de estética (que e um interesse social tutelade pela prépria le
penal, tanto assim gue entre as lesdes gravissimas figura a que
produz deformidade); na exiragdo de sangue para fransfus@o
(fim humanitario); na violéncia esportiva; na circuncisdo (fim
higiénico); na perfuragio das arelhas para uso de brincos. Em
tais casos, porém, nao & o consentimento do subiectum juris
que exclui o crime, mas, sim, a ausénéia de dola (voluntas sce-
leris) que isenta de pena: o agente ndc procede com animus
delinquendi, mas por um fim socialmente Gtil ou aprovado pela
moral pratica, quando née regulade pelo propria Poder Pablico,
Desde que estas condices ndo ocorram, o fato é punivel,
pouce importando ¢ duenun_in idem_placitum consensus’
(Comentdrios ao Cédigo Penal, Forense, 1942, vol. V , pag. 284
e 285).

9. Anibal Bruno, por sua vez, depois de analisar as correntes acima
sintetizadas, conciui que a exclusio da ificitude das lesdes em pauta, bem
como o fato de a tipicidade nao ser, al, indicic de antijuridicidade, decorrem
da sua pratica “dentro do risco permitide, ne exercicio regular de uma facul-
dade pelo Estado,” devendo estar presente, em todo caso, 0 consentimento
do que sofre a intervengao, para ndo haver violagao ilfcita da liberdade pes-
soal {cf. op., cit., pdg. 197). ‘

10. Parece-nos que as divergéncias entre os fundamentos aponta-
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dos pelos autores ndo afeta o entendimento pacifico consistente em consi-
derar ndo criminosa ou ndo punivel a conduta do médico que realiza inter-
vengaoe cirtrgica com finalidade curativa, ainda que ocorra alguma confusao
no tocante aos fundamentos adotados para embasa-lo.

11. Indagagao que se propde, a esta altura, diz respeito as citurgias
de Jagueadura das Trompas de Faldpio & de vasectomia realizadas com o
intultc de obstar a gravidez ou afastar a fertilidade.

12. Na drea penal, a questao é controvertida.

Autores, dentre os quais ASUA e CUELLO CALON, consideram ¢ri-
minosa a sua pratica quando o médico hao agir tendo em vista finalidade
terapéutica:

“ASUA escreve que se “o fim ndo é curativo, a penalidade pro-
cede, pois, contra o médico facultativo™. E CUELLO CALON
anota: “La esterifizacion ou asexualizacion no es fin curative e
no puade justificar intervenciones quirurgicas” (“Dir. Penal, Parte
Especial, pag. 510).

E ASUA continua: “Mas a mutitagdo consentida torna responsa-
vel quemn a pratica: ¢ médico nao pode amparar-se em justifica-
¢do alguma porque © cedente nao consentiu em ser mutilado
para fim curativo; sendo para fins concupiscentes™ (apud
“Aspectos juridicos da opera¢éo de mudanga de sexo”, Vaidir
Sznick, R.F. 312/3386).

13. Outro entendimento, que chega a ser mencionado por alguns
attores, embora sem aprofundamento, é o de que poder-se-ia cogitar, no
caso, da configuragao do crime de lesdes corporais, previsto no artigo 129
do Cédigo Penal, com a qualificadora do § 24, lll, do mesmao dispositivo, pois
a esterilizagéo (laqueadura ou vasectomia) acarretaria perda ou inutilizagéo
da fungao reprodutora.

14. Orientag¢ao semelhante a dos posicionamentos enumerados nos
itens 12 e 13 é adotada no campo da élica médica; 36 € admitida a realiza-
gao de esterilizagzo, seja masculina, seja feminina, mediante indicagio
meédica e desde que os dados clinicos da mulher indiquem risco de agrava-
mento da salde efou risco de morte se houver nova gravidez.,

193



Veja-se, a respeito, o parecer do Conseiho Regional de Medicina do
Estado de Sao Paulo, elaborado em resposta a consulta n2 20.613/94.

15. O novo Cddigo de Etica Médica, aprovado pelo Conselho
Federal de Medicina, por meio da Resolugdo CFM n? 1246/88 (DOU de
26.01.88, pag. 1547/7) nao trata explicitamente da materia, limitando-se, em
seu artigo 43, a proibir ¢ médico de descumprir legisiagao especifica nos
casos de transplantes de 6rgdos ou tecidos, esterilizacio, fecundacao arti-
ficial e abortamento.

O Cdodigo anterior, no artigo 52, condenava expressamente a esteri-
lizagao, admitindo-a em casos excepcionais, quando houvesse indicagao
precisa referendada por mais de dois médicos ouvidos em conteréncia.

16. A tese contida no parecer do Conselhe Regional de Medicina do
Estado de S&o Paulo busca uma adequacao aos ditames do Coédigo de
Ftica Médica e aos termos do Decreto Federal n¢ 20.931, de 11 de janeiro
de 1932, ainda em vigor, apesar de totalmente ultrapassado, que, na letra
" do sey artigo 16, veda, ao médico, dar-se a praticas que tenham por fim
impedir a concepcao.

17. No campo doutrinario, o Professor Léo Meyer Coutinho, em seu
“Codigo de Etica Médica Comentado” (Saraiva, 22 ed., 1994) propugna pela
urgente normatizagéo legal da lagueadura e da vasectomia, submetidas,
ainda, as disposigbes do Decreto n? 20.931/32 e sustenta ser élica e legal,
ante a legislacgo em vigor, a esterilizacio permanente apenas quando a
mulher apresentar "patologia que possa ser agravada pela gravidez, colo-
cando em risco sua vida” (cf. fls. 58 e 192).

18. Finalmente, ainda na esfera penal, devem ser mencionados 0s
autores que negam antijuridicidade a pratica da lagueadura tubdria e da
vaseciomia como medidas contiaceptivas.

Ayuch Amar, em artigo publicade no jornal “O Estado de S. Paulo”,
de 12 de agosto de 1982: “As cirurgias esterilizadoras em face do Direito
Penal”, ndo considera “a lagueadura e a vaseciomia procedimentos contra-
rios a lei e apenas se tornam objeto de investigagao penal quando, a exem-
plo de gualquer ato desconforme a boa iécnica, geram certas conseqién-
cias ou seqlielas, podendo o cirurgido responder a titulo de culpa ou dolo,
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conforme o caso, na forma da legislagao residual, que é o Cddige Penal”.

19. Dois pontos sao fundamentais para o embasamenté desta tese;
a disponibilidade do bem atingido pefas cirurgias {fungdo reprodutora) e a
existéneia de causa exiralegal de exclusdo da antijuridicidade.

Hermes Rodrigues de Alcantara, da Universidade de Brasilia, no
parecer CRM-DF n® 367/80, sustenta que a fungao reprodutora, por nio ser
imprescindivel para a salde ¢ para a vida, ndo estd incluida entre aquetas
referidas no artigo 128, § 22, IIl, do Cédigo Penal {ci. Antonio Chaves, Direito
a Vida e ao Préprio Corpo, Revista dos Tribunais, 22 ed., pag. 110}

20. Carmen Barroso, em “A Esterilizac@o e a Let” (“Folha de S.
Paulo”, 3.10.1886., pag. 03), estabelece “o cotejo com a Lei 5.479 de 1968
gue dispbe sobre o assunto correlato dos transplantes, permitindo em seu
art. 10 a pessoa maior e capaz de dispor de 6rgaos e parte do'préprio corpo
vivo, para fins humanitérios e terapéuticos, desde que nio implique em pre-
juizo ou mulilag@o grave, para acrescentar que o principie da auto-determi-
nagao individual também estad preservado no Projeto de Cdédigo Penal em
tramitag@o no Congresso Nacional™. (cf. Antonio Chaves, op. cit,, pag. 111).
O artigo 124 deste Projeto estabelece: '

“Art. 124 - Nao constituj crime, se praticada por madico, a sus-
penséo da fungdo reprodutiva, por meio cirdrgice, de pessoa
maior de 21 anos, com o seu consentimento.”

21. A propria Constituigo Federal traz, latentes osvmesmos concei-
tos, conforme se depreende da leitura do § 72 de seu artigo 226:

Art. 226 -

§ 7° - Fundado nos principios da dignidade da pessoa humana
e da paternidade responsavel, ¢ planejamento familiar & livre
decisdo do casal, competindo ao Estado propiciar recursos edu-
cacionais e cienffficos para o exercicio desse direito, vedada
qualquer forma coercitiva por parte de instituigdes oficiais ou
privadas”.

- 22,0 artigoés do Codigo ?enai brasileiro enumera causas de exclu-
sao de ilicitude. Embora ndo exista, no Cddige, regra geral, a exemplo da

195



contida no artigo 31, 1, do Cédigo Penal portugués de 1982, pela qual “o
facto nao é criminalmente punivel quando a sua ilicitude for excluida pela
ordem juridica considerada na sua totalidade”, a doutrina reconhece “cau-
sas excludentes de ilicitude fora do rol legal (como, por exemplo, o consen-
timento do titular do direito, o direito de corregae dos mestres, fundada no
direito consuetudinario, o estado de necessidade do direito civil, o direito de
informagao, etc.) (cf. Alberto Silva Franco et. alii, Cédigo Penal e sua inter-
pretacao jurisprudencial, R. Tribunais, 42 ed., pag. 138)

23. Mufioz Conde, em ligao transcrita a pag. 138 da obra acima ciia-
da, esclarece nao se cuidar de uma questao especifica do Direito Penal,
mas de um.

“problema do ordenamento juridico.

Qualquer ato licito, do ponto de vista do direito piblico ou priva-
do, pode sé&-lo também para o direito penal e, por sua vez, qual-
quer ato justificado do direito penal é também um ato licito para
os restantes ramos do ordenamento juridico. O conceito de lici-
tude ou ilicitude, de juridico ou anti-juridico, é, portanto, um con-
ceito geral valido para todo o ordenamento. juridico. O anico
especlfico de cada ramo do direito sdo as conseqlidncias que
se atribuem ao ato juridico ou anti-juridico. Dal se depreende
que as fontes das causas de justificagdo podem ter sua origem
em qualquer rame do ordenamento jurldico que, por meio de
suas disposicoes (lei, regulamento, direito consuetudindrio,
etc.) autorize a realizagdo de um fato penalmente tipico™. {Teoaria
General del Delito, 1984, pag. 92/93).

24. Na hipdtese, o consentimento do paciente da cirurgia atua como
causa extralegal excludente da antijuridicidade da conduta do médico ope-
rador.

Antorio Chaves informna que, em mesa redonda promovida pelo
Conselho Regionat de Medicina, 1970, pelo Estado da Guanabara,
Benjamin de Moraes lembrava “ndo haver crime na esterilizagdo efetuada
com o consentimento valido do {a) paciente, pois 0 Codigo Penal s6 consi-
dera delito a intervencao que, feita, contra a vontade do paciente, the cause
dano a integridade anatdmica, fisiolégica ou mental. A tendéncia, no ambito
juridico, ndo considera haver crime quando a laqueadura tubdria & feita a
pedido da propria paciente: € um ato irrelevante do ponto de vista penal tal
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como 0 caso da cirurgia plastica”. (cf. op. cit,., pag. 113/114)

25. Qual a forma deste consentimento? Bastara a anuéncia pura e
simples do paciente?

Entendemos que nao.

O consentimento, manifestado por pessoa maior de idade, devera
ser informado ou qualificado, trazendo declaragio expressa do paciente no
sentido de que:

a) sabe em que consiste o ato cirdrgico ao qual setd submetido, bem
COmo 08 riscos inerentes 3 sua realizagao;

b) tem conhecimento do efeite da cirurgia, ou seja, a esterilidade;

¢) esta cienle de gue, embora possivel, a reversao da esterilizagao
é de dificl} sucesso e extremamente onerosa.

28. A exigéneia do consentimento informado do paciente & também
imperiosa para evitar a esterilizagdo. em massa no pals, Informa Gilberto
Dimenstein, em artigo publicado na “Folha de 8. Paulo” de 13.12.1982, que
45% das mulheres de 15 a 50 anos, no Brasil, foram esterilizadas. De acor-
do com ¢ Fundo de Populagao da ONU (FNUAP), a esterilizagao no Brasil
alcanga niveis elevados para padrdes internacionais, atingindo até adoles-
centes. Além disto, 0 arrependimento € comum. Na area metropoiitana de
830 Paulo, o nivel de arrependimento das mulheres gue fizeram a opera¢éo
é de 24%. '

Por estes motivos, 0 FNUAP aceita o método desde que a paciente
esteja informada e tenha assisténcia. .

27. Eis as razbes que levaram a 12 Subcomissdo encarregada de
examinar 0 Projeto de Codigo Penal a manifestar-se no sentido de o con-
sentimento referide no artigo 124 do Projeto ser consentimento informado.
Se ausente, a atuagio meédica serd ilicita e tera enquadramento tipico entre
os delitos contra a incolumidade individual. {cf. Relatério da 12 Subcomisséo
encarregada do Projeto, pag. 11).

28. Antonio Chaves, na sua obra “Direito a Vida e ao Préprio Corpo”,
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transcreve as conclusdes alcancadas por Wanderby Lacerda Panasco, em
“A Responsabilidade Civil, Penal e Efica dos Médicos”, Forense, Rio, 1984,
as guais, em consonancia com a exposigao aqui feita, sdo no sentido de:

*1., Admitir, como o fez Benjamim de Moraes, em mesa redon-
da, ser a esterilizagao, sob o ponto de vista penal, irrelevante,
se realizada com o consentimento.

2. Admitir que o Cédigo de Ftica Médica precisa sofrer uma
atualizagao diante das doutrinas jurfdicas modemas ¢ das pro-
prias cominagbes socioecondmicas vigentes.

3. Admitir que a esterifizagao € uma referéncia que déz respeito,
especificamente, a consciéncia dos conjuges e a conduta ética
- de cada profissional.

4. Admitir que somente através do consentlmento eficaz se
torna evidente a sua licitude.

5. Reagir, veementemente, a todas as concepgbes, mesmo fon-
ginguas, que assinalem ou insinuem a esterilizag@o como pena

ou medida de seguranga por urna condigéo 8o aberrante que
desprestigia até mesmo qualquer argumentagao”. (cf. P4g. 116).

Sao Paulo,; agosto de 1895

IZABEL SOBRAL
Procuradora Municipal
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RECURSO ADMINISTRATIVO DA MUNICIFALIDADE OE
840 PAULO AO SECRETARIO ESTADUAL DO

MEIO AMBIENTE, VISANDO CANCELAMENTO DE
MULTA IMPOSTA EM RAZAO DA CONTINUIDADE DE
OBRAS PUBLICAS, CUJA PARALISAGAO FORA
DETERMINADA PELO CONSELHO ESTARUAL DO
MEIO AMBIENTE. DISCUTIDA A COMPE TENCIA DO
ESTADO-MEMBRO E DO MUNICIPIO, RELATIVAMENTE
A PRCTECAOC DG MEIO AMBIENTE.” '

Celso A. Coccaro Filho — Procurador Municipal

Exmo. Senhor Doulor Edis Milaré, DD. Secretario de Meio Ambiente
do Estado de Sao Paulo.

A Municipalidade de Sao Paulo, representada por seu Procurador
abaixo assinado, vem a presenca de V. Exa. para interpor recurso contra r.
decisao proferida na Resolugio SMA-8, de 11 de margo de 1994, que the
impds multa por infragéo ao disposto no art. 34, incisos 1V e (X do Decreto

* Trabatho dastacado com fouvor e recormondade para publicaglio pela comissdo [eigadora do prémio ‘Oswaldo
Aranha Bandelra de Melo™.
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Federal n® 99.274/30, requerende digne-se V. Exa. a apreciar as razdes
adiante desenvolvidas e a deferir o pedido a final formulado:

1. Inexigibilidade de Garantia da Instancia

1.1} A Secretaria Estadual do Meio Ambiente impds & Municipalidade
de Séo Paulo, por intermédio da Resolugdo SMA-8, publicada no D.O.E, em
11 de mar¢o de 1994, multa didria no valor de CR$ 2.181.065,00, por infra-
gao aos incisos 1V e IX do Decreto Federal n® 99.274/90, que regulamenta
a Lei Federal n° 6.938/81, pela continuidade das obras do “Corredor Viario
Sudoeste-Centro”, sob o Pargue do |birapuera, cuja paralisagao foi objeto da
Deliberagéio 47/93 do CONSEMA - Consetho Estadual do Meio Ambiente.

1.2} Em oficio dirigido ao DD. Sr. Prefeito Municipal, o Sr. Secretario
Estadual do Meio Ambiente acrescentou ao aludido ato administrativo prazo
para recolhimento da multa, coincidente com aquele estabelecido para a
interposicao deste recurso, mediante depdsito de seu valor.

1.3) Ressalte-se que tal acréscimo, ndo constante da publicagao da
Resolugéo impositiva da multa, foge ao principio da publicidade que norteia
03 atos da Administragdo, segundo o art. 37 da Constituigao Federal.

|.4) Assim, as disposi¢hes referentes ao recothimento da multa e &
apresentagao de recurso, ja denotam, pela omissao apontada, ilegalidade
como ato administrativo “stricto sensu” pedendo ser acatadas 130 somente
pelo seu teor interpelativo, surtindo efeitos apenas apés o recebimento, pela
Municipalidads, do offcio que comunica seu taor.

1.5} Abstraindo-se a irregularidade apontada, ha outra, atinente n&o
a forma, mas ao contetdo da referida notificagae, cuja ilegitimidade n8o per-
mite seu acatamento,

1.8) Trata-se do condicionamento da admissibilidade deste recurso
ao deposito prévic do valor da multa, ato cerceador da defesa da

Municipalidade, e estranho aos dispositivos constitucionais referentes ao
“due process. of law”..

1.7) Inicialmente, deve-se observar que a multa imposta ¢ diaria, cir-
cunstancia que causa impreciséo quanto ao cotreto montante a ser deposi-



tado como garantia de instancia, descartando-se, decerto, eventual e absur-
da ifagao quanto a cumulatividade de tal importe, proporcionat ao praze que
se levou para interpor ¢ recurso.

1.8) Diga-se, ademais, que a publicagado referente & imposicao de
multa (Resoluggdo SMA-8) consigna sua cofrespondéncia a 66.170 BTNs,
enquanto o oficio SMA 297/94 refere & equivaléncia a 6.170 BTNs, nova-
mente gerando imprecisdo quanto ao valor corrsto, -

1.9) Também deve ser ressaltado que os Bonus do Tesouro Nacional
{a nao podem ser utilizados como referéncia de vatores, ou indice de corre-
¢cao monetaria, diante de sua extingdo, operada pelo art, 3* da Lei n® 8.177
de 1° de margo de 1.991. -

£.10) Tais irregularidades, aparentemente detalhes de somenos
importancia, assim nao podem ser qualificadas, eis que refletem diretamen-
te na interposigdo do recurso, diante do condicionamento de seu conheci-
memio ao depdsito do valor.

f.11) No entanto, vao se agigantando, de forma a caracterizar real
impedimento & apresentagdo de defesa, limitande a amplitude do contradi-
téric. ‘ : '

1.12) Nesse sentido, cumpre consignar que o art. 14, inc. |, da Lein®
6.938/81, estabelece que a multa imposta a transgressores de normas
ambientais sera simples ou didria, enquanto © arl. 34 do Decreto 89.274/90,
que a regulamentow, prevé apenas a cominagio didria.

[.13) Tal discrepancia explica-se pela previsdo estampada no art. 38
do aludido Decreto, que estipula a pena didria em caso de “infragdo conti-
nuada”, até a cessagdo da acgio degradadora ac meio ambiente; ou seja,
procedendo-se a interprelagdo integrativa das normas, conclui-se que a
muita pode ser simples, ou diaria, e ndo somente diaria.

1.14) Assim, a infrago que se atribui & Municipalidade haveria de,
previamente, ser qualificada como “continuada”, antes da aleatéria imposi-
¢ao de valores.

1.15) Tal forma de proceder ja acarreta na imposicéo da multa em
sua expressfio maxima, impedindo, pelo alto importe pecunidrio, o depésito
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de seu valor para apresentagao de recurso.

[.16) E mais: 0 art. 43 do Decreto 99.274/90 estabelece, generica-
mente, a “garantia de instancia” para apresentacao de recurso contra a deci-
$80 impositiva de muitas.

1.17) Ora, repetindo a perplexidade j& demonstrada_qﬁanto & impre-
cisao de valores, tratande-se de cominag&o “pro rata die”: como “garantir a
instancia”, em caso de multa cujo valor se altera dia a dia?

1.18) Ressalte-se, também, que tal exigéncia ndo consta da Lei n®
6.938/81, procedende o decreto regulamentador a restrigdo de direitos
incompativeis com o principio constitucional da legatidade, que também nor-
teia os atos administrativos.

Se a lei nAo estipula acerca do deposito, ndo é concebivel o estabe-
lecimento de sua obrigatoriedade por decreto, o qual hao se presta a res-
tringir direitos antes incondicionados,

1.19) Nao & s6.

Segundo o administrativista Celso Antonio Bandeira de Mello, “...
procede do principio da legalidade o principic da propoercionalidade do ato
a situagéo que demandou sua expedicgo. {Pub. “in” “Elementos de Direito
Administrativo”, pag. 31).

.20} Analisando as sancdes adminisirativas, a luz de tal princfpio, 0
Magistrado Régis Fernandes de Oliveira assim preleciona:

“N&o se pode atribuir a administrag8o o descomedimento sanciona-
16rio. Nem mesmo a lei pode estipular gravame incampativel com a falta que
se pretende punir”.

{“InfracBes e Sangbes Administrativas®, T, pag. 71)

1.21) Ocorre que ¢ art. 34 do Dec. 99.274/90, estiputa multa de 61,70
a6.170 BTNs.

Ou seja, a multa de maior valor, imposte ao Municipio, & cem vezes
superior 3 menor. ' ‘ |



1.22) Também nao houve motivagao, fundamentagdo conhecida de
tal estipulagdo. Guiou-se a SMA, simplesmente, pelo valor maximo.

Tal forma de agir importa em novo obstaculo & apresentagdo de
recurso.

1.23) Se Ja se mostra censuravel conferir ao administrador discricio-
nariedade ta&o ampla, quanto a mensuragdo do importe da pena pecunidria,
& inconcebivel que 0 juizo de admissibilidade de recurso fique adstrito a
idéntica discricionariedade.

1.24) Admitida a tese, abre-se espago para arbitrariedades, com efei-
tos evidentemente pernicioses, restringindo-se o direito de recorrer — ine-
gavel modalidade de “direito sobjetive de defesa de direitos” — apenas ao
abastado, submelendo-se unicamente 2 vontade discriciondria do adminis-
trador. '

1.25) Assim, somente conceblvel a “garantia de instancia®, na hipé-
tese, com valor previamente definide em lei. S

£.26} Mantida a exigéncia, ha svidente desrespeito ao princfpid do
contraditério e da ampla defesa, consagrados no art. 5°, LV, da Constituigao
Federal. :

1.27) Resta viotado, também o art, 5° XXXV da Lei Maior, que garan-
te o “direito de pelicdo aos Poderes Publicos em defesa de direitos”, de
forma gratuita. -

1.28) Ainda nao & s06.

O art. 43 do Decreto 99.274/90 refere-se a recurso contra decisao
impositiva de multa.

Refere-se, como se depreende de sua interpretagao literal, de recur-
so hierarquico préprio, eis que deve ser dirigido a autoridades superiores.

1.28) Pressupde processo administrativo prévio, que teria culminado
na deciséo recorrida,

- Nada disso ocorreu.



Recorde-se que a Municipalidade foi compelida a apresentar novo
EIA-RIMA, referente ao “Corredor Viario Sudoeste-Centro”, viu as cbras res-
pectivas serem embargadas, e, ora, constrangida a pagar multa, sem que,
até o momento, tenha tido oportunidade de defender-se a contento.

1.30) Assim, este "recurso”, na realidade, apresenta-se como contes-
tagao, primeiro ato de oposigao apto a gerar o contraditério, até entdo ine-
¥istente. _

1.31) Tais ponderagOes agravam a exigéncia de depdsito prévio, para
conhecimento da rpatéria em primeira instancia, contrariando o sentido do
texto legal.

§.32) Destarte, requer digne-se V. Exa. a receber este Recurso, inde-
pendentemente de depésito prévio, exigéneia que provoca cerceamento de
defesa, violando os principios constitucionais asseguradores da ampia defe-
sa, do coniraditorio e do direito gratuito de peticio aos Poderes Plblicos.

il. Incompeténcia da autoridade estadual — auséncia de
permissivo legal para imposigao da multa

I.1) Submete-se a Administragao Pablica de qualquer dos paderes
dos entes federados ao principio da legalidade, expresso no “caput” do art.
37 da Constituigao Federal.

I1.2) Nas palavras de Celso Antonio Bandeira de Mello, “os agentes
do Poder Pibfico nada mais sdo que fiéis executores da lei” {Ob. cit., pag. 59).

[.3) Ou, na classica, mas nunca repetitiva, licde de Hely Lopes
Meirelles:

“A legalidade, como principio de administragao, significa que o admi-
nistrador piblico estd, em toda a sua atividade funcional, sujeito aos man-
damentos da lei, e as exigéncias do bem comum, e deles nao pode se afas-
tar ou desviar, sob pena de praticar ato invélido e expor-se a responsabili-
dade disciplinar, civil e criminal, conforme o caso.

A eficacia de toda 3 atividade administrativa esta condicionada ao
atendimento da lei.

Na Administragdo Pablica, ndo ha liberdade nem vontade pessoal.
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A lei para o particular significa “pode fazer assim”; para o administra-
dor publice significa “deve tazer assim”.

("Direito Administrative Brasiteiro”™, pag. 81) -

{14} As multas, como atos administrativos punitivos, de caréter pecu-
niario, ndo fogem & obediéncia de tal principio.

Segundo o Magistrado Régis Fernandes de Oliveira, na pagina 38
da obra ja citada,

“Inadmite-se fuga ao principio da jegalidade. Qualquer tipo infracio-
nal previsto em norma regulamentar sem autorizag®o de lei serd ilegal, 0
mesmo otorrendo com a sangao imposta.”

1.5} Afirma, ainda, que “... dependera da lei a fixagdo da competén-
cia de alguma autoridade” {pay. 56). o

11.86) Ocorre que, no ambitb da legislacao estadual, inexiste a determina-
¢ao de competéncia da Secretaria de Meio Ambiente para imposigao de muitas.

1.7} De fato, ndo se inclui no rol das competéncias atribuidas ao
Secretario Estadual do Meio Ambiente, pelo art, 84 do Decreto n® 30.555,
de 03 de ouiubro de 1989, aquela de'impor multas as infragbes ambientais.

{.8) Na esfera federal, a atividade fiscalizatoria é atribuida ao
IBAMA - Instituto Brasiteiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais
Renovaveis, autarquia criada pela Lef n® 7.7.35/88.

£ a lei n° 8.005/90 que estabelece cainpaténcia a0 IBAMA ndo s6
para impor muitas, como também para providenciar sua cobranga adminis-
trativa, a inscrigao na divida ativa e execugao judicial.

O Decreto n° 99.274/90, em seu artl. 3°, reconhece as atribuigdes do
IBAMA, que integra o SISNAMA - Sisterna Nacional do Meio Ambiente como
6rgao executor, restando & SEMA - Secretaria do Meio ambiente, no ambi-
to federal, competéncia supletiva,

1.8} No a&mbito da administragio estadual inexiste previsdo legal
semelhante. ' :
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A omissdo legislativa nao pode, - evidentemente, superar-se por
métodos “praeter legem”, tais como a analogia, costumes ou principios
gerais de direito, dada a rigida observancia ao principio da legalidade, ao
qual estio obrigatoriamente adstritos os atos administrativos.

. [1.10) Isto posto, ndo possui a SMA - Secretaria Estadual do Meio -
Ambiente, competéncia para impor multas, pela inexisténcia de permissivo
legal.

Como corolario, e pedida a vénia, o Sr. Secretario Estadual do Meio
Ambiente ndo € autoridade competente para imposi¢ao da muita referida.

i1.11} Requer-se, pois, o reconhecimento da invalidade e ineficacia
do ato administrativo, com efeitos “ex tunc”, cancelando-se a multa imposta
a Municipalidade.

I, incompeténcia da autoridade estadual - invasdo da
competéncia politico-administrativa e legisiativa do
Municipio de Séo Paulo

fi.1) O ato impositivo de multa é indcuo, por implicar em invaséo da

competéncia politico-administrativa e legislativa do Municipio de Sdo Paulo,
e ferir o principio federativo.

[11.2) E sabido que a alual Constifuigo elevou o “status” institucional
dos Municipios, que ota constituem, ac lado dos Estados e Distrito Federat,
a Federag&o Brasileira.

il3) O art. 18 da Constittigo Federal atribui-lhes autonomia,
espraiada nos campos politico, normativo, administrativo e financeiro.

Tal aufonomia, portanto, erige-se como verdadeiro principio consti-
tucional, assegurado pelo art. 34, Vil, “¢” da Constituigdo Federal.

l1l.4) Ressaltando a profundidade e relevancia da modificago intro-
duzida pela Lei Maior, assim leciona o ilustre Constitucionalista José Afonso
da Silva:

“Agora foi-hes reconhecido o poder de auto-organizagao, ao lado do
governo préprio e de competéncias exciusivas, e ainda com ampliagéo des-



tas, de sorte que a Constituigao criou verdadeiramente uma nova instituic3o
municipal no Brasil. Por outro lado, ndo ha mais qualquer hipotese de pre-
feitos nomeados. Tornou-se plena, pois, a capacidade de autogovemo muni-
cipal entre nos.

A autonomia municipal, assim, assenta em quatro capacidades:

a) capamdade de auto- orgamzac;ao mediante a efaboragdo de lei
organica propria;

b) capacidade de auto-governg, pela eletividade do Prefeito e dos
Vereadores as respectivas Camaras Municipais;

¢} capacidade normativa propria, ou capacidade de autolegistagao,
mediante a competéncia de elaboragdo de leis municipais sobre areas que
s&0 reservadas a sua competéncia exclusiva e suplementar;

d) capacidade de auto-administragdo (administragio propria, para
manter e prestar 0s servicos de interesse local).

(“Direito Constitucional Positivo”, pag. 538}

111.5) Assim & que, no arl. 23, ctida a Constituigao das competéncias
potitico-administrativas comuns, entre elas aquela do inciso VI: proteger o
meio ambiente e combater a poluigio em qualquer de suas formas.

111.6) Cabe ao municipio, portanto, na sua esfera de administrag3o,
e de forma auténoma, tomar as medidas que seus governantes julguem cor-
retas para proteg@c ambiental, de forma independente, eis que, eleitos
democraticamente, possuem mandato da popuiagdo local para tanto.

1.7} Interpretagdes eqguivocadas da Lei Maior; ou costumes calca-
dos na Carta anterior, podem gerar conciustes errdneas. A competéncia
administrativa comum, prevista no art, 23 da Conshtuu;ac Federal, ndo pode
gerar confronto de atribuigbes.

Entendimento dessa natureza implica, em titima analise, na plausi-
bilidade da desconsideragiio da autonomia dos enies federades, entre os
guais 0s municipios, ato flagrantemente inconstitucional.



fmprocede também qualguer tentativa de solucionar eventual confli-
to pelo estabelecimento, “manu militari”, de hierarguia entre os entes fede-
rados, atitude que torna o infrator passivel de intervengao federal (art. 34 da
Constituic2o).

{Ii. 8) Em excelente artige publicado ho volume 2/1993 da “Revista
Trimestral de Direito Publico” (“Prote¢do ac Meic Ambiente na Constituigdo
Brasileira”, pags. 58/81), Luis Roberto Barroso observa que ... embora as
competéncias sejam comuns, em principio ndo ha superposi¢gdo de atribui-
¢bes. S0 esferas distintas, autdnomas de atuyagio.”

1t1.9} Eventual conflifo de atribuigdes deve ser solucionado pela aten-
ta aplicago da propria Constituigéo, que oferece parametro suficientemen-
te esclarecedor.

Assim o art. 30, inc. |, que estipula ser competéncia do municipio
legislar sobre assuntos de interesse local.

Por exegese Idgico-sistematica, conclui-se que, tratanto-se de
assunios de interesse local, sobre os quais pode o municipio plenamente,
de forma autdnoma, legislar, pode também, “a fortiori”, da maneira autdno-
ma e independente, exercer a auto-administragéo que ihe é constitucional-
mente atribuida. ’

[i.10) O trabatho de hermenéutica normativa ndo deve terminar na
Constituigao, impondo-se a verificacao, na legistagéo infra-constitucional, de
consonéncia da tese levantada. ’ ’

ii1.11) A Lel n® 6.938/81, émbﬁra anterior & Constituigdo, ja previa a
formagac do SISNAMA - Sistema Nacional do Meio Ambiente, por drgdos e
entidades da Unido, dos Estados, do Distritito Federal, dos Territ6rios e

Municipios (art. 67}, estes com competéncia para criar normas ambientais
supletivas e complementares (par. 2°).

11.12) Também urge transcrever o art. 14, inc. i, do Decreto Federal
99.274/90:

Art. 14 - A atuagao do SISNAMA eletivar-se-2 mediante articulagéo
coordenada des Srgéos e entidades que o constituem, observado o seguinte:
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It - cabera aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, a regio-
natizagao das medidas emanadas pelo SISNAMA, eiaborando normas e
padrdes e complementares.

111.13) O ex-Promotor de Justiga Paulo Affonso Leme Machado atin-
giu & correta percepgio: Parece-nos que na competéncia para legislar sobre
assuntos de interesse {ocal estao compreendidas as competéncias privativa
do Municipio e concorrente do Municipio. O fulcro da questio seréa consta-
tar-se ¢ comprovar-se a exisiéncia de “interesse focal”. ("O municipio e ©
direito ambiental”, Revista Forense, 317/189).

Ili.14}) £, no ambito da legislacao concorrente, € igualmente de men-
¢ao obrigatéria e oportuna a ilaggo de José Augusto Delgado: “A lei federal
nao pode, porém, afelar a autonomia do Municipio determinando, por exem-
plo, que se abstenha ou atue em certo sentido. ("Direito Ambiental e
Competéncia Municipal®, Revista Forense, 317/151),

1115} Destarte, o municipio preserva stua autonomia administrativa,
em assuntos de interesse local, sobre os qua:s pode legislar, privativa ou
concorrentemente.

H1.18) E necessario, no momento em que se estabelece tal conclu-
8a0, abrir parénteses entre 0s quais deve conter-se hreve relato dos fatos
que culminaram na imposicao de mula a Munncnpaladade de Sdo Pauio:

i°O pro;eio do "Corretor Vidrio Sudoeste-Centra” foi objeto de EIA-
RIMA encomendado pela Municipalidade, elaborade pela firma JNS e ana-
lisado pela Secretaria Estadual de Meio Ambsente no Processo SMA
1809/87;

2" A Secretaria aprovel 0 EiA- REMA elaborando, em 16 de dezem-
bro de 1987, parecer favoravel ao empreendlmento

3° Tal parecer {oi aprovado pelo CONSEMA - Conselho Estadual do
Meio Ambiente, ern 22 de janeiro de 1988, por intermédio da Deliberagao n”
001/88, que autorizou a instalacao do empreendimento, com a ressalva da
observancia de 10 {dez) exigéncias e irés recomendagdes, que de Termo de
Compromissa a seguir assinado peia Municipalidade.

#11.17) Tais os fatos, todos ocorridos antes da promulgacao da atual
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Constituig@o, quando a presente Administra¢ado Municipal, julgando priorita-
rias as obras, resolveu dar a elas novo impuiso, sem executar nenhuma
modificagao ne projeto original. _

t1.18) Duas conclustes fundamentais se impdem:

- houve aprovacgéo do E{A-RIMA, apresentado, pelo CONSEMA, e a
subsegiente autorizagao para ¢ inicio das obras:

- 2 Municipalidade agiu de acordo com as exigéncias dos 6rgaos
estaduais porque entdo inexistentes ¢érgdos proprios correlatos, integrantes
do SISNAMA, até porgque incipiente e meramente teorizada a autonomia
organizacional, financeira, politica e administrativa, dos municipios, anteriot-
mente a Constituigao de 1.988.

1,19} E, quase simultaneamente ao novo incremento dado as
obras, foram criados, pela Lei n° 11.426, de 18 de outubro de 1993, a SMVA
~ Secretaria Municipal do Verde e do Meio Ambiente, e ¢ CADES - Conselho
Municipal de Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentavei, integrantes do
SISNAMA - Sistema Nacional do Meio Ambiente, concretizando a compe-
téncia legistativa do Municipio, para tratar de assuntos de interesse local,
nos termos do art. 30, inc. |, da Constitui¢io Federal.

l11.20) Entre as competéncias do CADES, drgao colegiado eclético,
composlo por membros da comunidade, e representantes da Unido e do
Estado de Sao Paulo, inclui-se a apreciagdo e pronunciamento sobre
Estudos ¢ Relatérios de lmpacto Ambiental - EIA-RIMA, no &mbito do muni-
cipio de Sao Paulo.

{#.21) A designagdo dos membros do CADES ocorreu em 11 de
janeiro de 1994, por intermédio do Decreto n® 33.818,

{1.22) Causa espécie, portanto, a interferéncia do CONSEMA, exi-
gindo a realizagao de novo EIA-RIMA, através da deliberac@o 47 de 17 de
dezembro de 1993, apds a criagdo, um més antes, de 6rgdo municipal com
fungbes idénticas do Conselho Estadual.

[11.23) Evidente gue as obras referidas sfo de interesse primordial e

aprioristico do Municipic de S&o Paulo, ndo 36 pela sua localizagdo, come
também pela sua natureza - sistema vidrio — e amplitude do impacto
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ambiental delas décorrentes, restrito ao ambito local.

[i.24) Logo, houve indevida ingeréncia do CONSEMA e da SMA em
assuntos municipais, fesando sua autonomia politico-adminisirativa.

111.25) Sendo inegavel o liame causal entre a primeira exigéncia do
CONSEMA, ¢ posterior “embargo” imposto as obras {Deliberag@o 13/94) e
a multa, assume esta, nao s pelo lago etiolégico, mas por acessoriedade e
subsidiariedade, idéntica ineficacia.

i1.26) Ouiro motivo pelo qual se requer a invalidag&o da multa, por
patente ineficacia e invalidade.

[1.27) E oportuno notar que em publicac@o no jornal “O Estado de
Sao Paulo”, de 09 de margo de 1894, ndo somente ¢ Sr. Secretario Estadual
do Meio Ambiente, Dr. Edis Milaré, como também o DD. Governador do
Estado, Dr. Luiz Antonio Fleury Filho, reconhecem a indevida intromissao do
CONSEMA, lesiva a autonomia municipal.

IV, Invalidade do ato punitivo - inobservancia do devido
processo legal e inexisténcia de motivo determinante

IV.1} A multa estabelecida pela Resolugao SMA-8/94 néo resultou
de processo administrativo legal. A Municipalidade néo foi chamada a defen-
der-se, exceto neste momento, quando ja impeosta a multa.

~IM.2) Foi surpreendida com injtiriosa seqliiéncia de “faits acomplis™
ora o CONSEMA, ora a SMA, tomavam decisGes de obvia repercussao para
o Municipio de Sao Paufo, sem preoccupar-se em ouvir sua Administragao,
condenada, stcessivamente, a observéncia de preceito, de fazer (apresen-
tar novo EIA-RIMA), de ndo fazer {cessar as obras) ¢ de dar coisa certa
{pagar multa), esgotando as modalidades obrigacionais pertinentes ao obje~
to da prestagéo.

{V.3) Ha, destarte, inequivoca leséo ao “due préaess of law", conde-
nando-se “in abserntia” a Municipalidade de S&0 Paule, tornada revel sem ter
sido citada.

IV.4) Nao & sé.
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A Municipalidade, “in casu”, assumiu — ainda que ilegalmente, invo-
luntariamente e sob protesto — a posicao de administrada, de subalterna,
perante érgaos estaduais. . -

IV.5) Assim, torna-se sujeito passive do art. 5°, inc. i, da
Constituicao, encontrando-se obrigada a fazer ou deixar de fazer aigo
somente em decorréncia da lei.

Ora, as resolugdes do CONSEMA e da SMA, certamente, nio se
incluem nesta categoria normativa, e nde encontram reflexo na legisiagao
positiva. '

Alem do que, tanto um guanto outro Grgdo foram criados por decre-
tos, e ndo por lei, ac contrario da Secretaria Municipal do Verde ¢ do Meio
Ambiente e do CADES, ¢ que gera invencivel polémica, a respeito de con-
flito normativo hierarguico.

IV.6) A desatencao ao devido processo legal repercute também na
fixagao do valor da multa, imotivadamente, injustificadamente, pelo valor
maximo,

IV.7) Ocorre que o Decreto 99.274/90 estabelece critérios de men-
suragao da pena, elencando circunsiancias agravanies e atenuanies, em
seu art. 37, incs. | e i, n&o remetendo a fixagdo da multa & discricionarieda-
de do administrador. - '

IV.8) Tal observagac encontra-se intimamente ligada a outra, de
poder de corvencimento ainda superior: a multa foi imposta por infragio a
dispositivos de lei, sendo necessariamente decorrente, portanto, de ato
administrativo vinculado, '

Segundo o Magistrado Fiégis F. de Oliveira (Ob. cit., pag. 65).

“A sangao pode defluir do texto lagal, hipdtese em gue sera vincula-
da, bem como pode ser imposta mediante procedimento administrative ou
simples ato”. '

V.8) Ao que consta, teriam sido violados os incisos IV e IX do

Decreto Federal 89.274/80, diante da desobediéncia & Deliberagéo 47/93 do
CONSEMA e ao embargo determinado pela Resclugio SMA-7.
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IV.10} Sendo ato vinculado, a imposig&o da multa é invélida, caso
discordantes os fatos de tipificagac legal, ou, ainda, inexistentes os motivos
que a determinaram.

IV.11) Cumpre repetit o trabatho de subsuncdo levado a contento
pela SMA: determina ¢ art. 34 do Dec. 99.274/90 a imposigao de multa
quando o infrator:

IV - Exercer atividades potencialmente desagradoras do meio
ambiente sem a licenga ambiental legalmente exigivel ou em desa-
cordo com a mesma,;

IX - desrespeitar interdicdes de uso, de passagem e outras estabe-
lecidas administrativamente para a profegdo contra a degradagao
ambiental.

IV.12} Coma visto em Dreve relato dos fatos, jé‘plenamente conheci-
dos pela SMA, a Municipalidade nao descurou da obtengdo da licenga
ambiental, que, alias, logrou obter,

1IV.13) O EIA-RIMA entao exiglvel pela Autoridade Estadual foi efabo-
rado e aprovado; embora equivocada a concepgac de “coisa julgada adminis-
trativa” dotada de efeilos “erga omnes”, & certo ter ocotride preciusdo admi-
nistrativa, sendo admissivel aiteragio na decisdo entdo proferida pelo CON-
SEMA e pela SMA, somente diante de alterag@o fatica substancial.

IV.14) Note-se, contudo, que os fatos ndo se alteraram; o projeto ofi-
ginal foi integralmente mantido, e o local das obras ndo sofreu qualquer
modificacéo. : : :

A retomada das obras n&o podetia, validamente, ter motivado a exi-
géncia de estudo de impacto ambiental.

IV.15) E mais: caso fivesse ocorride meodificacio fatica ensejadora
de novo EIA-RIMA, somente o CADES poderia té-lo exigido, como 0rgao
competente para cuidar de assuntos de interesse focal.

iV.18) Eventual intervencao de 6rgaos estaduais ou federais somen-

te encontraria justificativa caso a Administragao Municipal houvesse incorri-
do em grave omissdo, ou agide de modo a causar danos ao meio ambien-
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te, objeto aprioristico da tutela legal.

Esta, alids, a unica hipétese valida de ingeréncia do Estado em
assuntos municipais, na defesa do “interesse publico primario”, concebido
pelo administrativisia itatiano ALESSI.

IV.17) Ocorre que o CONSEMA e a SMA néo atuaram em caréter
emergencial; simplesmente, tomaram a dianteira em assuntos alheios a sua
esfera de competéncia.

Agiram 08 6rgéos do Estado de Sao Pauio, aqui, tao somente na
defesa de “interesse secundario”, que se caracteriza por “... nele (Estado}
encarnar-se pelo simples fato de ser pessoa” (Celso Antonio Bandeira de
Mello, Ob. Cit., pag. 54).

£, como "pessoas”, tais 6rgaos agiraim sem atentar para o interesse
maior, € de maneira incorreta, precipitando-se e atirando-se contra a auto-
nomia adminisirativa que a Constituigdo Federal garante, até “manu milita-
11", ao Municipio de Sao Paulo. :

IV.18) Inexistiu, assim, o primeiro fato imputado a Municipalidade.

fV.19) Quanto ao segundo, deve-se acentuar a manifesta ilegalidade
e ilegitimidade do embargo imposto, pelos motivos ja exaustivamente frisa-
dos. :

IV.20) Além do gque, ha evidenle contradigdo no comportamento do
CONSEMA, eis que, neo item “2" da Deliberagio 47783, decidiu-se:

“Garantir a continuidade das obras iniciadas nesta gestao da
Administragao Municipal de Sao Paulo, sem prejuizo das questSes levanta-
das por este relatério” (refere-se ao “Relatério Conjunto Comiss&o Especial
do CPOSEMA/DAIA", sobre o acompanhamento das obras).

IV.21) Manifesta, pois, a ‘Enteng:éo inicial do CONSEMA: n&o paralisar
as obras. '

Por deliberagdo propria, cuidou de afastar eventuat prejudicialidade
entre a exigéneia de novo EIA-RIMA e 3 continuidade das obras.
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IV.22} Ora, tal decisao vinculou todos os atos posteriores.

E surpreendente a determinagdo de embargo das obras, quando .
sequer se cogitou da hipotese, ainda como penatidade pela ndo realizagéo
de novo EIA-RIMA.

V.23) Ressalle-se, por derradeiro, que a Deliberag@o n® 47/93 do
CONSEMA denoctla que ¢ EIA-RIMA adicional nao constitula providéncia
urgente, |3 que nao foi tido como essencial para 0 prosseguimento das
obras.

IV.24} Assim, tanto pela vinculagao a letra da lei, quanto pela vincu-
lacao ac apregoado motivo que o determinou, o ato impositive da multa &
nulo, eivado de “detournement de pouvoir”, devendo assim ser reconhecido
por este inclito Orgao.

Conciusao
Diante do-'éxposto, deve ser cancelada a multa imposia a
Municipalidade de S&o Paulo, pela Resolugdo SMA-8/94, notificada pelo
Oficio n® 297/94, invalidando-se 0 ato administrativo gque a concretlizoy,
retroagindo a decisao ao momento da efelivagdo da mencionada
Resolucao. '
Termos em que,

p. deferimento.

Sao Paulo, 15 de abril de 1994

CELSQO A. COCCARO FILHO
Procurador Municipal
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AGRAVO REGIMENTAL EM ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE DE LEI MUNICIPAL:
EFEITOS DA LIWMINAR; COMPETENCIA;
MPOSSIBILIDADE JURIDICA DO PEDIDO.
PLANQ DE ATENDIMENTO A SAUDE:
COMPETENCIA DO MUNICIPIO: CONVENIO,
DESNEGESSIDADE DE LICITAGAD, SERVIDOR:
POSSIBILIDADE DE MODIFICACAQ DO REGIME
JURIDICC PELO ESTADO,

Luis Antopio Giampaulo Sarro, .
Mirandir Monteiro de Sousa ¢
Monica Moor Pinheiro, Procuradores Municipais

AGAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE n® 31.953-0/0

A MUNICIPALIDADE DFf SAQ PAULO, por seu Prefeito e procurado-
res infra-assinados, nos autos da aglo supra epigrafada, que lhe movem
ASSOCIACAO PAULISTA DE MEDICINA, FEDERACAQ NACIONAL DOS
MEDICOS E SINDICATO DOS MEDICOS DE SAC PAULQ, vem, respeitosa-
mente, a presencga de Vossa Exceléncia, com fulcro no artigo 668 do
Regimento Interno desse E. Tribunal, manifestar seu inconformismo com ar.
decisao de fis. 1704172, que concedeu medida liminar “inaudita altera parte”,
apresentando, nesta oportunidade, o presente AGRAVO REGIMENTAL, para
aprecia¢ac da matéria contida nas razdes em anexo pelo Orgdo Especial.
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Contudo, a titute de preliminar, roga a Vossa Exceléncia que aprecie
o presente PEDIDO DE RECONSIDERACAO da decisao, objeto do agravo
regimental, eis que a manuiengao da r. decisao agravada implica na produ-
cao de eleitos ndo desejados, advindo prejulzos de dificil reparagao ac
Erério e a prépria populagéo de S&o Paulo, no tocante a prestagao dos ser-
vigos plblicos de satde.

A reconsiderag@o é medida que estd contextualmente prevista no
Sistema Juridico Brasileiro, além de dar rendimento ao Principic da
Economia Processual.

Essa afirmagao ¢ tanto mais verfdica quando se verifica, pela dou-
trina contemporanea, poder ¢ Magistrado vistar 0 seu entendimento, recon-
siderando a decisio.

"0 pedido de reconsideracao, formulado em peti¢do propria, so pode
ser utilizado para provocar o reexame de Questao ja decidida quan-
do o juiz puder fazer este reexame de oficio, ou seja, quando puder
revogar ou modificar a decisdo a qualquer tempo, sem requerimento
da parte.

Neste case, conforme afirma Teresa Arruda Alvim Pinto, o fate de
haver ou ndo pedido de reconsidera¢ao € tecnicamenie irrelevante.
Em verdade, diz a autora, "ao pedido de reconsideragac sé pode
seguir-se a alteragao da decisan nos casos em que 6 juiz paderia,
até mesmo sem o pedido, alterar sua decisdo!” {cf. Betina Rizzato
Lara, “Liminares no Processo Givil®, Ed. RT., 1994, p. 42)

Diz-se que o caminho de volta ("rectius”, a reconsideragio) é possi-
vel ao Magistrado sempre que estiver diante de situagdes que ensejem o
“periculum in mora”, o que pode levar a irreparabilidade do dano ou a sua
dificil reparagao. Nestes casos inocorre preclusdo “pro judicato”.

Como esta situagéo nao ¢ desejada pelo sister’na, axistem as limina-
fes no processo, com vistas unicamente a evitar a consumagao do dano.

As liminares, alias, tem essa natureza preventiva, como ja afirmava

Teresa Arruda Alvim Wambier {"Mandado de Seguranga contra Ato Judicial®,
Ed. RT). '
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Assim sendo, requer a Municipalidade de S&o Paule digne-se Vossa
Exceléncia apreciar o presente pedido de reconsiderac@g, que se encontra
fundamentado nas razdes anexas, a fim de que a Lei Municipal n° 11.866/95
continue a produzir seus efeitos até final decisdo da presente agéo, permi-
tindo-se, assim, a implantagao dos demais modulos de atendimento, com a
formalizagio de convénios com as Cooperativas constituidas para atender
as demais regides de S80 Paulo,

v Caso, porém, seja outro o entendimento dessa M.D. Presidéncia,
requer-se o processamento do Agravo Regimental, para julgamento pelo
Orgéo Especial dessa Corte Jurisdicional.

Nestes termos,
pede deferimento.

SBo Paulo,  de jansiro de 1996

PAULO MALUF -
Prefeito do Municipio de Sao Paulo

LUIS ANTONIO GIAMPAULO SARRO
Procurador Municipal - JUD
OAB/SP - §7.281

MIRANDIR MONTEIRO DE SOUSA
Procurador Municipal - JUD. 33
OAB/SP - 115.999

MONICA MOOR PINHEIRO

Procuradora Municipal ~ JUD. 33
OAB/SP - 100.668
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AGRAVO REGIMENTAL
AGAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE N° 31.953-0/0

"RECORRENTE: Municipalidade de S&o Paulo

RECORRIDOS: Associagdo Paulista de Medicina,
Federagé@o Nacional dos Médicos &
Sindicato dos Médicos de Sao Padio

JUIiZO: Tribunal de Justica de Sao Paulo

EGREGIO TRIBUNAL DE JUSTICA
ILUSTRES DESEMBARGADORES COMPETENTES DO PLENARIO

i - ConsideracOes iniciais: Da autonomia municipal

Em decorréncia da nova ordem juridica estabelecida pela
Consfituigao da Republica Federativa do Brasii, promulgada em 1988, os
Municipios passaram a ter grande autonomia, seja politica, financeira ou
administrativa. No exercicio desta autonomia, o Municipio elege seu gover-
nanie, institui e arrecada seus tributos e exerce, em sua plenitude, a com-
peténcia que |Ihe ¢ outorgada pela Constituigao Federal. A respeito do tema
exposto, preciosas sdo as palavras do Prof, Adilson Abreu Datiari, em pare-
cer que ora se junta aos autos: '

“O ponte de partida para 0 exame das questdes propostas &

exatamente um dos mais fortes e significativos principios cons-
- titucionais: & autonomia municipal.

E da esséncia do sistema federativo que as partes do conjunto
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disponham de autonomia. Para isso a Constituicdo Federal pro-
cede uma distribuicao de competénicia para que cada um possa
disciplinar da maneira que lhe parecer mais conveniente 0s
assuntos inseridos entre suas atribuigoes.

Entretanto, para que cada componente do sistema federaiivo
possa bem cuidar dos assuntos que the sao inerentes, é essen-
cial que possam dispor de uma estrutura administrativa exata-
mente adequada. Assim € que cada pessoa jurfdica de capaci-
dade politica integrante da Federagao recebeu autonomia, com-
peténcia para organizar sua propria administragéo, com liberda-
de, limitada apenas pelos parametros estabelecidos pela pro-
pria Constituigao Federal.

Sem maiores digressdes, sem necessidade de invocar a com-
provagao de melhor doutrina ou de mais forte urisprudéncia,
basta afirmar que ¢ Municipio dispde de autonomia administra-
iiva, de capacidade para organizar sua administragac da manei-
" ra imais conveniente ao pleno exercicio de suas competéncias.

Cabe ao Municipio decidir sobre a methor forma de prestar os
servigos publicos de que esta incumbido, de maneira a atender
plenamente os direitos que a ordem juridica confere a cada
cidad&o.

Cada pessoa juridica de capacidade politica (Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipio), por lei prépria, organiza sua res-
pectiva administragao. Nenhumas delas, em matéria administra-
tiva, pode interferir em outra, nenfwuma delas tem competéncia
para dizer o que qualquer outra deve fazer ou nac pode fazer,

Cada Municipio, por si préprio, optard por prestar servigos ou
por meio de érgios integrados no corpo central de sua adminis-
tragdo, ou com o concurso de entidades criadas por lei para
prestar determinados servigos.

Caberd, também, a cada Municipic decidir pela outorga de
prestagao de tais setvigos a terceiros, n2o integrantes da admi-
nistragdo centralizada ou descentralizada, mediante concesséo,
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contrato de prestagéo de servigos, consorcios ou convénios.

Ou seja: no exercicio de sua autonomia administrativa pode o
Municipio, em vez de criar 0rgaos ou entidades integrantes da
administragao local, entregar a execugao de determinados ser-
vicos a terceiros, mesmo que particulares. Note-se, porém, que
O servico em si mesmo continuara sendo um servigo publico,
apenas sua execugao e transferida, ndo sua tilularidade.”

No que diz respeito ao Plano de Atendimento a Satide - PAS, que
estd sendo contestado nesta agéo, o Municipio de Sao Paulo nada mais fez
do que exercitar sua autonomia, constitucionalmente garantida, para a pres-
tagdo do servigo de saude.

# - Dos fundamentos da acao

Em sintese, a Associagdo Paulista de Medicina, a Federagao
Nacionat dos Médicos e o Sindicato dos Médicos de Sao Paulp promoveram
a presente agao direta de inconstitucionalidade, com pedido de liminar, sus-
tentando a inconstitucionalidade da Lei Municipal n% 11.866/95, que institui
g Plano de Atendimento a Saude (PA.S.), por ofensa aos seguintes princi-
pios:

a) da competéncia legiferants da Unido (“ex vi” do art. 22, inciso |,
da Constituigao da Republica);

b) da liberdade de associagdo & da proibigdo de interferéncia esta-
tal (art. 5°, incisos XVii e XVIII, da Lei Maior); .

¢} da isonomia (artigo 5°, “caput”, da Carta Magna);

d} da vedag&o da destinagéo de recursos e bens publicos, incluindo
funcionarios pablicos {(art. 199, parag. 2° da Constituicdo da Republica),

e) da licitagdo para concess@o ou permissdo de bens ou servigos
publicos (art. 37 incise XX, da Carta Magna e art. 4° da Constituiggo do
Estado de Sao Paulo).

f) da participagao da iniciativa privada em caréter complementar e
nao substitutivo da prestacac de servicos pelo Poder PUblico (art. 199, para-
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grafo 1° da Lei Maior e paragrafo 2° do art. 220 da Constituigao do Estado
de S3o Paulo).

Por fim, sustentam, ainda, a inconstitucionalidade do Decreto
Municipal n® 35.664/95, que regulamentou a Lei Municipal n® 11.866/95, por
terir 0s principios da legalidade e validade previstos no art. 4° da Constituigio
do Estado de 580 Paulo e art. 37, “caput’, da Constituicao da Republica.

i - Da fiminar concedida “inaudita altera parte”

Sua Exceléncia, o Presidente do Tribunal de Justica do Estado de
Sao Paulo, Dr. YUSSEF SAID CAHALL, entendeu por bem conceder a limi-
nar pleiteada fundamentando a decisdc nos seguintes termos:

“Os. pressupostos comuns sao “pericuium in mora” e “fumus
boni juris”.

As consideragfes contidas na inicial s&o suficientes para deixar
claro que a implantag@o do, sistema de assisténcia de saude
{P.A.S.) & bastante complexa e, no campo juridico, abre-se em
leque em diregao a varios aspectos. G fato relevante e, pode-se
dizer, fundamental para os resultados pretendidos pela
Municipalidade, & a constituicdo das denominadas “cooperati-
vas de saude”, a respeito das quais pende questionamento para
0 exame do mérito.

Se nao for concedida a liminar, nesta agdo, a implantagao do
P.A.S., acarretara a celebragdo de convénios, a filiagéo de médi-
cos servidores, a remogao de outros, que, por entenderem ilegal
o ato, ingressarao com 0§ procéessos Méprios. Enfim poderd ser
criada uma situagao de fato que, ac depois, na hipétese de pro-
cedéncia da agéo, grandes prejuizos serdo experimentados e o
resultado ndo sera olitro que Ndo o ingresso de agdes diversas.

Em face do exposto, & recomenddvel que a implantagac defini-
tiva do PA.S,, referido na lei e decretos especificados na inicial,
aguarde a efetiva prestagio jurisdicional desta agao, razéo por-
que se CONCEDE A LIMINAR, prosseguindo o feito com as
comunicagdes necessarias”.



Contudo, a t. decisdo concessiva da liminar N0 merece prospetar,
consoante se demonstrara adiante. ' '

w- Do'_é efeitos da liminar concedida

A jurisprudéncia da Excelsa Corte, acerca dos efeitos que se operam
com a concessao de liminar em agao direta de inconstitucionalidade, tem se
pautado no entendimento de que estes se operam “ex nunc”, vale dizer, a par-
tir do momento em que € deferida a medida “inifio litis”, sen@o vejamos:

"A-suspensdo liminar da vigéncia de lei, na reptesentagao de
inconstitucionatidade, opera “ex nunc”, isto €, a partr do
momenio em gue o STF a defere (RTJ 124/80, STF-RDA
1717188}, e sé deve ser concedida quando, & evidéncia, sua
vigéncia acarretar graves transtornos com lesao de dificil repa-
ragao” (RTJ 101/928, 102/480, 102/488; STF-RY 566/225).

“A medida cautelar suspende a execugado da lei, mas ndo o que
se aperfeigoou durante a sua vigéneia” (STF-Pleno, Rp 1.431-2,
rel. Min. Carlos Madeira, j. 106.6.87, DJU 24.6.88, pl. 16.112, 2a.
Col., em).

Desta forma, a cautelar deferida no ambito da agdo direta de incons-
titucionalidade, ainda que estivessem presentes os pressupostos do “fumus
boni juris” e o “periculum in mora”, jamais poderia atingir atos j& consuma-
dos, como & o caso da Cooperpas-8, jé implantada e prestando Servigos de
saude a populaqao da regiao de PmtubawPerus

. O mesmo, alias, pode ser defendido em relag&o ac Convénio
Cooperpas-1, firmado enfre a Prefeitura e os profissionais da Satde e publi-
cado no D.O.M. do dia 25.01.96, pag. 12, antes de tornada conhecida oficial-
mente a liminar concedida no 3mbito da presente agdo.

V - Da caréncia da agdo

- Os autores sdo, pois, carecedores da presente agdo direta de
inconstitucionalidade, uma vez que pretendem obter desse Egrégio Tribunal
de Justiga a declaragao de inconstitucionalidade de normas municipais em
face de alegada contranedagg a dispositives, da Constituigdo Federal.




Com efeito, conforme ja acima destacado, os autores fundamentam
a presente ag¢ao direta, argliindo confronto com os seguintes artigos da
Constituicao Federal: artigo 5°, “caput’ {(princfpio da isonomia), incisos XV
{liberdade de associagéo} e XVIII (praibigao de interferéncia estatal nas coo-
perativas), artigo 22, inciso | (competéncia legiferante da Unido), artigo 37,
“caput” {principio da legalidade), inciso XX| (exigéncia de licitagao), attigo
199, § 17 {participagdo da iniciativa privada em caréter complementar), e §
2° (vedagdo da destina¢@o de recursos e bens pliblicos).

Nao se ativeram, contudo, os autores, por conveniéncia ou desco-
nhecimento, de que, no Sistema Jurfdico Brasileiro, “N&o ha agdo direta de
inconstitucionalidade de lei municipal, em confronto com a Constituico
Federal (BTJ 93/455), porque “lei ou ate normative municipal, que acaso
volida cotn & Constituicdo Federal, s¢ pode ser objeto de contencioso cons-
titucional “in concreto” (RTF 83/458, 12 Col).

isto porque a atual Constituicdo Federal, em seu arfigo 102, inciso |{
letra “a”, somente admite ac@o direta de inconstitucionalidade de Jei ou aio
normativo federal ou estadual perante o Supremo Tribunal Federal, com
exclusao, portanto, de toda e gualguer iei ol ato normative municipais.

Aligs, neste sentido ja se decidiu pela caréncia de agdo proposta
pelo Ministério Publico e pela incompeténcia do Tribunal de Justiga, em deci-
540 publicada pela RTJ 97/428. ' '

Assim, no que tange a praticamente totalidade dos fundamentos
elencados pelos autores, requer a Municipalidade seja decretada a caréncia
da agdo, por impossibilidade juridica do pedido, e por inadequagéo da via
escolhida, extinguindo-se, pois, o presente processo sem ¢ julgamento do
mérito, nos termos do disposto pelo artigo 267, inciso Vi, do Cdédigo de
Processo Civil. : '

Vi - Da auséncia do “fumus boni juris”

De conformidade com o gue serd exposto, impde-se a cassagdo do
despacho liminar, que determinou a suspenséio dos efeitos da Lei Municipal
n? 11.866/95, uma vez que ausenies os pressupostos do “fumus boni juris”
e do “periculum in mora”.



A) Da Constitucionalidade da Lei 11.866/95
e de seu Decreto Regulamentador

A Constituigao Federal fixa como um dos fundamentos da Republica
Federativa do Brasil “a dignidade humana” (artigo 1°, inciso [il) e estabele-
ce como seus objetivos fundamentais “construir uma sociedade livre, justa e
solidaria” (inciso 1}, “erradicar a pobreza e a marginalizagao e reduzir as
desigualdades sociais e regionais” (inciso HI) e “promover o bem de todos,
sem preconceitos de origem, raga, sexo, cof, idade e quaisquer outras for-
mas de discriminagao”.

Apesar disto, nossa sociedade tem se apresentado, de forma geral,
extremamente injusta, em fung@o das desigualdades progressivamente
estabelecidas, gerando o desconforto geral {tanto dos desfavorecidos guan-
to dos favorecides economicamente) e ferindo diretamente a dignidade
humana.

' E, tal estado de coisas se materializa, também, scb a dtica do direi-
1o & saude, integrado que esta aos direitos sociais a que se refere o artigo
6° da Carta Magna, na medida em que uma minoria favorecida tem acesso
aos melhores hospitais e médicos, adequadamente apareihados, em fungéo
de seu poder econdmico, 20 passo em que a grande maioria da populagdo
é relegada a segundo plano, submetendo-se, inevitavelmente, acs precarios
servigos de um falido sistema de salde. '

Assim & que, o Municipio de S&o Paulo, inconformade com esta
situagao aparentemente insolvel, ciente de que “A salde é direito de todos
e dever do Estado” (artigo. 196 da Constituigac Federal e artigos 217 e 219
da Constituigdo do Estado de Sao Paulo), dentre de sua Autonomia (artigo
144 da Constituigao do Estado de SAo Pauio) & competéncia legiferante,
editou a Lei Municipal n® 11.866/95, instituindo o “Plano de Atendimento a
Salde - PAS”, regulamentado pelo Decreto ni® 35.664/95.

A cbmpeténcia municipal de legislar sobre a matéria, ao contrario do
gue desinformadamente pensam os autores, estd estabelecida pela
Constituigao Federal, em seu arligo 30, que assim dispbe:

“Art. 30 - Compete aos Municlpios:

I - {egislar sobre assuntos de interesse local;
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if - suplementar a legistagao federal e a estadual no que couber;

Vit - prestar, com a cooperagéb técnica e financeira da Uniao ¢
do Estado, servigos de atendimento a sadde da populagao;”

E, ao legislar sobre a matéria, buscou ¢ Municipio de Sao Paulo um
modelo que se adequasse as diretrizes determinadas constitucionalmente,
tanto no plano federal quanto no estadual, entre as guais a de “acesso uni-
versal e igualitario as agdes e servigos”, “atendimento integrat do individuo,
abrangendo a promogao, preservacgao e recupera¢ao de sua salde”,

Assim procedendo, seguiu estritamenie o que determina a
Constituigéio Federal nos artigos a seguir franscritos:

“Art. 196. A salde ¢ direito de todos e dever do Estado, garan-
- tido mediante politicas sociais e econdmicas que visem a redu-
¢ao do risco de doenga e de outros agravos € ao acesso univer-
sal e igualitario as acbes e servicos para sua promogao, prote-

¢ao e recuperacad”. (destague nosso).

“Art. 198. As a¢des e servigos plblicos de salde integram uma
rede regionalizada e hierarquizada e constituem um sistema
(inico, organizada de acordo com as seguintes diretrizes:

...................................................................................................

il - atendimento integral, com prioridade para as atividades pre-
ventivas, sem prejufzo dos servigos assistenciais;”

Da mesma maneira em que estabelece a Constituigdo do Estado de
Sao0 Paulo, senaoe vejamos: ' _

“Art. 219 - A salde & direito de tédos e dever do Estado.

Parégrafo tnico - s Poderes Pablicos Estadual e Municipal
garantirdo ¢ direito a satde mediante:
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2 - acesso universal e igualitdrio as agbes e ao servigo de
satde, em todos os niveis:

...................................................................................................

4 - atendimento integral do individuo, abrangendo a promegao,
preservagao e recuperagao de sua saude.”

Por outro lado, ao instituir 0 “Plano de Atendimento a Sadde - PAS",
escalheu o Municipio de Sdo Paulo os caminhos trithados pelas
Constituigdes Federal (artigo 199 e § 1°) e Estadual {artigo 220, §§ 2° ¢ 47),
ao optar por servicos prestados pela iniciativa privada, mediante a elabora-
¢ao de convenios:

“A assisténcia a salde ¢ livre a iniciativa privada.

§ 1°. As instituigdes privadas poderado participar de forma com-
plementar do sistema Gnico de satde, segundao diretrizes deste,
mediante contrato de direito pliblico ou cenvénio, tendo prefe-
réncia as entidades filantrépicas e as sem fins lucrativos” (arti-
-go 199 da Constituicao Federal).

"A participagao do setor privade no sistema Unico de sadde efe-
tivar-se-a segundo suas direfrizes, mediante convénio ou con-
trato de direito publice, tendo preferéncia as entidades filanted-
picas e as sem fins lucrativos™ (§ 4° do artigo 220 da
- Constituicdo Estadual).

Note-se, aqui, que, na forma estabelecida no “Plano de Atendimento
a Sande - PAS”, o servigo de satide, em st mesmo, continuara sendo um ser-

vigo publico, havendo a transferéncia apenas de sua execucdo e ndo de sua
titularidade.

Vale, ainda, lernbrar que a Constituicio Estadual ndo obriga que os
servigos de saude sejam realizados de forma direta pelo Poder Publico, ape-.
nas eslabelece uma preferéncia, admitindo, pois, que o sejam prestados por
terceiros e pela iniciativa privada: '

“Artigo 220 ;
..................................................................................
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§ 2° - As agdes e servigos de salde serdo realizados, preferen-
cialmente, de forma direta, pele Poder Pablico ou através de ter-
ceiros, e pela iniciativa privada’” (o destague & nosso)

Diante do exposto, verifica-se que o "Planc de Atendimento & Sadde
- PAS”, foi institufdo pela Lei Municipal n® 11.866/95, com estrita observan-
¢ia das Constituictes Federal e Estadual, valendo destacar, também, o seu
estimulo ao cooperativismo, - recomendado pelo § 2° do artigo 174 da
Constituicdo Federal.

B) Do Plano de Atendimento & Satde - PAS

Foi, portanto, com tais principios e objetives que foi .instituido o
"Plano de Atendimento a Salde - PAS”, por meic da Lei Municipal n®
11.866/95, que, em seu artigo 17, assim expressa:

“Art, 1° - Fica instituido, na Prefeitura do Municipio de Sio
Paulo, programa especial denominado “Piano de Atendimento a
Saide - PAS”, com.os seguintes objetivos:

I - Melherar ¢ atendimento nas areas da Sadide sob a respon-
sabilidade da Prefeitura;

Il - Estimular a participacdo dos profissionais e das organiza-
¢0es comunitarias e ndo governamentais, que atuam no campo
da Satide, na destinagdo e na gestéo dos recursos publicos alo-
cados aos servigos de satide ptblica,

Il - Facilitar o acesso universal & igualitirio da populagéo as
agoes e servigos mantidos e desenvolvidos pela Prefeitura, vol-
tados. & prevengao promogao, protega@ e recuperaqao da
satde”. : :

Busca-se, pois, com esse plano uma mudanga substancial de atua-
¢do do Municipio na drea da satide piblica, substituindo a prestagao direta
do servigo por um sistema de gestéo partilhada entre o setor publlco eo
setor privado. . :

© modelo proposte baseia-se, prinCipalmente, na associagao entre
a Prefeitura e uma cooperativa de profissionais da satde, para a operagao
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dos servigos de acordo com padrdes de autegestao.

Para sua viabiliza¢ao, o modelo prevé a criagio de moédulos de aten-
dimento, assentados em uma base territorial, com uma populagdo em torno
de 200.000 {duzentas mil) pessoas, que deverdo ser cadastradas para rece-
ber o atendimento gratuito. A Prefeitura pagara por esse atendimento a
importéncia de R$ 10,00 (dez reais), por més, para cada pessoa cadastrada,
o que aproxima o PAS dos planos de satide com pré-pagamente pelo bene-
ficiario, somente que, para este, o atendimento sera infeiramente gratuito,

No modelo escolhido, prevé-se a realizagao de um convénio entre a
Municipalidade e cooperativas de profissionais da satide, cujo objeto & a
prestagao de servigos de assisténcia médica e hospitalar & populagado. A
cooperativa participara com o trabalho de seus cooperados, todos trabalha-
dores autbnomos, enquanto a Prefeitura devera contribuir com as instala-
gOes e 08 equipamentos necessarios a prestagao do servigo, além do paga-
mentc da coniribuicdo devida pelos beneficidrios. '

Desegja-se que o convénio assuma forma semelhanie aos consdrcios
entre duas ou mais entidades de direito privade que, para atender a um
objetivo comum, criamn uma terceira organizag¢ao, sem personalidade juridi-
ca, a qual aportam recursos humanos, tecnolédgicos, materiais e financeiros,
para sua utiizaggo compartithada.

Para esse fim, o convénio gera uma nova unidade organizacional,
denominada moédulo de atendimento que setrd, ao mesmao tempa:

- uma unidade operacional, contemplando um quadro de servigos a
serem executados;

- uma unidade fisica, compreendendo um conhjunto de hospitais,
pronto-socorros, ambulaiérios e outros equipamentos;

- uma unidade de gestao, comp;éendendo a definigdo especifica de
politicas e diretrizes praprias, bem como, o controle da prestagéio de servigos;

- uma unidade financeira, com uma conta ou fundo ao qual serdo
destinados os recursos da Prefeitura vinculados a sadde, originarios ou deti-
vados do SUS;



- uma unidade de demanda, representada pela reunido dos benefi-
ciarios inscritos no cadastro do médulo de atendimento.

O mgdulo_de atendimento serd o suporte fisico-organizacional do
conveénio gue, por ndo ter personalidade juridica, funcionarda com ¢ apoio
nas pessoas juridicas da Prefeitura e da Cooperativa dos profissionais da
satde. Em cada mddulo havera um Conselho Gestor, com representantes
da Prefeitura, da Cooperativa e dos usuarios, ac qual cabera estabelecer a
respectiva estrutura organizacional, a forma de seu funcionamento, os pro-
cedimentos adotados e os mecanismos de controle dos servigos prestados
e dos recursos ytilizados. O Conselho tera fungdes normativas, cabendo a
Cooperativa as fungbes executivas.

A Cooperativa cabera a contratagéo dos servigos de apoio técnico
{para diagndsticos, procedimentos hospitalares, farmacia, hemoterapia,
efc.), servigos de atendimento a pacientes, servigos de manutencao, lavan-
deria, cozinha, higienizagdo, apoio administrativo e outros.

Os recursos alocados ao moduio de atendimento constituiréao um
fundo proprio, administrado pela Cooperativa, ndo se confundindo, no
entanto, com suas contas. O mecanismo previsto é semelhante aos fundos
de investimentos pertencentes aos investidores, mas administrados por
bancos ou outras instituicdes financeiras,

As instalagbes e equipamentos da Prefeitura continuarao de sua
propriedade, sendo ufilizados na prestagao de servigos sob a guarda, con-
servagao e responsabilidade da Cooperativa. A manutengdo desses bens
ficara também sob a responsabilidade da Cooperativa até determinado
valor, devendo ¢ convénio definir a sua forma acima do valor fixado.

Os profissionais da salde, autdnomos e cooperados, deverdo ser
preferencialmente oriundos do servigo plblico municipal, para 0 que deve-
rao ser licenciados na forma legal.

Com base nesse modelo, ¢ que foi aprovada a Lei Municipal n°
11.8686, de 13 de setembro de 1995, que estabelece as regras basicas do
“Plano de Atendimento & Saude - PAS”, o gual, segundo pesquisa de opi-
nido publica, realizada pelo IBOPE e amplamente divulgada, atingiu 88%
(oitenta e oito por cento) de aprovagdo da populag@o pesquisada, sendo



que 77% (setenta e sete por cento) dos municipes beneficiados pelo PAS.
consideraram ¢ atendimento bom ou étimo.

E relevante destacar, ainda, que, a partir da implantagéo do PA.S,,
triplicou © nimero de pessoas atendidas na Regido Pirituba-Perus, o que
torna o resultado da pesquisa-ainda mais significativo.

C) Da existéncia de convénio e ndo de contrato

De outra parte, por via de uma argumentagé@o equivocada, os auto-
res tentam fangar a idéia de que, no fundo, a Municipalidade de Séo Paulo
estaria prestes a firmar contratos de concessdo administrativa de uso de
um bem publico, bem como um contrato de concessao de servigo publico
com as cooperativas aludidas, e jamais um convénio, tal como definido em
jei &, consequentemente, havetia necessidade de procedimento licitatério,

Desenvolvem, porém, os autores essa argumentagao por equivoco,
pois, como é sabido, os institutos juridicos néo se confundem,

A Municipalidade de S3o Paulo, sempre procurando agir dentro da
mais estrita legalidade, procurou recorrer a doulrina para resclver esta
guestao concreta. N@o se pode olvidar ¢ fato de ser a doutrina uma das fon-
tes de direito, falo esse presente na nossa tradigdo juridica desde a:
Republica Romana. Cabe a doulring, da mesma manela que & jurisprudén-
cia, nessa tradigdo romanistica, que remonta as primitivas fungdes dos pon-
tifices e posteriormente dos pretores, adequar o.direito acs fatos concretos.

Assim, o juiista Adilson de  Abreu Daltari, autoridade de renome
internacional no campo do- Direito Administrativo, debrugou-se sobre o
assunto, tento redigido o incluse parecer, onde atesta a legalidade do pro-

cedimento da Municipalidade, considerando a final estar-se diante de con-
vénio.

E, embora se junte ao presente o texto do parecer na sua totalida-
de, nao se pode deixar de transcrever o seguinte trecho:

“Convém, nesse passo, esclarecer 0 que & um convénio, o que
melhor se fard mediante a comparagfio com a figura correlata que
& o contrato. Para este esclarecimento, é suficiente transcrever a
ligao sempre Ifcida, objetiva e clara de Hely Lopes Meirelles
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(“Direito Administrativo Brasileiro”, 182 ed., 1993, pag. 354):

“Convénios administrativos sac acordos firmados por entidades
publicas de qualguer espécie, ou entre estas e organizagdes
particulares para realizagao de objetivos de interssse comurn
dos participes.

Convénio & acordo, mas nao é contrato. No contrato as partes
tém interesses diversos ¢ opostos; no convénio 0s participes
tém interesses comuns e coincidentes. Por outras palavras: no
contrato ha sempre duas partes (podendo ter mais de dois sig-
natarios), uma que pretende o objeto do ajuste (a obra, o servi-
¢o, olc.), outra que pretende a contrapresiagdo corresponden-
1e {o prego, ot qualquer outra vantagem), diversamente do que.
ocorre no convénio, em que nac ha partes, mas unicamente
participes com as mesmas pretensdes. Por essa razao, no con-
vénjo a posicao juridica dos signatarios & uma so, idéntica para
todos, podendo haver apenas diversificagdo na cooperagédo de
cada um, segundo suas possibilidades, para a consecugao do
cbjetive comum, dese;ado por todos.”

Nessa conceituagao acima transcrita, ja fica perfeitamente claro que
convénios podem ser celebrades com entidades publicas ou com organiza-
¢Oes particulares. Essa afirmacao € reforgada mais adiante pelo consagra-
do mestre, ao espancar a crendice de que os convénios somente seriam
possiveis entre entidades estatais, destacando que “na realidade, a possibi-
lidade de tais acordos é ampla, entre quaisquer pessoas ou organizagées
piblicas ou particulares que disponham de meios para realizar os objetivos
comuns, de intetesse reciproco dos participes.”

Sa0 0s convenios, portanto, ajustes temporérms entre entidades ja
existentes (ndo sAo forma de criagdo de novos 6rgaos ou entidades) e, con-
sequentemente, sfo desprovidos de personalidade juridica.

Nao tendo personalidade jurfdica, urn convénio nao dispde de meios
préprios para atuar. Ele néo adqguire bens ou contrata pessoal. Os recursos de
trabalho (materials ou pessoais) s&o alocados ao convénio, postos a disposi-
¢a0 do convénio, destinados & servir ao com!émo pelas partes convenentes,

No momento da celebragao do convenio as paries estipularao qguem

295



proporcionara tais ou guais recursos de trabalho, quem arcara com tais cu
quais despesas, quem se incumbira de tais ou quais atividades. Disso resul-
tard uma conjugacdo de esforgos para melher atingir o objetive comum.

No caso em exame, a Prefeitura Municipal de Sao Paulo, por meio
da Secretaria Municipal da Saude, celebraria convénios com Cooperativas
de Trabalho especialmente criadas para atuar na area da salde publica no
Municipio de Sao Paulo. Em principio, isso & perfeitamente vidvel, restando
exarminar os fatores condicionantes de tais ajustes.

Desde {4, cabe afirmar que nao interferem, ndo atuam e nao se apli-
cam & organizagao dos servigos municipais de salde as normas estaduais
federais eventualmente existentes. Ndo cabe a lei federal ou estadual dizer
como o Municipio deve estruturar e/ou operar seus Servigos.

Em matéria administrativa, o Municipio somente deve acatamento &
legislagao alheia naqueles casos expressamente previstos na Constituigao,
como é 0 ¢aso, por exemplo, de licitagdes, contratos, concessdes e permis-
s&0 de semvigos publicos.

Assim, em primeiro lugar, percebe-se claramente que o convénio &
uma figura juridica perfeitamente legal, vdlida e que encontra abrigo na pro-
pria Lei Organica Municipal, quando a mesma disciplina os servigos pibii-
cos operados por terceiros, conforme se pode depreender da feitura do
paragrafo primeito do artigo 128:

“O disposto neste alrtigo nao inibe a administragdo direta ou
indireta de utilizar outras formas ou instrumentos jurfdicos para
transferir & terceiros a operagac direta do servigo publico.”

Desta forma, a administragéo municipal ac optar pela figura do con-
vénio fé-lo ao abrigo daquele dispositivo da Lei Maior local, que inteligente-
mente abre a possibilidade para que os servigos plblicos sejam prestados
por terceiros, sem que haja necessariamente um contrato, com todas as
consequéncias dai decorrentes. ‘ ' '

E, no caso presente, poderia haver dividas sobre a necessidade de
licitagdo ou nao para a celebrag@o do referido convénio, mas um estudo
acurado do problema levara fatalmente a conclusfo de gue tal concurso ndo
devera existir.
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E£m primeiro lugar, chama-se a atengao para a propria natureza da
cooperativa conveniada, passando-se a palavra ao ja citado jurista Adilson
Dallari: ’

“Cooperativa nao é empresa comercial ou industrial, nao visa a
obtengao de lucro. Cooperativa € uma sociedade civil que visa
proporcionar melhores condigies econémicas a seus associa-
dos, e o a si mesma, como entidade. Uma cooperativa de tra-
balho é uma associagao de trabalhadores que visa, por meio da
colaboragdo, da reunido de esforgos, obter um efeito multiplica-
_dor, de maneira a proprocionar a cada cooperado uma remune-
ragao maior do que aquela que cada um poderia obter isolada-
mente,

No caso em estudo, conforme ¢ Resumo Executivo do Plano de
Atendimento a Salde oferecido para exanmie, ¢ objetive de cada
cooperativa constituida para operar em determinada area terri-
terial da cidade, seria, huma grande sintese, operar servigos de
sande publica de maneira economicamente otima, tirando o
maximo proveito dos recursos disponiveis, de maneira a mefho-
rar a qualidade do servi¢o e a remuneragao das pessoas envol-
vidas”

Desta forma, aponta-se para a caracteristica especialissima da coo-
perativa, que ndo se confunde com uma emprasa, ende o seu fito é a obten-
¢ao do lucro, de vantagens patrimoniais para os seus sécios. Na cooperati-
va ocorre precisamente o contrario.

Além do mais, no case em tela, as cooperativas instituidas pelo
P.A.S. sdo compostas por servidores municipais, profissionais das areas de
salide, que se organizario por regigio de maneira exclusiva. Para cada drea
havera uma determinada cooperativa, que desde ja inviabilizaria qualquer
tipo de competigao, como bem aponta agquele mestre paulista, fazendo men-
¢ao expressa ao artigo 25 da Lei Federal n®® B.666/93.

Registre-se, tambam, aqui, que nao tem fundamento a afirmagao
dos autores, no sentido de que a constituigao de cooperativas de servicos
dependeriam de autorizag@o do Conselho de Medicina, uma vez que a
Constituigao Federal, expressamente, estabelece que “a criagao de associa-
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goes e, na forma da lei, @ de cooperativas independem de autorizagao,
sendo vedada a interferéncia estatal e seu funcionamento” (artigo 5°, inci-
so XVHI, da Constitui¢do Federal).

Mas, a verdadeira solugéo do problema exirapola essa interpreta-
¢&o, encontrando-se na doutrina e na lei outras respostas para o comporta-
mente da Prefeitura Municipal de Sac Paulo e sua Administragao.

~ Em momento algum se pode dizer que se esta diante de uma con-
cessdo de servigo plblico, tal como esta definido em lei. Seria incompativel
com esse instituto a natureza do servigo que se coloca ao dispor da popu-
fagdo, como se mosirard a seguir. '

Uma das caracleristicas basicas, inerentes ao instituto da conces-
sio, conforme foi determinado pelo legislador, € a existéncia do prego do
servigo publico. Pede-se “venia” para transcrever o art. 23, inciso |V da Lei
Federal n° 8.987/95, que asim determina:

“Art. 23 - S30 cléusulas essenciais do contrato de concesséo as
relativas:

verrihvirnrresnsrvee AMAbrrseseennanaans btbcanwnossrenes dvavasssnernraravy Ndvsrrecabssanssansrrrvanans

IV - ao prego do servigo e aos critérios e procedimentos para o
reajuste o revisao das tarifas”. '

“Como se observa, seria impossivel a atuagio de terceiros na pres-
tagao de servigos & poputagae na drea da satide, sob o regime de conces-
380, pois, como se sabe, a sadde é um direito fundamental do cidadao, por
forga de mandamento constitucional, sendo completamente vedado ao
poder publico, ou a particulares em regime: de concessao, a cobranga de
prego pelo dito servico prestado.

Desta forma, a acusagao dos autores, segundo a qual estar-se-ia
diante de um contrato de concessio de servigo publico, 8¢ pode ser debita-
da a um conhecimento deficiente na drea do direito administrativo. Afinal,
camo diz a lei federal, voita-se a repetir, sem medo de ser cansativo, 0 preco
publico ¢ um dos requisitos essenciais da concesséo, ou seja, uma das par-
tes que faz com que aquilo que & o seja.



£ nado se diga precipitadamente gue a quantia paga pela administragdo
as cooperativas por pessoa cadastrada seja preco publico ou tarifa, pois como
diz 0 mestre Hely Lopes Meirefles na sua obra “Direitc Administrativo Brasileiro”
(112 ed., Sao Paulo, Ed. Revista dos Tribunais, 1985), 4 pag. 216/217, “a tarifa
¢ aquilo que ¢é cobrado dos usudrios e prego o que o concessiondric paga ao
concedente a titulo de remuneragdo dos servigos de supervisdo, fiscalizagdo e
confrole da execugao do ajuste, a cargo deste dltimo”,

Esta-se, sim, diante de um convénio - permissao de servigo pablico,
que, como ¢ sabido a4 saciedade, ndo exige o procedimento licitatdrio ine-
rente & concessan. Assim, como se j4 ndo bastassem aqueles motivos
apontados peto professor Adilson Dallari, haveria també&m este.

Como se vé, porfanto, clata e legal é a posigao da Administragao,
utilizando-se da figura do convénio.

D) Da inegibilidade de licitagao

Alegam os autores a indispensabilidade de licitagao para a celebra-
¢ao dos convénios com as cooperativas instituidas pela Let Municipai.

Primeiramente, merece destacar que ndo se realiza licitagdo para a
celebragéo de convénio, como sempre entenderam a doutrina e a jurispru-
déncia patrias.

Por outra lado, tanto a Constituigio Federal, em seu artigo 37, guan-
to a Constituicdo Estadual, no artigo 117, antes de determinarem a exigibi-
lidade de licitagdo, ressalvam os casos especificados na legislagao.

E & exatamente o que ocorre com os convanios estabelecidos pelo
“Plano de Atendimento i Satide-PAS”, para os quais aplica-se o disposto
pelo artigo 25 da Lei de Licitaghes, nestes termos:

“é inexigivel a ficitagdo quando houver inviabilidade de compe-
tigao".

Ora, a Lei que institui o PAS deixa claro que a gestao e a operagéo
dos servigos de satide atenderdo a forma de parceria, respondendo as
Cooperativas pelas aglies e servigos da prevengao, promogéo, protegao e
recuperagao da satide da populagao (art. 2°, paragrafo Unico, e art, 5°), ine-



xistindo, portanto, qualquer possibilidade juridica de competi¢cdo, o que afas-
ta a exigéncia de licitagdo.

Essa &, pois, a conclusdo do consyltor “Eurico de Andrade
Azevedo”, em brilhante parecer que também ora se junta a estes autos,
pedindo-se “venia” para transcrever os seguintes trechos:

“10. O segundo problema a ser examinado diz respeito a neces-
sidade de licitagdo para a celebragdo. do convénio. Como se
sabe, a licitaga@o € o procedimento adotado pela Administragéo
para obter a proposta mais vantajosa, quando pretende alienar
ou adquirir bens, ou realizar obras e servigos. A Lei B.666/93,
que regula as licitagOes e contratos administrativos, é expressa
ao dizer que “a licitagho destina-se a garantir a observancia do
principio constitucional da isonornia e a selecionar a proposta
mais vantajosa para a Administragao” {art. 3°).

11. Como vimos acima, convénio ndo é contrato, mas acordo de
vontades para consecugao de fins de inferesse comum dos par-
ticipes: a Administragdo, de um jado, e os outros interessados,
de outro lado. O convénio € o instrumento de que eles se ser-
vem para especificar a forma e 0s melos de participagiio de
cada um. N&o existe possibilidade de competicac, porgue todos:
buscam o mesmo objetive. Bem por isso, hao se realiza licitagéo
para a celebraglo de convénio, como sempre entenderam a
doutrina & jurisprudéncia patrias. '

12. Nao obstante, a nova Lei de Licitagbes e Contratos dispds
que, para os seus fins, “considera-se contrato todeo e qualquer
ajuste entre Orgaos ou entidades da Administragdo Publica e
particulares, em que haja um acorde de vontade para a forma-
¢ao de vinculo e a estipulagac de obrigagdes reciprocas, seja
qual for a denominagdo utilizada” {art. 2°, pardgrafo Unico). isto
se deve a utilizagédo equivocada do convénio em lugar do con-
trato, ou mesmo ao seu uso de ma-f&, denominando-se convé-
hio o que é, na realidade, um contrato, precisamente para fugir
a licitac&o, & preciso verificar, portanto, a natureza do ajuste
estabelecido , a fim de distinguir convénio de contrate.
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13. No caso em exame, o ajuste pretendido pela Prefeitura com
as Cooperativas de Trabatho caracteriza seguraments um con-
vénio. A Cooperativa de Trabalho é formada por servidores
municipais, ativos e inatives, e tem por finalidade exclusiva a
prestag@o de assisténcia médica a populagdo. Ndo hd paga-
mento direto dos servigos a Cooperativa, mas 0s recursos
financeiros do Municipio serao carreados para ¢ convénio
mediante regras estabelecidas de acordo com ¢ nimero de
individuos cadastrados e os respectivos médulos de atendimen-
to. H4, pois, toda uma conjugagao de esforgos tendo em vista
aprimorar os servigos de atendimento médico a populagdo. A
sua materia &, pois, de convenio.

14. De qualquer forma, ainda que se considerasse contrato o
gjuste pretendido pela Prefeitura e as Cooperativas, ainda
assim, n&o estaria submetido ao regime de ficitag&o. Esta seria
inexigivel, por forga do dispasto no art. 25 da Lei respectiva: “é
nexigivel a licitagdo quando houver inviabilidade de competi-
¢ae”..”

Com isso, restou superada a questio da exigibilidade de licitagdo,
confirmando, assim, a constitucionalidade da Lei Municipal instituidora do
“Plano de Atendimento & Saude - PAS".

E) Da destina¢do de bens pablicos

Resolvido o problema do service publico, passa-se a analisar o
absurdo argumenio guanto ac confronto com a norma estabelecida pelo
artigo 199, § 2° da Constituicdo Federal, que vedaria a destinagdo de recur-
sos e bens publicos, inclusive servidores pliblicos.

Inicialmente, convém lembrar que tal questdo, por envolver matéria

constitucional federal, ndo poderd ser apreciada no &mbite desta agéo, que
se restringe ao alegade confronto com a Constituigao Estadual.

Todavia, examina-se, ligeiramenie, o argumento, para demonstrar ¢
quao absurdo se apresenta.

O uso dos equipamentos de salde, moveis e imoveis, por parte das
cooperativas sé pode ser entendido & luz do que foi exposto anteriormente.
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Mais uma vez 0s Autores mostraram desconhecer os institutos bésicos de
direito administrativo aplicaveis ao uso dos bens publicos.

0O Prefeito Municipal, nas suas atribuigdes legais, pode, através de
decreto permissivo, outorgar o uso de bem publico a terceiro, conforme esti-
puladc esta no art. 114, paragrafo quarto, da Lei Orgénica Municipak:

"A permissdo, que poderd incidir sobre qualquer bem pdblice,
sera sempre por tempo indeterminado e a titulo pracario, forma-
lizado atraves de decreto”

Essa permissao, conforme estd expresso no “caput” do dito artigo,
nao & fruto de capricho da vontade do Chefe do Poder Executive Municipal,
mas diante da existéncia do interesse pibiico devidamente justificado, o que
noe caso presente ¢ mais do que patente. E logicamente, por uma guestao
Sbvia, qualquer tipo de licitacao setia descabida. Se uma determinada coo-
perativa atuasse numa determinada regidc, somente a ela poderia ser dada
a permissao do uso dos equipamentos hospitalares daquela mesma regido.
Seria surreatista querer o contrario. 1sso se parventura exigivel fosse licita-
¢ao, por se fratar de concessée, que ndo € o caso, como apontado.

Como se vé, mais uma vez, mostra-se quao acertado tem sido o
procedimento do alcaide paulistano, semipre agindo dentro da lei na implan-
tagae de algoe novo, radical, diferents, que procura (e sem duvida alguma
consequird) resolver o problema da salde que a todos aflige, principaimen-
te os mais pobires, aquetes que n&o podem pagar medicos parlicutares ou
milionarios programas de sagde,

O alcance social do PAS & inimaginavel, e sua inovagdo pode-se
fazer perfeitamente sem lesdo ao direito, seja ele de gue espécie for, como
se mostrou até agora. Sempre reconrendo aos tradicionais instituios do direi-
to administrative patrio, pode-se inovar, gom acerto.

Quanto & destinagaoe de recursocs e bens pablicos, mister salientar
gue o servigo de satde é um servico pablico, possuindo a Prefeitura dota-
¢cOes orgamentarias para o seu atendimento, origindrias de recursos pré-
prios e do Sistema Unido de Satde - SUS. Tais dotagdes vém sendo utiliza-
das na prestagao direta do servico, alravés dos 6rgos da administragdo
municipal, forma modificada com a implantacao do PA.S., que substitui a
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execucao direta por um sisterna de gestéo partithada entre o setor pdblico e
o setor privado, por intermédic de um convénio com Cooperativas de
Profissionais da Salide, respondendo cada convenente por determinados
setores.

Consequentemente, cabetd a Prefeitura carrear para o convénio as
verbas destinadas a prestagdo dos servigos de satds. A origem e o destino
das dotagdes reservadas a salde s&0 os mesmos, apenas a forma de pres-
tagéo do servigo a populagaoe & que muda.

Portarto, este argumento dos aulores igualmente cai por terra, con-
soante sobejamente demonstrado.

F) Dos servidores puiblicos

Finalmente, aborda-se a questao dos servidores pidblicos munici-
pais.

Antes de mais hada é preciso ressaltar que a natureza da relagao
juridica existente entre os titulares de cargo e ¢ Poder Publico ndo é de cara-
ter contratual, porém insttucional {estatutario), podendo, assim, o Estado
modificar unilateralmente o regime juridico de seus servidores.,

CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO, preleciona, com ingga-
vel clareza:

"G funciondrio se encontra debaixo de uma situagao legal, esta-
tutaria, que nao é produzida mediante um acordo de vortades,
mas imposta unilateralmente pelo Estado e, por isso mesmo
suscellvel de ser, a qualquer tempo, alierada por ele sem que o
funcionaric possa se opor a mudangas das condigdes de pres-
tacao de servigo, de sistema de retribuicio, de dirsitos e vanta-
gens, de deveres e limifagdes, em uma palavra, de regime juri-
dico™. {in*Apontamentos sobre os Agentes e Orgéos Pablicos”,
Ed. RY, 1972, pp. 10711},

A propdsito do tema, escreve CARLOS DE BARROS JUNIOR:

“Cumprindo assegurar-se a prevaiéncia do interesse coletivo, a
predominancia do interesse geral sobre o particular, através da
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subordinagado dos interesses do funciendrio aos da fungéo, deve
a situagao funcional caracterizar-se pela permanente possibili-
dade de modificages impostas em beneflcio do servigo, no
sentido de que este possa melhor atingir 0s seus fins” (In"Dos
Direitos Adquiridos na Rela¢ao de Emprego Publico”, Ed. Leia,
1957, p. 187).

Desta forma, respeitados os principios basicos da administragao
publica e as normas de ampare ao funcionaric estabelecidas na
Constituigao Federal, todas as alteragdes feitas, no regime jus(dico do servi-
dor, para melhor atendimento do interesse publico, sdo perfeitamente vali-
das.

A Lei Municipal 11.866/95 previu duas formas de afastamento do
servidor titular de cargo ou contrato para fungac de natureza técnica espe-
cializada {L.ei Municipal 9.160/80): a licenca, para aqueles que se associa-
rem as Coopetativas de Trabatho (art. 9°), e o afastamento em sentido estri-
1o, para aqueles que nao quiserem se associar as Cooperativas (art. 10). Em
amboes 08 ¢asos, serdo resguardados os direitos e vantagens do servidor,
conforme expresse no artigo 12 da mema lei.

O afastamento dos servidores, com prejuizo da remuneragao, e sem
prejuizo das demais vantagens, acontecerad a pedido dos mesmos, que se
sintam motivados e convencidos da‘justeza e da viabilidade do PAS, tudo
conforme previsao estatuiaria.

Da mesma maneira, casos 0s mesmos achem por bem voliar a anti-
ga situagao funcional, poderao fazé-lo.

Em momento algum os mesmaos terfo seus direitos estatutarios viola-
dos. Da mesma maneira, a Municipatidade de S3o Paulo ndo terd prejulzo, pois
aqueles serao remunerados pela quantia paga as cooperativas, considerando
0 nimero de habitantes da regido servida por aquela. Assim, 0 Poder Pdblico
nao corre nenhum risco, nem haverd dnus suplementar para o tesouro,

Sobre o assunio, ainda HELY LOPES MEIRELLES, depois de dizer
que “o servidor ndo tem direito- adquiride & imutabilidade de suas atribui-
¢Oes, nem a continuidade de suas fungdes origindrias, citando varios acér-
ddos que corroboram esse entendimento, escreve:
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“0 servidor poderd adquirir direito a permanéncia no servigo
publico, mas ndo adquirird nunca direito ao exercicio da mesma
fungdo, no mesmo lugar e nas masmas condigbes, salvoe os
vitalicios, que constituem uma exceg¢ao constitucional & regra
estatutdria. O poder de organizar e rearganizar 0s Servigos
piblicos, de lotar e relotar servidores, de criar e extinguir cargos
€ indespojavel da Administra¢&o, por inerente & soberania inter-
na do préprio Estado”.

Alias, a Municipalidade de S8o Paulo encomendou, também, ao
especialista. Jorge Kengo Fukuda parecer sobre a situacdo funcional dos
servidores que parficiparem do PAS, que se junta a presente, onde o
mesmo de maneira clara e objetiva ataca os problemas principais, demons-
trando claramente que nao havera nenhuma ilegalidade, e muito menos pre-
jufzo para os servidores ou a0 Poder Pablico Municipal. Também o parecer
do consuitor Eurico de Andrade Azevedo, ja mencionado, demonstra a regu-
faridade da situagdo dos servidores publicos no ambito do "Plano de
Atendimento & Sadde - PAS”, ‘

Vé-se, desta maneira, que ndo havendo inconstitucionalidade ou ile-
galidade com relagao aos servidores, também por esse motivo merece ser
cassacia a fiminar concedida.

G) Da fragilidade dos argumentes dos autores

" Da exordial se infere gue 0s tnicos dispositivos da Constituigae do
Estade gue teriam sido violados sao os artigos 4°, 218 e 220. '

Segundo os aufores, o artigo 4° da Constituigdo teria sido vulnera-
do porque se prescindiu de licitagdo para a "contratagae’das cooperativas
de medicos (fls. 11).

Desde j&, € preciso deixar bem clare gue o dispositivo constitucional
invocado pelos autores nada tem a ver com licitagdo, ainda que indiretamen-
te, donde se conchil gue ndo houve a afronta mencionada. A inconstitucio-
nalidade, como se sabe, deve ser direta, ndo reflexa. No caso néo se vis-
lumbra qualguer desarmonia entre a -Lel 11.866/95 e o artigo 4° da
Constituicio do Estado, pelo que improcede a alegagao dos autores.

O art. 218 da Consﬁtu'igéo teria side violado porque, sob a ética dos
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autores, estaria o Municipio transferindo toda prestagao do servigo de satde
a iniciativa privada, furtando-se, assim, ao dever imposto, segunde o qual a
satide é direito de todos e dever do Estado,

Chega a ser absurda a assertiva dos autores. De tal efeito da Leil se
infere que a transferéncia inexiste, haja vista que prevé a celebragao de con-
vénios com as Cooperativas de Trabalho, além da cessao de recursos para
a efetiva presiacac do servigo. O que existe, na verdade, é o estabelecimen-
1o de critérios para a prestagao a comunidade do servigo de salde, Ao con-
trario do que o5 autores alegam, ¢ que o Municipio de Sao Paulo estd fazen-
do & justamente procurar cumprir com maior presteza o dever imposto pelo
tegislador, estande, pois, a Lei em perfeita harmonia com a Constituicao.

Por dltimnge, o art. 220 da Constituicao teria sido vulnerado porque, de
acorgo com os autores, o Municipio n8o poderia entregar exclusivamente 2
iniciativa privada a prestagio de servigos de sadide.

Novamente se equivocaram os autores. Primelramente porque nao
ha essa transferéncia a iniciativa privada. O que ha, repita-se, é a participa-
¢ao da iniciativa privada atraveés de convénios, o que & perfeitamente admi-
tido pela Constituigao (C.E., ari. 220, paragrafo 4°). De outra parte, no con-
véenio cada parlicipe & como se fosse um $6, ja que todos buscam a mesma
finatidade. Daf resuita que o Municipio, participe do convénio, esta prestan-
do diretamente 0s servigos de saude, ao contrario do gue alegam os auto-
res. Mas nao é s6. A Constituigdo ndo exige, de modo absoluto, que a pres-
tagao dos servigos de sadde se faga diretamente pelo Poder Publico. Com
efeito, dispde o paragrafo 2° do art. 220 da Constituicdo Estadual que “as
agbes e servigus de salde serfo realizados, preferencialmente, de forma
direta pelo Poder Publico our através de {erceiros, e pela iniciativa privada {q.
nossos). Como se v&, a propria Constituicao prevé a possibilidade da pres-
tagdo dos servigos de satide se fazer através de terceiros. Portanto ndo se
visiumbra qualguer inconstitucionalidade na referida Lel. As cooperativas de
Trabalho também naoe @m fins lucratives, nade incindindo, portanto, a veda-
$ac go paragrafo 6° do art. 220 da Constituigac.

Vit - Da auséncia do “pericutum in mora”

Como visto, a demonstragao da auséncia do “fumus boni juris” é sufi-
ciente para a ¢assagao da liminar concedida pelo Excelentissimo Senhor
Presidente desse Egrégio Tribunal. '
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Contudo, também com relagao ao "pericuium in mora” pode-se cons-
tatar que o mesmo nace existe. Come foi mostrado, os institutos juridicos que
estdo sendo implantados no PAS, ao contrario da concessao, tanto de uso
de bem publico, como de servigo, t€m um carater precdrio, passiveis de
revogacac sem dnus por parte do poder publico, sem que este esteja obri-
gado a indenizar o particulas.

Nao ha possibilidade de se configurar algum alo que torne irreversi-
vel a referida implantagao, ou que traga dnus a adminisiragdo publica.

Equivocada, assim, “data maxima venia”, a conclusgo de que “pode-
4 ser criada uma situagao de fato gue, ao depois, na hipdtese de procedén-
cia da “agao”, grandes prejuizos serao experimentados e o resuftado néo
sera oulro que ndo o ingresso de agdes diversas”

E que, na hipGtese remota da presente agéo vir a ser juigada proce-
dente, tudo poderia, adminisirativamente, ser desfeito, com o retorno da
sifuagae ao “status quo ante’. A possibilidade de que algum inconformado
venha & ingressar na justica nao justifica a suspensao da implantagdo do
Plano de Saude preconizado pela Lei 11.866/95. Isso seria, “data venia”,
uma inversaoc de valores, com a predomingncia do interesse particular em
face do interesse piblico, da coletividade que seria beneficiada pelo Plano
de Satide em questdo. O "periculim in mora” existe, isto sim, ne que diz res-
peito a colelividade, que sofrerd grandes prejuizos se o Plano nao for
implantado desde logo, pois gue a populacao continuara a padecer a falta
de assisténcia médica adequada, além do que, a entender-se eventualmen-
te que a liminar concedida impeditia o prosseguimento da Cooperativa @
implantada, o que setia absurdo, haveria, inevitavelmente, a solugéo de con-
tinuidade dos servicos de atendimento A satde na mencionada regidao, com
ireparaveis prejulzos & sociedade e populagdo local, Nao se justifica que o
interesse publico seja sacrificado em prol do interesse particular, que pode
ser protegido em cada caso conereto, caso seja necessario, ja que nenhu-
ma lesao de direito pode ser excluida da aprecicdo pelo Poder Judiciario.
Alias, as pesquisas de opiniao pablica demonstram gque o Plano, recente-
mente implantado, fem side um sucesso, inclusive com o aumento vertigino-
s0 do numero de pesseas atendidas.
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Vilt - Do pedido

Diante de todo o exposto, espera a Municipalidade seja reconside-
rado o despacho que suspendeu os efeitos da Lei Municipal n® 11.866/95, a
fim de que a implantagdo do “Plano de Atendimento & Salde-PAS" tenha o

seu prosseguimento normai, beneficiando-se as demais regides de Sao
Paulo,

Em nao havendo reconsideragéo, requer a Municipalidade a apre-
ciagao final pelo Orgaoe Especial, 0 qual devera dar provimento ao presente
recurso, cassando-se a iminar concedida pela Presidéncia, até o julgamen-
to final da agho direta de inconstitucionalidade.

Termos em que,
aguarda provimento

Sao Paulo, de janeiro de 1996

PAULO MALUF
Prefeito do Municipio de S&o Paulo

LUIS ANTONIO GIAMPAULD SARRO
Pracurador Municipal - JUD ‘
OCAB/SP - 67.281

MIRANDIR MONTEIRO DE SOUSA
Procurador Municipal - JUD. 33
OAB/SP - 115.999

MONICA MOOR PINHEIRO
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DECRETACAQ DE EXPROPRIACAC POR INTERESSE
SOCIAL. CONJUNTOS HABITACIONAIS EM
CONSTRUGAQ. EXPECTATIVA DE DIREITO.
INEXISTENCIA DE LUCROS CESSANTES.

ACAD DE INDENIZACAQ. IMPROCEDENCIA. *

TRIBUNAL DE JUSTIGA DO ESTADO DE SAO PAULO
ACORDAO

Vistos, relatados e disculidos estes autos de APELAGAO CIVEL n®
234.867-2/5, da Comarca de SAQ PAULD em que é apelante KALLAS
ENGENHARIA E EMPREENDIMENTOS LTDA; atual denominagdo de
NOVA FORMA PROJETOS ADMINISTRACAD E CONSTRUGOES LTDA,,
sendo apelada PREFEITURA MUNICIPAL DE SAC PAULO:.

v Com transiio om julgads
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ACORDAM, em Décima Quarta Camara Civil do Tribunal de Justi¢a
do Estado de S&o0 Paulo, por votagdo unénime, negar provimento ao recur-
g0, de conformidade com o relatério e o voto do Relator, gue ficam fazendo
parte integrante do presente julgado.

Custas na forma da lei.

O julgamento teve a participagéo dos Desembargadores RUITER
OLIVA {Presidente) e FRANKLIN NEIVA, com votos vencedores.

S#o Paulo, 21 de junho de 1994,

BRENNO MARCONDES
Relator

VOTO Ne 42 62

APELACAO CIVEL Ne 234.867.2/95 - SAO PAULO

APELANTE: KALLAS ENGENHARIA E EMPREENDIMENTOS LTDA.
APELADO: PREFEITURA MUNICIPAL DE SAQ PAULO

Trata-se de acdo de indenizagéo ajuizada por Kallas Engenharia e
Empreendimentos Lida. contra a Prefeitura Municipal de Sao Paulo alegan-
do que por contrate firmado em 20.2.88, ela e a Sociedade Construtora
Ferreira de Souza S/A ajustaram um empreendimento para edificar em sete
quadras de ferreno, conjuntos habitacionais ¢com a venda das unidades a
terceiros e recebimento do preco. Ficou encarregada da elaboragao do pro-
jeto, de inscrevé-lo no Registro de Iméveis, executa-lo e vender as unidades,
recebendo 65% do produto liquido das vendas. Elaborado o projeto passou
a construgao e diviigacao da obra, instalando no local “stands” de vendas
além de elaborar o projelo relative a outras trés quadras, submetendo-os a
orgaos competentes da ré que declarou de interesse social, para desapro-
priagdo, tanto as quadras com projetos aprovados e em execucio, quanto
as com projeto ja protocolado e pendente de aprovagio. Em face dos pre-
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juizos que sofreu requer a condenagao da ré no pagamento do que deixoy
de ganhar no empreendimento, das custas e honorarios advocaticios.

O Dr. Juiz, peia 1. sentenga de fls. 228/232, juigou improcedents a
acao, condenada a autora ao pagamento das custas e despesas proces-
suais e honorarios advocaticios fixados em 10% do valor atribuido & causa,
devidamente atualizado, e inconformada apela pugnando pela reforma da 1.
sentenca ' '

Contra-razoes as fls 246/252.
Correto o processamento, relatados.

insurge-se a apelante contra a 1. sentenga alegande que logo apés
ter a Municipalidade de 330 Paulo declarado os terrenos de interesse social
ajuizou agao expropriatdria contra a proprietaria e a pericia entde realizada
naquela agéo apurou em favor da expropriada, além dao vaior do terreno, a
ocorréncia de prejuizo decorrente da paralisagao do empreendimento (35%)
que foi acolhido pela sentenga (fls. 215/221). Diz ainda que na pericia pro-
duzida naquela a¢ao expropriatoria o perito demonstrou que deduzidos
todos 0s custos e despesas imaginaveis, inclusive os financeiros, o lucro
seria certo e que com a desapropriagic a expropriada sofreu diminuigao de
patrimdnio, perdeu kicro certo por ato precipitado da apelada, sendo justa a
reclamagao desse prejulzo.

Afirma que o Dr. Juiz nao poderia ter conhecido diretamente do pedi-
do e sentenciade o feito sem antes colher as provas pelas quais havia pro-
testado, pois o prejuize que suportou poderia ser comprovado através dela
como se fez na agdo de desapropriacdo e, se descartada a pericia, nao se
pode resumir a matéria em discusséo, como se fez na r. sentenga de molde
a criar confusao entre o conceito de dano emergente e lucro cessante.
Sustenta que a desapropriag@o foi precipilada e desnecessaria, uma vez
que até agora nenhuma obra foi iniciada no local, enguanto que nas quadras
que nao foram desapropriadas as obras foram concluidas e daf pretende a
condenagao da apelada no pagamento de indenizag&o em face do que dei-
xou de ganhar com o empreendimento casoe eie fosse levado adiante.

N2o ha como dar guarida 2 pretenséo da apelante, pois, de fato ima-
ginado direito que a autora alega ndo mais ter, somente nascetia quando
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todas as unidades habitacionals, superados 0s indmeros encargos por ela
assumidos no contrato de fls, 62/71, j& tivessem sido edificadas e prontas
para serem colocadas no mercade para comercializagdo. Porém, tal fato
gerador do pretendido direito, seguer chegou a se consumar.

Ademais, conforme salientado péla prépria apelante em sua réplica
{fis. 147/148} “A oportunidade para a inscrigdo do projeto n&o tinha se veri-
ficado, quando scobreveio 0 decreto expropriatdrio, interrompendo o
empreendimento que compreendia o projeto e dessa forma fica demonstra-
do que na realidade a apelante tinha mera expectativa de direito, nao se
podendo falar em direito adquirido, que certamente daria ensejo a indeniza-
¢ao pleiteada pela apelante.

ULDERICO PIRES DOS SANTGS (A Responsabilidade Civil na
Douttina & na Jurisprudéncia, Forense, 1984, pg. 110} leciona que
“rneeneennn.@ prestagdo indenizatoria deverd ser igual ao que o ofendido
desembolsou para recuperar-se dos efeifos do dano g ao que deixou de

fucrar porque ele o impediu de obter essa vantagem.

Nao basia, a evidéncia, 0 aulor alegar a perda de svantuals lueros
que leriam sido gerados sm seu favor se ndo houvesse soafridc as conse-
gaéncias do svents. Ele precisa comprovar, de modo escorreilo, com segu-
ranga e inequivocamente que o prejulzo que sofrey foi uma resuftants do ato
iiicito ou do descumprimento do conirato. Em abisolute bastarg a causa pro-
vdved, pois ndo se afere valor econdmico pesando previsdo do que poderia
suceder ou ndo, isto €, de algo apenas criado ou concebido pela imagina-
¢&o fantasiosa do ofendido.”

Para que possam ser passivels de indenizaclo, os lucros cessantes
..... devem se fundados em bases seguyas, de modo a ndc compreen-
der os lucros imaginarios ou fantasticos. Nesse sentido é que se deve
entender a expressio legal: razoavelments deixou de tucrar”.

A simples alegac¢io de um lucro que poderd ser obtido com os
proventos esperados do contratio que nao foi executado nio pode ser
objeto de indenizagio, por isso gque se irata de uma impossibilidade ocu
expectativa, em que predomina o arbitrio ou o eaprichio do reclamante
{cf. Cunha Gongalves, ob. ¢it. p. 509}, guande nao haja nisso tudo apenas
uma ilusado ou fantasia” {Cadige Cil Brasileiro Interpretado, Livraria
Freitas Bastos S/A 82 ed., 14/256).

254



E com referéncia ao lucro cessante a jurisprudéncia tem s nortea-
do no sentido de que “....a.. sabido é que se apura em eXxecugio apenas
o que ficar devidamente evidenciado no processo de conhecimento,
peis ndo se indenizam esperancgas desfeitas, jucros potenciais, hipoté-
ticos, abstratos, porque prejuizo é tipicamente fato™ (Orlando Gandolfo,
Acidantes de Transito e Responsabilidade Civil, Ed. RT, 1885, p. 342).

Sustenta ainda a apelante que o Dr. Juiz ndo poderia ter conhecido
diretamente do pedido e sentenciado o feito sem que antes tivesse colhido
as provas pelas quais havia protestado pois, sé assim é que a existéncia do
prejuizo poderia ser esclarecida, alravés de pericia, como foi feito na agéo
de desapropriagdo. Tanto que na expropriatéria, a r. sentenga adotou o laudo
do perito judicial e determinou o pagamento da indenizagdo dos terrencs
expropriados & mais a indeniza¢do pelos lucros que a expropriada
{Construtora Ferreira Souza S/A) deixou de auferir, e pretende gque aquela
pericia sirva de prova na presente demanda inclusive para se evitar deci-
stes conflitanies e ndo sendo assim, deveria o Dr. Juiz ter delerminado 2
realizagac de prova pericial para que ficassem apurados os prejulzos cau-
sados pela ora apelada.

A simples existéncia de projeto para construgdo de casas, por si 56
nao significa que a apelante obrigatoriamente irla obter um “lucre” & prin-
cipaimente, “um lucro antecipadamente previsto”.

O sucesse do empreendimento, sabe-se, depende de inUmeros fato-
res circunstanciais, & em todo empresndimento o que existe, na realidade &
“mera previsao de um lucre fultve”.

Ao contrario do que pretende a apelante, a pericia se mostrava de
fato desnecessdria por ser a matéria em discussao unicamente de direito, e
assim, perfeitamente dispensavel pelo que nego provimento ao recurso.

Brenno Marcondes

ACORDAQ

Vistos, relatado ¢ discutidos estes aulos de EMBARGOS DE
DECLARACAQ N& 234,887-2/7-01, da Comarca de SAO PAULO, em que é
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embargante KALLAS ENGENHARIA E EMPREENDIMENTOS LTDA,
sendo embargada a PREFEITURA MUNICIPAL DE SAC PAULO:

ACORDAM, em Décima Quarta Camara Civil do Tribunal de Justiga
do Estado de Sae Paulo, por votagdo unanime, rejeitar os embargos, de
conformidade com o relatério e voto do Relator, que ficam fazendo parte
integrante do presente julgado.

- O julgamento teve a participagdo dos Desembargadores RUITER
OLiVA({Presidente) e FRANKLIN NEIVA, com votos vencedores

S&o Paulo, 27 de setembro de 1994.

BRENNO MARCONDES
Relator

VOTO 4.505

EMBARGOS DE DECLARACAD 234.867-2/7-01 SAQ PAULO

EMBARGANTE - KALLAS ENGENHARIA E EMPREENDIMENTOS
LTDA.

EMBARGADA - PREFEITURA MUNICIPAL DE SAQ PAULO

A embargante ajuizou agao de indenizagio contra a Municipalidade
de Sao Paulo alegando que firmou com a Sociedade Construtora Ferreira
Souza S/A a construg@o de conjuntos habitacionais que, quando prontos,
seriam por ela comercializados pelo que receberia 65% do produto liquido
das vendas. O projeto j& estava protocolizado na reparticao competente e
aguardava aprovagdc quando houve a desapropriacdo dos terrenos onde
seriam construldos inviabilizando empreendimento daf ter movido agdo pela
gual objetivou ¢ ressarcimento “pelos prejulzos com a desapropriag&o con-
denada a Municipalidade a lhe pagar o que deixou de ganhar”.

A ac&o foi julgada improcedente e inconformada apelou a embargan-

te pugnando pela reforma da sentenca e esta Col. Turma Julgadora negou
provimento ao recurso entendido que a embargante somente poderia ter
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direito e eventual indenizagao “quando (e se } todas as unidades habitacio-
nais tivessem sido construidas e prontas para serem colocadas ho merca-
do”, a significar nada mais nada menos que “um suposto fucro a ser even-
tualmente obtide com vendas {futuras e incertas néc the daria o direito de
receber a indenizagao pretendida”

Ingressa agora com os presentes Embargos de Declaraggo apon-
tando omissao e contradigao no v. Acordao de fis. 269/273, por ndo aborda-
dos de forma abrangente os artigos 1.059 e 1.060 do Cédigo Civil.

Correto o processamento,

Rejeitam os embargos, inexistente a apontada omissao cu falha que
enseje sua decitaragao .

O Juiz nao estd obrigado a responder todas as alegagdes das par-
tes quando j& tenha encontrado motivo suficiente para fundar a decisdo,
nem se obriga a ater-se aos fundamentas indicados por elas, e muito renoes
a responder um a um todos os seus argumentos (RITJESE LEX, vais.
104/340, 11/414, 155/207). O mais importante & que se considere a causa
posta de maneira a ficar suficienternanie claras as razées pelas guais se
concluiu o “desisum”, ainda que estas nao venham sob o contorno do
exame da prova e diante dos textos juridicos que as partes se afigure
0 adequado.

- A fungao dos tribunais nos Embargos de Declaragao, ndo é a de:res-
ponder questiondrios sobre meros pontos de fato, mas sim, dirimir dividas,
obsecuridades, contradigdes ou omissbes (RTJ 103/269) e as divergéncias
existentes 56 podem caber em novo recurso, quarkio sobea infringéncia a
aproveitar-se.

Nao consta obrigacdo de responder a todas as alegagdes que a
parte ofertar, bastando aos julgadores exporem os fundamentos que ao ver
eram adequados para a solugdo da lide (RITJESP 104/340) e se o embar-
gante entender que sob fundamenios diversos deveriam ser examinadas as
ponderagdes, isso nao se entretém na tematica de Embargos Declaratérios.

Segundo o Prof. JOSE CARLOS BARBOSA MOREIRA, “.......... A
divida ¢ um estado de espirito, que se traduz na hesitagio entre afir-
mar e negar algo. Toda divida €, necessariamente, subjetiva. Nao se
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concebe que exista divida num acordao, nem em qualquer outra deci-
séo judicial: se o érgéo decidiy, neste ou naquele sentido, ha de ter por
forca superado as ddvidas.... A divida que pode ocorrer estd em quem,
ouvindo ou lendo o teor da decisdo, nao logre apreender-the bem o
sentido.” { in Comentarios ao Cadigo Processo Civil, vol. V, pg. 422).

Se a parte sustenia malferidas estas ou aquelas normas e ©
Ac6rdao, com motivagado pertinente a lide, chega a diverso resultado, afigu-
ra-se evidente que aquele entendimento ndo vicejou. Alias, tanto a senten-
¢a, como o Acdrdio lavrado a nive! de reexame, contém os fundamentos
juridicos suficientes & prestacéo jurisdicional, inexistindo obrigatoriedade a
mencao expressa a este ou aquele dispositivo legal, ou, até, a determinado
fato, quando de seu contexto & perceptivel a respectiva consideragdo e pelo
resultade de seu julgamento.

Tem-se, em primeiro lugar, que o Acérdac deva ser lido por inteiro e,
sobretudo, compreendido, antes que se venha apontar equivocos que ele,
desenganadamente, ndo contém e ndo cabem embargos declaratérios com
a finalidade de mostrar que o Acérdao néo teria refutado de mado satisfaté-
rio 0s argumentos expendidos, sendo, assim, omisso.

A omissao, a que alude o inciso N, do art, 535, do CPC, é sobre o
ponto que deveria ter sido decidido e nao foi, € néo basta a omissao
sobre argumento da parte, eis gue este pode ser repelido implicitamente.

Nao se ressente o juigado de dividas, obscuridades, contradigdes
ou omisstes, pelo que ficam rejeitados,

Brennoc Marcondes



IPTU. ILEGITIMIDADE “AD CAUSAM" DO LOCATARIO.

AGAO ANULATGORIA DE DEBITO FISCAL. EX‘HN(}AO
DO PROCESSO. .

PRIMEIRO TRIBUNAL DE ALQADA CIVIL DO ESTADO
DE SAO PAULO

ACORDAQ

Vlstoé, relatados e discutidos estes autos de APELAGAO n°
547.135/8, da Comarca de Sao Pauto, sendo apelante CONCRETON SER-

VIGOS DE CONCRETAGEM LTDA., ¢ apslado MUNICIPALIDADE DE SAO
PAULO.




IMPOSTO - Predial e Territorial Urbano - Anulatoria de debito fiscal
~ Municipio de Sdo Paulo - Exercicio de 1992 - impugnagéo do fan-
gamenta pela locatdria do imdvef - O 6nus do pagamento do tributo
nao outorga direito de invalidd-lo - Hipbtese que ndo se ampara nos
artigos 34, 121 e 135 do CTN - Inteligéncia do artigo 3° e 6° do CPC
- Caso de extingdo do processo (art. 267, VI do CPC) - Recurso des-
provido, prefudicado ¢ exame de mérito.

ACORDAM, em Décima Camara do Primeiro Tribunal de Algada
Civil, por votagao unénime, negar provimento ao recurso, prejudicado o
exame de merito.

Cuida-se de agéio anulatoria de débito fiscal, cuja r. sentenga de fls.
86/88, adotado o seu relatdrio, afastou a preliminar argliida pela ré, da ile-
gitimidade ativa, e juigou a ag¢io improcedente. ’

Inconformado, apela o vencido sustentando, novamente, ilegal a
cobranga do [PTU do exercicio de 1992, porque a Lei Municipal n®
11.152/92 esta aplicando a aliquota progressiva, com caréter confiscatério
ou penal, o que & vedado pela Constituigdo Federal. Postula, desse modo,
o provimento do recurse, para que a a¢do seja juigada procedente.

Recurso tempestivo, res_pondido < preparado.
E o relatério.

N&o s6 por ter a Municipalidade reiterado nas contra-razdes a pos-
tulag@o da ilegiimidade ativa "ad causam” da apelante, cabe o seu reexa-
me, pois trata de questdo que deve ser apreciada “ex-officio” (RSTJ 5/363).

Assim, tem-se que, na espécie, a autora, na condicdo de locatdria
56 se obrigou no contrato ao pagamento do {PTU, inexistindo qualquer cléu-
sula contratual que a autorize impugnar o lahgamento do aludido tributo (fls.
41/450 - clausulas 13% e 14®). A locataria, ademais, ndo é possuidora no
exato sentido do art. 34 do GTN, porque, na realidade, ndo figura como con-

tribuinte. Sua posse, assim, ndo exterioriza aparéncia do exercicio do domf-
nio.



Desse modo, para intentar agao anulatéria-do tributo, haveria de ser
autorizada a tal pelo locador, pois do contrario também n&o se enquadrard
nas hipdteses do art. 121, inciso i, do Cédigo Trinutario Nacional.

Sem essa autorizagao nem mesmo poderd impugnar o valor do tri-
buto, em face do art. 135 de mesmo Cddigo Tributario Nacional, que esté a
invalidar seja o efeito de lei do contrato oposto a Fazenda Piblica. A autori-
zag&o da impugnacgao, assim, seria uma outorga de poderes para que vies-
se, em nome do locador, postular a anulagao do tributo. Nao havendo essa
autorizacao, embora tenha interesse, ndo esta a possuir a locataria direito
subjetivo proprio, de modo a the dar legitimidade (arts. 3° e 6° do CPC).

A r. sentenga, pois, deve ser confirmada, mas mudando-se o funda-
mento e a parte dispositiva, para extingao do processo, sem apreciagdo do
mérito, nos termos do art. 267, inciso V| do Cddigo de Processo Civil.

Diante do exposte, nega-se provimento ao recurso, prejudicado o
exame do mérito.

Presidiu o julgamento, com voto, o Juiz PAULO HATANAKA e dele
pariicipou o Juiz REMOLO PALERMCO (revisot}.

S3o Paulo, 25 de abril de 1995

ANTONIO DE PADUA FERRAZ NOGUEIRA
Relator -
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IPTU. PROGRESSIVIDADE. AGAQ DIRETA DE
~ INCONSTITUCIONALIDADE, IMPROCEDENCIA.

TRIBUNAL. DE JUSTICA DO ESTADO DE SAQ PAULO
ACORDAD
" EMENTA

IPTU - Progressividade de allquotas, graduadas conforme o valor
dos imoveis - Distingéo entra imovels destinados exclusivamente a
residéncia e demais casos - Conslitucionalidade de um e de outro
critério - Agéo direta de inconstitusionalidade improcedente. Votos
vencidos. s S




Nao viola a Conslituigdo; antes a ela da cumprimento a progressivi-
dade de:alfquotas' do IPTU, graduada conforme o valor dos imoveis.

A distingdo entre imdveis destinados exclusivamente a residéncia e
demais casos ndo viola o principio da isonomia tributdria.

Vistos, relatados e discutidos estes autos de- ACAO. DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE DE LEI n° 14.927-0/8, da Comarca de SAQ
PAULO, em que ¢ requerente o PROCURADCOR GERAL DE JUSTICA &
requerido o MUNICIPIO DE SAO PAULO:

ACORDAM, em Sessao Plendria do Tribunal de Justiga do Estado
de Sao Paulo, por votacao unanime, rejeitar as prefiminares e, majoritaria-
mente, julgar improcedente a agdo, vencidos os Desembargadores SILVA
LEME, REBOUGAS DE CARVALHO, MARCIO BONILHA, RENAN LOTU-
FO, OETTERER GUEDES, CUBA DOS SANTOS, VISEU JUNIOR e ALVA-
RO LAZZARINI, de conformidade com o relatério e voto de Relator, que
ficam fazendo parte integrante do presente julgado.

Participaram do juigamento 0s Desembargadores YUSSEF CAHALI
{Presidente, sem voto), LAIR LOUREIRO, CUNHA CAMARGO, BUENO
MAGANO, CUNHA BUENO, NELSON FONSECA, NELSON SCHIESARI
(com declaragao de voto), DJALMA LOFRANO, JOSE OSORIO, GENTIL
LEITE e JOSt CARDINALE, comr votos vencedores e SILVA LEME,
REBOUCAS DE CARVALHO, MARCIO BONILHA, RENAN LOTUFO {com
declaragao de voto), OETTERER GUEDES, CUBA DOS SANTOS, VISEU
JUNIOR e ALVARO LAZZARINI, vencidos, em parte.

Séo Paulo, 7 de junho de 1995

YUSSEF CAHALI
Presidente

SALLES PENTEADO
Relator -



VOTO N® 8124

AGAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE N° 14.927-0/8 -
SAQ PAULO

RCTE.: PROCURADOR GERAL DE JUSTICA
RCDO.: MUNICIPIO DE SAQ PAULO

Vistos.,

Trata-se de agdo direta de inconstitucionalidade, proposta pelo
Exmo. Sr. Procurador Geral de Justiga, que visa a declaragdo da inconstitu-
cionalidade da Lei n® 11.152, de 30 de dezembro de 1991, na parte em que
alterou a redagao dos artigos 7° e 27, com 0s respectivos incisos e pardgra-
fos, da Lei Municipal de $20 Paulo n°® 6.989, de 29 de dezembro de 1966,
com a redagao gue deram as Leis de n°s 10.394, de 20 de novembro de
1987, 10.805, de 27 de dezembro de 1989 e 10,921, de 20 de dezembro de
19906,

O primeiro dos dispositivos impugnados refere-se ao imposto pre-
dial.

O outro, ao imposto territorial urbano.

“Este Gitimo, pelfa redagao originaria da Lei n® 6.989, de 1966, tinha
aliquotas progressivas, conforme a s:tuagao do imével.

Aquele tinha uma aliquota (nica, de_1'.2% do valor venal do imdvel.

A Lein® 10.394, de 1987, instituiu a progressividade, graduada pelo
valor venal do imdvel, seja para um, seja para outro dos impostos, distin-
guindo, quanto ac predial, entre imdveis ciestmados exclusnvamente a resi-
déncia e “demais casos”. -

A all'quota minima, quanto aos primeiros,; ficou em 0,8%, para os

imoveis de valor até 30 UFM e a méxima em 2,0% para os de valor superior
a 1.000 UFM.
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Quanto aos “demais casos”, os de valor até 80 UFM ficaram sujei-
tos & uma aliquota de 1,2% do valor e os de valer superior a 1.000 UFM, a
uma de 2,2%. '

A Lei n° 10.805, de 27 de dezembro de 1989, manteve o sistema da
progressividade.

Os iméveis residenciais de valor até 200 UFM ficaram sujeitos a
urna aliquota de 0,20% e os de vaior acima de 8.300 UfM, a uma de 1,40%
do valor. : :

- Quanto aos "demais casos”, a aliquota minima era de 0,20% sobre
o valor e de 1.80%, a maxima: aquela incidia quando ¢ imdvel valesse até
80 UFM e esta, quando tivesse valor superior a 21.000 UFM.

O imposto territorial ficou com uma aliquota minima de 0,40%, se o
imdvel valesse até 50 UFM e com uma aliquota maxima de 5%, se o valor
superasse 8.000 UFM. :

A tein® 10.921, de 30 de dezembro de 1990, continuou com o sis-
tema de aliquotas progressivas sobre o valor do imével, fixando-a em
0,08%, se valesse até 200 UFM & em 0,80%, se superasse 15.000 UFM.

Isto, relativamente aos imr.‘)vejs residenciais.,

Quanto aos "demais casos”, havia uma alfguota minima de 0,13%,
se o imovel vatesse até 80 UFM; se o valor superasse 15.000 UFM, a ali-
quota era de 1,60%. '

O imposto territorial urbano nédo sofreu alteragéo.

Finalmente, a Lein® 11,152, de 30 de dezembro de 1991, continuan-
do com o sistema de aliquotas progressivas, conforme o valor do imdvel,
classificando-os em cinco- gradagdes, se residenciais, fixou uma aliquota
minima de 0,2%, para as-imdveis de valor até 550 UFM e de 1%, se o valor
supera 15.000 UFM.

Os im6veis de destinagio nao residencial classificaram-se em oito

gradagdes, com uma aiiguota minima de 0,60%, se o valor vai até 80 UFM
e uma de 2,40% maxima, se o valor supera 10.000 UFM,
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O imposto territorial ficou com uma aliquota minima de 0,75%, se o
valor é até 50 UFM e com uma de 5%, se supera 9.000 UFM, '

Sustenta a inicial que este sisterna de aliquotas progressivas e que
a disting@o entre imdveis destinados exclusivamente 2 residéncia e os -
demais casos” violam os artigos 160, § 1°; 163, inciso li; 111 e 144 da
Constituigao do Estado.

A progressividade, graduada pelto valor do imével, viola, diz-se, ¢
artigo 160, § 1°, da Constituigdo do Estado, porque este texto constitucional
exige que a graduacio do imposto se faga “segundo a capacidade econd-
mica do contribuinte”, estatuinde que esta se avalie, hdo por um Gnico iImé-
vel, mas sim, por todo o patrimdnio, pelos rendimentos e pelas atividades
econdmicas do contribuinte.

A graduagao das aliquotas, pelo valor somente do imével, valor que
ja constitui a base de célculo do tributo, faz com que este assuma cardter
confiscatorio.

A distingéo entre imdveis destinados exclusivamente a residéncia e
“demais casos”, acrescenta-se, viola ¢ principio da isonomia tributaria, con-
sagrado pelo inciso 11 do artigo 163 da Constituigdo do Estado, que prolbe
tratamento desigual entre contribuintes que se encontrer em siluagdo equi-
valente e distingao, “em razdo de ocupagao profissional ou fungdo por eles
exercida”. '

- Os dispositivos impugnados, por outro lado, enfrentariam o artigo
111 da Constituigao do Estado, que institui principios, entre outros, da obe-
diéncia & moralidade e ao interesse piiblico, pela administragao direta, indi-
reta ou fundacional de quaisquer dos Poderes do Estado, o que se compro-
va pelos protestos generalizados, que se seguiram & publicag@o da Gltima
das leis mencionadas, como se vé dos recortes de imprensa, que instruem
a inicial.
O artigo 144 da Constituigad do Estado teria sido, também, malferi-
do, porque ele obriga a submissao da lL.ei Orgénica de cada Municipio aos
princlpios da Constituigao Federal e dela prépria.

A deciséio de fls. 67-68, do Exmo. Sr. Presidente desta Corte, defe-
riu liminar, para a “suspens@o cautelar da eficicia do artigo 1° da Lei
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Municipa! de Sao Paulo n° 11.152, de 30.12.81, na parte que altera a reda-
¢ao dos artigos 7° e 27 e respectivos paragrafos da Lei n° 6.989, de
29.12.66 e suas posteriores modificagles, por quarenta dias, ressafvando,
contudo, a exigéncia da obriga¢ao Wributaria, pela allquota inicial de 0,2%,
fixada no aludido dispositivo legal”, determinando o recalculo do tributo.

Citado para o processo, o Exmo. St. Procurador Geral do Estado
pediu sua exclusao dele, argumentando que a espécie nao configura hipd-
tese na qual lhe incumba a defesa do ato impugnado, a ele atribuida “no que
couber” pelo § 2° do artigo 90 da Constitui¢ao do Estado.

A Iiminér foi impugnada por um agravo regimental (ﬂs. 95-108).

0 recurso n&o obteve provimento, ficande vencidos 0s eminentes
Desembargadores BUENOC MAGANO e FREITAS CAMARGO, que o pro-
viam (fls. 121-144).

A Municipalidade ajuizou uma reclamagao perante o Colendo
Supremo Tribunai Federal, sustentando que o Municipio recebe sua compe-
téncia tributaria, em plenitude, - diretamente da Constituigdo da Rep(blica,
de modo que nao ha como confrontar sua legisiagdc tributdria com a
Constituigio Estadual, que dela, de resto, nao cuida; que inexiste agao dire-
ta de inconstitucionalidade de lei municipal perante a Constituigdo da
Republica, de modo que, repetindo 9s preceitos da Constituicao Estadual,
tidos como violados, outros idénticos, da Lei Magnha da Republica, na reali-
dade, a agdo & de inconstitucionalidade perante esta Ultima, faltando & agao
proposta possibilidade juridica e legitimidade “ad causam” ativa ao deman-
dante; que falta a este Egrégio Tribunal competéncia para processar e julgar
agdes de inconstitucionalidade, perante a Constituigio Federal; que carece
o Procurador Geral de Justica do Estado de legitimagéo ativa para agdo de
inconstitucionalidade, argiiida perante a Constituigéio Federal, tanto que foi
declarada a inconstitucionalidade da anterior Constitui¢ae deste Estado, em
V. Acodrdao confirmado pelo Colendo Supremo Tribunal Federal (RT.,
124/268) e que na Agdo Direta de Inconstitucionalidade n® 374-0, decisdo
liminar suspendeu a vigéncia do inciso Xi do artigo 74 da atual Carta
Paulista. SR

A reciamagdo tomou o n° 383-3, no Colends Supremo Tribunal
Federal.



Dela foi Relator 0 eminente Ministro MOREIRA ALVES, que exami-
nou todas as questdes suscitadas e, em fongo, profundo e erudito voto, ter-
minou por tomar conhecimento da reclamagao e por julgé-la improcedente
(ﬂs 524- 563)

A questéo foi objeto de divergéncia e submetida a estudo acurado,
tambem, dos demais e eminentes Ministros, terminando por prevalecer o
yoto do Relator, julgada improcedente a reclamagao, ficando vencidos os
eminentes Ministros FRANCISCO REZEK, CARLOS VELLOSO, CELSO DE
MELLO e SEPULVEDA PERTENCE ({fis. 493-685)

Coasxgnou-se ser admissivel a ‘proposntura da agac direta de
inconstitucionalidade perante o Tribunal de Justi¢a local, com possibilidade
de recurso extraordinario, se a interpretag@oe da norma conststumonal esta-
duat que reproduz a norma constitucional federal de observancia obrigato-
ria pelos Estados, contrariar o sentido e o alcance desta” (fls. 493).

As informagbes, prestadas pela entdo Senhora Prefeita do Municipio
de 5ao Paulo e pela Fazenda Publica do mesmo Municipio repe‘tlram como
preliminar, a matéria que serviu de fundamento a reclamacao e acrescenta-
ram outra, esta de mépcla da inicial, sustentando que a capacidade contri-
butiva 50 se pode avaliar “in concreto”, relativamente a cada contribuinte, e
ndo, de forma abstrata, fendo em vista somente o texto argiildo de incons-
titucional e & propria Constituigio, como necessatiamente se deve fazer, na
agao direta da inconstitucionalidade.

No mérito, repetindo que a competéncia tributdria do Municipio &
recebida diretamente da Constituigio da Republica, de modo que nao ha
como confrontar a legislagdoe wtibutarfa do Municipio com a Constituig@o
Estadual, sustenta aquela pec¢a a. compatibilidade entre os dispositivos
legais impugnados e os textos constitucionais, tidos como violados, todos
repetitivos de outros da Constituicio da Republica.

A eficacia da liminar foi prosrogada até o ;ulgamento final desta acao
(fis. 448). :

Vindo para os autos ¢ V. Acérddo proferido na reclamég:éo, a douta
Procuradoria Geral de Justica voltou a se manifestar.

Em apenso, estavam os autos de outra ago direta de inconstitucio-
nalidade, tendo por objetivo 0s mesmos disposilivos legais aqui impugnados.
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O apensamento foi determinado pelo respeitdvel despacho de fis.
149 daqueies autos, consideradas conexas as agoes.

Determinei que os autos fossem novamente separados, tendo em
vista a fase diversa em que se encontram os processos € a fundamentagao
daguela demanda na Constituicdo fFederal.

O objetivo foi ndo retardar mais o andamento deste feito.

E o relatorio.

Passo a proferir o voto.

indefiro, conforme se tem feito em casos semethantes, o pedide de
exclusdo do processo, formulade pelo Exmo.r Sr. Procurador Geral do

Estado,

S. Exa. manifestar-se-a, a qualquer tempo, caso venha a considerar
cabivetl a manifestagao, dando-se-lhe ciéncia de todos os atos processuais,

A questéo preliminar de caréncia da agao, por receber o Municipio
toda sua competéncia tributdria diretamente da Constituicdo Federal, de
modo a n&o ser possivel confrontar sua legislagdo tributdria com a
Constituicdo do Estado, néo foi decidida na .reclamag;'éo.

Entendeu 0 eminente Relator do Acordao nesta proferido que esta
matéria ndo poderia ser objeta de reclamacdo (cf. is. 539-540).

Rejsito, porém, a preliminar.

E o fago, pelos fundamentos do voto do eminente Desembargador
CESAR DE MORAES, proferido no julgamento do Agravo Regimental, “ver-
bis” (fls. 128-129):

“Labora a Agravante em manifesto equiveco. Ao Estado sobra a

competéncia residual, concedida pelo artigo 25, pardgrafo 1°, da

Constituigao da Hepublica: “sdo reservadas aos Estados as compe-

téncias que n&o Ihes sejam vedadas por esta Constituigao”.

Contrariamente ao que sustenta a Agravante, a Constituigio Federaf
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s0 Teservou a Unido, por via de lei complementar, a disciplina sobre
conflitos de competéncia, em matéria ributaria entre as entidades de
Direito Publico interno, as limitagdes ao direito de tributar e as normas
gerais em matéria de legislagio tributaria. Nada mais (artigo 146).

Respeitadas essas ressalvas e respeitada a autonomia dos
Municipios, a Constituigao Estadual poderia editar normas de cara-
ter suplementar ao sistema instituido pela Constituicdae da
Republica.

No artigo 144 da Constitvigao do Estado se dispds gue os Municipios
deveriam alender aos principios estabelecidos assim na
Constituicao da Republica, como na prépria Constituigao do Estado,
de forma que o cardter pessoal dos impostos {artigo 160, paragrafo
1), a vedagao a violagdo do principio da isonomia, na imposi¢ao tri-
butaria {artigo 163, inciso [}, a obediéncia aos principios da legalida-
de, impessoalidade, moralidade, publicidade, razoabilidade, finalida-
de, motivagao e interesse publico deviam, como devem, nortear a
legistagéo municipal, em todos os contornos”

Rejeito, também, a ‘pr'elimin'ar de inépcia, fundada h_o argumento
segundo o qual a capacidade econdmica so se pode verificar “in concreto”,
relativamente a cada contribuinte.

E possivel que o proprio texto da lei tributaria viole o principio que
determina a graduagéo dos impostos segundo a capacidade econémica do
contribuinte. ' ‘ o

Basta imaginar, para assim concluir, lei que elevasse, de forma tao
violenta a aliquota, de forma a importar em verdadeiro confisco.

A inicial atribui aos artigos 7° e 27 da Lei Municipal em causa este
efeito confiscatério, por nao ter respeitado elementos, cuja concomitancia
considera necessaria, para a verificacdo da capacidade contributiva, de
forma a se ter atribufde ao imposto, em desrespeito a Constituicao, efejto
confiscatério.

Se tem ou ndo razao, € matéria de méfito.

Rejeito, pois, todas as praliminares.
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No mérito, a primeira consideragao que se impoe ¢ a refativa ao arti-
go 144 da Constituig&o do Estado.

Este dispositivo, prevende a auto-organizag&o dos Municipios atra-
vés de Lei Orgédnica de cada um e ressalvando a eles autonomia politica,
legislativa, administrativa e financeira, submete-0s aos principios estabele-
cidos na Constituigdo Federal e na prépria Constituigdo Estadual.

A remessa a Constituigao da Republica ndo pode ser censiderada
aqui, pois a agdo tornar-se-ia de inconstitucionalidade da lei municipal em
causa, perante aquela Carta Magna, o que é juridicamente impossivel.

A infcial, alias, ndo faz referéncia a dispositivo constitucional federat.

Quamo a submissdo da legislagdo municipal, ainda que tributaria,
aos principios da Constituigao do Estado, j& se viu acima que ela deve ser
considerada eficaz.

Os preceitos constitucionais estaduais, ainda que repetitivos de
federais, como ressaltou o eminente Ministro MOREIRA ALVES, no voto
proferido na Reclamagao n° 383-3, ajuizada pela Municipalidade, {&ém efica-
cia propria, inaplicavel no Brasil o principio do direito alem&o, segundo o
qual o direito federal suprime (lit. quebra; destréi - “bricht™) o direito estadual,

Os principios da Constituigio Estadual, de observancia obrigatéria
pelos Municipios, tidos como violados péla inicial, s&0 os do artigo 160, § 1°
(a progressividade das aliquotas do imposto predial e do imposto territorial
urbano violaria o mandamento da graduacéo dos impostos segundo a capa-
cidade econdmica do contribuinte); do artigo. 163, 1l {(a diferenciagéo entre
imoveis com destinagao exclusivamente residencial @ os outros enfrentaria
o principio da isonomia tributaria) e do artigo 111 (fer-se-ia desrespeitado os
principios da maoralidade e do interesse pliblico, que devem reger a adminis-
tragao piblica direta, indireta ou fundacional, de qualquer dos Poderes do
Estado).

Os apontados textos constitucionais. estaduais .correspondem, na
Constituigao Federal, respectivamente, aos artigos 145, § 1°; 150, § 2° e 37,
este Ultimo sem referéncia ao interesse pulblice, interesse que, porém, esta
insito em todo direito publico, especialmente constitucional,
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Direito publico, segundo o velho texte de ULPIANO, é o que interes-
sa ao povo (D. 1, 1, 1, 2). “lus publicum” é direito do pove; “ius publicum” é o
mesmo que “ius populicum”.

O bem comum {“populicum”) supremo, de cuja defesa o Estado deve
cuidar, é o da justica. =

‘Estado sem justiga &, diria SANTO AGOSTINHO, uma grénde qua-
dritha de ladrbes homicidas - “Remota ita que justitia, quid sunt regna, nisi
magna latrocinia™? (“De Civ. Del”, IV, 4).

Be que espécie de justica se cuida, quando o tema & imposto?

Da justica geral, isto é, na classificagao aristotélica, da justica que
regula 0 que deve o sudito ao Estado, denominada também legal, pois se
rege por disposigdes de lei.

Como se vé do inciso | do artigo 150 da Con‘stituigéo da Reptiblica,
a exigéneia e o aumento de tributos tém de estar fundados em [ei.

O Estado partilha bens e 8nus enire os suditos por justica distributiva.

Esta, entdo, impde limites a juétiga legal, que sem ela se tonaria
despética e, portanto, injustiga, tornando o Estado “tnagnum latrocinium”.

A justica distributiva se faz por critérios de propor¢do geométrica,
dirfa ainda Aristételes.

Esta propor¢ao, completa um autor cristdo ja classico, se o tema &
a distribuigdo de bens sociais, é o mérito de cada um; se é a de drus sdo
seus bens ou sua capacidade de resisténcia (Cf. CATHREIN, “Philosophia
Moralis”, pa. 140; Ed. Herder; Barcelona, 1945 e "FILOSOFA DEL DERE-
CHO - EL. DERECHO NATURAL Y EL POSITIVO”, pg. 49; inst. Ed. Reus;
Madrid, 1950). '

Estes principios de ética foram incorporados pela Constituiggo
Federal de 1988 e pela Constitui¢éo Estadual de 1989.

Se esta ultima diz, no artige 111, que a administragdo publica deve
obedecer ao principio do interesse publiico e se este principio esta fnsito na
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Constituiggo da Republica, esta al um dever de justiga legal do administra-
dor e-do legistador ao Estado, superando interesses partidarios {cf. JOHAN-
NES MESSNER, “Etica Social®, pg. 419; Ed. Quadrante; Sao Paulo, s.d.).

Se, por outro lado, o direito de propriedade é garantido (Constituigao
Federal, artigo 5°, inciso XXlii), ndo se pode recusar o proprietario a fazer
com que a propriedade atenda a sua fung@o social (Constituigdo cit., artigo
5°, inciso XXI11).

Além disso, 0 § 1° do artigo 156 da Constituicac da Republica, diri-
gindo-se aos Municipios, dispoe, de modo a que o Estado n2o pode deixar
de aceitar, que o imposto predial e territorial urbano, “padera ser progressi-
v0, nos termos de jei municipal, de forma a assegurar o cumpnmento da fun-
¢ao social da propriedade”.

O verbo “poder” deste texto constitucional deve ser interpretado
como “dever”. O imposto devera ser progressive, pois ¢ Municipio nac pode

deixar de assegurar a fungdo social da propriedade, estatuida pelo inciso
XX do artigo 5°.

De resto, todo imposto deve, sempre que possivel, ter cardter pes-
soal e ser graduado "segundo a capacidade econdmica do contribuinte”,

Di-lo o artigo 145, § 1°, da Goenstituigao Federal e repete-o ¢ artigo
160, § 1“, da Estadual.

Ora, graduar imposte & fazé-lo progressivo.

“Tributos graduados”, ensina ALIOMAR BALLEIRO, em obra classi-
ca (“Limitagées Constitucionais ao Poder de Tributar”, pg. 355; n°® 94,
2% ed.; Forense, 1960), “580 progressives, ou sejam, aqueles cuja all-
quota cresce a-medida que se eleva a rjuantidade ou o valor da coisa
tributada, em contraste com a relagao constante dos impostos stm-
plesmente proporcicnais”.

Estes séo princfplos de élica incorporados; tornados juridicos, pela
Constituigio da Reptiblica e pela do Estado.

Nao podem, nem o Estado, nem os Municlpios desobedecé-los.
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~ Assimm, se a lei municipal aqui em causa estatui a progressividade da
aliquota, isto &, se ela “cresce & medida que se eleva a quantidade ou o vaior
da coisa tributada” {cf. BALEEIRO, trecho citado acima), cumpre-se principio
de moralidade, isto &, de justica distributiva, segundo o qual os 6nus sociais
distribuem-se, conforme o patrimdnio e a capacidade do sudito.

Nisto, aligs, constitui o pnnciplo da capacidade econémnca.-

Referindo-se a este principio, escreve o Prof. GERALDO ATALIBA,
em arfigo doutrtnarlo gue ele “verbls :

"rraduz-se na exigéncia de que a tributagao seja modulada de modo
a adaptar-se & riqueza dos contribuintes. Implica gue cada lei tribu-
tasia tenha por efeito atingir manifestagbes, ou aspectos dessa rique-
za, sem destruir sua base criadora” (RDF, 23/233).

A destruigio da base criadora ¢ impedida pela proibigio constitucio-
nat de utilizagdo do imposto. com efeito de confisco (Constituicio da
Republica, artigo 150, inciso V).

- Nao sera, porém, pela ndo utiizagao de todos os dados menciona-
dos pelo § 1° do artigo 145 da Constituigdo da Repablica e pelo § 1° do arti-
go 160 da Constituigdio do Estado, que se concluira ter assumido o impasto
carater confiscatorio. '

Quando os textos constitucionais facultam ao legislador jdentificar o
patriménio do contribuinte, para tornar efetivo o princlpio da adequagdo do
imposto & sua capacidade econdmica, nao the impde que se valha de todo
o patriménio. '

O que importa, aqui, s8o as manifestagbes ou aspectos da riqueza
do contribuinte, como se vé do trecho ac:ma citado, do prof. GERALDO ATA-
LIBA.

Alidgs, se os textos constitucionais permitem ao legislador que iden-
tifigue o patrimdnio do contribuinte, para tornar efetivo o principio da capa-
cidade econdmica, autoriza-o a individualizar hens deste mesmo patrimoénio.

Identificar é individualizar; é verificar que notas caracterizam cada
bem. £, portanto, separar cada bem do conjunto do patriménio.
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De resto, ndo se poderia valer e legislador municipal de todo o patyi-
moénio de cada contribuinte, para graduar a progressividade das aliquotas
dos impostos aqui em causa, porgue assim instituiria um imposto sobre o
patriménio, excluido de sua competéncia fributaria.

A Constituicao Federal prevé a instituigdo de um imposto sobre todo
o patrimonio; sobre grandes patriménios, mas reserva-o a competéncia tri-
butaria da Unigo (artigo 153, inciso Vil).

“Efetivamente”, escreve ainda o Prof. GERALDO ATALIBA ("Hipotese
de Incidéncia Tributaria®, pg. 117, n. 43.12; 22 ed.; 32 tiragem; Ed. R,
1981) fica evidente a posigio central da base imponivel relativamen-
te & hip6tese de incidéncia pela circunstancia de ser impossivel que
um tributo, sem se desnaturar, tenha por base imponivel uma gran-
deza que nao seja Insita na hipdtese de incidéncia”.

Assim, para respeitar o principio da isonomia tributdria, estatuido
pela Constituicae da Republica, no artigo 150, inciso i e pela Constituigo
do Estado, no artige 163, inciso lf; principio que veda fratamento idéntico a
contribuintes que nao estejam em situagdo equivalents; principio no qual se
insere o da adequagdo do imposto & capacidade ecandmica do contribuin-
te; principio que exige a graduagio, isto &, a progressdo das aliquotas, ndo
poderia o legislador municipal se valer sendo do valor de cada imével; base
imponivel de cada imposto predial ou territorial urbano.

Ja se vé, pois, que a lei impugnada pelo douto autor desta agéo, ao
estabelecer a progressao das aliquetas, ndo violou, antes respeitou, o prin-
cipio da moralidade da administragdo plblica, estatufdo pelo artigo 111 da
Constituigao Estadual e pelo artigo 37 da Federal, em texto obrigatério para
todas as Unidades da Federagio, inclusive pelos Municipios, que nao sao
apenas circunscrigdes territoriais, no interior de cada Estado, mas que séo,
também, unidades da propria Federagéio (artigo 1° da Conslituigio da
Repubiica).

Foi respeitactb_o mencionado princfpio, em varias de suas manifes-
tagoes, em ambas as Constituigbes: na Federal e na Estadual, todas mani-
festagdes da justica distributiva e da justica geral ou fegal.

Quanto a esta ditima, obedece a lei impugnada, especialmente, o
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rmandamento fundamental da Constituicao da Repliblica, que atribui fungo
social a propriedade (artigo 5°, inciso XX}, :

‘Esta fungao obrigatdria da propriedade se assegura, dentre outros
modos, pela progressividade do imposto predial e do imposto territorial
urbano, prevista no artigo 156, § 1°, da Constituigao da Republica, cujos
destinatarios sdo, diretamente, os Municipios e que, portanto, ndo poders
ser ignorado na decisdo desta causa. '

O verbo poder, ali empregado, como ja notamos, tende em vista 0 §
12 do artigo 145, deve ser interprelado como dever.

O imposto nao s6 poderd, como deverd ser progressivo, para asse-
gurar a funcao social da propriedade, funcdo gue n&o pode ser dispensada.

Argumenta-se, porém, que ¢ artige 158, § 1°, da Constituicao da
Repiblica deve ser conjugado com o artigo 182, cujo § 2° diz cumprir a pro-
priedade urbana “sua fungao social quando atende as exigéncias fundamen-
tais de ordenagao da cidade expressas no plano diretor” e cujo § 4° prevé a
progressividade, como punicéo do proprietario, por desobediéncia ao plano
diretor, quando deixa ¢ solo urbano ndoe edificado, sub-utilizado ou ndo uti-
lizado,

“Pensar de forma diversa”, B-se em comentarios ao artigo 156, § 1°,
da Constituigio da Reptblica, da lavra do Prof. IVES GANDRA MAR-
TINS ("Comentarios 4 Constituigao do Brasil”; vol. 6°; ., pg. 551; Ed.
Saraiva, 1990), “é entender que o Constituinte, sobre ser repetitivo,
profixo e desconhecedor da técnica legislativa, fosse, fundamental-
mente, um contumaz defensor das contradigdes, ao dizer que tanto
os iméveis que cumprem a sua fungdo social quanto aqueles que
ndo a cumprem seriam punidos pelo principio da progressividade,
punicao expressa para estes e implicita para aqueles. Mais do que
isto: apesar de ter gasto espaco e palavras com a explicita¢ao dos
casos em gue o principio da progressividade poderia . ser aplicado,
haveria de se entender que, tora dagueles casos expressos, em
todos os outros casos o principio da progressividade poderia ser
aplicado”.

O argumento, “data venia”, nao colhe.



Nao colhe, porque a progressividade, prevista no § 4°, inciso Il
como punigdo, é progressividade no tempo. '

Veja-se, & este respeito, a explicagdo do Prof. CELSO RIBEIRO
BASTOS, em outro volume da mesma obra (vol. 7°, pg. 225), “verbis™

“progressividade no tempo, & dizer, cada ano o imposto poderé ter
uma allquota maior”.

Agui ndo se cuida disto, mas sim, de aliquotas, mantidas as mesmas
no tempo, mas graduadas progressivamente pelos imoveis, conforme o seu
valor.

| ela-se, a tal respeito, ainda umd vez o que escreve o Prof. GERAL-
DO ATALIBA, no artige doutrindrio ja citado (RDP, 93/235-236):

“Fica claro que a progressividade no tempo ¢ impedida sem obedién-
cia ao artigo 182. Mas, a circunstancia de o préprio artigo 182 prever
que pode ser estimulada, induzida - se ndao mesmo forgada - a edifi-
cagado e a adequada utilizagdo de imdveis urbanos, mediante a apli-
cagdo de um IPTU “progressivo no tempo”, j& mostra que as demais
razdes de progressividade (razdes que nao digam respeito a discipli-
na urbana), bern como outros critérios {que naoc sejam o tempao), sao
perfeitamente tolerados, Em outras palavras: veda-se gsta progressi-
vidade extra fiscal (de fins urbanfsticos), sem observancia, pelo
Municipio, dos pressupostos do artigo 182. Néo se profbe a progres-
sividade fiscal".

Alias, entender de outro modo, como bem observa agora o Prof,
ALCIDES JORGE DA COSTA, em parecer publicado também no vol, 93 da
RDP {pg. 240), levaria a concluir “gue a fungiic social dos iméveis urbanos
construidos & irrelevante para a Consfituigao”,

Esta fungao social, sem distingdo, a ConstituigBo da Republica a
exige para toda espécie de propriedade (artigo 5°, inciso XX},

No sentido da disting8io entre as duas espécies de progressividade
do IPTU e da necessaria progressividade ndo punitiva, desconsiderado o
tempo, j& se manifestou nesta causa, ao apreciar a Reclamagdo n° 383-3-
SP, o0 eminente Ministro CELSO DE MELLO (cf. fls. 564).
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Falta ainda uma referéncia ao principio da obedidncia ao interesse
publico, que o douto autor desta demanda diz ter sido desrespeitado pela lei
que impugna, o que se comprovaria pelo clamor do préprio publico, noticia-
do pela imprensa.

Se, porém, foi respeitado o principio da moralidade (e ja@ se demons-
trou sobejamente que o foi), nao pode ter sido desrespeitado o do interesse
publico. :

O clamor ptiblico nem sempre prova o interesse publico.
Ele pode ser dirigido pelos meios de comunicagéo social,

Ainda que numerosas, por outro lado, as manifestagdes contrarias a
progressividade, lembradas pelo ilustrado autor desta agao, nao configuram
elas manifesta¢ao do publico.

Por outro lado, a progressividade das aliquotas graduada pelo vailor
do imével, ndo se iniciou com a Lei n® 11,152, de 1991,

Inicicu-se, muito antes, sem “clamor publico”, com a Lei n° 10.394,
de 1587,

Resta, por dltimo, outra questac que examinar.

Sustenta a inicial que a distingdo entre iméveis destinados exclusi-
vamente a residéncia e “demais casos” fere o principio da isonomia, tanto
mais que a Conslituicgo Estadual (artigo 163, inciso i1}, neste ponto repeti-
tiva do artigo 150, inciso I, da Federal, profbe que se distingam contribuin-
tes, “em razao de ocupagao profissional ou fungio por eles exercida”.

Mas, a isonomia, como se vé dos textos referidos, se exige entre
contribuintes “que se encontremn em situagdo equivalente”™

Se néo hé equivaléncia de situagdes, o tratamento, até, tem de ser
desigual. '

Ora, ndo ha equivaléncia entre a wiilizacio do imével, para a satis-
fagdo de uma necessidade primaria, como a da residéncia e outra, especial-
mente se lucrativa. :



A capacidade econdmica, é o préprio autor quem o diz, para a gra- -
duagdo (e, portanto, para a progressividade das aliquotas) deve ser aferida
pelos “rendimentos e as atividades econdmicas do contribuinte” (artigo 160,
inciso [, da Constituigao Estadual, correspondente ao artigo 145, § 1°, da
Federal).

Eis aqui uma aphcagao deste critério, sem violagdo da necessaria
correiagao entre a base imponivel e a hipétese de incidéncia,

.. Meu volo, por estes fundamentos, rejeitadas as preliminares, julga
improcedente a acao.

SALLES PENTEADO
- Relator

DECLARAGAO DE VOTO VENCEDOR
ACAO DIRETA DE INCONST. DE LE! N° 14.927-0/8
SAO PAULO |

O Doutor Procurador Geral de Justica ajuizou agdo direta de incons-
titucionalidade do art. 1° da Lel Municipal de Sao Paulo n° 11.152 de 30 de
dezembro de 1991, na parte que alterou a redagéo dos arts. 7° @ 27 ¢ res-
pectivos paragrafos da Lei 6.989 de 29 de dezembro de 1968, com a reda-
¢ao que fhe foi conterida pelas Leis n°s 10.394 de 20 de novembro de 1987,
10.805 de 27 de dezembro de 1989 ¢ 10.921 de 30 de dezembro de 1990
do Municipio de Szo Paulo.

Pela nova redagao, o art, 7° da Lei Munucrpal n° 6.989 de 29 de
dezembro de 1966 passou a dlspor, “0 imposto calcula-se sobre o valor
venat do imével, utilizado exclusiva ou predominantemente como residéncia,
em razao de aliquotas progressivas em correspondéncia com o valor venal
dos iméveis, considerado em UFM". Em outros casos previstos no art. 27,
passou também a incidir sobre o valor venal do imével em razao de aliquo-
tas progressivas.

O Doutor Procurador Geral de Justica entendeu que tal progressivi-
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dade de alfquota sobre o valor venal do imével viclava os arts. 160, § 1°,
163, incs. i, Il e 144 da Constituigao do Estado de Sao Paulo, gue incorpo-
ram expressamente principios constitucionais limitadores das entidades
politicas dos Municipios. :

O Relator Des. Salles Penteado julgava improcedente a agéo,
enquanto o Eminente Desembargador Renan Lotufo julgava procedents.

Deferia o pedido de exclusdo formulado pefo Dr, Procurador Geral
do Estado, uma vez que a Constituicdo nao the atribuiu a fungao de defen-
der a Constitucionalidade de Leis Municipais. Esta fungdc devem ter os
Procuradores de cada Municipio.

Antes de a acéo ser ajuizada, o 1° Tribunal de Algada Civit vinha
decidindo que a Lei Municipal questionada, instituindo a progressividade,
era constitucional. Nesse sentido, acérdao relatado por Wandertey Racy, no
Mandado de Seguranga 479.705; no mesme sentido, MS 479.706-2, MS
479.707-9, MS 479.708-6, MS 479.709-3. Decidiu-se no mesmo sentido, na
Apelagdo n° 491.487, relatada pelo entdo Juiz Scarance Fernandes, na
Apelagac 418.226-7, relatada pelo entdo Juiz Alexandre Germano, na
Apelacdo n°® 385.561/88, relatada por Paulo Bonito e na Apelagdo n°
421.097-1, relatada por Celso Bonitha,

A liminar concedida feria, dafa venia, jurisprudéncia -naquele
Tribunal. Agora esta se julgando mérito, o adiamento trouxe o brithante voto
do Des. Renan Lotufo em confronte com o bem fundamentado voto do Culto
Des. Saltes Penteado.

O art. 160, § 1° da Constituigado do Estado dispde: “"Sempre que pos-
sivel, os impostos terao carater pessoal e serdo graduados segundo a capa-
cidade econdmica do contribuinte™. O art. 163, inc. §i, declara que & vedado
ao Estado” instiluir tratamento desiqual entre contribuintes que se encon-
trem em situagao equivalente”. Nesses artigos estdo proclamados, respec-
tivamente, os prmciplos da capacidade c:ontnbut:va e da isonomia tributaria.

Por sua vez, ¢ art, 158, no § 1°, da Const:tulqao Federal, dispge: “O
imposto previsto no inciso | {IPTU) poderd ser progressivo nos termos da lei
municipal, de forma a assegurar 0 cumprimento da fungao social da proptie-
dade”
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Os artigos da Constituicdo Estadual — capacidade contributiva e iso-
nomia tributéria, artigos que repetem textos iguais da Constituigao Federal -
§ 1° do art. 145 {capacidade contributiva), pertencem & mesma Famllia,
caracterizando o fenémeno indicado por Canotilho: “Conjungac de Normas”
- ¢f. Direito Constitucional — Almedina ~ 1883, pag. 206.

Tais normas sdo densificadas em sua aplicag@o pelo seritido da
Justiga Distributiva, que busca dar a cada um ¢ que é seu - "suum cuique
tribuere” ~ no interior de uma comunidade em que sAo consideradas as prer-
rogativas de cada um, medidas adequadamente, para que receba o gue lhe
toca, ou suporte 0 encargo que Ihe atinge no grupo social. Ndo se cuida da
justica comutativa ou daquela que considera credor e devedor isoladamen-
te. A Justiga distributiva & realizada considerando uma comunidade de
homens, para gue cada um receba sua porgéo justa, quet de beneficio, quer
de encargo. - Cf Michel Villey, Legons d'Histoire de la Philosophie du Droit,
pag. 118; Aristoteles - Da Justiga. ,

No campo tributdrio, a justica distributiva € realizada pela isonomia .
tributaria e pelo principio da capacidade contributiva. Por este principio, os
impostes serao graduados segundo a capacidade econdmica do contribuin-
te - art. 160, § 1° da Conslituiggo Estadual; pela isonomia tributaria deve
haver igualdade no tratamento dos contribuintes, na desigualdade inc. li, do
art, 163 da Constituigio Estadual, interpretado “a contrario sensu”. Isto é, o
principio da igualdade de todos perante a lei exige dnus iguais para condi-
¢bes iguais. Aquele que tem maior capacidade para ser tributado deve rece-
ber maior carga fiscal que aquele que a tem em menor grau. Fica entao
garantido o principio de Justiga Distributiva em termos iributarios. Maior gra-
vame sofrerd quem tiver maior riqueza, e menor e até nenhum aquele que
na escala econdmica atingir determinada percentyal a ser fixado pela lei até
zero. Bernardo Ribeiro de Moraes, em seu Compéndio de Direito Tributario,
pag. 408, expende conceitos que legitimam tal conclusdo. Assim sendo, se
encontra insita nos principios da capacidade contributiva e da isonomia tri-
butaria, o principio da Justica Distributiva e seré através deles que a pro-
gressividade € densificada no campo de sua aplicagdo ou decis&o, confor-
me expressdo de Canotilho, ou recebe sua concregao normativa, na expres-
sa0 de Miguel Reale - teoria da tridimensionalidade. '

Qcorre que veic a discussdo para justificar a progressividade do
IPTU, a ligagéo idecldgica entre aquele principio e a fungdo social da pro-
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priedade. A Constituicao Federal os ligou em duas ou trés hipéteses. Trata
de uma no § 1° do art. 156, dispondo: "O imposto previsto no inciso | (IPTU)
podera ser progressive nos termos da Lei Municipal, de forma a assegurar
o cumprimento da fung¢ao social da propriedade. Em outro a progressivida-
de foi inserida no conceito de uso da propriedade, de acordo com o Plano
Diretor Urbanistico. A fungao social da propriedade adquire em tal contexto
uma conotagao normativa e punitiva, endere¢ado o texto aos proprietarios
que a ulilizam em desacordo com o Plano Diretor da Comunidade. E assim
dispde o § 2° do art. 182 da Constituigéo Federal: “A propriedade cumpre
sua fungao social quando atende as exigéncias fundamentais de ordenagéo
da cidade expressa no plano diretor”. E completa tal fragmento, o § 4°, 'sic’.
E facultado ao Poder Piblico Municipal, mediante lei especifica para drea
inclufda no Plano Diretor, exigir, nos termos de lei federal, do proprietério do
solo urbano nao edificado, subulilizado ou nao wlilizado, gue promova seu
adequado aproveitamento, sob pena, sucessivamente, de'n® | - parcelamen-
to etc. n° I - imposto sobre propriedade predial ¢ territorial urbana progres-
sivo no tempo. Na hipétese destes dispositivos, a progressividade do impos-
to tem natureza extrafiscal, ou seja, ¢ imposto progressivo é ulilizado para o
proprietdsio cumprir a fungao social da propriedade com seu aproveitamen-
to adequado, conforme o Plano Diretor da cidade. A extrafiscalidade ganha
o sentido de sancio para obter do proprietario uma conduta consenténea
com os fins urbanfsticos da cidade. A partir daf surge a questao: "0 § 1°, do
art. 156 da Constituigac Federal, dispondo que o IPTU podera ser progres-
sive, nos termos da lel municipal, de forma a assegurar o cumprimento da
fungdo social de propriedade, enuncia a fungio social como conceito extra-
fiscal para obrigar o proprietario a assumir determinada conduta com rela-
¢ao ao seu bem? Ou énuncia esta fungao, figada a capacidade contributiva
do proprietario, & ao principio de isonomia tributdria ou ao dirgito de proprie-
dade que, segundo a Conslitui¢io, deve ter fungdo social? O Eminente
Desembargador Lotufo em seu erudiio e belo voio menciona a opiniao de
Elizabeth Nazar Carrazza que expds o assunto com muita proficiéncia. E diz
a Eminente Tributarista: “Procurou-se demonstrar que em matéria de pro-
gressividade do |PTU existem trés situactes distintas, a saber: a) o princi-
pio de capacidade contributiva exige allquotas diferengadas, em razéo da
variagao do valor dos imdveis urbanos decorrentes de suas caracteristicas
particulares, por forga do disposto no art. 145, § 1°, c.c. 0 art. 150, II, ambos
da Constituicao Federal; b) 0 § 1° do art. 156, da Constituigiio Fedetal, auto-
riza a progressividade das aliquotas do [PTU, em fungdo das conveniéncias
locais, expressas no Plano Diretor (funggo social da propriedade); ¢) o § 4°
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do art. 182, da Constituigao Federal, autoriza a progressividade das aliquo-
tas do IPTU, no tempo que pode culminar até na expropriagao (compulss-
ria) do imovel sem prévia e justa indenizagao em funcao da inobservancia
das regras do Plano Diretor do Municipio”, ¢f. IPTU e PROGRESSIVIDADE.

O § t° do art. 156 da Constituicdo Federal é omisso em relagio ao
sentido do termo fungéo social da propriedade. Ele tem uma plurissignifica-
¢&o, e neste caso, seguindo a orientacdo de Canctilho, em face de normas
polissémicas ou plurissignificativas, deve dar-se preferéncia a interpretagio
que lhe dé um sentido em conformidade com a Constitui¢ao - ¢f. op. cit. pag.
229, O Eminente felator Salles Penteado parece nao considerar aquela
progressividade submetida ao art. 182, prevendo uma progressividade no
tempo. £la persevera aié que obtenha uma determinada conduta do proprie-
tario, colocando sua propriedade em fungdo do Plano Diretor. O Eminente
Relator liga-a a garantia do direite de- propriedade como fung¢édo social,
remetendo ao arl. 5° da Constituigao Federal, onde aguela garantia & men-
cionada. Na realidade, parece que o § 1° do art. 156 refere-se a fungao
social da propriedade, no dmbito exirafiscal, demarcado pelo arl. 182, da
Constituigao Federal, e ndo referido ao direito individual. Depois da polémi-
ca entre Michel Villoy e J. Dabin - v, Revista Archive de Philosophie du Droit
- ficou demonstrado que os direitos individuais podem ter fungéo social, o
que & reconhecido pela Constituicdo. Todavia, a progressividade nzo esta
ligada somente a hipdtese do art. 182, como guerem certos autores mencio-
nados pelo Des. Renan Lofufo. Ha outra progressividade, ligada a capacida-
de contributiva, prevista no art. 160, § 1° da Constituigdo Estadual e no § 1°
do art. 145 da Constituigao Federal, e ao principio da isonomia tributéria e
da Justi¢a Distributiva acima citada. E diante dela é gue o Dr. Procurador
Geral de Justiga pediu a inconstitucionalidade da iei municipal de Sae Paulo.
Entre a fungao social da propriedade - garantia - e a Justiga Distributiva, em
que se funda a isonomia tributaria, hd uma relagio ideclégica no sentido de
que aquela Justica obriga o use social da propriedade. Meu voto todavia dis-
pensa tal conexao, que poderia ser invecada nio obstante o voto do
Desembargador Lotufo insistir que inexiste tal figagdo entre a progressivida-
de e a fungao social de propriedade. Retemando o mesio enfoque deste
Eminente Desembargador, sustento que a Constituicdo admitiu a progressi-
vidade em fungdo mesmo do principio da isonomia tributaria e da Justica
Distributiva- contido no dispositivo invocado pelo Procurador Geral de
Justiga. O Desembargador Lotufe & o art. 163, II, cortado do principio que
0 informava. Faz uma leitura que neutraliza seu préprio sentido.
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Por isso, a lei municipal ao instituir aliquotas diferentes e progressi-
vas ndo violou o inc. I do art. 163, mencionado pelo Procurador, conside-
rando que houve tratamento desigual entre os contribuintes em condigdes
economicamente diversas, considerando os tipos em confronto de imdveis
residenciais e suas caracteristicas. O préprio flustre Professor lves Gandra
que assumiu a defesa da liminar sustentou alhures que a destinagao do imo-
va) pode representar elemento diferenciador das aliquotas a serem aplica-
das - v. meu voto, nestes autos, rejeitando a liminar concedida. Outrossim,
recentemente foi julgada improcedente Agao de Inconstitucionalidade n°
21.094-0/1, relatada pelo Douto Desembargador Maurflio Leite, onde se
aplicou o principio de isonomia tributdria para justificar a dtferenmag:ao de
aliquotas e de isengdes, concedidas, em relagao a imdveis, situados em
S0 Vicente, sendo 0 acordao encaminhade & Jurisprudéncia por proposta
do Des. Renan Lotufo.

E certo gue nem sempre o proprietario de imovel residencial com
caracterfstica luxuosa pode ter a capacidade contributiva indicada pelo bem.
Todavia, neste caso, deve tecorrer administrativamente, e ndo impugnar a lel
que adotou critérios de progressividade & partir de dados objetives. Por outro
lado, se & Douta Procuradoria de Justica se insurgiu contra tal critério, porque
nao ajuizou agao de inconstitucionalidade com rela¢ao a lei que institui o IPVA
progressivo, considerando os tipos ¢ anos de fabricaggo dos carros?

Lamentavelmente, a improcedéncia da ago nédo anulara os efeitos
da liminar, e a atual deciséo podera revoltar os contribuintes que ficaréo
sobrecarregados com a carga tributéria que esperavam nao pagar em face
da mesma liminar. Porém o erro de uma deciséo, segundo meu ponto-de-
vista, pois para outros foi correta, ndo poderd impedir que oTnbunal cumpra
a Constltmgao ¢ alenda a sua massac juriad:crona!

- Ante o exposm, julgava improcad,ente a a_c;éo, acompanhando o
Eminente Relator, com 0 devido respeifo que merecem meus pares.

- Bueno Magano



OECLARAQAO DE VOTO VENCIDO
AGAQO DIRETA DE ENCONST‘TUCSONAUDADE N 14, 927-0/8
SAC PAULO

Quanto a matéria preliminar meu vofo acompanha integralmente ¢
do nobre reiator.

Quanto a questao de mérito, “data maxima vénia”, divirjo da premis-
sa a partir da qual € desenvolvida o voto pela improcedéncia.

E que s. excia. entende como impositivo de dever o texto do art. 156,
§ 1° da Constituigao Federal, que dispoe:

“Art. 156 - Compete aos Municipios instituir impostos sobre:

i - propriedade predial e territorial urbana;

B roevcrsicssininsesssrasmassasssssessnsnns rarrersrnssaens et b st st s rt e

- § 1° - Q imposto previsto ne inciso { poderd ser pragressivo, nos ter-
mos de lef municipal, de forma a assegurar o cumprimento da fungdo social
da propriedade.”

E o que expressamente diz a fls. 15 de seu voto:

“O verbo “PODER" deste texto constitucional deve ser interpretado
como “DEVER". O imposto deverd ser progressivo, pois o Municipio ndo
pode deixar de assegurar a ﬁ.mg:ao sac;af da propriedade, esz‘atu:da pelo
inciso XXl do art. 557 -

Tal colocaqao apnor:sﬂca naoc me parece consentdnea com o texto
consfitucional, nem foi ¢ que acudiu a toda doutrina tributdria nacional.

O texto ao referir & possibilidade de o {ributo ser progressive, visou

permitir a aplicagdo de tal tipo de tributagao, sem definir qual o tipo de pro-
gressividade, pois a masma pode ser em fungdo do valor, em fungdo do
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espaco, em fungao do equipameanto urbano utilizado, etc. Logo, nédo se pode
admitir, aprioristicamente, que al se tenha um dever, posto que 0s deveres
tém que ter precisao para poderem ser exigidos.

Por outro lado ¢ eminente refator relaciona o disposilive com o Art.
5°, XXIil, da Constitui¢ao.

Ainda uma vez ouso divergir.

£ verdade que o direito individual de propriedade, garantido pelo
inciso XXII, deve atender a sua fung&o social, mas o tributo de gue se estd
tratanio, o IPTU ndo incide exclusivamente sobre a propriedade. Assim é
que o art. 2°, da Lei Municipal n° 6.988, dispse:

"Art. 2° - Constitui fato gerador do Imposto Predial a propriedade, o
dominio it ou a posse de bem itmovel construfdo, localizade na zona urba-
na do Municipio”

A fungao social a que se remete o IPTU, tem dividido a doutrina Bi-
butéria, como se pode ver dos debates levados a eleito no periode de ¢la-
boragéo legislativa, como no de discussao da fiminar neste feito.

Nenhurna vez, porém, se vig invocada a funcao social restrita ao
direito individual, mesmo porque este s6 seria ihvocavel a favor do contri-
buinte, ndo contra © mesmo, ¢, em principio, toda legislagae tributéria cria
obrigagao e, portanto, invade a esfera de liberdade do cidad&o.

Isto permite desde logo espancar divida gue assaltou 6 piblico, ou
seja, de que a progressividade & prevista a nivel constitucional e, portanto,
em si nao contém qualquer violagao,

KIYOSHI HARADA, em sua obra “Sisterna Tributario do Mu nicipio de
Sao Paulo®, 28 ed. RT, diz a pag. 24: '

‘.. A Conslitui¢do Federal admite duas especies de tributagdo pro-
gressiva: aquela graduada sequndo a capacidads econmica do contribuin-
te (§ 1°, do art. 145), que tem natureza fiscal, e aquela de natureza extrafis-
cal para assegurar ¢ cumprimento da fungéo social da propriedade (§ 1°, do
art. 156}, bemn como, para exigir o adequado aproveitamento do imdvel cuja
drea esteja incluida no Plano Diretor da cidade, hipdtese em que a progres-
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sividade somente poderé fundar-se no. fator tempora! (§ 4° do art. 182). ...

E de se frisar que toda a doutrina sempre admitiu a progressnmdade
nos tnbutos antes mesmo da presente Constituigao.

O que se tem aqui, neste feito, é saber se a progressividade |nstltu(~
da pela Iegsslagao municipal esta conforme os contornos constitucionais.

De acordo com ELIZABETH NAZAR CARRAZZA, em sua obra
“PTU e PROGRESSIVIDIDADE - Igualdade e Capacidade Contributiva”
progressividade ndo esta restrita a fungo social, podendo ser mst:tuuda a
partir do principio da capacidade econdmica. Seu trabalho, monografico,
afirma a possibilidade de trés hipdteses de progressividade do IPTU, como
se vé de fis. 103, do mesmo:

“Procurou-se demonstrar que em matéria de progressividade do
IPTU existern trés situagdes distintas, a saber: a} o princlpio da capacidade
contributiva exige aliquotas diferengadas, em razéo da variago do valor dos
imdveis urbanos, decorrentes de suas caracleristicas peculiares, por forga
do disposto no art. 146, § 1°c.c. o art. 160, il, ambos da C.F;bj o § 1°, do
art. 158, da C.F. auforiza a progressividade das alfquotas do IPTU, am fun-
gdo das conveniéncias locais, exgressas no plane diretor (fungdo social da
propriedade); e, ¢} 0 § 4°, do art. 182, da Constituicdo Federal autoriza a
progressividade das alfquotas do IPTU, no tempo, em fungdo da inobser-
vancia das regras do piano diretor do Municipio, que pode cuiminar até na
expropriagdo (compulsdria) do imdvel sem prévia e justa indenizagdo (seu
cardter sancionaldrio é patente, ja que esta desapropriag3o ndo é nem
mesmo precedida da justa indenizag&o em dinheiro).”

Para se ter-a exata posigdo da eminente autora, que tem a seu lado
outros eminentes tributaristas, como GERALDO ATALIBA, ALCIDES
JORGE COSTA, verifica-se que parte do principio da igualdade, que se
exercita alravés da let: *5. Para que se obedeg¢a ao principio da igualdade
nao é suficiente que todos sejam tratados de igual modo perante a lei, é mis-

ter que ela, em seu préprio conteddo, ndo discrimine os iguais, tratando-0s
de maneira destguai

5.1, A lei deve distinguir sempre que houver desigualdade e, mais do
que ISSO o Estado deve atuar no sentido de dar cabo &s desigualdades exis--



tentes, em razao de falores sdcic-econdmicos.”

Aigualdade, no plano tributario, segundo a autora, s6 se concretiza
através da progressividade:

“10. A progressividade das alfquotas tributdrias, longe de afritar com
o sistema jurfdico, é a unica forma possfvel de se afastarem as injusticas tri-
buldrias, vedadas pela Constituigdo Federal. Sem tributagdo progressiva
ndo se alinge a igualdade tributaria.

10.1 A ributagd@o meramente proporcional é insuficiente para que se
atenda & isonomia. Sem progressividade nao hd proporcionalidads.

24. O IPTU - como todo e gqualquer imposto - deve obedecer aoc prin-
cfpio da capacidade contributiva. Dessa forma, deve ser proporcionaimente
mais tributado o proprietéario de imével de maior valor gue o proprietério de
imovel de menor valor. T2l proporcionalidade traduz-se na progressividade das
aliquotas, na exata medida do valor mais elevado do imdvel urbano tributado.”

Assim, se tem que a fundamentagao ¢ diversa da desenvolvida pelo
eminente refator, ainda que se tenha a conclusdo de constitucionalidade da
progressividade.

Esta visGo abrangente, no entanto se choca com a posicdo de
outros autores, due nao véem a progressividade dos impostos como embu-
tida no principio da capacidade contributiva, mas, sim, como forma imposi-
tiva que ha de vir expressa a nivel constitucional.

Portanto, uma interpretagac muite mais restritiva da capacidade tri-
butaria.

E 0 que se tem em MARCO AURELIC GRECO, HAMILTON DIAS
DE SOUZA, AIRES FERNANDINO BARRETO e BERNARDO RIBEIRQ DE
MORAES. '

As argumentaches esi@o em livros e revistas especializadas.

Basicamente tais autores afirmam gue a progressividade do impos-

to predial e territorial urbano esta vinculada & fung@o social da propriedade,
ou seja, na forma de uso do bem imovel.
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Tal colocagao decorre de exame mais restrito do texto constitucionat
do que ¢ acima aludido.

Tal exame me parece mais convincente e consentaneo com a inter-
pretagao da Consiituicao Federal.

Em primeiro lugar a Consfituigdo ao atribuir a competéncia tributaria
aos municipios quanto ao IPTU fé-lo de forma claramente restritiva:

“Art. 156 — Compete aos Municipios instiluir impostos sobre:

! — propriedade predial e tetritorial urbana;.

§ 14— O imposto previsto no incise | poderd ser progressivo, nos ter-
mas da lei municipal, de forma a assegurar o cumprimento da fungdo sacial
da propriedade”.

L.ogo, a Constituigao limitou a corapeténcia do legistador municipal,
nao the conferiu carta branca para instituir o tributo, S

A limitagao clara ¢ de que se quiser instituir a progreséividade, pode,
mas desde que assegure ¢ cumprimenio da fungac social da propriedade.

Fora desta hipotese nao ha que se falar em possibilidade de tributar
fiscalmente com apoio sO no principic genérico da capacidade contributiva.

Como diz AIRES FERNANDINO BARRETO:

“.. @ imposto poderd ser progressive, quando essa progressado vise
a asseguragao do cumprimanto da fungao social da propriedade. A progres-
sividade deve ter por objetivo, apenas e {do s0, o de servir como instrumen-
to da mantenga e do uso da propriedade, em consonéncia com a fungéo
- social que lhe fol constitucionaimente alribufda” em “Curso de Direito
Tributério” coord. lves Gandra da Silva Martins ~ vol. 2, pag, 300.

Ou, como diz MARCO AURELIO GRECO:

“0 prestigio constitucional da clausuia da *fungéo social traz em seu
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bojo o reconhiecimento de que, sobre a propriedade, hd uma confluéncia de
interesses, sendo uns de cunho exclusivamente individual e outros de cara-
ter coletivo. Na fungdo, tem-se, em ditima andlise, uma atividade pefa qual
alguém cuida de interesses alheios, mediante a realizagdo de atos sobre
bens que esteja ao seu alcance material. ..

Em se tratando dos impostos, a competéncia municipal fol alterada.
Na Constituic&o de 1967 com a EC 1/69 os Municipios tinham competéncia
para Instituir apenas o IPTU e o ISS. Na nova Constituigéo, eles ndo 0
ganharam novas compeléncias, como também houve mudanga na discipli-
na dos impostos existentes. O primeiro deles, que ¢ o IPTU, nao sofreu, a
meu ver, praticamente nenhuma alteracdo no tocante ao respectivo falo
gerador. Ou seja, a norma de compeléncia do IPTU continua a mesma. A
grande novidade, trazida pelo texto, refere-se a sua progressividade, previs-
ta 110 § 1° do dispositivo respectivo.

Duas observagdes injciais devem ser feilas.

A primeira € a de que ndo havia necessidade de o Consfituinte refe-
rir-se & progressividade vinculando-a ac IPTU. Ac fazé-lo, no entante, impés
uma determinada disciplina & essa figura que s0 encontrard fundamento de
validade se alender aos requisitos e pardmetros previstos na CF. ...

A segunda observagdo € a de gue a progressividade & expressa-
mente prevista como uma forma de assegurar o cumprimento a fungdo
social da propriedade. ..." em “IPTU -~ PROGRESSIVIDADE — FUNGAQ
SOCIAL DA PROPR[EDADE“ na Rev. de Dir. Tributario 52, pags. 110 a 121.

E de se ver que se hio quisesse a restrigio o constituinte nio teria
feito a ligagao imediata, evidentemente fimitadora.

Ao assim dispor conferiu contorno restrito ao legislador municipal.

Nao podia este pretender tirar do concelto geral, quando a compe-
téncia especffica fol limitada.

Ainda que se possa admilir o cardter isondmico da progressividade,
e defendé-la como principio impositive, ndo se pode, juridicamente, deixar
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de constatar gque o consfituinte buscou vincular a mesma a funcéo social,
inadmitindo outro critério.

Bem por isso JOSE AFONSO DA SILVA, ao se referir, no seu “Curso
de Direito Constitucional Positivo”, Ed. T — 62 ed. ac principio da progres-
sividade remete ao que dispde quanto ao plano direter como veiculador de
fungao social vinculada ao fim extra-fiscal. '

“12) PRINCIPIO DA PROGRESSIVIDADE, referido expressamente
ao imposto sobre a renda (art. 153, § 3% /) e ao imposto sobre a proprieda-
de predial e territorial urbana (arts. 156, § 19, 182, § 4%, lf}. imposto progres-
sivo é aquele cuja alfquota aumenta a medida que aumenta o ingressa ou
base imponivel” (pdg. 598).

Assim, € claro que a let municipal de Sao Paulo, que fixa a progres-
sividade sobre o valor dos imoveis, pura e simplesmente, fa-lo em desacor-
do com a Constituigao, porque deixa de lado o limite que he foi dado para
buscar uma fixagao além de sua competéncia.

Procede, pois a agao, porquanto a lei instituidora do tributo atentou
contra os limites de sua competéncia e violou os artigos 111, 144 e 180, §
12, da Conslituicao do Estado de Sao Paulo, bem como ao disposio nos
arts. 168 § 12 e 182, § 2° da Constituigad Federal.

E 0 meu voto, com a devida vénia do inclito relator.

Renan Lotufo

VOTO N2 8.750, Des. NELSON SCHIESARI
DEOLARAQ?\O BEVOTO VENCEDOR

1. De logo acompanho o em. Des. Relator no que pertine a rejei¢ao
das preliminares suscitadas, de caréncia da agdo e de inépcia da inicial. No
que tange a pretendida exclusaoc do dr. Procurador Geral do Estado enten-
do gue nada resta a ser apreciado, uma vez gue a ressalva “no que couber”,
contida no art. 80, § 2°, da Carta estadual, & dirigida a S. Exa., que, entre-
tanto, optou por ndo intervir no feito. '
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2. Refletido estudo no merifurn causae convenceu-me da inconsis-
téncia da peca inaugural, oriunda do Orgao de cipula do Ministério Pablico,
em fevereiro de 1892. Busca, a inicial, a declaragio de inconstitucionalida-
de da Lei municipal paulistana, n® 11.152, de 30 de dezembro de 1981, na
parte em que alterou os arts. 7° e 27, incisos e paragrafos da Let do mesmo
municipio, de n® 6.989, de 29 de dezembro de 19686, ¢ modificagdes poste-
riores, ali apontadas, versando os dispositivos sobre o imposto predial ¢ o
imposto tetritorial urbanos, respectivamente. Bem lembrou o em. Relator
Salles Penteado que o imposto territorial no Municipio adotara a progressi-
vidade das aliquotas desde a Lei revoganda, de 1966, ha perto de uma
década, portanto, a0 passo que o predial previa aliquota tinica de 1,2%
sobre o valor venal do imdvel. Enfim, a Lei n® 10.394, de 1987, instituiv a
progressividade para ambos os tributos, distinguindo, quando ao predial, os
iméveis residenciais dos “demais casos”. Na Lel ora questionada as aliquo-
tas variam, conforme o valor do imével, estabelecendo § {cinco) gradagdes,
se residenciais, que variam de alfquota entre 0,2% e 1,0%. E os “demais”
em 8 (oito) gradagdes, de 0,6 a 2,4%. Qutrassim, o imposto territorial se
situa entre 0,75% ¢ 5%.

3. Pretende o requerente cornvencer este Eg. Tribunal de Justica de
que o sistema de aliquotas progressivas, de um ladg, e de que a distingéo
gstabelecida na Lei municipal entre imdveis residenciais e os “demais
casos” afrontam os arts, 180, § 1°, 183, il, 111 e 144, todos da Constituicdo
do Estado de Sao Pauto. '

4. Reza o primeiro daqueles diplomas que:

“Sempre que possivel, 0s impostos terdo carater pessoal e serdo
graduados segundo a capacidade econdmica do confribuinte, facul-
tado a administragio fributdria, especiaimente para conferir efetivi-
dade a esses objetivos, identificar, respeitados os direitos individuals
e nos termos da lei, o patrimdnio, os rendimentos e as atividades
econdmicas do contribuinte”. :

Como se pode perceber, o punctum saliens desse extenso disposi-
tivo reside na necessidade de graduaggo.do dnus tributario segundo a capa-
cidade econdmica do contribuinte. Ora, salta acs clhos que a Lei subsume-
se claramente ao comando constitucional, perquanto distribui as aliquotas,
crescentemente, na conformidade da escala crescente do poder aquisitivo
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do contribuinte: & medida que o valor da propriedade sobe, sobe, na mesma
propor¢ao, o imposto respectivo, por forga da adequagéo da allquota a rea-
lidade econdmica do proprietario. Vale dizer, os que tém muito pagarao
mais, 0s que t&m menos pagarao menos & os que nao tem patriménio imo-
biliario significativo nada pagardo. Note-se, por oportuno, que a Lei questio-
nada contempla elevado nUmero de pequenos proprietarios (cerca de
650.000) com isengdo integral do pagamento do tributo (fls.), numero mui-
tissimo mais elevado do que as poucas empresas ou pessoas fisicas que
ingressaram em jufzo contra a nova sistematica legal, e que’ tanto sensibili-
zaram o ent@ao Chefe do Ministério Publico.

5, Analisando a Lei Municipal ora questionada, escreveu, recemnte-
mente, o eminente tribularista ROQUE CARRAZZA, que “Em relagio aos
ilpostos sobre a propriedade (imposto territorial rural, imposto predial e ter-
ritorial urbano, imposto sobre a propriedade de vefculos automotores etc.),
a capacidade contributiva revela-se com 0 prépric bem, porque a riqueza
ndo advém apenas da moeda corrente, mas do patrimdnio, como um todo
considerado. Se uma pessoa tem, por exemplo, um apartamento que vale
um mith&o de ddlares, ela tem capacidade contributiva, ainda que nada mais
possua. Apenas sua capacidade contributiva esta imobilizada. A qualguer
tempo, porém, esta pessoa podera transformar em dinheiro aquele bem de
raiz” (Cursc de Direito Constitucional Tributario, SP, 1991, pag. 80), que con-
clui que isto é assim “Porque a propriedade de imdvel luxuoso encerra uma
presung@o absoluta de que ‘o contribuinte possui capacidade contribuli-
va"(ibidem, pag. 65, nota n. 47). Alids, a hipdtese figurada por CARRAZA
coniraria frontalmente a sustentagdo da inicial de que a Lei paulistana
ameaga o contribuinte de confisco. O argumento da inicial &, data venia,
especioso, pois, como bem anota TOSHIO MUKAL *O confisco, por sua vez,
nédo é qualquer tribulagao excessiva. Mister se faz, para que se canfigure, 0
fato de que o coniribuinte, para fazer face a tributagdo, tenha que se despo-
jar da prépria propriedade tributada®, (Cadernos de Direito Municipal, in
RDP-93/244, in fine). Anote-se que a Constituic;éo fala em capacidade eco-
ndmica, nao em capacidade financeira. Qutro ndo é o pensamento de EMi-
LIO GIARDINA invocado em artigo de GERALDO ATALIBA, alhures aponta-
do, para quem impde-se considerar a “potencialidade acondmica” do contri-
buinte, anotando o tributarista peninsular, depois de assinalar que a maioria
da doutrina e a predominante jurisprudéncia, administrativa e judicial, con-
vergem para determinado conceito, para concluir que “Sobretude na acep-
¢#o usual & na tradigio doutrindria, capacidade contributiva significa possi-
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bilidade econdmica de pagar, ou seja, a posse de uma rigueza, em medida
suficiente a fazer frente & exigéncia fiscal® {Le Basj Teoriche Del Prmcfp:o
defia Capacita Contributiva, Milano, 1961, pag. 434).

6. For outro lado, a mesma Lei descreveu a hipétese de incidéncia
de forma completa, como 0 exige o art. 97 do CTN. “Em outras palavras -
observa YOSHIAKI ICHIHARA, tributarista e magistrado conceituado - tanto
a allquota como a base de calculo estao previstas na lei, sem qualquer pos-
sibilidade de a administragao ter que preencher as lacunas ou omissdes da
realizagao do iangamento. N&o deixou, assim, a horma, guaiguer campo de
discricionariedade ao Executivo no exerclcio do ato privativo do langamento
a gque se refere o arl. 142 do CTN" (Cadernos de Direito Tributdrio e
Finangas Publicas, n® 1. pag. 94).

7. Alega a inicial que o texto legal do Municipio de S8&0 Paule infrin-
ge, outrossim, o art. 163, § 2°, da Carta Paulista, que preceitua o seguinte:

“Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é
vedado ac Estado:;

.................................................................. dire MENN i rruu et NN R AT e e R arSetAcn o

Il - instituir tratamento desigual entre contribuintes que se encontrem
em situacdo equivalente, proibida qualguer distingdo em razdo de
ocupagac profissional ou fungdo por eles exercida, independente-
mente da denominagéo juridica dos rendimentos, titulos ou direita”.

Em palavras objetivas, cuida-se de respeitar-se o principio juridico
de isonomia.

8.Velha i\gao de RUY, inspirada certamente no pepsamento do clés-
sico ARISTOTELES, “a justica consiste em tratar desigualmente os desi-
guais, na medida em que se desiguatem”. A reflexdo, de grande sabedoria
e inspiragao, se constitui no cerne mesmo da igualdade juridica, pois a lei
de modo algum pode tratar igualments os desiguais, ou desigualmente 0s
iguais. Nisso reside a verdadeira Justiga. Obsarve-se que o art. 150, li, da
Magna Carta, colocada topograficamente sob ¢ Titulo Vi - do Sistema
Tributario Nacional, ultrapassa, em rigor, o art. 5°, caput, de carater genéri-
co. Enquanto este fala em que “Todos s&o iguais perante a lei, sem distin-
¢ao de qualquer naiureza”, aguele especifica que ao Estado é vedado “ins-
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tituir tratamento desigual enfre contribuintes que se encontrem em sitvagao
equivalente”. Fica, pois, muito claro que ndo se frata de uma igualdade abs-
trata, genérica, meramente formal, aritmética, ou tebrica, mas de igualdade
real, concreta, substancial, geomélrica, palpavel. Atente-se que tal preceito
& enderegado ao proprio Estado, isto &, ao Legislativo, ao Executivo e ao
Judiciario, ndo havendo como ighorar-se o comando normativo de nivel
maximo, estabelecido pelo constituinte por delegagds da propria
Coletividade, que assim quer proclamar alegitimidade do sistema. Nem tem
sentido diverso a ligdo exposta por CELSO ANTONIO BANDEIRA DE
MELLQ, no primoroso trabalhe titulado “Contetido Jurfdico do Principieo da
igualdade”, in verbis:

“Ora o principio da isonomia preceiua que sejam tratadas igualmen-
te as situagdes iguais e desigualmente as desiguais, donde nao ha
como desequiparar pessoas e situagdes quando nelas ndo se
encontram fatores desiguais. E, por fim, consoante averbado insis-
tentemente, cumpre ademais que a diferenciagdo do regime legal
esteja correlacionada com a diferenga que se tomou em conta” {pag.
45, Ed. RT, 1978).

Logo, ndo ha violagao alguma do principio de isonomia juridica,
ostentando a Lei impugnada rigorosa harmonia com ¢ art. 150, Il, da
Constituicio da Reptblica antes transctito.

9. Enfim, guer o dr. Procurador Geral de Justica que a Lei n.
11.152/91 viola também os arts. 111 e 144 da Constituigao do Estado.
Preceitua aquele que:

“A administrag&o pablica direta, indireta ou fundacional, de qualquer
dos Poderes do Estado, obedecers aas principios de legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade, razoabilidade, finalidade,
motivagao e interesse piiblico” '

O art. 144 dispde que

"Os Municfpies, com autonomiz politica, legisfativa, administrativa e
financeira se auto-organizarao por Lei Organica, atendidos os princi-
pios estabelecidos na Constituigao Federal e nesta Constituigao”.
10. Pelo teor da peticao a insurgéncia se dirige a suposto menosca-
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bo dos principios da moralidade, da finalidade e do interesse piiblico. Nada
mais equivocado. A moralidade administrativa, principio que independente-
mente da ordem constitucional esta hoje consagrado em norma constitucio-
nal positiva, mas nao se refere a moralidade geral ou social, sendo a mora-
lidade que deve inspirar a prética administrativa, postura, bem se vé, gue se
espera de todo e qualguer drgdao publico, em qualquer nivel dos trés
Poderes. HELY LOPES MEIRELLES explicita nogao posta por HAURIOU,
sistematizador do tema ~ e segundo quem “o agente administrative, como
ser humano dotado da capacidade de atuar, deve, hecessariamente, distin-
guir 0 Bem do Mal, o honesto do desonesto. E, ao atuar, nao pode despre-
zar o elemento ético de sua conduta. Assim, nao terd que decidir somente
entre o legal e o ilegal, o justo e ¢ injusto, o conveniente e ¢ inconvenienie,
o oporiuno e ¢ inoportuno, mas também entre o honesto e o desonesto”
{Direito Administrative Brasileiro, RT, 3% ed,, pag. 83). Ora, € o caso de se
perguntar, entdo, que tipo de moralidade serd esse que defende que as pes-
soas abonadas da sociedade paguem tanto ou menos que os mais fimita-
dos, ensejando que de alguma forma vivam, aqueles, as custas destes? O
justo & que cada qual pague sua propria conta, conforme os beneficios que
aufere da sociedade que integra. E ndo se trata aqui de preocupacio assis-
tencial, sendo da mera pratica de elementar justiga.

11. Restam, ainda, algurnas observagdes a respeito da progressivi-
dade adotada na Lel sub judice, Leitura atenta e sem prevengo evidencia
que ha na Constituigdo federal duas diferentes espéoies de progressividade:

uma, prevista no art. 156, § 1°, denominada progressividade fiscal. Diz ai a
Carta:

“O imposto previsto ho inciso | pedera ser progressivo, nos termos
de Lei municipal, de forma a assegurar o cumprimento da fungao
social da propriedade”.

E exatamente aquela espécie aplicada 4 Lei tida como inconstitucio-
nal. Mas ha outra espécie no art. 182, § 4°, que dispte assim:

“f facuttado ao Poder Piblico municipal, mediante lei especffica para
area incluids no plano diretor, exigir, nos termos da lej federal, do
proprietario do sole urbano néo edificado, sublilizado ou nao utiliza-
do, que promova seu adeguado aproveilamento, sob pena, sucessi-
vamente, de:
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I - parcelamento ou edificagdao compulsérios:

It - imposte sobre a propriedade predial e territorial urbana progres-
sivo no tempo; e : :

[t} - desapropriagado com pagamento mediante titulos da divida {iablié
ca, elc.”,

Esta modalidade nada tem a ver com aquela. Nada mesmo. Aquela
(que pode ser chamada de progressividade no espago) tem cardter estrita-
menie fiscal, arrecadatorio, e depende, como se vil, somente da edigdo de
led erdindria municipal. Exatamente isto € a lei aqui apontada como trans-.
gressora da lei Maior. Est'outra progressividade se constitui como um
mecanismo de administragdo do desenvolvimento da urbe, do ordenamen-
to de sua vida econdmica e social, tendo em conta seu desenvolvimento
harménico.é a chamada progressividade extra-fiscal, porque nao tem obje-
tivos arrecadatérios. Tem cardter temporal, porquanto pela desobediéncia
do municipe a disciplina imposta pela adogao do chamade plano direter o
infrator sera, af sim, punido com sangdes Crescentemente severas, jd men-
cionadas: o parcelamento ou edificagdo compulsorios; se insuficiente,
schrevém o IPTU crescente no tempo, vale dizer, a cada exercicio financei-
ro se agravara, e, se ainda insuficiente, restard a expropriagac mediante o
pagamento com titulos piblicos. £ ¢ que estabelece o art. 182 da
Constituicdo da Republica. Nao ha, pols, confundir, uma progressividade
com outra. Esta depende de lei federal, aguela de lei municipal. Esta é puni-
tiva, aquela arrecadatéria. Esta € instrumento de ordenagio- urbanistica,
aquela de recolhimento da coniribuigo devida pelos contribuintes, com
base no valor venal da propriedade, que outra coisa hédo é sendo o seu valor
de mercado! Assim também susterdam o menciotiado GERALDO ATALIBA
e ALCIDES JORGE COSTA {cf. Cadernas de Direito Municipal, RDP n° 83,
fls. 233/238 e 2309/242, respectivamenie).

12. IVES GANDRA DA SILVA MARTINS sustenta que “em relagao
ao IPTU, deve-se lembrar que esse imposto sobre o patriménio poderia ser
progressivo mesmo que a Constituicdo ndo o dissesse” (in Sistema
Tributario da Constituigéo de 1988, Saraiva, 1988, pag. 258), aduzindo, nou-
tra publicagao, que se “Caracteriza a progressividade no espaco pela utiliza-
¢ao de alfquotas diferenciadas, consoante  a regiao em que se situe 0 im6-
vel, construfdo ou ndao” (cf. IVES GANDRA e AIRES BARRETO, Manual do



imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana, RT, 1985, pag.
124). Em estudo sobre a progressividade do IPTU o conceituado tributaris-
ta JOSE SOUTO MAIOR BORGES, Professor da Universidade Federal de
Pernambuco, aborda frontalmente o regime juridico tributdrio atual no
Municipio de S&o Paulo, ¢, apds examinar todos 0s aspectos essenciais do
problema, arremata da seguinte forma: ' '

“Conciuo, pois, que & constitucional a Lel n° 11.152/91, editada pelo
Muricipio de Sao Paulo” (in Revista de Direito Tributério n° 59/94).

Enfim, proclamam MACHADO DERZI e SACHA CALMOM NAVAR-
RO COELHO:

“Por progressividade entende-se a majoragao da afiquota, a medida
que cresce o valor da matéria tributavel. Nao é incompativel com ©
principio da igualdade e da proporcionalidade. Ao contrario, & hoje
aceita, e segundo relata Uckmar, da Alemanha & Austria, da Franga
a Halia, da Holanda & Suiga, da Inglaterra a Dinamarca, a Suécia, a
Noruega, a Espanha, aos Estados Unidos, ao Canadd, ao Méxice, a
Austrilia, ao Japao, pode-se dizer que nao existiu um estado onde
no fim do século passado ou no princlpio do presenta, ndo existis-
sem impostos com aliguotas progressivas” (in Do imposto sobre a
Propriedade Predial e Territorial Urbana, Saraiva, 1982, pag. 68).

13. Segue-se, do guanto exposto, que & { el paulistana, longe de ferir
normas congtitucionais, estd em plena harmonia com elas porque respeita
a capacidade econdmica do contribuinte, promove a justiga fiscal, preserva
o0 principio de isonomia e assegura © sumprimento da fungdo social da pro-
priedade. Dessa forma fortalece o maior Municipio do Brasil, contribuinde
para esse saudavel equilibrio federative. Eis o desideratum do constituinte e
do tegisiador municipal. Nao pode, entdo, o intérprete, rmuito particularmen-
te o Juiz, amesquinhar os elevados propdsitos do Poder Constituinte, sob
pena de colocar o Podear Judiciario - perante a Histdria - na triste perspecti-
va de retardador da modernizagdo da Administragéio Plblica e do almejado
desenvolvimento da sociedade brasileira.

14. Ressalve-se, contudo, que qualguer contribuinte poderd, a todo
tempo, invalidar, em Juizo, langamento do imposio que evidencie erro,
abuso de poder ou desvio de finalidade.



15. Com tais ponderagdes, meu voto julga improcedente a presente
agao direta de inconstitucionalidade da Lei Municipal de S&o Paulo n°
11.152, de 30 de dezembro de 1981, na parte em que alterou os arts. 7° e
27, inGisos e paragrafos, da Lei n® 6.989/66 e modificagdes posteriotes, em.

harmonia com os corretos votos do Relator Des. SALLES PENTEADO e do
Des. BUENO MAGANQ. '

NELSON SCHIESARI



ISS. PRESTAGAO DE SERVICOS DE SAUDE.
HIPOTESE DE INCIDENCIA,
AGAD DECLARATORIA. IMPROCEDENCIA®.

PRIMEIRO TREE&UNAi DE ALGADA CIVIL DO
ESTADO DE SAO PAULO

ACORDAO

Imposto ~ 1SS — Empresa integrante de plano de salde - Regime de
convénio — Incidéncia do tributo ~ Impossibilidade de subsungao ao
sistema de seguros — Auséncia dos requisitos proprics —~ Atividade
que constitul prestagéo de servigos. Recurso provido.

* Com tsansito em julgado
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Vistos, refatados e discutidos estes autos de APELAGAO ne
553.124-2, da Comarca de SAO PAULO, sendo recosrente JU[ZO DE OFi-
CI0, apelante MUNICIPALIDADE DE SAO PAULO e apelado SAUDE MEDI-
CA INTERNACIONAL LTDA.

ACORDAM, em Quarta Camara Especial de julho/85, do Primeiro
Tribunal de Algada Civil, por votagac unanime, dar provimento ao recurso.

1} Por meio de apelacao (fls. 257 e ss.), volta-se a Municipalidade
interessada contra sentenga (fis 251 e ss.), que declarou indene ao ISS a
atividade econdmica da recorrida, que se dedica a pratica de seguro sadde.
Sustenta que: a entidade presta servigos; nac esta ela submetida ac regime
especial sobre seguros privados, por faita de implemento aos requisitos pro-
prios; sua atividade encontra-se, ao revés, listada; houve violagdo da
Constituigdo ¢ do sistema tributario com a decisdo recortida; o sistema de
convénio submete-se, conforme doutrina que menciona, ac regime geral de
servigos postos a disposicao da comunidade, estando, assim, sujeito a tri-
butagéo; a jurisprudéncia apoia a tese que defende. Postula a modificagéo
da ofientagao singular.

Recebido (fl. 267), fol o recurso processado, sem resposta da parte
adversa (ft. 267 v.).

E o relatorio.

2} Assiste razao a Prefeitura interessada, que, ao exigir o tributo da
empresa em questao, simplesmente exerce direito que Ihe assegura o sis-
tema legal vigente (CF, art. 158 e Lei 56/87, item 8 da lista).

Com efeito, 0 ISS & imposto incidente sobre “servigos de qualquer
natureza prestados por profissional ou por empresa (Dec, Lei 406/68, arts.
8° e ss.), respeitadas as idéias basicas de organizagio e de habitualidade
no exercicio, como term sido entendido na doutrina e na pratica judiciaria.

Ora, sendo a empresa recorrida instituicdo integrante do regime de
convénio madico, tem sua atividade bésica concentrada em realizar servi-
¢os para os interessados, que podem, assim, dispor de atendimento em
hospitais, consuitorios e profissionais integrantes da rede (cfr. Carlos Alberto
Bittar: “Contratos civis”, p. 245 @ s8.).



Nao se trata, pois, de atividade de carater securitrio, esta privativa
de empresas que, instituidas sob forma legal propria (sociedades andnimas),
sao autorizadas para tanto, compondo regime legal especifico {Dec. lei
73/66) sobre seguros privados. Nao ha prova alguma nesse sentido (CPC,
art. 333, ).

Nao desfruta a recorrida, pois, dos requisitos exigidos para a inser-
¢do no referido sistema, de sorte que € contribuinte do tributo em causa,
cumprindo-the arcar com o respecivo pagamento,

Mostra-se, desse modo, improcedente a agao de declaragao, mere-
cerdo, agsim, florescer o apelo.

3) Face ao exposto, da-se provimento ao recurso com a inversao dos
Gnus da sucumbéncia.

Presidiu ¢ julgamento, com voto, o juiz OCTAVIANO LOBO e dele
participou 0 juiz FRANCO DE GODOI {revisor)

Sao Paulo, 02 de agosto de 1995.

CARLOS BITTAR
Relator



ISS. PROMOGAQ DE BAILES DE CARNAVAL
PO ASSOCIAGAQ DESPORTIVA E SOCIAL
SEM FINS LUCRATIVOS. AGAC
DECLARATORIA DE ISENGAO.
IMPROCEDENCIA. *

PRIMEIRO TRIBUNAL DE ALGADA CIVIL DO ESTADO
DE SAO PAULO

ACORDAO

EMENTA: ISS - Associagio Portuguesa de Desportos - Agdo decla-
ratdria de isengéo - Bailes de carnaval - Atividade sujeita ao tributo -
Ao cobrar ingressos do plblico, nos bailes, a requerente atua como
qualquer casa de diversdes, sujeitando-se, porfanto, & exagdo do
fisco - Recurso improvido.

* Com teBnsito e juigado



Vistos, relatados e discutidos estes autos de APELAGAO N°
534.086-5, da Comarca de S&o Paulo, sendo apelante ASSOCIAGAD POR-
TUGUESA DE DESPORTOS e apelada MUNICIPALIDADE DE SAO
PAULO.

ACORDAM, em Décima Camara Especial de Janeire de 1995 - B do
Primeiro Tribunal de Algada Civil, por votagéo unanime, negar provimento ao
recurso.

Agao deciaratéria julgada improcedente, pela r. sentenga de fis.
147/150, cujo relatdrio se adota.

Apela, a autora, pleiteando a isengao da obriga¢ao de pagar ISS,
uma vez que preenche 0s requisitos para obter a imunidade. Pede, alterna-
tivamente, que a fixagdo do valor do ISS, seja com base no valor total de
bilheteria (fl. 89).

Hecurso regularmente processado, respondido e efetuado o preparo.
E o relatério.

A apelante enfatiza gue atende a todos os requisitos legais para ser
titular do direito de imunidade tributaria, pela prestagao de servigos de diver-
sdes publicas, com cobranga de ingressos. A despeite disso, ndo fevando
em consideracao esse direito, a apelada decidiu cobrar-lhe o ISS, referente
ao ano de 1992,

O MM, Juiz firmou entendimento de que a apelante ao realizar bai-
les de Carnaval, mesmo em ocasides especiais, desviou-se de sua finalida-
de, sendo passivel de tributa¢io.

Dispunha o art. 19, i, “¢”, da anterior Constituigdo Federal, ser
vedado a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, instituir
imposto sobre institui¢des de “assisténcia social”, observados os dispositi-
vos legais. Os requisitos de lei foram estabelecidos pelo Cédigo Tributario
Nacional (CTN), na combinacdo dos arts. 9° & 14, destacando-se entre
outros, a inexisténcia de fins lucrativos {n.l} & a necessidade de haver rela-
¢ao direta com os objetivos institucionais das entidades (§ 2°).

Com a promulgagéo da Constituiggo Federal, em 5 de outubro de
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1988, a Unido perdeu a competéncia de conceder isengdes de impostos
estaduais e municipais (artigo 51, inciso Il1).

Além disso, no art. 150, V1, “¢”, repetiu-se a proibi¢asc acima mencio-
nada, usando a mesma expressio “assisténcia social”, exigindo expressa-
mente a inexisténcia de “fins lucrativos”, e no § 4°, explicitou que a imunida-
de tributdria, além de alcangar apenas as instituigoes de assisténcia social,
sem fins lucrativos, em relagao a estas restringe-se ao patriménio, & renda
e aos servigos, desde que - mais uma restricao - digam com as respectivas
“finalidades essenciais”. '

E instituicao de assisténcia social entidade mantida por empresa
para prestar, gratuitamente, servigos de assisténcia a diretores, emprega-
dos e dependentes destes, uma vez que, além de preencherem os reguisi-
tos do art, 14, do CTN, auxiliam o Estado na prestagao de assisténcia social
aos que necessitam dela, embora em area circunscrita (RTJ 87/684).

Em decis@o do STF, ficou esclarecido:

“E instituico de assisténcia social, e goza, portanto, de imunidade
fributaria a fundagao de fins previdencidrios e de assisténcia social
que objetiva distribuir beneficios a empregados e administradores
das organizagbes patrocinadoras dela. Entidades dessa natureza
auxiliam o Estado na prestagdo de assisténcia social acs que neces-
sitam dela, embora em drea circunserita” (RE 115.970-7-RS).

A recorrente persegue ¢ direito a isengdo, ou seja, a dispensa de ti-
buto, que o Estado concede a alguém, exonerando-o, momentaneamente,
de obrigagao tributaria que especifica, por consideragdes de politica econd-
mica ou social, a seu critéric (Manoel Lourengo dos Santos, “Direito
Tributario” FGV, 32 ed, pags. 84/85). A imunidade tributdria € um privilégio. E
{odos os privilégios devem ser interpretados restriivamente (RT 684/179).

Os bailes de carnaval n3o se enquadram nas atividades usuais e
proprias do clube, embora possam ter a finalidade de recreagdo. Aos sécios
se assegura o direito de freqliéncia as dependéncias do clube e de suas ati-
vidades, com a obrigag&o tnica de quitar aquelas sociais (fl. 29}, e em espe-
cial as contribuicdes pecunidrias,

Nem ha davida que as contribuigées dos sécios constituem a recei-
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ta ordinaria, e aquelas oriundas da cobranga de ingressos em- bailes, as
denominadas "extraordinarias”.

De outra banda, ja decidiu este Egrégio Tribunai:

“Disp6e o artigo 8° do Decreto-lei 406, de 31.12.68, que “O imposto,
de competéncia dos Municipios, sobre servigos de gualquer nature-
za tem como fato gerador a prestagao, por empresa ou profissional
autdnomo, com ou sem estabelecimanto fixo, de servigo constante
de fista anexa”.

O Decreto-lei 56, de 15.12.87, deu nova redagao a Lista de Servigos
a gue se refere o artigo 8° do Decreto-lei 406/68, e no item 60, letra “d”,
consta que o 188 & devido sobre diversdes piblicas referentes a bailes.

Por outro lado, o Decreto Municipal n® 26.120, de 7.8.88, que regu-
lamentou L.ei Municipal, contém a Lista de Servigos passiveis de IS5, e no
item 59, letra “d”, consta, “bailes, shows”, etc. como diversdes plblicas,

O recolhimento do ISS, portante, & inarredavel, incidindo a atividade
da apelante na Lista de servigos dos diplomas legais mencionados™ {Apel.
483.836-4, Comarca de S3o Paulo, 82 C,, v, rel. Juiz TOLEDO SILVA).

De ressaltar, ainda, que a isengdo do IPTU ndo se confunde com o
ISS, porque diversos os fatos geradores.

Nega-se provimento ao recurso.

Presidiu o julgamento, o Julz FERRAZ NOGUEIRA e dele participa-
ram os Juizes BEMOLO PALERMO (Revisor) e PAULO HATANAKA.

S&ao Paulo, 07 de margo de 1995

SOUSA OLIVEIRA
Relator



LOTEAMENTC CLANDESTINC. ESFERA PENAL. PROTEGAQ DE
DIREITO ADMINISTRATIVO LIGADO A COMPETENCIA,
INTERESSE DE AGIR DA MUNICIPALIDADE PARA ATUAR
COMO ASSISTENTE DE ACUSAGAD,

TRIBUNAL DE JUSTICA DO ESTADO DE SAO PAULO
ACORDAO

Vistos, relatados e discutidos estes autos de APELAGAO CRIMINAL
n® 155.980-3/9, da Comarca de SAD PAULO, em que sdo apelantes VALTO
CORREIA LIMA, SOLANGE TEUDSCHBEIN ARAUJO, JOSE ROBERTO
DE SOUZA, PEDRO SCHUNCK, MARIA MARINA BONANOC SCHUNCK,
LUIZ GONZAGA SCHUNGCK, ELOA MARIN! SCHUNCK, ARLINDO
SCHUNCK, MARCIA APARECIDA ROSCHEL SCHUNCK, SOELI BUENO
DE ARAUJO ALMEIDA, LOURIVAL VICHI DE ALMEIDA, SONIA BUENO
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DE ARAUJO, MARLI BUENO DE ARAUJO e VALTER BUENO DE ARAUJO,
sendo apelada a JUSTIGA PUBLICA:

ACORDAM, em Terceira Camara Criminal do Tribunal de Justiga do
Estado de Sao Paulo, por votagac unanime, rejeitada a matéria preliminar,
negar provimento aos recursos.

A 1. sentenga julgou procedente, em parte, agao penal movida pela
Justica Publica, contra Olinda Bueno de Araujo, Pedro Schunck, Maria
Marina Bonano Schunck, Luiz- Gonzaga Schunck, Marcia Aparecida
Roschel Schunck, Soeti Buenc de Araujo Almeida, Lourival Vichi de
Almeida, Sonia Bueno de Araujo, Valler Bueno de Araujo, Solange
Teudschbein Araujo, Valto Correia Lima, Alcides Chaves da Silveira e José
Roberto de Souza, condenando-os, como incursos nas penas do artigo 50,
pardgrafo unico, inciso 1, ¢.c. 0 artigo 51, ambos da Lei Federal n® 6.766/79,
a pena de um ano de reciusac € o pagamento de dez salarios mfnimos.

Julgou, também, improcedente, para absalver os réus Ubimar Cezar
Carmo Versiani e Marco Aurélio Correia Lima, do crime que lhes é imputa-
do nos termos do artigo 3886, inciso 1V, do Codigo de Processo Penal.

Olinda Bueno de Araujo teve extinta a punibilidade em virtude de seu
falecimento.

Da mesma forma, exlinfa a punibilidade (ils. 1.567) de Alcides
Chaves da Silveira, pela prescrigdo, pois é maior de setenta anos.

kresignados, apelam os réus condenados, com as seguintes alega-
¢des, em sintese.

Arlindo Schunck, Pedro Schunck, Marcia Aparecida Roschel
Schunck, Soeli Bueno de Araujo Almeida, Lourival Vichi de Almeida, Eloa
Marini Schunck, Valter Bueno de Araujo, Maria Marina Bonano Schunck,
Marli Bueno de Araujo, Sonia Bueno de Arauio e Luiz Gonzaga Schunck,
argumentam gue nunca procuraram transferir para o responsavel da imobi-
lidria a implantagdo de um oteamentc em terreno de propriedade deles 8
sim, que peio contrato, o representante legal daquela empresa assumiu a
responsabilidade pela implantagéio de um condominio fechado, com todos
os 6nus e riscos, sem qualquer obrigagdo por parte deles, se ndo, abrirem
mao de 60% do valor auferido na venda das quotas.
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O fato de um dos apelantes haver assinado contratos em julho de
1988, também nao caracteriza o crime imputado, porgue, além do empreen-
dimento ainda nao ter sido interditado pela municipalidade o representante
da imobiliaria asseverava que era legal e estava sendo regularizado, o que
é confirmado pela prova, embora sem sucesso,

Finalmente, ndo ha prova de que os apelantes agiram com ¢ heces-
sario dolo e devem ser absolvidos por insuficiéncia probatoria.

- José Roberto de Souza, o “zé prefeito”, como @ conhecido, afirma
que nao cometeu ilicito nenhum, apenas por ter lideranga na regido e, na
oportunidade, estar a frente da Associagao Amiges de Bairro do Jardim
Virginia, foi procurade por vérias pessoas que haviam invadido uma gleba
na localidade e lhe pediam gue desse uma solugdoe, quando hes aconse-
thou a entrar em entendimentc com o proprietario do terreno, sendo que
estava presente o representante do proprietario, que solicitou o saldo da
entidade a fim de que se reunissem para fixar valores, o gque foi cedido.

Todavia, nao teve interesse comercial algum e nao intermediou a
venda de nada, apenas procurou ajudar’a solucionar o impasse decorrente
da invaséo do terreno.

Ademais, mesmo (ue se pretendesse atribuir-the a intermediagéo de
alguma fransacao, nao teria agido com 0 necessario dolo, porque, leigo,
desconhecia as particularidades da lei do parcelamento do solo €, como
lider comunriitério, tinha por-dever defender 0s interesses dos invasores,
carentes de moradia, nunca dos proprietarics.

Houve contra-razdes do Ministério Pliblice e da assistente da acusa-
¢do, nas quais enfatiza-se que todos os apelantes agiram com dolo, 0s pro-
prietarios porgue assinaram os compromissos sabendo que era irregular o
negocio, quando compelia-lhes estar & frente da empreitada e sua regulari-
zagio além de firmarem contrato com a imobilidria para venda dos [otes,
sem clausula prevendo a regularizagao nos Srgdos proprios para a autoriza-
¢ao do loteamento, nos termos da Lei 6.766/79. Firmararm, anterformente,
uma carta em que pregavam claramente a implantagéo de um loteamento.

Valto Correia Lima, perante este Tribunal de Justi¢a, nos termos do
art. 600, do Cdédigo de Processo Penal, aduz, como preliminar, gue o {eite
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deve ser anulado, desde o0 despacho que admitiu a municipalidade de Sao
Paulo, indevidamente, como assistente de acusagao, inclusive a sentenga,
que se baseou em argumento da Procuradoria do Municipio, pois cabe ao
Ministério Publico atuar em nome do Poder Publico.

No mérito, que ndo agiu com dolo, mero corretor de imdveis, seguin-
do orientag@o do co-réu, advogado Alcides Chaves da Silveira, para solucio-
nar situagdo emergencial, a gleba havia sido invadida e a intengao era sim-
plesmente acomodar 0s sem-teto, resolugdo que lhe pareceu acertada e
legal, como ainda entende ser, mesma tese defendida em processo seme-
Ihante, referente a propriedade sua, contigua a essa, cuja sentenga reco-
nheceu a atipicidade da imputagao, ja que nao se trata de parcelamento do
solo, loteamento, mas sim da instituigdo de um condominio horizontal, com
negeciacdo de parcelas ideais, tudo de acordo com a lei civil, conduta ndo
incriminada na Lei 6.766/79.

Arremata, gue mesmo constando na proposta © numero do lote, a
quadra e a metragem, ndo se descaracteriza o condominio, podendo os
adguirentes, a qualquer tempo, receber as escrituras definitivas de suas par-
celas ideais, tornando-se co-proprietarios,

Houve novas contra-razdes do Ministério Publico, sustentando a
improcedéncia da preliminar por auséncia de prejufzo e quanto ao mérito,
que o apelante Valto, corretor de imdveis, corm ample conhecimento do
ramo, foi quem assurmiy a responsabilidade pela venda dos lotes, tinha intei-
ro conhecimento da irregularidade do ioteamento e 0s negociou, eviden-
ciando-se o dolo. L R : :

A douta Procuradoria de Justica manifestou-se pele improvimento
dos recursos, sob o argumento, quanto a prejudicial de mérito, de que a
municipalidade tem legitimidade para figurar como assistente de acusagao
e, tangente ac merecimento, que Nao se pode falar em atipicidade do fato
por caréncia de provas do elemento subjetivo da conduta dos apelantes,
quer indireto ou eventual & que o loteamento era clandestino, sem autoriza-
¢do da Prefeitura Municipal, da Secretaria de Estado da Habitagdo e
Desenvoivimento Urbane e da CETESB.

E o relatério.
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Nao procede a preliminar arglida pelo réu Valto, pelo que & rejeita-
da.

Com efeito, a municipalidade tem interesse para atuar como assis-
tente de acusagio, pois ¢ faz em defesa de direito diverso do Ministéric
Plblico, este defendendo o interesse ptiblico de ordem gerai da sociedade
e interesses difusos, enquanto que aquela objetiva proteger direito adminis-
trativo diretamente ligado a sua competéncia, v.g. o valor do imposto predial
e ierritorial urbano, em eventual processo criminal, ao passo que o Parguet
almeja a punicaoe do infrator e aplicag&o da lei penal, nao importando esse
vator.

Nao pudesse agir no caso como assistente, certamente teria cercea-
do o seu direito de poder demonstrar, muitas vezes, até, com mais proprie-
dade, em virtude da ligacéo mais profunda entre o fato criminose e a admi-
nistrag&o, o seu direito,

Neste sentido, a bem lembrada, pela ilustre Procuradora do
Municipio oficiante, licao de Hugo Nigri Mazzilli: “Com efeito, ndo ha confun-
dir o interesse do bem geral (interesse plblico primarie) com ¢ interesse da
administragg@o (interesse publico secundario), ou seja, o modo como s
orgaos governamentais véem o interesse publico. Essa distingdo evidencia
gue nem sempre, ac contrario, esté a coincidir, respectivamente, o interes-
se primario com o secundério. E é pelo primeiro deles que deve sempre
zelar o Ministério Publico. E, nesse sentido, o interesse publico primério
{bem geral} pode ser identificado com o interesse social, o interesse da
sociedade ou da coletividade, 8 mesme com 08 nals auténticos interesses
difusos (0 exemplo, por exceléncia, do meio ambiente). Ja a interesse cole-
tivo € aguele gue atingir uma categoria determinada ou pelo menaos deter-
minavel de individuos, como a dos consumidores lesados no uso de algum
produto”. (“O Ministério Publico na Constituigio de 1988", pag. 48).

Na mesma direg@o, “O municipio, quande for o ofendido, pode inter-
vir como assistente do Ministério Publico. Ponderdvel corrente de opiniao
entende gue ao Poder Publico é defeso habilitar-se como assistente, sob a
alegagao de que o Ministério Publico atua em seu nome, sendo superfeta-
¢ao a ingeréncia.

“O Ministério Plblice, porém, atua em nome do Estado, generica-
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mente considerado, na defesa do que ele entende seja interesse juridica-
mente tutelado, @ essa avaliagdo poderd ndc combinar com o que a
Administrag@o Publica julgue do seu interesse contraste sempre possfvel de
se manifestar face & dualidade entre o titular da aga@o (Ministério Publico) e
direito do ofendido (Municipio).

“Assim € que o Promotor Publico podera requerer o arquivamento
das pecas que lhe foram encaminhadas pelo Municlpio, deixar de requerer
a produggo de provas indicadas ou pedir absolviggo do réu.

“Negar ao Municipio o direitc de habilitar-se seria conceder-lhe
menos do gue a lei estende a qualquer pessoa ofendida pelo delito e proi-
bir o concurso de quem dispde das melhores condicOes para provar ou faci-
litar a produgdo da prova da infragao.

“Ademais, a interveng@o das entidades publicas nao é novidade
desde a edigao do Dec.-lei 201/67.

“O mesmo se poderia dizer dos Estados e do Distrito Federal, mas
cada um destes tém seu Parquet e dispdem de instrumentos administrativos
para fazerem presentes seus interesses, razdo pela qual, dificiimente ocor-
rera a hipdtese da habilitagdo” (Ruy Rosado de Aguiar Jinior, "Normas
Penais sobre 0 Parcelamento do Solo Urbano”, in Dirgito do Urbanismo —
Uma Visao Socio-Juridica, coordenagio de Alvaro Passoa, IBAM/SP, 1981,
pag. 213}, in “Leis Penais Especiais e sua interpretagéc Jurisprudencial”,
coordenagao de Alberto Silva Franco, “Parcelamento do Solo”, autor respon-
savel, Rui Stocco, pag. 1.340). o -

Assim, rejeita-se a preliminar argiiida pelo réu Valto,

Segundo se depreende dos autos, os. apelantes ndo promoveram a
aprovacao do loteamente junto & Prefeilura Municipal de Sao Paulo
{Certidao de fls. 213}, em descbediéncia ao artigo 12, da Lei 6.766/79, que
dispde sobre ¢ parcefarento do solo urbano.

Alem disso, 0s apelantes feriram, outrossim, as posturas e normas
estaduais que regulam a matéria,

A Lei do Parcelamento do Solo, Lei 8.766/79, em seu artigo 50, |,
define como crime contra a Administracio Publica, dar inicio, de qualquer
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modo, ou efetuar loteamento ou desmembramento do solo para fins urba-
fos sem autorizacao do 6rgac publico-competente, ou em desacordo com
as disposicdes desta lei ou das normas pertinentes do Distrito Federal,
Estados & Municipios, e no artiga 51, dispde que quem de qualquer modo,
concorra para pratica desses crimes incide nas mesmas penas.

Na Regigo Metropolitana da Grande Sao Paulo, a Lei Estadual
898/75 disciplina o uso do solo para a protegéo dos mananciais, cursos e
reservatorios de agua e demais recursos hidricos de seu interesse e em seu
artigo 3°, dispde sobre as areas de protegao e que nessas & execugao de
arruamentos, loteamentos, edificagtes e obras, dependem de aprovagio
prévia da Secretaria dos Negdcios Metropolitanos e manifestagéo favoravel
da Secrefaria de Obras e Meio Ambiente, mediante parecer da Companhia
Estadual de Tecnologia de Saneamento Bésico e de Defesa do Meio
Ambiente —~ CETESB.

A Lei Estadual 1.172/76 delimita as dreas de protegdo relativas as
regides a que se refere a Lei Estadual 898/75 e em seu artigo 22, lI, institui
faixas de primeira categoria ou de maior restrigdo, onde, segundo o artigo
9%, permite-se, tAo-somente, pesca, excursionismo, natacéo, esportes nau-
ticos ou outros que néo importem em instalagdes permanentes.

No artigo 32, estabelece faixas de segunda categoria, ou de menor
restricdo, aquelas situadas nas dreas-de prolegaoc e que nao se enguadrem
nas de primeira categoria. '

Segundo o laudo técnico de fls. 1037112, instruido com levantamen-
to aerofotogramétrico da regido, tem-se gue a implantagdo do ioteamento se
det sem a prévia aprovag@o, sendo gue enconfra-se em regido protegida
pela Lei Estadual 898/75, artigo 29, |, reservatdrio Billings e a drea & classi-
ficada parte de primeira categoria ¢ parte de segunda categoria classe “C”,
nao se permitindo aguela nenhuma atividade, a nfo ser as ja referidas e na
outra somente se admitindo o parcelamento, loteamento ou arruamento, se
salisfeitas as exigéncias do artigo 16, da Lei Estadual 1.172/76.

Nao se observou a exigéncia de nenhuma das duas categorias, pois
segundo o referido Jaudo, com as fotografias de fls. 107/109 e 111/112,
houve movimentacao de terra junto ao corrego, canalizagao e aterro e nao
existe a demonstragao de que cumpriram o referido artigo 16.
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Desta forma, esta patenteado que houve infringéncia ao artigo 12,
da lei 8.766/79, aos artigos 92, 10, 11, 16, 19, 20, 24 e 25 da Lei Estadual
1.172/78, e a tipificagdo do delito do artigo 50, da referida Lei Federal.

Argumenta-se no apelo encabegado por Arlindo Schunck, que nunca
procuraram transferir para o responsavel da imobilidria a impfantagao de um
loteamento, mas de um condominio fechado.

No  entanto, quando interrogados, Pedro, fls. 652/652 v, Luiz
Ganzaga fls. 655/655 v., Arlindo, fis. 657/657 v., Soeli, fls. 859/658 v., e
Sonia, fls. 661/661 v., disseram que a intengao primeira era de lotear 0 imé-
vel e poy isto, a falecida Olinda Bueno de Araujo procurou a imobilidria
Nacional iméveis Lida., pertencente ao apelante Valto para que procedesse
ao loteamento.

Nos mesmos atos, sempre que se referem ao empreendimento,
falam em loteamento.

A correspondéncia de fls. 1.097/1.098, datada de 09.05.88, remetida
pela Nacional Imoveis Ltda., gue embora ndo assinada, néo foi impugnada,
dirigida ao Sr. Luiz Gonzaga Schunck (em 30.07.88, nomeado procurador
dos proptietarios}, embora refira-se a condominio fechado, procura encobrir
loteamento, pois refere-se a cem dreas delimitadas vendaveis e mais na
planta de fls. 366, 525 e 526, do “Condominio Qlinda”, ha referéncia expres~
sa a “parcelamento em sistema de condom:mo

Ora, parcelar, segundo Aurélio Buarque’» de Holanda, in “Novo
Diciondrio da Lingua Portuguesa”, significa dividi, que por seu turno, na
mesma obra significa partir, separar as. diversas partes, desunir, o que &
incompatWel com o conceito de condominio,

Da mesma forma, "o contrato de prestagdc de servigo e concessao
de vendas”, firmado com a imobilidria para a venda do imdvel, embora refi-
ra-se a condommto fechado, ndo consegue encobrir a verdadewa intengado
de lotear & gleba, pois em sua clausula 22 consta que “contratam com a
segunda nomeada — Nacional Imdveis S/C Ltda. ~ aqui designada simples-
mente Contratada, todos 08 servigos e as diligéncias necessarias ao desdo-
bro do terreno”.

Desdobrar, segundo ainda o mestre Aurélio, também tem a acepgao
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de fracionar ou dividir em grupos.

Tanto as propostas de fls. 898, firmada em 12.07.88 e de fls. 899, fir-
mada em 13.07.88, como nos inlmeros compromissos de venda e compra
firmados pelos apeianies, mencaona-se a area dellm:tada ou seja, lotes.

As duas referidas “Proposta de Compra de mével”, a demostrar a
ma-fé com que agiram os apelantes, foram feitas, como j& se viu, em
12.07.88 ¢ 13.07.88, e seus respectivos compromissos de venda e compra
firmados na mesma data (fis. 31/33 e 27/29), estes Ultimos ja assinados por
procurag&o por Luiz Gonzaga Schunck, muitc embora o instrumento de
mandato apenas tenha sido lavrado no dia 30.07.88. Obviamente para regu-
larizar a situagao que era, evidentemente, do conhecimento de todos.

Observe-se que tendo sido a procuragao outergada em 30.07.88, em
Tabeliao, com fé publica, ndo colhe aos apelantes ¢ argumento de que
somente apGs a morte de Olinda é que teria ocorrido a invasao, pois no ato
ela consta como outorgante,

Destarte, a procuragdo ja foi assinada com prévio conhecimento
para a venda dos lotes a seus ocupantes. Esta mais do que caracterizado o
doto com que 0s proprietdrios agiram.

Alem disso, todas as testemunhas gue adquiriram o imével, José dos
Santos Pereira (fis. 886/886 v.), Antonio Geralde dos Santos (fls. 888/888 v.),
Carmelita Neves dos Santos {fls. 890/890 v.}, ‘Eraldo Tiburcio de Lima (fis.
891/891 v.}), Edizic Braga dos Santos {fis. 893/893 v.) e Paulo Dias Braga
{fls. 894/895), referem-se a lotes ¢ loteamentos,

Ainda gue assim nao fosse, o citade laudo de fis. 103/112 demons-
tra claramente que, como proprietdrios, infringiram a legislagéo estadual e
consequentemente a federal. -

Com relacao ao recurso de José Roberto de Souza, o “zé prefeito”,
também nac merece acolhida.

Embora tenha negado © seu interesse comercial, de alguma forma

participou da empreitada, presidindo reunidoe da associag@o de bairro e
incentivando seus liderados na aquisicac dos lotes,
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E o que se depreende dos depoimentos de Eraldo Tibdreio de Lima,
fis, 891/891 v., “zé prefeito’ disse que era para guem guisesse comprar nao
teria problema, pois o loteamento nao era clandestino”.

Antonio Geraldo dos Santos, fls. 8887888 v., afirmou que a “reuniao
era presidida pelo ‘zé prefeito’ e tratava-se da compra de terrenos” e, mais
adiante, que o depoente "escoiheu e adqumu seus lotes, pois ja havia arrua-
fento”

Paulo Dias Braga, fls. 894/895, ao infitmar a declaragao de “zé pre-
feito”, de que nao tinha interesse comercial, asseverou “tem condigdes de
apontar compradores de lotes do "zé prefeito™.

Inegavel, pois, que José Roberto de Souza de gualquer modo con-
correu para a pratica do crime.

Alega, ainda, que n3o agiu com dolo, por ser leigo, ndo conhecendo
os detalhes da L.ei do Parcelamento do Solo, porém, isto nao the favorece,
pois ¢ desconhecimento da lei & inescusdvel, sua ignordncia ou ma com-
preenséo, ndo pode ser argiida por quem tem condigdes de conhecé-la e,
o apelante, sendo lidet no bairro, presidente da associagac, sem divida o
tem.

Tangente a Valto Correia Lima, também seu recurso deve ser impro-
vido.

Alese principal de sua defesa, da atipicidade da conduta, por ndo se
tratar de loteamento clandestino, mas de condominio horizontal, néo vinga.

Come ja demonstrado acima, o empreendimento era mesmo um
loteamento, com ruas aberias, aligs, irregularmente, desobedecendo as leis
de protegdo aos mananciais e bacias hidricas, com venda de lotes delimita-
dos e determinados em plantas que, expressamente, referem-se a parcela-
mento e a simples mudanga do nome lote, para fragfo ideal, ndo tem o con-
dao de alterar o investimento para condominio,

O préprio Valto em seu interrogatdrio (fls, 646) declarou "que foram
feitos contratos de venda de lotes” & a testemunha por ele arrolada,
Floréncio Afonso de Oliveira, em seu depoimento (fls. 1.027), diz que “nao
soube de problemas no loteaments”, referindo-se & area.
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-Caoncernente ao dolo, come ja visto, ndo pode ¢ apelante aduzir des-
conhecimento da lei, pois, corretor de imoveis ha varias décadas, tinha a
obrigagdo de conhecer a legislagdo, como, alfias, conhecia desde que
Neison Neves lvarosk, testemunha arrolada pela defesa de co-réu absolvi-
do, declarou (fls. 1.023), que “conheceu o réu Valto Correia Lima porque
levou trabalho ao réu Ubimar no escritério; Vaito levou a0 escritdrio uma
planta de loteamento para ser regularizada a situagao, reconhecendo a
planta de fls. 348 dos autes, como sendo aguela. No mesmo sentido ©
depoimento de Ana Maria Gomes Carmo (fls. 1.024}.

Posto isso, nega-se provimento aos recursos.

Participaram do julgamento os Desembargadores SEGURADO
BRAZ (Presidente) e GONCALVES NOGUEIRA (Revisor).

Sao F’éuio, 16 de outubto de 1995,

LINNEU CARVALHO
Relator '
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OCUPACAO DE PRAGA PUBLICA.
BESPONSABILIDADE DE FUNCIONARIOS
MUNICIPAIS. ACAO FOPULAR. IMPROCEDENCIA. *

TRIBUNAL DE JUSTICA DO ESTADO DE SAO PAULO
ACORDAO - |

Vistos, relatados e discutidos estes autos de APELAGAO CIVEL N°
113.812-1, da comarca de SAC PAULO, em gue é recorrente o Jufzo “Ex
Officio”, sendo apelantes ANISIO DOS SANTOS PONTES e OUTROS e
apelados 2 MUNICIPALIDADE DE SAC PAULO e QUTROS:

* Com fransiie em julgado
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ACORDAM, em Primeira Camara Civil do Tribunal de Justiga, por
votag¢ao unénime, negar provimento ao recurso oficial e prover, em parte, o
dos autores.

1. Cuida-se de agao popular, mediante a qual os aufores intentam res-
ponsabitizar agentes e servidores de favela em certo local destinado a praga
piblica. O pedido inicial esta formulade no sentido de ser afastada do local
a favela,; assentada com a cooperagao de servidores do-Municipio de Séao
Paulo.

A sentenca julgou improcedente e condenou os autores no paga-
menio das custas do processo e honorarios de advogado, arbitrados em
Cz% 15.000,00 para cada um dos demandantes (fls. 375},

Apelacao dos autores (fis. 379) que pedem provimento ao recurso,
com a devolugao da praga piblica a quem de direito {fts. 382). O recurso {oi
respondido (fls. 384 e 388). A douta Procuradoria Geral de Justiga, pela
manuten¢ao da conclusao firmada em primeiro gray, salve no ocante aocs
efeitos da sucumbéncia (fis. 402).

2. O loteamento Vila Henrique Cunha Bueno reservou trés dreas para
pragas, destacando-se a chamada Praca Intermediaria. Sobre os lotes os
adquirentes foram consiruinde as suas moradias. E eles vinham insistindo
com a Prefeitura para que no jocal previstc para a chamada Praga
Intermedidria se instalasse efetivamente a praga, e chegaram a plantar
arvores e a cimentar duas vielas. Ern 1982 as suas expensas solicitaram o
servigo de terraplanagem, sendo que “ein principic os moradores imagina-
ram que estes servigos destinariam a implantagao da praga publica”. Mas
passaram a ouvir boates de que a co-ré Raquel (que seria a Dra. Ragquel
Biava, lotada na Secretaria do Bem Estar Social e Secretaria Municipal de
Defesa Social, v. fls. 228) estaria mobilizando pessoas para ali instalar fave-
las. E a instalacao, passados alguns dias (cerca de um més e pouco apés a
terraplanagem}, acabou ocorrendo (v. fotos de {ls. 17/25).

Entendeu-se que a terraplanagem foi feita com o intuito de implan-
tar a indigitada favela e ainda houve cooperaggo por parte do poder pablico

municipal, pois foram vistos caminhdes transportando para o iocal madeira,
usada, para construir os barracos.



O ato lesivo impugnado estd justamente na implantagdo de uma
favela em uma praga publica. A existéncia da favela & incontestavel. A prova
nao se mostrou corvincente no tocante ao fato de ter sido feita a terrapia-
nagem para a implantagdo da favela e que a madeira, transportada por
caminhoes da Prefeitura, o foi para a construgdo dos barracos. A respeito, a
testemunha Clélia como ressaltado na sentenga, num primeiro momento,
afirmou que os caminhdes da Prefeitura para 14 transportaram madeira a fim
de construir os barracos da favela que se instalou, no segundo, afirmou que
“n&o sabe a razio determinante do transporte de madeira pela Prefeitura” e
"ndo sabe informar se a terraptenagem foi feita com a finalidade de instalar
a favela” {fls. 325). E em ludo isso, sob aspecto subjetiva, ha referéncias
apenas a co-ré Raquel e a Prefeitura. E a seguir, ficou salientada a condu-
ta omissiva da Prefeitura, tanto que a testemunha Sandra Alves Teixeira
chega a afirmar que o poder piiblico nada tem feito em beneficio da praga,
nem dos favelados {fis. 324) e acrescente-se, nem dos moradores, vizinhos
a citada praga.

Apreciando-se o ato impugnadae, ndo se pode cogitar de incompe-
téncia, desde que nao comprovada a origem da cooperagdo nha instalagdo
da favela; nem de vicio de forma, uma vez que ¢ ate impugnado se manifes-
tou na modalidade que se pode denominar de atos materiais; nem tampou-
€0 na existéncia ou inexisténcia de motivos & em desvio de finalidade, atri-
buivel a quaiguer um dos réus. Poder-se-ia cogitar de ilegalidade do objeto,
porguanto se permitiu que particuiares se instalassem com barracos em um
proprio municipal. '

Sem mencionar expressamente, a sentenga acclheu a chamada
teoria das circunstancias excepcionais, o chamado direito da ¢rise. A respei-
to escreve Araijo Cintra: na historia dos povos, ha situagBes anormais em
que a observancia das regras juridicas ordingrias seria impossivel ou torna-
ria ineficaz a atuagéo da Administragio-Publica, com graves danos para o
interesse coletivo. Nessas situagdes de calamidade plblica, guerra, desor-
dens sociais, efc. deve a Administragao Publica se omitir ou deve agir arbi-
trariamente para atender aquele interesse geral? A alternativa acertada
segundo o citado autor, & a precenizada pelo Consetho de Estado francés,
assim descrita pelo Rivero: “ele admite que as situages excepcionais auto-
rizam a Administrag@o a infringrir leis as quais ela normalmente deveria se
curvar; mas se 0s atos praticados nessas citcunstancias escapam a legisia-
¢ao ordinaria, continuam submetidos ao direito; apenas a um direiro espe-
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cial, diferente daquele que se aplica em tempo ordindrio” (Droit Administratif,
p. 86). E o tempo de aplicar o chamado direito da crise, que, na realidade,
constifui uma excegdo ao principio da legalidade, aplicavel normalmente
‘(Motivo e Motivagao de Ato Administrativo, n° 15, p. 62).

Da leitura da r. sentenga se vetifica que a preccupagao do magistra-
do foi a de aplicar o chamado direito da crise, envolvendo tavelados e o pro-
hlema da falta de moradia, ndo sem antes acentuar a anormalidade da
situagdo. Nesse ponto foi secundado pela douta Procuradoria Geral de
Justica, gue acrescentou um outro argumento a justificar a improcedéncia
proclamada: qual se extrai do pedido que explicitamente formularam, os ora
apelantes visavam, com o emprego deste remédio juridico-processual, a
compelir a Administragao a escolha de uma dessas virtuais solugdes, a do
desfavelamento (verbis: “o remanejamento da favela para local da
Prefeitura, retornando a praga ao estado anterior e impedindo a construgdo
de novos barracos no iocal”) (fls. 6, item 10), conferindo-thes vises de comi-
natoriedade, incompativel com seu feitio especifico e sua destinagao pecu-
fiar. Nao poderiam, a evidéncia, ser atendidos. '

Mantém-se, portanto, a sentenga de improcedéncia, com fundamen-
to na insuficiencia de provas. Mas 0s autores devem ficar exonerados na
verba honoraria, de acordo com a jurisprudéncia “mais. esclarecida” e mais
consentanea com a finalidade da agdo popular (RTJ, 58/878, 73/913,
116/570, etc.), orientag@o que a atual Constituicdo consagra {(art. 5°, LXI).

Assim, da-se provimento, em parte, & apelag@o dos autores, tao-sé
no tocante aocs honordrios de advogade.

O julgamento teve a participagio dos Desembargadores LUIZ DE
AZEVEDO e LUIS DE MACEDQ, com votos vencedores.

Sao Paulo, 28 de margo de 1989

ROQUE KOMATSU
Presidente e Relator

LUIS DE MACEDO
Vencedor, cont. declaragdo de voto em separado



DECLARAGAO DE VOTO VENGEDCOR
APELAGAO CIVEL N° 113.812-1
SAO PAULO

No principal, mantenho a sentenga, nos exatos termos dos votos ja
proferidos, dos emitentes relator e revigsor, para-o fim de julgar improceden-
te a agao popular.

Consta que favelados que tiveram seus barragos destruidos se
mudaram para ¢ espago que, em loteamento regular, era reservado a uma
praga. Vizinhos dessa praga, moradores adquirentes de lofes do mesmo
loteamenito, ajuizaram a agao poputar, primeiramente frente & Prefeitura
Muricipal, depois frente a responsaveis administrativos, em litisconsércio
passivo, pleiteando “o remansjamento da favela para local da Prefeitura,
retornando a praga ao estado anterior e impedindo a construgdo de novos
bartacos no local” (fis. 5, itern 10), Entre outras coisas, disseram que a
Municipalidade cooperou com os favelados para a ocupagao do bem ptblico.

Em primeiro lugar, € de anotar-se que néc ficou provada essa cola-
boragdo da Municipalidade para o fim alcangado; concordo com o MM. Juiz
ha sua observacdo de que “nao ha elementos seguros de convicgdo, sufi-
cientes para que se possa atribuir a qualquer dos réus, condutas comissivas
habeis a fazer crer tenham incentivado a formagéo do nicleo habitacional
em area de uso comum do povo” (sentenca, fis. 374).

Segunda nota a destacar-se ¢ que a a¢do popular € inadequada
para o objetivo visado; se é certo, como frisado acima, ndo se poder aceitar
a afirmacdo de que a Mubnicipalidade, ou os co-réus, colaboraram para o
evento - esla-se da mesma forma concluindo que ndo ha ato da
Administragdio, ou de seus agentes, lesivo ao patriménic publico. Bem
salientou o parecer da Procuradoria da Justica, assinado pelo Dr. Paulo de
Tarso Barbosa Duarte: “Surgida espontaneamente em espago reservado a
logradouro publice, por conta de mecanismos de acomodagdo suscitados
pelas adversas condigdes de vida de argos setores da populagido margina-
lizada, a favela também espontaneamente teve expandidos e desfocados os
seus limites, sem que a Administragdo dispusesse de recursos eficientes
para evita-lo ou conté-lo. Em tal contingéncia, a agao articuiada dos 6rgaos
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administrativos incumbidos do trato com a questao havia de obedecer a
razdes de conveniéncia e oportunidade no. encaminhamento possivel de
soluges, nem sempre a contento de todos os interessados” (fls. 402/403).

Compreende-se o inconformismo dos apelantes. E certo que, sou-
bessem da atual destinagao da drea em questao, jamais teriam adquiride os
lotes onde instalaram suas moradas; ou, entdo, outro prego, bem menor,
teriam pago por eles. Em tese, criticavel também a posicda da
Municipalidade, gue no minimo tolera o uso por particulares de bem ptblico
de uso comum de todo o povo. Mas sutros remédios legais haverdc de ter
os demandantes para solucionar o probiema ou amenizar seus efeitos.

LUIS DE MACEDO
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TRANSITO. GCOMPETENCIA SUPLETIVA MUNICIPAL
PARA LEGISLAR. CINTO DE SEGURANCA.
MANDADO DE SEGURANCA.

ORDEM DENEGADA

TRIBUNAL DE JUSTICA DO ESTADO DE SAG PAULO
ACORDAD

Vistos, relatados e discutidos estes autos de APELAGAO CIVEL ne
278.206-2/1, da Comarca de SAQ PAULD, em que & recorrente o JUIZO “EX

OFFICIO", sendo apelante PREFEITURA MUNICIPAL DE SAO PAULO e
apelado MARCIO KAYATT:

ACORDAM, em Oitava Camara de Direito Publico do Tribunal de
Justiga do Estade de S&o Paulo, por votagao unénime, dar provimento aos
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recursos, de conformidade com o relatério e o voto do Relator, que ficam
fazendo parte do acdrdao.

O julgamento teve a participag@o dos Desembargadores RAPHAEL
SALVADOR (Presidente) e TOLEDO SILVA, com votos vencedores.

S3o Paulo, 20 de Margo de 1996.

WALTER THEODOSIO
Relator

VOTO N2 1.639

APELACAO CIVEL N2 278.206.2/1 - SAQ PAULO

APELANTES: PREFEITURA MUNICIPAL DE SAO PAULO E QUTRO
APELADO: MARCIO KAYATT

MUNICIPIO - competéncia para legislar sobre transito decorre do
comando direto da Constituicdo Federal, artige 30, 1, 1l, quando pre-
sente o “interesse local.”

VEICULO - uso do cinto de seguranga no Irdnsito - a exigéncia de seu
uso se insere no conceito de “interesse local™ juridica sua exigéncia.

VEICULO - uso do cinto de seguranga - 0 motorista lem o dever de
situar-se em termos de ciéncia das exigéncias de trdfego nas cida-
des em que dirige veipulo - argliigdo de desconhegimento de mora-
dor de oulra cidade nac afasta a constitucionalidade da lei municipal.

INCONSTITUCIONALIDADE - Lei Municipal n® 11.859/95 - uso de
cinto de seguranga - assunta de jnteresse local - despicienda a dis-
cusséo sobre competéncia supletiva do Municipio, em legislar sobre
tréansito - recursos providos., ‘
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MARCIO KAYATT impetrou mandado de seguranga em- face do
Prefeite Municipal de S&@o Paulo e do Diretor do Departamenic de
OperagGes do Sistema Viario - DSV, objetivando a sustagée dos efeitos da
Lei Municipal n® 11.659, de 04.11.95, com pedido de liminar.

Alegou o impetrante que, com o advento da Lei 11.659/95, que
determinou o uso do cinto de seguranga pelos passageiros de vefcuios
automotores no barco dianteiro, houve violagao de direjtos individuais aga-
salhados constitucionalmente.

Por despacho de sua Exceléncia o Terceiro Vice Presidente do
Tribunal de Justiga, foi exclulde da lide o Prefeito do Municipio de Sado Paulo,
com redistribuigdo dos atttos, fls, 18.

A lirninar pretendida foi indeferida, fis. 20.

Houve pedido de reconsideracdo da concessao de liminar, o que foi,
novamente, negado, fls. 35, com interposi¢ao de agravo de instrumento pelo
impetrante, 39.

A Municipalidade de S&o Paulo requereu sua interven¢ao como
assistente litisconsorcial,

Argliiu as preliminares da incompeténcia do jufzo por constar no polo
passivo ¢ 8r, Prefeito Municipal e a caréncia da agao por estar o “manda-
mus” a atacar lei em tese.

- Informagtes de autoridade coatora a fls. 40/49; manifestat;éo do
Minisiério Publico local a fis. 71/76.

A 1. sentenga rejeitou as preliminares argilidas pela Municipalidade;
concedeu a segQuranca para sublrair 0 autor da exigéncia expressa na Lei
Municipal n? 11,659/84, reconhecendo sua inconstitucionalidade.

A Municipalidade de $30 Paulo interpds apelo, argumentando que as
questdes refativas a circulagao urbana e trafego local sdo de interesse do
Municipio, cabendo-the tegislar, supletivamaente, sobre estas matérias.

Invecou o artigo 30, incises | e If, da Constituicao Federal.



Processado o recurso, colhidas as contra-razfes, remeteram-se 0s
autos a este Egrégio Tribunal.

A subida dos autos a Procuradoria Geral de Justica, em parecer da
lavra do Dr. José Luiz Gavido de Almeida, manifestou-se pelo provimento
dos recursos. -

E o relatdrio.

A lide em discuss@o envolve, primaciaimente, o tema da competén-
cia legislativa scbre matéria de transito.

A Federag:éd Brasileira, diversamente daquela que the serviu de ins-
piragdo, ndc de modelo completo, a dos Estado Unidos da América do
Norte, guarda natureza organica.

L4, nos Estado Unidos da América do Norte, treze Estados indepen-
dentes, conseqiiéncia da independancia das colbnias inglesas, fizeram sur-
gir a Federagao, em movimente tipicamente centripeto, com aglutinagao de
treze parcelas em uma unidade maltipla.

Originariamente, Estados soberanos, os Estados federados norte
americanos, inscreveram ampio repertdrio na faixa dos poderes reservados.

Assim, como se sabe, legislam eles sobre diteito comercial e direito
processual, salvo as matérias de sentido federal, estas a cargo da Unido.

E os municipios, gue nenhuma referéncia mereceram da
Constituigdo norte-americana, receberam, pela via da tradicao, “law of the
land”, poderes para gerir sua vida prépria.

No Brasil, tudo se passou diferentemente.

O Estado unitario imperial transformou-se em Republica, com subdi-
visao em Estados-membros.

Assim, houve em plano {Ggico-temporal, dois movimentos sucessi-
vos: o primeiro centrffugo {0 Estado unitério imperial fragmenta-se), e o
segundo centripeto (os fragmentos rednem-se-na unidade mudltipla da
Federagdo). '
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Todavia, tais Estados-membros surgem, tdo-somente, no segundo

movimento, o centripeto.
Antes, eram, apenas, pedagos de um Estado unitario, o imperial.

Nao estavam, pois, esse Estados-membros, a sua chégacia a
Federagao, adornados de poderes proprios da soberania, que nunca tiveram.

Assim, deniro da natureza das coisas, a Unido, tipica sucessora do
Estado unitério imperial, dispds sobre seus poderes, no campo do ordena-
mento juridico, fixando o que poderiam legislar os Estados-membros. :

Na verdade, ao invés de reserva de poderes, os Estados-membros
recebiam esses poderes através da Constituigdo que formalizava a
Federag@o. Melhor se afigura, como acentuam os doutrinadores, falar-se em
poderes remanescentes, isto &, o gue escapa da competéncia da Unido.

Os municipios, rigorosamente ndo integrantes do pacto federal origi-

nario, hoje figuram como entes politicos na Constituigdo. FE desta feceberam
poderes, pela via legislativo-formal, em substituigéio ao fendmeno da tradigao.

Averbe-se que a‘autonomia'municipal foi objeto de afirmagéo jd na
primeira constituigao Republicana, 1891, sob a alterag¢ia do seu artigo 6%, 11,

" ditada pelas Emendas de 1926,
No Brasil, mercéd de tais vicissitudes, apura-se que a sintese do orde-
namento juridico-positivo, estd descrito na Constituicao.

Revela-se trufsmo, verdadeiro axioma, a afirmativa da supremacia
da Constituigao, estribada na “Grundnorm” figurada por Kelsen.

A Consiituiggo, no Brasil, enumera minudentemente, a competéncia

fegisiativa.
O seu artige 22, X, que se refere a legislar sobre fransito, esta na

esfera de competéncia privativa da Uniao.

A propria Carta Magna Federal afugenta os dissabores da constru-
¢ao doufrindria em torno das figuras da competéncia privativa e da compe-
téncia exclusiva.
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O paragrafo tnico do artigo 22 da Constituigao Federal diz expressa-
mente:

“Lei Complementar poderd autorizar os Estados a legislar sobre
questdes especificas das matérias relacionadas neste artigo”.

Quanto ao Municipio, nao ha referéncia dessa perspectiva legislati-
va por obra da Constituigdo.

- Vem, enido, ac campo da discussdo, o conceito de “interesse local”,
territorio juridico submetido a competéncia do Municipio por comando dire-
to da Constituicao (artigo 30, 1}, bem como a suplementag¢ao da legislagdo
federal e estadual, no que couber (artigo 30,l1).

Na Caonstituigiio Federal vigente; o Municipio brasileiro veio a ser
dotado de poderes de organizagao propria, nos termos do seu artige 28,
através de lei organica, hoje denominada constituicae municipal.

A expressac anterior gue indicava o universo de sua competéncia
legislativa, “pecutiar interesse”, ficou substituida por “interesse local”.

O municipio brasiieiro legisla, com energia juridica recebida direta-
mente da Constituigdo Federal, sobre assunto de interesse local.

O conceito de interesse local é mais amplo do que o de peculiar inte-
resse, como se apreende da literalidade de ambas as expressdes.

Na histéria da jurisprudéncia em torno do antigo “peculiar interesse”,
esta o reconhecimento de gue esse conceito abrange as fungdes proprias do
municipio, em relagio ao “transito”, envolvendo controle, fiscalizagao, regula-
mentagao do uso de vias publicas, do sentido de circulagac de veiculos, limi-
tes de velocidade, peso, dreas de estacionamento ou sua preibigéo, etc.

O cinto de seguranga diz respeito a seguranga do motorista e dos
passageiros, no complexo do territério da saude.

. Trata-se de evidente providéncia salutas, com resultados benéficos a
comunidade.

A exigéncia de seu uso, no transito, estaria inserta no conceito de
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“interesse local”, a tornar juridica a sua imposi¢do pelo Municipio?
A interrogagao merece resposta afirmativa.

Q interesse local, em seu sentido, pode ser extraz'_d_c} em face do inte-
resse dos demais municipios. '

Torna-se ¥4cil apurar-se que a medida ndo se mostra necessaria em
municipios de pequeno porte, com trafego reduzido.

Num municipio como Sao Paulo, com trdfego intensfssimo, prépric
das grandes cidades, a medida pode inserir-se naquilo que ¢é interesse local,

O wrafego da capital paulista, mercé da presenga de milhares de vel-
culos em movimento, com vias rapidas, exige providéncias que n&o s&o per-
tinentes a outros municipios. '

E do interesse local, em S&o Paulo, em razao da realidade em que
vive, lomar providéncias que minimizem os efeitos das freglientes colisdes,
embates e acidentes de toda ordem que envolvem velfculos automotores, -

» A populagdo local sofre tais 'ccnseqﬁéncias, em termos de lestes
corporais e mottes, a justificar a providéncia legislativa municipal.

Admitida a inclus&o da lei municipal em tela, no que se entende por
“interesse local’”, nao ha que se trazer a lume o artigo 22, X, da
Constituicdo Federal, para afirmar-se a competéncia privativa da Unido,
nesse tetritério juridico. '

O artigo 30, |, da mesma constituicio Federal, d& suporte juridico-
constitucional ao Municipio, no caso, por traduzir-se o uso obrigatério de
cinto de seguranga, nos velculos automotores, assunto de interesse local.

E ndo se argumente, “data venia”, com eventuais situa¢des de moto-
ristas de outros municipios que, ignorando a exigéncia em foco, possam
sofrer a sangao correspondente a multa.

O motorista tem o dever de situar-se em termos de ciéncia das exigén-

cias de tréfego nas cidades em que dirige velculo, como maos de direg¢do,
areas de estacionamentos, etc., e assim cabe-lhe saber da exigéncia em tela.
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Ademais, tal exigéncia ¢ hoje notéria, com avisos nas estradas que
dao acesso a Capital de Sao Paulo.

Tal eventualidade, ¢ desconhecimento de morador de outra cidade,
nao serve de escora para afastar-se a constitucionalidade da lei municipal.

Diante do quadro exposto, ndo se pode recusar ao Municipio o poder
decorrente da Constituicdo de legislar sobre assunto de interesse local, em
gque se insere a exigénocia do uso de cinto de seguranga, nos velculos auto-
motores gue circulam em suas vias publicas.

Em V. Acérdao relatado pelo eminente Desembargador REBOUCAS
DE CARVALHO, a Egrégia Plenaria deste Tribunal, nd¢o examinou o mérito
de pretens@o de declaragdo de inconstitucionalidade da lei municipal em
foco, por ter sido a impetracdo dirigida contra a lei em tese.

Mas, no texto do V. Acordao, ¢ ilustre relator faz constar que, no
exame desse mérito, daria pela legalidade de a Municipalidade, supletiva-
mente, legislar em questao de matéria de transito (JTJ, volume 174/255).

Conquanto se desemboque no mesmo resuitado, averba-se que,
reconhecido ser de interesse local a pormatizaggo do uso de cinto de segu-
ranga, a legisiagao municipal tem respaldo direte na Constituigao (artigo 30,
1}, relevando-se despicienda a discussaoe da competéncia supletiva do muni-
¢cipio, para legislar sobre trénsito. '

Isto posto, da-se provimento aos recursos, para julgar improcedente
o pedido, denegada a ordem, respondendo o impetrante pelas custas e des-
pesas do processo, sem honorarios advocaticios {Sdmula 512 do STF).

WALTER THECGDOSIO
Relator



