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Notas sobre o Controle Preventivo
de Constitucionalidade

Anna Candida da Cunha Ferraz

Professora Associada da Faculdade de Direilo da Universidads de
Sa&o Paulo. Procuradorz do Estado de Sdo Faulp. Ex-Frocuradora
Geral do Estadp de Sao Faufo.

Sumadrio: |, Introducéo . O controle preventivo de constitucionali-
dade: 1. Conceituagéo 2. Objetivo 3. A presenga constitucional do controle
preventivo de constitucionalidade 4. Notas caracteristicas: 4.1 Modalidades
4.2 Prazos 4.3 O objeto do controle preventivo de constitucionalidade 4.4 O
processo do controle preventivo de constitucionalidade 4.5 Efeitos da decisao
em gede de controle preventivo de constitucionalidade 5. O controle
preventivo de constitucionalidade no Brasil: 5.1 O controle preventivo politico
5.2 O controle jurisdicional preventivo . Considerages finais: as vantagens
e as desvantagens do controle preventivo de constitucionalidade.
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I - Introdugéo

A conveniencia de prevenir ou reparar as violagtes & Constituicao
& defendida pelos tratadistas patrios € estrangeirost. De um mado geral,
0s gistemas constitucionais modernos & contemporaneos, fundados numa
Lei Fundamental Suprema, base de tode o ordenamentoe juridico, centrados
em constituigdes rigidas, admitem o controle de constitucionalidade.

£ o controle de constitucionalidade um dos principios do Estado
Demacratico de Direilo gue se funda na legitimidade de uma Constituicédo
rigida, emanada da vontade popular e dotada de supremacia.

Cerlo é mencionar gue, embora ainda se tenha presente a discus-
580 sobre a compatibilizaggo do controle de constitucionalidade com a
teoria democratica, ou, mais precisamente, sobre a legitimidade do controlfe
de constitucionalidade exercido sobre as leis por drgéo astranho ao Le-
gislativo'?, o fato é que a adogdo de sistemas de controle de constitucio-
nalidade permeia praticamente todos os estados constitucionais®,

Se ndo se questiona, portanto, a necessidade e a conveniéncia
do controle de constitucionalidade, cerio € que acesa polémica se trava
quando se busca organizar au instrumentalizar o exercicio do controle de
constitucionalidade: que métodas de controle adotar, que método se mostra
mais adequado ao Estado Democratico de Direito, qual deve ou pode ser
0 objeto do controle, que drgaos devem exercer ¢ controte, que efeitos
deve ou pode ¢ controle de constitucionalidade produzir, qual o método
mais eficaz, comno se coicca neste contexto a interpretagdo constitucional.
Estas s&o algumas guestdes que o tema do controle suscita.

{1} Cf, portodos, Farnandez Segado, Sistema Constitaoional Espariol, 1992, p 1041,

(2) Usuabmente drgdo cormpnslo por membnas naw eleitos, come & 0 Case do canirtla asercido pelo Pader Judicidrio
noE sistemag presidencialisias de governo.

(3 A quesiao da legitimicade da eontrole do constitucionalidada o sua compatibikidade com o regime demaocratico lot
discutida em profundidads no Coldauia realizadae em Uppsala pela Assoclagio Internacianal de Cigncias Juridicas,
am 1964, O tema, aborgade espaciticamaente no Coléquio:“Le Contiale Juridictionnet des Lois - Legitiiké, eifectivité
o devéloppaments récents” mereceu um Relatdrin Goral lavrado por Mauro Cappelledti in Le Controle
Jdurldictionnesl des Lols, organizado par Louls Favoreu et J, A Jolowicz, Econdmiza, Présses Univarsitaites
D'Aix-Marseifin, 1888, p.28E @ segls.
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De outro lado, convém recordar gue, hoje, mais do nunca, a preo-
cupacao de se buscar assegurar a efetividade e o0 cumprimento da Cons-
tituigdo coloca ¢ “controle de constitucionalidade” como um dos pontos
centrais no plano do Direito Constitucional. Preocupam-se os juristas com
a eficacia jridica e social do documento constitucional, sede normativa
basica dos valores da sociedade. Como assegurar o efetivo cumprimento
das normas constitucionais? Como "vigiar’, “fiscalizar” para que a norma
constitucional, fruto da escolha {presume-se) consciente dos representantes
do povo, seja observada? Neste campo, portanto, situa-se a principal
problematica do “controle da constitucionalidade”; a efetividade da Cons-
tituicdo e a eficiéncia do controle, eis os polos de preocupacéo na teratica.

Il - O controte preventive de constitucionalidade

1. Conceituacdo

Como se sabe, por controle de constitucionalidade entende-se a
verificagao da adequacao de gualquer ato juridico comissivo {ou omissivo)
a Constituigdo. Consiste, pois, o controle de constitucionalidade em vetifi-
car a conformidade ou a desconformidade, a adequagio ou a inadequagio
do ato juridico ou da omissido do poder publico ante a Constituigdo, com o
objetivo de, se desconforme ou inadeguado, sanar-se o vicio e fazer pre-
valecer a Norma Fundamental®, ou, por cutras palavras, busca-se, pelo
controle de constitucionalitdlade, garantir que cada norma e cada compor-
tamento subordinados & Constituicdo the sejam conformes®, e, se
desconformes, progura-se inutiliza-los.

Pressupde, pois, o controle, a existéncia de uma norma parametro
- - a Constituicdo - que funciona como o segundo termo da relago, sendo
que o primeiro termo da relagdo é reprasentado por atos normativos {leis,
leis delegadas, qualquer que seja o nome pelo gual s8o reconhecidas nos
diferentes ordenarnentos juridicos, efc.} ou por comportamentos (Uma
obrigagéo de fazer, verbi gratia uma nomeag8o pelo Presidente da Repu-
blica) ditados diretamente pela Constituigéo.

{4) Gk Anna Candida da Cunha Faraz, Conllito entre Poderes, Ravista dos Tribunaly, 1894, p. 192,
{5) Jorge Mirenda, Manual da Direite Constitucionat, Coimbra, £G.1983, i, p. 308.
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E que o controle de constitucionalidade, qualquer que seja a moda-
lidade por ele assumida, implica no exame do ato ou comportamento em
confronto direto com a Constituigdo. Em tese, entre o ato em questdo e a
Constituicdo ndo existe norma interposta, ou quando existe, tal norma
ndo esgota ou ndo contém todo o fundamento do ato ou do comportamento
gue acaba por se fundar na prépria Constituigéo.

Dentre as modalidades de conirole aponta-se o controle preventivo
de constitucionaiidade.

Caracteriza esta modalidade de controle omomento em que atua.
Contrapondo-se ao chamado controle sucessivo ou repressivo, relaciona-
se ao momento da formagdo dos atos ou dos comportamentos sob
controle. Assim, 0 controle prévio & aquele que se exerce antes de con-
¢luido o processo de formagée do comportamento ou do ato, inclusive no
gue pertine a sua efetiva execucdo™,

Destarte, em regra, é o controle que cpera antas que ¢ compotta-
mento ou 0 ato se aperfeicoem®, se tornem obrigatbrios, existentes e
validos e eficazes.

2. Objetivo do controle

Ponto relevante a ressaitar, segundo generalizadamente aponta a
doutrina®, & o objetive do controle preventive, que, em geral, significa
interferéncia frontal no exercicio da atividade normativa dos poderes
politicos.

O objetive do controle preventivo € impedir, vedar ou dificultar a
vigéncia de normas indubitavelmente inconstitucionais; é evitar que um
ate juridico inconstitucional, especialmente uma norma inconstitucionat,

(6) Cf. Ferraz, Anna Gandida da Cunha, Conslita entre Poderas, 1994, p. 194; th. Cleve, Clémerson Merlin, A
fiszalizacdo ebsivala de constitucionalidade rio Bireito Brasileiro, KT, 1985, p. 58,

{7} CL. Jorge Miranda, Manaal, 1883, i}, p. 312,
{8) Ct, Ferreira Fitho, Manael Gongalves, Curse de Direlto Constitucionat, Saraiva, 1498, p. 31,
(9} Ver Jorge Miranda, cit. fls, 317,
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venha a ser promulgada e se torne valida e eficaz. Assim, esta modalidade
de controle constitui, em esséncia, um instrumento de defesa da Constitui-
géo contra violagbes primdrias, grosseiras e inequivocas, que justifiquem
a fiscalizagdo “a priori’.

Trata-se, destarte, de controle que incide sobre a criagao danorma,
diferentemente do controle repressivo que incide para a destruigio de
uma norma ja posta.

3. A presenga constitucional do controle preventivo

Q controle preventivo desponta como modalidade de controle par-
ticularmente nas constituigdes de pds 2a. guerra mundial (alia, 1948;
Alemanha, 1949; Franga, 1946 e 1958), mas assume espago significativo
nas constituicdes das décadas de 1970, 1980 e 1990, afora cutras cons-
tituigdes®, Apresenta-se tratado, de modo expresso, na Conslituicéo de
Portugal de 1976 {mantido, com algumas alteracCes nas reformas pos-
teriores de 1982, 1989, 1992}, num capitulo cujo rétulo por si é bastante
elucidativo “Da fiscalizagdo preventiva de constitucionalidade” (art. 278).
O modelo & seguido por algumas constituigdes de Estados lusofonos,
promulgadas nesta década"; é assimilade pela Constituicao da Espanha
de 1978 e se encontra, também, estampado em algumas constituigbes
de Estados, antigas coldnias francesas, gque seguem o modeio francés.
Jorge Miranda, examinando ¢ tema cita ainda cutros exemplos de cons-
tituigbes que estampam esta modalidade de controle."'

Releva assinalar gue, pefos exemplos citados, ja se percebe que
0 controle preventivo de constitucionalidade convive mais diretamente com
o sistema parlamentarista de govemno, que, a seu tumng, adota o modelo
concentrado de controle de constitucionalidade, em regra posto na
competéncia das Cortes Constitucionais. E certo que vamos encontrar
algum tipo de controle preventivo em constituiches presidencialistas. Dentre
estas merece mengao expressa a Constituicao de Costa Rica. Embora

{10} Cf, Jorga Miranda, Manual, p.356.
{11} C1, As Constituighes dos Estados Lusofonos, complliagas por Jurge Baeelar, Aequites, 1585,
{12} Gf. Manual de Direlto Constitucional, If, 1983, p. 358,
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dentro de um sistema presidencialista de governo, o modeio de controle
de constitucionalidade adotado é o modele concentrado atribuido & uma
Camara Especializada da Corte Suprema de Justica, composta de sete
magistrados eleitos por maioria qualificada de 2/3 (dois tergos} de
parlamentares™. Nas demais, como veremos adiante, o confrole prévio
de constitucionatidade, além de esiritamente limitado quanto ao seu objeto,
apresenta-se, tambem, bastante diferenciado dos modelos adotados nos
sisternas parlamentaristas.

4. Notas caracteristicas do controle preventivo

4.1 - Modalidades de controle preventivo

O controle preventivo apresenta-se em varias modalidades, con-
forme o critério adotado para examina-lo. Assim, € possivel distinguir o
conirole prévio exierno e o interno; ¢ controle preventivo politico e © juris-
dicional; o controle que incide diretamente durante o procedimento de
formacio dos atos ou comportamentos e o que incide apods concluido tal
procedimento mas antes de o ato se aperfeicoar e produzir 0s seus sleitos
normais; o controle obrigaidrio e o facultalivo e o conirole prévio material
ou formal; o controle total ou parcial; 0 pure U © miste; © colegiado ou o
singutar. Merecem exame particularizado algumas dessas modalidades
de controle guando especialmente voltadas para ¢ controle dos atos legis-
lativos ou normatives:

a) Controle preventivo externo ou interno,

O controle preventivo exierna € o realizado por drgdo estranho
aquete que produz © ato ou ¢ comportamento sindicado. No que respeita
aos atos legistativos € precipuamente o controle que incide sobre o projeto
de lei, nas suas varias fases, e € realizado por érgdo diferente do Poder
Legislativo: exemplificando, é o controle atuado por um érgao jurisdicional
propriamente dito, pela Corte Constitucional, pelo povo, ou pelo Executivo.

{13} CI. Ruben Herpandez Vafle, La Justice Constitutionnelle au Cosia-Rica, in Revue Frangalse de Droit
Constitationned, PUF o® 18, 1834, p.227 ¢ segls,
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O controle preventivo interno, que incide também sobre os atos
legislativos, é o realizado por érgdos e comissdes do préprio Poder Legis-
fativo durante a framitag&o de um projeto de lei.

A modalidade de controle prévio mais freqlientemente encontrada
& 0 controle prévio externo, que incide sobre atos aprovados pelo Legisla-
tivo e em vias de promulgagao. E o ¢aso do veto do Poder Executivo a urn
projeto de lei {como ocorce em Costa Rica) ou do controle atuado pelo
Consetho Constitucional na Franga, por for¢a do que dispde o artigo 61
da Constituicdo francesa de 1958. '

b} O controle preventivo quanto ao érgdo: controle palitico e contrale
jurisdicional. ‘

O controle preventivo tanto pode ser atuado por um érgéo politico,
como por drgao jurisdicional. Via de regra, nos sistemas que adotam ©
modelo concentrado de controle atuado por um Tribunal Constitucional
cumpre a este Orgdo exercé-lo. € o caso de Portugal, Hatia, Angolal™,

O controle preventivo atuado por érgdo nao jurisdicional, ou seja o
chamado controle politico de constitucionalidade, tal come indicado em
Burdeau, é por exemplo 0 veto, que permeia 0s sisternas presidencialistas.
Alias, Burdeau usa exatamenie a Constituicdo Brasileira de 1934 para
exemplificar esta modalidade de controle.

A Constituigfo de Costa Rica, em seu arligo 125, habilita o Poder
Executivo a apor veto a projetos de lei (Com aigumas ressalvas) fundado
em motivos de inconstitucionalidade. Interessante ohservar que esta Cons-
tituicdo, diferentemernte das demais que também adotam o veto executivo,
determina que quando a Assembléia Legislativa rejeita o velo, este deve
ser remetido & Camara Constitucional que devera resolver a questio em
trinta dias. N30 €, pois, o veto superavel definitivaments pela Assembiéia,

{14) Na Constituigin do Estada de S, Tomg Prinsipy, de 20,06,1690, o controle & realizado pela propria Assembléia
Nagzionsl {art. 86} 2 Querm cabe ralificer ve decretos (els Jols delegadas), Ma verdade, emn S3s Tome Principe,
ndio exste Tribunal Constitucional. Somonie existe sontrofe palitics de sonstitucionatidade, cabendo a
Assambléia Nacional {grh 111] exerg-o, inclusive i cardtar de conteale palftico repressiva, Mo raferido Estade,
apanas a Assembléia Macional pode apradiar os 2108 do governe, apraciar, modificar ou anular diplomas
legisiativos ou quaisquer metidas de cardlar normative adoatadas palos Srglos do poder polities que contrariam
a Constituigita, O controle de constitucionalidade 3 incidente sm um processo, podendo ser susciindo de aficia
palos inbunais, pelo MP ou pelas partes {art. 111.4}, lendo a dacisdio da Assembiéia Naciona forga obrigatiria.

19



como é usual nos demais sistemas, ficando destarte sob a dependéncia
do pronunciamento do drgao constitucional. Pode-se identificar, neste ca-
50, a incidéncia do controle dito misto, gue combina elementos do controle
politico com o exercido pelo 6rgdo jurisditional.

A constiluicac de Angola, de 1892, que segue a de Portugal, admite
a legislacdo delegada onde nao existe reserva absoluta de legislagao
nelo Parfamento (art. 57), cabendo ao Tribunal Constitucional, a seme-
ihanga de Portugal, exercer a fiscalizagao preventiva {art. 154), mediante
requerimento do Presidente da Republica ou de 1/5 de deputados.

Também a Constituigdo Espanhola abriga ¢ controle prévio a ser
realizado pelo Tribunal Constitucional e que recai especialmente sobre a
ratificac&o de certos tratados {art. 95.2}. Estende-se, todavia, tal controfe
as leis em geral, por forga da clausula gerai contida no art. 161.1 “d®, que
incorporou a modalidade na Lei Organica doTribunal Constitucional. Esse
controle prévio incidente sobre as leis é rotulado de “forma excepcional
de controfe” conforme aponta Cruz Villalon?®, que o admite “como um
mal menor”. "Um mal porguanto se frata da interferéncia no processo
fegisiativo por parte de um Orgao estranho ac mesmo, aparecendo como
um “veto constitucional™®, Afora isto, em Espanha, o Tribunal Constitu-
cional exgrce controle prévio sobre o projeto de Estatuto de Autonomia
das comunidades autbnomas, que pode ser provocado pelo Presidente
do Governo, pelo Defensor do Pavo, cinglienta deputados, cinglienta se-
nadores e pelos ¢rgdos colegiados executivos e Assembléias das Co-
munidades Autdnomastt?.

¢) Controle preventivo quanic ac momenio.

O controle preventivo pode incidir durante o procedimento de elabo-
ragcdo do ato ou apds sua elaboragdo e antes de seu aperfeicoamento.

Em Portugal, segundeo Jorge Miranda®™ néo ha sujeigéo automa-
tica de certos diplomas, nem uma pré-apreciagdoc necessaria de todos o0s

{15japud Francisco Feroandez Segado, LaJurisdiscion Constitusionsi en Espaia, Dykinson, Madrld, 1884, p, 187,
(18} Farnandez Segado, La Jurisdicelén Qonstitucienal on £spain, 1984, ¢, 187,

{17} Cf. Fernandez Segado, La Jurlsdigeidn, 1984, p. 192,

{18} Ci. Manual, Tomo i, p. 358 e 359,
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diplomas. Para ¢ exercicio do controle impde-se a iniciativa do Presidente
da Republica ou dos Ministros da Republica. A iniciativa exerce-se antes
da ratificac@o quanto aos tratados; quanto as leis e aos decretos-lei, 0s
diplomas referidos devem ser remetidos ao Tribunal Constitucional antes
da promulgacao das leis; e devem ser submetidos ao controle preventivo,
antes da assinatura, os decretos de aprovagao de acordos internacionais
e 0s decretos legislativos regionais ou decretos regutamentares regionais.
interessante observar que, no caso de ¢ Tribunal Constitucional ndo se
pronunciar pela inconstitucionalidade, tanto o Presidente da Republica co-
mo © Ministro da Repuiblica podem exercer 0 poder de veto, solicitando
nova apreciagio do diploma pela Assembiéia respectiva ou comunicando-
0 a¢ Governo (art. 1392, 1 e 4 e art. 2358, 4). Ja, ao contrario, o exercicio do
“veto politico” preciude a iniciativa de fiscalizagdo preventiva, salvo se houver
modificagdo do texto pela Assembléia, em segunda deliberagdot’,

d) Controle preventivo obrigatério e facultativo.

“  Revelam as constitluigdes vigentes que o controle preventivo pode
ser obrigatorio, exigivel para certos diplomas, ou pode ser facultative, isto
&, provocado por iniciativa discricionaria de cerias autoridades publicas.

Erm regra, o controle preventivo € facultativo, tal como ocorre em
Portugal, onde pode ser suscitado por érgédo ou autoridades politicas: o
Presidente da Republica (gquando a este cabe promulgar leis, decretos
leis (leis delegadas), 0s ministros de Estado, os Presidentes do Parlamento
ou de suas Casas (art. 278%, 1 e 2). ’

Vale ainda observar que o Presidente da Reptblica, o Primeiro
Ministro e um quinio de Deputados podem requerer ao Tribunal Cons-
titucional a apreciagio preventiva de qualguer norma constante de decreto
enviado ao Presidente da Republica para promulgagic comolei organica.

A Constituicdo francesa abriga os dois tipos de conlrole preven-
tivaR¥: o obrigatério e o facuitative®!. De um lado, a Constituigdo Fran-

{19} Cf Jorga Miranda, Manual, 1983, p, 358,

(R0} Jemn Gicquel {Droit Constitutionnal at Institutions Politiques, Montchrestien, 1995, p 768) manciona o contrsig
exercido pelo Conselho Constitucional em via de ag8o & o controte prévio, mas aduz a existéneia de um projsta
de revisdo da ConslituipBe, sugerido por Bubart Badinter, instituindo o controle por via de excesdo na Franga.

{21) ¢f. Anna Candiga ga Cunha Farraz, Sondlite, . 185, nota, 198 & 200.
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cesa demanda, obrigatoriamente, o exercicio do controle preventivo no
caso das leis organicas e dos regimentos parlamentares. Devem estes
diplomas ser remetidos ao Conselho Constitucional, antes da promuigagio
ou publicagao. Nesses casos a promulgacac fica suspensa pelo prazo em
que ¢ Conselho deve se pronunciar (1 més ou 8 diag). O requerimento
pode ser formulado pelo Presidente da Republica, Primeiro Ministrg,
Presidente da Assembléia Nacional e do Senadg, &, mais recentemente,
por 80 deputados. O controle preventivo € facuitativo no caso dos Tratados
internacionais quando aprovados, mas ndo publicados. As mesmas
autoridades retro indicadas podem solicitar o pronunciamento do Conselho
Constitucional. Cabe ao Conselho Constitucional examinar a compatibi-
lidade enire o tratado e a constituigdo. No caso de negativa, a revisdo da
constituicao deve preceder a ratificagdo do tratado.

A ConstituicBo de Costa Rica, como se viu, abriga também as
duas modalidades de controle prévio: ¢ abrigatorio e o facultativo.

e) Controle preventivo material e formal.

Tal como ocorre no controle repressivo, 0 controle preventivo pode
incidir sobre o exame do contetdo material do ato em referéncia & Cons-
tituicao ou relativamente ao procedimento formal que deve ser observado
na sua elaboracao.

Jean Gicquel apenia tais modalidades de controle: o controle in-
ternc ou material da lei, gque se opera por referéneta & Constituicdo e o
controle externo ou formal do 1exto que se exerce tendo Como parametro
as regras procedimentais introduzidas pela Constituicdo, em prol da
racionalizagéo da atividade parlamentar®,

Ruben Hernandez Vaile analisando a Constitui¢do de Costa Rica,
aponta o controle formal de constitucionalidade ali existente ao observar
que, em Casta Rica, a “decisdo da Camara Constitucional somente se
impde na medida em que ela estabelece a existéncia de um procedimento

{22} Ver Gicquel, cit, p. 768, O Abtor menciona a Lei Gonatitucional que discipling & matéria.
{23) Ci, Drolt Constitutlonne! &t tnstiutions Politiques, 144, ed., Monichrastien, 1995, p.745-748.
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inconstitucional no exame do projeto” considerado, quer se trate de reforma
constitucional, quer de um projeto de lei gqualquer,

4.2 - Prazos

Essencial para o funcionamento adequado do controle preventivo
e a fixac8o de prazos, seja para as autoridades requererem a apreciacio
do diploma pelo érgéo competente (conirole facultative), seja para provo-
carem tal manifestacfo {controle obrigatorio), seja para o Srgdo com-
petente (Tribunal Constitucionat ou Conseltho Constitucional) se pronunciar.

A eficacia do controle preventivo estd, assim, ligada a celeridade
da apreciagao da questdo de constitucionalidade pelo orgdo competente.
A questao de prazo se torna tanto mais necessaria quando se percebe
que este controle barra a agédo legisiativa, impedindo a elaboragéo de um
ato normativo pelo poder competente, como se viu,

Releva notar que a fixacdo de prazos tanto incide sobre a iniciativa
do controle como, e principaiments, para a tomada de decisao sobre o
mesmo pelo 6rgdo competente.

Em Portugal a provocagio deve ser requerida no prazo de oito
dias a contar da recepgio do diploma pela autoridade competente {(art,
278°,3). A vacatio deve ser pravista no diploma, vale dizer, aste tem de
estabelecer que, antes de sua promulgacaa, transcorrera ¢ prazo para a
interposicéo do controle de contitucionalidade preventivo. O Tribunal Cons-
titucional tem prazo de vinte e cinco dias {que pode ser encurtado por
solicitagdo de urgéncia do Presidente da Reptblica - art. 2789, 8) para
pronunciar-se.

A vacatio estabelecida pelo préprio diploma, salienta Jorge Mi-
randa®, ndo pode frustar os poderas dos 6rg@os de iniciativa e do Tri-
bunal Constillicional, nem reduzir o tempo para a fiscalizacéo se exercer.
Se isto ocorrer, a vacatio devera ser considerada prejudicada ou auto-
maticamente prolongada por efelto da norma constitucional.

{24)La Justice Constitutionnelle au Costa-Rica, in Ravus Frangaise de Droit Consiitufionngl, PUF, n?18, 1894, p.
237,

{26} Cf. Marwal, 1883, 0,388,

23



De notar-se que a Constituigdo de Portugal prevé, de modo ex-
presso {art. 278, 7) que o Presidente da Republica n&o pode promulgar
os decretos de lei organica sem que decorram oito dias apds a respectiva
recepeao, o que busca exatamente evitar a inviabilizag8o do controle prévio
por uma promulgacao célere, no dia imediato da recepgaoc, por exemplo;
também o Presidente da Republica nao pode promulgar o decreto referido
antes do pronunciamento do Tribunal Constitucional, nos casos em que a
intervengéo deste 6rgéo é requerida.

Q artigo 61 da Constitui¢o Francesa de 1958 estabelece que ©
Consetho Constitucional deve se pronunciar dentro de um mas a partirda
provocacao, sendo que em caso de urgéncia este prazo, por solicitagao
do Governo, pode ser raduzido a oito dias. No caso do controie obrigatério
das leis organicas, a provocagao deve ser feita antes de sua promuigacao,
e a dos regulamentos parlamentares antes de sua entrada em vigor {art.
B1). No caso das leis em gerai, incluidas como cobjeto do controle pela
Emenda Constitucional de 1974, presume-se gue © Prazo para a provo-
cagao do controle deve ser o mesmo que o prazo atribuido ao Presidente
para a promuigacéo da lei {art. 10).

Em Costa Rica a provocagdo do controle previo deve ser posta
antes de a matéria receber votagao definitiva e a Céamara Constitucional
tem um més de prazo para resolver a questdo.

4.3 - O objeto do controle preventivo

Usualmente, esta modalidade de controle incide sobre e no pro-
cesso de criagdo de normas e, apenas, raramenie, sobre atos ou compor-
tamentos diretamente derivados da Constituigéo.

Revela o estudc comparado que ¢ objeto principal do controle
preventive $3o: a.1) as normas ditas primarias, isto &, normas derivadas
diretamente da Constituiggo®®, Neste rol de normas primarias se incluem
as leis em elaboragdo pelo Parlamento, ou 0s atos normativos primarios,
originados, por reserva constitucional, do Governo; a.2) as leis delegadas,
ou seja, sobre atos normativos elaborados pelo Governo mediante autori-

(26} Cf., para var o gentido de nosmas priménias, Ferreiva Filko, Curse, 1995, p. 155162,
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zacdo do Parlamento; a.3) as normas constantes de tratados interna-
cionais; a.4) os decretos regulamentares regionais {nos Estados que ado-
tam o sistermna administrativo de divisdo regionalizada, como ocarre em
Portugal®”); a.5) em alguns sistemas, tal controle incide também sobre a
reforma constitucional.

Exemyplificando:

A fiscalizagdo preventiva em Portugal, disciplinada no artigo 2789,
¢ bastante ampla quanto ac objeto de controle. incide sobre qualquer
norma constante de tratado internacional, sobre decretos enviados ao
Presidente da Republica para promulgagéao comae lei ou decreto-lei, sobre
acordo internacional remetido para a assinatura do Presidente da Repl-
blica. incide, ainda, sobre decretos regulamentares regionais e decretos
legislativos regionais.

Em Espanha, o controle prévio incide sobre os tratados interna-
cionais e sobre os projetos de Estatulos de Autonomia {que devem ser
submetidos ao referendo popular) e sobre as Leis Organicas. O primeiro
¢ previsto diretamenie pela Constituigdo (art. 85) e 0 segundo foi incor-
porado pela LOTC®, Fernandes Segado, discorrendo sobre o “recurso
prévio” para declarar a inconstitucionalidade dos Estatutos de Autonomia
defende a validade da medida, tendo em visia que seria irrazodvel o
gravissimo problema gue seria suscitado pela invalidagéo jurisdicional de
uma norma em cuja elaboracdo participou ¢ povo por intermédio do
correspondente referendo®,

Na Franga, o Conseiho Constitucional exerce controle prévio sobre
as leis orgdnicas, antes de serem estas promulgadas; também exerce
controle prévio sobre os regulamentos parlamentares e suas modificagdes.
Em ambos os casos ¢ fundamento constitucional esta no artigo 61 da
Constituicio, sendo que o Conselho Constitucional se recusa a examinar
qualquer caso que envolva regulamentos parlamentares jd em execugao.

(27} Ct. Jorge Miranda, Manugt, p. 357,

(28) C1. Fernandez Segado, La jurisdicsidn, 1984, p.390. Observa o Auicr gue neste caso & funglio do Tribunal
Constitucinnal se aproxima mais da fungdo lagisiativa do que da judsdicional, porquanto se iratz de ust contrdle
subre projeto de normas, A dacisdo do Tribunal Constitucional ndo pode dectarar a nulidade da norma, mas
apenas ordenar a reabarura do procosse da slabosagho.

(29} Ob cit., p. 161
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Quando consultade com fundamento no mencionado artigo o Consetho
nao pode se recusar a examinar a questao™. Em reforma introduzida em
1974, o alcance do artige 61 foi ampliado para abranger também as leis
em geral que, antes de sua promulgacéo, podem ser “deferidas” ao
Consetho Constitucional mediante solicitagdo do Presidente da Repdblica,
do Primeiro Ministro, do Presidente da Assembiéia Nacional, do Presidente
do Senado ou de sessenta deputados ou sessenta senadorasty,

Costa Rica, que adota um sistema concentrado de controle de
constitucionalidade através de uma Camara especializada na Suprema
Corie de Justiga, conforme se mencionou, admite um controle prévio,
como na Franga, porém em amplitude bem maior, segundo acentua Ruben
Hernandez Valle®, O controle prévio obrigatério incide sobre projetos de
reforma constitucional ou de reforma da lel relativa a jurisdicdo consti-
tucional, além de alcangar 08 projetos relativos a aprovagdo de tratados
ou acordos internacionais; o controle facuitativo pode ser movimentado,
mediante solicitacac de dez deputados, relativamente a todos os demais
projetos de lei & aos textos de aprovagdo de atos ou contratos adminis-
trativos ou a revisdo do regulamento interno da Assembléia Legislativa; a
Corte Suprema de Justica, 0 Procurador Geral da Republica, o Tribunal
Eleitoral tambeém podem provocar controle prévio sobre projetos de lei
gue afrontem as normas relativas a competencia constitucional respectiva,
finalmente, o Defensor do Povo também pode provocar o controle sobre
projetos de leis que entenda afrontosos a direitos e liberdades fundamen-
tais®», Anota referide Autor a particularidade do sistema que permite con-
tralar a constitucionatidade das regras interna corporis do Legislativo,
sendo que, conforme indica, esse controle prévia - tanto o dos regimentos
~internos da Assembléia como os relativos as revisdes constitucionais -
somente incide sobre 0s vicios procedimentals.

(30) Cl. Les Grandes Déciglons du Consel Constitutienne!, Favorsu e Philip, Séme éditians, Siray, 1984, p. 37-38.
{31) Cf. Constitutions o Documents Potitiques, org. de Maurice Duverger, PUF, 1985, p. 264.

{32} La Justice Canstitutionnalle au Costa-Rica, Rewus Frangaise da Droit Constiivtionnst, PLF, 1 18, 1994,
p.227 & segls,

{33} Cf. Ruben Hernandez Valle, La Justice Constitudiannelie au Costa Riga, p, 235,
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4.4 - O processo do controle prévio

Parece relevante mencionar que a disciplina do processo de con-
trole prévio, gue se desenvolve nos sistemas onde o controle é atribuido a
um argdo constitucional especifico (as Cortes ou Tribunais Constitucionais,
ao Conselho Constitucional em Francga, 2 Camara Constitucional em Costa
Rica), assume especial relevo. De observar-se que a Constituicao e as Leis
Organicas dos Tribunais Constitucionais e 6rgaocs especiais buscam, acima
de tudo, manter a celeridade do processo através da fixagdo de prazos
estreitos e das restrigbes as delongas dilatdrias do procedimento.

A iniciativa do controle preventivo é notadamente reservada a or-
g&o0s ou autoridades publicas {0 Governo, o Presidente da Reptblica, o
Procurador Geral) ou a um grupo de pariamentares. Nao se enconira
exemplos de contrele preventivo provocado por iniciativa popular (res-
salvado o ¢caso do referendo obrigatério que deve ser provocado antes de
a lei entrar em vigor e que, indiretamente, poderia constitulr manifestagéo
de controle popular de constitucionalidade) ou por particulares inte-
ressados.

Em raz&o da fixagdo de prazos, acima mencionada, o processo
de controle preventive busca ser célere, ficando o contraditério reduzide
ao minimo. Na verdade a fixagao de prazos, como se viu, € extraordina-
riamente necessaria nesta modalidade de controle, a fim de nio se cons-
tituir ela em mero instrumento politico de retardamente do processo de
elaboragao legislativa.

Para exemplificar, veja-se o processo adotade em Costa Rica, muito
bem relatado por Ruben Hernandez Valie.

Em Costa Rica a solicitag&o de conirole obrigatorio deve ser
formulada pela Mesa da Assembiéia Legislativa; nos demais casos pelos
deputados ou drgaocs habifitados para tanto,

Quando se trata de uma revisao constitucional, a solicitagao de
exame deve ser formulada apés o voto da reforma em “primeira leitura”,
no curso da primeira legislatura e anies da leitura definitiva do projeto.
Relativamente aos outros profetos ou atos legislativos sujeitos ao controle
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a solicitagdo deve ser feita apds o voto em “primeira leitura” e antes do
volo em“terceira e dltima leitura”. Todavia, quando a Assembiéia tem prazo
fixado pela Constituigdo ou pelo Regimento para votar o texto, a demanda
& Camara deve ser formulada em “prazo razodve!l”, diz Buben Hernandez
Valle, sendo que o projeto pode ser votado mesmg se a decisao da Camara
nao & proferida. Este caso ocorre principalmente com o8 projetos de lei
orgamentaria.

Inexistindo prazos fixados constitucionaimente ou regulamen-
tarmente, a provocagao do controle deve ser feita antes do voto definitivo,
repita-se.

Salvo no case do exame obrigatdrio, a demanda deve ser apresen-
tada sob forma articulada, precisando os aspectos do projeto considerados
incenstitucionais.

A Camara Constitucional, depois de receber a demanda, comunica
a Assembléia ¢ recebimento e |he soliclia enviar 0s documentos relativos
a questdo, bem como os elementos de fato que possam insiruir o processo.
O exame de constitucionalidade nao interrompe o processo legistativo,
salvo 0 voito do projeto em terceira e Gitima “lejtura’, ou se esta ja teve
lugar, a agsinatura ou a publicacao do respectivo decreto {ressalva feita
aos projetos que t8m prazos fixados constitucionalmente ou reguia-
mentarmente, como se viu).

Tem a Camara um més de prazo para examinar 0 projeto questio-
nado, prazo este contado da recepeéio do mesmo pela Camara. Uma vez
terminado o exame pela Camara Constitucional, a discussao do projeto
continua,

Fernandez Segado refata ¢ procedimento a ser observado pelo
Tribunal Constitucional em Espanha, acrescentando que o processo ndo
apresenta a natureza de um conflito, porque, em realidade, formula-se ao
Tribunal uma consuita que se resolve segundo formas processuais e,
embaora tenha efeitos vinculantes, parece aproximar-se mais da chamada
jurisdic@o voluntaria constitucional®, A decisdo do Tribunal ndo adota em

{34} ob, cit., p. 189
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sentido estrito a forma de sentenga: a LOTC menciona o termo pronun-
ciamento. Se este pronunciamento é no sentido da inexisténcia da incons-
titucionalidade alegada, ¢ texio seguira o0 curse do procedimento corres-
pondente. Se o Tribunal entender existir a inconstitucionalidade alegada,
devera declarar qual o preceito ou 0s preceitos constitucionais infringidos.
Neste caso, a tramitagdo do texto nao podera continuar sem a prévia
supressac ou madificagdo dos mesmaos pelo drgdo competente. Assim, o
pronunciamento do Tribunal tem efeitos vinculantes, pois obriga a supres-
sdo ou reforma dos preceitos que contrariem a Constituigéo.

Assinale-se, ainda, que esta via de controle preventivo nac cerra
a possibilidade de um controle posterior, segundo determina de modo
expresso ¢ artigo 79,5 da LOTC, Destarte, ressaiia o constitucionalista
sspanhol, o pronunciamento do Tribunal Constilucional, nesses casos,
ndo produz efeitos de “coisa julgada material®. A declaragéo do Tribunal
tem efeilos vinculantes {embora tal nao esteja expressamente previsto no
texto constitucional, mas sim na LOTC, art. 78.2). Os drgéos legitimados
para provocar ¢ controle prévio esto previstos no artigo 95.e da Cons-
tituicdo Espanhota e 78.1 da LOTC (o Governo, qualquer das Camaras, e
no caso dos Estatutos Autdnomaos, as autoridades interessadas, conforme
mencionado acima). O Regulamento do Congresso estabelece, de modo
expresso, como pode o Orgac provocar o controle prévia (iniciativa do
Pleno, dos Grupos Parlameniares, uma quinta parte dos deputados); o
Regulamento do Senado também dispde a respeito?®,

Q Tribunal, como se viu, ndo se pronuncia sobre anteprojetos ou
propostas prévias, mas apenas sobre o texto definitivo pendente apenas
do requisito do congentimento para tornar-se ato normativo aperfeicoado.

Recebida a provocagao, o Tribunal assinala prazo para gue o soli-
citante ou dernals 6rg&os legitimados, no periodo de um més, manifestem
sua opinide fundamentada sobre a questao. Salvo outros pedidos de es-
clarecimentos formulados pelo Tribunal, este emitird sua declaragao®,

(38) Cl. Farnandaz Segado, ob. o, p. 18,
{36) Clob. ot p. 1983,
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4.5 « Os efeitos da decisao

Fixar, de modo preciso, os efeitos das decisdes sobre controle de
constitucionalidade € medida de grande importancia na dindmica consti-
tucional, particularmente em se fratando de controle preventivo, uma vez
gue essa modalidade de controle incide sobre a aiuagao propria e inde-
pendente dos poderes politicos, seja quando se trata de controie sobre a
formagao da lei, seja quando incide sobre decretos-lei ou decretos regu-
lamentares, da lavra do Governo com a aprovagdo dos Parlamentos. Isso
mesmo evidenciam as Constituicdes dos Estados que adotam o controle
preventivo de constitucionalidade. Em sua maioria, tais constituigbes
cuidam de disciplinar, de modo expresso, os efeitos da decisdo produzida
am sede de conirole preventivo.

Assim, se 0 érgdo competente se pronuncia pela constitucionali-
dade das normas legislativas, das normas regulamentares, stc., a autori-
dade que provocou o incidente deve promulgar o diploma. £ o que ocorre
em Portugal, com ressalva ao tratado porguanto neste caso ¢ poder do
Presidente para assina-lo ou n&o € discricionario.

Se & pronuncia € pela inconstitucionalidade, ainda no caso de
Portugal (art. 2799, estabelece a Constitui¢do, os efeitos séo imediatos e
comuns, isto significando que ¢ Presidente da Republica ou o Ministro da
Republica devem vetar a norma constante de qualquer decreto ou acordo
internacional. Assim, prevé a Constituicao a impossibilidade de promui-
gacao, assinatura ou ratificagéo do diploma, conforme o caso, se 0 érgao
que o tiver aprovado ndo expurgar a norma julgada inconstitucional (art.
2798, 2). Refere-se Jorge Miranda a um tipe de vefo vinculado, diferente
do veto cldssico. Por outro fads, a comunicagdo do pronunciamento so-
mente & feita ao érgdo que provocou o controle®n,

Em Portugal, admite-se que os decretos sejam reformulados e
novamente examinados, se isto for solicitado. Canotitho refere-se, nesse
caso, a reaberiura do processo legistativo®™. Observe-se que somente o
orgao tegislativo elimina o preceito inconstitucional ou pode refor-

{37) Ck. Jorge Miranda, Manual, p. 361.
{28} Gl Canalitho, Direito Constitucional, 996,
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muia-lo. Mas admite-se, também (art. 279, 2), que © decreto seja con-
firmado por maioria de dois tergos dos Deputados presentes, desde que
superior a maioria absoluta dos Deputados em efetividade de fungdes.
Assim, a Assembléia da Republica pode confirmar um decreto inconsti-
tucional pelo voto de 2/3 de deputados e o Presidente deve promuiga-lo,
nesse caso. Vé Jorge Miranda, nesta medida, um meio de equilibric entre
o Poder Legislativo e o Tribunal Constitucional,

No caso de norma constante de tratado, se o Tribunal Constitu-
cicnal se pronunciar pefa sua inconstitucionalidade, este podera ser rati-
ficado se a Assembiéia da Republica o vier a aprovar por maicria de dois
tercos dos Deputados presentes, desde que superior & maioria absoluta
dos Deputados em efetividade de suas fungdes (art. 279, 4).

Observa-se, portanto, que, em Pertugal, a decisdo do Tribunal
Constitucional pode ser superada, nédo sendo definitiva, pois.

A Constituicdo de Cabo Verde, no tocanie aos efeitos da decisdo
de constitucionalidade, segue, em linhas gerais, a de Portugal no que se
tefere afiscalizacao preventiva da constitucionalidade, conforme dispdem
0s artigos 301% e 302°.

Na Franca, estabelece o artige 62 da Constituicao de 1958 que
uma disposicdo declarada inconstitucional ndo pode ser promulgada nem
ter aplicagéo. As decistes do Conselho Censtitucional no sao suscetiveis
de recurso. Elas se impSemn aos poderes piblicos e a todas as autoridades
adminigtrativas e jurisdicionais. Na verdade, o Consstho Constitucional
nao anula leis, apenas admite que o govemao revogue ou afaste a lei (no
caso, por ex., do art. 34, que introduz a figura da chamada deslegalizagio).
Em se tratando do controle previsto no artigo 61, o qual, conforme Gicquel,
é o unico controte de constitucionalidade existente em Franga, o Consstho
Constitucional, segundo a lei orgénica que 0 organizou, deve motivar a
declaracao e fazé-ia publicar no Jornal Oficial, depois de comunicar seu
texto 3 Assembléia {(art. 61)°9. Na verdade, © juiz constitucional da uma

{39) Ohserve-se qua a Assambldia Nacional pode moditicar as disposipdes julgedas desoonformes a Gonstituigho pelo
Congstho Nacional ¢ reaprasaniar o lexto as mesio, que entdo é submetido a um segundo oxame. Esta praxe
admiitida palo Consetho Constitucional. cujo HEor PaE KUEMINGr 03 (@QUAMENILS panamentaras soire sempes
questionamentos. Cl. Favorau et Philip, Les Grandes décisions du Lonsell Constitutionnel, 1984, p 4041,
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interpretagdo a lei que resulia numa reedigdo da lei ou, conforme ressalta
Gicquel, ocorre uma censure constructive que determina a ndo confor-
midade da fei a Constituigdo & que o fegislador devera observar. Refor-
mulada a lei, 0 texto definitivo, votado, deve ser promuigado pelo Chefe
de Estado (art. 10 da Constituigéo}, num prazo de quinze dias apds o seu
encaminhamento pelo Governo®®, Este prazo fica suspenso quando ocorre
a consuita ao Conselho Constitucionat.

Também a Constituicio de S. Tome e Principe, que adota modali-
dade de controle politico prévio, estabelece, diretamente, os efeitos do
pronunciamento de inconstitucionalidade: as decistes tomadas em matéria
de inconstitucionalidade pela Assembiéia Nacional terdo forga obrigatdria
geral e serdo publicadas no Didriv da Republica” (arl. 1119, 4}.

Em Espanha os efeitos do pronunciamento do Tribunal Constitu-
cional foram relatados acima, englobadamente com o processo a que
submete o controle previo. Apenas para relembrar, demonstra Fernandez
Segado que a decisio do Tribunal Constitucional, no caso de controle
prévio, tem caraler vinculante, porquanto se trata de evitar a ratificagdo
do tratado, a aprovacao referendasia de um Estatuto, ou a promulgagao
de uma Lei organica que faria politicamente mais onerosa sua invalidagdo
ex post por inconstitucionalidade, se o bloqueic prévig, anterior aos atos
finais, ndo tivesse lugar ¥,

Nos sistemas que admitern 0 controle politico prévio externo, atra-
vés do veto ao projeto de lei, os efeitos do veto séo, via de regra, supe-
raveis. O veto pode ser derrubado pelo Legislativo, ressalvado o exemplo
dantes citado de Cosia Rica, onde 0 veto néio aceito pelo Legislativo por
motivo de inconstitucionalidade deve ser submetido & Camara Constitu-
cional, No tocante ao prazo para o exercicio do veto, as Constituigdes
sempre o definem de modo expresso.

(40 Trata-se do competéncia vineulada, segunds observa Glequel, Droit Constitutionnel et Institutions Polftiques,
1895, p. 74B-748.

{41) Cf. ob. cit., p. 187,
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5. O controle preventivo de constitucionalidade no Brasil

As constituicGes brasileiras ndo abrigaram, de modo geral, o controle
preventivo de constitucionalidade, nos moldes vistos nas constituigdes
parlamentaristas contemporéaneas. O sistema presidencialista de governo,
adotado entre nds desde 1891, na linha do modelo americana introduzido
pela famosa decisao de Marshall de 1807, inclinou-se pelo controle de cons-
fitucionalidade jurisdicional e, consegiientemente, repressivo, iniciaimente
difuso, € presentemente, seja pelo método difuso, seja pelo concentrado®?,

N&o obstante, € possivel identificar a existéncia, em nosso sistema,
de institutos e praticas proprias ou exempiificativas do controle de cons-
titucionalidade preventivo, quer politico, quer jurisdicional.

5.1 - Conlirofe de constitucionalidade preventivo politico

Até a Constituic@io de 1988, a titulo de controle preventivo de consti-
tucionalidade, no plano federal, apontavara-se 0s usuais nos sistemas pre-
sidencialistas, vale dizer o chamado controie politico de constitucionalidade,
operado pelo Poder Executivo ou pelo proprio Poder Legislativa, a saber: o
veto presidencial, veto preventivo, modelo de controle externg, fundado em
motivo de inconstitucionalidade ¢ ¢ pronunciamento das Comissdes de
Justica das Casas Legislativas contrario a constitucionalidade de qualquer
projeto ou ato submetido a sua censura (controle preventivo interno).

Assim, previarn as Constituigbes de 1891 (art. 37, § 19), 1934 (art.
45, caput), 1937 (art. 66, § 1°), 1946 (art. 70,§ 19), 1967 (art. 62.§ 1%) e 1969
(art. 59, § 19) 0 veto presidencial fundado em motivo de inconstitucionalidade.
Em todos 0s casos, 0 veto presidencial, medalidade de conirole politico
externo, ndo era definitivo, mas superavel pelo Congresso Nacional.

A Constituicgo de 1988 maniém o veto presidencial (art. 66, §
12), Pode o Presidente da Repablica vetar ¢ projeto de lei, ja aprovado no
Congresso Nacional, fundando seu veto na inconstitucionalidade do projeto.
O veto sera sempre motivado e podera cother o projeto no seu todo ou
parcialmente. Como nas constiluigtes anteriores, o veto néo é absoluto,

{42) Cf. de minha avioria Apontamentos sobre o Controle de Constitiscionatidade, RPGE, v, 32,
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mas apenas relativo e superavel. Sera superado desde que, em sessio
conjunta das Casas, tomada dentro de 30 dias de seu recebimento, for
rejeitado pelo voto da maioria absoluta dos deputados e senadores, em
votagdo secreta (§49). Observe-se que, existindo no Brasil o caontrole
jurisdicional de constifucionalidade, a lei porventura resultante de veto
superado podera ser objeto deste controle jurisdicional que, este sim, é
terminativo.

Mantido o veto, o projeto serd promulgado pelo Presidente da
Republica ou pelo Presidente do Senado (ou Vice-Presidente), no caso
de 0s dois primeiros nao assinarem a promulgagao devida (§72). Além de
prazos para a apresentagao do veto pelo Presidente, e para apreciagado
do veto pelo Congresso Nacional, institui a Constituicio Federal de 1988
a figura do sobrestamento que consiste em, esgotado o prazo sem
defiberagao pelo Congresso Nacional, colocar-se © veto na ordem do dia
da sessio imediata, ficando as demais proposicdes sobrestadas até a
votacgao final do veto, com algumas ressalvas (§6%); o siléncio do Presidente
da Republica, no prazo de 15 dias fixado para o seu veto, importard sangdo
do projeto {§39).

Ainda em matéria de controle preventivo externo, viabilizado por
orgac pelitico, a ConstituicZo de 1988 inova ao introduzir nova modalidade
de controle politico de constitucionalidade, consoante decorre dos artigos
49,V e 68, §3°. Trata-se de controle de “sinal irocado”, todavia, porguanto
se cogita de controle politico de constitucionalidade a ser exercido pelo
Congresso Nacional relativamente a atos do Presidente da Republica.
Como se observa & leitura dos indicados textos, além de introduzir o con-
trole politico sugessivo, consubstanciado na sustagdo, pelo Congresso
Nacional, de atos regulamentares e de legisiacdo governamental delegada
{art. 49, V), a Constituigdo em vigor cria a modalidade do controle politico
prévic, Tat controle prévie € exercido pelo Congresso Nacional, no caso
previsto no artigo 68 (que disciplina a lei delegada) quando este estabelece
que o Congresso Nacional pode determinar a remessa necessaria do
projeto de lei delegada, elaborado pelo Executivo, para apreciagdo do
Poder Legislativo. Assim, 0 exame da legislagac delegada se fara previa-
mente a promuigacéo da lei delegada. A decisdo do Congresso Nacional,
rejeitando o projeto de lei delegada, aborta ¢ nascimento da legislagio
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delegada. N&o ha recurso contra esta decis@o do Poder Legislativo, de tal
sorte que este controle, que n&o esta sujeito a prazo, € definitivo e insus-
cetivel de controle jurisdicional de constitucionalidade,

E certo que nem sempre configurara esta apreciagdo do Congresso
Nacional controle de constitucionalidade porquanto, em razdo da ampli-
tude do texto constitucional, tal controle podera, tambeém, incidir no mérito
do projeto de lei delegada ou configurar simplesmente um controle de
legalidade™. Mas a inferéncia mais evidente que se retira da disciplina
canstitucional & que a rejeicdo do projeto de lei delegada se fara por“excesso
de delegagdo” ou pelo abuso ou mau uso qgue o Presidente da Replblica
faz da delegacao que recebe, 0 que resulta, em (lima analise, em infragio
das normas constitucionais de distribuicdo de competéncias entre poderes.

Observe-se gue a sustagio "a posteriori” dos atos normatives presi-
denciais, que também configura controle de constitucionalidade, é controle
politico sucessivo e a meu ver superavel pelo pronunciamerito do poder
judiciario.

Por outro lado, é possivel vislumbrar, no Brasil, controle de cons-
titucionalidade preventivo, politice porquanto exercido pelo Congresso Na-
cional, de atos administrativos presidenciais, derivados diretamente da
Constituicdo ou inerentes & fungdo executiva propria do Presidente da
Republica. Trata-se do controle do Poder Legislative scbre alos do Poder
Executivo que, ainda gue possam ser vistos sob outras dticas (freios e
contrapesos, partitha de competéncias refevantes para o estado, ete},
resuttam verdadeiro controle de constitucionalidade da atuagéo do Poder
Executivo pelo Poder Legisiativo.

Tal modalidade de conirole preventivo pode configurar controle de
constitucionalidade no ¢caso do exercicio de certas competéncias admi-
nistrativas do Congresso Nacional, arroladas precipuamente nos arts. 49
e 52 da Constituigao Federal. Sob a otica do controle, cogita-se nesses
casos de o Poder Legislativo participar do exercicio da fungéo executiva,
aprovando atos que, erm decorréncia do principio da separagio de poderes,

{43} idem supra, 11s.138.
{44} Ct.Conilito entre Poderes, 1984, p. 99 e seguintes.
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seriam inerentes a fungdo executiva. Esta participagao, que pode ser vista
como exercicio do controle de freios e contrapesos, ndo deixa de ser
interferéncia de um poder na competéncia de outro poder, dai porque, ac
menos ne que respeita a distribuicado de competéncias, pode ser visto {al
controle como centrole de constitucionalidade. Veja-se, exemplificada-
mente, o artigo 52, quando cogita da aprovagdo de nomes para o exercicio
de cerios cargos tipicamente administrativos, ou o artigo 49, quando cuida
da aprovacdo de certos atos presidenciais ou da autorizagdo de certas
praticas presidenciais.

Também é mantido no sistema brasileiro em vigor, como moda-
lidade de controle politico preventivo interno, o pronunciamento das Comis-
stes de Constituigdo e Justica das Casas do Congresso sobre a cons-
titucionalidade dos projetos de leis e resolugtes a serem apreciados pelo
Parlamento. A discipiina dos efeitos do pronunciamento dessas comissdes
fica a cargo dos respectivos Regimentos Internos. Assim, exemplificando,
o parecer da Camara de Deputados opinando scbre a inconstitfucionalidade
da propositura implica arquivarnento do projeto, salvo se 2/3 {dois tergos)
dos deputados solicitarem a votag&o em plendrio. Com a ressalva apon-
tada, tal parecer é terminativo. Nesses casos, considerando-se tratar-se
de "questdo de politica interna” n&o poede incidir contrele jurisdicional.

5.2 - Controle de constitucionalidade preventivo jurisdicional

O controle jurisdicional de constitucionalidade no Brasil, ja se disse,
& precipuamente repressivo e, ante o sistema constitucional vigente,
desenvolve-se por dois métodos; o conirgle difuse de constitucionalidade
e o controle dito cencentrado. Pelo primeire, tode e qualguer ato juridico
pode ser apreciado em sua compatibilidade com a Constituicao e todo e
qualquer juiz pode decidir a questdo de constitucionalidade. A decisac
definitiva e final fica a cargo do Supremo Tribunal Federal, cuja misséo, no
sistema constitucional brasileiro, é a de guarda da Constituicdo (art. 102,
caput e inciso l1l). Desta forma, a decisac que envolve a constitucionalidade
de atos juridicos, parlicularmenie das leis (federais, estaduais ou
muwnicipais), proferida em grau de jurisdigao inferior, podera ser levada &
apreciagao do Supremo Tribunal Federal que, em decisdo definitiva,
proferida pela maioria absoluta de votos (art, 97), decidird sobre a incons-
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titucionalidade questionada. A deciséo, nesses casos, terd efeitos para as
partes. O controle concentrado € atuado pelo Supremo Tribunal Federal
pela agdo direta de inconstitucionalidade de lef ou ato normativo federal
ou estadual e pela agao direta de constitucionalidade, introduzida pela
Emenda Constitucional 3/93 (e ainda pela acdo direta de inconstitu-
cionalidade por omissao). Na primeira, a deciséo tem efeitos “erga omnes”
e, na segunda, eficacia contra todos e efeitos vinculantes para os demais
grgaos do Poder Judiciario e para o Poder Executivo {art, 102, |, “a"). Na
agao direta de inconstitucionalidade por omisséo, os efeitos ditados pela
Constituigio resumem-se a dar ciéncia ao drgao competente para editar
a norma ou a fixagéo de prazo para a adogdo das providéncias adminis-
trativas cabiveis {art. 103, § 29).

Destarte, ante o sistema vigente, ndo existe a previsdo do conirole
preventivo jurisdicional de constitucionalidade, nos moldes existentes no
direito comparado. Nao é prevista a possibilidade de ¢ Judiciario, em lese,
impedir a tramitag8o {frustrando a iniciativa, discussao ou aprovagio) de
projetos de lei em curso no Congresso Nacional®® e a consegliente con-
versao deste em lel, fundado em motivo dg inconstitucionalidade.

Nao obstante, o tema do controle preventivo jurisdicional vem
aflorando as lides juridicas, tanto em sede de controle difuso como no de
controte concentrado,

No caso do controle concentrado, a questao tem sido suscitada
ante o Supremo Tribunal Federal particularmente a propdsite de propostas
de Emenda Constitucional que, de modo flagrante, viclam as clausulas
intocaveis contidas no an. 80, § 4° da CF. Como se sabe, a Constituigdo
de 1988, alargando o contetdo das matérias intocaveis por Emendas
Constitucionais, determina em seu artigo 60 que: “néc sera objeto de
deliberacdo a proposta de emenda tendente a abolir a forma federativa
de Estado, o voio direto, secreto, universal & peridédico, a separagio de
Poderes, e os direitos e garantias individuais”. Ante a propositura de Emen-
das Constitucionais, tidas como afrontosas a tais clausulas, é que se tem
impetrado a agéo direta,

{45} A mesma reQea se projeta relativarmente aos demais niveds de pader, Esladual e Municipal,
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Desse teor a Agao Direta de Inconstitucionalidade n.® 466-DF, inter-
posta pelo Partido Socialista Brasieiro contra a Comiss&o de Constituicao
e Justiga da Camara que admitiu proposta de Emenda Constitucional
instituindo a pena de morte no Brasil mediante consuita plebiscitariat*®,
cujo Relator foi o Ministro Celso de Mello. A sumula da decis@o proferida
nesta agio, ainda em sede de Medida Liminar, enfatiza inexistir “controle
preventivo abstrato {(em tese) no direite brasileiro”, afora considerar a
auséneia, no caso, de ato normativo que possibilite o ajuizamento da agéo
direta, nos termes da Constituigéo.

Convém transcrever parte de referida Ementa:

“Q direito constitucional positivo brasileiro, ac longo de sua evolugao
histérica, jamais autorizou - come a nova Constituigdo promulgada
em 1988 também nédo o admite - o sisterna de controle jurisdicionat
preventivo, em abstrafo. Inexiste, desse modo, em nosso sistema
juridice, a possibilicdlade de fiscaliza¢@o abstrata preventiva da tegi-
timidade constitucional de meras proposicdes normativas pelo Su-
premo Tribunal Federal.

Atos normativos /n fier], ainda em fase de formacio, com tramitagao
nao concluida, n&o ensejam e nem dio margem ao controle con-
centrado ou em tese de constitucionalidade, que supde - ressal-
vadas as situacdes configuradoras de omissao juridicamente rele-
varte - a existéncia de espécies normativas definitivas, perfeitas e
acabadas. Ao contrario do alo normalivo - gue existe e que pode
dispor de eficacia juridica imediata, constituindo, por isso mesmo,
uma realidade inovadora da ordem positiva ~ a mera proposigdo
legislativa nada mais encerra do que simples proposta de direito
novo, a ser submetida & aprecia¢fo do orgdo competente, para
que, de sua eventual aprovagio, possa derivar, entdo, a sua intro-
ducéo formal no universo juridico.

A jurisprudéncia do SupremaoTribunal tem refletido claramente essa
posicdo em tema de controle normativo abstrato, exigindo, nos
termaos do que prascreve o proprio texto constitucional - e ressal-
vada a hipdtese de inconstitucionalidade por omisséo - que a agao

(48) OL RTJ 138,28
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direta tenha, e s6 possa ter, como objeto juridicamente idéneo,
apenas leis e atos normativos, federais ou estaduais, ja promul-
gados, editados e publicados.

A impossibilidade juridica de controle abstrato preventivo de meras
propostas de emenda ndo obsta a sua fiscalizag@o em tese guando
transformadas em emendas a Constituicdo. Estas - gue nio sao
normas censtitucionais origindrias - néo estdo excluidas, por isso
mesmo, do ambite do controle sucessivo ou repressivo de cons-
titucionatidade”.

De outro lado, no tocante ao controle jurisdicional difuso, pode-se
perceber a incidéncia de um controle preventlvo de constitucionalidade,
ainda que “indireto”.

Via de regra, essa modalidade de controle vem sendo intentada
sob a alegacgéc de um direito subjetive, liquido e certe, violado e cuja
violagdo nao pode ser afastada da protegio jurisdicional por forga do que
assegura ¢ inciso XXXV do art. 5% da Constituigdo Federal.

Exernplificando, via mandado de seguranga, parlamentares, fitula-
res do dirgito de iniciativa e de volo o processo legisiative, impedidos de
exercerem tais direitos no curso da tramitagao de um projeto de lei, postulam
o reconhecimento desse seu direito"liquido e cerio” ante o Poder Judiciario.
Logrando acolhimento de sua pretenséo consequirdo, conseglientemente,
abortar a tramitacéo do projeto de lei em cauga. Ante 0 argumento de que
exisle lesdo de direifos afasta-se a questde do controte de atos interna
corporis ou das chamadas “questdes politicas” pelo Judiciario.

Nesse campo do controle difuso parece significativo registrar o
controle jurisgicional sobre propostas de Emendas Constitucionais in-
tentados via mandado de seguranga.

E o caso do Mandado de Seguranga n.? 20.257-DF impetrado
contra ato da Mesa do Congresso que admitiv a“deliberagzo de proposta
tendente & aboligio da Reptblica™, cujo Relator fol o Ministro Mareira
Alves, Veja-se parte da Ementa do Acordao:

(47} CELRYTJ 99, 1031, -
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"Mandado de seguranga contra alo da Mesa do Congresso que
admitiu a deliberagéo de proposta de emenda constifucional que a
impetracao alega ser tendente a abolicdo da republica.

Cabimento do mandado de seguranga em hipdieses em que a
vedagao constitucional se dirige ao proprio processamento da lei
ou da emenda, vedando a sua apresentagdo {como é 0 caso pre-
visto no paragrafo Gnico do artigo 57} ou a sua deliberagao (como
na espécie}. Nesses ¢asos, a inconsfitucionalidade diz respeito ao
proprio andamenio do processo egisiativo, e isso porque a Cons-
tituicdo ndo quer - em face da gravidade dessas defiberagdes, se
consumadas - que sequer se chegue a deliberagdo, protbindo-a
taxativamente. A inconstitucionalidade, se ocorrente, ja existe an-
tes de o projeto ou de a proposta se transformar em lei ou em
emenda constitucional, porque ¢ propro processamento ja des-
respeita, frontaimente, a Constituicio.

Inexisténcia, no caso, da pretendida inconstitucionalidade, uma vez
gque a prorrogagao de mandato de dois para gquatro anos, tendo
em vista a conveniéncia da coincidéncia de mandatos nos varios
niveis da Federagao, ndo implica introdugio do principic de que
0s mandatos nao mais s&o temporarios, nem envolve, indireta-
mente, sua adogo de fato.,”

Em conchisdo, sob cerios aspectos, é possivel vislumbrar-se a
incidéncia de um controle de constitucionalidade preventivo, ainda que
indireto, ac menos no modelo do contrele difuso de constitucionalidade.

Hil - Consideragbes finais: vantagens e desvantagens
do controle preventive de constitucionatidade

Néo figura o controle preventivo dentre os que a doutrina elege
como ideal para a defesa da Constituicao. Na verdade, néo raro, sofre ele
criticas. E 0 que mostra Ferreira Filho quando aduz: “Sem divida, grande
vantagem haveria em impedir-se de modp absolulo a entrada em vigor de
ato inconstitucional. Todavia, a experiéncia revela que toda tentativa de
organizar urn cortrofe preventivo tem por efeito politizar o érgé@o incum-
bido de tal controle, que passa a apreciar a matéria segundo o que entende
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ser a conveniéneia publica e ndo segundo a sua concordancia com a lei
fundamental. isto é mais grave ainda no que concerne 2 lel, que se con-
sidera, na democracia representaliva, expressdo da vontade geral, pois
vem dar & um drgdo normalmente de origem ndo popular uma influéneia
decisiva na elaboragdo das leis"™,

Posigao igual assume Fernandez Segado ac apontar tratar-se de
forma excepcional de controle que se caracteriza comno um “‘mal menor”,
comao retro mencionado,

MZo se trata, pois, de modalidade de controle isenta de dificuldades
e perplexidades.

Se o controle repressive de constitucionalidade das leis suscitou e
ainda suscita dividas quanio a sua compatibilidade com o regime democra-
tico, como se apontou de inicio, por consistir, em Qltima analise, na realizagio
de um corirole sobre a agdo constitucional do Srgao de representagéc popular,
realizado por Orgao estranho &, em regra, nao eleito diretamente pelo povo,
o controle preventivo, a esse proposito, coloca polémica particutarmente mais
acirrada. Isto porque o confrole preventivo usual, inegavelmenie eficaz, incide
sobre o proprio exercicio da competéncia constitusional do drgéo legislativo,
impedindo o -nascimento da lel. O conirele preventive aboria ¢ nascimento
da lei, ata a agdo parlamentar, claro, em pome de uma grande causa. Mas
fica a velha polémica: como pode um punhade de juizes, ndo eleitos, in-
terpretar'melhor” a Constituicao do gue ¢ 6rgao de representacio da vontade
popular? Assim, o fundamento democrétice do exercicio do controle preventivo
parece ainda mais questionével.

Por outro lade, aponta a douirina, 0 controle preventivo vai muito
além da razdo de ser da justica constitucional que, no sentido que the
empresta Georges Vedel, responde as exigéncias da democracia quando
0 juiz se limita a aplicar a vontade do povo expressa na Constituigdo. No
controle preventivo o juiz constitucional parece nao encontrar suficientes
limites & sua atuagao, salvo nos sisternas em que esse controle se restringe
aos aspecios formais ot procedimentais dos atos examinados. O Parla-
menta, onde existe controle preventivo de fundo, parece depender, para

(48) Cf. Curso de Direilo Constitucional, 1995, p. 31,
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fazer a lei, do livre-arbitrio de um colégio de composigao politica mais ou
menos arbitraria ou sem respaldo popular.

Admitir-se, assim, a interposicao de um poder esiranho sobre a
atuagio de outro poder, quando este exerce competéncia propria, é certa-
mente questdo preccupante, particularmente onde se adota o sistema da
separacdo ou divisdo de poderes, {al como ocorre nos sistemas presi-
dencialistas e parlamentaristas.

O exercicio do controle preventivo retrata problemas graves, se
néo mais intrincados, certamente semelhantes aqueles suscitados pelo
controle repressive de constitucionalidade.

Bem por isto, vale a adverténcia de Jorge Miranda: ¢ objetivo do
controie preventivo (ou da fiscalizacBo preventiva, rétulo adotado pela
Constituicao de Portugal) € impedir, vedar ou dificuitar a vigéncia de normas
indubitavelments inconstitucionais; € evitar que um ato juridice inconsti-
tucional, fundamentaimente uma norma inconstifucional, venha a ser
promulgada e se torne valida e eficaz. E, fundamentalmente, um instrumen-
to de defesa da Constituigao contra violagdes primarias, grosseiras e ine-
guivocas, que justifiquem a fiscalizagéo “a priord”. E para tanto deve ser
extremamente bem definido & necessariamente muito limitado quanto ao
seu objeto e alcance.

A intromiss&o de um orgao estranho significa clara interferénegia
na fungéo legislativa. Por igual, quando se trata de interferéncia nos com-
portamentos ditados dirstamente pela Constituicio {(por ex., nomeagéo,
exercicio de certas competéncias administrativas, etc.). Se o Presidente
da Repubtlica tem certa competéncia, inerente ao Poder Executivo que
exerce, fazer submeté-ia a um controle preventivo de constitucionalidade
pode significar anuia-la.

De outro lade, n&o ha como negar-se: ¢ controle preventivo impres-
siona peta eficdcia. impeds 0 nascimento de um afo inconstitucional, de
um ato em desconformidade com a Constituigio, e isto é bem significativo,

Todavia, em razac dos pontos negativos que apresenta, € preciso
acentuar 0s cuidados com que se dave cercar o controle preventivo, nos
casos em que € ele adotado.
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O Transito e o Municipio’

Joao Lopes Guimardes

Professor de Direito Constitucional da PUC/SE
Ex-membro di Ministerip Publico do Estada de 580
Paulo. Ex-Secretdric Municipal da Administragdo de
8éo Paulo. Advogado em S3c Paido,

1 - A autonomia municipal nas Constituicdes anteriores

01. A época do Império, o Brask, Estado Unitario, era politicamente
dividido em Provincias, as quais s¢ subdividiam “como pedisse o bem do

{1) Artigo escrito a paitic de contestagdio - slabarada com g colaboragde do Dr..Jose Cartos Wahle, advogado am Sio
Pauls - apresentada na agho civil plblica a, 20798, movida pele Ministdric Pibllco, que tramitou perante a 6*
Vara Clval da Comarca de Gampings, cujos argumentos faram integealmente acothidos pelo M. Juiz, Dr. Luls
Arhingio Feriani.

N.R, Fatalhe slaborado anteriotmente & promuigatao do Cddige deTrancito Brasiletro, Lei 8.503, de 23.9.1997,
Qua atribul competéncias espaciticas ao Munisipio,
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Estado”, de acordo com ¢ art. 22 da Constituigdo Monarquica de 1824.
Como decorréncia da centralizagao administrativa, propria dos Estados
unitérios, s unidades municipais ndo era concedida nenhuma atribuicao
politico-administrativa. Naluralmente, ndo convinha aos interesses da
Monarquia a pulverizacdo do poder atraveés de administragdes locais, cujoc
controle, pelo elevado niimero, seria invidvel.

02. Findo o império, sobreveio a Carta Magna de 1891, a primeira
em nossa historia promulgada por um Congresso Constituinte e que
adotava a Republica como forma de Governo ¢ a Federagdo como forma
de Estado, esta sob forte inspiragéo da Constituicdo dos Estados Unidos
da América do Norte. Como nao poderia deixar de ser, foram diversas as
inovagbes introduzidas, dentre as quais o atendimento ac apelo dos
municipalistas.

03. O municipalismo surgia no Brasil com clara inspiragdo nos
cientistas politicos europeus, mas, sem duvida, primordialmente, por ser
uma necessidade gue se fazia sensivel.

Assim & que o art. 68 da Constituicao de 1891 veio, ainda que de
forma vaga, a assegurar a autonomia dos municipios em matérias do seu
peculiar interesse, “verbis”.

“Art. 68. Os Estados organizar-se-ao de férma que fique assegurada
a autonomia dos municipios em tudo quanto respeite seu peculiar
interesse.” {grifou-se)

04. Vale notar que remonta aguela época ¢ uso da expressao ‘pe-
culiar interesse do municipio®, que - como se vera - fol posteriormente
consagrada no direito constitucional brasileiro.

Realmente, CARLOS MAXIMILIANO, ao comentar a Carta Mag-
na de 1891@, id proclamava do alto de sua autoridade:

“Em todos os systemas de descentralizagio que vém a luz, in-
clusive 08 mais largos, parte-se da idéa de que a unidade normal

{2} *Commentarios & Constituigdo Brasiletra” - Jatlntho Ribeko dos Samtos, editor « 1918 - pags. 860,

44



€ o0 Estado; o departamento ou provincia, os arredondamentos, 0s
cantdes, as communas constituem os submultipios. Invertem a
pyramide, collocando-a sobre o apice. A verdadeira unidade origi-
nal e primaria € a communa. Foi dalli que se partiu sempre na
nistdria de todas as libertagbes e ella ficara sendo a base de um
governo livre, O departamento {ou provincia), o Estado s30 seus
multipfos’® ”

“A autonomia do municipio € a celiula da democracia”
“Rebenta a primeira revolta contra o regule de aldéa”

"Passa-se das insubordinagbes iocaes para a reacgéo geral, paci-
fica ou sangrenta, A vida politica municipal tem sido a escola pratica
da liberdade.”

Mais adianie’, prossegue o rencmado autor na defesa da auto-
nomia administrativa ¢ legislativa do municipio, sempre que houver o seu
peculiar interesse:

“As municipalidades gozam do direito de legislar sobre assumptos
de interesse local e, por isso, melhor conhecidos em suas parti-
cularidades pelos habitantes da cidade ou villa. A restricg@o espe-
cial a semethante respeito consiste em ndo se permitir a antinomia
com as ieis basicas ou ordinarias superiores, isto &, da Unido e
dos Estados.”

E, finatmente®, conclul sua liglo sobre a autonomia municipal para
cuidar dos interesses locais, enumerando as dreas de atuagdo, dentre as
guais pode-se destacar:

“Velam as autoridades iccaes pela satde e conforto dos habitantes
das cidades, ..

(3} *RADLIL. DE LA GRASSERIE - LEiat Féderatll, 1897, pag. 205* {nota do autor}
(9} i o oit”, pag. 667
(5} nop. cit”, pag. 689
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“Regulam o commercio ambulante e o de hebidas toxicas, os

fransportes urbanog de pessoas e mercadorias, .. (grifou-se)

05. Com ¢ advento da Constituiciio de 1934, a protegao 4 autonomia
municipal para administrar assuntos de seu “pecutiar interesse” foi preser-
vada, e até ampliada, pelo art. 13, cujo “caput”enconirava-se assim redigido:

“Art. 13, Os Municipios serao organizados de forma que thes fique
assegurada a autonomia em tudo guanto respeite o0 seu peculiar
interesse, e especialmente:” (grifou-se)

06. A Carta Constitucional outorgada em 1937, apesar de sua indole
autoritaria, no “caput’do seu art. 26, praticamente repetiu a redacio amma
assegurandc a autonomia municipal.

Por sua vez, a Constituigao de 1948, muito embora tenha mantido
intacta a avtonomia municipal naguilo que fosse do seu peculiar interes-
se, através do seu art. 28, adotou uma redagao um pouco diferente:

“Art. 28. A autonomia dos Municipios serd assegurada:

()

It - pela administragfo prépria, no gue concerne ac seu peculiar
interesse e, especialiments,:”

E essa foi a mesma redagio empregada na Constituicao de 1967,
ptimeiramente, no art. 18, & depois das diversas emendas a qual {oi sub-
metida, no art. 15 do texto consclidade em 1969, que vigiu até a promul-
gacéo da Constituiggo de 1988.

I - A competéncia municipal na Constituicdo de 1988

07. A Constituicdo de 1988 nfo ¢ apenas um marco na histéria da
democracia brasifeira. Do ponto de vista do direito constitucional, seu texto
& bastante inovador e rico.
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A Carta Politica de 1988, preocupada com a posigic do Municipio,
nao s6 mantém a autonomia administrativa, como também amplia a com-
peténcia legiferante.

A propdsito das inovages da atual Constituicdo no tocante ao
Municipio, s&o bastante elucidativos os comentdrios de JOSE AFONSQO
DA SBILVA® yverbis:

*...0 Municipio brasileiro é entidade estatai integrante da Federagéo,
como entidade politico-administrativa, dotada de autonomia politica,
administrativa e financeira”

(.}

“Agora foi-lhes reconhecido o poder de aufo-organizagdo, ao lado
do governo proprio e de competéncias exciusivas, e ainda com
ampliagdo destas, de sorte que a Constituicdo criou verdadeira-
mente uma nova instituigao municipal no Brasil”

(.)

“A autonomia que a Constituicdo de 1988 outorga ac Municipio,
contém uma qualificacieo especial que the da um conteddo politico
de extrema importancia para a definicdo do seu status na organi-
zagao do estado brasileiro, .7

(-}

"tsso significa que a ingeréneia dos Estados nos assuntos mu-
nicipais ficou limitada aos aspecios estritamenie indicados na
Constituigc@o Federal, como, p. ex., 08 referentes & criagdo, incorpo-
racao, fuséo & ao desmembramento de Municipios ..”

08. Merece, por isso, particular destaque o art. 30, incisos |, If, e
VI, da atual Constituicgo, gue assim &st&o redigidos:

“Art. 30. Compete aos Municipios:
| - legislar sobre assuntos de interesse focal;

()

(6) "Curso <lo Dirgito Constitucionat Positive® » Malheiras Editores - 82 ed. - 1892 - pags. BA4548
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(f - suplementar a legislagdo federal e a estadual no que couber,

(..

Vil - promover, no que couber, adequado ordenamento territorial,
mediante plangjamento e controle do uso, do parcelamento & da
ocupagdo do solo urbano;”

09. E possivel notar que a expressdo “peculiar interesse” — histo-
ricamente consagrada ~ deu vez a “interesse local”. Porém, a alterag@o
foi apenas seméantica, pois o significado juridico dessas expressdes € o
mesme, como, alids, ressaltam os doutrinadores.

il - O significado de “interesse local”

10. A doutrina é unissona ao afirmar que 0 emprego da expressao
“interesse local”, em 1988, ndo importou em qualquer inovagao do legis-
lador constituinte.

A propésito, € bastante pertinente o ensinamento de FERNANDA
DIAS MENEZES DE ALMEIDA, Mestre em Direito Constitucional pela
USP em sua obra Competéncias na Constituigdo de 1988 O, “verbis”

“Afastando-se, em parte, da técnica tradicional, a Constituigéo de
1988 nio se limitou a demarcar a drea das competéncias municipais
circunscrevendo-as a calegoria gendrica dos assuntos
concernentes ao peculiar interesse do Municipio

“Foi mantida, sim, uma area de competéneias privativas ndo
enumeradas, & medida que os Municipios legislardo sobre os
assuntas de interesse local {art. 30, t}. Mas, o constituinte optou -
e aqui esta a diferenca em relagdo & teécnica anterior - por dis-
criminar certas competéncias municipais exclusivas em alguns dos
incisos do art. 30 e em outres dispositivos constitucionais.”

"Destarte, pode-se dizer das competéncias reservadas dos Mu-
nicipios, que parie delas foi enumerada e outra parte corresponde

(7} Editora Atlas - 1991 - pags. 122/124
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a competéncias implicitas, para cuja identificag8o o vetor sera
sempre o interesse local”

“Ja se percebe, pois, que muito da problematica das competén-
cias municipais gira necessariamente em torne da conceituagio
do que seja esse ‘interesse local’, que aparece na Constituicgo
substituindo o ‘peculiar interesse’ municipal do direito anterior”

“A respeito dessa Ultima expressdo jd se solidificara toda uma
construcdo doutrinaria, avalizada pela jurisprudéncia dos nossos
Tribunais, no sentido de fazer coincidir ¢ paculiar interesse com o
predominante interesse do Municipio”

(o)

"*HELY LOPES MEIRELLES {1989:672}, escrevendo ja sob a égi-
de da Constituicdo de 1988, lembra que a autonomia do Municipio
gsta assegurada para os assuntos de interesse local; e analisando
essa autonomia em seus diversos aspectos, continua a falar de
‘interesse peculiar, dando a entender que n&o aiterou seu
entendimenio anterior.”

“Muito embora a rentncia a essa tradicional expressao autorize
supor que se tenha desejado alterar o critério definidor do ‘inte-
resse’ que delimita as competéncias municipais, parece-nos valido
sustentar, na espécie, que a mudanga da letra no equivale a uma
mudanca do espirito da Constituicio”

“Como ocorre relativarnente a outras inovagdes de nomenclatura,
tatvez aqui o constituinie apenas n&o tenha resistido ao impulso
de deixar a sua marca, preferindo vestiy com outras palavras idéia
anteriormeante traduzida sob formidagao diversa”

“De fato, a leitura do artigo 30 mostra gue as matérias ali enu-
meradas como de competéncia do Municipic guardam pertinéncia
também com interesses das demais pessoas juridicas.”

11. Assim, deve compreender-se por‘interesse local” toda matéria
que, diretamente, corresponda a alguma necessidade imediata do muni-
cipio, ou gue, indiretarmente, corresponda a sua necessidade geral.

a9



E natural, por outro lado, que tais interesses também afetem a
Unidio e o Estado, pois seria inconcebivel a existéncia de um interesse
exclusivamente municipal. 86 que o interesse destes verifica-se em
segundo plano, ou seja, com menor intensidade do que no que tange ao
municipio®,

1V - A competéncia municipal para legisiar sobre lransito

12. Como se viu, 0 Municipio tem competéncia para legistar sobre
questdes de “interesse local”, compreendendo-se par“interesse local”toda
matéria que seja de preponderante relevancia para o Municipio, em refagdo
a Uni&o e ao Estado.

Pois bem, ocorre que transito, na drea municipal, & tipicamente
matéria de interesse local®.

$13. Esse 0 entendimento de HELY LOPES MEIRELLES na sua
imprescindivel obra Direito Municipal Brasileiro 09

"Acresce, ainda, notar a existéncla de matérias que se sujeitam
simultaneamente & regulamentag@o pelas trés ordens estatais,
dada a sua repercusséo no ambito federal, estadual e municipal.
Exemplos tipicos dessa categoria $80o o fransito € a saude publica,
sobre 05 guais dispbem a Unido {regras gerais: Cédigo Nacional
de Transito, Codigo Nacionai de Satide Pdblica), os Estados {reguia-
mentagdo: Regulamento Geral de Transito, Cadigo Sanitario Esta-
dual) e o Municipio {servicos locais: esiacionamento. circulacio,
sinalizacdo efc.; requiamentos sanitérios municipais). {sso porque
sobre cada faceta do assunic hd um interesse predominante de
uma_das irés entidades governamentais. Quando essa predo-

(8) CELSO RIBEIRQ BASTOS - “Curse ds Diredo Constiwucional” - Saraiva - 11 ad. - pag, 277

{3} Esta convicgo, o autor J& manifestava ha guase trinta anos quands da vigéneia da Constituicdio de 1346, conforme
parecer exarade na condicdo de Curador de Mandado de Segurangd perante as Varas da Fazenda Pudlica da
Capital, em “wnit” impatrado ¢ocdra o ¢rtdio Diretor do antigo Departamentc Estadual de Transiio. Nagqueta
oportunidade, anofava, son apole emVICTOR NUNES LEAL, HELY LOPES MEIRELLES e farta jurisprudéncia,
a Hagrante inconstiucionalinads da ser o tdnsits, na Capital Paulista, ordenado e dirigido pelo Estade (¢f "Transito”,
JOAQ LOPES GLIMARAES, Yusiiia®, vol. 62, p. 158/162)

{10) “Dirsito Munlcipal Brasileiro” - €2 ed. [alualizada} - 1990 - Malheiros Editores - pag. 122
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minéncia toca_ao Municipio, a ele cabe regulamentar a8 maéria,
como assunto do seu inferesse local” (grifou-se)

O saudoso mestre de Direito Administrativo ainda prossegue lem-
brando que, ao contrario dos particulares, que t8m a opgao de agir dentro
da legalidade, a Administrag&o tem o dever de agir, ndo podendo jamais
omitir-se.

“Muitas, entretanto, sdo atividades que, embora tuteladas ou
combatidas pela Unido e pelos Estados-membros, deixam re-
manescer aspectos da competéncia local, & sobre 08 guais o
Municipio ndo 56 pode como deve infervir, atento a que a agdo
Poder Publico & sempre um r-ceyer

14. Evidentemente que ¢ interesse local do Municipio para legislar
sobre transito ndo se contrapte ao da Unidio, nem ao do Estado, pois 0
ambito das respectivas competéncias & diferente. Para melhor compreen-
sao dessa estratificacdo dos interesses podemos enumerar exemplifi-
cativamente que:

{a) sdo regras gerais e, portanto, de interesse da Unido, 0§ sinais
de transilo, a emissdo da Carteira Nacicnat de Habilitagao e os deveres
dos condutoras de veiculos, tais como, trafegar 2 noite com os fardis ace-
$0s e dar passagem a ambulancias, viaturas policiais e do Corpo de
Bombeiros;

{b) competem ao Estado matérias mais sspectiicas, porém néo
ao ponto de serem de peculiar interesse do Municipio, tais como a cobranga
de pedagio e o limite de velocidade em rodovias estaduais;

{¢) e finalmente, sdo matérias de interesse predominantemente
local, gue hem por i8s0 se inserem dentro da competéncia legislativa
municipai, a determinac@o da méo de trafego, o estacionamento e o limite
de velocidade nas vias urbanas, entrg outras.

{11) I op cit’, pag. 123
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Qu seja, o Municipio sera sempre competente para legislar sobre
assuntos que requeiram um profundo conhecimento das necessidades
emergentes da populagéo local, Afinal, é preciso que se tenba a expe-
riéncia cotidiana de uma localidade para, por exemplo, saber se uma deter-
minada via deve ter m&o tnica, ou dupla, ou ainda para julgar & neces-
sidade e a conveniéncia de se permitir o estacionamento nas vias publicas.

15. Novamente vamos buscar os brithantes ensinamentos de HELY
LOPES MEIRELLES, em Direito Municipal Brasileiro U2

“Os reios de circulagac e transporte interessam a todo 0 Pais, e
por isso mesmo a Constituicao da Republica reservou para a Unido
a atribuicdo privativa de legislar sobre transito e transporie (art.
22, X1), permitindo que os Estados-membros legistem supletiva-
mente a respeito da matéria, nos termos da lel complementar
pertinenie”

*Ao editar o vigente Codigo Nacional de Transito (Lei 5.108, de
21.9.66, modificada pelo Dec.-lei 237, de 29.2.67) a Unido especi-
ficou as suas atribuicdes ¢ as do Estado-membro, distribuidas entre
o0s Grgao integrantes do Sistema Nacional de Transito {art. 39, mas
o fez de modo confuso @ incomplato, deixando de discriminar as
do Municipio, as quais s¢ aparecetm no art. 37 do seu Hegula-
rmento (Dec.82.127, de 16.1.68, modificado pelo Dec. 62.926, de
28.6.68, e pelo Dec. 82.925, de 21,12.78)."

‘De um mode geral pode-se dizer que cabe a Uniao legislar sobre
0s assunios nacionais de transito e transporte, ao Estado-membro
compete reguiar e prover 0s aspectos regionais e a circulagao
intermunicipal em seu territério, € ao Municipio cabe a ordenagéo
do transite urbano, que € de seu inleresse local (CF, ar. 30, 1 e
Vi

“Realmente a circulacdo urbana e o Yrdfege local, abrangendo o
fransporte coletivo em todo o territério municipal, sdo atividades

{12} “in op cit", pags. 3137314
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da estrita competéncia do Municipio, para atendimento das neces-
sidades especificas de sua populagdo” (grifos nossos)

(.

“Na_competéncia do Municipio insere-se, portanto, a fixacio de
mio e contramao nas vias urbanas, limites de velocidade e veiculos
admitidos em determinadas areas e horarigs, locais de
estacionamento, estacdes rodoviarias, e tudo ¢ mais gue afetar a
vida da cidade” (grifos nossos)

“Qcorre, entretanto, que nem todos 0s Municipics estdo aparelha-
dos para executar eficienternente 0s servigos de transito e trafego
de sua competéncia, & por isso o regulamento do Codigo Nacional
de Transito ja lhes facultou, mediante convénio, delegar essas
atribuigbes ao Estado ou Territdrio a que pertengam (art. 37, pa-
ragrafo tnico).”

16. A competéncia municipal para legisiar sobre transito, sempre

que houver predomindncia do interesse local, ja foi inclusive reconhecida
pela jurisprudéncia, tanto do Tribunal de Justica deste Estado — em ind-
meros acorddos —, quanto de Supremo Tribunal Federal.

17. Do Tribunal de Justica, destaca-se o acdrddo de lavra do Des.

Régis de Oliveira, proferido nos Embargos Infringentes n? 163.721-1,
publicado na LEX 144/200:

“Multa - Tednsito - Previsdo e aplicac8o pelo Municipio - Possi-
bilidade - Edic&o de leis préprias tendo em vista interesses locais
- Competéncia decorrente do poder de policia relacionado a
preservacao do patriménio publico - Embargos rejeitados”

“A previsdo das infragBes de transito enconira-se no Cédigo Na-
cional respective e tem forga vinculativa a tedo o territdrio nacionat,
por nacional ser a lei. Mas no que diz respeito a circulacéo e
estacionamento nos bens publicos municipais, tai come definidos
em lei @ que ndo diga respeito a circulacdo nas vias piblicas, a
competéncia é toda do Municipio & exclui qualquer outra.” (82 Cam.
Civil, 4.11.92)
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Do voto do eminente Desembargador colhe-se o seguinte trecho,
que aborda precisamente a matéria:

“A conclusao evidente & a de que, embora incumba a Unido legisiar
sobre transito e trafego, n&o ha vedacao de que o Municipio dispo-
nha, em lei propria, diante dos interesses locais que deve proteger
e cuidar, proibir a circulagao e o estacionamento de veiculos sobre
bens que deva curar como, por exemplo, calgadas, melos-fios, pas-
seios, canteiros, areas ajardinadas. E que, ndo se cuidando de
vias de circulagdo, ¢ exclusiva a competencia do Municipio para
dispor sobre vedagdes, restricBes e previsdo de sangdes, no caso
de comporiamentos antijuridicos”

18. Mais recenternente, a 8 Camara de Direito Publico da Corte
Paulista, julgando a apelagdo n® 278.206-2/1, decidiu que o Municipio de
Sao Paulo legisiou dentro da sua esfera de competéncia, ao determinar a
obrigatoriedade do uso do cinto de seguranca, por se tratar de matéria de
transito que se insere no denominado interesse local.

E da lavra do eminente Desembargador WALTER THEODOSIO o
voto que capitaneou 0 acorddc undnime cujos principais topicos abaixo
sao transcritos:

“MUNICIPIO - competéncia para legislar sobre trénsito decorre do
comando direto da Constituicdo Federal, artigo 30, |, i, quando
presente ¢ 'irteresse local”

(.

“INCONSTITUCIONALIDADE - Lei Municipal n? 11.659/95 - uso
de cinto de seguranga - assunic de interesse local - despicienda a
discussao sobre competéncia supletiva do Municipio, em legisiar
sobre trénsito, recursos providos.”

()

“Vem, entdo, ac campo da discussio, o conceito de ‘interesse lo-
cal’, territdrio juridico submetido & competéncia do Municipic por
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comande direto da Constituicao (artigo 30, 1), bem como a suple-
mentacdo da legislagdo federal e estadual, no que couber (artigo
30, )2

(.r)

“Q Municipio brasileirc legisla, com energia juridica recebida dire-
tamente da Constituicao Federai, sobre assunto de interesse lo-
cal”

{.)

“Na historia da jurisprudéncia em torno do antigo ‘peculiar inte-
resse’, estd o reconhecimento de que esse conceito abrange as
funcbes proprias do municipio, em relagdo aoiransito’, envolvendo
controte, fiscalizagao, regulamentagéo do uso de vias piblicas, do
sentido de cireulagdo de veiculos, limites de velocidade, peso, areas
de estacionamento ou sua proibicao, etc” (Ap. Civel n. 278.206-1,
8% Cam. Dir. Publ,, TUSP |. em 20.3.96)

19. O Egrégio Supreme Tribunal Federal, sob a égide da Constitui-
¢ao de 1967, em sessio plena, julgou improcedente a Representacio de
Inconstitucionalidade n® 1.235-2-SP da Lei n® 4.124, de 3.7.84, do Estado
de Sao Paulo, que awtorizou o Poder Executivo a celebrar convénios com
as Prefeituras Muricipais, visando a transferir-thes a fiscalizagao, o controle
e o policiamento do rénsito (Boletim de Direito Administrativo, Junho de
1990, pgs. 351 e ss., Rel. Min. Aldir Passarinhoy).

20. Além do Min. Ralator ALDIR FASSARINHO, também declara-
ram os votos vencedores 0s Mins. OCTAVIO GALLOTTI e CORDEIRO
GUERRA, dos quais se transcrevem alguns excerios, que abordam com
muita precisdo juridica e clareza a questio da compseténcia municipal
para legislar sobre transito, quando este {or de interesse iocal.

21, O Min. ALDIR PASSARINHO iniciou seu voto transcrevendo o

parecer exarato pelo entdo Procurador-geral da Replblica SEPULVEDA
PERTENCE, do qual s&o colecionadoes os seguintes trechos:
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"Na medida em que o Municipio tivesse competéncia prépria, se-
gundo a Constituigao ou a legislacao federal pertinente (como o tem
nas matérias objeto do art. 37 do RCNT), ndo teria sentido cogitar-
se dos convénios objeto da lei impugnada, que s$&0 precisamente o
instrumento constitucional pelo qual o estado transfere aos Muni-
cipios, que ndc o tem, originariamente, o poder de executar lejs,
servigos ou decisdes estaduais?

“Desse modo, prova demais o argumento de falecerem aos Mu-
nicipios os poderes que, exatamente por Ihe faltarem, a lei estadual
autorizou que lhes sejam delegados, mediante ccnvénio.”

()

*QOra, nac ha norma constitucional explicita que, fazendo excecao
a autorizagdo genérica do art. 13, § 3%, vedasse ou permitisse a e
ordinaria federal vedar aos Estados a transferéncia, acs Munigipios,
da execugdo dos servigos de policia de transito”

“A evidéncia, ndo tem esse alcance a norma genérica de com-
peténcia da Unido para legislar sobre frafego e iransito nas vias
terrestres.”

()

“Mas essa norma, tinica de higrarguia legal de aparente pertinéncia,
ndo basta para inquinar de inconstitucional a lel local atacada”

“Primeiro porque dela ndo se extrai gue toda a fiscalizagdo do
transito se devesse compreendsr no ohjeto do exclusive poli-
ciamento ostensivo encomendado as Policias Militares.”

“Depois porque se trata de lei ordindria federal, a qual, como fonga-
mente exposto, falece base constitucional para interferir validamente
no poder que, expressamente, o art. 13, § 3%, da CF outorgou aocs
Estados para transferir, mediante convénio com os Municipios, a
axecucdo dos seus servigos.”
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“Last but not Jeast, a competéncia legislativa da Unido a respeito
das Policias Militares estaduais ¢ limitada: restringe-se & sua‘organi-
zagao, efetivos, instrugao, justica e garantia ... e condigdes gerais
de sua convocagio, inclusive mobilizagdo’ (art. 82, XV, v, da CF),
mas nao justifica estender-se a intromissdo federal em questdes
menores, de peculiar interesse focal, como seja da exclusividade
ou ndo de sua tarefa no policiamento do transito” (BDA Jjun/90,
pgs. 351 e 83.)

22, Por sua vez, do voto do Min. OCTAVIO GALLOTTI, algumas
passagens merecem transcrigdo: '

“Na realidade, as expressfes poficiamento do Irdnsite e policia-
merto ostensivo guardam conteldo particular, pelos proprios fins
das fun¢des ora aludidas. O policiamento ostensivo é realizado
em condigBes nas quais a farda e o eguipamento atuam como
sinais de intimidagio, e 08 seus agentes exercitam uma atividade,
em principio, nitidamente preventiva. De modeo distinto, no policia-
mento do transito, a necessidade do armamento &, no todo, prescin-
divel, ¢ a farda, como indumentéria militar, nfo se faz necessaria
para o desempenho deste servigo”

“O policiaments de trénsito, pela sua propria natureza, € funcéo
eminentemente civil, realizavel por pessoa a paisana, e seria
absurdo, como afirma Pontes de Miranda, que para o policiamento
das vias terrestres ‘s se pudesse empregar Policia Militar' (Co-
mentarios & Constituicdo de 1867 comaemendan® 1 ..., v.Vi416/
417)"

()

“Na ocasifo, 0 eminente e saudoso Min. Rodrigues de Alckmin,
retator para o acérdao, apds reconhecer que os Municipios 1ém
poder de policia sobre o trénsito local’, considerou inadmissivel
que a'fiscalizacgo inerenie a essea poder seja desempenhada com
exclusividade, por servidores estaduais, e plangfadas pelas autori-
dades policiais estranhas aos Municipios’ (RTd 85/74)"
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“A0s ensipamentos transcritos aduziu 0 pranteado Mestre as se-
guintes nogdes, cuja reprodugéo apresenta pertinéncia com o des-
linde do caso ora apreciado.”

“Conseqlentemente, a declaragao do Dec. n® 66.862/70 de que
no policiamento ostensive atribuido as Policias Militares se encontra
o do transito ha de ser entendida em fermos, para que se nao
afaste a regra constitucional do legitimo interesse dos Municipios.”

“Nao creio, pois, seja exate afirmar que fiscalizar estacionamenio
de veicuios em ruas da cidade seja fungdo de natureza militar. Se
o fora, impedidos estariam fiscais municipais de multar veiculos
infratores, porque estariam a usurpar fungéo militar. Nem € servigo
de vigitancia de ordem publica, cujo conceite ndo pode ser con-
fundido com o simples desembarago do transito de uma via local”
(BDA Jun/80, pgs. 371/2)

23. Para finalizat, € oportuna a mencg&o ao seguinte fragmento do
voto do Min. CORDEIRO GUERRA, gue toca com muita acuidade o ponto
nodal da questdo;

‘... se ha uma coisa gue afeta o particular interesse do Municipio é
o transito urbano, a localizagio dos estacionamentos, a orientagdo
do trafego” (BDA Jun/90, pgs. 372/3)

24, Frise-se, a o de exemplo, gue a propaganda comercial,
como & sabido, & matéria legislativa que compete privativamente 3 Unido
(ct. art. 22, XXIX, da CF}. Mas, por outro lado, ninguém ignora que aos
Municipios € dado regulamentar, deniro do seu interesse local, a veicutagdo
da publicidade. Assirn, do mesmo modo que & de competéncia da Unido
determinar, ‘verbi gralia”, que 0s anuncios de cigarros sejam veiculados
com a adverténcia dos maleficios do tabagismo, & cabive! que o Municipio
proiba outdoors de cigarres em determinada distincia das escolas
municipais. Se, de um lado, a Unidio compete proibir a propaganda enga-
nosa, do outre, ao Municipio € permitido vedar, exemplificativamente, a
propaganda sonora por alto-falantes préximo aos hospitais da edilidade.
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Também € o que ccorre com a regutamentacao dos horarios do
comercio, que ndo representa, de forma alguma, intervencao municipal
na regulamentacac da atividade econdmica, esta privativa da Uniao.

Ambos exemplos s&o encontrados em Direito Municipal Bra-
sifeird"™, obra indispensével de HELY LOPES MEIRELLES:

"Nem se objete que a fixacao de hordrio do comércio constitui
regulamentacao da atividade econdmica, e por isso refoge da com-
peténcia municipal. A cbjec@o é improcedente porgue a simples
imposicao de horario, vale dizer, do periodo de atendimento ao
pablico, ndo se confunde com a intervengio no dominio scondmica.
H& uma diferenca fundamental entre estabelecer normas de comér-
cio e fixar hordrio do comércio: aquelas sdo da competéneia da
Urido, este € do Municipio, porque traduz, tdo-somente, a orde-
nagao de uma atividade urbana, que & o comércio local. Claro esta
gue, se a atividade estiver sujeita & uma regulamentagao federal
ou estadual, o Municipio devers respeitar essa regu ameniagao
superior, coOmMo ocorre com ¢ horario bancario”

*Qutra atividade suieita ao conlrole da Prefeitura € a afixagio de
andncios no perimetro urbanc e seus arredores, por afetar a estética
da cidade, 180 preservavel quanioc 05 demais aspectos da sua
funcionalidade (v. cap. iX, item [if). Assim fambém os alto-falantes
em publico, os vendedores ambulantes e quaisquer atividades
perturbadoras do frénsito e do sossego coletivo merecem ©
policiamento administrative municipal”

V - A competéncia municipal decorrente do art. 30, # da CF

25, Mas nao é sé do“interesse local" —~ inscuipido no inciso | do art.
30 da Constituico — que advém a competéncia legislativa municipal.

(13} ‘i op. cit?, pag. 371
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Com efeito, a Constituicdo preve, no art. 23, as hipdteses em que
o Municipio tem competéncia concorrente com os demais entes fede-
rativos, e dispde no art. 30, nos incisos 1l e Vi, sobre a sua competéncia
privativa.

28. Q art. 30, i, j& mencionado, tarmbém merece destagque por ser
relevante. Como se viu, esse dispasitivo confere ao Municipio competéncia
suplementar & da Uni&o e & dos Estados.

E de ser lsmbrada a ligdo de PINTO FERREIRA!M, que assim
comerta o dispositivo em tela em seu Curso de Direito Conslitucional:

*O art. 30 em seu inc. Il preceitua caber ao Municipio suplementar
& legisiacéo federal e estadual, no que couber, ¢ que ndo ccorria
na Constifuicio antesior. Agora o Municipio pode suprir as omissdes
e lacunas da iegistacdo federal e estaduzl, embora nao possa
contradita-tas.”

27. Também & (til para a analise dessa questdo a opiniao de CEL-
SO RIBEIRO BASTOS, na sua obra Curso de Direite Constitucional 0%:

"0 inc. It do mesmo art. 30 diz competir ao Municipio suplementar
a legislagéo federal e a estadual no que couber. Aqui, a bem da
verdade, reconhega-se que ao Municipio acresceu-se aljguma coisa,
visto que nao possuia nada do género na Constituicao anterior.
Mesmo em assuntos sobre 0s quais nenhiuima competéncia possuia
© municipio, pode ele agora suprir omissbes da legislagdo {ederal
e estadual, obviamente sem violenta-la”

28. O trénsito & disciplinado em linhas gerais pelo Codigo Nacional
de Transito, que dita regras basicas, tais come ¢ modo de condugdo (a
ultrapassagem ser obrigatoriamente pela esquerda, p. ex.}, as convengdes
de sinalizagdo, as exigéncias para a concessao da habilitagido para
conducio de veiculo, etc.

L14) Saraiva, 5* ed., 1891, pag. 309
{15) ‘in op. cil.”, pay. 278
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Obviamente n&o pode o Municipio estabelecer que dentro do seu
territorio a mao de direc8o seré a esquerda, “a maneira inglesa” ..., mas
sem duvida alguma podera dispor de vias de méo Unica, proibigdes de
estacionamento, vias exclusivas de pedestres, eic., como destacou HELY

LOPES MEIRELLES, na sua ja citada obra Direito Municipal Brasi-
leiro 119

“Nessa regulamentagdc local, além das normas gerais contidas
no Codigo Nacional de Transito e nos regulamento estaduais, o
Municipio pode estabelecer condigdes particulares para cada rua
ou zona, atenderndo as peculiaridades locais e ao perigo que oferece
a coletividade”

“E dever do Municipio adotar medidas preventivas de acidente de
trénsito, tals como a conservagao das vias publicas; a diminuicio
dos pontos de afrito na circulacéo; a redugio da velocidade nas
zonas movimentadas; a sinaliza¢8o ou vedagao de transito nos
locais perigosos; a construgéio de faixas de seguranga e abrigos
para pedestres, e 0 mais que puder resguardar a incolumidade
pessoal dos transeuntes.”

Vi - O trédnsito e o poder de policia

29. Como se viu acima, & inquestiondvel gue o Municipio tem poder
para legislar sobre transito.

Em primeiro fugar, porque, como bem alirmou o Min. CORDEIRO
GUERRA, ja citado, “se ha uma coisa que afeta o particular interesse
do Municipio & o transito urbano”, ¢ em se tratando de matéria do seu
preponderante interesse ou de interesse local, o poder municipal de legislar
é conferido diretamente pela Lei das Leis (art. 30, I}.

Em segundo lugar, porqug o Municipio'tem competéncia para legis-
lar supletivamente & Unido (art. 30, i), sendo que, em matéria de transito,
as normas gerais estabelecidas pela Unido, no Cédigo Nacional de Transito,

(16) “i g, LiL7, peg. 3637364
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precisam ser suplementadas no ambito municipal, no que disser respeito,
por exemplo, a mao e contramao, a permissio para estacionamento, ac
limite de velocidade em determinadas vias urbanas, etc.

30. Nessa conformidade, o préximo passo 18gico gue ha de ser
dado é no sentido de saber se alem de ter competéncia para legistar
sobre transito, o Municipio tem competéncia para fiscaliza-lo, inclusive
aplicando multas.

A resposta necessariamente ha de ser afirmativa.

31. Como se sabe, & principio basilar de direito administrativo que
o poder de fiscalizar certa atividade é decorréncia natural e necessdria
do poder de legisiar sobre a mesma.

A respeito desse principio, CELSO ANTONIO BANDEIRA DE
MELLO, em Elementos de Direifo Administrative U7, apés anntar que
o poder de policia é inerente a todas as esferas da Administragao ~ Fe-
deral, Estadual e Municipat —, pondera que a competéncia para exsrcé-lo
sera determinada pela competéncia legislativa, “verbis™

"Come critério fundamental, procede o dizer-se que é competente
quem pode legislar sobre a matéria)

32, HELY LOPES MEIRELLES ¢ da mesma opinido e adverte, em
seu livro Direito Administrativo Brasileiro (9, que:

“Em principio, tem competéncia para policiar a entidade que dispde
do poder de regular a matéria. Assim sendo, os assuntos de inte-
resse nacional ficam sujeitos a regulamentagao e policiamento da
Uni&o, as matérias de interesse regional sujeitam-se a normas e a
policia estadual; e os assuntos de interesse local subordinam-se
aos regulamentos edilicios e ao policiamento administrative mu-
nicipal.”

{17} R, 1980, p. 185
{18} “inop. cit”, pag. 114
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33. Portanto, ndo ha como escapar & conclusde de que, uma vez
que o Municipio tem competéncia para baixar normas de transitc — sempre
que este estiver no &mbito do seu interesse local —, € ¢ préprio Municipio
que dispde do poder de policia para fiscalizar o cumprimento dessas suas
normas,

34. O exercicio do poder de policia, no entanto, pressupbe a possibi-
lidade de impor san¢des, sem o que ndo ha a coercibilidade necesséaria e
inerente a esse poder. Assim, € imperioso que 0 agente administrativo
que tenha esta competéncia para fiscalizar possa impor aos infratores as
sangles correspondentes. Caso contrario, o poder de policia sera
inoperante, pois 0s agentes pablicos n&o poderdo impor a ohservancia
das normas estabelecidas. Em suma, 0 poder de policia deixara de existir
por ter perdido ¢ seu elemento mais importante, a sua prdpria esséncia,

35, E novamente de HELY LOPES MEIRELLES o precioso ensina-
mento, retirado de Direito Municipal Brasileiro ')

“O poder de policia seria inane e ineficiente se nao fosse coer-
citivo e ndo estivesse aparelhado de sangdes para 0s casos de
descbediéncia & ordem legal da autoridade competente, tais cormo
multa, embarge a obra, interdicdo de atividade”

“Estas sangOes, em virtude do principio da aufo-execuforiedade
do ato de policia, s&o impostas e executadas pela prépria
Administrac&o em procedimentos adrministrativos compativeis com
as exigéncias do interesse publico.”

36. O saudoso mestre publicista, no seu classico Direito Adminis-
trativo Brasileiro @, também assevera que o poder de policia é neces-
sariamente coercitivo, Nos seguintes fermos:

"A coercibilidads, isto &, a imposicao coativa das medidas ado-
tadas pela Administragio, constitti fambam atribute do poder de
policia. Realmente, tode ato de policia ¢ imperativa, (obrigatorio

{19} % op. cit”, pags. JMFA3MG
(20} i op, cit”, pag. 123
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para 0 seu destinatario), admitindo até o emprego da forga publica
para o seu cumprimento quando resistido pelo administrado”

()

“As sangdes do poder de policia, coma elemento de coaglao  de
intimidagao, principiam, geralmente, com a multa”

37. Qu seja, & concluséo ldgica gue guem tem competéncia para
legislar e fiscalizar, necessariamente, tem poder para aplicar e arrecadar
multas dentro da sua jurisdigao.

No caso do Municipio, em se tratando de fiscalizagdo do trénsito
urbang, o interesse local, em Gitima andlise, confere-lhe legitimidade para
aplicar multas por desrespeito 4s normas por ele fixadas.

38. Nesse sentido, pode ser ainda destacada a decisdo do 12 Tri-
bunal de Aigada Civil de Sao Paulo®, cuja 3% Camara assim e pronunciou:

“Gualquer entendimento contrario levaria ao inominavel absurdo
de ser reconhecer ao municipio competéncia privativa para disci-
plinar e fiscalizar o uso das vias urbanas, retendo, eniretanto, o
Estado, a competéncia para arrecadagao de muitas pelas infra-
¢Bes a essa disciplina municipal que sejam apuradas através dessa
fiscalizagae tamb@m municipal. A tais absurdos, € ébvio, ndo pode
conduzir a interpretacio dos texios legais”

39. Outra néo € a crientagdo do Supremo Tribunal Federal, como
se nota da ementa do acorddo que julgou o RE 94.088.0-SC, que teve
como relator o Min. OSCAR CORREA:

"Renovacao de licenga de transito. Competéncia do Municipio para
impor ¢ arrecadar muitas por infragdes de transito” {'in’ Cadernos
de Direito Municipal, RDP 74, pg. 302)

40. Cabe, ainda, registrar que o Cadigo Nacional de Transito, ao
dispor em seu art. 104 que “as multas ( ... ) serdo impostas e arreca-

{21) RITACSP 437113
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dadas pela repartigdo competente, em cuja jurisdicido haja ocorrido
a infragcdo”, adapta-se perfeitamente ao principio de que é competente
para muitar quem for competente para legislar e fiscalizar.

Nesse passo, considerando que o Municipio, como visto, haure
sua competéncia para legislar sobre transito diretamente da Constituigio
e que o CNT permite a arrecadacdo da muita por quem a aplica, parece-
nos nao proceder a afirmagdo de que o Municipio ndo poderia aplicar a
multa de transito que & fixada pela Unido.

41. Do que se acabou de dizer, chega-se a um inexoravel concate-
namento i6gico de principios:

(1) no ambito do preponderante interesse local, o Municipio tem
competéncia para legistar sobre transito;

{2) por esse motivo, 0 Municipio tem poder de policia para fis-
calizar o cumprimenio das normas de transito;

(3} do gue, necessariamente, decorre que 0 Municipio dispde de

megcanismaos de coercdo para exercer o poder de policia, denirs os quais
se destaca a imposicdo de mulias.

Vil - A policia de trénsito & poficia administrativa especial

42. A palicia geral, como é sabido, contrapbe-se & policia espe-
cial, esta destinada & fiscalizagao de determinadas atividades, a fim de
assegurar 0 bem astar dos administrados.

43. De plano, hd que separar — como fez HELY LOPES MEIRELLES,
em Direito Administrativo Brasileiro®®! —, de um lado, a policia judiciaria
e a policia de manutengdo da ordem piblica, “gue atuam sobre as

" pessoas, individualmente ou indiscriminadamente”, e, do outro, a

{22} 9n op. ¢il”, pag, 110
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policia administrativa, que “incide sobre os bens, direitos e atividades”,
ditundindo-se “por toda a Administragdo Piblica”, porque lhe & inerente.

44. Solida e respeitada doutrina especializada em direito pdblico
afirma que a policia de transito € policia administrativa especial.

45, A comegar por MARCELC CAETANO®™), que de forma bastante
clara assinala:

“Quanio a Policia Administrativa, € costume desdobra-la em geral
e especial. Seria policia geral a que se destina a garantir geneti-
camente a seguranga pubica e a defesa dos bons costumes, As
policias especiais tém por objeto a prevencdo em determinados
setores da vida social, ¢ que origina a policia sanitaria, a policia
econdmica, a_poficia dos transpories & da viac@o, a policia do

trabalho ..” (grifou-se)

46. Essa também é a opinido de HELY LOPES MEIRELLES, expos-
ta em Direito Administrativo Brasifeiro @%, nos seguintes termos:

“Em prasseguimento desse topico caberia analisar os varios setores
da policia_adminisirativa_especial - policia sanitaria, policia das
construgGes, policia de transito, policia de costumes & outras -
{...)” {grifou-se}

Vill - A policia de trdnsito ndo é privativa da Policia Militar

47. Dessa forma, equivocam-se 0s gque entendem que o policia-
mento de tréansito caberia com exclusividade & Policia Militar, por decor-
réncia do Decreto-lei federal n® 667/69, cujo art. 3% estabelece competir &
Poticia Militar “executar com exciusividade { ... } g policiamento ostensivo,
fardado, plansjado pela autoridade competente, a_fim de assegurar o

cumprimento da lei, a manutencdo da ordem publica e o exercicio dos
poderes constituidos” {grifou-se).

{23y "Frincipios Fundameniais do Direite Administiativa®, Forense, 19 ed,, 1977, p. 344
(24) “in op O, pag. 125
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Se assim fosse, os agentes do Departamento Nacional de Estradas
de Rodagem, que sao servidores piblicos civis estariam iguaimente proi-
bidos de desempenhar as suas atribuicdes funcionais de fiscalizar o transito
nas vias da sua jurisdicao.

48. Por outro lado, nem a invocacgdo do disposto no art. 144, § 5°
da Constituicao, em endosso & tese de que o policiamento de transito
seria policia administrativa geral, e portanto, privativa da Policia Militar,
pode prevalecer.

£ gue, em verdade, a Lei Maior cuida do tema em fitulo proprio:
“Da Defesa do Estado e das Instituigdes Democraticas” (Titulo V), re-
servado 4 seguranga publica, limitando-se a legislagio ordindria a outor-
gar as Policias Militares, “insfituidas para a manutencdo da ordem publica
g seguranga publica e seguranga interna nos Estados, nos Territdrios e
ne Distrito Federal”, a execugio, com exclusividade do “policiamento 0s-
tensivo, fardado, planejado pela awtoridade competente, a fim de assegurar
o cumprimento da lei, a manutengdc da ordem publica e o exercicio dos
poderes constituidos” (f. art. 3° Decreto-igi n® 667/83, com a redagao do
Decreto-lei n®2.010/83), sem descer ac detathamento acerca das praticas
e situagdes sociais expostas a essa atuagdo.

49. Foi 0 regulamento para as Policias Militares e Corpos de Bom-
beiros Militares (R-200}, anexo ao Decreto n® 88.777/83, que entendeu
de incluir o policiamento de transito comeo tipo de policiamento de segu-
ranga publica.

Assim dispde 0 art. 29, item 27, do anexo ac referido Decreto n?
88.777/83:

- “27 - Policiamento Ostensivo - agéo policial, exclusiva das Policias
Militares, em cujo emprego o hormem ol a fragio de tropa engajados
sejam identificados de relance, quer pela farda, quer pelo equipa-
mento, ou viatura, objetivando a manutencdo da ordem puablica”

"S840 tipos desse policiamento, a cargo das Policias Militares, res-
salvadas as missdes peculiares das Forgas Armadas, os seguinies:

- ostensivo geral, urbano e rural; - de transito; - florestal e de ma-
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nanciais; - rodovidrio e ferrovidrio, nas estradas estaduais; - por-
tuario; - fluvial e lacusire; - de radiopatrulha terrestre e aérea; - de
seguranga externa dos estabelecimentos penais do Estado; - outros,
fixados em legistagédo da Unidade Federativa, ouvido o Estado-
Maior do Exército através da Inspetoria-Geral das Policias Miltares”.
(grifos nossos)

50. Analisemos esses dois texios:

Em primeiro lugar, é de se observar que a regra constitucional,
reconhecendo a seguranga plblica como”dever do Estado”, distribui seus
encargos entre érgdos da policia civil e de policia militar — “exercida para
a preservagdo da ordem publica e da incolurnidade das pessoas e do
patriménio” —, deferindo, porém, as Policias Militares a responsabilidade
da policia ostensiva e a da preservagao da ordem publica {cf. Consfztmgao
Federal, art. 144, “caput”’ e § 49).

Destarte, onde quer que circunstancias de fato suscitem, atual ou
potencialmente, a ruptura dos estilos de convivéncia do grupo social aquilo
que NELSON HUNGRIA chamava de "rompimento do minimo ético exigi-
vel”, tera lugar a presenca ostensiva da Policia Militar, em atividade, repres-
siva ou preventiva, tipica de policia de manutengdo da ordem pblica.

51. Assim, entre as atribuigOes da Policia Militar, esta a de atuar
em prol da manutencdo da ordem publica, nas vias terresires destinadas
a circulago de veiculos, por isso que ai ba, sem dlvida, permanente
ensejo de censurdveis agressdes & incolumidade das pessoas e do
patrimdnio, como tais contempladas de antemao na legistagio penal sobre
crimes e contravengdes.

52. Dai que tenha parecide inteligentemente conveniente fazer a
Policia Militar "pari passy” atuar também em esfera de simples policia
administrativa, com a incumbéncia de constatar praticas adversas as re-
gras de trinsito, ainda que n#lo configuradoras de infragdo penal, para
desencadear desde logo a aplicagéo das sangdes porventura incidentes.

53. Como corolério das consideracles supra, cabe aqui registrar
que as infragdes penais, com as quais comumente depara-se no fransito
~ tais como condugao de veicuo por pessoa gue ndo esteja habifitada,
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capitulada como contravengao —, estdo na esfera de competéncia privativa
da Policia Militar, no porque o policiamento de transito seja da sua
competéncia exclusiva, mas porque a fiscalizagao e repressado a infragio
penal insere-se na policia geral, de manuiencdo da ordem, esta sim drea
de atuagio exclusiva da Policia Mititar.

54, Alias, como de resto, a Policia Militar sera competente para
atuar sempre que a policia administrativa especial deparar-se com a pratica
de ilicito penal.

Nesse caso, o ilicito suscitaré a atuagdo do poder de policia geral,
este sim atribuido & Poticia Militar.

55, Mas ndo é s6. Além disso, a questdo da competéncia da Policia
Militar — conforme consta do Decreto federal n® 88.777/83 — hé que ser
examinada sob outra dtica: a da hierarquia das leis.

Em realidade, o Decreto-iei n® 667/69 foi ultrapassado em seu con-
teudo e intengdo pelo seu regulamento, o Decreto n® 88.777/83.

Aquele diz apenas que cabe & Policia Militar o policiamento fardado
ostensivo para cumprimento da lei & manutengdo dos poderes constituidos,
enquanto que este segundo foi que incluiu o policiamento de transito na
sua esfera de competéncia.

§6. Ocorre, qgue & principio de direito dos mais comezinhos que o
regulamento ndo pode desobedecer a lei ("conira fegem’}, nem ultrapassa-
la em seu conteudo {“wlfra legem”).

No entanio, o Decreto n? 88.777/83, claramente incluiu na compe-
téncia da Policia Militar o policiamento de transite, 0 que ndo estava previsto
no Decreto-lei n® 667/89.

57. Segundo HELY LOPES MEIRELLES, em Direito Administra-
tivo Brasileiro %, os regulamentos ndo podem extravasar os limites
tragados na lei que reguiamenta, sob pena de serem nulos:

(25} % ap. it pag, 162
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“como ato administrativo, o decreto esta sempre em situagdo infe-
rior a lei, e, por iss¢ mesmo, nao a pode contrariar.”

()

“Como ato inferior & lei, o regulamentoe ndo pode contraria-la ou ir
alem do gue ela permite. No gue o regulamento infringir a lei ou
exiravasar a lei e nulo”

58. Tal decorre do disposto na propria Constituicae, cujo art. 84,
inciso 1V, dispbe que “compete privalivamente ao Presidenie da
Repiiblica, sancionar, promulgar e fazer publicar as leis, bem como

expedir decretos e regulamentos para sua fiel execucdo” (gritou-se).

Assim, 0 Poder Regulamentar do Chefe do Executivo, nes termaos
da Lei Magna, € para “fiel execucdo” (grifos nossos) da lel. £ “fiel” para
os dicionaristas e “aquele que guarda fidetidade, que cumpre aguilo a
que se obrigowu; pontual ou exato a fazer as coisas” %,

59, Asgim, esta clare que, indevidamente, o Decreto n® 88.777/83
foi além do preceito contido na lei que regulamenta, razéo pela qual,
“permissa venia” nao serve de supedaneo & exegese pretendida.

Realmente, como ja exposto, o Decrete-lei n2867/69 circunscraveuy
o campo de atuacdo da Policia Militar ao policiamento ostensivo com a
finalidade de manutengdo da ordem piublica, cumprimento das leis,
preservacio dos poderes constituidos e protegdo das pessoas. £
também como ja foi antes exposto tais atribuigdes, no ambito da policia
administrativa, sdo de policia geral, ac passo que a fiscalizagio do transito
encontra-se no rol das policias administrativas especiais,

60. Assim, ndo resta quaiquer didvida que, nos termos do Decreto-
lei n® 689/67, 0 policiamento ostensivo fardado — com a ressalva as agdes
especiais das Forgcas Armadas - ¢ alribuigic privativa da Policia Militar.
Todavia, a inclusao do policiamento do trénsito nessa area de atuagio —
feita pelo Decreto n? 88.777/83 ~ ¢ inconstitucional por nao se ater aos

{26} Laudeline Freire, *Grande 8 Novissimo Dicionrie da Lingua Portuguesa®, Jasé Olimpio Edifora, 1957, 3% ed. .
3. 2548
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lindes da lei que regulamenta e, por isso mesmo, ndo serve de argumento
contrdrio & competéncia municipal para fiscalizar o trénsito,

61. E também nao se pode argumentar que a atribuicdo do policia-
mento de transito com exclusividade & Policia Militar decorre do texta
constitucional.

Com efeito, os dispositivos Constitucionais que tratam da matéria
s30 os arts. 22, XX|, e 144, § 5% que se encontram assim redigidos:

“Art., 22. Compete privativamente & Unido legislar sobre: {...}"

"XXI - normas gerais de organizagio, efetivos, material bélico,
garantias, convocagao e mob;i:zar;ao das policias militares e corpos
de bombeiros militares;”

“Art. 144. (...)"

"§ 59. As policias mililares cabem a policia ostensiva e a preser-
vacao da ordem publica; aos corpoes de bombeiros militares, alem
das atribuicdes definidas em lei, incumbe a execugio de atividade
de defesa civil"

62. O primeiro, se verifica, por sua simples leitura, que nao faz
nenhuma mengio a competéncia nem & drea de atuagéo da Policia Militar,.
pelo gue, neste aspsecto, 0 Decreto-lei n® 867/68 estaria com ele des-
conformet??,

O § 52 do art. 144 fala em “policia ostensiva” e “preservacdo da
ordem publica”, expressBes que ndo abrangem com exclusividade a
fiscalizagdo de transito, como exposto acima. Por outro lado, esse mesmo
dispositivo fala na possibilidade de serem 1ais atribuigbes definidas em
tel. Mas tais atribuiches devem ser dadas por lei @ ngo por decreto e
exclusivamente “aos corpos de bombeiros militares”.

{27) No julgamento da ADIN n® 1 3G5-2.5F a resgeite do convlinio firmado enbre o Esfado ¢ o Municipio dg Saa
Paulto tal falo ficou claramente demonsirado guando da avalise, pelos Mins,, do a1t 8% XY, v, da Constituigdo
de 1363, ora repetido quase qud oa sua integra pelo art, 22, XX, da atual Constituicio
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Dessa maneira, tampouco sob esse angulo é possive! falar-se em
competéncia exclusiva da Policia Militar para fiscalizar ¢ transito. Todavia
- e que fique bem claro —, ndo se esta aqui a negar a Policia Militar essa
competéncia, o que, alias, ja expusemos anteriormente. O que se faz é
simplesmente demonstrar que essa atividade nao lhe competie com
exclusividade.

iIX - Policia especial pode ficar a cargo
de entidades de Administracéo indireila

63. Como demonstrado, o policiamento de transito ndo & tarefa
exclusiva das Policias Militares, sendo possivel acs Municipios realiza-lo,
por expressa atribuigio constitucional, sempre que presente o seu interes-
se local.

Cumpre, ertao, apreciar a viabilidade do exercicio desse policia-
mento por drgéos ou prepostos de entidades de Administrag@o indireta,
criadas segundo os parametros do Direito Privado.

64. A questéc esta relacionada ao tema da atribuic@o de atividades
que exijam autoridade plblica a pessoas de direito privado,

Examinando o ponto, CARLOS ARI SUNDFELD (Empresa Estatal
pode exercer o Poder de Policia ®) lembra ser admitido, no Brasil, que
apessoa juridico-politica competente para a instituicdo de tributos transfira
a terceiros sua fiscalizagao, arrecadagdo e aproveitamento.

Em endosso & sua opinido, esse conceltuado jurista anota que,
nesse sentido, manifestaram-se PAULO DE BARROS CARVALHO (Curso
de Direito Tributdrio ), GERALDQ ATALIBA (Hipdtese de Incidéncia
Tributaria ™) e ROQUE ANTONIO CARRAZZA (Cursa de Direito Cons-
titucional Tributdrio ¥1),

{28) Boletim de Qireito Admintstrativg, Fov. 93, pags. 98-103
{29} Saraiva, Sdo Paulp, 2% ediglo, 1988, pag. 125

{30} Malheires, 580 Paulo, §¢ edigdo, 1992, psg. 78

(31} Revista dos Tribunafs, S3o Paule, 2° edighio, 1981, pég. 133
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Também para reforgar essa posigdo, SUNDFELD, lembra ainda
Que & possivel a concessiondrios de servigos plblicos promoverem ex-
propriagdes, de conformidade com o Decreto-fei n? 3.365/41, art. 32,

A vista desses precedentes, conclui ¢ Autor gue nN3o concorre quai-
guer impedimento a que tal delegacac também ocorra na orbita da admi-
nistragéo ordenadora, expressdo que, para ele, engloba “um conjunto
de atividades administrativas marcadas essenciaimente pelo uso do
poder de império” e que melhor designaria o poder de policia da Admi-
nistragdo.

A seu ver, em sintese, quer na expedicdo de ordens e sangdes
aos administrados, quer na constricao de seus destinatarios ao respectivo
acatamento, “nada existe de peculiar nos atos oriundos da poiicia
administrativa que possa ensejar a indelegabilidade”, uma vez "que
nao se confundem o regime da pessoa com o regime da atividade™,
afinal, “empresa que execuia atividade publica sujeita-se ao direito
publico, no que respeita a essa atividade”, nao havendo “problema
em atos administrativos de puoiicia serem praticados por agentes
submetidos ao regime trabaihista”, j& que “ndo hd vinculo necessério
entre o regime estatutdrio e o padar de autoridade”.

65. JOSE AFONSO DA SILVA compartitha dessa opinido (Parecer,
“in”" RDA, vol, 132, abr./fjun. 1878, pags. 241-255).

invocando estudio de CID POMPEL TOMANIK (Poder de Policia
¢ Empresa Publica ®), o emerito constitucionalista afirma que é “legitima
a atribuicdo de competéncia por fei. ou mesmo delegacdo de com-
peténcia autorizada expressa e especificamenie por fei, 3s entidades
paraestatais™, para o exercicio de alividade de policia especial na area
de sua atuagao institucionai.

66. Também pensa assim o Ministro JOSE CELSO DE MELLO
FILHO (Constituigdo Federal Anotada™), para quem, “se houver regra
legal expressa, serd vilida a atribuicdc do poder de policia a quais-

(22 “0 Estado de S8 Pau®, edigdio de 2 de agosio do 1977, g, 32
{3%) Saraiva, B3c Pawlo, 1084, pag, 402
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quer entidades privadas, inclusive pessoas fisicas ou naturais, desde
que estejam no exercicio de uma funcdo publica outorgada ou
delegada”.

67. Em 29.8.1995 a Colenda Segunda Camara Civil do Egregio
Tribunal de Justi¢a do Estado de Sdo Paulo, em acdrd&o da lavra do De-
sembargador CEZAR PELUSQO, por votagdo undnime, na julgamento da
Apelacio Civel n®243.013-1/6, da Comarca da Capital, em que figuraram,
como apelante, iIDEC - INSTITUTCO BRASILEIRO DE DEFESA DO CON-
SUMIDOR e, como apelados, DIRETOR DO DEPARTAMENTO DO Si8-
TEMAVIARIO - DSV e PRESIDENTE DA COMPANHIA DE ENGENHARIA
DE TRAFEGO - CET, advertiu que "tampouco se descobre regra cons-
titucional, ou infraconsiitucional, que proiba essa delega¢do de compe-
téncia a pessoa juridica da mesma esfera da administragdo publico”, vera
“técnica de descentraliza¢do administrativa, ha muite adotada no ambito
do Decreto-lei n? 200, de 25 de fevergire de 1967 (arts. 10, 11 e 12}, e
recomendada no caso, onde € noldria a caréncia de policiais para 0
exercicio das mesmas fungies, cuja natureza 8, como se adiantou, civil”.

68. Cumpre, de quaiquer forma, fixarer-se corretamente o sentido
e 0 alcance dessa exigéncia cloutrindria de que a lei autorize o deferimento
do poder de policia a endidades de Administragao Indiveta.

69. Sendo ¢ poder de policia consectario iogico do poder de
regulamentar, por [ei, a matéria acerca da qual ha de exarcer-se, segue-
se pertenga otiginariamente & pessosa juridice-politica a correspondente
titularidade, a qual, em conseqliéncia, somente por lei podera transferir-
se a outrem, necessariamente entidade investida de polestade publica,
para que passe doravanie a manegja-la, no campo de que se trate, em
seu proprio nome, conguanto sob. controle finatistico do outorgante.

Tal técnica de descentralizagao do poder administrativo s6 ha de
contemplar, todavia, a autarquias, pessoas juridicas de direito publico,
que, haurindo diretamente da lei 0 ensejo de sua prépria existéncia,
nascem de pronte dotadas de suficiente poder de “imperium’”, sujeitos
gque sao de interesses publicos estatais.
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70. Como visto, porém, nada obsta a que, retendo consigo a fitutari-
dade do poder de policia, a entidade territorial transfira o respectivo exer-
cicio a pessoa juridica de direito privado, para que o desempenhe, ndo
em seu proprio nome, mas em nome daquela, & nos exatos limites da
pertinente outorga, a semelhanga do gue se da na delegagéo, a particu-
lares, da execucdo de servigos de utilidade publica, por meio de con-
cessdes ou permissies.

71. O expediente habil para operar tal atribuicdo do mero desem-
penho de poder exercivel "alieno nomine”— verdadeiramente, um creden-
ciamento — é, de ordinario, negécio juridico bilateral de direito piblice,
comirato administrativo, para cuja conformacgéo valida e eficaz basta a
observancia das normas gerais ou especiais incidentes (¢f. Constituigao
da Repubilica, artigo 22, inciso XVIi; Lel federal n? B.6886, de 21 de junho
de 1893, e modificacbes posteriores).

72. Todavia, é de admitir-se, também, acriagio de entidades para-
estatais — empresas publicas ou sociedades de economia mista —, g isso
sempre sob expressa autorizacao da lei {cf. Constituicio da Republica,
artigo 37, inciso XIX), que sejam desde logo vocacionadas ao desenvol-
vimento dessas incumbéncias governamentais ou que, para tanio, venham
a ser ulteriormente chamadas, alravés de permisséo legal inequivoca,
ainda que apenas impiicita, pols que, em qualquer dos cases, o creden-
ciamento terd também resultado de clara intervencdo da vontade da
Pessoa Politica, a que a Lei Fundamental reservou a misséo de inovar a
ordem juridica.

X~ Conclusao

73. Em conclusdo ao gue foi dito, o Municipio tem competéncia
para legislar sobre transito e vai haurir essa competéncia na propria Cons-
tituigdo {(art. 30, | e II). Como conseqliéncia disso, o Municipio tem também
competéneia para fiscalizar e, ainda, aplicar as respectivas sangbes
(multas).

Alémn disso, também como foi exposto, a fiscalizagéo de transito
nap & pollcia administrativa geral, mas sim especial, pois ndo se trata de
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policia de seguranca. Desse modo, tal fiscalizag&o ndo é atribuicio priva-
tiva da Policia Militar. Qutrossim, ndo se pode olvidar que o Decreto n?
88.777/83, na parte gue atribuiu exclusividade 2 fiscalizagdo de transito
pela Policia Militar, extravasou os limites do Decreto-lei n® 667/89, o que é
vedado pela Lei Magna.

74, Finalmente, inexistindo ébices de que possa ficar a policia es-
peciat a cargo de entidades da Administragao Indireta, podem afiscalizagéo
e a imposicdo de multas municipais ser transferidas a pessoas juridicas
da Administragao Indireta, ainda gque de direito privado.
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Sumario: 1. O acesso a Justica dos interesses metaindividuais. 2.
Os interesses difusos, coletivos e individuais homogéneos. 3, O raol dos
interesses metaindividuais jurisdicionavels e sua afetacéo aos co-legiti-
mados atives. 4. Ainda o objeto da ag3o civil publica: a defesa do erario.

1. O acesso a Justica dos interesses metaindividuais

O gradativo acesso a Justica dos chamados interesses metaindi-
viduais vem provocando sensiveis reflexos em pontos fundamentais do

{1) Palesira profarita em Q7/03/97, no evenio “Semana Inaugurel®, da Escola Suparlor do Minisiério Pablico do
Distrito Federal 6 Tareitdrios.



tripé em que se assenta o Direito Processual Civil: Ac8o, Processo e

A ac8o judicial, quando serve a veiculagao de pretensdes de natu-
reza coletiva {v.g., agao civil piblica, agao popular, mandado de seguranga
coletivo), perde seu tradicional carater individualistico (conflitos intersub-
jstivos, tipo Ticio versus Caio), passandc a operar como instrumenta de
mediacado entre og conflitos de massa, envoivendo interesses plurissub-
jetivos assim canalizados ao Peder Judiciario, Para que se guarde propor-
cao entre o Jargo espectro desses interesses @ 0S agenies que deles
podem se fazer portadores {“ideclogical plaintiffs”, no direito norte-ame-
ricano}, € que a legislacao brasileira previu uma legitimagao ativa de tipo
concorrente — disjuntive {M.P, entes politicos, drgdos poblicos, associa-
¢hes), atendendo, desse modo, a diretriz constitucional de uma democracia
participativa, (vg. arts, 5%, XXl e LXK, 216, § 19, 225, e, espacialmente,
arl. 129, H e § 19).

O processo, a seu turno, quando formado por uma relago juridica
cujo objeto € um bem de natureza coletiva (meio ambiente, consumidores,
patrimbnio publice), também se modifica em relagao a sua configuragédo
habitual — de uma relagdo juridica que acompanha, “em paralelo”, corres-
pondente relacac de dirgito material — passando a ter por ohjeto valores
que deshordam das orbitas individuais dos contraditores postados nos
polos ativo e passivo. Assim, nos processos de fipo coletive ha um agente
autorizade a pleitear em proveito de coletividades mais cu menos vastas,
ou mesmo da comunidade como um fodo®), de sorte que os efeitos da
tutela judicial se projetardo ao longo da correspondente extenséo do in-
teresse metaindividual objetivado {"difuso”™; “colelive em sentido estrito”;
individual homogénes”), conforme a espécie.

A Jurisdicdao, enfim, que em sua concepcao tradicional ora se apre-
senta como Poder {0 “Judiciaric”) ora como Fungae (a “distribuigdo da
justiga™), ora como Orgéo {a "magquina judicidria™), ao serinstada a prover
sobre demandas de cardier coletive, transmuda seu tradicional “modus

{2} Netson Nery Jr.e Rosa Nety preferam falar em*legitmagdo autdnoma pata a conduglio Uo procasso (selbstindige
Prozaithrungsbefugnls), ordindria”. {Codigo de Pracasse Civil, comentado, 2% ed., HT, 1996, p. 1414)
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operandi”, de singeta subsungéo do fato a norma de regéncia, para entrar
em ponderagdes outras, de cunho sociolégico, cultural, politico e econd-
mico, assim mais se aproximando da realidade tangivel e se oferecendo,
pois, como relevante instrumento para uma ordem juridica “justa” e néo
apenas “juridica”. Seja, por exemplo, ¢ momentoso fendmeno das ocupa-
¢oes de propriedades rurais pelos grupos chamados “sem-terra”, levando
¢ aplicador do Direifo a repensar os institutos da posse ¢ da propriedade,
notadamente buscando atualizar o conceito atual da expressio “funcéo
social da propriedade” (CF, art. 170, Hil), como condigdo para o trato de
fendmenos coletivos, gue empolgam antagdnicos interesses de massa.
Ou ainda, as controvérsias de grande porte, envolvendo as relagdes de
consumo largamente disseminadas em sociedade, bem como as
demandas coletivas que levam o Judiciario a ter que fazer escolha entre
valores ptimarios, como 86e ocorrer em matéria de meio ambiente,

Toda essa renovagio do frindmio "acéo - jurisdicdo - processo”
hoje reflui para um methor atendimernto da “instrumentalidade do pro-
cesso”, tema tratado monegraficamente por Candide Rangel Dinamarco®,
e sintetizada em cinco topicos, por José Carios Barbosa Moreira:

a} o processo deve dispor de instrumentos de tutela adequados,
na meditia do possivel, a fodos os direitos (e oufras posicdes juri-
dicas de vamagem) confemplados no ordenaments, guer resultem
de expressa previsao normativa, quer se possam inferir do sistema;

b} esses instrumentos devem ser praticamente utilizdvels, ao menos
em principio, sefam guais forem os supostos titulares dos direitos
{e das outras posicdes juridicas de vantagem) deg cuja preservagdo
ou reintegragdo se cogita, inclusive quando indeterminado ou in-
determindvel o circido dos sventuals sujeifos;

¢} impende assegurar condigdes propicias a exata e completa
reconstituigdo dos fatos relevanies, a fim de que o convencimento
do julgader correspondda, tanto quanto puder, a realidade;

{3) A instrumentalidade do procassa”, od, AT, S0 Paulo, 1987,
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d} em toda a extensdo da possibifidade pratica, o resultado do
processo ha de ser tal que assegure a parte vitoriosa o gozo pleno
da especifica ulifidade a que faz jus segundo ¢ ordenamento;

&) cumpre que se possa atingir semelthante resuiado com ¢ minimo
dispéndio de tempo e energias.®!

Em suma, hoje nag ha negar reconhecer gue a trindmio responsavel
pela aplicagdo do Direito Objetivo “in concreto” — o processo, & agao e a
jurisdico - somente se respalda de legitimidade na medida em que con-
tribua, decisivamente, para a boa gestao do bem comum. No casg, o
“produto final” gue se espera de toda atividade judicidria ha de ser uma
resposta de boa gualidade, ou seja: justa, juridics, tempestiva e scondmica.
Essa contribuicdo sera ainda mais significativa quando ela se operar no
ambito da jurisdicio coletiva, onde o largo espectro dos inleresses em
conflito potencializa a eficdcia do comando judicial, projetando-o "erga
omnes” ou ac menos "ultra partes”, em diregdo a vastos segmentos da
sociedade, como se verifica nas demandas gue envolvem interesses de
massa, como 05 alinentes aos “aposentados”, acs “poupadores”, aos
“mutuarios da casa propria”, etc. .

De modo que o acesso & Justica dos interesses metaindividuais,
na medida em que canaliza para ¢ Judiciaric os grandes temas sociais,
vem propiciando uma releitura da trilogia “agao - processo ~ jurisdicio”,
tornando-a mais proxima do jurisdicionado e ensejando que esses trés
elementos basicos se integrem no esforgo comum por uma melhor quati-
dade de vida e por uma eficaz gestéo da coisa publica. Essa contribuicao
serd tao mais significativa quanto se observe a diretriz pela qual as situa-
¢Oes eminentemente coletivas, devem ser conduzidas ao tratamento pro-
cessual do tipo coletivo, evitando-se 0s percalgos e as injusticas que se
verificam quando tais ocorréncias aparecem fracionadas, atomizadas,
numa profuséo cadtica de demandas individuais.

Vivemos hoje uma realidade francamente coletiva, muito distinta e
muito mais complexa do que aquéla em que eram priorizadas as ages

{4} “Notas sobre o problama da glotividade do processa®.
“In"... Estudos de Direlto Processual ern homenagem aJosé Frederico Marques, ed. Sarsiva, S30 Pauto, 1982, p.
203 8 204,
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individuais, simbolizadas na classica relagdo”Ticio versus Caio", resolivels
em termos de jurisdigao singular. Hoje vivemos o tempo dos grandes con-
fiitos de massa, contrapondo interesses plurindividuais de fargo espectro.
Diante dessa nova realidade, escreve Mauro Cappelietti, “le vecchie regole
& strutture processualli in tema di legittimazione e interesse ad agire, di
rappresentanza e sostiluzione processuale, di notificazione e in generale
di diritto al contradditorio, di limiti soggettivi e oggettivi della cosa giudicala,
cadono come castelli di carta” ™. {grifamos)

2. Os interesses difusos, coletivos e individuais homogéneos

Conqguanio se possam distinguir os interesses, segundo sua dimen-
sdo subjetiva, em "individuais”, de um lado, e “meta ou superindividuais” de
eutro, fato é que, assim como os “individuais” comportam sub-espéciss {“in-
teresse simples ou de fato”, "meras expectativas”, "interesses reflexamente
protegidos”) assim também se passa com 08 “mela ou super individuais®,
gue igualmente se decompdem em sub-tipos, enquadrados em “faixas”
diversas do universo coletivo: interesses”difusos”, “coletivos em sentido estrito”
e "individuais homogéneos” (lei n® 8.078/90, art. 81, I, ll e ).

De alguns anous a esta parle o legisiader brasileiro compreendeu
uma realidade que a doufrina j& houvera detectado, a saber, que nfdo 830
apenas as posigdes juridicas jd normatizadas e subjetivadas que séo
passiveis de tutela judicial. Ao contrdrio, sdo justamente os interesses e
valores desprovidos de um “tular’ que, sendo sccialmente relevantes,
merecem tratamento jurisdicional e de lipo diferenciado, dadas as suas
peculiaridades. Nessea contexto, escreve Maure Cappelletti, “una guantita
crescente, per numerc e perimporianza, di rapporti e di attivita, coinvolgono
non singoli soggetti soltanto, isclatarmente presi, ma gruppl, classi, categorie
intere. Interessi tipici di questo mondo nuovo, come quelii alfa salute e
alf'ambiente naturale, hanno caratiere “diffuso”, "collettivo”, poichs non
appartengone a singali individui in quanto taili ma alla colfettivita, La tutela
contro Jla loro violazione, assume caratteristiche del tutto particolari ed
un'importanza ignota finora nella storia delle civilta e del diritto”®,
{5) "Formazione sotiali  inferesdl di gruppo davanit alia giustizia oivile”, {Blvista di diritie processuglia, o° 3, (sepanta)

Cadan, Padua, 1875, n. 388,

(6) *Appuntl sulla lulela giutisdizionale di ireress! coflettivi ¢ giffusi”.
o “Giurisprudenza Ratiana”, vol. CXKVIL 1975, pants IV, col. 50.
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Assim é que o legislador brasileiro deparou-se com a necessidade
de trazer para 0 &mbito do Direito Objetivo o género “interesses transin-
dividuais”, subdividindo-o nas trés espécies antes referidas, que na verdade
correspondem a diferentes“graus de coletivizagao”, seja numa perspectiva
horizontal ou objetiva (amplitude da projegdo do interesse ao interior da
sociedade civil), seja numa perspectiva vertical ou subjetiva {expressao
numérica dos sujeitos concernentes e bem assim o grau de sua indeter-
minacdo - absoluta ou relativa).

N3o se frata ai — ao contrario do que uma feitura menos avisada
possa sugerir — de nenhuma superfetacdo terminoldgica ou preciosismo
juridico, mas, ao contrario, trata-se da necessidade de normatizar, diver-
samente, realidades gfetivamente distintas, embora locadas no grande
género “interesses metaindividuais”, assim compreensivo das especies
“difuso”, "coletivo em sentido estrito” e “individual homogénen” .

Para uma boa compreensdo do conteudo de cada uma dessas
espécies, € preciso {er em conta que, embora o legislador as tenha refa-
cionado em modo seqiiencial, nos trés incisos do art. 81 da lei 8.078/90,
fato é que ha necessidade de distingui-ias, conforme a natureza coletiva
thes seja essencial ou contingente, &, no primeirs caso, em qual extensio
e compreensdo, dentro do “Universo coletivo”. Assim € que nos“difusos” e
nos “coletivos em sentido estrito” ¢ carater coletivo Ihes & imanente, thes
integra a propria esséncia, j& que pelos respectives conceitos legais
{incisos 1 ¢ If}, se v& que o objeto se apresenta indivisivel e 0s sujeitos
concernentes 880, em principio, indeterminados. A diferenga especifica
fica por conta de que, nos “difusos”, por se reportarem a meras situagtes
de fato, aquelas notas revelam-se absolutas (sujeitos absolutamente
indeterminados e objeto absolutarmente indivisivel), ao passo gue nos
“coletivos em sentido estrito” elas se relativizam, porque 0s sujeitos —
pela circunstancia de estarem ligados entre si ou com a parte contraria
pot uma retacao juridica base ~ j& comportam certa visualizagao ao inte-
rior de certos segmentos da sociedade civil, ou seja, em “grupos,
categorias ou classes”, na dicgdo legatl.

{73 Sobre os aspectes concsituais dos intaresses mataindividuats, conforme o ninsso“Interesses Difusos - concaito
e legitimacgdo para agir”, 3% ed. RT, $30 Pauio, 1884,
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Ja outra coisa se passa com os “individuais homogéneos”, porque
ai o nome ja indica que sua esséncia é individual, e, se estdo elencados
no mesmo dispositivo legal {art. 81), na segliéncia das duas outras
espécies antes referidas, é porgue com estas apresentam em comum as
notas da uniformidade e da larga expressfo numéri 08 _sujsitos
concernentes. Mas, engquanto nos “difusos” e nos “coletivos em sentido
estrit” essa uniformidade decorre de sua esséncia coletiva, j& nos “in-
dividuais homogéneos” efa advém de circunstancia externa, contingencial
ou episddica, qual seja o fato deles decorrerem de uma “origem comum”.
Assim, numa palavra, os “difusos” e 0s “coletivos em sentido estrito” séo
essencialmente coletivos, a0 passo que os “individuais homogéneos”
recebem fratamento processual coletivo pelo modo uniformizado como
se exiecorizam, assim parecendo ac legistador que sua tutela judicial
seria mais adequada ¢ eficaz.

Alids, para se ter uma percepgao temporal acerca da abordagem
juridica desse tema, basta considerar que em 1989 José Carlos Barbosa
Moreira ja falava em “litigios essencialmente coletivos” e “litigios
acidentalmente coletivos”, lembrando gue o processo estd recebendo o
impacto da “propensdo do mundo contemporanes para 0s fendmenos de
massa: producdo de massa, distribuicio de massa, cultura de massa,
comunicacan de massa, & porque NAo, processo de massa?” ®

Se se quiser, ndo havera mal em dizer gue, enquanto os "difusos”’
e 0s “coletivas em sentido estrito” devem merecer tutela processual coletiva
(v.g., agao civil publica, agdo popular, mandado de seguranga coletivo) ja
0s “individuais homogéneos” poedem sé-1o cu convém gue meregam tu-
tela desse género. Com efeifo, nos dois primeiros fipos, € sua esséncia
coletiva gue ndo comporta fratamento processual "atomizado”, ao passo
que em relagdo ao terceiro tipo é a uniformidade das posictes juridicas,
{embora individuais de per si}, que recomenda o tralo processual coletive,
até porgue, de outro modo, o contlito se pulbverizaria em multifarias agfes
individuais, pondo-se na “contra-mée” do atual estégio evolutivo do pro-
cesso civil brasileiro, em que se estd desestimulande o emprego do litis-
consdreio muito numerosg, dito 'multitudinario” ou “monstrum™ § dnico do
art. 46 do CPC, acrescentado pela lei 8.952/94.

{8) *Agdes colativas na Constluivdo Federd de 1888, in Revista da Processo n® 6, p. 187,



Nesse sentido, bem observou Teori Albino Zavascki que “hd interes-
ses individuais que, considerados em seu cornjunto, passam a ter signi-
ficado amplfiado, de resullado maior que a simples soma das posicbes
individuais e cuja lesdo compromete valores comunitarias privilegiados
pelo ordenamento juridico. Tais interesses individuais, visualizados nesta
dimensdo coletiva, constituem interesses socials para cujfa defesa se
fegitima o Ministério Publico”®.

Assim & que, por exemplo, é difuso o interesse & defesa do erdrio
publico ou & protegao dos mananciais hidricos, ou ainda & coergao da
publicidade enganosa; € coletivo em sentido estrito o interesse que aglutina
0s proprietarios de vefculos automotores ou os contribuintes de certo
imposto; € individual homogéneg o interesse gue congrega os pais e
responsaveis por alunos matriculados em certo nivel de escolaridade, ou
os cidadaos participantes de programas para aquisicao de bens durdveis,
ditos "consdrcios”, ou ainda os investidores em certa modalidade de apli-
caglo financeira, como os ditos “poupadores”,

E sempre importante néo perder de vista que é por forca de lei que
esses interesses metaindividuais foram libertados do “fimbo juridico” 19
em que se encontravam, para se exteriorizarem comao posigdes social-
mente relevantes, dignas, portanto, de iutela jurisdicional diferenciada; no
caso, a que se faz através das acbes coletivas, em sentido largo. Logo, se
num caso concreto constata-se que o interesse objetivado € um daqueles
ja nominadamente "normatizados” (vg. meio ambiente, consumidores) ou
entdo € um outro interesse socialmente relevante, seja em sua egséncia
(difusos, coletivos em sentido estrito) ou em sua exteriorizago (individuais
homogéneos), ndo se podera denegar a tutela judicial através da acéo
civit pablica, ajuizavel por gualquer dos co-legitimados ativos. Colocar
restrigbes ou exigéneias para essa tutela, ndo autorizadas — na letra ou
no espirito — dos textos de regéncia (leis 7347/85; 8078/90, arts. 81 a 104,
110, 117} 8, de um lado, guestionar as razdes da lei e, de outro, distinguir
onde ndo o fez o legistador.

{9)°0 Ministério Poblico e a defesa de direitos individuais homogéneos”, Revista ga informagiio Legisiativa, n. 117,
Brasiiia, jan/mar. 1893, p. 186,

{10} A sugestiva expressiie vemn uilizadi por Anna de Vita, em seu estudo “La tutsla giurisdizionale degth intaressi
collettivi nella prospetiiva del sistema franeese {...J% In"La tutela degli interessi ditiusi neli diritto comparalo”, ed.
Glulieg, Mitdo, 1978, p, 383.
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Ao prever o trato processual coletivo para situagGes eminentemente
coletivas {embora estas comportemn a gradagao antes referida), pretendeu
o legistador atingir, a um tempo, relevantes obietivos:

a) outorgar resposta judicidria isonémica e unitdria aos grandes
conflitos de massa, onde se controvertem interesses plurissub-
jetivos de largo espectro social;

b} coartar o tratamento processual atomizado de tais situagdes,
pelo risco de decisbes qualitativamente diversas, que acarretam
injustica as partes e descrédito na fungdo judicial;

¢} contribuir, poderosamente, para a desobstrugdo do servigo ju-
diciario, hoje assoherbado pelo constante ajuizamento de deman-
das individuais, decorrentes da “atomizagdo” ou “fracionamento”
de controvérsias que, de outro modo, poderiam e deveriam ser
conduzidas em modo processual coletivo. Nesse sentido, Kazuo
Watanabe aponta “o objetivo colimado pelo fegislador, que foi o de
tratar molecufarmente 08 confiifos de interesses coletivos, em
contraposicdo a técnica tradicional de solucdo atomizada, para com
1850 conferir peso politico maior 4s demandas coletivas, solucionar
mais adequadamente os confiitos coletivos, evitar decisdes confii-
tantes e aliviar a sobracarga do Poder Judicidrio atulhado de de-
mandas fragmentarias” v,

3. O rol dos interesses melaindividuais
jurisdiciondveis e sua afetacdo aos co-ltegitimados ativos

Registra-se ainda hoje uma insuperada controvérsia quanto aos
interesses metaindividuais que podem ser objeto de agdo civil publica:
guais sd07; quantos sd07?; estdo indicados em “numerus aperius” ou em
“numerus clausus”? ; a quem compete defini-los: s6 ao legisiador ou tam-
bém 80 juiz, no caso concreto? A par disso, vem o corolario dessas inda-
gagdes, no que concerne aos co-legitimados ativos: qualquer deles pode
atuar na defesa de gualquer interesse metaindividual, ou cabe distinguir,

{11i“Demandas coletivas @ 08 problemas smergentes da praxis forenge”. Revista de Processa, vol. 87, p. 18,



cotejando-se o fim institucional do legitimado e o tipo de interesse
objetivado?

Em primeiro lugar, cremos que boa parte dessas indagagdes se
deve ao fato de que ¢ "nomen juris” — agdo civil publica — apesar de ter
ganho notoriedade. a partir da lei 7347/85, aparecia, explicita ou implicita-
mente, em textos anteriores, situacdo que se mostrou recorrente rnos textos
posteriores aguela lei basica. Assim, a precedente lei orgdnica nacional do
M.P. - n? 40/81, art. 3%, Ili, j& mencionava a agéo civil pablica; e a lel federal
8938/81 mandava reparar os danos causados ao meio ambiente, atribuindo
ao “parquet” 0 ajuizamento de uma “ag¢ao de responsabilidade civil e crimi-
nal” {art. 14, § 19, acdo essa que, tirante, naturaimente, as imputagdes
criminais, 86 poderia ser a ¢ivil publica: civil, no sentide de "ndo penal”; e
“oiblica”, tanto por sua finalidade quanto pela natureza de seu agente.

Sobrevindo & lei 7347/85, seu predmbulo falava em "agéo civil
ptblica de responsabllidade (...)" ¢ seu artigo 1? indicava como objeto o
“meio ambiente”, o “consumidor’ e 08 “bens e direitos de valor artistico,
estético, histdrico, turistico e paisagistico” (incisos | a Iil). O legisiador
ordinario, cothendo o ensejo de que ¢ art. 129 da CF sobrevinda em 1988,
mencionava a a¢do civil pablica, ajuizavel pelo “parquet” {incisa i) efou
por outros ¢o-legitimados (§ 19, inclusive em relagdo a"outros interesses
difusos e coletivos” {inciso Ili, parte final), valeu-se da subseqiiente
promutgacdo do Cddigo de Defesa do Consumidor (lei 8078/90), para
inserir no art. 12 da let 7347785, como inciso 1V, uma “clausula de encer-
ramento” — estendendo a agdo a “qualquer cutra interesse difuso e coleti-
vo”. (Na verdade, traiou-se de uma reinser¢ao, porque nao texto original da
let 7347/85 consiava aquela expressio, gue todavia velo a ser vetada).

Por outro lado, € importante, nessa resenha legislativa, levar na
devida conta o fato de que & express@o “interesses individuais homo-
géneos”, surgida na lei 8078/90, arl. 81, i, situa-se na parte processual
dessa iei {titulo 11), parle essa que se traslada para a lei que rege a agao
civit piblica "padrdo” (7347/85), por autorizagio constante do art. 117
daquela lei 8078790 (v. art. 21 da lei 7347/85).

Esses sucessos legistativos precisam ser vistos e compreendidos
em sua linha segliencial, a fim de se evitarem conclustes equivocadas,

86



como por exemplo, que os interesses individuais homogéneos ndo seriam,
“por definic@o”, vocacionados a tutela pelo M.P, pelo fato de que j& antes
nao constavam na lei complementar n¥ 40/81, em vigor & época da
promulgacéo da lei 7347/85, como nao constam no art. 129, [l da CF,
nem tampouco no art, 12 dessa lei 7347/85.

Assim, porem, ndo nos parece. Primeiro, 0 campo propicio para
os interasses individuais homogéneos é ¢ das relagbes de consumo e é
por 1850 que eles vieram conceituados no Codigo de Defesa do Consu-
midor {lei 8078/90 - art, 81, lil}, valendo lembrar que pelo ari. 12 desse
Cédigo, suas normas séo “de ordem publica e interesse social, nos termos
dos arts, 52, incise XXXl e 170, incisoV, da Constituicao Federal e art. 48
de suas Disposigdes Transitorias”™: logo, & evidente que se trata de matéria
plenamente tutelavel pelo “parquet”, a teor do art. 127 da CF. Segundo,
tendo tais inferesses sido conceituados legalmente emn 1890 (lai 8078),
nao poderiam, mesme, constar nog textos iegais precedentss, inclusive
na CF 1988.

Por fim, € preciso dar o devido peso ao fato de que a CF previu
uma certa “area complementar”, onde também pode ¢ deve atuar o M.P,
a saber: aquelas matérias compativeis com suas fungdes institucionais
{art. 129, IX).

Parece fora de duvida que um tema considerado“de ordem publica
g interesse social” {art. 1° da lei 8078/20), se enquadra naquela “area
complementar” de atuagéo do M.F, valendo sobrelevar a larga extensao
dos coneeitos de“consumidor”, “relagdes de consumo”, “fornecedor”, “pro-
duto” e "servigo” (aris, 28, 3% ¢ §§ do C.D.C.} ¢, inclusive, © enguadramento
do Poder Publico como prestador de servigos {art. 22 e § (nico).

Sucede que o conceito e a disciplina dos interesses individuais
homogéneos ndo se restringem necessariamente as relagdes de consumo
{embora sua malor incidéncia nesse campo), s&ndo gue se estendem ao
objeto da "agae civil publica®, em sentido largo, e bem assim a iodos 08
co-legitimados ativos (art. 82 da lel 7347/85), porque:

1) os arts. 83, 80 e 117 da lei 8078/90, interpretados sistematica-
mente, transportam para ¢ bojo das agdes civis publicas a disciplina



processual constante do CDC, onde se inciui o conceito de“interes-
se individual homogéneo” {(art. 81,1ll} e inclusive ¢ rito para sua
tutela judicial especifica {arts. 81 a 100});

2) n&o ha previsao legal autorizando exegese restritiva no reco-
nhecimento da legitimagao ativa, em fungdo do tipo de interesse
metaindividual objetivado, como por vezes se pretende, quanto a
cogitada exclusdo, "a prior”, da legitimacéao do M.R quando se
trate de interesse individual homogéneo, ou entdo para tutela do
erario publico. Quando o legistador quis restringir ou condicionar,
ele mesmo o fez, por exemplo, quando exigiu compatibilidade en-
tre o objetivo estatutdrio da associagdo autora e a natureza do
interesse emlide (CDC, art. 82, V). No mais, a postura do legistador
foi francamente facilitadora do acesso & justiga dos interesses
metaindividuais: a) possibilitou a inversédo do &nus da prova (art. 6,
VIi); b) relativizou (art. 28) ou mesmo dispensou {(art. 82, {li) a
exigéncia da personalidade juridica; ¢) previu legitimagao ativa de
tipo concorrente-disjuntivo (arts. 52 e 82 e incisos), d} dispensou ©
adiantamento das custas e despesas e restringiv 0os Onus da
sucumbéncia & hipdtese de “comprovada ma-fé" (art. 116}. Todo
esse contexto indicativo da“mens legistatoris” parece dever induzir,
por logica, a uma tendéncia exegética mais generosa (“benigna
amplianda”) e n8o ¢ contrario.

3} o antes afirmadoe estende-se também em face dos demais co-
legitimados ativos, no ¢otejo com quaisquer interesses metaindi-
viduais, seja porgue a propria CF deu essa abertura {art. 129, § 18,
parte finai}, seja porque a legilimagao prevista € do tipo concorrente
- disjuntive. Naturalmente, “modus in rebus”, algumas restrigGes nesse
campo 880 pensaveis, mas na verdade sua raridade acaba por
confirmar a regra, come no casoe lembrado por José Carlos Barbosa
Moreira: "0 Estado do Rio de Janeiro ndo tem por que propor agéo
civil publica em relagfo a um dano ambiental que se limita a
Ronddnia. N&o vejo como seria isto possivel. Penso até que seria
desasiroso, pelos problemas praticos que iria certamente gerar” 2

(12)"Acgo Civil Publica” (Conferdncia no STJ em 1992}, in Revista Trimestral de Direito Publice, {separata), Malheitos
Editores, p, 16,
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Mo tocante ao MP a restrigao possivel (e até ¢bvia) que se lhe
pode fazer quanto a sua legitimagzo € gquando se frate de um conjunto de
interesses individuais puros, ou seja de mera “soma” de inferesses
individuais, sem nenhuma conotagao de “indisponibilidade” e de “interes-
se social” (CF, art. 127), porque ai ndo haveria como sustentar que tal
tutela se compatibilizaria com a natureza das fungdes complementares
do “parguet” {CF, art. 129, 1X). Alids, a mera “soma” de interesses indivi-
duais (por exempio, de moradores num condominio horizontal em Iitigio
com a Municipalidade) se resolve em litisconsércio ativo facuttativo, caben-
do sua representacio judicial a advogado (CPC, arts. 37 e 46}. No ponto,
nos parece precisa a licdo de Kazuo Watanabe: “‘Certamente, como bem
aoverte Andrea Proto Pisani, ndo se deve resttingir a legitimagdo para
agir do Ministério Publico apenas aos casos em que estsja presente o
interesse geral e indiferenciado de natureza publicista, incumbindo-the
também fulela dos interesses coletivos especificos de natureza privatistica.
Mas nac se pods ir ac exiremo de permitir que o Ministério Publico ttele
interesses genuinamente privados sem qualquer relevancia social (como
os de condiminos de um edificio de apartamentos contra o sindico ou
contra terceiros ou 08 de um grupo de uma sociedads contra outro grupo
da mesma sociedade, a menos que esiefa presenle, por alguma razéo
especifica, o interesse social), sob pena de amesquinhamento da rele-
vancia institucional do Parquel, que deve estar vocacionado, por definigdo
constitucional, a defesa “da ordem juridica, do regime democratico e dos
interesses sociais e individuais indisponiveis {arl. 127, CF)"03,

E importante o aviso doutrinaria, trazende hipdteses como essas,
porgue elas dao ocontraponic para se escoimar o joio do trigo, permitindo,
“por exclusdo”, a identificagdo serena e racional dos casos que, malgrado
configurem um cimulo de posicdes individuals, oferecem certas peculia-
ridades que justificam o trato processual coletivo e, & partir dai, se libera
a legittmagdo concorrente - digjuntiva prevista no art. 5% da lei 7347/85.
No ponto, José Carlos Barbosa Mareira, falando de “itigios acidental-
mente coletivos”, adverie: "ha casos em que a soma & algo mais do que
simplesrmente 0 conjunto das parcefas, exatamente porque © fendmeno
assume, no contexto social, um impacto de massa”. " Figure-se hoje,

{13} "Damandas caletivas ..., cit.. p. 16,
(14) *Agdes colativas {..)", vit,, Fev. de Processon® 61, p. 188, 189,
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por exemplo, a ocupagio de uma area rural por mil trabalhadores ditos
"sem terra”; indaga-se: o episédio se reduz a mera “soma” de mil condutas
individuais, ou, ja configura um fendmeno coletivo, dadas as suas reper-
cussdes sociais e 0 risco iminente de conflito armado, tudo a justificar
iratamento diferenciado por parte das Autoridades?

Esse ponto veio bem esclarecido por Hugo Nigro Mazzilli: “Uma
coisa seria por o Ministério Publico em defesa de interesses de, digamos,
mela duzia de consumidores que tiveram seus carros danificados pefa
maresia, durante sua importacdo. Nesse caso, ndo haveria expresséo
social para justificar a atuagdo ministerial. Coisa diversa, porém, seria
negar “a priori” a possibilidade da iniciativa ministerial para propor, por
exermnplo, uma agao coletiva que visasse a impedir ¢ inconstitucional blo-
queio de cruzados em todo o pais (Plano Colfor}, ou a obter a devolugéda
de iributos Hegalmente retidos ou recolhidos de mithares ou milhdes de
contribuintes. Nesses ultimos casos, negar o interesse da sociedade como
um todo na solugde desses hitigios e exigir que cada lesado comparecesse
a juizo em defesa de seus interesses Individuais, seria negar 0s funda-
mentos e oS objelivos da agdo colefiva ou da agdo civil publica.” 9.

E extremamente importanie trazer ao lume a recente decisao do
STF no RE 163.231-3, na Agao Civil Publica movida pelo M.P contra As-
socia¢do MNotre Dame de Educagdo ¢ Cuitura (BJU 5.3.97, rel. Min.
Mauricio Corréa, v.u.} da qual se extraem estes excertos:

L L R T T T L T R T RIS P

“22. Nao paira nenhuma divida que a recorrida autorizou o aumento
das mensalidades contra legem, sendo certo inclusive que hé farta
prova nos autos de gue ndo se ohedeceu A legislacdo da época
quando se reuniu a comunidade escolar, através da Associagio
de Pais e Mestres, descumprindo-se nuclearmente o que entdo
determinava a Lei n® 8030/990, que disciplinava a forma das cobran-
¢as das respectivas mensalidades.

{15) & dafesa dos intaresses difuses emJulze”, 78 e, Saraiva, 1995, p. 80,
Na ponie, e, & nasso“Sobre a utitizagho da agae civil piblica da lai 7347788, para fins de dasblogueio coletivo
de atvog Ananceiros”, RT B72/260.
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23. Procurado o Ministério Pdblico de Sao Vicente, por alguns pais
que tinham dificuldade em arcar com os dnus do aumento, optou 6
representante do Parquet pela propositura da ac¢&o civil publica.

24. Estaria o0 MPE extrapolando as suas atribuigdes? Parece-me
gue nao, pois dessa forma procedendo o fez com base no dispo-
sitivo constitucional do artigo 129, inciso Ilf, da Carta Politica, que
a ele assegura a protegao de outros interesses difusos e coletivos,
& fundadamente assim estava legitimado ndo so pela norma cons-
titucional, sendo também pelo proprio Codigo do Consumidor e
por sua Lei Organica, que ac MP cometeram, dentre outros, o
dever de proteger os direitos coletivos.

25, Se o universo dos alunos e de seus pais € indeterminado, mas
determinavel, porque basta a coleta dos dados peranie a instituicdo
recorrida para se levantar a nominata respectiva, nem por isso se
retira © carater de interesses coletivos, que pelo referido Cdodigo
s&0 definidos como transindividuais de natureza indivisivel, de que
sefa titular grupo, categoria ou classe de pessoas ligadas entre si
ou com a parte contraria por uma relacio juridica-base. E € exa-
tarnente o que ocorre nestes autos, em gue hd um objeto comum
que 0s une, consubstanciado no aumento que a todos atingiu; ha
um grupo, objeto dos mesmaos interesses & interligados pela mes-
ma causa e uma parts contraria, no caso a Associagdo Notre Dame
de Educagdo g Cultura, que atrai a legitimidade da postulagéo pela
relagao juridica-base.
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27, Evidencia-se, quantum satis, que os interesses defendidos neste
recurso sao nitidamente homogéneos porguanto nascidos de uma
mesma origem, ou seja, mensalidades escolares cobradas abusiva-
mente, com um mesmo indice de aumento, aplicado a fodos os
usuarios da escola; por conseguinte homoegéneos, porgue na verda-
de todos da mesma natureza; & como homogéneos sdo uma sub-
espécie de interesses coletivos, como antes abordei, legitima 6 a
capacidade postulaidria do recorrente.
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28. Ao mencionar a norma do artigo 129, Hl, da Constituigas Fede-
ral, que o MP estd credenciado para propor a agae civil publica,
relacionada a “outros interesses difuses e coletivos”, outorgou-se-
Ihe a prerrogativa para agir na defesa de um grupo lesado com a
ilegalidade praticada. N&o se trata de intromissao da iniciativa mi-
nisterial na area especifica reservada & atuagdo de advogados,
senao a de defender, em nome coletivo, pessoas vitimas de arbi-
trariedade praticada com aumento abusivo de mensalidades esco-
lares. Dentre os atingidos, muitos dos pais nado teriam condigbes
de arcar com despesas judiciais e honorarios, como é ¢ caso
dagueles que procuraram o MP indignados e revoltades com ©
aumenta perpetrado; e por mal terem condicbes de pagar o8 estu-
dos de seus fithos, ndo possuiam condigOes de suportar despe-
sas exiras. Ademais, estava o Parquet mais do que impelido a
promover a a¢éo, pele dever de oficio, guanto mais quando se
trata de interesses que se elevam a categoria de bens ligados a
educacac, amparados como se sabe, constitucionalmente, como
dever do Estado e obrigagéo de todos (CF, art. 208).

31. Tem-se que ndo € ¢ Ministério Publico que invade a érea de
aluagdo da reserva da clientela dos advogados, sengo a propria
natureza do bem protegido gue ¢ exige, e que se al¢a av patamar
daqueles impugnaveis por via de agae direta, por certos entes, e
com muito mais razéo pelo Ministério Publico, neste caso concreto
investido da capacidade postulatdria para acao civil piblica, quando
0 bem gue visa a resguardar s¢ insere na orbita dos interesses
coletivos, em segmento de extrema delicadeza & de conteddo so-
cial tal que, acima de tudo, recomenda o abrigo estatal.

32. Assim. conheco do recurse extraordindrio interposto e the dou
provimento para, afastada a alegada legitimidade do Ministério
Pablico, cora vistas 3 defesa dos interesses de uma coletividade,
determinar a remessa dos autos ao Tribunal de origem, para
prosseguir no julgamento da agloc” {grifamos).

Q critério para o “salto de quaiidade” desses interesses uniformi-
zados pela origem comum, que thes permite a tutela coletiva, néo se
reduz apenas ao aspecto da expressdo numérica dos sujeitos concer-
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nentes, ou seja, a optica guantitativa, mas impende valorizar a base
fualitativa, ou seja: quando razdes de ordemn social, econdmica ou mesmo
de melhor técnica processual, recomendem o trato processual coletivo
da matéria. Nesse ponto, parece correto o enunciade da Simula de Enten-
dimernto n° 7 do M.P. de Sdo Paulo: “O Ministério Publico esta legitimado
a defesa de interesses individuais homogéneos que lenham expresséo
para a coletividade, como: a) 08 que digam respeito a satide ou a4 segu-
ranga das pessoas, ou ao acesso das criangas e adolescentes a educacao;
b) aquetes em que haja extraordindria disperséo dos lesados; ¢} gquando
convenha a colelividade © zelo pelo funcionamento de um sistema
econémico, social ou juridica.”

No mais, digno de registro & que, mesmo antes da abertura pro-
piciada pela clausula — “a qualquer outro interesse difuso ou coletive” — (lei
8078/60, art. 110, inserindo inciso {1V} ao art. 19 da lei 7347/85}, ja se houvera
iniciado, ao influxo do dispesto no art. 129, 1l da CF/88, a expanséo do
objeto da agdo civil plblica, para assim alcancar a tutela coletiva: dos
deficientes fisicos (lel 7853/89, arts. 3% e 7%) e dos investidores no mercado
de valores mobiliarios (lei 7913788, arts, 12 & 3%). Na seqliéncia advieram
outros textos, prevendo a tutela judicial: da crianca e adolescente (lei 8069/
90); do erario publico, “atu sensu”, por atos de improbidade administrativa
{lei 8429/92, art. 17}, da ordem econdmica (lei 8884/94, art. 88).

Presentemente, existe projeto de lei objetivando estender a agao
civil pablica também para a area trabalthista (projeto de lei da Camara
Federal, n® 98/94}, valendo lembrar que a CF menciona o “meio ambiente
do trabalho” (art, 200, Vill). '

De tudo, parece inevitavel a concluséo de que o8 interesses meta-
individuais, passiveis de tuigla por agdo civil ptblica, estdo hoje em “nu-
merus apertus”, porque, a par daqueles j& normatizados no Direito Objetivo,
como os antes relacionados, naga impede que, presente a nota da
relevancia social, outros venham a merecer igual ttela, por exemple, os
concernentes a certas einias ou minorias sociais. A estes grupos soclais
refere-se Alessandro Pizzorussa: "gh appartenenti ai gruppi etnico-iinguistic
hanno rappresentato fino ad oggi, net loro insieme, solfanto delle “comunita
diffuse’, assia delle collettivita di persone sprovvistie come tali di qualsiasi



possibilita di azione giuridica, nonostante che lo stesse ordinamento le
riconosca come centri di riferimento di umn cornpendio di interessi collettivi
giudicati meritevoli di tutela ed in effettl in qualche modo tutelati atfraverso
Popera degli organi pubblici o di soggetti che ne assumono Ia
rappresentanza”t'®,

Alias, o direilo contemporaneo parece encaminhar-se, decidida-
mente, no sentido da superagac de dogmas que até hé pouco se tinham
como incontornaveis: por exemplo, gue as posigdes juridicas ndo subjeti-
vadas ficariam & margem da futela judicial {a falacia de que “un interesse
che appartiene a molti non appartiene a nessuno, nessuno lo puo portare
in giudizio™ U™, ou ainda, a suposigdo de que personalidade juridica seria
0 “passaporte” necessario para a empresa adentrar o mundo juridico:
nosso Codigoe do Consumidor acotheu a teoria da desconsideraciio da
pessoa juridica - “disregard of legal entity” - (art. 28} e, bem assim, con-
cedeu legitimacao ativa a drgaos publicos desprovidos de personalidade
juridica (art. 82, IV}, Enfim, o dogma “nemo ad factum praecise cogi potest”
hoje também esta contornado, com a previsao legal de “astreintes” e
“medidas de apoio”, voliadas & consecugdo da prestacdo especifica da
obrigacdo: CPC, art. 481 e §§, redagho da lei 8952/94 .98 Enfim, & a vilo-
ria do “ses” sobre 0 'tet”; é a pricrizagio da relevancia social do interesse,
sobre a filularidade, subjetivada, desse interesse.

Ou, como bem colocado por José Carlos Barbosa Moreira, “o uso
exclusivo da palavra “direito”, semanticamente agrithoada a severa tradicdo
dogmatica, gera para certas posicdes de vaniagem, desprovidas deste
ou daquele atributo inerente ac conceito classico de "direito subjetivo”, o
perigo de ver-se relegadas & posicdo de inferioridade pelo prisma da tu-
fela, no plano constitucional. De outro 1ado, o adjetivo “individual” sugere
tratamento discriminaldrio, nesse mesmo plano, com relagdo aos direitos
(e outras posigdes juridicas de vantagem) que ndo se refiram de modo

{18}“Versa il riconascimento della seggefiivita defle comunita etnica - inguistiche?™. in“Giurisprudenza itakiana”, vol.,
CHXIY, 1872, parte 1V, col. BS.

{17} Mauro Cappaelietti, citando Alberie Romane, inn“Appuniisuila .., X, i, Glurisprudenza Haliana, vol, CXX VI, 1975,
paria 1V, col. 49

{18} CL. o nesso "Congidaragties acerca de certa tanddncia lsgistativa 3 atenuagds do dogma “nemo 2d factum
praecise cogi potest”. [n *Processe Civil - evolugde « vints anos de vigénaia®, toord. José Rogério 2 Tuctl, ed.
Sacaiva, Sac Pauio, 1998, .



gspecifico a um titufar — ou a certo numeroe de titulares — nitidamente
“individualizados” '®,

Em suma, os interesses plurissubjetivos que comportam tutela ju-
dicial coletiva sdo os que se revestem de relevancia social, por consultarem
alguns dos valores maiores da sociedade, identificagdo essa a ser feita
"in conereto”, por qualquer dos co-legitimados ativos & acéo civil publica.
No ponto, ¢f Hugo Nigro Mazzilli: "Atuaimente inexiste, portanto, sistema
de taxatividade para a defesa de interesses difusos e coletivos. Além das
hipoteses ja expressamente previstas em lel para a tutela judicial desses
inferesses {defesa do melo ambiente, do consumidor, do patriménio cul-
tural, das criangas e adolescentes, das pessoas portadoras de deficiéncia,
dos investidores lesados no mercado de valores mobilidrios, de interesses
ligados & defesa da ordem econdmica) — qualquer outro interesse difuse
ou colstivo pode ser defendido em juizo, seja pelo Minisiério Publico, seja
pelos demais legitimados do art. 5° da lei 7.347/85 e do art. 82 do Cédigo
do Consumidor.” %% No ponto, ainda, of. Nery & Nery: “O que caracteriza
umn direito como difuso, coletivo ou individual homogéneo é o tipe de pre-
tensdo deduzida em juizo. Um mesmo fato pode dar origem a pretensio
difusa, coletiva e individual homogénea” ®4

4. Ainda o objeto da agdo civil piiblica: a defesa do erdrio

Esta ainda bastante viva, na jurisprudéncia & doutrina, a discusséo
guanto & viabilidade da a¢éo civil publica para a defesa do erdrio, e bem
asgsim, positiva que seja a resposta, impende saber se o Ministério Publico
apresenia legitimagéao ativa para tal.

Buscando maior objetividade no trato da questao, colocaremos,
articuladamente, os possiveis argumentos que podem estar 2 base da
tese contrdria a defesa daquele valor através da agdo civil pdblica e,
especialmente, quando tal ocorra por iniciativa do M.P, que é o co-legi-
mado ativo mais atuante na espécie, como o revela a experiéncia forense.
£m seguida, enfrentaremos, de per si, os 10picos dessa pontuagao.

{19) Art. eit, b “Estudos de Diseito ...7, oit., p, 208,
{20) A defesa .5 ¢it, p. 100 e 100,
{21)"Codigo..., e, 2* ad,, 1996, nota 3% ao art. 12da 1ei 7347/85,
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A) gue a palavra “erario” ndo aparece nos textos atinentes a agdo
civit publica. '

Esse aspecto terminoldgico se explica por mais de uma razao.
Primeiro, 0 “erario” € espécie do género “patrimdnio publico”, valendo ob-
servar que a agaoc popular —invocada no art. 12 datei 7347/85 — promulgada
vinte anos antes desta dltima (lei 4717/65) dava o contetdo de patrimbnio
plblico, com sua devida e necesséria abrangéncia {§ 12 do artigo, redacdo
da lei 6513/77). “Consideram-se patrimdnio publico para os fins referidos
neste artigo, os bens e direitos de valor gcondmico, artistico, estético,
historico e turistica”. {grifamos}#)

Como se v8, o erario nada mais é do que o aspecto financeire da
expressio “patrimdnio publico®, do mesmo modo come, “mutatis mutan-
dis”, o conceito de “meio ambiente” pode ser visto sob as acepgdes nafu-
ral, cultural e artificial®, Assim, tanto ofende a0 patrimdnic ptblico a obra
vidria que destrdi sitio arqueolbgico (dano ao patriménio histdrico) como
o procedimento da Autoridade que possibilitou & realizagdo dessa cbra
por preco superfaturado e sem licitagao (dano ao erario publico).

De sorte gque, entre a interpretagdo meramente gramatical e a te-
leoldgico-sistematica, parece-nos nio haver duvida que deve prevalecer
esta Gltima, a qual conduz a concluséo de que o “erario” é, sem davida,
t6pico integrante do género “patrimbnic pablico”. Alids, ainda que assim
nao se entendesse, a defesa do erario é, claramente, matéria de interes-
se publico, & entae ja por ai se justificaria a intervengio do “parquet”,
porque ele deve atuar nas causas onde haja“interesse publico, evidenciado
pela natureza da lide ou gualidade da parte” {CPC, art. 82, HI).

E importante se ter presente que expresstes do género — “inte-
resse publico/geral/social’; “erario” “patrimdnio pblico”; "fazenda publica”
- devem ser interpretadas segundo o nucleo essencial que lhes aproxima
os conceitos, a saber, a nota comum da defesa da gausa piiblica, e, nao,
de 'modo a privilegiar o aspecto literal, gramatical {"littera occidit, spiritus
vivificat”}, Ate porgue, de certo modo, af se cuida de “conceitos juridicos

(22} Sobru os elenentos o as sendicdes ds agio popular, o, © nosso “Aglo Popular”, 29 ed., KT, $30 Paulo, 1996,
especiaimente tapitulo 32,

{23} Cf José Afonso da Siiva, "Direite Ambisntal Constitlugional®, ed, Malielras, 550 Paulo, 1994, p. 3,
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indeterminados”, a terem os seus contelidos preenchidos “in concreto”, &
semelbanga do que ocorre em outros ramos de Direito, por exemplo, no
penal: “raptar mulher honesta” (CP, art. 219) ou, no administrativo: contra-
tagao direta pela“singularidade do objeto”, ou por“notdria especializacao”.
Como adverte José Carlos Barbosa Moreira. “Na fixag@o dos conceitos
juridicamente indeterminados, abre-se ao aplicador da norma, como &
intuitivo, certa margem de liberdade. Algo de subjetivo sempre havera
nessa operacaoc concretizadora, sobretudo quando ela envolva, conforme
ocorre com fregliéncia, a formulagio de juizos de valor” @4,

De resto, no Dicionario "Aurélio”, a palavra “erario” aparece no ver-
bete *fisco”, e ainda como sinbnimo de “fazenda publica”. Nio estranha
assim gue, na organizacao judiciaria, as agdes populares, 0s mandados de
seguranga (individuais e coletivos), as agbes civis publicas, justamente por
lobrigarem interesses indisponiveis, de grande relevancia social, tramitem
em 12 grau pelas Varas geraimente denominadas “de Fazenda Publica”.

Enfim, argumentando com a legitimagio deferida ao M.P. pelos
arts. 16 e 17 da lei 8426/92, para ajuizamento de agéo por ato de impro-
bidade administrativa, José Marcelo MenezesViglian argumenta que “seria
um verdadeirc absurdo Iogico, legitima-io para postular a aplicagdo das
penas pelos atos de improbidade que causassem danos ac erdrio, sem
legitiméa-lo a postulagao do restabelecimente do erdrio ao estade anterior,
antes do avango do agenie puhlicol” @9,

B} que o erati assivel de tutela judicial vi A0 popular.

O fate de ¢ conceito de agdo popular na GF mencionar o “ata le-
sivo ao patriménio publico” (art. 52, LXXINN}, ndo nos parece razdo sufi-
ciente a embasar a afirmagio supra.

A propria lei da agdo civil plblica invoca expressamente a agao popu-
lar (art. 19), assim aproximando e credenciando ambos os institutos para a
tutefa judicial dos interesses metaindividuals, Tanto assim gue, no-

{243 *Ragras du experidncia e conceitas jurldicamente Indsterminzados”, n “Temas de Dirella Processual, 24 série, 2¢
8d., Saraiva, Sio Pauio, 1988, p, 65,

{25} “A logiimagdo do Miristério Publico para a defesa do patritmdnic publico”, RT 735/177.0 awor a2 & oslegao
resenha jurisprudencial {STY, TISP, TIGO, TUMG), respaidando a tese por gle perfilhada: item 2.5, p. 181, 182.
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meadamente, alguns interesses aparecem no objeto dessas duas acoes,
como se da com o “meio ambiente” & ¢ “patrimbnic histérico e cultural”;
entre elas € visivel, portanto, a existéncia de uma area gue thes é comum.

Dada a restricdo da fegitimacao ativa na agao popular ao cida-
déo-eleitor, compreende-se que o legislador ordindrio, presente a expe-
riéncia forense com essa acio, tenha, na lei 7347/85, colhido o ensejo
para atualizar e potencializar a tutela judicial dos valores maiores da so-
ciedade. Assim é que, de um lado, ampliou a legitimacdo ativa {art. 5% e,
de outro, fornou mais abrangente o objeto, cuidando ainda, para afastar
duvidas, de dizer expressamente que os interesses arrolados nos incisos
do art. 12 s8o tutelaveis pela agdo civil publica, mag “sem prejuize da
acao popular’(“caput’).

A se entender de outro modo, esse relevante valor social - 0 erario
publico — ticaria pouco protegido se sua tutela judicial continuasse depen-
dente da isolada iniciativa e desprendimento do cidadac-eleitor, quando a
experiéncia vem mostrando gue nos cascs onde aguele valor mais esta
em risco, como nos grandes escéndalos financeiros, muitos cidadaos se
intimidam, receando tudo que envolve tal empreitada, como o custoe a
morosidade do processo, sem falar no temor de possiveis represalias dos
agentes publicos envolvidos e dos terceiros beneficiarios do ato sindicado.
No ponto, o Min. Sepuilveda Pertence, do STF j& alertara, certa feita: “A
experiéncia da acio popular é muitas vezes comprometida pelo sentido
politico-partidario que ela toma, quase sempre surgindo em meic a uma
polémica de evidente conolagdo de conjuntura politica. A infrodugéo do
MP nesta vigiléncia ativa com legitimacao processual, sob a legalidade
da administracdo que o8 dois incisos obviamente comportam, € que parece
a0 mesmo tempo o grande poder e 0 grande desafio que essa instituicdo
recebe (...)"@8,

Ademais, alem dos interesses nominadamente indicados nos inci-
sos do art, 1% da lei 7347/85, ali consta a clausula que abre para "qualguer
outre interesse difuso ou coletivo™ {inciso 1V); e nao ha divida de que o
“ardrio publico”, concernindc a todos, € um interesse tipicamente difuso:

{26}*A Constituicdo Brasileira 19838 - Interpretagdes”. If Forum Juridice, {Uiversos autoras) Fomnge Univarsitaria, 22
g4, p. 2BB/267.
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0s sujeitos sdo indeterminados e 0 objeto & indivisivel: art. 81, [, da lei
8078/90. Se alguma divida ainda sobejasse a respeito, restou afastada
com as leis B429/92 e B625/83, aquela voltada & coergdo dos atos de
improbidade administrativa e recomposigéio do erdrio, legitimando para
tal o M.F. (arts. 16, 17 e 18) & esta igualmente legitimando o “parquet”
para defesa do erario, explicitamente (arts. 25, IV, “a" e "b” e VilI).

De sorte gue nos parece correta a exegese pela qual também a
tutela do erdrio se inciui no objeto da agao civil publica. Sendo assim, nao
ha como privar o M.P de promové-la judicialmente, mormente em se con-
siderando que, ao contrario dos outros co-legitimados ativos, cuja atuagdo
judicial pode depender de alguma exigéncia ou restricéo suplementar (ex.
& associacdo deve ser velha de um ano; o ente politico “Estado de S&o
Paulo” ndo ird, por certo, ajuizar agao ambiental no Rio Grande do Sul), ja
o M.P ¢ uno e indivisivel” (CF, art. 127, § 19}, podendo atuar sem restricbes
geograficas, bastando que se irale de “interesses sociais e individuais
indisponiveis” {art. retro, caput). #”

C) aue_a leqistacdo ordindria, conferinde a defesa do erdrio_ao
M.P, através Fdo_civil publica, exirapola os lindes constitucionais e

avanca no objete especifico da agdo popular.

O argumento parte do principio que o art, 129, Il da C.F. previu,
dentre as fungdes institucionais do M.P, o ajuizamento da agao civil pdblica
para defesa do “patrimdnio pablice e social, do meio ambiente e de outros
interesses difusos e coletivos”, sem af mencionar o "erario piblico”, valor
este que, em contrapariida, integra ¢ ambito da agdo popular, ja gue esta
pode ser manejada para “anular ato lesivo ao patrimdnio publico” (CF, art.
5%, LXXIH). '

Ermn primeiro lugar, cabe dizer que a propria CF vigenie estende ao
M.P. a possibilidade de “exercer outras fungdes que the forem conferidas,
desde que compativeis com sua finalidade” {art. 128, 1X}. Ao “parquet”
cabe, pelo art. 127 da CF, a defesa dos “inieresses sociais ¢ individuais
indisponivels®, nd0 parecendo haver equivoco ou excesso em considerar
que a tutela do“erario” consulta a defesa do“interesse social®, aié porgue

{27) De erdern gorat sobre o lagitimando ativa, of, o nosso "Agdo civit pdblica”, 44 ed., AT, $30 Paulo, 1586, cap, &°.
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0 erario, em Ultima analise, vem a ser 0 aspecto financeiro da “patriménio
pubtice”, do mesmo modo como os valores artisticos, estéticos e historicos
constituem aspectos do género “patrimdnio cultural’. N&o se vé, entdg,
motivo convincente para que o M.P. ndo possa tutelar o erario publico,
sabido que este ¢ formado dos aportes pecuniarios trazidos pelos contri-
buintes, havendo, pois, Obvio interesse social em que se fiscalize sua
gestao e se puna os atos de improbidade, com a consequante recom-
posigdo dos cofres publicos.

Desse modo, a legislagio ordinaria, subseqlente & CF vigente,
tendo reconhecido ao M.P. 0 poder-dever de zelar pelo erdrio, via acéo
civil pablica, a rigor nada mais fez do que detalbar 0s valores e interesses
que, explicitamente ou ac menos em linha de principio, j& constavam na
Carta Magna. Assim;

- lei 8429/92 - sobre atos de improbidade no service pablice: o art.
16 confere ac M.P ag&c cautelar de sequestro, e 0 art. 17 the

possibifita a agAo principal, cuja procedéncia, diz o art. 18, deter-
minard a “reparagdo do dang” ou a "perda dos bens havidos ilici-
tamente, decretande “o pagamento cu a reversao dos bens, con-
forme o caso, em favor da pessoa juridica prejudicada pelo jlicito”.

{Tutela judicial do erario pibl 0is).

- lei 8625/93 - lel orgénica nacional do M.P: o art. 25, |V, prevé o
ajuizamento de agao civil publica: “a) para a protecao, prevengéo e
reparagao dos danos causados ac meio ambiente, ao consurmnidor,
aos bens e direitos de valor artistico, estético, histérico, turistico e
paisagistico, & a outros interesses difusos, coletivos e individuais
indisponiveis e homogéneos; b} para a anmidagdo ou declaragéo de
nulidade de ates lesivos ao patrimbnio publico ou 3 moralidade
administrativa do Estado ou Municipio, de suas administrages indi-
retas ou fundacionais ou de entidades privadas de que participem”.

E oincisoVill daquele art. 25 ainda incumbe o“parquet” de “ingres-
sar em juizo de oficio, para responsabilizar os gestores do dinheiro
publico condenados por Tribunais e Conselhos de Contas”,

{Tutela judicial do erério publico. pois).
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Ao que se vé, o fato de a “tutela do erario” ser factivel via acdo
popular, em nada impede igual possibilidade hoje reconhecida ac M.P.
atraves da agao civil publica, até porque a propria lei 7347/85 comega por
dizer {art. 1%) que por ela se regem, "sem prejuizo da acfo popular, as
agdes de responsabilidade (...)" etc. Alids, analisando a agdo prevista na-
quele art. 25, IV, “b" da lei 8625/93, Ada Pellegrini Grinover afirma: “Uma
nava modalidade de a¢éo civil publica, introduzida pelo art. 25, IV, *b”da lei
8625, de 12.2.93 - LNMRF, veio consagrar, na realidade, ulilizagdo de verda-
deira acdo popuiar, com legitimagdo atribuida ao Ministério Pablico™#,

Cutro aspecto importante € que a legitimacéo ativa deferida por
aquelas leis ao M.P, para atuar em defesa do erdrio, apresenta-se afinada
com a diretriz constitucional de gue tal legitimag&o ministerial para a agao
civil publica “n#o impede a de terceiros, nas mesmas hipéteses, segundo o
disposto nesta Constituicdo e na lei” {art. 129, § 19). Logo, nada obsta que
a iniciativa processual venha exercida por qualquer outro dos demais co-
legitimadios indicados no art. 5% da lei 7,.347/85. Todavia, as estatisticas
forenses mostram que esse “apelo ao pluralismo”, feito pelo constituinte
pelo legisiador ordinario, acabou ndo provocando o co esperado junto aos
demais co-legitimados ativos. Assim, José Carlos Barbosa Moreira escla-
rece: “No Estado do Rio de Janeiro s&o 100 agdes civis publicas movidas
pelo Ministério Publico, para pouco mais de dez acles promovidas por
associagfes civis; em Sao Paulo, no campo dos Direitos do Consumidor
s80 95 agbes do Ministério Plblico para 10 associagbes; em matéria de
ambiente, segundo uma pesquisa feita em 100 comarcas daquele Estado,
das 444 agbes propostas, apenas 4% o foram por associagbes civis” @9,

Sendo esses os fatos, caberia entdo uma reflexdo acerca do juizo
de valor que se possa fazer acerca da atuagdo dos co-legitimados ativos
a agao civit publica, afim de nao se incorrer numa visao demasiadamente
critica ou severa em face daquele gue, jusitamente, se vem mostrando
mais diligenie e operante. Aqui e ali, é verdade, pode ocorrer algum ajui-
zamento precipitado®® mas n&o compromete o mérito daquiio que ordi-

{28y "Umna nova mosaiidade de lenimagRe A acdo popuiar. Possibilidede oo conexdio, contingncia a litispenddnia™. Iy
*Agdio Givil Pablica™, Lai 7347/85 « Reminiscénuias b BellenSes apls 10 anos do aplicagde”, coord. Edis Milard,
ed. BT, S&o Paulo, 1485, p. 23.

{29) “Agzo Civil Publica®, cit,, separata da Aevista Trimastral da Dirglto Piblico, p. 7.

{30) Para urna viske panordmicn desse relevante aspecio, inclusive com subsidios jurisprudencias, v, José Rogerio
Gruz & Tuccl, "Processe Civil - realidads & Jusiica™, od, BT, 830 Paulo, 1994, p.88 e s,
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nariamente se tem verificado e os niimeros o demenstram: dentre 03 co-
legitimados ativos para a acdo civil ptblica, o M.P. € o que mals ocupou o
espaco liberado pelo constituinte e pelo legistador ordinario para a tuiela
judicial dos interesses metaindividuais.

Em suma, nos parece que a “defesa do erario” se enquadra como
tema de interesse social indisponivel (CF, art. 127) e sua tutela através da
agao civil publica se afigura compativel com as finalidades institucionais
do “parquet” (CF, art. 128, |X}.

D) que a acdo civil publica € vocacionada 2 cominacao de fazer ou
de se abster {lei 7347/85, art. 11), razAc pela gual a eveniual parts pecu-
niéria da condenacio € recolhida 8o Fundo dos Interesses Difuses (art.
13}, o gue confirmaria_a tese da inidonesidade dessa acdo para res-

sarcimento do erario publico,

As premissas dessa afirmagéo estélo corretas, mas, 8o nosso ver,
delas nZo se extrai a pretendida conclusao.

O art. 13 da lei 7347/85 é regulamentado, a nivel federal, pelo Dec.
1.306/94, onde se prevé um Conseiho Gestor {art. 3%) a quem cabe
gerenciar 0s recursos gue foram arrecadados nas agdes civis publicas,
para “reparacdo dos danos causados... por infragao da ordem econdmica
e a oulros interesses difusos e coletivos” {art, 19). Tais recursos seréo
distribuidos para a efetivagdo das medidas preventivas, corretivas e de
fornento, indicadas no art. 6%, sendo gue "suas aplicagtes deverédo estar
relacionadas com a natureza da infragéo ou do dano causado” {art. 79).

Logo, tratando-se de montante pecuniario decorrente de condena-
¢&o em agéo civil publica onde se buscou a tutela do erdrio publico (vg., por
alo de improbidade administrativa previsto na lei 8429/92), parece-nos que
cabera ao Gonselho Gestor examinar e deliberar acerca do modo idéneo e
racional de se compalibilizar aquele produto pecunidrio com o interesse
tutelado na agao, até para se atenderem as diretrizes do Dec. 1306/94; “Os
recursos serdo prioritariamente aplicados na reparacdo especifica do dano
causado, sempre que lal fato for possivel” (§ Unico do art. 7%); e alias,
justamente para isso, tais recursos “deverdo ser identificados segundo a
natureza da infragdo ou do dano causado”(§ Gnico do art. 10).
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{Presentemente, o Consetho Federal, gestor do Fundo, tem seu
regulamento previsio na lei 8.008, de 21.3.85).

No ponto, comentando r. acorddo do STJ que, em agdo civil publica
movida pelo MP para defesa do erario, dera pela ifegitimidade ativa do
“parquet” (Resp. 34.980-5-SP, 29, rel. Min. Peganha Martins, v.u, 15.6.94,
DJU 19.9.94), Nilo Spinola Salgado Fitho e Wallace Paiva Martins Junior,
Promotores de Justica em S&o Paulo, asseveram que aquele desiderato
“era provimento lipico da Lei federal 7347/85 (art. 3%} a indenizagdo pelo
dano causado, ndo sendo valido argumentar que a quantia reverier-se-ia
ao fundo fratado no art. 13, porgue ele tem como pressuposto a irrever-
sibilidade do dano. Por fim, & época do julgarnento, vigiam tanto ¢ art. 83
da Lei federal 8078/30 {aplicavel por forca do art. 21 da Lei federal 7347/
85), 0s arts. 5% e 17 da l.¢l federal 8429/92 e 0 art. 25, inc. IV da Lei federal
8625/93, admitinde a ag&o civil pdblica para protegdo do patrimonio publico,
combatendo ato lesivo ou ofensivo & moralidade administrativa, com a
possibilidade de qualquer provimento adequado a tornar eficaz a tutela
do interesse, com o ressarcimento do dang” 94,

E interessante observar que, se 0 produto pecuniario decorrente
de condenagdo pecuniéria decorresse de acgfo popular (art. 11 dalei 4717/
65; RITJESE 96/385), se chegaria & solugio andloga & alcangdvel na agio
civil ptblica ajuizada em defesa do erario; ¢ montante apurado seria
recambiado ao ente politico {Unido, Estado, Municipio) que teve seu erdrio
lesado, o qual ficaria, assim, recomposto, em virtude do cumptimento do
juigado. NBo se vé, destarte, a dificuldade insuperavel que induziria a
inaptidao da agdo civil publica para fins de ressarcimento ao erario publico.

Alias, tanto na a¢io popular como na civil publica, é evidente que
o produto pecunidrio decorrente da condenagio ndo concerne ao autor e
sim & entidade pubiica prejudicada pelo ate ilegal e lesivo, sindicado na
acao. Por isso mesmo é que, configurada a contumacia do autor popular
em executar ¢ julgado, o M.P deve assumir esse mistér, justamente pelo
interesse publico {ai ndo apenas fazendario) na recomposicao do erario
(art, 16 da lei 4717/65). Também por ai se constata a inexisténcia de in-

{31} Ao Civil Pablica: Delgsa do Patrimdnio Piblico @ da Moralidade Admiristeativa”, RT 7284172,
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compatibiidade entre a defesa judicial do erario e as fungdes institucionais
do “parquet”.

Essas as consideragdes que, esperamos, sejam uteis, no presente
momento historico em que a agdo civil publica vem se afirmando como o
instrumento processual por exceléncia, na tutela jurisdicional dos inte-
resses metaindividuais.
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Mercosul e os Direitos do Consumidor

José Geraldo Brito Filomeno

Procurador Geral de Justiga do Estado de Sao Paulo,
Ex-coordenador do Cenliro de Apoio Operacional das Promolorias
de Justipa do Consumidor do Estade de Sao Favio. Ex-
Coordenador-Adjunto da Comissdo Especial do Conselho Nacional
de Defesa do Consumidor, que elaborou 0 anteprofeto de Cadigo
te Defesa do Consumidor (Lei n® 8.078/30). Integrou também a
comissdo que elaborou a nova “lef antitrusie” (Lei n® 8.884/94),

1. O fendmeno da globalizagdo

1.1 A histdria econdmica nos mostra que a nova mentalidade do
livre comércio entre os varios paises da, afinal de contas, “aldeia global”
de que nos fala Macl.uhan, materializada nos recentes tratados da Co-
munidade Econdmica Européia (CEE), no Tratado de Livre Comércio da
América do Norte (NAFTA), Associagdo de Paises do Pacifico (APEC),
ou entio nas tentativas parcialmente frustradas como as antigas ALALC
& ALADI, sublimadas no MERCOSUL, revela-se como a sintese em
superagédo dos conflitos vividos desde a Antigliidade.
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Assim, as divergéncias seculares entre as teses do “mare nos-
trum” em contraposicdo ao “mare clausum”, passando pelos odiosos “pe-
dagios” entre os varios feudos e burgos da idade Média; pelo mercantilismo
explorador, durante o qual a riqgueza das nagdes se media pelo acumulo
de metais € pedras preciosas; chegando-se finalmente a Revolugdo In-
dustrial, caracterizada pela tentativa de hegemonia econdémica a todo
custo, de que resultaram as duas grandes conflagragdes mundiais na
disputa anglo-franco-germanica, com episodios marcantes como a con-
quista e dominio de mercados e do Corredor de Danzig, respectivamente,
sucedeu-sa uma nova mentalidade, em que se fala em “ivre transito” de
bens e servigos e principaimente de pessoas.

E a isso tudo se ajunta a prosperidade regional de nagles e o
progresso social, tende coma objetivo necessario a justica social.

1.2 Com relagéc ao nosso MERCOSUL, permitimo-nos ponderar
sobre suas reais vantagens, ja que, como destinatario finai, o consumidor
dave ter lugar evidente de destague na nova mentalidade esbogadat".

E isto porque, partindo-se da constatagao de que os paises envol-
vidos produzem determinados bens, melhor ou entdo mais baratos do
que seus parceiros, e por conseguinte, com mais eficaz competitividade,
comgo ficar&o esses com refacdo as normas {écnicas ja existentes no Brasil,
e principaimente em face do Codigo de Defesa do Consumidor?

{1)"CARACTERISTICAS DO MERCOSUL « O Mercosul fai constituids pele Tratado de Assunglo, assinado em 26
de marge de 1891, entre o Argening, ¢ Brasil, ¢ Paraguat e o Lirugua, Qus oriob um mercadd corpum no teridng
dasses paises, qup deverd estariotaimente opamtiva om 1 de jaooino de 1998, O Tratado da Assungdo ostabelece
0s segulates chjetivos: a) a livee negocliagio de bens, serviges, do pessbas 9 de capitais; b) o estabelecimenta de
uma tasita aduaneira comuim 2 & adogio de wma politica comun ere maténa de comérgio exienno; ¢ a coonianagio
das politicas macroacondmicas, Tande o vista a prossecufds dog objetlves do MERCOSUL foram criados os
sequinies instrumentos: a) um programa de iberalizaglio comerial qua consiste na eliminagdo gradual, @ iniciada
imedialaments, de tedas ag barreims comercins até 1 de janeits de 1995; b) um programa de coordanacio da
logislagao intornia dos Eslados-membros da formz a promover a ivrp concoréncia; o) um ragime para definicdo
de ohigeIn dos praduios de um Estado-membine; df um sistema para 2 msoluco de tigios & controvérsias: e o)
um regime transitdric de clausulas de salvaguarda, A administragio do MERCOSUL estd a cargo do Conselho
do Mercada Gomum composto peias ministras dos Nepdeios Esirangelros ¢ pelos minisixos das Finangas dos
Estados-marnbros. O 6rglo executive do MERCOSUL & 9 Grups Mercado Comum, tormado por dezesseis
mxnbros eos representagdio do Ministéric dos MNegicios Estrangeiros, do Ministério da Economia e do Banco
Canla} de cada Estado-membro. & Grupo Mercado Comunt terd um secrefadado permangnte sediado em
Montevidéu, Unigual, O Tiatada de Assungdu instituiu também dez grupos de trabalbo para se ceuparem das
geguintes matérias inlarpas: liveralizagiio do coméreks, harmanizagda da legislacie comarcial direitos aduaneiros;
nomenciatura @ especificagdes téonicas; impostos e finangas; transports markime; ansporte terastea; propriadade
industrial; agricultwa; energia & macroeconomba® "Aspactos Legais do Mercosul”, DURVAL NORONHA GOYQS
JR., inTribuna do Advogado, maie de 1892, pa. 10).
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Nosso pais tem tido de adaptar-se a esse mesmo codigo, bem como
as normas impostas pela CEE (sobretudo a 1SO 9000, aqui NBR 15000},
sob pena de sua nao internagéo no novo e sem divida importante mercado.

N30 serd esse 0 caso também de nossos parceirps comerciais,
sem qualquer tipo de censura e muito menos discriminagio, ou seja, no
sentido de dotarem seus paises de modema legislagdo de defesa do
consumidor, € se adaptarem as normas técnicas de fabricagio de produtos
¢ prestagdo de servigos?

1.3 Hecie, como s& sabe, a alimegjada qualidade de produtos e
8ervicos nao significa apenas adequacgao as normas de sua fabricacao
ou prestagac — que é o requisito minimo —, como também a satisfagéo
do consumidor.

Desta forma, parece-nos que a questdo basica é indagar-se que
pals do MERCOSUL produz o que mais em conta, tendo-se em vista os
custos de produgao e nivel de evolugao tecnoldgica, do que certamente
resultard maior competitividade.

O correto, portanto, seria estabelecerem-se 08 niveis minimos e
indispensaveis de normatizagao técnica, sobretudo os que dizem mais
de perto 3 SAUDE ¢ SEGURANCA dos consumidores, deixando-se o
detathamento {qualidade-extra) para as normas internas de cada pais.

E, com efeito, conforme anotado por CLAUDIA LIMA MARQUES®,
em mateéria de fixagio de normas comunitarias, como por exemplo em
termos de clausulas contratuals abusivas, seu objetive & “assegurar uma
protegdo minima para 0¢$ consumidores de todos esses mercados
imtegrados”.

Assim, em reunides periddicas, 0 Comité Técnico N2 07, da Comis-
sa0 de Comércio do Mercosui, temn procurado o estabelecimento de normas
gerais de defesa do consumidor, felizments tomando por base o Codigo
Brasileiro, que sem divida alguma é o mais avangado, ndo apenas com
relagéo ao seus parceiros do Mercosul, como tambeém de todo o mundo.

{2} irUnisic Eqropéia Legiska sobre Cliusutas Abusivas: Um Examplo pams ¢ Mercosul”, mevista"Divetio do Consummidar®,
£4d. Revista das Tribunais, n? 21, pags. 300-318.
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E, em matéria de direitos fundamentais dos consumidores,
estabeleceu-se, em reunido realizada em Fortaleza, em 13.12.96 que:
“sdo Direitos Basicos do Consumidor - |- a protegdo da vida, satde e
seguranga contra os fIscos provocados por praticas no fornecimento de
produtos e serviges considerados perigosos ou nocivos™.

E, no anexo especifico sobre prote¢do a satlde e seguranga do
consumidor, a norma do Mercosul estabeleceu que “os produtos e servigos
somente poderdo ser colocados pelos fornecedores no mercado de
consumo quando ndo apresentem riscos a satide ou seguranga dos
caonsumidores, exceto 0s considerados normais e previsivels por sua natu-
reza ou utilizagdo; vs fornecedores ndo poderdo colocar no mercade de
consumo produtos ou servigos que apresentem, para a satde ou segu-
ranga do consumidor, alto grau de nocividade & periculosidade, assim
considerado pelas autoridades competentes no ambito do Mercosy,
qualquer que $efa seu uso ou utilizagdo”.

Além do mais, 1V - os Jornecedores de produtos ou servigas perigo-
S08 oU noCivos & sadde ou seguranga deverdo informar, de forma ostensiva
¢ adequada, sobre sua periculosidade ou nocividade, sem prejuizo da
adocdo de outras medidas que se possam fomar em cada caso concrelo”.

O restante sera certamente a qualidade ou superacio de cada
fornecedor.

Ou exemplificativamente: se determinado pais parceiro produz de-
terminado tipo de bem mais barato, tera forgosamenie de respeitar as
normas de seguranca comum a tadoes os produtores; se produzi-lo
ainda com mais gualidade, tanto melhor para ele, ja que ganhara
mercado e consumidores, obrigando os concorrentes a uma busca
ainda de maiocr qualidade.

1.4 Ao contrério do alegado por alguns, o codigo brasileiro do con-
sumidor, longe de ser um“gntrave” a plena implementagdc do MERCOSUL,
apresenta-se exatamente como um incentivador na busca de qualidade
cada vez maior, devendo-se concentrar nas chamadas “assimetrias” para
superacdo das divergéncias.®

{3) Conforms o magistério de {sabaiVaz {in"Harmonizagae da legislagdo de Delesa do Consumidor”, tema exposic
no Curso de Direito Econdmice, promevide pela Secratana de Direita Econdmico do Ministério da Justica em 27/
11 a 18/12/88, pégina 08): "0 consumittar brasileiro atingiu um ‘slatus’ t5o digno de louvores, qus ndo se pode
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Como, alids, ainda ponderado por CLAUDIA LIMA MARQUES, a
posicao do Ministério da Justica no Brasil é de “ndo ceder quanto ao
patamar de protegdo j& alcancado pelo CDC na defesa dos direitos dos
consumidores. {...} Essa solugdo {...) permitiria a manutengio da lei
nacional, como protetora de direitos fundamentais, ao mesmo tempo em
que prepararia 0s produtos do MERCOSUL para a competigde em
mercados dos paises desenvolvidos, os quais também possuem rigidas
legislagbes protetoras™,

1.5 Jé a “harmoniza¢do” ou “homogeneizagdo” das normas
técnicas, devera ter como parametro a defesa do consumidor e parti-
cularmente as diretivas compulsorias relativas & sua SAUDE, SE-
GURANCA, e no gque toca a informacio sobre os varios produtos e
servicos para uma escolha adequada e consciente.®

Conforme bem equacionado pela inddstria efetro-eletrbnica, pela sua
entidade de representacao latino-americana, por exemplo, a prépria inversao
do 6nus da prova guando houver o chamado “acidente de consumo”, em
face de um defeito de fabricacao, deve ser encarada como verdadeiro estimulo
a que cada vez mais haja preccupagio com as reguiamentacies.

mais retrocader, NAo 56 pelas conquistas obiidas, Mas porgud IMerasss  acononiia brasisira Qus seus produtos
Possam sar submetidos & merados fnfernacionais, onds As exigdncias ceriaments 80 MBis Ngorosas que ado
consumidor nacional”,

{d; "0 Codigo Brasileire de Defesa do Consumidar e o MERCOSUL, pagina 112

{5) Claudia Lima Marques, no mesmy fexie supta-referido, annla que: 4 sgislagdo brasioia reprosenta, assim,
faticamenta, um fator de pondasagdo especial no £aso e cologapde da produlas & sarvigos estiangseiros no
mercado brasiteire, pois esies, abrigatoriamente, ddo de so sdapiar 38 exiénchas leguis, A idéi-base da
rtegraglo’ acontmica §, poréhy, a to possibilitar a olcagdo do produla ou SeIVICO BSHangeso (a eniads do
capital ou do tratrafhador sstrangelro...) nas mesmas condipdes, o Mesmo Patamar concasico 20 produlo ol
servigo nacional, £ a lddia-masta do tratamento iquaiitdiio, da ndo-tiseriminagdo, da concorréneia lotal & feal no
novo mereade inlegrado,

Nao @ indin inlegracionalisia ou 0 sau objalivo priviiegisr o produto au produtor astrangaire fronte sos ‘pares’
nacionals, por BXemplo, permifingo tue colgus N Marcado produtts sum 2 sequranid, a infarmagdo em lingua
portuguesa 8 & qualidade axigidas para o praduios nacionais £,..)%

Adm disse: ...} 0 lotnecador amoating, Wruguait ou ¢ paraguall que dessfar colocar snus Produlos ne Beasit (¢
o impartador responsdyal) terdo de adaplar-se 25 ragras do mercado brasiein quanio 4 protegdo ae consunydor
@ 0 raspiio para com ele. Esiabsalecordo, porém, e55as ragras, verdadeiramente, uma bameir " 3 antraga desses
provhitog no mercads brasiialre, 3 fiberdads de ciroulapds de marcadorias do MERCOSUL? (.. Jaxaminando-sé o
artigo 2* do Anexo ! de Tratadn de Assunglio am cofifunta coin O dispests 10 arllgt 50 00 Tralads da ALADI,
conclul-88 Gue &S restipdas 30 comerio reciprocn ' (=dificuldades) Que sa destinarem & protegdo da vida o da
savde das pessoas’nda serfo consideradas comn 'baiyeiras ndo-latifanias, estando permiidas no MERCOSUL"
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E isto porque, o préprio Codigo Brasileiro de Defesa do Consumidor
isenta de responsabilidade o fornecedor que provar gue ndo colocou aguele
produto defeitioso no mercado, ou entac que o defeito inexiste, ou ainda
que a culpa é exclusiva do consumidor ou de terceiro.

A qualidade deve ser ainda a meta preponderante, ndo apenas
com relag@o aos paises do MERCOSUL, mas também aos demais gue
comercializardo com esses.

As chamadas “entidades certificadoras de gqualidade” ¢ 0s"¢a-
talogos™ de que também fala a industria eletro-eletrinica, serao vitais no
caminho do esclarecimento dos consumidores quanto aos produtos ¢ ser-
vigos que efetivamente desejem adguirir,

1.6 Em matéria de SAUDE, por exemplo, a Associagio dos Enge-
nheiros Agronomos, ja em 1993 alertava, por intermédio de seu jornal
de classe, que, como grande parie do comércio entre 0s paises do
MERCOSUL seria de produtas agro-industriais, dever-se-ia revisar
desde fogo as normas que cuidam de agrotoxicos.

Mesmo porque o Uruguai, citado na época como exemplo, ainda
permitia os chamados defensivos “organoclorados”, proibidos entre nds
pelo menos desde 1985,

Hoje, portanto, nos nos encontramos no seguinte impasse: se ndo
se admite mais o rétulo “produto de exporiagdc”, sugerindo que ¢ que é
melhor ¢ mandado para fora, ficando o consumidor nagional com o restolho
dos produtos aqui fabricados, da mesma forma nac se podera aceitar
outros de fora que estejam em desacordo com as normas do cadigo
do consumidor.

Os direitos hasicos e fundamentais, pois, elencados por esse codi-
go, & que irac balizar as normas comuns aos paises do MERCOSUL,
dando-se entdo a disputa pelos produtos gue methor agraderm aos con-
sumidores, ja que, como ja dissemos atras, qualidade, mais do que ade-
quacgdo a normas regulamentares ou tecnicas, € a efetiva satisfagdo do
consumidor. O Cadigo do Consumidot, alias, no seu art. 72, prevé como
fontes de seus direitos os “tratados ou convengbes internacionais”. Mas

130



que certamente estejam de acordo com a FILOSOFIA de sua politica
nacional de relagdes de consumo.

2. Normas relativas a satde do consumidor

2.1 0ra, um episddio relatado pelo jornal "0 Estado de S&o Paulo”
acabou por tornar concreta a adverténcia que haviamos feito no final de
1992, em simpoésio patrocinado peta Federagdo do Comércio do Estado
de Sao Paulo.

E que o jornalista José Casado, em artigo intitulado “Antigolpe,
Pro-Batata Cancerigena” (ed. de 22.6.96, pag. A-4 do referido perid-
dico}, denunciou (ue nosso pais estaria exatamente a importar tone-
ladas e toneladas de batatas tratadas com o PRODUTO CANCERI-
GENO chamado IPC - methylathyiphenyl carbamato.

Explicou na ocasiao, com eleito, que "trala-se de um antibrotante
de uso intensivo nas plantagbes da Argentina, que estd exportando volu-
me recorde de batatas para o Brasil; ha leis proibindo a venda de alimenios
tratados com agrotéxicos ndo-registrados no Minisiério da Agricullura; e,
desde 1980, proibe-se especificamente esse agente defensive; € uma
questéo de safvaguarda da vida dos brasileiros; no mesmo 22 de abril em
que Fernando Henriqus se informava sobre a ameaga a estabilidade da
vida politica do Mercosul, o Minisierio da Agricultura foi alertado sobre a
avalanche das batatas argentinas fratadas com cancerigenos; o governo
desdobrou-se pela seguranga do Mercosul, na protegao da vida dos
cidaddos brasileiros, porém, mostrou-se mals burocratico e descuidado
do que Wasmosy, numa noite de abril, escrevendo sua carta-renuncia
numa mesa da Embaixada dos EUA em Assungdo, O Ministério da Agri-
cultura, por intermédio do Depariamenio de Defesa e Inspegdo Vegetal,
limitou-se a distribuir una circular a suas delegacias informando que, ‘por
decisao do Subcomité de Sanidade Vegetal do Mercosul, a importfagdo
de batata estd permitida; por razées diplomdticas, o agrofoxico usado
nas batatas deixou de ser relevante,”

2.2 Ora, consoante disposto pelo art. 102 do Cddigo de Defesa do
Consumidor, as autoridades competentes poderado ser acionadas com
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vistas & proibigao, em todo o territdrio nacional, da colocagao no mercado
de produtos nocivos a sadde ou seguranga dos consumidores,

Como na hipdtese ora noticiada, a auforidade competente, como
de resto o diz corretamente o artigo jornalfstico em anexo, é de ambito
federal, eventual medida judicial competiria ao Ministério Publico Federal,
sem prejuizo do concurso, em fitisconsoéreio voluntario com ¢ do Estado,
por intermédio de sua Promotoria de Justica do Consumidor da Capital,
onde é sediada a Delegacia Regional de Agricultura, razdo pela qual
entendemos por bem remeter representagdo, com vistas & adogao das
medidas cabiveis®,

Como resultado, os lotes tratados com o referido produto foram
impedidos de internalizagdo nos paises, sobrevindo, todavia, duas porta-
rias, uma do gabinete do Ministério da Agricultura (Portaria n® 523, de
28.8.96}7 e putra da Secretaria de Defesa Agropecuaria (Portaria n? 118,
de 11.9.96)®.

Conforme parecer da Consuitoria Juridica do Ministério da Agricul-
tura e Abastecimento, dirigido & Promotoria de Justi¢a do Consumidor da
Capiial, & constante do expediente j§ atras referido do Centro de Apoio
Operacional das Promotorias de Justiga do Consumidor do Estado de
Sdo Paulo: “1. Nas balatas destinadas ao consurno, feoricaments, nao
deveria ser utifizade antibrotante. No entante, para impedir ¢ desvio de

{6} Ret: FICHA R-N® 358/96-CENACON-MPSP

{7) O MINISTRO DE ESTADO DA AGRICULTURA E RO ABASTECIMENTG, n0 use da atribuigio que (ke confers
G Arl 87, Paragralts Gnico, inciso 3, da Constitliglio, ¢ tendo am vista o disposto na Lel n® 6,308, de 15 de
dezembro de 1978, & no Dentelo n2 B2, 110, de 14 de agosto de 1878, resolva: Art. 12 Suspender os efeitos do
sub-itern 10.2, do item 146 - DisposipBes Gevals, da Norma de entidade, Quatidade, Acondicionamento, Emba-
lagem o Apressniagio da Balata, aprovada pela Portacia n? 69, e 21 de feverelro de 1895, publicada no Diddo
Oficial da Unido de 23 de feversire de 1805, até a harmonizagdo, pefo Grupo Mercade Comua - GMCMERCOSUL,
das meditas téonicas sobre g matdrnin ali contida. Arl, 2¥ Esta Poriada entra em vigor na ¢ata de sua publicago.
ARLINDG PORTO (DOU, Segda |, 28.8.98, py. 16.858).

{8) O SECRETARIO DE DEFESA AGROPECUARIA, no use das alribuledes que the confare o Art. 83, item IV, do
Ragimento Inierne da Secretaria, aprovado pelas Ponania Ministerialn® 3198, de 8 de maie 8o 1996, alsndo em
uigla O qiie gonsta do Processo 1 21000.004828/88-12, rosolve: Arl, 19 Adotar as medides aconiadas antre 0
Diretar do Depaniamernto de Defesa o inspec¢Bo Vegetal, di Brasit 5 o Diretor do Departamento Nacional de
ProtegdoVeysia), da Argenting, sm reunio reafizada em Assunighio, Paragual, no oia 28 de agosto de 1996, com
refardncla a Cerlificaciio Flossanitdria da batata consumo. Art. 22 A hatata consume proveniente 4a Argentina
posierd ingressar na Brasit quando devidamaente certificada que estd livra de Pramnotdpes lalithorax e Naceobus
aberrans, que & orlunda da &raa fves do Potate Spindla Tuber {PE&TVd) & de pais onde n3o oconam a Globodera
pallida & G. rostochiensis. Ant. 3 Esta Parlaria anfra em vigor na dala de sua publicacio. ENIO ANTONIO
MARQUES PEREIRA {(DOU, Secdo |, 13.5.1998, pg. 18.218).
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uso que ocorre freqlienternente no Brasil, quando os produtores utilizam
balata-consumeo como semente, podendo infectar 0s solos brasileiros com
pragas (principalmente virus & nematddeos) ndc existentes no pais, €
exigida a ulilizagdo de antibrotante para impedir a germinagdo da batata.
2. A Portaria n? €9, de 21 de fevereiro de 13995, dispbe no item 10.2, de
seu Anexo: toda batata destinada ao consumo devera ser tratada com
antibrotante, reconhecidamente n&o nocivo & saade humana e permitido
pela legislagdo brasileira’. No Brasil 0 Unico antibrotante registrado para
este fim é a Hidrazitla maleica, 3. A Argentina solicitou, junto ao MERCO-
SUL, autorizagdo para utifizagdo de outros antibrotantes, especiaimente
IPC - Isopropyl Phenil Carbamato. A justificativa para a ulilizagdo deste
antibrotante baseia-se no fato de que a Hidrazida maleica deve ser aplicada
durante a fase de desenvolvimento vegetativo, momento esle em gue o
produtor ndo tem ainda conhecimento do desting de sua safra. Enquanio
que ¢ IPC 8 utilizado apos a colheita e somente em batafas destinadas a
exportagdo. A Argentina ainda argumenta que o IPC apresenta menor
grau de toxidade comparado com a Hidrazida maleica, a qual apresenta
dose legal (DL} de 5000 my/kg corporal, enguanio que o IPC fem DL
maior que 5000 mg/kg corporal @ o GIIPC DI entre 5000 e 7000 mg/kg
corporal, devendo se esclarecer que, de mado geral, quanto maior for o
valor da DL, mais seguro 8 o produte para o ser humano e animais. Escla-
recemos ainda que o IPC é ulilizado em diversos paises do mundo como
antibrotante. 4. Diante de toda esta argumentagdo, o Sub-Comité de
Sanidade Vegetal do MERCOBUL decidiu aceilar & ulilizagéo de outros
antibrotantes para baiata, conforme Minuta de Resoclugdo, em Anexo,
enviada ao Comité de Sanidade e posteriormente ao G.M.C. Esta resolu-
gdo prevé a utilizacdo do IPC, mesmo quando néo tenha registro em seus
paises de destino, e defermina que sejam tomadas providéncias, prio-
ritariamente, para registro de produto fitossanitario, no prazo de 90
{noventa) dias, nos respectivos paises Membros do MERCOSUL. Com
referéncia ao nivel de residuos, foi aprovado pelo Sub-Comité de Sanidade
Vegetal & Comité de Sanidade do MERCOSUL um limite maximo de 5
ppm de IPC. 5. Partindo desta resolugdo do Comité de Sanidade do MER-
COSUL, o Diretor do Departamento de Defesa ¢ inspegdo Vegetal - DDIV
encaminhou Of. Cire- n? 25, de 15 de maio de 1996, as Delegacias Fede-
rais de Agricuitura autorizando a internalizagdo de batatas tratadas com
IPC, que estavam retidas na fronteira Brasil-Argentina. 8. A Associacdo
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dos Bataticuftores do Parané impetrou Mandado de Seguranga junto a
Procuradoria da Justica do Farand, conira o Ministério da Agricultura e do
Abastecimento, solicitando determinagdo judicial para cumprimenta da
Portaria n® 69, de 21 de fevereiro de 1995. 7. Paralelamente, a Empresa
A.J.1. Comércio e Beneficiamento de Frutas e Verduras Lida. Importagao,
Exportagdo e Transporte impetrou Mandado de Seguranga, junto & Pro-
curadoria da Justica de Santa Catarina, solicitando a liberagdo de 500
toneladas de batatas frescas, de origem argentina, destinadas ao consumo
humano, tratadas com o antibrotante {...).”

Diante dessas circunsténcias é que foram baixadas as duas porta-
rias mencionadas, com o proposite de gue se suspendesse a exigéncia
brasileira do tratamento das batatas importadas, para os fins também atras
descritos com qualquer antibrotante, salientando o citado parecer, por fim,
que ‘ndo existem, até o momento, avaliagdes feitas pelo Ministério da Saude
do Brasil, quanto & utilizagado destes produtes, nao sendo portanto definidos
timites maximos de residuos”. Razao porque, ‘o Ministério da Sadde nega
a internaliza¢do de balatas tratadas com esles produtos até que sejam
concluidas as pesquisas quanio a toxicologia dos mesmos™.

E a Portaria-MAA N2 523/98, comeo visto, enfatiza que referida
suspensdo da aplicagédo de antibrotantes — entenda-se qualgquer um —,
“até a harmonizagao, pelo Grupo Mercado Comum ~ GMC/MERCO-
SUL, das medidas técnicas sobre a matéria contida”.

2.3 Pelo que se observa, portanto, os conflitos j& comegam a
surgir em conseqgdéncia das novas atividades comerciais do MERCOSUL,
levantando-se questtes relevantes, tais como:

a) a prevaléncia do direiio nacional sobre o chamado “direito
comunitario” ou ndo;

b} a conveniéncia de questdes sanitdrias serem tratadas pelos
érgaos nacionais ligados ao Ministério da Salde e ndo a outros Ministérios,
como o da Agricultura, que deve ter sua missao institucional melthor estuda-
da, ou sgja, de fomento e apoio a t8o importante setor econdmico, e ndo
& vigilancia sanitéria propriamente dita, ndo se descartando, todavia, a
qualidade dos produtos agropecudrios;
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¢} as normas homogeneizadas em maléria de defesa do consu-
midor, levando-se em conta, como pardmetro fundamental, a satde e a
seguranca dos consumidores, de todos os parceiros do mercado
comum.

3. Dutras questbes emergenies
da homogeneizagdo

3.1 Na hipotese retro tratada, ainda néo tinha havido a homoge-
neizagao das normas relativas ao produto batata, 0 que permitiu, até por
uma questio de bom senso, que se suspendesse a vigéncia de uma
norma interna, ao Mmesmo tempo rigorosa, mas que permitiu até mesmo
a ulilizagao por um pais exportador de produto agrotdxico vedado
internamente.

Ha outras hipdteses, porém, em que, embora ja tenha havido a
propalada homogeneizagio de normas pelo chamado“direito comu-
nitario”, exsurgiu conflito pratico, ndo apenas no seu Ambito, como
tambem internamente, entre instituigdes e drgdos que cuidam de
policia administrativa em matéria de vigildncia sanitaria de alimentos.
Se ndo, vejamos,

3.2 A Portaria n? 01, de 28.1.87, da Divisdo de Alimentos do
Ministério da Salde (ANEXO 1), ao aprovar os padrGes microbiologicos
para 0s produtos expostos a venda ou de alguma forma destinados
ao consumo, como frutas e hottalicas, carnes e produtos carneos, ovos
e derivados, pescado e produios de pesca, ieite e produtos de laticinios
etc., estabeleceu procedimentos gerais para sua andlise e instrugdes
relativas a interpretagdo e as conclustes dessas andlises micro-
biolégicas.

E conclui as denominadas “situacbes e convengdes microbiolo-

gicas® para avaliagdo de alimentos que apresentem algum lipo de aliera-
¢ao, de acordo com o agente microbioldgico, em trés, a saber:
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Situagdes

Determinagdes Microbiolégicas interpretagdes
Situagac”A” Situagdo “B” Situagao "G~

Saimonelia em . o

259 ou mi Auséncia Auséncia Presenga

8. awreusfgoumi  até 1.000 1.00C a 10.000 10.000 ou sua toxina

Bagillus cereus/g o4 4 oo 1000410000  10.000

ou ml

Clastridios sulfito s g 500 a 10.000 10.000

red.J/g ou mi

Coliormes 1e2i3  até 100 100 - 500 500

Parecer “produto aceitdvel  "condigles “proguto imprdpric para
para consumo higiénicas o consume”, acrescido
guante a andlise  do produto do termo “detsriorade”
rricrobioldgica insatisfatérias” ou “potencialmente

capaz de causar
toxintecgdo alimentar”
ou “tdxica”, de acordo
com oS conceitos.

3.3 Demos énfase especial & presenga de “coliformes fecais”,
porquanto tém sido freqlientes as dividas a nés chegadas, na qualidade
de Coordenador das Promotorias de Justiga do Consumidor do Estado
de Sao Paulo, no que diz respeito, exatamente, 3 interpretagao que deve
ser dada aos timites maximos previsto pela Portaria DINAL N 01/87,
e, por outro lado, outros limites maximos, de maior amplitude, estabe-
lecidos pela Portaria n® 146, de 7.3.96 {ANEXO I}, a qual: “considerando
as Resolucdes Mercosul/GMC ndmeros 69/83, 70/93, 71/93, 72/93, 82/
93, 16/94, 43/94, 63/04, 76/94, 78/94 ¢ 79/94 que aprovam os Regula-
mentos Técnicos de ldentidade e Qualidade dos Produtos Lacteos; consi-
deranto a necessidade de padronizagdo dos Métodos de Elaboragédo dos
Produtos de Crigem Animal no tocante acs Regulamentos Técnicos de
ldentidade e Qualidade dos Produtos Lacteos, Resolve: Art. 12 Aprovar
0s Reguiamentos Téenicos de ldentidade ¢ Qualidade dos Produtos Lac-
teos em anexo. Art. 22 Os Regulamentos Técnicos de [dentidade e Quali-
dade dos Produtos Lacteos aprovados por esta Portaria, estardo dispo-
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niveis na Coordenagdo de Informagédo Documental Agricola, da Secretaria
do Desenvolvimento Rural do Ministério da Agricultura, do Abastecimento
e da Reforma Agraria”.

Com efeito, tomando-se por base e exemplo 0s quejjos tipo frescal,
de coalho e ricota, o limite maximo de coliformes fecais é da ordem de 100
por grama, para quelfo curado e ralado, 50 por grama, e gueiio fundido e/oy
pasteurizado, um {1), apenas, por grama, pela Portaria DINAL N® 01/87.

E, para que figue ainda mais claro, a inspecao, para fins de vigian-
cia sanitéria, em pontos de comercio, é de respensabilidade dos ¢rgaos
da secretatia da salde.

Ja de acordo com a Portaria MAABA N2 146/98, o limite é nada
menos que 1.000 coliformes fecals por grama'®,

Tenha-se em conta, por outro tado, que as andlises feitas pelos
orgacs de vigilancia sanitaria do Ministéric da Agricultura s&o feltas nas
fontes produtoras, ou em entreposios comerciais que abrigam produtos
internalizados no pais via imporiagdo, B

Isto quer dizer, por conseguinte, que para efeito de homogeneiza-
¢do das normas sanitarias do MERCOSUL, elevaram-se os niveis
maximos de contagem de bactérias & outros microorganismos, em
detrimento da satde da populacac em geral,

Do ponto de vista politico e téchico, todavia, tem-se gue re-
conhecer que a Portaria do Ministério da Agricultura esta correta, mesmo
porgue, a primeira vista, a da Bivis&0 de Alimentos do Ministério da Sadde
seria incongruente, j& que, admitindo-se um limite maior na fonte produ-
tora, certamente nao poderia ser menor nos postos de venda.

Do ponto de vista juridico da defesa do consumidor, entretanto,
correta seria a adogio da portaria da DINAL uma vez que, como ja

{8) Conforme o itern 3 {Requisitos) do seu"RegulamantoTéonios Geral Para a Fikagde dos Requisitog Microbioldgicos
da Queijos, especitficamenty, por exempla os chamados'queljos de balxa wridads (umidade menor que 36%), &
aceilagdo para coliformas facais & de maximo 1.000 por grama, passando-£6 pars essa afangao pela seguinte
metodologia; a) alere-se uma temperatura de 30 e 457 1 &) escolhem-se 5 amostias do produto; cj dassas 5
ampsteas, 3 tom da apresoniar contagem menot que 200 unidados par grame, e 2 poedem ter entre 200 ¢ 1000
umidades por grama, No caso ds axame a 30 graus celsius, ¢ entte 100 e 500, no casy de 35 graus de lemperatura
para analise.
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assinatado, € direito do consumidor obter produtos, notadamente
alimentos, com a qualidade determinada pelos padroes de qualidade
e suas expectativas.

E nesse aspecto gostariamos de indagar se 0s produtores teriam
a coragem suficiente para alertarem, nos rétulos dos queijos com maior
contagem de bactérias coliformes fecais, 0s limites mais amplos que 08
elencados pela norma interna de vigilancia sanitaria.

Mesmo porque, se assim fosse, os produtos seriam classificados
como em“(’:ONDIQOES HIGIENICAS DO PRODUTO INSATISFATORIAS”,
o que NAD OS TORNARIA, POREM, IMPROPRIOS AO CONSUMO!

Todavia, & em face do trindmio qualidade/produtividade/compe-
titividade, a primeira ndo se contenta apenas com a adequacdo dos
produtos 2s normas que regem sua fabricagio, se ndo igualmente a
qualidade esperada pelos consumidores.

Isto sern se falar do valorfsatide, gue deve nortear as normas
internas e também internacionais.

4, Conclusbes

4.1 As normas do chamado “direito comunitdrio”, em principio, e
em decorréncia do processo de globalizagéo da economia, prevalecem
sobre as normas internas dos paises que dela participam.

4.2 Essas normas comunitarias, entretanto, devem se limitar ao
elenco de diretrizes gerais e deve ser considerado o PADRAQ MINIMO
ficando a critério de catla pais-membro a adogac de NORMAS MAIS
ACURADAS E ESPECIFICAS, QUETEM A VER COM A QUALIDADE-
PRODUTIVIDADE-COMPETITIVIDADE.

4.3 E quando se cuidar, principaimente, de normas que digam

respeito & salide e A sequranca do consumidor, prevalecera a norma
do pais importador, se as tiver mais rigorosas.
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4.4 Caso inexistam normas internas especificas, ou caso sejam
elas menaos rigorosas do que as expostas pelo "direito comunitario”, pre-
valecem essas.

4.5 Cabe agdo civit publica ermn face do fornecedor — importador oy
produtor direto — bem como contra o poder publico competente, no sentido
de coibir a comercializagédo de produtos em desacordo com as normas
sanitdrias inlernas, ainda que outras, externas, disponham em sentido

- diverso.
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A Funcdo Social da Propriedade Urbana

Livia Maria Armentano Koenigstein Zago

Procuradora do Municipio de S&c Paulo. Doutora em Direito pela
Faculdade de Direito da Universidade de Sdo Paulo. Advogada.

Nunca, mais do que hoje, a classica dicotomia entre o Direito Piblico
e o Direito Privado esta posta em confronto em razéo dos interesses que
constituem © objetivo e a propria razdo de ser da conhecida divisdo. O
direito de propriedade ou, mais adequadamente, o direito a propriedade
expressa, de maneira nitida, a ingeréncia do publico sobre o privado, subs-
tituindo a visdo individualista dos privatistas classicos, apoiados na autono-
mia da vontade, pelo principio do interesse social, blssola do Diveito Publico.

A crise de propriédade, questao ingente e crucial, afeta a maioria
dos paises do mundo €, em especial, o nosso pais. Esta questao pode
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ser vislumbrada de imediato apenas mediante a singela citagdo das
expressses 0s"sem-terra” e 03 "sem teto” e esta muito intimamente ligada
a crise da propriedade.

A 22 Conferéncia das Nagdes Unidas scbre Assentamentos Hu-
manos, realizada no ano de 1.996 em istambul, concentrou suas atencdes
na urbanizacéo ante o dado alarmante, veiculado pela ONU, de que no
ano 2.000 metade da humanidade vivera e trabathara em cidades e ¢
restante dependera das cidades para sua sobrevivéncia econbmica.

Pretendeu 38 Conferéncia Brasileira Habitat 2 o reconhecimento
de dispositivo que garanta ao cidadio o direito a moradia, Foram elencados
como pontos principais do plano nacional de agdo para a methoria das
condigbes de vida na cidade, dentre outros: a democratizagéo do Estado,
via planejamento e gestao das cidades, reforma agraria, defesa da fungao
social da cidade e da propriedade, habitacio, transporte, saneamento e
meio ambiente. (! '

A informagéo, dando conta de que 50% da populagac mundial ja
vive em cidades e grande parte em pessimas condighes, faz ressurgir o
importante papel da fun¢@o social da propriedade urbana, chijeto deste
estudo, que sequira o seguinte esqguema: 1. Conceito de propriedade; 2.
O Direito Constitucional brasileiro; 3. A func@o social da propriedade; 4. A
fungao social da propriedade urbana; 5, O Estatuto da Cidade; e 6.
Consideragbes Finais.

1. Conceito de propriedade

A propriedade surgiu com carater coletivo, tribal, muito mais
assemelhada & posse do gue ao direito de propriedade, como hoje é
conhecido. A propriedade individual da terra s6 apareceu com a fixagdo
do homem na atividade agriceia, gue marcou, entio, a propriedade fami-
lial, caracterizada por seu carater religioso e individualisia.

Fustel de Coulanges ensina que “a idéia de propriedade privada
fazia parte da religifo. Cada familia tinha o seu lar e 0s seus antepassados.
Esses deuses podiam ser adorados apenas pela familia, e 86 a familia
protegiam”.@

{1} Jomal 0 Estade de Sio Paulo, de 13/0%¢1.996,
{12) A Cidade Anfiga, £¢. Hemus, SR 1.875 12% Ed_, pag. 49 a seq.
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Refere o mesmo autor que “o verdadeiro significado da familia &
propriedade, que designa 0 campo, a casa, dinheiro, escravos. A familia é
ligada ao lar, o far é ligado & terra™.©

No Direito Romano, com Justiniano, emergiu a propriedade como
o direito de usar ("jus ulendi”), gozar {“jus fruend") e abusar {("jus abu-
tendi”} da coisa, de sorte que se verifica uma vinculagdo muito intima
entre 0 sujeito ¢ a coisa.

O senhorio, o proprietario ndo precisa de ninguém, de nada para
exercer seu direito, até porque, no direito de propriedade, nao ha um sujeito
passivo definido, universal, na medida em que o direito de propriedade €
direito “erga omnes”. “Res clamat pro domineg”, diziam os romanos, para
quem a propriedade tinha caracteristica de imediatez, jungindo o direito
de posse ao de propriedade como se existisse entre eles um vinculo
invisivel, mesmo que o proprietario nao fizesse uso do bem. Ao titular do
direito de propriedade assistia a "plena in re polestag”, vale dizer, o dono
tem todos os atributos da propriedade, podendo desfalcé-la até torna-la
nua,

Vigorava o corolario de que ao direito de usar, gozar e dispor da
coisa, tinha, inversamente, o proprietario, também o direito de ndo usar,
nao gozar e n3o dispor da mesma.

Tal situagdo perdurou até a idade Média, quando a propriedade
perdeu o carater unitario que the imprimiu o Direito Romane, passando a
ser considerada como superposicio de direitos sobre o mesmo bem, cada
direito com uma natureza, mas com densidade diversa, conforme exercida
pelo senhorio direto, pelo enfiteuta, pelo vassalo ou suserano. Assim, o
soberano era o proprietario, detentor de um dominio eminente sobre todo
o territdrio. A propriedade, desmembrada, atribuia o dominio a diversas
pessoas. '

Os abusos da propriedade eminente foram combatidos pelos
revolucionarios franceses de 1.789, que erigiram o direilo de propriedade
a esfera de direito natural do individuo, sagrado e intocavel,

(3} idam supa.
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Na época revolucionaria, a propriedade equiparava-se a liberdade,
ambos direitos naturais inviolaveis dos individuos, oponivel a todos, inclu-
sive contra o Estado.

Vale citar que a Convengdo Americana de 1.776 apenou coma morte
mera proposicao delei agraria ou limitadora da propriedade territorial.

O artigo 544 do Cddigo Civil Francés proclamou o direito absoluto
da propriedade, tomado como padrae pelos demais Cadigos, inclusive o
nosso, fazendo-se “tabula rasa” de seu condicionamento as leis ou
regulamentos.

Ja o direito inglés tem, da propriedade, um conceito diverso do
poder absoluto conferido ao proprietario sobre a coisa corporea, ié
enfatiza na propriedade um conjunto de faculdades, sendo mais
compativel, pois, com a compreensao do institulo nas sociedades indus-
triais & em nossos dias.

Augustc Comte langou os fundamentos da func@o social, mas toi
Leon Duguit quem estruturoy a transformagdo da propriedade, que passou
a ser entendida nao mais como direite subjetivo, mas como func&o social,
impositiva de deveres, cbrigagtes e dnus.

Sac de Duguit as seguintes palavras: "todo o individuo tem a
obrigacao de cumprir na sociedade uma ceria fungéo, em razéo direta do
jugar que nela ocupa. Ora, o detentor da riqueza, pelo proprio fato de
deté-la, pode cumprir uma certa missée que so ele pode cumprir. Somente
ele pode aumentar a rigueza geral, assegurar a satisfagdo das
necessidades gerais, fazendo valer o capitai que detém. Esté, em
conseqiéncia, socialmente obrigado a cumprir esta misséo, e nao sera
socialmente protegido senio se cumpri-la & na medida em que o fizer. A
propriedade ndo € mais o direito subjetivo do proprietdrio; é a fungéo
social do detentor da riqueza®.®

A tungdo social aparece positivada apds a primeira guerra mundial,
quande a Constituigao de 1.919 de Weimar, Alemanha, firmou ¢ conceito

{4} Lee Transtormalions Génaralas du Droit Prive Depuis le Code Napoléon, 28 £d., 1.920, pag. 158,
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de que “A propriedade obriga. Seu uso constituira, também, um servico
para 0 bem comum” (Art. 153).

A Carta Magna ltaliana de 1.942 reconhece e garante a propriedade
pela lei, que determinard os meios de aquisicdo, de gozo e os limites, a
fim de assegurar a acessibilidade da fungéo social a todos.

O atuai diploma civil italianc - 1.942 - abandonou o conceito
absolutista pelo conceito de plenitude, usando a férmula de que “a
propriedade ¢ o direito de dispor de modo pleno e exclusivo da coisa”.

Apds a 1? Guerra Mundial, a fungdo social da propriedade erigiu-
se em principio fundamental de Direito Constitucional.

Houve o ressurgimento do importante papel desempenhado pela
lgreja Catdlica em suas agdes pastorais, com fundamento nos ensina-
mentos de Santo Tomas de Aguino, para quem “Deus destinou os bens a
todos 0s homens e & necessaria a partilha tanto para a hoa gestéo dos
bens como para a paz, pois a falta de partilha & fonte de confiitos”.

Diversas enciclicas papais proclamam a fungdo social da
propriedade como concepgao cristd de conduta, traduzindo o direito natural
a propriedade como fundamento ou justificativa de sua utilidade social.

Cada vez mais se assiste a um processo de coletivizagdo da
propriedade, por intermédio dos novos mecanismos gue visam a assegurar
e cumprir os interesses e as metas ditadas pela sociedade. Ja ndo se
pode falar no direito natural e individual da propriedade, que norteou a
filosofia, a politica, a economia ¢ o direlto apds a Revolugao Francesa,
- ante a ocorréncia da proptiedade sob a forma de corporagdes, associagdes
& consorcios.

Da mesma forma, quando se fala em propriedade nao se deve
considerar, apenas, a terra, o imoével, mas os vatiados tipos de propriedade,
sab as diversas facetas com que se apresenta: mdvel ou imaterial, como
os direitos marcério, autoral, acionario, societario, de crédito, de consumo,
de pradugao, literdria, artistica, cientifica. Ou imovel, como a propriedade
agricola, industrial, urbana, editicia, rural. O trago comum a todas elas,
sem excecio, é que devem cumprir a fungio social,
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Toda esta diversificagao implicou, por certo, na transformacgao do
conceito de propriedade e de tal forma, em razdo das exigéncias da vida
moderna e da sua multifacetariedade, que Castan Tobenhas, referido por
Angel Sustaeta Elustiziat®, refere-se a existéncia de propriedades sem
proprietarios e de proprietarios sem propriedades.

Também Hannah Arendt,®™ quando discorre sobre a profunda
conexao enire o privado e o publico, da qual a propriedade representa o
nivel mais elementar, refere-se a sociedades atuais reais ou poten-
cialmente muito ricas, nas quais ao mesmo tempo ndo existe propriedade,
"porque a riqueza de gualquer um de seus cidadaocs consiste em sua
participagdo na renda anual da sociedade como um todo”

Fala-se em orise da propriedade, debilitamento e exiingédo da
propriedade.

No entanto, 0 que se devera & encarar cada tipo de propriedade
segundo suas conotagdes e dentro do principio da fungaoe social.

2. O Direito Constitucional brasileiro

As ConstituicSes do Brasit de 1.824 (arts. 22 e 179) e 1.891 (art.
72, § 17) limitaram-se & garantir ¢ plenc diteito de propriedade. A Carta
de 1.934 (arts. 17, 113 e 118) concedeu a mesma garantia e, pela vez
pricneira, proibiu o exercicio do direito de propriedade contra o interesse
social cu coletivo. Esta mesma Constituicao transferiu para o patrimdnio
do Estado as minas e demais riquezas do subsolo e as quedas d'agua. A
Constituigdo de 1.837 ndo inova a respeito.

Os maiores avangos, que se constituiram em verdadeiros pilares
histdricos, originaram-se da ordem constitucional de 1.946 (aris. 141, §
16, 146, § 16 e 147}, que ndo apenas condicionou a garantia do direito de
propriedade ao “exercicio em congonancia com o bem-estar social®, mas
introduziu a desapropriagdo por inferesse social e admitiu a edicao de lei

{8) PropriedadY Urkanisma, Madrid, 1.978, pag. 87,
{8} A Condicat Humana, Forense Universitada, 78 Ed, 1.995, pag. 70,
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visando a promoegao “da justa distribuicdo da propriedade, com igual
oportunidade para todos”.

Nos diplomas de 1.967 e 1.969, nos artigos 157 e 160,
respectivamente, € utitizada a expresséo “funcdo social da propriedade”.

A atual Constituicao consigna comoe um dos principios gerais da
Ordem Econdmica e Financeira a fungdo social da propriedade, com o
objetivo de assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da
justica social, erigindo & categoria de direitos e garantias fundamentais o
direito de propriedade, que atendera sua fungéo social {artigos 170, HHl e
52, XXli e XXil).

A propriedade, outrossim, ndo pode se prestar a Uso nocivo &
coletividade, como é o caso de sua utllizacdo para plantio de plantas
psicotrépicas, objeto da prescrigdo do artige 243 da Constituigdo, que
dispbe: “as glebas de gualguer regido do pais onde forem localizadas
culturas ilegais de plantas psicoiropicas serdo imediatamente expropriadas
e especificamente destinadas ao assentamento de colonos, para o cultivo
de produtos alimenticios e medicamentosos, sem qualquer indenizagao
ao proprietario e sem prejuizo de outras sangdes pravistas em lei”.

Com relagZo & propriedade rural, a Constituigao Federal de 1988
dispde que sua fungao social £ cumprida quanda atendidos, simultanea-
mente, os requisitos de aproveitamento racional e adequado, utilizagao
adequada dos recursos naturais disponiveis e preservagdo do meio
ambiente, observancia das disposi¢bes que regufam as relagdes de
trabalho e exploracéo que favorega o bem-estar dos proprietarios e dos
trabalhadores (artigo 182).

Os parametros referidos pela Carta Magna com relagéo a proprie-
dade rural n&o foram consignados no tocante a propriedade urbana que,
consoante o artigo 186, cumpre sua fungdo social quando afende as
exigéneias fundamentais de ordenagio da cidade expressas no Plano
Diretor. Pela andlise do § 42 a fungéo social do imdével urbano deve ser a
edﬁu:acao ou adequada utilizacdo, pena de parcelamento compulsdrio,
mposto € & tiosapropriacio chamados de sangéo.
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3. A funcdo social da propriedade

Muito se falou, até aqui, da funcdo social da propriedade. Mas o
gue € a funcdo social da propriedade?

Constitui a fung@o social um elemento exirinseco a propriedade,
concernente com o seu exercicio ou ndo exercicio? E, sob este enfoque,
a propriedade, um direito que deve cumprir uma fungdo ou, conirariamente,
a propriedade constitui-se na propria fungao social, ndo podendo mais
ser considerada um direito?

Para Angel Sustaeta Elustizia a fungdo social esta insita no direito
de propriedade. Afirma que “a fungao social ndo absorve ¢ contetido da
propriedade, mas condiciona, estimula e dirige tal direito. Nao o anula,
pois € principio do direito espanhol reconhecer a propriedade como
fundamento da atividade econdmica”.?!

Carlos Ari Sundfeld entende que “ao acolher ¢ principio da fungéo
social da propriedade, o Constituinte pretendeu imprimir-lhe uma certa
significac@o piblica, pretendeu trazer ao Direito Privado algo até entao
tido por exclusivo do Direito Pablico: o condicionamento do poder a uma
finalidade, NZo se trata de extinguir a propriedade privada, mas de vinculé-
la & interesses outros gue nac 0s exclusivos do proprietdrio”.®

Também Celso Antonio Bandeira de Mello® vé na propriedade um
direito que dgve cumprir uma fungéo social & ndo uma mera fungao so-
cial. Se assim fosse, a propriedade 86 estaria protegida enquanto cum-
prisse sua natureza de fungdo, o que ndg aconiece, {& que a propria
Constituigéo Federal prevé pagamento de indeniza¢fo na hipdtese da
chamada desapropriagdo-sangio para 0s imoveis gue descumprem sua
fun¢ao social.

E o caso do artigo 184 da Magna Carta, que estabelece a compe-
iéncia da Unido para desapropriar gor interesse social, para fins de reforma

{7} FropriedadY Urbanismg, cit,, pag, 293.

{8}°A fungZio secial da propriedade”, “in* Temas da Dirslto Urbanistice, 1., Coordanagiio de Adilson Abrau Dallari &
LactaValle Figualredo, EA.RT, S8 1.987, pag, 10,

{9} Novos Aspactos da Fungdo Sochal da Propriedade, Revisia de Direlio Poblico NP €4, outubro-dez=siiti e 1587,
pgs.38/41,
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agraria, 0 imdvel rural que ndo esteja cumprindo sua fungdo social, median-
te prévia e justa indenizagéo em titulos da divida agraria, com clausula de
preservagao de valor real, resgataveis no prazo de até vinte anos.

Ja os imbveis urbanos cumprem sua fungdo social quando atendem
as exigéncias fundamentais de ordenacgéo da cidade, expressas no Plano
Diretor, Se isto nao ocorrer, o Poder Piblico municipal esta autorizado a
promover, na linha de sucessdo estabelecida no § 42, do artigo 182 da
Constituicdo Federal, a desapropriacdo com pagamento em titulos da
divida publica, resgatdveis em até dez anos.

Nas duas hipbteses citadas acima esta assegurado o pagamento
do valor real da indenizagao.

Celso Ribeiro Bastos™ insutge-se contra os gue viram nas dis-
posigdes da Constituicao Federal de 1.988 a propriedade {ransformada
em mera fungdo, na medida em gue inexiste oposicao entre o social e 0
individual, acreditando existic “uma maximizagio do atingimento dos
interesses socials pelo exercicio normat dos direitos individuais”. Afirma
ndo existir um regime (nico da fungao soctal, porgue “séo diversos 0s
dominios 30b 08 quais se exerce a propriedade”.

Analisandc a questdo da funcéo social da propriedade, Eros
Roberto Grau afirma a"distingéo sensivel entre as limitacdes do exercicio
do direito de propriedade e as limitagBes da propriedade”, estas, mais
amplas e que implicam na prépria negaggo da formula de gue a proprie-
dade nao pode ser “usada de modo contrario a utilidade social".t'

Reconhece 0 emérito protessor que a lei, dependendo da hipdtese,
pode condicionar o exercicio da propriedade para que ndo contrarie a
utilidade social, como pode adequar este exercicio aquela utilidade. Na
realidade, ocorre verdadeira integracio entre o publico e privado, de sorte
gue podem ser encontradas, denire os diversos tipos de propriedade,
verdadeiras propriedades e verdadeiras propriedades-fungao social.

{10) Curso de DireRte Constitucional, Sarziva, 1.988, pag. 151 8 196.
{11} Enciclopédia Sargiva de Direito, vol. 39,
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Baseado no artigo 44 da Constituicao ltaliana, acima ja transcrito,
Pietro Perlingieri, citado por Eros Roberto Grau, entende que o proprietario
foi transformado em proprietario empreendedor “ao qual esta atribuida a
obrigacao juridicamente relevante de utilizar, do ponito de vista econémico,
a sua propriedade”.(®

Para a Igreja Catdlica a fungdo social € uma caracteristica intrinseca
da propriedade, que compreende o individual e o social. A natureza do
direito de propriedade comporta a fungao social.

Leciona José Afonso da Silval'™ que "o principio da fungéo social
da propriedade tem sido mal definido na doutrina brasileira, obscurecide,
nao raro, pela confusdo que dele se faz com os sistemas de limitagdo da
propriedade. Nao se confundem, porém, Limitagbes dizem respeito ao
exercicio do direito, ac proprietario, enquanto a fungdo social interfere
com a estrutura do dirgite mesmo”.

A “funcdo social da propriedade”, diz, “de conteddo maleavel,
impregnado de significagfo piblica, € fundamento de legitimagéo da
propriedade e ndo das limitagdes administrativas”, Pode ser considerado
um instrumento que autoriza impor ao proprietéric uma obrigacio, seja
de fazer, de ndo fazer ou de deixar de fazer, refativa & propria utilizagao do
bem. Esta ulilizagdc particuiar pode ceder frente aos interesses da
comunidade.

A nosso ver hoje em dia ndo se discute, até por ser principio
constitucionalmente posto, gue toda propriedade deve cumprir uma funcao
social. E que a fun¢@o social esta integrada no proprio conceilo de
propriedade.

Expressa-se a fungdo social de forma mais ou menos intensa, de
acordo com 0s véarios tipos de propriedade e se manifestia e age
externamente no exercicio do direito, impondo a0 seu titular &nus, deveres
e abrigacdes.

{12} 1dam relro, radapd n® 11,
{13) Diretto Urbanistico Brasileit, Matheiros Bd., 1995, pags, 65 6 66,
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Pode a fungdo social consistir na obrigagao de uso economicamente
ttil por parte do proprietdrio, visto como empresario empreendedor, que
realiza e cumpre papel positivo na sociedade.

A prépria Constituig@o Federal refera-se & funcdo social em diversos
topicos, como na politica urbana, na agricola, fundidria, de reforma agraria.
No tituio da Ordem Econdmica e Financeira vem consignada como um
dos principios gerais da atividade econdmica. A propriedade, aqui, cumpre
fungaoe de utilidade econdmica. Ao mesmo tempo, por ter a ordem
econdmica e financeira a finalidade de assegurar a todos existéncia digna,
conforme os ditames da justiga social, a fungdo social Também pode ser
enfocada sob o aspecto de justica distributiva. O meio ambiente, t8o bem
disciplinado pela Carta em vigor, também astd intrinsecamente unido &
fung&o social da propriedade. De fato, ha muito pouco tempo quem
pensaria que uma Industria ou usina terlam dever de cumprir a fungéo
social de preservag@o ambiental, nds thes bastando, para iniciarem ou
permanecerem em atividade, apenas a licenga de construgao e instalagio?

A fungdo sacial, ainda, pode representar a obrigagéo de cumprir
uso sociaimente Otil e conforme a lei, como ja mencionado acima na
hipdtese de confisco constitucionalments autorizado, sem indenizagéo,
de guaisquer glebas ulilizadas como cultura llegal de plantas psicotrépicas
{(artigo 243).

Impende frisar que, mesmo nas hipdteses em que afeta intensa-
mente a propriedade, a fungio social nado retira do proprigtario direitos e
interesses proprios. Se assim nao fosse, a propriedade ficaria reduzida a
simples exercicio de uma fungéo,

A fung@o social ndo degrada e nem tampouco anula o direito de
propriedade, visto gue & direito constitucionalmente garantido como fun-
damental e inviolavel e como principio da atividade econdmica de iniciativa
privada.

Enfim, ocorre que a socializagdo da propriedade é gradativamente

mais intensa em certos lipos de propriedade. Assim, a propriedade inte-
lectual, artistica, imobilidria, industrial, mobilidria, agraria, wbana, de
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aguas, das minas, conforme seu destino seja o cultivo, a urbanizagao, a
edificacdo, a defesa, a participagao e difusao da cultura, a preservagao
da ética e da saude, podem ter gradagdes diversas de interferéncia do
social sobre o privado.

4. A fungao social da propriedade urbana

A propriedade urbana, vinculada pelo texto constitticional as normas
urbanisticas, de carater eminentemente publicistico, tem por objetivo a
previsdo das fungBes urbanisticas basicas, apontadas na Carta de Atenas
por Le Corbusier como habitar, trabalhar, circular ¢ praticar o fazer.

As alteragdes na disciplina urbanistica, segundo o professor José
Afonso da Silvat9, modificam o contelido do direito de proprigdade. Seu
titutar, no interesse da coletividade, é compelido cada vez mais a ceder o
exercicio das facuidades daquele direito.

Angel Sustaeta Elustiza® pondera que o direito de propriedade
vem conformando-se, constantermante, pela saluragio do meio urbano,
com aumento cada vez mais expressivo das necessidades coletivas,
propiciando verdadeira invasio do Direito Publico sobre a estera do privado.
Houve uma debilitagéo do direito de propriedade tal como era conhecido.
O proprietario, até entdo titular de um poder de decisdo sobte a coisa, em
muitos casos transformou-se em seu servidor, anie ¢ crescimento da carga
de obrigagdes que ihes s30 impostas. Acrescente-se, também, que o
ordenamento espanhol prevé para o proprietario uma atuagao que se
harmonize com a imensa forga de sua iniciativa. Passa o proprietario a
ser verdadeiro criador de riqueza comunitaria.

O artigo 3° da Constituigdo {taliana entende constituir a fungdo
social da propriedade urbana "um equilibrio entre o interesse privado e o
interesse publico que orienta a utilizagéo do bem e predetermina os seus
uso0s, de sorte que se pade obter nos seus modos de vida e nas condicdes
de moradia do individuo, um desenvolvimento pleno da personalidade”.

{14} Cb.cit., pg. 359.
{15) Oh. cit., pAg. 86,
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A propriedade urbana, hoje, colhe imensa carga social e deve
cumgprir as leis e planos de ordenagao urbanistica.

A atuacdo da tuncdo social na propriedade urbana incide de
diversas formas: na classificagdo do solo urbano, urbanizavel ou nao
urbanizavel, segundc o destino a ser cumprido; na delimitacio, pela lei,
de parcelamento urbanistico, na fixagdo de parcelas minimas de
construcdo, na imposicao de construgdo obrigatdria, segundo ¢ Planc
Diretor, na compensacdo dos gastos de urbanizacdo que implique em
“plus valia®, no reparcelamento como meio justo de distribuir entre os
proprietarios os beneficios e dnus do ordenamento, na desapropriacio
para urbanizacdo ou na desapropriagdo-sangao, na formacao de estoques
publicos de terrenos via direito de preempgéo, expropriagéio e outros.

A edificagac foi um dos institutos mais atingidos pela fungao social
da propriedade urbanistica. O direito de construir, segundo Hely Lopes
Meirellest'®, sofre imposigbes do Poder Publico mediante limitagbes admi-
nistrativas, serviddes administrativas e desapropriagbes, no interesse cole-
tivo. As limitagdes, editadas em normas de ordem publica, tém emvista a
fungao social da propriedade, derivarn do poder de policia da Administragao
e se exteriorizam em imposicdes de fazer, n&o fazer e deixar fazer.

As limitacbes urbanisticas destinam-se, conforme o saudoso mes-
tre, a regular 0 uso do solo, as construgBes ¢ ¢ desenvolvimento urbano,
sob o aspecto fisico-social, ordenando, enfim, a cidade.

Segundo José Afonso da Silval'”, ¢ solo passa a ter a qualificagao
urbana quando ordenado para cumprir destino urbanistico, especiaimente
requlando as edificagBes e o sistema viario. Neste aspecto, a utilizacdo
do solo n&o € a natural, com¢e a eminentemente agricola, mas a legal,
determinada por planos e leis urbanisticas. A edificabilidade ¢ uma quali-
ficagao do terreno. Dependende dos equipamentos e servigos urbanos
ou fatores culturais, muitas vezes implementados pelo Poder Pablico, o
valor dos imoveis é aumentado, sem que o proprietario tenha quaiquer
participagdo nas despesas, auferindo, no entarito, as melhorias dos
empreendimentos encetados.

(163 Direito de Construir, Maneles Bd., 62 ad.,1.984, pdg.90 ¢ seg.
{17) Ok ¢it,, pag. 71 & seg.
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Por isto ha uma tendéncia de publicizacdo do “jus aedificandi”,
como pcorre na italia, onde a lei urbanistica de 1.942 consagrou a
separacido entre a propriedade e ¢ direito de construir. O artigo 12 da fei
italiana de 1.971 sobre urbanismo dispde que*toda atividade que comporie
transformagao urbanistica e edilicia do territdrio comunal participa dos
dnus que the sdo relalivos e a execugde da obra estd subordinada a
congessao do prefeito”.

Na Franga também existe a separagao do direito de construir, mas
certamente & a Espanha o pais europeu mais desenvolvido no processo
do urbanismo, numa evolucdo que vem desdae a “Ley De Régimen Del
SueloY Ordenacion Urbana” de 1.956, cuja exposicéo de Motivos esclarece
que 0 ideal seria que todo 0 solo necassario para a expansao das cidades
fosse de propriedade pabfica mediante justa aquisicdo, para oferecé-io,
uma vez urhanizado, a quem deseja edificar”. Ante o custo elevadissimo
gue representa esle ideal, outras solugdes foram adotadas.

O Real Decreto Legisiativo espanhol n® 1/1.992, que refundiu a Lei
Sobre ¢ Regime do Soio e Ordenagac Urbana, tem por objetive que ©
solo seja utilizade em congruénela com a utilidade publica e a fungéo
sociai da propriedade, garantinde o cumprimento das obrigagOes e en-
cargos decorrentes da mesma; contém normas gue visam impedic a desi-
gual atrihuigdo de beneficios e dnus do planejamento aos proprietarios
afetados e impor sua justa distribuicdo, assequrando a participagao da
comunidade nas pius-valias derivadas da ac8o urbanistica dos poderes
publicos.

A funcao social da propriedade, segundo a iei espanhola, delimita
o conteddo das faculdades urbanisticas suscetiveis de aquisi¢édo e
condiciona seu exercicio,

O mesmo diploma ibérico regultamenta os direitos e deveres dos
proprietarios, inclusive a aquisicds das faculdades da propriedade urba-
nistica, gue € feita gradualmente. Disciplina a aquisi¢éo do direito de
edificar, bem como a ndo aquisicdo desse direito. Assim, a outorga de
icenca determinara a aquisigao do direito de edificar, sempre que estiver
de acordo com a ordenacao urbanistica aplicavel, fixando prazo para a

134



conciusio da obra e sangdo pelo descumprimento de tal prazo. A falta de
aquisi¢do do direito de edificar por culpa do proprietario do terreno
determinarad sua desapropriagdo ou venda forcada. O diploma também
prevé as consequéncias derivadas da inatividade da Administragdo, os
gastos de urbanizagao, seu sistema de compensagdo, o reparcelamento
do solo, as desapropriages, reversdes de terrenos expropriados para
fins urbanisticos, o regime de venda forgada por descumprimento de
deveres urbanisticos. Estabelece, outrossim, as parcelas urbanisticas
minimas. A lei define as infragBes urbanisticas, que sio “as agdes ou
omissfes que vulnerem as prescrigbes contidas na legislagae e no
planejamento urbanisticos”, bem como seus responsaveis, as sangdes
aplicaveis e 0 respective processo sancionatério,

Interessante obhservar que a lei espanhola, no Titulo Vill, denomi-
nado “Instrumento de Intervengdo no Mercado do Solo”, discipling o
estoque publico municipal do solo, com a finalidade de regularmentar o
mercado de terrenos, obter reservas de solo para atuacdes de iniciativa
plblica e facilitar a execucéo do plangjamento. Este chamade “patrimdnio
municipal do solo” € separado do restante dos bens municipais. Os iméveis
desta forma adquiridos s&o incorporados ao processe de urbanizacgo e
edificacéo, destinando-se & construgdo de moradias sujeitas a um regime
de protecdo publica ou & destinagdo prevista no Plano Urbanistico. Este
terrenos podem ser administrados pelo Poder Piblico ou cedidos, a titulo
oneroso ou gratuito, por exemplo, para construgéo de casas populares.

Outro ponto a merecer referéncia é a regulamentagdo, pela Leido
Solo Espanhola, do chamado direito de superficie.

Inexistente no direiic brasileirc em vigor €, segundo José Afonso
da Silva, “instituto mediante o qual se atribui a2 pessoa diversa do proprie-
tério o direito reai de utilizacso do solo. E um contrato pelo qual o pro-
prietario (superficiente), mediante escritura publica inscrita no Registro
de Imdveis, concede a outrem (superficiatio} o direito de erguer na super-
ficie de seu terreno, por lempo determinado ou indeterminado, 2 titulo
gratuito ou oneroso, qualquer construgdo, cuio dominio cabera ao super-
ficiario pelo tempo de vigéncia do contrato™. '

(18) Ob, oit, pégu. 368 a 372,

135



Pelo ordenamento espanhol o direito de superficie pode ser cons-
tituido por “entidades locais e demais pessoas publicas”, em terrenos de
sua propriedade ou integrantes do patrimonio municipal destinados a
construcdo de moradias sujeitas a proteg@o publica ou outros usos de
interesse social. O direito de superficie é extensivo aos particulares que
podem, desta forma, construir em terrenc plblico. Pode ser a titulo oneroso
ou gratuito, importando vérias formas, como ¢ pagamento de preco fixado
pela concesséoe, ou adjudicagdo de casas, direito de arrendamento, sem
prejuizo da reversao total no prazo assinado, que ndo pode ser supetior a
75 anos para 0§ entes ptblicos e 95 anos para os particulares.

, Todas as formas de atuagao da fungdo social da propriedade ur-
bana, acima vistas, podem e devem ser implementadas no Brasi, pena
de relegar-se a “fungio social da propriedade a uma bela expressao, por
si muito indeterminada”. (9.

5, O Estatuto da Cidade

A Carta de 1.988 repartiu as competéncias para a edi¢ao de normas
urbanisticas entre a Unio, Estados e Distrito Federal e Municipios.

A Unigio compete editar normas gerais sobre urbanismo, elaborar
e executar planos nacionais e regionais de ordenago do territorio e instituir
diretrizes para o desenvolvimento urbano, inclusive habitacdo, saneamento
basico e transporte urbano {(aris. 24, § 19 21, [X e XX).

Organizar o plano estaduatl de ordenagao do territdrio e estabelecer
normas urbanisticas regionais, que suplementam as normas federais,
constitui competéncia dos Estadoes.

Os Municipios datém competénela para promover ¢ adequado
ordenamento territorial, mediante plangjamento e controle do uso, do par-
celamento e da ocupagédo do solo urbano e para executar a politica de
desenvolvimento urbano, cujo objetivo € a ordenagéo do plenc desenvol-
vimento das fungdes sociais da cidade ¢ garantir 0 bem-estar de ssus
habitantes. Tal promocao se da por intermédio do Plano Diretor.

(19) Barassi, relerido por Elustiza, ob. Cit., pdg. 294,
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Nada obstante ndo ter o Brasil uma tradicdo urbanistica, sdo alen-
tadores 0s avangos trazidos, na érea, pelo Projeto de Lei n® 181, de 1989,
denominado para todos os efeitos “Estatuto da Cidade”, que estabelece

diretrizes para a politica urbana, da qual a fungdo social constitui um dos
objetos.

A Exposicio de Motivos do Projeto diz que para haver "ordenagio
da vida na cidade, cada habitante, cada cidadao deve ceder parcela de
seus direitos, em troca de melhores condiges de vida. Refere o objetivo
de contengéo da indevida e ariificial valorizag@o imobiliaria, que dificuita
o acesso dos menos abastados a terrenos para habitagdo e onera
duplamente ¢ poder piiblico, forgado a intervir em areas cuja valorizagzo
resulta, na maioria das vezes, de investimentos publicos, custeados por
todos em beneficio de poucos. Essa realidade, a da especulacdo
imohilidria, reclama ag0es especificas para as diferentes areas urbanas,
de modo a compatibilizar sua utilizagao com as necessidades da comu-
nidade, Dai o destaque conferido pelo Projete a fungdo social da proprie-
dade, estabelecendo-se as condigbes e penalidades gue obrigam a sua
realizagao”.

Dentre as diretrizes gerais da politica urbana cothe-se, com respeito
ao tema ora em estudo, a imposi¢do de orientagae obrigatdria no sentido
de ordenacdo e controte do uso do solo, de forma a evitar a ociosidade do
solo urbano edificavel, a recuperagdo dos investimentos do Poder Publico
que resultaram em valorizagio para imoveis urbanos @ o cumprimento da
fungdo social da propriedade imgbiliaria, que deve prevalecer sobre o
exercicio do direite de propriedade individual ou coletive.

A politica setorial aponta para o ajustamento do direito de construir
as normas urbanisticas, para a corfregac das distorgbes de valorizagdo
do solo urbano e ajustamento dos tarmanhos dos lotes urbanos a padrées
minimos de gualidade de vida wbang, estabelecidos no artigo 42, X1V,
pefa proibigdo de construgdo de moradias cujas dreas Uteis ndo permitam
o desenvolvimento condigno das atividades familiares e que ndo sejam
dotadas de equipamento sanitario minimo para uma familia de um casal
e dois filhos, bem como ndc sejam ligadas a2 rede de energia elétrica.
Discipiinada, cutrossim, a politica de desfavelamento.

137



O Estatuio da Cidade considera cumprida a funga@o social da
propriedade imobilidria urbana desde que atendidas as exigéncias
fundamentais do Plano Diretor, sobretudo no sentido da: |- democratizagio
das oportunidades de acesso & propriedade urbana ¢ a moradia; {l- jusia
distribuicdo dos beneficios e énus do processo de urbanizacao; {il-
ajustamento do processo de valorizagdo da propriedade urbana as
exigéncias sociais; V- corregdo das distorgdes do solo urbano; V-
regularizac@o fundidria e urbanizagéo de areas ocupadas por populagdo
de baixa renda e Vi- adequagédo do direito de construir as normas
urbanisticas, 0s interesses sociais € 08 padrdes minimos de construgdo
estabelecidos nesta lei {artigo 79).

interessante observar que estdo expressamente configuradas no
Projeto as hipdteses de abuso de direito e da fungéo social da propriedade.

Assim, constituem desrespeito a fungio social da propriedade: | -
retencao especulativa de sole urbano ndo construido ou gualquer outra
forma de deixa-io subutifizado ou ndo utifizado; [f - recusa de oferecer a
tocagéo, sob gualquer pretexto, imovels residenciais, ndo necessarios a
habitacao do proprietario ou seus dependentes, salvo 0s Casos expressos
no Piano Diretor; Hi - manobras especulativas, diretamente ou por
intermédio de terceiros, que visem a exiorsao de pregos ou locagao; 1V -
construcio ou reconversao que impliquem a venda o locagao de habita-
¢bes para populacio de baixa renda com padrbes infetiores aos estabe-
Jecidos na lei; V - posse ou dominic de area urbana excedente ao maximo
fixado em maoduios pelo Piano Diretor.

A punicao competente esta a cargo do Poder Pdblico Municipal e
consiste na determinagéo do parcelamento, edificagdo ou utifizagéo
compuiséria do solo urbane nao edificada, subutilizado ou ndo utilizado,
medidas as quais, se ndo realizadas no tempo previsto, fardo incidir o
imposto territorial urbanc progressivo que, se nao suficiente ao cum-
primento das obrigagtes determinadas, cedera lugar a chamada desa-
propriagd@o-sancdo, pagavel por intermédio de titulos publicos.

Responde o Prefeito pesscalmente pelas distorgSes na aplicagéo
do Plano Diretor, inclusive por crime de responsabilidade.
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Qualguer municipe, ou suas organizagdes de base, sentindo-se
prejudicade por procedimentos gue considerem danosos aos interesses
socio-comunitarios, tem titularidade ativa para propor “a acdo de
reclamacgao de direito no exercicio da cidadania”, nos termos do artigo 52
do Projeto,

O Poder Publico dispde, para implementar a politica de desenvol-
vimento urbano, de instrumentos fiscals, financeiros & econdmicos, juri-
dicos, administrativos e politicos {art. 18).

Os instrumenios fiscais s30 as taxas e tarifas diferenciadas, os
incentivos e beneficios socials e 0 imposto predial e territorial progressivo
{cujas hipoteses de incidéncia ja foram acima referidas) e regressivo, este,
em beneficio dos proprietarios de habitagbes em dreas de expanséo ur-
bana, de trabalhadores de baixa renda ou de proprietarios de dnica
moradia, com padrdes minimos de construgéo. Q imposto n&o tera carater
expropriatdric, nos termos do Projeto, guardando proporcionalidade capaz
de produzir o efeito de conversdo social da propriedade.

Como instrumentos juridicos, constam a edificagéo compulsdria,
obrigacao de parcelamento ou remembramento, a desapropriagio, as
serviddes administrativas, a limitagdo administrativa, o tombamento, o
direito real de concessdo de uso, direito dg preempcao, de superficie e
usucapiao especial,

Sao instrumentos administrativos as reservas de dreas para utili~
zacao publica, reguiarizac@o fundiaria, licenga para construir, consoante
o Cddigo de Obras e Edificagbes e aulorizacdo para ¢ parcelamento,
desmembramento ou remembramento do solo para fins urbanos, nos
termos do Plano Diretor.

Reportar-nos-emos, 8o somente, a andlise e mengio de alguns
instrumentos, para harmonia com as ferramentas utilizadas pelo direito
espanhol, quais sejam: parcelamento, edificagdo ou utifizaglo compuisdria
do solo urbane ndo edificado, subutilizado ou nfo utilizado, direito de
preempgdio, direito de superficie e formacéo de estoques de terrenos
urbanos municipais.
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O artigo 20 do Projeto cuida da obrigatoriedade do parcetamento,
edificacdo ou utilizagao compulsdria do solo urbano ndo edificado, subuti-
lizado ou nao utilizado, sendo que a venda transfere ao adquirenie as
obrigagdes de parcelamento, edificagao ou utilizagdo. Se nao cumpridas
as obrigagoes a tempo, serao sucessivamente aplicados: imposto territo-
rial progressivo, pelo praze maximo de c¢inco anos e, decorridos estes
sem o cumprimento das obrigagbes, desapropriagdo com pagamento de
titulos pablicos de valor real.

O Poder Pablico municipal tera preferéncia na aquisicéo de terrenos
urbanos postos & venda por particulares, conforme lei que delimita as
Areas em que incidird o direito de preempgao, cujo prazo de vigéncia n&o
excedera a dez anos € gue Servirdo para: execugdo de programas habita-
cionais; criagdo de espagos publicos de lazer; implantacao de equipa-
mentos urbanos e comunitarios; constituigdo de reserva fundiaria; orde-
nacao e direcicnamento da expanséo urbana; criagdo de dreas de pre-
servagdo ambiental e outras finalidades de inleresse social ou ulilidade
publica definidas no Plano Diretor.

A venda de areas compreendidas no direito preferencial de aqui-
sicédo tem processo especial, iniciade pela notificagéo do proprietario ao
Poder Puablico, dando conta de sua intengdo de alienar ¢ terreno e do
preco desejado, O Municipio tem prazo de krinta dias para manifestar
interesse na compra. Se quedar silente, o proprietario, sem mais forma-
lidades, fica liberado para a venda. Manifestando-se a Prefeitura em
desacordo com o prego constante da nofificagéio, havera arbltramento
(aris. 24 a 26}.

O direito de superficie, objeio dos artigos 27 a 32 do Projeto,
constitul a concessdo, do proprietario urbano a outrem, do direito de cons-
truir em seu terreno por tempo deferminado ou indeterminado, mediante
escritura publica registrada no 6rgac competente. A concessao podera
ser a titulo gratuito ou oneroso, respondendo o superficiario pelos tributos
incidentes sobre o bem, proporcionalmente & ocupagéo. Assiste ao
supetficiario o direito de preferéncia em caso de alienagdo do imdvel,
Extingue-se o direito de superficie, antes do prazo final pactuado, se o
superficiario der ao imdvel destinagdo diversa da contratada.
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A formagao de estoque de terrenos municipais edificaveis também
estd prevista no Projeto e sera feita mediante: a) reserva de areas incluidas
expressamente no Plano Diretor como programa de expansdo urbana. O
Planc Diretor devera fixar limites minimos e méximos para esta reserva
de dreas destinadas a ordenagao do territorio, a implantagéo dos equipa-
mentos urbanos & comunitarios, de acesso & moradia e nos projetos de
incorporagiio de novas areas a estrutura urbana, imitindo-se o Municipio
em sua posse imediala; b) preempedo e desapropriacdo e ¢} doagdes,
compras e outras formas admitidas em lei {art. 35).

6. Consideracoes Finais

« Cormo diz Hannah Arendt?, os direitos de propriedade foram
afirmados expressamente contra a esfera comum e gontra o Estado,
chegando a tal ponto de apropriagdo particular que Proudhon define a
propriedade, vista em sua natureza egoista e satanica, como um roubo.
Hoje, todas as teorias da propriedade encontram-se na defensiva. Passou-
se da propriedade direito subjetivo absoluto, a propriedade fungéo social.

» Muito debate a doutrina sobre ser a fungdo social elemento intrin-
seco e estrutural do direito de propriedade ou se condiz, tdo somente,
com o exercicio do direito de propriedade, ndo se instalando na estrutura
e na esséncia do direilo em 8i, Opinamos no sentido de ser-a fungao
social, hoje, elemento estrutural do instituto que, no entanto, n&o ¢ anula
e tampouce desvirtua os direitos do propristario. Apenas condiciona e
timita tais direitos, segundo a intensidade da participagio do bem no in-
teresse social, intensidade variavel conforme os tipos mulltifacetarios co-
nhecidos de propriedade.

+ A Constituicdo Federal de 1.988 reconheceu como direito funda-
mental do cidadao o direito de propriedade, que deve cumprir sua fungio
social. Erigiu, tanto a propriedade privada, quanto a fungéo social da pro-
priedade, em principio da ordem econdmics, fundado na valorizagdo do
trabatho humano e na fivre iniciativa. No entanto, ndo albergou ¢ direito &
propriedade, sobretudo a propriedade rural e urbana, com vistas a propiciar
a subsisténcia, o trabalho e a moradia.

(20} Q. o, pag. 77.
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s Importante avanco foi dado pela Emenda Constitucional n 26,
de 15 de fevereiro de 2.000, que gualificou a moradia como um direito
social, ao lado de outros direitos sociais como a educacde, a saude, 0
trahalho, 0 lazer, 8 seguranca, a previdéncia social, a prote¢ao a materni-
dade e a infancia e a assisténcia aos desamparados.

» A saturagéo do meio urbano, com aumento cada vez mais expras-
sivo das necessidades coletivas, propiciou verdadeira invaséo do Direito
Plblico sobre a esfera do privado. O direito de propriedade perdeu muitas
de suas facuidades, debilitando o proprietério singular de seus direitos e
impondo-lhe deveres e obrigagdes ditados pelas necessidades sociais.

s O direito de propriedade de imdveis urbanos esia sofrendo tal
desmembramento de suas faculdades, que se pode ver, nelg, um retorno
ao chamado dominic eminente da ldade Média, ja que ndo mais se admite
a propriedade urbana com o sentido absoluto e unitdrio, conforme existia
no Direito Romano, & apés a Revolugdo Francesa.

» A atuagdo 8 efetivagao da fungéo social da propriedade urbana é
disciplinada nas leis urbanisticas, que séo leis de direito publico. Na |talia,
Franga e sobretudo na Espanba, as leis urbanisticas estabeleceram e
criaram instrumentos visando a ordenar e propiciar um sentido de vida
digno na cidade. Dentre estes instrumentos estdo a separagio do direito
de propriedade do direito de construir, ¢ direito de superticie, de preempgéo
do Poder Plblico na aquisicio de terrenos postos a venda por particulares,
a formacgéo de estoqgue de terrenocs municipais destinados a urbanizagao.

¢« A Constituigdo Federal de 1.888 deu destaque antes nunca
consignado ao urbanismo e disciplinou a politica de desenvolvimento urba-
no, a cargo des Municipios. Normas gerais de urbanizagio sdo de com-
peténcia da Unido. Tramita no Congresso Projeto de Lei que estabelece
Diretrizes Gerais da Polftica Urbana, chamado de "Estatuto da Cidade”,
do qual foram analisados alguns instrumentos, em consenarncia com a
{.ei do Solo, da Espanha,

» A politica e os instrumerttos consignados no Prajeto sdo louvaveis.
Ha gue, realmente, colacé-ios em pratica, em consonancia com o Plano
Diretor, buscande um equitibrio: do ponlo de visia juridico, ha que se
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balancear as normas de Direito Publico com as normas de Direito Privado.
Sob o enfoque econdmico, segundo José Afonso da Sitva, deve haver
equilibrio entre os Planos e Planejamentos Urbanisticos dirigidos & especu-
lacao, em beneficio das classes mais favorecidas, e aqueles que, em
beneficio das classes menos favorecidas, podem levar & extrema oneragac
o exercicio da propriedade, a ponto de se anular seu conteddo econdmico.
Do ponto de vista social, a fungdo social deve ter cardter distributivo e ndo
de aniquilac&o. A miscigenagio do elemento individual e social nas palavras
do Professor Gitrama, “ndo significa a inexisténcia de interesses do indivi-
duo gue ndo possam ser sobrepostos aos da sociedade. Até porque ©
individuo ¢ parte da sociedade. O hometm nao foi feito para a sogiedade,
esta € que ol feita para © homem. Assim, nao ¢ licito nem possivel sacrifica-
ic sistermnaticamente no altar da coletividade™ &1
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Racionalidade e Emocéao
na Prestacdo Jurisdicional

Lidia Reis de Almeida Prado

Procuradoera do Municipio pe S&o Paule. Doulora em Filosofiz do
Direito, peta Facuidade de Direito da Pontificia Universidade
Catdlica (8F). Professora de L 6gica Juridica das Faculdades de
Direito da Pontificia Universidade Catdlica e da Universiade de
Sao Paulo. Psicéloga.

1

O pensamento juridico do século XX enfatiza o papel do juiz na
producéo do direito, fenbmeno que surgiu principalmente devido a teoria
da argumentacao juridica, muito importanie na superacao do formalismo™.
Existe lambém essa énlase na Sociologia do Direito & em trabalhos de
autores integrantes do realismo americano, 0s quais evidenciam os reflexos
sobre a sentenga dos predicados do psiguismo do julgador.

{1) Chaim Paralman, A propos de 1a rigle de Droit - réfiexons de méthode, In La sdgie de Drolt Bauelion, Etablissements
Emile Bruylant, 1971, p. 322,
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Consentaneo com tal tendéncia, este artigo contém algumas refle-
x8es sobre a interferéncia, na decisdo judicial, de alguns desses predi-
cados — como a emogao e a criatividade ~ que, embora comuns aos dois
s5ex08, 1ém sido, devido a uma distorgao cultural, reprimidos entre os ho-
mens na civilizagao ocidental®,

Para o desenvolvimento desse tema, numa postura interdisciplinar,
integro o referencial tedrico da Psicologia Analitica (de Carl Gustav Jung
e seguidores) com a posigdo de tedricos de diferentes escolas do pensa-
mento juridico™ que admitem a influéncia do psiquismo do juiz na elabo-
ragdo do direito.

Nio adoto aqui a proposta do Psicologismo Juridico, corrente redu-
cionista que, no final do século X1X e comego do XX, defendia a compre-
ensdo exclusivamente psicoldgica do universo juridico, esquecendo-se
que a lel é um atributo exclusivo do Dirello, que o distingue de outros
ramos do saber, Sem negar a riguieza dos inumeros enfogues a partir dos
quais esse universo pode ser estudado, inclusive 0 normativo, procuro
trazer um instrumento a mais para a compreenséo de um fendmeno juridico
basico: a producdo da sentenga.

2

A dificuidade em integrar o sentimentio na psique coletiva do Oci-
dente, tao imbuida de patriarcalismo, trouxe lesivas caracteristicas cultu-
rais, coma rigidez mental, racionalismo exagerado e supervalorizagédo do
pensamento em detrimento da emogao, que passou a ser inferiorizada.
Uma ilustragdo desse fato, entre indmeras outras, € a ponderagao do

(2) Egen constatagio é freqlente emisdricos de diversos ramos do ponhsaimants, como na Psicologia, nz Anfropotogia
e na Socivlogia, Ma Psicologia Analitica, ha eatudes de profundidade sobre ¢ tema, yealizados, por exemplo, por
Jamas Hillman, Edward Whitmont, Caries Bylngion, além daguales levades g elito por Carl Gustav Jung.

(3} Entre esses auteres, Jembro os nomas de Luis Recassns Siches, Joaquim Dualde, Kait Llsweliyn ¢ Jerome
Frank, Este it ssoreveu o ciassics bvro Law and the medarn mind, New York, Anchor Books/ioubleday, 1938,
sagundo o quat Direito aduira realidads, ndio devido 4 exclusiva imtarprolagéo de velhss regeas abstratas, mas
tamnbadm pele agko de seres humanas coacretos, aua mante funciona como & dus domais seras humanos, Pars
els, um aspacto fundamental na senten¢a, embora nfo o anico, & 4 personalidade do Juiz, sobra a qual influem a
etucagao geral, a educagdo juridica, o8 valores, os vinculos familiares 8 pessosis, A posigao econdmica @ Social,
a e¥poriéania poiftica o juridica, a opinido palitica, 03 iragns inlelsciuais e temparamentais. Da acordo cam essa
visdo, serin possivel controtar as indevidas infliéncias desses fatores — se forem ingonscientes — atcavids da boa
disposigdo qua 08 juizes fiverem par se avio-enalisarent,
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iluminista Diderot, de acordo com a qual dar espago ao sentimento é ser
injusto, & ser iouco™™.

O Direito, como prestagao jurisdicional, ndo apenas seguiu essa
propenséo (que se verificou em guase todos os ramos do saber), mas o
fez de modo exacerbado. Explica-se: nas decisbes judiciais a des-
gualificagdo do sentimento intensifica-se porque um dos instrumentos de.
trabalho dos magistrados ¢ a lei — regra abstrala de conduta imposta a
observancia geral —, que perience ao mundo da racionalidade, muito dis-
tanciado do da emogio.

Assim, no Brasil, como em outros paises, surgiu e se consoiidou a
imagem dos juizes como individuos rigidos, poderosos, inacessiveis e
sern intuicdo, sentimento ou criatividade™.

Todavia, no decorrer do século XX, o racionalismo sofreu um forte
abalo, devido a transformagoes em vérias dreas do conhecimento, como
a Fisica, a Sociologia e a Psicologia. Devido a tais mudancas, Merleau
Ponty alerta para a necessidade de ser estabelecida, pela Filosofia con-
temporanea, uma outra idéia de razao, a razdo alargada, na qual possam
entrar os progressos do conhecimento®. Entre esses progressos, entende
Marilena Chaui que se destacam, ac fado da teoria da relatividade!™ e da
nocao de ideclogia®, as concepgdes psicolégicas do inconsciente.

A mais divuigada dessas concepgfes psicologicas foi formulada
por Sigmund Freud, autor gue considera 0 inconsciente como uma instan-
cia psiquica constituida do confurite do material reprimido na histdria de

(4) Dents Diderot, Paradoxs sur lg cornddien eh asuvras asthgriques, Pans, PaulVernidre, 1967, p.36s,

(53 A respeito dessi imagen hd um artige da psicoldga Verdnica &, M. César Ferreing, SHo Paulo, "Mudatiz a imagem,
mugda-se a realidade”, /7 Boletim Juizes parg o Democracia, n?14, ano 4, 1998, p.6, Panso ter conirbuido para
2850 Imagem o fato de qua, como saliensal, & emegan tam sido, na nossa cultord, Mmuits reprimida nes homens.

(6} Marilena Chawi, Convite & Flosofia, S0 Paule, Atica, 1085, p.63. A aulora, nessa obes, faz alusao ag fiésofo
trancs & & mzdo alacgadds.

{7) Ateoria da refalividade comprovau que as ieds da naturea dependem da posledo ceupada peto observador. Esse
fato atingiu o principio fisiod segundo o quat taks leis cxistem por i Mesmas, sendo nscessdrias e universais, ndo
dependendo do sujeito do conhecimento.

{B) Como se sabe, ¢ conceite de ideologia, razito por Mary, veio mostrar que teoriss cientificas ou Hlosdlicas,
apargntemants verdzdeleas, coullan uma realidede (Social, esandmica oy politiza), resultando num conftocimenio
2rfneo, U a0 Manes questiondval, por causa de um candicibramento perturbador da vhjativicade cientifica
{nease gongivionamants, ingsrese o da alasse social).
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vida do individuo. Esse conceito introduziu uma sensivel mudanga no
valor tradicionalmente atribuido a razdo, que passou a ser vista como
menos poderosa do que se supunha, por estar subordinada a impulsos
desconhecidos e de dificil acesso. Essa idéia pds em divida a crenga dos
racionalistas e empiristas, segundo a qual a verdade habita a consciéncia.
Freud entende que "a Psicanalise prople-se a mostrar gque o £u nao
somente nac € senhor na sua prépria casa, mas também estd reduzido a
se contentar com informacdes raras e fragmentadas daquilo que se passa
fora da consciéncia, no restante da vida psfguica™®. De acordo com tal
abordagem, “a consciéncia ndc constitui a esséncia da vida psiguica,
mas apenas uma gualidade desla, podendo coexistir com outras qua-
lidades ¢ até mesmo faltar"'®,

Ao lado dessa nogio de inconsciente surgiu outra, desenvolvida
por Jung, & de Inconsciente coletivo, entendido como uma estrutura
psiguica herdada da evolugdo da humanidade, renascida em cada in-
dividuo e que contém padries de funcionamento que déo a nossa espécie
caracleristicas egpecificas, 0s arquétipos. Na elaboragio dessa ieoria,
Jung sofreu infludncia de Schopenhayer {através da ideia da vontade
corno forga basica de vida) e de Hartmann {que traz a idéia de um principio
inconsciente ¢ ieleoldgico subjacente que rege o mundo). A elaboragdo
da nogdo de inconsciente coletivo foi muito importante, por trazer um novo
conceito psicolégico gue se somou aos ja existentes, o do ego {como
centro da consciéncia, sstudada desde a década de 1860, quando a
Psicologia cientifica surgiu como disciplina independente) e o do incons-
ciente pessoat {freudiano).

Com base nessas formulacdes tedricas, afirma Marilena Chaui
que a razao, longe de se dedicar & procura ¢a verdade, pode consistir
num recurso para escamoted-laty. E ainda: a racionalidade nao é incom-
pativel com a contradicgo, pois, se assim fosse, a propria ciéncia se
colocaria no plano da ideologia afirmando a ndo histdria, ja que a histo-
ricidade € a propria contingéncia do real, plena de contradicdest2,

(8 Sigmund Fraud, Cinco figBes sobre a Psicandlize, vol. XVt das Qbras Completas, Fio de Janeiro, Imago, 1988, p.185.
{10) I, ibidem.
(11) Marliena Chaud, ap, oit, p.63.

{12) Maritena Chaui, "Critica ¢ Ideologia®, in Cadernos SEAF, ace 1, oP1, S0 Paulo, 1578, apud Luis Fernando
Coelho, Liigics Jutidica o interpretagdo das Lois, Ric de Jansiro, Foranse, 1979.p.321. Combasg nesse arligo,
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Sérgio Rouanet, apds estudar a teoria freudiana e o fendmeno por
ele denominado de'flusdes da consciéncia®, pondera que, no pensamento
ocidental, a raza0 esta “em cativeiro”, porgue desviou-se do conhecimento
da verdade, gravitando em torno do propric eixo, numa postura de auto-
veneragao™,

Mircea Eliade, em vérias passagens de suas obras, equipara as
teorias do inconsciente aos achados maritimos da Renascenga e &s
descobertas astrondmicas posteriores a invengéo do telescdpio.

Mas, apesar do avango da Psicologia nos ditimos cem angs, a
educacdo no Ccidente, de modo geral, ainda se limita ao conhecimento
da realidade externa, em defrimento do universo interior do individuo,
gue & sempre excluido. Porém, € no convivio com nosso mundo internoc e
suas divergéncias gue vamos adquirindo meios para o entendimento das
discrepancias exterioreg!',

O juiz tem uma fungdo que atinge aspectos importantes da vida
individual e social. Entretanto, como qualguer pessea, nao esté imune ao
seu inconsciente. Assim, é inadmissivel, numa época em que ndo mais
se questiona a importancia dessa instancia do psiquismo, gue ¢ érgéo
judicante continue adotands, nos concursos pablicos, apenas critérios
formais de sele¢do, numa reproducio do modelo do ensine universitdrio,
de carater legalista e acritico. Alias, magistrados hé que, sensiveis para
essa questéo, empreendem uma verdadeira cruzada, objetivando, além
de outras mudancas, ¢ alcance de profundas transformacdes no Judiciario,
no que se refere ao recrutamento, formagao e aperfeicocamento de seus
membros™™. Conforme esses julgadores, & tonica na memorizagdo dos
conhecimentos — presente ainda hoje, na maioria dos concursos publicos

a avtar conclul que “a racionalideds do Dirsite tem sido quastionada no dmbito da spistemslogia geral, enra
ouUtroB Mmativas, porgue a8 mesme 3 peaguisa clantifica nao estd isenta de contradictes a de caraotoristicas
irracionais, ¢omo a innicho € o sentirmento ideolégics’.

{13) Sérgio Rovanat, A rezdo cativa, S8b Faulo, Brasifienss, 1880, Nesse pardgrafo, apresentel uma sintese do
terna do referido jiwe.

{14} Ruy Cazar do Espleits Santa, “0 aute conhecimento em sala te aula”, in Etica, valores humanas g transformagdo,
S30 Paulo, Fundagio Patrdpaiis, 1993, p. 486,

{15} Apenas para citar alguns, lembro o8 nemes de Sidnel Benati, Salvie de Figuelredo Teixelra, Ricardo Enrigue
Lewandowski, Antonic Margues da Silva, lodos raleridos par Josd Renale Nalint, ¢ls préprio uen nome muite
importante.
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e nos cursos de quase todas as Escolas de Magistratura® — seria
substituida por uma selegéo e uma preparacao de juizes comprometidas,
nao so com ¢ conhecimento da dogmatica juridica acrescido de uma visdo
zetética, mas tambem com a utilizag8o, na prestagdo jurisdicional, além
da racionalidade, de outros predicados do psiquismo do juiz(*®,

Endossando essa proposta, sugiro gue tais Escolas — gue tém
sido consideradas como 0s agentes basicos da transformacao do Ju-
diciario®— oferecam aos seus integrantes uma formagao adequada, que,
além dos usuais temas de Dogmatica Juridica, inclua os de natureza critica
{de indole interdisciplinar), e, entre esles, a abordagem de guestoes
psicoldgicas, relacionadas com as causas da escolha da profisséo,; o
fascinio que exercem sobre os juizes as polaridades “justica e injustica”,
"icitudde e ilicitude”, "crime e inocéncia”; as possiveis consegléncias para
0s magistrados do uso do poder (por exemplo, 0 estresse e a inflagdo da
persona, a conhecida ‘juizite”™), como lidar com a sobrecarga de estresse
gue ¢ poder acarreta; a relagdo entre o juiz, como patrte da sociedade, e
os problemas ocasionadores das agfes judiciais, 0s quais representam,
entre outras coisas, as feridas da coletividade; Eros e Logos; as carac-
teristicas referentes a Eros, que sdo indissociaveis do ato da tomada de
decisio; ligagdo entre racionalidade e emocdo no alo de julgar.

Com efeito, 0 ensino convencional ndo mais atende as pressées
exercidas pelas alisracdes sociais dos dlimos cinqilenta anes (entre as
quais destacam-se as mudangas no comportamentio feminino e na definicéo
dos papéis sexuais) que parecem estar, de modo gradativo, apontando
para um novo padrac de homem e, portanto, para um novo padrao de juiz.

{18 Conslituem excagties a essa situatdo raras Escolas ¢o Magistratwa, como a de Mato Grosso do Sul, que
calocau, em um de sous Programas, 0s Turses dedustiga e Amropolopia, Justiza e Pos- Modarnidada.

{17} E3sa distinggo antre © snfogia dogmalics e o zeldlico do Direito 1o desenvolvida, a pactic de uma larminologia
deViehweg, por Tércio Sampaio Farraz Jnlos, in lriredugde 5o Estudo Do diveito, téenica, degisdo e dorminagdo,
Sao Paulo, Atlas, 1988, pp. 46-47. Nasse llvra, consta quea, 3¢ contrdns da degmética, sequndae a visdo zetética,
o “impariante & saber ¢ que ¢ o Dinzito”, sam a preccupaci imediala com a solugis normaiiva dos confiitos.
Para ialindagegso, indispansdvel seria o use dos subsidios da Saciclogia Juridica, da Antcopotegia Jurldica, da
Psicologia Juritdics, da Economia Pafitica, sic.,

{18} Ein palestra proferida aos ajuncs de Légica Juridica 0s Faculdade da Dirgito da PUG-SP em 5-10-99, o juiz
Jusé Renalo Nalini, Diretor Atjucto da Escola Macional de Magisiratur, destaca, entrg esses predicados, a
tlexibilidade, 2 polivaléncig, 3 cratividade, a intuigho, sldm do ganuine gosto pela protissdo, comao predicados
e daveriam ser exigidos dos nedfitas na magisiratura e desenvolvides nos juizes mals antiges,

{18) Sawio de Figueiredo Teixeira, Reviste da Esmepa, Vol |, 530 Paule, 1987, p. 16.
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Esse novo magistrade — vou chama-lo de juiz racional-emocional —- podera
ser um parametro na formacgéo dos juigadores do século XX,

3

De acordo com a Psicologia Analitica, a emogdo ~ e outros atributos
psiquicos correlatos — sdo proprios do  arquétipo do feminine {anima),
que Jung vincula ao Eros, diversamente do arquétipoe do masculino {anj-
mus), que gle liga ao Logos. O Erosé, em geral, associade ae sentimento,
aintuigdo, & criatividade, a afetividade, & capacidade de relacionamento e
de percepgao das outras pessoas. Com o Logoes, costuma-se relacionar a
consciéncia focalizada, assim como o respeito aos fatos, o julgamento
feito com base apenas em fatores racionais, ¢ pensamento, a abstracdo
logica e a discriminacao. Essas potencialidades sdo de todos, homens e
muiheres, e se num determinado momento ndo estiverem disponiveis
paratalguém, isso se da por razles individuais e ndo sexuais®,

Embora segundo a perspectiva junguiana, Eros e Logos sejam
capacidades psicoiogicas dos dois sexos, o consciente da mulher estaria
mais vinculado ao £ros do que ao Logos, ccorrendo 0 confrario com o
homem. Porém, se este fizer um esior¢o para trazer & consciéncia algumas
das qualidades do arguétipo da anima, acima mencionadas, podera ter
uma visdo dos outros seres humanos (e de si proprio) com poucas
distorgbes. Quanto aos juizes, homens como outros guaisquer, a abertura
para tais qualidades pode tornar possivel gule as partes sejam encaradas
em sua originalidade tnica e com um minimo de preconceitos.

Penso ja ter ficado evidente que restringi o campo destas reflexdes
a0s juizes do sexo mascuiing, reservando para um futuro trabatho a andlise
dos reflexos do Logos e da consciéncia feminina das juizas sobre as suas
sentengas. Explico: segundo a posigdo fedrica que adoto, encabegada
por Jung, a mulher ndo tem anima, podendo ser influenciada por esse
arquétipo apenas atraves dos homens e de suas projegbest, [sso ocor-
reria porgue a mulher, por estar mais ligada ac Eros, tem o feminino no

{20) Andrew Samuels, Jung e os pds-ungifanos, Rio de Janehs, lmago, 1968, 0254,

{21) Esga posicio. porem, ndo ¢ undnkne, HA antandimeno diverso de varios autores, como Jamaes Hillman, para
quem as mulhiades (&m anina, A respelio, var am Animg, $30 Paulo, Gullrix, 1880, .72, Mas, penso extiapolar
a finahdade desta trabatho a andlise das vertentes da Psicologia Analilica subre essa complexs questdo,
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ambito da consciéncia, enquanto a amma ¢ inconsciente. Apesar dessa
circunstancia, devido a fatores educacionais, o Logos de uma julza pode
sar mais rigide do gue o do proprio homem, fato que contraria a sua
natureza de mulheré,

Uma observagdo se impde: as manifestagbes dos arquétipes do
animus & ta anima podem variar muito, pois sofrem influéncia dos padrées
culturais, ou seja, da idéia do que é masculino ou feminino numa dada
sociedade, em um determinado momento historico. (Embora relativas e
cambiantes, essas manifestacdes s&o conteudos psiquicos da maior
relevancia, pois regem o encontro do Eu com o Qutro, com ¢ diferente,
uma vez que contém a oposigao masculino-feminino®).

E, neste fim de milénio, o que estaria ocorrendo na nossa cultura,
no gue se refere a refacao entre racionalidade e sentimento, importantes
atributos dos referidos arquétipos?

Vislumbro sinais de uma gradativa valorizagiio da emogéo e de
outras caracteristicas do arquétipe da anima junio com o pensamenta,
em varias situagdes especialmente na tomada de decisBes. Carlos
Byington entende esse fendmeno no contexto de um novo paradigma,
quie mostra um desvio do self cultural, para dirimir a dissociagio racionalista
do passado®4.

Husira essa tendéncia a tematica de iivros de grande receptividade
junte ao publico, alguns interdisciplinares, escritos por neurologistas,
psicélogos e socidlogos e lambém por tedricos do Direito.® Ao apresentar,

{22) A observaghio ¢ de Denise . Ramos, em aula profarida ne Curso de Pés-Graduagdo ta Faculdade de Psicologia
da PUC, em abril de 1983, Para ¢la, asse falo ororre porqua v mulher sigeita 20 animus e ao Logas § cruel,
obslinada, controfadors ¢ ats gominaderi. POrisse, COmo juiza, as suss decisBas padards ser resultado de um
pensamento de segunda classs, nhentado por convicpdes dissociadas do caso concreto, das pessoas envaividas
no kitigio & das possiveis consegldncias da santengs. 54 a exiei¥incia de um ego feminine bastante forle ensejard
que gla abra mic dessa voe da verdade”, qua ihe parece 180 preciosa. Dessd forma, 6s suas decisdes poderao
ser Mals sensivels 8 com maior igagso £om o cass concreio, T MPsmo pode genrTer com s8us colegas do sexo
oposio que flzersim um 2510rga pard altangar uma infegragio & sonsciéncia dos predicados da aninw,

{23} Lucia Maria Azaveds Magalhlas ot alii, Teorias ta Personalidade om Froud, Raich 6 Jung {eoord. Clara R,
Happaport}, 580 Faulo, £.RU-Pedagdgica Universitdnia, 1984, pp. 1494150,

{24) Cartes Byinglon, A. Pedlagogia simbdica, S3o Paulo, RBosa dos Ternpes, 1998, p. 248,

{25) S¥o examploy de nhas qus, sntre oulras, espeibam lambém essa tendéneia de valorizacio da emogio no
psiquismo Ths mind, de B. M. Restak {N.York. Baniam Books, 198&)} 2 Tha mind machins, di & C. Blakemore (N.
York, BBC Books, 1988}
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a seguir, uma breve noticia sobre o teor de alguns desses livros, ndo obje-
tivo assegurar a inatacabilidade cientifica de suas conclusdes, até porque
sdo trabalhos muito recentes, mas salientar essa receptividade que sugere
& existéncia desse novo paradigma cultural identificado por Byington.

Antidnio Damasio, professor de Neurologia da Universidade de lowa,
num estudo sobre pacientes gue tiveram removidas partes do cérebro
responsaveis pelas emogdes, conclui, no livie O erro de Descartes, que &
uma perda na capacidade de uso da emogdo corresponde uma perda
equivalente da capacidade de se empregar o raciocinio e de serem
fomadas decisdes de uma forma eficaz. Ou seja: a inexisténcia do sen-
timento pode comprometer a racionalidade.

Danisl Goleman, PhD em Psicologia por Havard, em seu Inteligén-
cia emocional, lider mundial de vendas, embora sem a mesma profun-
didade, desenvolve sob a perspectiva psicoldgica o tema estudado por
Damasio. E mais: considera que também a emocéo ~ e ndo 58 o intelecto
— pode dar a verdadeira medida da inteligéncia humana.

G socidlogo do trabalho italiano, Domenico de Masi, em A emogéo
& regra examina a cultura pds-industrial , em sintese, afirma ser a cria-
tividade fitha do equilibrio delicado entre raz8o e emogo, fantasia € senso
préatico.

No Direito, Luis Fernande Coelho ressalta ser possivel a elaboragao
de uma teoria geral a partir dos trabalhos de Popper, Piaget, Bachelard,
Althusser, Foucault, Barthes gue destacam o carater dinamico, criativo e
dialgtico do conhecimento cientifico e eliminam as fronteiras entre ciéncia
e técnica. Sob esse enfogque, as bases racionais da teoria juridica setiam
desmistificadas, com repercussdes epistemoldgicas, pois a racionalidade
falaciosa transmuta “o saber juridico em ciéneia ideografica, mais proxima
da matematica e da logica do que das ciéncias empiricas”. Ainda para
esse autor, a metodologia juridica passou a considerar motivagdes irracio-
nais que interferem no processo decisério (assim como na elaboracio
das leis), inclusive pendores emocionais do juiz e do legisladori,

{26) Lufs Fernando Gostho, Légica Jurftlea o interpretagdo das Leis, Rio de Janeirg, Forense, 1979, p. 321. Para
egse jushiosoto, © realismo e a Seaiclogia do Diresto aproximanm: o conheciments jurtdics tos fatos, negando a
pretensa indoie clentitica da dogmiatica e afastandy-a dos canteddos exclusivamente ideals.
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Também Luiz Sérgio Fernandes de Souza chama a atengao para
a necessidade de se indagar sobre 0 “tipo de racionalidade juridica que
sera usada na interpretagdo das possibilidades sugeridas pelo tema da
democracia e dos direitos humanos™®).(E provavel que até mesmo esse
alerta do autor resulte da maior manifestacac, em nossgos dias, dos atri-
butos do arquétipo da anima na psique coletiva. 1sso porque, a énfase
nos direitos humanos e no arquétipo da democracia tem estreita ligagéo
com Eros e, por conseqiéncia, com a preocupacdo do individuo pela
situagdo das outras pessoas, num clima de respeito petas diferengas.
Penso que tal preccupacdo tende a resultar em decisdes judicials mais
adequadas a0 ¢aso concreta e, portanto, mais justas).

E preciso safientar que a intencéo desses autores, bem come a
minha, ndoc ¢ de depreciar a racionalidade, mas questionar a énfase uni-
laterai que the foi conferida duranie tanto tempo no Ocidente, em detrimento
da importancia do emprego do sentimento e da intuicdo em guase todas
as circunstancias, inclusive nas decistes.

Admitir a emogao dos juizes na prolagdo das sentengas nao signi-
fica propor o drastico abandono da racionalidade no Direito, mas o uso
equilibrado dela. O fato de ser pouco conveniente a dominancia desse
atributo do psigquismo, por ocasidio da tomada da decis8o, ndo significa
gue se gueira sua exclusdo do mundo juridico, o que alias é impossivel. O
que se pretende ¢ mostrar que, com a ativagio das caracteristicas do
arquétipo da anima, as pretensies dos litigantes poderao ser contex-
tualizadas e tratadas em sua especificidade, 0 que ndo acontece no
contexto estereotipado do mundo legalista das abstragdes.

O uso da emocdo, ao [ndo da racionalidade — como ocorre com
qualquer ser humano, gue tem sentimento e Logos —, dara aos juizes
condigdes de ndo serem inconscientemente levados pelas manifestagbes
negativas do referido arquétipo. Essas manifestacdes podem provocar
nos juigadores atos falhos {fundamentaggo com base em lei revogada,
em jurisprudéncia ullrapassada ou nao aplicavel ao caso), oscilagdes de
humar, irritabilidade, com prejuize até de bom uso da racionalidade e,

{27} Luiz Sérgio Farmandes de Souza, “Globalizaciio a Dirsilos Humaonos: am busca da racionalidade perdida”, in
fevista dos Tobunais, BT, 1898, p63.
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portanto, da boa solugdo da demanda. Pois, de acordo com a Psicologia
Analitica, 2 emogdo ndo deixa de existir pelo fate de ser desconsiderada
pelo individuo ou pela cultura, permanecendo inconsciente. Se tal situagio
persistir, vai, provavelmente, “entrar pela porta dos fundos”, de forma
primitiva, canhestra e auténoma e por isso nociva ao magistrado & aos
jurisdicionados, como nos incidentes referidos.

4

A sentenga, embora baseada ne conhecimento juridico, € uma
decis&o como outra qualquer. Como ponderei, do mesmo modo que ocafre
em outras dreas do saber, muito devagar surgem no Direito os indicios de
uma valorizagdo da emocao no ato de julgar, sem ser desconsiderada a
racionalidade.

Parece-me que sdo compativeis com essa tendéncia certas asso-
ciacBes de juizes — empenhadas na defesa dos valores democréaticos e
dos direitos humanos, através da prestagac jurisdicional — e alguns ma-
gistrados de vanguarda. Tais magistrados, apesar dos graves problemas
do Judiciario®®, utiizam-se em suas sentengas, por ocasifo da tomada
de decisho (momento pré-logico), de alguns predicados de seu psiquismo
referentes ao arqueétipo da anima, em especial, o sentimento; a preocu-
pagao pelo outro, isto €, a avaliagdo perspicaz das possiveis consequéncias
do juigado; a intuigdo; a criatividade e até uma certa postura ludica no
sentido utilizado por Dualde®. (Penso ser dispensavel uma longa citagio
de sentencas em que esse arquétipo parece ier sido ativado. Todos
sabemos reconhecer tais julgados, que coexistem, ne enfanto, com sen-
tengas acriticas e formalistas; neles, o magistrado consegue sair da lega-
lidade Obvia mas inaplicdvel ao caso, procurando uma outra norma, com

{28) Além dos contiecides complicadores advindos, enivs autras cawaas, da lentidde, distanciamento de Judiciario,
bem porno da falta de 308530 & jufzo, tém sido spontados problomas do cardter dlico, divulgades atraves de
denincirs de cotrupgio e de nepatisid,

{29) Joagquim Dualde, Una revolucion en i Ldgiva def Dereciio, Barcelona, Boseh, 1933, pp 214-223, sxplita e3sa
caracteristica Widica, propria do Direitar assin camo urn 210r yive o drama taatral, v julz, por intermédio do
métodn intuitive, pode vivenciar as idéias contidas na ordem juridics, ransportande-as para ¢ mundo real, do
onde “ascaparam” am raz3o das “amputachss” feilas pala idgica tradicionad, Segundo o autor, para entnar om
cantato com & realidade, o mapislrado dave se shrir para o mundo do pré-ldgioo & dos pressentimentos, yue 6,
ac contrério do que podenia parecer  primeina vista, chelo de responsabifidade ¢ liberto da ingenuidade primitiva.
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a qual decidira a questac de mode mais jusio. E, ao fazé-lo, utiliza-se de
uma interpretagao criativa, que leva em conta ndo so a seguranga juridica,
mas as repercussoes da sua decisdo no destino das pessoas envolvidas
no Itigio®).

E provavel que essa transformagéo na atitude judicial, de tao pro-
missor prognéstico, resulte quer do destaque conferido & proteggo da
democracia e dos direitos humanos — cuja defesa foi confiada ao orgéo
judicante —, quer do abalo sofrido pelo racionalismo no sécule XX, quer
do impacto provocado pelas alteragdes no comportamenta feminino e na
redefinicZo dos papéis sexuais, que trouxeram urm novo padrdo de homem
g, portanto, de juiz, comoe ja ressaltei.

Assim, penso ndo incidir num irrealismo ingénuo, quando vislumbro
na psigue coletiva do Brasil um gradativo e lento delineamento, no Direito,
de uma postura sen&o mais favoravel, ao menos nac 8o aversiva ao
Eros, com prenincios de novas imagens arquetipicas do juiz, mais ade-
quadas ao nosso tempo.

Acredito que tais imagens esiariam anunciando os primeiros sinais,
j& observaveis, entre nds, de uma lenta e gradativa comunhao no ato de
julgar, entre pensamento @ sentimento.

{30) A ttulo de dusiragiio, lermbro algumas decistes, qus gankaram aotorigdade nos witimos anos: declaragdas da
nconstitucionalidade oo bloguaio da poupanea ¢ dis outras aplicagios — que ficaram retldas por forga da Lei
8.024/60, editada no Gaverne Collor — tom 2 respectiva conversdo para cruzairos do salde em cruzados
noves, sob a fundamento de gue nem medita provisdria, nem nenfium oufro diploma fegal poda colther o cidadic
desavisade, pois leig surpresa vsidy fora do concedlo de vanstitucionalismo e tha Estado de direitt, concessdes
de habwas-corpus, em iavor de devedor fiduciante condenadit em 4480 de busca ¢ apreensio canvertida em
agdo de dapdsito, pefe fato de ser vedada, por pacts internacional incorparade & Constituicdo brastieira, a prisdo
civif decorrente de descumprimento de obrigaglo contratual; absolvipdss, om ficito de vadiagem, devido &
invarsao, para ¢ Estade, do dnus da prova da aeipsidade, em razlio da onda deo sesemprego Que assola 0 pafs;
absolvighes em jogn de bicho, em viriute de ser tegitima a jogatina sob o patracinio do Estado, que 50 pune 0s
pequenos infratoras, bades expiatdrios, detxando geralmente livrgs 03 transgrassores de vulto; cancessoes de
lirinar e mandados de seguranga contra & exigocia da austoridade fiscal pam que a instituigdo financeira
lornecesse informagdes de clienie com quebra ge sigilo hancério, mediante g argumentagdio de inexistirem
ndicios de sanegacao tributdra oy competente procedimento rdministeative fiscat,
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Vocabuldrio Crifico

Arquétipo. Esse conceito, formulado em 1919 por Jung, foi influenciado por Platdo,
Kant e Schopenhauer. Mas Jung diferenciou-se desses filésofos, parque
entende que 0s arquélipes promoverm experiéncias fundamentais e ndo tém
um cardter metafisivo, por estarem ligados aos instintos. Em uma formu-
lag8o muito simplificada, os arquétipos seriam predisposigbes humanas
tipicas para agir, pensar, senlir, sendo que cada pessoa pode vivencid-las
particularmente. Ha tantos arquétipos quantas s3o as situagtes tipicas na
exisiéneia da humanidade, ou seja, seu numero & ilimitado. Os arquétipos
dependem de circunstancias a fim de serer ativados na psique coletiva ou
individual, Assim, ha épocas em que ¢ arquélipo do guerreiro ndo € valorizado
(situagdo de paz, por exemplo}. Através da nogdo de arquétipo pode-se
compreender porque, em locais e tempos diferentes, aparecem temas
idénticos nos sonhcs, nos milos, nos dogmas € ritwais das religides, nas
artes, enfim nas producdes do inconsciente, Os fildsofos do Direito afirmam
que a Justiva, desde tempos imemoriais, aparece nas simbolizagtes da
humanidade. Pode-se, assim, afirmar que a Justica é um arquétipo.

Ego: instancia psiquica que constitut o centro da consciéncia, ligado & formagao
da identidade, para o que & necessaria a nogao do Quire cu ndo Eu. Para
Jung, 0 ego € um arquetipo.

Imagem Arqueiipica: segundo Jung, 0 arquelips, enquants &, ndo & passivel de
ser conhecido; apenas podemos entrar #m contato com ele pors intermédio
de suas manifestagdes, as imagens arquetipicas. Os tedticos junguianos
mais modernos desconsideram, em suas reflexdes, o arquétipo ndo
apresentado.

Persona: a pslavra, de origem iatina, designa a mascara usada pelos alores
testrais. Para a Psicologia Analitica, persona é o arquélins que se refere &
face gue colocarnos para enfrentar a vida soecial. Segundo Jung, ela nada
temn de real & ndo passa de um compromisse entre o individuo e a sociedade,
acerca do que alguém parece ser: paj, filho, possuidor de um titulo, detentor
de um cargo, ele. Assim, durante a existéncia, muitas personas séo utiliza-
das, relacionando-s€ com um sfaius social, uma alividade ou profissés,
um papel farmiliar, isic €, com todos os compromissos necessarios para a
vida em sociedade.

Projegdo: o conceito de projecdo vemn da Psicandlise, que a considera uma
operagdo inconsciente, através da qual o individuo tira de si e coloca no
outro {coisa ou pessoa) gualidades, sentimentos, desejos que the parecem
inaceitaveis. A projepdo ndo depende da vontade, pois & automatica.

Self, ¢ atotalidade dos processos conscientes e inconscientes e sua inter-relagio.
Pode ser individual e grupal {este inclui o self familiar, nacional, cuttural).
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Unificacao Imobiliaria —
Alguns Aspectos Praticos

LUis Mdrio Galbeti

Professor de Direita Notarial e Fegistral na Universidade S&o Judas
Tadeu. Juiz titular da 33% Vara Civel do Fdrum Central da Capital
atuaimente designado Juiz Assessor da 18 Vice-Presidéncia do
Tribunal de Justiva de S&o Paulo. Juiz da 1% Vara de Registros
Publicos de 1994 a 1998, Ex-Juiz Assessor da 38 Vice-Presidéncia
do Tribunal de Justiga s 840 Paulc.

Dispde a Lei n? 6.015/73, em seu artigo 234 que: “Quando dois ou
mais imoéveis contiguos, pertencentes ao mesmo proprietario, constarem
de matriculas autdbnomas, pode ele requerer a fusdo destas em uma 8o,
de novo ndmero, encerrando-se as primitivas” e a exata compreensio do
seu texto & fundamental para evitar a pratica de inconscientes irregu-
laridades.

O requerimento para unificacéio dos imdveis e fuséo das matriculas
deve ser apresentado diretamente ao Oficial Registrador que, via de regra,
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examinara a presenga dos requisitos e procederd imediatamente & aber-
tura da matricula nova unificada.

Pequena variagao existira no procedimento a ser adotado peio Ofi-
cial Registrador, quer estejamos diante de iméveis a serem unificados
obieto unicamente de transcrigdes, ou matriculas, ou, ainda, matriculas e
transcrigbes.

Prevé o artigo 234 da Lei de Registros Publicos, no caso de se
tratar de imdveis objeto apenas de matriculas, correspondentes, portanto,
cada um deles, a uma unidade matricial cadastral, como idealizado apds
aedicio da Lein? 6.015/73, emque cada imdvel passou a ser representado
por uma matricuia e a esta deve corresponder um Unico imdvel (principio
da unicidade matricial}, que as matriculas unificandas e que seriam fun-
didas se encerrem, dando origem & abertura da nova matricula unificada.

Esta fusdo de matriculas, que n&o se confunde portanto apenas
com a unificacio de imdveis, impede sejam as “velhas” matriculas encer-
radas reabertas futuramente, ainda que haja novo desdobro, dependente
sempre, vale frisar, de nova autorizagao municipal. Se novo desdobro for
autorizado, este se fara com abertura de matriculas novas, mas ndo com
a reabertura daquelas ja encerradas.

Se dois ou mais imdveis unificandos forem objeto de transcricbes
anteriores & Lei n? 8.015/73, que praviu como obrigaidria, vale relembrar,
a abertura de matricula somente na ocasido do primeiro registro - “estrito
senso” - apos sua edigdo {arfigo 228), estabelece o artigo 236, inciso |,
apenas a averbag¢ao noticia junto &s transcrigBes sobre a abertura da
matricula que os unificar,

Este procedimento de averbagdo noticia, mas ndo encerramento
das transcrigdes, tem raz&o na natureza distinta dos dois sistemas, pois o
sistermna de transcrigdes, vigente antes da Lei n? 6.015/73, se preocupava
com o imovel, embora primeirc escopo, apenas de forma conseqiiente,
nao havendo transcrigdes de imoveis, mas de titulos,

Se determinado titulo tivesse coma objeto, por exemplo, a compra
e venda de varios imoveis de uma mesma circunscrigac imobiliaria, o
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Registrador, antes da Lei n® 6.015/73, ao qualificar positivamente ¢ titulo
apresentado, abriria uma unica transcrigdo gue conteria todos os imoveis
objeto da escritura.

Da mesma forma, a aquisicdo de partes ideais de um ou mais
iméveis, objeto ou ndo de unica transcrigéo, por ato oneroso ou N&o, em
quantidade significativa ou diminuta, como a de 1/1.000.000, também seria
objeto de uma transerigac.

Neste passo, poderiamaos ter, no sistema anterior, uma multiphici-
dade de transcrigbes que representariam a titularidade de um Gnico imdvel
ou uma Unica transcricao representando a aquisicdc de varios imdveis.

Esta Oitima circunstancia impede, por razdes Shvias, que nos £asos
de unificagfo de imdveis transcritos, as transcricdes sejam encerradas,
uma vez que poderiam cuidar de outros imdveis ndo unificandos; deve,
portanto, o Registrador apenas averbar a abertura da mairicula unificada
junto as transcrigdes.

Embora nao haja remisséo expressa nos parece, também, possa
ser realizada referéncia sobre o encerramento da transecric&o guando a
mesma tratar do Gnico imdvel que é objeto de unificagdo.

Por Ultimo, no que pertine ao procadimento a ser adotado pelo
Registrador, previu oinciso i do artigo 236 da Lei n? 8.015/73, na hipdtese
de imoéveis unificandos registrados por ambos o5 sistemas, que nas
transcrigbes se proceda a averbagdo ja referida e, nas matriculas, o
encerramento.

A abertura da nova matricula unificada deve respeitar as descrigdes
constantes das transcricbes cu matriculas primitivas, para que da
unificaglo néo resulte retificacdo do imdvel, a ser a!cangada somente
peta via judicial.

A auséncia de uma das medidas perimetrais (de um dos lados ou
dos fundos, por exemplo) e a impossibiildade de insergdo do dado faltante
pelo Registrador determina a retificacio previa, processada, na maioria
das vezes, por procedimento judicial (artigo 213, pardgrafo 29, em que
as partes, fambém normalmente, ja efetuam ¢ pedido unificatério.
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Neste particular, vale salientar que nem todas as alteragdes ou
insergfes de dados reclamam a instauragao do procedimento retificatorio
do paragrafo 22 do artige 213 da Lei n® 6.015/73, podendo alguns equi-
vocos, quando de tal se tratar, ser emendados por mera decisdo do Juiz
Corregedor Permanente (em procedimento administrativo puro e ndo de
jurisdicdo voluntaria) ou “ex officio” pelo proprio registrador no caso de
errg gvidente.

Tal se da, por exemplo, naquelas descrigbes antigas em gue, comoe
anotou o notavel Juiz José Roberto Nalini, no julgamento do processe n?
482/87 da 12 Vara de Registros Publicos, se descreviam os terrenos com
determinada metragem de frente e outra na lateral, omitindo-se as medidas
dos fundos & de um dos lados, porque pareceria ao registrador antigo
uma superfetagdo repetir medidas lineares idénticas e, por certa logica
patural, ja inseridas na descricéio sucinta do terreno.

Observando 0 registrador que nem sempre a figura geométrica
formada pela descrigdo do imdvel ostenta angules retos e que somente
nesta circunstancia estariamos & frente do quadrilatero retangular, Unico
a admitir que a area seja o exato produto do tade maior pelo lado menor,
terd ele certa liberdade em caso de verificagdo, “secundum tabulas” {planta
e memorial descritivo do loteamento, registros anteriores ou do imaveis
vizinhes, conjugadoes com outres dados indicidrios, como planta da Empla-
sa ou mapa fiscal da Prefeliura, estes com as reservas cabiveis), da retan-
gularidade, podendo proceder & retificacio para inserir a area ou a medida
perimetral que ao registrador antige pareceu acrescentamento indtil, sem-
pre fazendo constar do registro os motivos que o levaram a inserir tal
modificacao 1abular.

E quais 08 requisifos a serem observados para que a uniticag@o
dos imdveis e a fusdo dos registros possam ter lugar?

Mencionam todos 0s gue trataram desta matéria a necessidade
de contigliidade e identidade de proprietario, mas segundo entendo esta
Ultima deveria ser substituida pela expressdo homogeneidade de titulari-
dade e &nus,
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A contiguidade fisica ndo provoca grandes discussoes e esta condi-
¢&o legal - e aquela congénere “confinagdo”, requisito da agdo demar-
catdria - pode ser traduzida na necessaria justaposicao dos imdveis.

Se entre eles se interpbe uma via publica, fluvial ou terrestre, deixa
de haver contiglidade.

S&c contiguas, portanto, os imoveis rurais situados do mesmo lado
do rio e os iméveis urbanos iocalizados em uma Unica quadra, ndo podendo
assim ser considerados aqueles que se achem fronteires do outro fado
do ric ou da quadra.

A referéncia no artigo 234 da Lei n? 6,.015/73 sobre a necessidade
de pertencerem ao mesmao proprietario pode, no entanto, provocar algumas
reflexdes.

Duvida inexiste, embora no passado ja tenha havido quem defen-
desse atese, sobre ndo ser possivel a unificag@o de um imdve! pertencente
a“A” com outro contiguo pertencente a“B”, atribuindo-se ao imdvel unifica-
do a titularidade na razio de 50% a “A” e 50% a "B".

Mas embora esta circunsténcia possa ser percebida com rara cla-
reza, porque inexistente mesma titularidade nos imdveis antes do proce-
dimento unificatério, disfargande a alienagéo da metade ideal de cada um
dos imdveis ao outro titular vizinho, sem g incidéncia dos impostos devidos,
nem sempre a Visao se mostra tao desanuviada.

E o caso, por exemplo, de iméveis com plurafidade de titularidades
dominiais.

Vejamos, por exemplo, a seguinte situagdo: imdével “X" pertencendo
a "A" na razao de 80% e a “B” na razio de 20%, contiguo ao imdvel *Y”
que pertenceria a “A” e a "B” na razao de 50% para cada um deles.

Seria possivel a unificagdo? A tendéncia das pessoas, principal-

mente da drea humanistica, com certa aversio pelas férmulas matema-
ticas, & acreditar que deva ser possivel, embora ndo pudessem de antem&o
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fixar as porgdes de cada um deles, parecendo caso de simples aplicagio
de "regra de irés" ou “de proporcionalidade” a ser observada.

Mas a questdo & muito mais complexa.

Em primeiro jugar, devemos lembrar que a titularidade proporcional
em cada um dos imodveis guarda relagdo com a gquantidade de aporte
financeiro feito por cada um dos titulares a época da aguisicdo.

Este fator por si, aliado a aquisicdes normaimente realizadas em
épocas distintas, cujo valor também flutua em fungédo das mesmas epocas
e do grau de desenvolvimento da regido nos dias das alienagdes ou até
da época em que se pretende a unificagdo dos imdveis, ja produziria
tamanho grau de complexidade a impedir pudesse o Oficial Registrador
adotar um critério objetfivo tnico para lidar com estas casos.

Mas nZo & s0. Acrescente-se a isto, que 0s valores constantes das
escrituras publicas de bens imdveis, via de regra, & sabido, nao repre-
sentam o valor efetive do negadcio entabulade. Qu que a utilizagéo do
imposto predial e territorial urbano ou imposto territorial rural para guiar o
valor do imposto de transmiss&o a ser recolthido, inclusive nas alienag¢des
néo onerpsas, NAo pode servir como um paradmetro seguro, pois conhe-
cidas as distorgGes nos langamentos dos respectivos impostos, seguindo
critérios dos mais variadoes e, na maiotia das vezes, ainda carregados de
opgdes politico-tributarias nem sempre lineares ou homogeneas.

Se nAo bastassem estas varigntes, acrescenta-se, outrossim, que
a mera contigidade de um imdvel ndo garanie paridade de valor em
relacd@o ao seu vizinho, ainda que em fungdo do metro quadrado de area.

A simples existéncia de um ponio de énibus em frente a um dos
imdveis pode alterar o seu valor em fung@o do potencial para a instalagéao
de um empreendimento comercial. A vizinhanga ndc comum entre os
imoveis contiguos em relacdo, por exemplo, a uma Universidade, pode
provocar tambem aumento do valor econdmice. Assim como o fechamento
desta mesma escola em outra época, ou a mudanga do ponto de dnibus,
pode provocar uma queda acentuada do valor de mercado daguele bem.
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O valor do bem pode ter como par@metro ainda situagbes néo
propriamente ligadas a um dos imoéveis unificandos, mas a seu vizinho
nao comum, no que pertine & preservagao histérica ou paisagistica, de
servidéo de luz ou visada em relagao a determinado imovel tombado que
Ihe seja praximo.

Varianies estas, todas elas, que indicam a necessidade de valora-
¢&o, a ser sempre realizada pelos titulares ou interessados na aguisi¢do
- até mesmo pelo risco potencial em substitui-los nesta tarefa, com clara
repercussao patrimonial - e cujos negdcios dali decorrentes, base normal-
mente de recothimento tributario, n2o podem ou devem ser disfargados
em procedimento unificatorio, até mesmo porque a alienacao, onerosa
ou nao, de parie ideat de um hem imove! depende de escritura publica.

A utiizacio de critério objetive por metragem de area, embora,
por vezes, possa representar situagao satisfatoria, ndo promove, segundo
entendo, seguranca suficiente para a sua adogag.

A primeira critica gue pode ser feita diz respeito & sua desvinculagéo
do valor econdmico do bem, dnico critério utilizado pelas partes para fixar
as suas participagdes no imovel.

Em outras palavras, despreza-se o (nico critério levado em conta
pelas partes para a atribuicio de suas titularidades & época de aquisicao.

Acresca-se a isto o desprezo a assertivas como: - areas, por exem-
plo, no fundo de imdveis ndo possuiriam o mesmo valor gue aguelas na
testada. - Qu que dois imdveis com 500 metlros quadrados, mas com
testadas diversas, de 50 ¢ 10 metros, possulriam valores muito distintos.
- Ou que um imdvel de esguina possui valor comercial diverso daquele
situado no meio da quadra.

A grande guantidade de par@metros a ser observada permite, se-
gundo entendo, uma Unica afirmac&o: a impossibilidade de alastar os
critérios, dependentes de cada situagio especifica, do juizo de valor das
partes interessadas nas respectivas titularidades, pelos instrumentos
respectivos a produzir os efeitos desegjados as vontades tegociais, ate
mesmo porque pretendeu o Estado tributé-las.
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O préprio risco de que eventual alteragdo das partes ideais, sem
base em negocio juridico, possa amanha ser discutida por eventual credor
que se sinta prejudicado, em agdo que discutiria ato unificatdrio de imodveis
- que ndo se presta aquele efeito - e néo qualquer alienagio, ndo & sinal
mais favoravel.

Em termos diversos, devem as partes, por meio de atos negociais
proprios a serem recepcionados pela Tabua Predial, providenciar para
quea titularidade de cada um do iméveis a serem unificados seja homo-
génea, ndo s$6 na qualidade dos sujeitos, mas na prcporc:tcnaiidade de
suas respectivas titularidades.
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Prémio “Oswaldo Aranha
Bandeira de Mello”

PARECER SDBRE VEICULACAC DE PROPAGANDA ELEITORAL,
LEGISLAGAD FEDERAL E MUNICIPAL CONFLITANTES. ANTINOMIA
ABARENTE. PROBLEMA INERENTE AO SISTEMA JURIDICO E AD
CABATER DINAMICO DO DIREITO. APLICAGAO DO CRITERIO DA
ESPECIALIDADE.

Maria Fernanda R. de Medeiros Tavares Martins
Procuradora do Municipio

Interessado: Secretaria das Administracdes Regionais

Assunto: Propaganda Eleitoral. Confitio de normas.
Legislacio federal e municipal

Assessorta Juridico-Consultiva

Sra, Procuradora Assessora Chefe

1 - Trata o presente de consulta formulada pelo ilustre procurador
Assessor Chefe de SAR/ATAJ, Dr. Leonidas Moreira Nelo, que com proprie-
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dade destaca a incompatibilidade existente entre a legislacdo municipai
sobre a divulgagao de propaganda politico-pattidaria nos logradouros
publicos no periodo eleitoral, e a legistacdo federal que estabelece normas
para a realizagao das eleighes municipais de 03 de outubro de 1998,

Enquanto a legistagdo municipal impde penalidade para a pratica
da publicidade ou propaganda de qualquer natureza mediante a distribui-
cdo de panfletos, folhetos, comunicados ou materiais impressos,
distribuidos manualmente, atirados de veiculos, aeronaves ou edificactes,
ol oferecidos em mostruarios em virtude da disciplina da limpeza piblica
da cidade, a legislagdo federal afirma ndo depender de licenga municipal
ou autorizagédo da Justica Eleitoral a veicula¢@o de propaganda eleitoral
pela distribuicdo de folhetos, volantes e outros impressos. Tal atividade
deve ser editada sob a responsabilidade do partido, coligagdo ou candidato
{Anexo Hi do Decreto 28.134/89, artigo 25 da Lei Municipal n? 10.315/87 e
arfigo 52 da Lei Federal n® 9.100/95).

A incompatibilidade ainda se verifica relativamente a legisiacdo
mencionada quando o municipic impde penalidade aqueles que “risquem,
borrem, escrevam e cologuem cartazes em arvores de logradouros pabli-
cos, gradis, parapeitos, viadutos, ponfes, canais, funeis, postes de ilumina-
o&0, placas indicativas de trénsito, hidrantes, caixas de correio, de telefone,
de alarme de incéndio, de coleta de lixo, guias de calgamento, passeios e
revestimentas de logradouros piblicos, escadarias de edificios pablicos ou
particulares e estatuas, monumentos, colunas, paredes, muros, fapumes,
edificios pUblicos ou particulares e ouirgs eguipamentos urbanoes”™. Ja a
legislagéo federal determina que em bens particulares “é livre a veiculagao
de propaganda eleitoral por meio de fixagdo de faixas, placas, cartazes,
pinturas ou inscrigdo, ou murais de qualquer dimensio, desde que haja
permisséo do detentor de sua posse, independente de licenga municipal e
de autorizacao da Justiga Eleitoral” (Anexo i do Decreto n® 28.134/89, artigo
34 da Lei 10.315/87 e artigo 51, § 2% da Lei n® 9.100/95).

Prossegue o nobre colega invocando a recente legislagdo munici-
pal, Lei n® 12.115 de 28 de junho de 18986 que dispde sobre a ordenagio
de antincios na paisagem do municipio e fixa normas para a veiculagdo
desses amincios. O artigo 22 da lei dispensa o licenciamento para coloca-
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¢ao de anuncio de finalidade politico-partidéria, sujeitando-a a observancia
da tegislagao pertinente, como se a competéncia para tanto fosse federal
e nao municipal, deixando totalmente de lado o aspecto gue envolve a
limpeza publica local.

E o breve refatorio.
Passamos a analisar.

2 - A propaganda politica € entendida como um“direito pré-eleitoral®
{nos dizeres de Elcias Ferreira da Costa, em sua obra "Direito Eleitoral -
Legislagfio - Doutrina e Jurisprudéncia” - Editora Forense - 22 edigdo,
1994), na medida em gue o exercicio da soberania popular, pela participa-
Ca0 na organizacac do poder, somente se faz possivel guando ha comu-
nicagéo e manifestagdo do pensamento.

Esse direito esta consagrado na Constituigao brasileira, nos seguin-
tes termos: “A manifestagao do pensamentq, a criagao, a expresséo e a
informagéo, sob qualquer forma, processa oL veiculo ndao sofrerdo qualguer
restricao, observado o disposto nesta Constituicao” (CF, art. 220).

Apesar da garantia constitucienal da liberdade, afastando restricéo
eleitoral de qualguer espécig, comenta o autor que a lei eleitoral anterior
a Constituico vigente tem criado limitagdes ao exercicio da propagan-
da politica, revelando coeréncia com ¢ principio da supremacia do bem
comum sobre os interesses partiddrios individuals, evitando-se o tumuito
no processo eleitoral.

Tais limitagtes, porque ligadas a um direito eleitoral, estéo inseridas
na matéria cuja competéncia & privativa da Unigo, conforme artigo 22,
inciso | da Constituicio Federal.

Qcarre, entretanto, que a competéncia serd comum a Unido, Esta-
dos, Distrito Federal @ Municipios, quanto & conservagaoe do patrimonio
publico, o impedimento da destrui¢ao e descaraclerizagao de obras de
arte ¢ outros bens de valor histérico, artistico ou cultural, e ainda a protecao
do meio ambiente & combate & poluigdo em qualquer de suas formas (CF,
artigo 23, inciso |, IV e V).
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A competéncia municipal definida pela Constituicdo Federal que
envolve as gquestdes de interesse local, e também o conirole do uso e
ocupagdo do solo urbano, abrange também as matérias ligadas a limpeza
publica, diretamente relacionadas com a qualidade de vida e o meio
ambiente adequado (CF, artigo 30}.

0 aspecto eleitoral portanto envolve matéria de competéncia priva-
tiva da Unifio, Aspectos de interesse local, como as que envolvem a limpe-
za publica, s&o de competéncia municipal. Como congciliar entdo a questéo
da limpeza publica da cidade, reguiada por lei municipal, quando somada
ao evento “eleicio”, gque envolve os direitos regulados por lei federal?

A matéria, tratada pela atual Lei Federal n® 9.100/95, foi objeto de
tratamento pela Le! Federal n® 7.664 de 29 de junho de 1988, que em seu
artigo 32 dispunha:

“Art. 32 - Em bens particulares, fica livre a fixagdo de propaganda
eleitoral com a permisséo do detentor de sua posse; nos bens que
dependam de concessao do Poeder Publico ou que a ele pertengam,
bem como nos de usc comum, fica proibida a propaganda, inclu-
sive por meio de faixas ou cartazes afixades em quadros ou paineis,
salvo em locais indicados pela Prefeitura, com igualdade de
condigdes para todos os partides”.

Veja-se que na oporiunidade deu-se destague na legislaggdo aos
locais que poderiam ser indicados pela Prefeitura, como excegdo a
regra proibitiva da propaganda por meio de faixas ou cartazes em bens
de uso comurn ou gue dependessem de concessao do Poder Pablico.

A matéria portanto vem sendo fratada, quer pela legislagao fe-
deral, quer pela legislagao municipal, com referéncias por cada uma &
participacao da outra, no que diz respeito & sua competéncia prépria. E o
exemplo da Portaria n* 183/PREF/1966, que aprovou a rela¢do de locais
para a propaganda sleitoral medianie Cartazes afixados em quadros e
painéis, nos termos da lei e instrugdes da Justiga Eleitoral.

O Decreto Municipal n? 26.459/88, par sua vez, relativo a proibigSes
em matéria de propaganda nos logradouros publicos no periodo eleitoral,
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determinou a aplicagéo de muitas por infragdo as Leis n 10.315/87 e
10.328/87, impostas solidariamente aos candidatos e aos partidos, quanto
aos ilicitos relativos a higiene e estética urbana, praticados em
decorréncia de propaganda eleitoral,

Ja o texto da Lei n® 10.315/87 determina a disciplina das atividades
destinadas ao recothimento e disposicdoe dos residuos solidos produzidos
no Muricipio de S&0 Paulo, e a manutencao do estado de limpeza das
areas urbanizadas. Para os efeitos da lei, lixo € o conjunto heterogéneo
constituido por materiais sélidos residuais, provenientes das atividades
humanas. O anligo 25 da lei “proibe, nas vias e logradouros publicos,
publicidade ou propaganda, de qualquer natureza, mediante a distribuigdo
de panfletos, folhetos, comunicados ou materiais impressos, distribuidos
manualmente, atirados de veiculos, aeronaves ou edificagdes”.

A matéria vem recebendo a atengdo deste Municipio com enfoque
também do patrimonio particutar, uma vez que estes também se inserem
no contexto da preservagéo dos aspectos estéticos e funcionais das vias
e logradouros publicos da cidade.

Em 1950, pela Lei Municipal n® 3.903 de 16 de junho gue proibia a
afixacdo de cartazes ou impressos ern logradouros publicos da municipio,
ficou estabelecida a proibicdo de afixagdo de cartazes também em
edificios particulares:

“Art, 12 - Fica proibida a afixag¢ao de cartazes ou impressos, sejam
quais forem suas finalidades, formas ou composigdes, nos
seguintes casos:

...................... I R LR LT N N T TR AL R R R T R R R T A R TR

f) Nas guias de calgamento, nas escadarias dos edificios e pro-
prios publicos e particulares, nos passeios e revestimentos das
ruas;

@) Nas colunas, paredes, muros e tapumes dos edificios proprios
pUblicos e particulares, mesmo quando de propriedade das
pessoas e entidades, direta ou indiretamente favorecidas pela
publicidade; .
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Art. 47 - Serd permitida a alixag@o de cartazes na propriedade
particular, sempre que em espago, quadro ou fugar apropriado,
a juizo da Prefeitura e na dependéncia de prévia aprovagéo e licenga
municipal para o referido espaco, quadro ou lugar”. {grifo nosso)

Ainda que a legislagao da época ndo estivesse diretamente relacio-
nada com cartazes oriundos de propaganda eleitoral, havia mengao ex-
pressa a “quaisquer que fossem suas finalidades”. E a protegdo da
estética urbana, por sua vez, ja estava presente.

O artigo 243 do Codigo Eleitoral assim dispde:
“Art. 243 - NAo serd tolerada propaganda:

......................................................................................................

VIl - que prejudigue a higiene e a estética urbana ou contravenha
a posturas municipais ou a outra qualquer restricao de direito..."

Com efeito, a Ordem Interna n® 11/SAR-GAB/94 determinou as
Supervisdes de Uso e Ocupagéo do Solo das Administragdes Regionais
que priorizassem as agdes fiscalizatdrias voltadas & verificagdo da plena
obediéncia as disposi¢fes municipais relativas ao controle da propaganda
gleitoral, em especial aquelas contidas no Decreto n® 28.134/89 combi-
nadas com as constantes nas Leis n® 10.315/87 e 10.328/87, conside-
rando ser notdrio o desrespeito & populagas em geral, e praticas de atos
lesivos ao patriménio pablico e particular, mediante a veiculagdo
indiscriminada da propaganda eleftoral. Nesse contexto, deve ser ressal-
tado o fato de que s6 a autorizagac do tetentor da posse do bem
particular para a fixacao de cartazes de nalureza de propaganda eleitoral,
nao torna presentes os aspectos necessarios do"bom senso” ¢ “utilizagéo
criteriosa”, para impedir o prejuizo & coletividade através da poluigao vi-
sual da drea e estética urbana da cidade. Além disso, a colocagéo de
faixas muitas vezes pode prejudicar a visibilidade no transito.

Vale transcrever o teor da Ordem Interna n® 93/88-PREF.G, dirigida
a Secretaria das Administragdes Hegionaig, ainda que pao relativa a bens
particulares para ressaltar 0s abusos e ofensas que sdo cometidos em
virtude da propaganda eleitoral:
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“1. A ELETROPAULO queixa-se de placas e faixas de propaganda
politica colocadas nos postes desta Capital. Tem razao;

2. Determino a Vossa Exceléncia, que faga arvancar todas elas,
dando ordens terminantes ao Administrador Regional”.

Pelo que foi exposto, e analisando a legislaggo supra mencionada,
concluimos que a legistagdo municipal gue proibe a propaganda eleitoral
por meio de cartazes, faixas, quadros, murais ou painéis e a que proibe a
veiculagdo da propaganda por distribuigdo de folhetos e outros
impressos, devem ser enfendidas no contexto do interesse local da cidade
de Sao Paulo, cujos andamento, administracao e problemaéiica n&o podem
ser seguer comparados aos de qualgquer cidade vizinha.,

Passaremos agora a analisar a questdo relativamente ao conflito
das normas instalado no sistema juridico.

3 - Aquestao refativa ao conflito de normas, como problema inerente
ao sistema juridico e ao carater dinamico do direito, foi apropriadamente
abordada pela Husire professora Maria Helena Diniz que em sua obra
“Conflito de Normas”, Editora Saraiva, 1987, assim destaca (pag. 13):

“O direito dave ser visto em sua dinamica como uma realidade que
esta em perpétuc movimento, acompanhando as relagbes huma-
nas, modificando-se, adaptando-se &s novas exigéncias e necessi-
dades da vida. A evolugéo da vida social traz em si novos fatos e
conflitos, de maneira que os legisladores, guase gue diariamente,
passam a elaborar novas leis; juizes e tribunais, constantemente,
estabelecem novos precedentes e os priprios valores sofrem
mutagdes, devido ao grande e peculiar dinamismo da vida®.

Com efeito, vislumbramos o dinamismo mencionado pela autoraem
todos os campos do direito, inclusive no que toca o regime juridico da
propriedade privada. Veja-se que a legislaglo federal, ora em exame, refe-
re-se a propriedade privada dizendo ser livre em bens particulares a vei-
culagdo de propaganda eleitoral, independente de licenga municipal,
havendo necessidade t&o somente, da permissdo do detentor da sua posse.
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O autor José Afonso da Silva em sua obra “Curse de Direito Consti-
tucional Positivo”, Editora Malheiros, 9* edic8o, pag. 246, critica a visdo
de juristas brasileiros que concebem o regime juridico da propriedade
privada como subordinado ao Direito Civil, considerando direito real fun-
damental. Menciona ser esta uma perspectiva dominada pela atmosfera
civilista, que ndo leva em conta as profundas transformagfes impostas as
relagbes de propriedade privada, syjeita, hoje, & estreita disciplina de
Direito Publico, que tem sua sede fundamental nas normas constitucionais.

Ora, quando a lei federal confere liberdade para veiculacéo de pro-
paganda eleitoral em bens particulares, ndo esta disciplinando matéria
de direlto civil. Tal disciplina pode ser considerada inserida dentro do campo
do direito eleitoral? Ou interfere em regramento de competéncia munici-
pal, que envolve disposigies sobre 0 Uso e ocupagdo do sola uthang,
ainda que em época de eleicdes?

A mesma questao pode ser colocada no que se refere a distribuigdo
dos paniletos. Tal disposicdo € matéria especial, que deve estar contida
no diretto eleitoral, ou diz respeito a aspectos da organizagdo administrativa
focal cuja competéncia para dispor é municipal? '

A antinomia representa, segundo Maria Helena Diniz, “o conflito
entre duas normas, entre dais principios, entre uma norma e um principio
geral de direito em sua aplicagio pratica a um caso particular”.

As antinamias consideram-se aparentes, se 08 critérios utilizados
para soluciona-las forern normas integrantes do ordenamento juridice.
Quanto ao contelldo as antinomias podem ser proprias, como é 0 ¢aso
da conduta que “aparece a0 mesmo tempo prescriia e nao prescrita,
proibida e n&o proibida, prescrita e proibida”, O exemplo citado pela autora
€ o seguinte:

"Por ex.: se norma de Cdodigo Militar prescreve a obediéncia incon-
dicionada a ordens de um superior e disposicédo do Cédigo Penal
proibe a pratica de certos atos (matar, privar alguém da liberdade),
quando um capitdo ordena o fuzilamento de um prisioneiro de
guerra, o soldado vé-se as voltas com duas normas conflitantes, a
que obriga a cumprir ordens do seu superior, & a gque proibe de
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matar um ser humano. O mesmo se diga de uma norma que deter-
mina a proibi¢o do aborto e de outra que o permite. Somente
uma delas pode ser tida como aplicdvel, e essa sera determinada
por critérios normativos. No dizer de Capella, uma serd negagéo
da outra, se ambas tiverem carater dedntico oposto e seus con-
tetidos forem negagao interna um do outro, tendo ambas as mes-
mas condigbes de aplicagdo”.

Quanto a exiensdo da contradigéo a antinomia sera total-parcial se:

“uma das normas nao puder ser aplicada em nenhuma circuns-
t@ncia, sem conflitar com a outra, enguanto esia tem um campo
de aplicagao que conflita com a anterior apenas em parte. Havera
essa inconsisiéncia total-parcial, por ex., se uma norma disple
gue os estrangeiros ndo podem pescar em aguas territorials brasi-
leiras, & outra estabelece que estrangeiro, domiciliado no Pais ha
mais de dois anos pode fazé-io”.

Analisemos o texto legat abordado no presente oficio, relativamente
as duas questdes apresentadas:

ay Questdo do exercicio da fiscatizacdo, diante do que dispoe a lei
de limpeza poblica municipal, relativamente a propaganda eleitoral, no
que se refere a distribuicao de panfietos, {oihetos, comunicados ou mate-
riais Impressos:

O artigo 2° do Decreto n® 28,134/89 veda a “propaganda eleitoral
praticada por meio de cartazes, faixas, quadros, murais ou painéis nos
bens que dependam de concessao ou permissdo do Peder Pablico mu-
nicipal ou a ele pertengam, salvo nos locais elencados no Anexo | do
decreto. O § 12 faz referéncia as Leis Municipais n®s 10.315/87 e 10.328/
87, sendo que a infragho a regra contida na artigo 2% imporiara nas muitas
preconizadas nas referidas leis.

E o artigo 25 da Lei n® 10.315/87 dispde:

“E proibida, nas vias e logradouros publicos, publicidade ou propa-
ganda, de gqualquer natureza, mediante a distribuicgo de panfletos,
folhetos, comunicados ou materiais impressaos, distribuidos manuai-
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mente, atirados de veiculos, agronaves ou edificagdes, ou olereci-
dos em mostrugdrios ou qualquer cutra forma.

......................................................................................................

§ 22 - Q disposto neste artigo n&o se aplica a materials previstos
em regulamentagles especificas”.

O artigo 52 da Lei Federatl n® 9.100/95, por sua vez, assim esta-
belece:

"Independe da obiencdc de licenca municipal e de autorizagao da
Justica Eleitoral a veiculagao de propaganda eleitoral pela distri-
buicdo de folhetos, volantes e cutros impressos, devendo ser edita-
dos sob a responsabilidade do partido, coligagédo ou candidato”.

A Instrucio n® 11 do Tribuna! Superior Eleitoral pelo artigo 7¢, § 32
estabelece:

"Arl. 7% - A realizagdo de qualquer ato de propaganda pactidaria ou
eleitoral, em recinto aberto ou fechado, ndo depende de licenga da
policia (Lei n? 8.100/95, art. 53, "caput”, Codigo eleitoral, art. 245,
“caput”).

......................................................................................................

§ 32 - O direito & propaganda exercido nos termos da legislagao
eleitoral ndo pode ser cerceado sob alegagio do exercicio do poder
de policia {Lei n® 8.100/95, arl. 53, § 39.

Entendemos que a legislago municipal, ao estabelecer no § 22,
do artigo 25 da Lei n® 10.315/87, que a disposicdo ndo se aplica aos
materiais previstos em regulamentagoes especificas, deu destaque
ao cardter especial de leis relativas a materiais diversos, onde podem
estar incluidos os de natureza eleitoral.

Vejamos o texto legal relativamente & segunda questao, para pos-
terior solug@o do conilito das normas:
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b) Questao do exercicio da fiscalizagéo, diante do que dispde a lei
de limpeza publica municipal, no que se refere & inclusdo de bens parti-
culares na proibigao da colocagao de cartazes, riscos etc..

( artigo 22 do Decreto n® 28,134/83 veda a “propaganda eleitoral
praticada por meio de cartazes, faixas, quadros, murais ou paingis nos
bens que dependam de concessdo ou permissao do Poder Publico Mu-
nicipal ou a ele pertencam”, salvo nos locais elencados no Anexo t do
decreto. O § 19 faz referéncia as Leis Municipais ns 10.315/87 e 10.328/
87. sendo que a infragdo & regra contida no artigo 29, importard nas mulias
preconizagas nas referidas leis.

E o artigo 34, incisos [V e V, da Lei n® 10.315/87 dispde:

“E proibido riscar, borrar, escrever e colocar cartazes nos seguintes
locais:

B A NN AN PP TSP R Rt N A NI RN ANV P A NI AR AU EACA AR R A I IAT PRI TANANND I AR T EARIA YA dsatanE

IV - Guias de calgamenio, passeios e revestimentos de fogradouros
publicos, e, bem assim, escadarias de edificios publicos ou
particutares;

V - Estatuas, monumentos, colunas, paredes, mures, tapumes,
edificios publicos ou particulares;”

O artigo 51, § 1° e § 22 da Lei Federal n® 8.100/95, por sua vez,
assim estabelece:

“Nos bens cujo uso dependa de cessio, permissio ou concessao
do Poder Pablico, ou gue a ele pertencam, bem como nos de uso
comum, é vedada a pichaglo ¢ mscngao atinta e a veiculagdo de
propaganda.

§ 12 - A violacdo do disposto no “caput” sujeita 0s responsaveis as
penas do artigo 334 da Lei n® 4737 de 15 de julho de 1865, e a
multa de 1.000 a 10.000 UFIRs.

§ 22 - Em bens particutares € livre, independendo da obtengado de
licenga municipal e de aulorizagdo da Justica Eleitoral, a veicuiacao
de propaganda eleitoral por meio de fixag@o de faixas, placas,
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cartazes, pinturas ou inscri¢des, ou murais de qualquer dimensao,
desde que haja permissao do detentor de sua posse’”.

Ja a legislacio municipal que dispde sobre a ordenagio de anin-
cios na paisagem no Municipio (artigo 6° da Lei n® 12.115/96) proibe a
colocagdc ou exibigéo de anuncio, seja qual for sua finalidade, forma e
composicéo, nos seguintes casos: {inciso 1) “quando colado ou pintado
nas colunas, paredes, muros ¢ demais partes externas da edificagao,
salvo nas hipéteses previstas nesta lei e quando pintado em chaming
de industria nos termos da Lei n? 10.897 de 05 de dezembro de 1990°. O
inciso VI do mesmo artigo faz referéncia a propaganda politica, mediante
a afixacdo de cartaz, distico ou flamula em veiculos de franspotrte
coletivo. O artigo 22 da lei estabelece: “A colocagio de anuncio de
finalidade politico-partidaria fica sujeita & observancia da legislacao
pertinente, dispensando-se 0 seu licenciamento”.

Parece-nos que a legislagao sobre a ordenagéo dos andncios na
paisagem do municipio lambém destacou a legislacao eleitoral como sendo
especial, para estar em barmonia com o que dispde a Lei Federal n®
8.100/95 que confere liberdade aos particulares para veiculacio de pro-
paganda eleitoral por meio de faixas e carfazes afixados em seus bens,
desde que haja permissao do detentor da posse.

Veia-se, por outro fado, que a legislagio municipal que limita a
emissao de ruidos na cidade de Sao Paulo, visando a methoria da quali-
dade de vida e do meio ambiente, tambeam excepcionou os sons produzidos
pela legislacdo pertinente 25 eleiches:

“Lei n? 11.804/95

Art. 4% - Constituem excectes ao objeto desta Lei, 08 ruidos pro-
duzidos pelas seguinies fonies:

| - aparelhos sonoros usados durante a propaganda eleitoral, nos
termos estabelecidos pela legisiacao pertinente as eleigbes;”

Assim como a legistagio sobre anuncios ¢ a legislacdo sobre
emisséo de ruidos na cidade, a legislagdo gue disciplina a fimpeza ur-
hana, que proibe a colocagdo de cartazes nas escadarias de edificios
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particulares e nos préprios edificios particulares, deve ser entendida
em consonéncia com os ditames da lei especial sobre eleigdes, que confere
liberdade ao possuidor do bem particular em autorizar ou ndo a veiculagao
da propaganda, independentemente de licenga municipat ou autori-
zacao da Justica Eleitoral.

Para a solugdo das antinomias, tantc para a questdo descrita no
item “a" como para a quesido descrita no item “b”, a ardem juridica prevé
uma série de critérios de solugao, dentre 0s quais estd o critério da
especialidade.

Consideramos, tanto no item®a" como no item*™s”, estarmos ratan-
do de antinomias aparentes e totais-parciais na classificagdo dada por
Maria Helena Diniz,

O critério da especialidade que confere solugdo para se saber qual
das duas normas antindmicas deve ser aplicada, visa a consideragio da
matéria normada, com o recurso aos meios interpretativas. "Entre & fex
specialis e a lex generalis ha um quid specie ou uma genus au speci.
Uma norma € especial se possuir em sua definicdo legal todos os elemen-
tos tipicos da norma geral @ mais alguns de natureza objetiva ou subjetiva,
denominados especializanies. A norma especial acresce um elemento
proprio a descricao legal do tipo previsto na norma geral, tendo prevaléncia
sobre esta, afastando-se assim ¢ bis in idem, pois 0 comportamento 6
se enguadrard na norma especial, embora tambem esigja previsto na
geral. O tipo geral estd contido no tipo especial. A norma geral s6 ndo se
aplica ante a maior relevancia juridica dos elementos contidos na norma
especial, que a tornam mais suscetivel de atendibilidade do que a norma
genérica”. “E preciso ndo olvidar que, havendo antinomia, ou mesmo la-
cuna de confiito, em casos excepcionais, o valor justum devera lograr
entre duas normas incompativeis, devendo-se seguir a mais justa ou a
mais favoravel, procurando salvaguardar a ordem puablica ou social”

Aproveitando os ensinamentos da autora em sua notavel obra "Con-
flito de Normas”, consideramos que a norma federal que disciplina a distri-
huigédo de pantletos, folhetos e impressos pode ser considerada especial
porque o elemento especializante se refere aos direitos eleitorais.
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Também a norma federal relativa a afixagéo de anincios e cartazes
em edificios particulares podera ser considerada especial porque se refere
a assuntos ligados ao direiio eleitoral.

Ainda que se considere ¢ Cddigo Eleitoral um conjunto de normas
de competéncia privativa da Unigo, cujo conteudo é especial no ardena-
mento juridico, ndo e dele que estamos tratando, e sim de legislagao
extravaganie, estabelecedora de normas para a realizagao de eleigles
municipais de 03 de outubro de 1996,

Nesse contexto, a solugdo do conflifo serd possivel, no nosso
entender, em virtude de dois aspectos:

» O primeiro, porque a proptia norma municipal reconhece em va.
rias oportunidades ¢ carater especial da norma federal, conduzindo o
destinatario da norma a obediéncia da “legislagao pertinente”. {(Ex.: artigo
25, § 2% da Lei Municipal n? 10.315/87 e artigo 22 da Lei Municipal n®
12.115/96)

« O segundo, se considerarmos as normas pelo eritério de valores
que elegem amais favoravel para aplicacao, procurando-se salvaguardar
a ordem publica ou social.

Com efeito, a continuidade da atividade fiscalizatéria do Municipio
de Sio Paulo com aplicagdo de mulias e impedindo a distribuicao de
panfletos e outros impressos, ou a afixacao de cartazes de cunho eleitoral,
em imoveis particulares, desatende a harmonia do sistema juridico vigente,
contrariando a preferéncia que deve ser dada a legislacdo especial.

Por eslas razbes, concluimos no sentido da estrita observancia
das normas federais relativas aos direitos eleftorais.

Ressallamos, porém, gue ¢ nosse entendimento ndo é o do des-
cumprimento do decreto municipal, mas sim a conciliagdo das normas,
para que haja coeréncia no sistema juridico.

Sendo assim, o artigo 2% do Decreto Municipal n2 28.134 de 05 de

outubro de 1989, que disciplina a divulgacédo de propaganda politico-parti-
daria nos logradouros plblicos no periodo eleitoral, deve ser entendido e
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interpretado como vedagaoe apenas de propaganda eleitoral praticada por
meio de cartazes, faixas, at¢, nos bens que dependam de concessas
ou permissao do Poder Pablico Municipal ou que a ele pertengam,
bem como a vedagao de publicidade ou propaganda, mediante distribuicao
de panfletos, folhetos e outros impressos, deve ser entendida e aplicada,
excepcionando-se a publicidade e propaganda eleitoral, por se referirem
a um periodo excepcional € especial, em que a ordem publica e social
devem ser preservadas.

Submetemos nossas cdnciusﬁes ao elevado crivo dessa D, Chefia.
S&o Paulo, 17 de jutho de 1996

MARIA FERNANDA R. DE MEDEIRQOS T. MARTINS
Procuradora Assessora -~ AIC
OAB 84.803
PGM
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Prémio “Trabalho Relevante do Ano”
do Departamento Fiscal

IMPUGNACAO DA MUNICIFALIDADE DE SAO PAULO A EMBARGOS A
EXECUCAO FISCAL PARA COBRANDA DE MPOSTO SOSRE SERVICOS
DE QUALQUER NATUREZA. ALEGACAO DE INCONSTITUCIONALIDADE
00 § 29 DO ARTIGO 8° E ARTIGO 40 DA LEi 6.830/80. PRESCRICAC.
MA-FE PROCESSUAL. COISA JULGADA.

Antonio Carlos D'Avila
Procurador do Municipio

Exmo Sr. Dr. Juiz de Direito da Vara das ExecugOes Fiscais
Municipais - Setor de Processamento - IMPAR

Processo n? 243,487-3-05/82

A MUNICIPALIDADE DE SAQ PAULQ, por seu procurador, nos
autos dos embargos & execugdo tiscal opostos por DIFUSAQ §/C LTDA
{prosseguindo solidariamente contra Sérgio Boberto Vieira da Motta) vem,
no prazo legal, apresentar sua IMPUGNACAQ aos embargos, pelos funda-
mentas de fato e de direito que, a seguir, aduz:
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PRELIMINARMENTE

Estao presentes, autuados em apartado 2 {duas) pegas de embar-
" gos a execugdo fiscal, a primeira protocolada acs 13/12/94 e a segunda
aos 19/12/95.

Tendo sido efetivada a intimag&o da penhora aos 29/11/95, os em-
bargos apresentados no exercicio anterior deveriam ter sido rejeitados
pela ndo garantia do Juizo. Ao revés, foram recebidos.

Seja como for, a argumentago de uma e a de outra se equivalem,
pelo que passamos a impugnacae,

Em sintese, s&0 estas as alegagbes do embargants:

a) prescrigio, invocando inconstitucionalidade dos artigos 82, § 22
e 40 da Lei n2 8.830/80;

b) prescricdo intercarrents;
¢) legitimidade passiva do embargante.

O comportamento do embargante nestes autos marecera deVossa
Exceléncia o necessario repudio.

Conforme se comprova com o0s docs. | e I ora juntados, ja nos idos
de 1988, exatamente no dia 21 de junho, o mesmo St Sérgio Vieira Motta
declarou ao Sr. Oficial de Justica encarregado de cumpyrir o mandado de
citagao e penhora “desconhecer o atual endereco da executada”. Quai o
enderego em gue se encontrava ¢ informante? RUA DR. BACELAR, n?
91, surpreendentemente o mesmo em que o embargante afirma estar
sediada a empresa, portoda a sua existéncia,

Dessa inverdade, dessa desfagatez, dessa leviandade decorreu
toda a “via crucis” do credor, espethada nos autos da execucao fiscal e
gue culminou na penhora ora embargada, a final,

Nos autos da execugio a embargada verberou a atitude incorreta
do Diretor-Presidente da empresa, a quem devera ser impuiada a penalida-
de decorrente dalitigancia de ma-fg, nos termos da legislacdo processual.
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Agora, como pretende ele beneficiar-se de sua prépria torpeza,
acenando com uma prescri¢ao “tout court”, ol mesmo com a prescricao
intercorrente?

N&o existissem, como existem, “in casu” ma-fé e afronta a verdade,
também nao mereceriam acothimento judicial as tortuosas alegagdes de
inconstitucionalidade dos artigos 89, § 2¢ e 40 da Lei 6.830/80, bem como
sobre a ilegitimidade passiva do embargante.

Antes de adentrarmos no Amago dessas questies, permita-nos V.

Exa. esclarecer ao douto Juizo, documentando, que a empresa DIFUSAQ

SIC LTRA, pediu baixa no Cadastro de Contribuintes Mobiliérios por motivo

& gncerramento das atividades da empresa aos 3/88 {(doc. lf}). Quem

assina o requerimento de baixa? O Sr. Dr. SERGIO ROBERTO VIEIRA
DA MOTTA!

Do verso do doc. Jil verifica-se, mais uma vez, a certificacdo da
existiéncia do débito decorrente da lavraiura do All 10029532, dentre outras
dividas.

Da copiosa jurisprudéncia a respeito da inocorréncia de prescrigdo
guando a efa ndo deu causa o credor por sua ihércia, pingames em seu
inteiro teor acordaos recentes do SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA,
referentes aos recursos especiais n®s 29.116-5 e 35.690-3 (docs. IV e V),
o primeiro tratando de dificuidade para a citagfo pela Fazenda, e o segundo
determinando que nio se opera a prescricdo intercorrente quando a
credora nae deu causa & paralisagdo do feito.

Ja a inconstitucionalidade argliida fol devidamente afastada no
aresto refativo ao recurso especial n? 43.671-0, em que decidiu o Supe-
rior Tribunal de Justica, par sua Primeira Turma, por unanimidade, ndo
haver conflito entre o artige 174 do C.T.N. e o artige 40 da Lei 6.830/80,
pois enquanto este trata de suspensio, aqueloutro dispde sobre as causas
de interrupgéo da prescrigao (doc. Vi). '

Na verdade, ¢ artigo 148, Hll, da Constituicao Federal atribui 4 lei
complementar, apenas, o estabslecimento de normag gerais em matéria
de legislagdo tibutaria.
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O espirito desse dispositivo constitucional, fundado no principio
da seguranga juridica, ou de certeza do direito, & de que sejam tragadas
normas gerais em matéria tributdria, atraves de lei complementar.

Com efeito, a legislagao tributaria cabe, por exemplo, estabelecer
no gue tange a prescrigio o“dies a quo”, eis que diretamente relacionado
ao lancamento do tributo, ou até estipular o prazo prescricional como
garantia do contribuinte.

‘Nao se pode considerar, todavia, como norma de direito tributario,
as causas interruptivas da prescrigéo.

Comg define CLLOVIS BEVILACQUA, “prescricéo é a perda da agao
atribuida a um direito, ¢ de toda sua capacidade defensiva, em conse-
guéncia do ndo uso deias, durante um determinado espago de tempo”
{Cédigo Civit Comentado, 5 ® ed., n.{, p. 427).

Prescricio e decadéncia se diversificam quanto ao objelo, porgue
a prescrigdo tem como objeto a agéo, enquanto a decadéncia tem por
objetsc o direito.

A prescrigdo ndo extingue diretamente o direito, mas a acéo que o
protege, ficando o direito extinto, por conseqliéncia, se ndo se digpuser
de outrc meio para fazé-lo valer,

Embora a prescrig@o seja instituto de direito substantivo, suas cau-
sas interruptivas ou suspensivas dizem mais respeito ao direito processual,
ao direito adjetive, uma vez que nae podem acarretar a perda ou nzo, do

direito de agic. '
No magistério de Humberto Theodoro Junior.

“Se & certo que a prescrigdo, em si mesma, € mais uma figura de
direito material do qua processual, a forma de interrompé-fa, na
pendéncia do processo, é questdo que se comporta perfeitamente
enire as regras ou normas de direito processual civil, cujo trata-
mento legislative incumbe ao legislador ordindrio. Ndo se iratg,
portanto, de assunto privativo de lei complementar sobre normas
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gerais de direito tributédrio”(em “A nova l.ei da Execugao Fiscal”,
Livraria e £d. Universitdria de Direito Ltda., SP, 1982, p. 32).

QO Eminente Ministro Carlos Mario Velioso no julgamento da A.C.
57.379 - SP, 4* Turma do TFR, DJU de 18/09/80, pg 7153, em comentario
a regra do art. 174 do CTN, assevera:

“As normas do CTN, que cuidam da prescrigdo, sdo normas pro-
cessuais @ ndo normas gerais de direito tributdric (CF art. 18, § 19
pelo que ngo constituem, no particular, lei complementar, mas sim-
plesmente lei ordinaria, validas como normas processuais, ja que
compete a Unido legislar sobre direite processual {CF, art 8¢, XV},
“b"). Assim, tais normas sdo de hierarquia igual &s normas proces-
suais que cuidam de prescri¢do inscritas no Codigo de Processo
Civil, art. 219,

Devem ser interpretadas, de conseguinie, em conjunto e em conso-
nancia com estas”.

No mesmo sentide, o Eminente Ministro José F Dantas, na A.C.
76.874-MG, JTFR-LEX 11/225, embora com veio vencido em relacdo ao
aspecto central do debate ali travado:

“Ademais, convenha-se em que, ac estabelecer regra de prescrigao,
o Codigo Tributdrio corre no lelto das leis ordindrias desinvestido,
assim, da hierarguia constitucional complementar, gue somente
detém para as ‘normas gerais de direifo tributario” (C.F, art. 18, §
19), matéria evideniemanta estranha a prescrigho, ainda mais se
pretendida estender ac especialissimo campo da Previdéncia So-
clal e seus encargos. ... ' '

Repita-se que, a esta altura, ndo se nega forga & lei ordinaria, para
versar matéria de prescrigio, ainda que posta de lado das normas
gerais relativas as obrigagbes tributarias, para cujo campo se enlenda
de conduzir as contribuicOes previdencidrias na sua alipicidade.

Logo, ndo ha negar-se hievarquia & examinada Lei n° 8.830 para
dispor sobre a prescricio previdenciaria, nem ha duvidar-se da
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oportunidade dessa matéria, no contexto destinado a regéncia da
cobranga judicial da Divida Ativa, medida naturalmente compative!
com o regramento da agéo de execucéo ali estabetecida”

De igual maneira, novamente o Eminente Ministro Carlos Mario
Velloso, nos Embargos Infringentes na AC 89.072-SP JTFR-LEX 38/279:

“Para nds, todavia, que analisamos ¢ Codigo Tributaric Nacional,
no sentido de que somente as regras postas no CTN configuram
normas gerais de direito fributario, que constituem lei complementar
{CF artigo 18, § 1%), as demais, que néo se incluem nessa categoria,
nao passam de lei ordinaria ...

A Lein?6.830/80, artigo 8%, § 2% aduziu ainda nova razap interruptiva
da prescrigio da divida ativa, ao dispor:

“0 despacho do Juiz, que ordena a citagdo, interrompe a pres-
cricao”.

Antonic Nicacio, em “A nova Lei de Execuglo Fiscal”, ed. LTR, SR
1981, pag. 22, transcreve a Exposicdo de Motivos dessa Lei, da qual
destacamos ¢ item 49, relativo & norma ora em exame:

*49 -~ A redagao do § 2° do art. 87 procura proteger a execugao
fiscal contra outra manobra de gue também se ulilizam 0s deve-
dores, congistente em impedir a execugdo na fase citatoria, para
livrar-se do débito por via de prescrigio. Com a adogdo dessa nor-
ma, ainda quando se tome necessaria a citagdo por edital, a pres-
cricao do direito de cobrar estara interrompida (§ 12do art. 219 do
Cddigo de Processo Civil).

Cabe lembrar que, perante o judiciario trabalhista, basta g distri-
buicao de reclamatdrio para acarretar a interrupgéio do prazo
prescricional.”

Eis ai a interpretagdo auténtica. O legislador quis, & semelhanga
da norma processual trabalhista, criar norma de aplicagio excepcional

interruptiva da prescricéio, ndo subordinada a elementos futuros. tais os
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consignados nos §§ 22 a 4° do artigo 219 do CPC. Se outro fosse o intento,
de resto desnecessaria seria a regra nova. Mas o intento surge nitidamente
da Exposicao de Motivos e ficou abjetivado na lei.

Relembra-se que, analogamente, embora em sentido oposto, nor-
ma excepcional foi criada pela lei falimentar reputando de mera suspensio
e nZo de interrupgéo da prescricao, as hipoteses sujeitas aquele diploma
legal (naquele caso, beneficiando o devedor & ndo o credor).

Criou-se também aqui norma excepcional, incidente apenas em
relacio as execucdes fiscais. Basta o despacho que ordena a citacfo

para interromper g prescricdo, gue voltara a fuir do Gitimo ato do processo
{CC.173).

A Lei 6.830/80 foi editada com ¢ intuito de agilizar a execugédo
fiscal, criando procedimento especial diverso da execucéo forcada por
quantia certa, regulada pelo Codige de Processo Civil, colimando o ingres-
so de recursos devidos ao Estado, @m seus cofres, mais rapidamente, e
permitindo com isso a adegquada aplicacic em beneficio da coletividade.

Considerou-se que ¢ Estado, como provedor do bem comum, ne-
cessitava de meio mais célere para cobrar © que the € devido e, injusti-
ticadamente, nao lhe &€ pago, cbedecidos os principios constitucionais e
processuais que devem nortear o curso de qualguer processo em Juizo.

Pode-se até considerar exagerados e crilicaveis os privilégios
introduzidos em alguns de seus dispositivos, em favor da Fazenda Pdblica
e de suas autarquias, principio da isonomia processual, @ em que pese o
indiscutivet interesse publico defendido. ‘

Nao se pode, todavia, concluir que a lei complementar, no caso, o
Cddigo Tributario Nacional, deve prevalecer a Lei 6.830/80.

Nao ha que se falar, sequer, em hierarquia entre a lei complementar
e a lei ordinaria, como se em uma pirdmide estivessem. A Constituigio
Federal coloca-as em igualdade no ordenamento juridico, ressalvando-
S apenas o GuUOrum para aprovagao, por maioria absoluta na lei comple-
mentar, @ seu campo especifico o de estabelecer, em matéria tributaria,
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normas de carater geral, dispor sobre conflitos de competéncia tributaria
e regular as limitagdes constitucionais ao poder de tributar.

Esclarece ¢ Prof. José Afonso da Silva, a0 examinar a natureza
juridica das leis compiementares:

“Terdo elas a natureza juridica que seu contetdo indicar, podendo
pois, haver leis complementares que, em razao da maieria de que
tratam sejam de direito constitucional embora formalmente, ndo o
sejam, As leis complementares referentes & matéria tributdria, inte-
gram o Codigo Tributdrio Nacional. ..o mmmreone

Complementam a Constituicdo, mas nem sempre pertencem ao
direito constitucional, porque sua fungdo complementar; embora
de carater fundamental, refere-se ac conteddo das normas
integradas, & da natureza desse conteddo, refivam sua propria
naturezal’

(in “Aplicabilidade das Normas Constituctonais”, Ed. Rev, Tribs.,
1968, SP, pag 234)

Considerando-se que as {eis complementares tém por objeto regu-
lar os preceitos constitucionais, cuja aplicagdo delas expressamente de-
pende, forgoso é se concluir que iei ordinaria tera ilegitimidade constitu-
cional apenas e enguanto contrariar dispositivo de lei compiementar que
regule preceito constitucional.

Com efeito, nesse caso, a lei ordindria que ofender a iei comple-
mentar estara violando a prépria Constituicio, visto que disciplinara interes-
se que esta determina sefam regulados por fel intermediaria.

£, ai sim, poder-se-a arguar a hierarquia das leis e o principio da
compatibilidade vertical.

Por outro lado, mesmeo concluindo, em razdo do disposto no art.
148, 11l da Constituiggo vigente, que compete & lei complementar exclusi-
vamente, estabelecer as causas interruptivas da prescricdo em matéria
tributaria, ha de se convir que, sob a égide da ConstituigZo anterior, nenhum
dispositivo constitucional delimitava essa competéncia, sendo mansa e
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pacifica a jurisprudéncia de nossos Tribunais, no sentido de que a
prescri¢do da ag8o de execucdo fiscal se considera interrompida na data
do despacho que ordenar a citagéo, nos termos do art. 8¢ da Lei 6830/80.

Menhum dispositivo constitucional impedia que lei ordinériz, fede-
ral de carater nacional, viesse a estabelecer nova causa interruptiva da
prescrigdo como a prevista no art. 82 do diploma legal citado. A matéria da
prescricdo nado era privativa de lei complementar.

Assim, quer sob o prisma da hierarquia das leis, quer sob o enfogue
_do que periine 2 el compiementar, a Lei 6.830/80 poderia dispor sobre
interrupgao da prescrigdo.

E decidir em sentido contrario, mesmo admitida @ malor abran-
géncia dada a lei complementar, em mateéria tributaria, na Constituigio
atual, € ferir o principio da irretroatividade da lei que no direito processual
civil adquire fundamental importancia, de vez que © processo decorrente
do exercicio do direito de a¢do deve ser pautado por sistema equifibrado
de normas,

Quando do despacho gue ordenou a citagdo sob a Constituicdo
anterior, & lel processual era permitido {& a nosso ver, ainda o €) tratar da
matéria de prescrigcdo como 0 fez. .

Decidir em sentido contrério, ignorando-se o ato juridico processual
perieito, de interrupgdo da prescricio, consubstanciada no despacho orde-
natério da citagao, seria ferir ¢ principio da irretroatividade e seria contrariar
o disposto no art. 52, § XXXV] da Constituig@o atual,

Acrescente-se por derradeiro que, interrompida a prescricéo, pelo
despacho ordenatdrio da citagao, em nenhum momento a Municipalidade
se quedou inerte. Antes, pelo contrdrio, tentou de todas as formas localizar
o representante legal da empresa, que uscu de todos os artificios para
fugir a citagio.

Ja quanio & acenada ilegitimidade passiva do embargante, salta
aos ofthos a sua improcedéncia.
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Massiva jurisprudéncia de nossos Tribunais, de que é exemplioo v,
acordao prolatado no recurso especial n? 19.388-PR {doc. VH}, demonstra
a possibilidade da execugao fiscal ser movida contra 0 devedor ou contra
o responsave! tributario, ndo sendo necessario que o nome deste conste
da Certiddo de Divida Ativa.

A respeito do tema, JOSE DA SILVA PACHECQ {“Comentarios 2
nova lei de execugao fiscal”, Saraiva, 1? ed,, pag. 73 e segs.} traca longo
comentario, em que coteja juigados diversos de nossos Tribunais, em que
predomina a tese da penhorabilidade de bem de sécio-gerente de socie-
dade irregular, dentre eles o da 4* Camara Civ., 1° TARJ, BJA 78:60563;

32T, TFR, BJA 78:54842, 28 Cam. Civ. TAMG, RT 519:79-241.

“A conirario sensu” cai como luva ao caso venente o acdrdao da
28 Turma do STF (RT 520:78-304), em gue se decidiu ndo ser parte legitima
para oposicdo de embargos de terceiro s6cio que exerceu a geréncia de
sociedade e teve seu bem pessoal penhorado em virtude de nao
recothimento de tributo,

Por outro lado, o embargante diz nao fazer parte de sociedade de
pessoas, 0 que o coloca como participe, por exclusao, de sociedade de
capital. Em assim sendo, deveria a sociedade estar inscrita na Junta
Comercial. E o que preleciona AMADOR PAES DE ALMEIDA, em seu
fivio “Manual das Sociedades Comercials”, Saraiva, 1979, pag. 48, ao
fazer a distingdo entre sociedades de pessoas ¢ de capital:

“Dio estudo da constituigio das sociedades comerciais verificamos
a necessidade imprescindivel do contrato social, isto é, convengéo
entre partes em nome de um interesse comum. Constatamos, ou-
trossim, que este contrato, quer por instrumento publico, quer por
instrumento particutar, deve necessariamente ser levado a registro
nas Juntas Comerciais. A sociedade esta, pois, regularmente cons-
tituida, adquirindo personalidade juridica com a inscricdo de seu
contrato oy estatuio no Reqistre Comercial - as Juntag Comerciais”
(grifamos)

Vérias as conclusfes que, agora, podemos deduzir:

1 - no ata de se esquivar da cobranca, o0 embargante diz que sua
empresa nao & socledade de pessoas;
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2 - n&o sendo sociedade de pessoas é, entdo, sociedade de capi-
tal, Se assim &, de rigor o seu registro na Junta Comercial;

3 - néo provou o embargante o registro da empresa na Junta Co-
mercial, Logo, é sociedade irregular, sem personatidade juridica. Observe-
se gue nem mesmo a integralizagéo das quotas foi comprovada.

Destarte, ndo hd como o embargante desfazer a penhora sobre o
bem que ele mesmo ofereceu a constricéo judicial.

‘DE MERITIS”

Methor sorte n40 acode 0 embargante guanto ao mérito,

Na verdade o embargante, estranhamente, omitiu em seus embar-
gos a existéncia da agéo ordinaria de anulagéo do debito fiscal derivado
do Al n® 10029532, de n® 190/82, julgada mprocedente em data de 02/
08/83, na Primeira Instdncia, sentenca esta confirmada, por unanimidade,
na apelagdo n® 320.185, pela Quinta Camara do Primeiro Tribunal de
Alcada Civil, tendo sido refator o eminents Juiz SCABANCE FERNANDES
tendo ocorrido a intimagéo do v. acdrdao aos $6/06/84 {doc. Vill).

A "quaestio in juditio deducta” desta acao incidental de embargos,
em decorréncia, fol agasathada pelos efeiins do artigo 468 do Cddigo de
Processo Civil, pelo que ndc pode a controvérsia ser renovada,

“Ex positis” aguarda a Municipalidade de S&80 Paulo a declaragao
de total improcedéncia dos embargos, com a condenagio do embargante
a0 pagamento do principal atualizado, mais honorérios advocaticios de
20% (vinte por cento), em substitvicdo agquelss originalmente arbitrados
na execugac fiscal, & demais despesas judiciais.

Sio Paulo, 6 de agosto de 18396

ANTONIO CARLOS [YAVILA
PROCURADOR - FISC. 33
OAB-SP N? 26.697
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Prémio “Trabalho Relevante do Ano”
do Departamento Judicial

MANIFESTACAO DA MUNICIPALIDADE DE SAO PAULQ EM ACAD GIVIL
PUBLICA. PELHDO DE INTEGRAGAD A LIDE NO POLO PASSIVG NA
QUALIDADE DE ASSISTENTE LITISCONSORGIAL.
CONSTITUCIONALIDADE E LEGALIDADE DA IMPLANTACAD DO FLANO
DE ATENDIMENTO A SAUDE (PA.S.). LEGALIDADE DA CONTRATAGAQ
DA FUNDAGAD RE. ADMISSIBILIDADE DA UTILIZACAC DE VERBA DO
FUNDO MUNIGIPAL DE SAUDE.

Maria Regina Ferro Queiroz
Procuradora do Monicipic

EXCELENTISSIMO SENHOR DOUTOR JUIZ DE DIREITO
DA 52 VARA DA FAZENDA PUBLICA DA COMARCA DA CAPITAL.

Processo n® 1.208/95

A MUNICIPALIDADE DE §;XO PAULQ, por sua procuradora que
esta subscreve, nos autos da ACAQ CiVIL PUBLICA que o MINISTERIO
PUBLICO DO ESTADO DE SAO PAULOC promove contra GETULIO KIYO-
TOMO HANASHIRO, MARIO POERNER DIAS FERNANDES, THYRSO
MARTINS e a FUNDAGAO ESCOLA DE SOCIOLOGIA E POLITICA DE
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SAQ PAULQ - FESPSP vem, & presenca de Vossa Exceléncia, com funda-
mento no artigo 54 e sequintes do Codige de Processo Civil Brasileirg,
manifestar seu interesse em inlegrar a lide no pdlo passivo, fazendo-0 na
gualidade de assistente litisconsorcial, aduzinde os motivos de fato e
relevantes razdes de direito que passa a expor:

i - DO INTERESSE DA MUNICIPALIDADE
EM INTEGRAR O POLO PASSIVO

1. O Ministério Publico do Estado de Sao Paulo, através de sua
Promotoria de Justica e Cidadania da Capital, ajuizou a presente acac
civil publica, objetivando tornar nulo ato do Conselho de Orientacao do
Fundo Municipal de Saude - FUMDES que destinou recursos daquele
Fundo ao Plano de Atendimento a Satde-PA.S., torpar nulo ¢ contrato
firmado entre a Municipalidade de S&o Paulo, atraves de sua Secretaria
Municipal de Saude, e a Fundagao ré, bem como condenar os reus soli-
dariamente ao ressarcimento dos cofres padblicos dos recursos destinados
a contratac@o mencionada, com aplicagio a todoes o5 réus das sancgbes
previstas na Constituicao Federal e na Lei Federal no. 8.429/82.

2. M&o obstanie ¢ pedido da Promotoria de que a Municipalidade
integre a lide como litisconsorte do autor, n&o pode a Municipalidade fazé-
lo. Primeiramente, por entender que a via eleita para as anulagdes preten-
didas € imprépria. Em segundo fugar, por entender que a utillizacao da
verba do Fundo Municipal de Satde - FUMDES se deu dentro dos para-
metros da lel. Em terceiro lugar, por entender que a contratagéo da Fun-
dacéo Escola de Sociologia e Politica de S&o Paulo-FESPSP ocorreu na
mais estrita legalidade, tendo sido observadas todas as formalidades
extrinsecas e requisitos intrinsecos para a lavratura do contrato, como
adiante veremos.

3. De outro lado, o pedido formulado pelo combativo Ministério
Piblico ndo alude a quaiguer gretensdo em relacao & ora interveniente,
portanto, nd&o caberia a edilidade integrar a lide como verdadeira litiscon-
sorte dos réus, s6 the cabendo intervir como assistente litisconsorcial,
nédo obstante facuitar-ihe o artigo 52, paragrafo 2° da Lei n? 7.347/85 habi-
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litar-se como litisconsorte de qualquer das partes e o arligo 17, paragrafo
3% da Lei n® 8.429/92 habilitar-se como litisconsorte do autor.

il - DA ILEGITIMIDADE DE PARTE E DA
IMPQOSSIBILIDADE JURIDICA DO PEDIDO

4. Pretende o Ministérie Pablico invalidar ato {(destinag&o da verba
do Fundo Muricipal de Sadde - FUMDES) e contrato administrativo {contra-
to de prestaco de servigos firmado com a FESPSP) que alega terem
sido ifegais & lesivos ao patrimdnio publico municipal, buscando a responsa-
hilizagao dos administradores e funcionarios que autorizaram ou praticaram
os atos impugnados. Tal situacao é tipica de cabimento de agao popular,
e nao de agao civil publica. E, para a propositura da agéo popular, ndo
estaria o Ministéric Publico legitimado a agit, se, de fato, tivesse acortido
lesao ao patrimdnio publico. Somente ¢ cidadao, enquanto pessoa fisica,
no gozo de seus direitos civicos @ politicos, € que seria parte legitima
para propor a agéo popular.

Em que pese 0s nobres interesses gue certamente movem os
ilustres integrantes da instituiggo autora, a utilizagéo da acio civil piblica
para os fins colimados na presente agio, constitul uma patologia gue néo
deve ser admitida. Esta sendo intentada uma agdo civil publica como subs-
tituta de uma agéo popular. A impropriedade da ago civil publica para o
reconhecimento da ilegalidade do emprego de dinheiro piblico e sua
restituiclo term sido reconhiecida pela doulrina e pelos tribunais. Consta
expressamente da obra de Hely Lopes Meirelies ("Mandado de Seguranga,
Acao Popular, Agdo Civil Publica, Mandado de injung8o e Habeas Data”,
atualizada por AmoldoWald, 152 edigfo, 1.994, Malheiros Editores, pagina
147 e seguintes), que:

“Descabe, assim, a a¢ao civil piblica, entre outres cases, para:

) aeetteetetereseeseseean e fhea e et h b v A a et Rt e Rt A b ARk ket b b e

d} obtencdo e restituicio de dinbeiro desviado por funcionaric ou
autcridade piblica.”
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Mencionando jurisprudéncia existente a respeito do assunto, sdo
transcritos na referida obra trechos de julgado da 2a. Camara do TIMG,
Ap. Civel 88.156-2, da qual foi relator ¢ Des. Bernardino Godinho, que
teve o ensejo de decidir que:

“A via processual adequada para se obter a restituigao de dinheiro
desviado por prefeito municipal € a a¢ao popular € ndo a agio civil
publica..” '

Rogerio Lauria Tuccl, apés citar jurisprudéncia sobre a matéria,
também condena a utilizagdo indiscriminada da acéo civil pdblica pelo
Ministério Publico, em seu artigo constante da AJURIS 56/49.

5. A agao civil publica, disciplinada pela Lei n? 7.347/85, constitui o
instrumento processual para reprimir ou impedir danos ao meio ambiente,
ac consumidor, a bens de valor artistico, estético, historico, luristico e
paisagistico, protegendo os interesses difusos da sociedads aplicando-
se-lhe o principio dos‘numerus clausus”. O Ministério Pablico tern legitimi-
dade para agir somente nas hipdleses enumeradas na lei. Nesse sentido,
o entendimento proferido em acordio da E. 22 Camara Civil do Tribunal
de Algada do Estado do Parana, publicado na RT 6§91/93, tendo sido rela-
tor irlan Arce Verde, aqui colacionado (doc n® 1).

Ratificando esse entendimento, pode-se mencionar ainda Rodolfo
de Camarge Mancuso, que distingue os conceitos de interesse, para os
fins da agdo civil plbtica:

“O objeto tutelado na Lei n® 7.347/85 néo é o ‘interesse publico’, e
sim, o'interesse difuso’ relativo acs consumidores, ao meio ambien-
te e ao patrimdnio cultural do pais.

Como afirma Ada Pelegrini Grinover: ‘A lei cuida sem dtvida dos
interesses difusos propriamente ditos’........... 05 interesses difusos
ndo sao interesses publicos ne sentido tradicional da palavra, mas
antes interesses privados, de dimensao coletiva”, {Agéo Civil Piblica
ern defesa do Meio Ambiente, Patrimdnio Cultural e dos Consumi-
dores, Lei 7.347/85 e legislagao complementar, 22 edigédo, 1.992)
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6. Nem cabe argumentar que a agao ordinaria prevista no artigo
17 da Lein® 8.428/92, invocada pelo autor como fundamento da presente
agao, seria uma agao clvil publica, A Lei n® 8.429/92 dispbe sobre as
sangbes aplicdvels aos agentes publicos nos casos de enriguecimento
flicito no exercicio de mandato, cargo ou fungdo pdblica e a agao a que se
refere seu artigo 17 € uma ag¢ao ordinaria, principal, que deve ser proposta
apos 30 {trinta} dias da efetivacdo de medida cautelar, visando sequestro
de bens de agentes publicos que comprovadamente tenham enriquecido
ilicitamente ou causado danos ao patrimdnio pdblico. N&o ha qualquer
prova ou sequet indicio nos autos de gue os réus tenham obtido algum
ganho ilicito no exercicio dos cargos que exerceram ou exercem na admi-
nistragéo publica municipal.

N&o ha assim norma legal expressa para © cabimento da aggo
civil ptiblica no caso verfente. Ha sim, em tese, para o cabimento de agéo
popular.

1l - DO ENVOLVIMENTO DE INTERESSES DA &JNIﬁO FEDERAL
E DA NECESSIDADE DE SUA INTERVENGAQ NO FEITO

7. O Ministério Pdblico do Estado de 880 Paulo fundamenta sua
agao em fatos e alegagdes gue, sem sombra de divida, envolvem inte-
resses da Unido Federal.

A instituigéo autora impugna ndo somente o contrato administrativo
firmado com a Fundag¢io Escola de Sociologia e Politica de Sao Paulo-
FESPSFE mas, principaimente, questiona a aplicagéo de recursos do Fundo
Municipal de Saude - FUMDES no planc de satde do Municipio de S&o
Paulo, requerendo a declaragdo de nulidade da decisédo do Conselho de
Orientacdo do Fundo Municipal de Satde - FUMDES que autorizou essa
destinagio. Se a verba FUMDES é também integrada por recutsos federals,
necessariamente deveria a Unifio integrar a lide e manifestar-se, posicio-
nando-se afinal a respeito da questdo. Alérn disso, argumenta a Promotoria
que o plano de saude da Municipalidade de S&o Paulo ndo se coaduna
com o Sistema Unico de Saiide - SUS, aspecto esse de extrema relevancia
e que urge seja esclarecido, com a oitiva das partes envolvidas, inclusive
a Unidio, posto gue o Sistema Unico de Satide - SUS foi por ela instituido,
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em obediéncia a disposicao constitucional, competindo-the normatizar,
controtar e fiscalizar odas as atividades do Sistema Unico de Sadde-
SUS, a teor do disposto na Lei Federal n® 8.080, de 19 de setembro de
1.990, que disciplinou esse sistema.

O Ministério Publico Estadual chega ainda a embasar sua pretensio
em relatdrio de auditoria do SUS realizada por determinago da Procura-
doria Geral da Republica em Sao Paulo, instruindo a exordial com copias
desse relatdrio. Mais do que evidente, portanto, a necessidade da Unifo
Federal integrar a lide.

iV - DO PEDIDO INICIAL
8. O Ministério Piblico, em sua petigéd inicial, aduz, em sintese:

- que, em reunido realizada em 15/03/95, o Conselho de Orientacio
do Fundo Municipal de Satde aprovou a destinacio de R$ 5.000.000,00
(¢cinco milhdes de reais) para 0 Plano de Assisténcia a Salde - PAS, que
80 veic a ser criade, por decreto, em 05 ds abril de 1,995, para a contrata-
¢do de servigos estranhos & drea da saude;

- que, em 17/03/95, 0 entdo Secretério da Satde, o réu Getllio
Kiyotormo Hanashiro, acatando sugestao de seu Chefe de Gabinete, expediu
offcio para a Fundagéo Escola de Sociologia e Politica de Séo Paulo -
FESPSP consultando-a sobre ¢ interesse e possibilidade de colaborar com
a Preteitura do Municipio de S3o Pauio em sau plano de saude, tendo esta
respondido no masmo dia e apresentado sua proposta de trabatho;

- 0 PA.S. foi criado por decreto em 05/04/35, e, em 20/04/95, foi
firmado o contrate com a Fundagéo ré, estabelecendo-se a prestagdo de
servigos e o pagamenio em 13 (reze) eiapas;

- a implantagao do PA.S, fol suspensa ¢ reiniciada com a edigdo
da Lel Municipal n® 11.866/95;

- foi instaurado inquérito civil a partir de denuncia formulada pelo
Conselhe Municipal de Satde, tendo sido o mesmo direcionado para a
apuragao da legalidade da verba do Fundo Municipal de Saude - FUMDES
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para o Plano de Atendimento & Sautde - PA.S.; durante a tramitacao do
inquerito civil, o Conselho Municipal de Saude remeteu aos autos Resolu-
¢&o em que desaprova a utilizag@o de recursos do Fundo Municipal de
Satde - FUMDES em programas destinados & implantagdo do Plano de
Atendimenio & Satde - PAS. e formulou providéncias; fol anexado ao
inquérito relatdrio da auditoria patrocinada pelo Ministério Publico Fede-
ral no sistermna municipal de satde e que apontou uma série de irregula-
ridades, bem como parecer técnico;

- que o Fundo Municipal de Sacde - FUMDES decorre da sistema-
tica constitucional estabelecida para a salde piblica & ndo pederia ser
gerenciada dentro dos limites exclusivos da autonomia municipal;

- pela lei federal € atribuiglo de cada um dos niveis de governo a
elaboragao e atualizacio do plano de salde e ha vinculagio orgamentéria
do Sistema Unico de Salde - SUS com o plano, sendo que as receitas do
SUS séo depositadas diretamente em contas especiais e essas contas
constituem um fundo que, no Municipio de S&o Paule, constituem o Fundo
Municipal de Salude - FUMDES;

- gque o Municipio de Sao Paulo néo possul plano de satde, nos
termos da legislagdo disciplinadora do SUS;

- a ulilizagdo da verba do Funde Municipal de Saude - FUMDES
para 0 PA.S. € ilegal pois esse planc de satde do Municipio de S&c Paulo
nio foi submetido ao Conselho Municipal de Saide;

- 08 servigos prestados pela Fundagao Escola de Socologia e
Politica - FESPSF nédo encontram respaldo na disciplina estabelecida pela
direcdo nacional do Sistema Unico de Satde - SUS;

- a deliberag8o do Conselho de Orientagio do Fundo Municipal de
Satde - FUMDES, destinando verbas a conttatacho, e, conseqlentermnente,
a0 Plano de Atendimento & Salde - PA.S., ocorreu antes dagquele programa
do Municipio ser legalmente constituido;

- a contratacéo da FESPSP foi ilegal pois nao se tratava de caso

de dispensa de licitagdo e a maneira como foi contratada a Fundagio
indica direcionamento;
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- ndo houve justificativa de prego, exigida pelo artigo 286, inciso i,
da Lei Federal n? 8.666/93;

- a legistacdo municipal que regula a matéria de forma suplementar
é mais restritiva e ndo prevé essa hipdtese de dispensa de licitagao.

V - DA COMPETENCIA DO MUNICIPIO
PARA REGULAR SOBRE SAUDE

9, Nesse aspecto, inafastavel se torna a invocagdo do principio
constitucionalmente assegurado da autonomia municipal (art. 30, inciso
13, Como se sabe, a autenomia politica do Municipio compreende também
0 poder de “legislar sobre assuntos de interesse local” e “suplementar a
legisiacao federal e estadual no que couber”.

A nova carta constitucional ampliou o aicance desse conceito
administrativo, como sustenta Toshio Mukai:

“Verifica-se, por esses incisos, que a atuagio legisiativa e adminis-
trativa do Municipio ganharam maior amplitude. O gue antes estava
condicionado a existéncia de um predominante (peculiar) interesse
do Municiplo, para legitimar sua atuagdo, nao mais esta, bastando
agora um simples interesse local. E evidente, entretanto, que ©
Municipio, mesmo assim, deverd respeitar, em sua atuagio, as
demais competéncias, ou seja, as privativas da Unido, as comuns
e as concorrentes, e ainda, as do Estado-Membro™, (“Administragdo
Publica na Constituigdo de 1.988", Saraiva, pag. 41)

Pois sim. O que fez a administracao publica da cidade de Sdo Paulo,
ao implantar o Plano de Atendimento & Sadde? Dando manutengdo ao
atendimento de satide constitucionalmente determinado através do SUS,
complementou-o, criando novo ¢ criativo método de atendimento. Subs-
tituiu o SUS? Nao. Alterou sua funcdo essencial? Também nao. Simples-
mente incorporou ao atendimento padrdo do sisterna uma outra forma de
atuagao, para dinamizar e melhorar o atendimento de sadde aos cidadaos.

Este &, alias, 0 cerng, ¢ Amago de toda a discussio. A esse respeito,
€ curioso lembrar que a esmagadora maioria dos argumentos da extensa
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peca vestibular investem contra uma imagem, e ndo contra uma instituicao
concreta.

O Ministério Plblico supbe que ¢ cadastramento vulnere a uni-
versalidade de acesso & salde, quando 0s servigos bdsicos do SUS
estdo mantidos. Supde que havera transferéncia total de atendimento a
particulares, quando a Municipalidade, através da co-gest&o, participara
de forma compartilhada da administragao do P.A.S.. Supbe que o plano
substituird o SUS, quando, na verdade, sera uma nova forma de imple-
mentagéo do SUS.

‘Hely Lopes Meirelles, sempre |Gcido e preciso, esclarece que:

“Ao Municipic sobram poderes para editar normas de preservacgéo
da satde ptiblica, nos limites de seu territdrio, uma vez que, como
entidade estatal gue &, esta investido de suficienie poder de policia
inerente a toda a Administragio Publica, para a defesa da sadde e
bem-estar dos municipes”. {in “Direito Municipal Brasileiro®, 6% edi-
¢ao, pag. 333}

Assim € que a Municipalidade implanta uma nova forma de atendi-
mento a sadde, mantido - repita-se, sem medo de se tornar cansativo - ©
principio de atendimenio previsto no artigo 198 da Carta Constitucional
Federal. Mais uma vez, o combative Ministério Pablico exagera na medida,
pois canfunde complementacao com substituigio,

N&o hd, pois, afronta aos artigos 199 da Constifuicéde Federal, 24
e seguintes da Lei n® 8.080/90 e Portaria 1,286/93 do Ministério da Saude.
A Municipalidade, mantendo o atendimento constitucional, sem afronta
as determinacdes federais e estaduais, disciplinou matéria de seu interes-
se, suplementando o regramento sobre ¢ tema. Nada mais fez do que
exercitar sua autonomia, constitucionalmente garantida, para a prestagéo
do servico de saQde. Esse entendimento também é compartithado pelo
Prof. Adilson de Abreu Dallari, em parecer que ora se junta aos autos.
(doc. n? 2)
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_ VI-NOMERITO
CONSIDERAGOES INICIAIS QUANTO A PREMENTE
NECESSIDADE DE UMA SOLUGAQ PARA A AREA DA SAUDE

10. Nao obstante seja elogidvel o caudaloso e acurado estudo pro-
duzide pelo Ministério Publico do Estado de Sao Paulo, que deu origem &
peca inaugural da presente agéo civil publica, a verdade é que a medida
instaursda ndo merece SUCESso, “concessa vénia’.

Como € de conhecimento publico, a quesido da saude no Brasil, e
especificamente em S&o Paulo, atingiu um nivel inimaginavel. E moral-
mente inaceitdvel qus a décima economia do planeta apresente indices
sanitérios semelhanies aqueles existentes nos paises mais pobres da
Africa, continente que somente ha pouco atingiu a autonomia politica,
libertando-se do jugo colonial,

E imprescindivel dizer que, de forma paradoxal, verbas nao tém
deixado de fluir para o sisterna de sadde. O Brasil, e S&o Paulo tambem,
gasta mithoes e milhes de reais para combater doengas, sem que tais
verbas de fato cheguem acs necessitados. Ao contrario, 820 engolidos
por maguinas hurocraticas exiremamente pesadas, que deixaram de ser
dreas-meio para se lornarem areas em si mesmas, que se justificam por
si, pouco importando ¢ atendimento aos doentes carentes.

Uma minoria favorecida tem acesso aos melhores hospilais e
médicos, adequadamente aparelhados, em fungao de seu poder econd-
mico, a0 passo que a maioria da populagao é relegada a segundo plano,
submetendo-se, inevilaveimente, aos precarios servigos de um falido
sistema de salide.

Em artigo publicado no jornal *Folha de Sao Paulo” de 06.04.95, o
presidente da Federagédo das Misericordias do Estado de Sdo Paulo e
provedor da Santa Casa de Jau, Candido Galvao, realca essa analise:

“A Saude Publica no Brasil esié & beira do ¢aos, com um sistema
hospitalar sucateade, pacientes descontentes e funciondrios
desmotivados pelos baixos salarios e méas condigbes de trabalho.
Com a falta de recursos do SUS, verifica-se o retorno de antigos
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problemas como a tuberculose e a hanseniase, com epidemias
gue se acreditavam superadas e reapareceram, como a cdlera. O
guadro piora quando se constata que a Leide Diretrizes Orgamen-
tarias (LDO) da Unigo para 95 novamente exclui ¢ setor das receitas
da Seguridade Social, criando obstaculos para o cumprimento do
preceito constitucicnal de que a saude € um direito de todos e um
dever do Estado. No Brasil, pelo menos 110 mithGes de pessoas
dependem do SUS e a maioria ndo dispde de assisténcia condigna,
seja dos hospitais publicos ou conveniados. O resultado é a insatis~
facdo e a revolta, ja que é dificl compreender tanta demora - sem
citar que o fato de o individuo ser atendido nao the garante uma
qualidade minima, pois freglientemente, sobretudo nas grandes
metrépoles, o paciente € atendido nos corredores e em condigbes
precéarias’.

Ademais, recente relatdrio de Banco Mundial {junho de 1.984) sobre
a organizacgio, distribuicdo e financiamento das unidades de sadde no
Brasil, apds assinalar a precariedade de dados sobre custos, destaca
gue os hospitais privados gastam menos, em proporgas de recursos, com
pessoal, e sdo mails cuidadosos com as finangas que os hospitais da
rede publica.

11. Recente estudo realizado pela Fundagio Instituto de Pesquisas
Econdmicas - FIPE (doc. n® 03) enfatiza que “a grande causa da crise de
saude no Brasil, principalmente nas grandes capitais, € o modelo de gestao
até agora utifizado”. Observa o referido estudo ainda gue:

“. a estrutura hierdrquica rigida e esquema de remuneragéo inde-
pendente do desempenho individual e da unidade criaram enormes
distorgBes no funcionarmento do SUS que conduziram a dissociagio
entre os objetivos do Sistema e dos que © operam, enqguanto 0
Poder Fablico distanciado de operagtes ndo tern conirole nem
informagao de como esta operagio esta sendo conduzida;

- 0 conjunto dos servidores alocados no setor vive contexto de
remuneragéo independente do desempenho, o que leva ao desleixo
com os insirumentos de trabalho;
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- a situagio se repete nos servigos intermedidrios - aquisigdo, esto-
cagem e distribuigdo de materiais e equipamentos, realizagao de
exames, acrescentando mais desperdicios e ineficiéncia do
sistema.”

Todo esse quadro vem conduzindo o atendimento a satde publica
a niveis muito baixos de eficiéncia, agravados pelos desperdicios que o
madelo em vigor ndo consegue evitar. Assinala o estudo ainda que:

“O grande desafio & enconirar um modelo de gestéo que favorega
a busca da eficiéncia e a qualidade através da criagdo de um
sisterma de captacéo e distribuigac de recursos de acordo com o
desempenho, algo completamente inexistente nos servigos pres-
tados pelo Governo”.

VIi - DA CONSTITUCIONALIDADE £ LEGALIDADE DA
IMPLANTACACO DO PLANC DE ATENDIMENTO A SAUDE - RAS. -

12. Assim, 0 Municipio de Sao Paulo, inconformado com a situagdo
aparentemente insollvel da salde, dentro de sua autonomia, constitucio-
nalmente assegurada a nivel federal e estadual (artigo 30, incisos i e lida
Constituicgo Federal e artigo 144 da Constituican do Estado de Sdo Pauio),
e competéncia legiferante, institulu ¢ "Plano de Atendimento a Saude -
PAS". Ao instituir o plano, buscou o Municipio criar um modelo que se
adequasse as diretrizes determinadas constitucionalmente, entre as quais
a de “acesso universal e igualitario as actes e servigos” e “atendimento
integral do individuo, abrangendo a promog&o, preservagao e recuperagao
de sua sadde”. Assim procedendo, seguiu estritamente o que determina
a Constituig8o Federal nos artigos a seguir franscritos:

“Art. 196. A salide ¢é direito de todos e dever do estado, garantido
mediante politicas sociais e econdmicas que visem A reducéo do
risco de doenga e de oulros agravos € a0 acesso universal e igua-
itario as agdes e servigos para sua promocgdo, protecdo e recu-
peracao.

......................................................................................................
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Art. 198. As agles e servigos publicos de saude integram uma
rede regionalizada e hierarquizada e constituem um sistema Unico,
organizado de acordo com as seguintes diretrizes:

......... D R R R R N N R T L L L E T S

H - atendimento integral, com prioridade para as atividades pre-
ventivas, sem prejuizo dos servigos assistencials;

Upssareranacn R R R R R R L T R T I LT L LS Nirasavesaan Cewrmen

Da mesma maneira, estabelece a Constituicio do Estado de S&o
Paulo, sendo vejamos:

"Art, 219 - A sadde € direito de todos e dever do Estado.

Paragrafo tnico - Os Poderes Publicos Estadual e Municipal garan-
firio o direito a satde mediante:

............ L N AT R R L N R L R N R L AT P O P R PP PP

2 - acesso universal e igualitario as agdes e ao servsgo de satde,
em todos os niveis;

Prvanarennya Voprhanrenuausas NAnrcosus ¥ohdhanananus FRY AT A A EaVARIRRI AP s u N R bR dvansranAeiiAAsserIuvirde

4 - atendimento integral ao individuo, abrangendo a promogao,
preservacao e recuperagdo de sua salde”

13. O delineamento do Plano de Atendimento & Salde - PAS
resultou de estudos aprofundados desenvolvidos no Ambiio do Executivo,
especialmente na Secretaria de Planejamento (SEMPLA), com o intuito
de serem encontradas alternativas aptas a permitir a methora no atendi-
mento na érea da saude. Apds muiias discusstes e mudangas chegamos
a verséio do Decreto n® 35.037/85 (doc. n® 4). A propdsito, vale assinalar
que 0s documenios juntados as fls 232/322 demonstram que o PAS ja
vinha sendo delineado ha muito tempo, j& no infcio de 1.994.

Sem ddvida, 0 PAS é um plang inovador, ousado, gue implica em
diversas alteraces no atual sistema piblico de salde, mas néo significa
uma privatizacao do servigo piblico de satde. Como tude que é novo e
precursor, 0 PAS gerou inimeras discussoes e dividas a respeilc de seu
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funcionamento. Justamente por ter sido um projete idealizado para ficar,
e nao para ser tempordrio, ou simplesmente colher beneficios eleitoreiros,
& que o Sr. Prefeito decidiu submeter um projeto de lei a Camara do Muni-
cipio de S&0 Paulo, para garantir a implantagao do PAS na mais completa
legalidade. {doc. n© 05)

14. Novos debates se sucederam, inclusive na Camara Municipal
de Sdo Paulo, e por fim foi instituido o “Plano de Atendimento a Sadde -
PAS”, em sua versao definitiva (doc. n? 6), regulamentade pelo Decreto n?
35.664/95.

A Lei Municipal n® 11.866/95, em seu artigo 1°, assim expressa:

“Art. 12 - Fica instituido, na Prefeitura do Municipio de S&o Paulo,
programa especial denominado "Flano de Atendimento a Satde’,
com o3 seguintes objetivos:

} - melhorar o atendimento nas areas da salde sob a responsa-
bilidade da Prefeitura;

I} - estimular a participagdo dos profissionais e das organizagbes
comunitarias e nao governamentais, que atuam no campo da sau-
de, na destinagao e na gestio dos recursos puablicos alocados aos
servigos de salde publica;

11t - facilitar 0 acesso universal ¢ igualitario da populagdo as agbes
e servicos mantidos & desenvolvidos pela Prefeitura, voltados a
prevencéo, promogio e recuperagdo da sande.”

Busca-se, pois, com esse plang, uma mudanga substancial de atua-
¢d0 na area da sadde plblica, subsiituindo a prestagéo direta do servigo
por um sistema de gestdo compartithada entre o setor pablico e o setor
privado.

G modelo proposto baseia-se, principalmente, na associacdo en-
tre a Prefeitura € uma cooperativa de profissionais da saude, para a
operagao dos servigos de acordo com padrdes de autogesifo.

Para sua viabilizac8o, o modelo prevé a criag@o de moddulos de
atendimento, assentados em uma base territorial, que deverao ser
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cadastrados para receber atendimento gratuito. A Prefeitura pagara por
esse atendimento a importancia de R$ 10,00 (dez reais) por més, para
cada pessoa cadastrada, 0 que aproxima ¢ PAS dos planos de satde
com pré-pagamento pelo beneficidrio; somente que, para este, o atendi-
mento serd inteiramente gratuito.

Mo modelo escolhido, prevé-se a realizagio de um convénio entre
a Municipalidade e cooperativas de profissionais da satde, cujo objeto é
a prestagao de servigos de assisténcia médica e hospitalar & populacéo,
A cooperativa participara com o trabalho de seus cooperados, todos
trabalhadores autdnomos, enquanto a Prefeitura devera contribuir com
as instalagbes ¢ o0s equipamentos necessarios & prestagio do servigo,
além do pagamento da contribuigéo devida pelos beneficiarios.

Para esse fim, o convénio gera uma nova unidade organizacional,
dencminada maodulo de atendimento, que sera, ao mesmo fempo:

- uma unidade operacional, contempiando um quadro de servigos
a serem executados,

~ uma unidade fisica, compreendendo um conjunto de hospitais,
prontos-socorros, ambulatérios e outros equipamentos,

~ uma unidade de gestdo, compreendendo a definicdo especifica
de politicas e diretrizes proprias, bem como ¢ controle da prestacéo de
8ervigos;

- uma unidade financeira, com uma ¢onta ou fundo ao qual serédo
destinados os recursos da Prefeitura vinculados & saude, originarios ou
derivados do SUS;

- uma unidade de demanda, representada pela reunifio dos beneti-
ciarios inscritos no cadastro do médule de atendimento,

O maddulo de atendimento serd ¢ suporie fisice-organizacional do
convénio que, por nae ter personalidade juridica, funciorard com apoio
nas pessoas juridicas da Prefeitura e da Cooperativa dos profissionais da
salde Em cada moédulo havera um Conselho Geslor, com representantes
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da Prefeitura, da Cooperativa e dos usuarios, ao qual caberd estabelecer
a respectiva estrutura organizacional, a forma de seu funcionamento, 0s
procedimentos adotados e os mecanismos de controle dos servigos presta-
dos e dos recursos utilizados. O Conselho tera fungdes normativas, caben-
do a Cooperativa as fungbes executivas.

A Cooperativa cabera a contratag2o dos servigos de apoio técnico.
(para diagndésticos, procedimentos hospitalares, farmécia, hemoterapia
etc...), servicos de atendimento a pacientes, servigos de manutengao,
lavanderia, cozinha, higienizacao, apoio administrativo e outros,

Os recursos alocados ao maéduio de atendimento constituirdo um
fundo préprio, administrado pela Cooperativa, ndo se confundindo, no
entanto, com suas comas,. O mecanismo previsto € semethante aos fundos
de investimentos pertencentes aos investidores, mas administrados por
bancos ou oulras instituices financeiras.

As instalactes e equipamentos da Prefeitura continuardo sendo de
sua propriedade, devendo ser utilizados na prestagdo de servigos, e ficardo
sob a guarda, conservagéo e responsabilidade da Cooperativa. A
manutencio dessses bens ficara também sob a responsabilidade da
Cooperativa até determinado valor, deverdo o convenio definir de que forma.

Os profissionais da sadde, autdnomos e cooperados, deverdo ser
preferencialmente ariundos do servigo publico municipal, para o que deve-
rdo ser licenciados, na forma legal.

Com hase nesse modelo € que restou criado o PAS, atraves da Lei
Municipal n® 11.866, de 13 de setembro de 1.985, que estabelece as
regras basicas do “Plano de Atendimento 4 Sadde-PAS”, o qual, segundo
pesquisa de opiniio publica, realizada pelo IBOPE £ amplamente divul-
gada, atingiu 88% (vitenta e oito por cento) de aprovagéo da populagdo
pesquisada, sendo que 77% (setenta @ sete por cento) dos municipes
beneficiados pelo PA.S. consideraram o atendimento bom ou dtimo.

Tal popularidade explica-se. Quem {4 trabalhou em contato com a
populagao pobre, desfavorecida, carente, especiatmente da periferia, e
que depende do atendimento precario das unidades de saude, prontos-
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socorros e hospitais onde n&o ha praticamente medicos, e onde fregliente-
mente vidas sdo perdidas desnecessariamente, sabe que a perpectiva
de uma methora de atendimento na saude significa esperanca de vida.

Mas é relevante destacar que, a partir da implantagao do PAS,,
triplicou © nimero de pessoas atendidas na regiae de Pirituba-Perus, o
que torna o resultado da pesquisa mais significativo.

Por outro fado, ao instituir o PAS, escotheu o Municipio os caminhos
trilhados pefa propria Constituicao Federal (artigo 199 e paragraio 12) e
Estadual {artigo 220, paragrafos 2° ¢ 49) ao optar pelo sistema de gestdo
compartithada, mediante a elaboragio dos convénios, pois seus
dispositivos admitem a participagao inclusive da iniciativa privada no
Sistema Unico de Saude - SUS:

“A assisténcia a saude & livre & inciativa privada.

paragrafo 1% As instituicbes privadas podergo participar de forma
complementar do sistema {inico de salde, segundo diretrizes deste,
mediante conirate de direito publico ou convénio, tendo preferéncia
as entidades filantrdpicas e as sem fins lucratives! (artigo 188 da
Constituicao Federal)

A participacio do setor privado no sistema Gnico de satde efetivar-
se-& segundo suas diretrizes, mediante convénio ou contrato de
direito publico, tendo preferéncia as entidades fifantrépicas e as
sem fins lucratives.” (pardgralo 4° do artigo 220 da Constituicéo
Estadual}

Na forma estabelecida no “Plano de Atendimento & Satde - PAS®,
o servigo de salde, em st mesmo, continuara sendo um servigo publico,
havendo transferéncia apenas de sua execugéo e nao de sua titularidade.
Nao se trata portanto de uma privatizaco mas transferéncia de execugao
de servigos.

Vale ainda lembrar que a Constituigao Estadual ndc obriga que 0s
servigos de salde sejam realizades de forma direta pelo Poder Publico,
apenas estabelece uma preferéncia, admitindo, pois, que 0s sejam pres-
tados por terceiros e pela iniciativa privada:
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FAIGO 220 ~ et s et s

paragrafo 22 - As agles e servigos de sallde serdo realizados,
preferencialmente, de forma direta, pelo Poder Publico ou através
~ de terceiros, e pela iniciativa privada’”

Qutrossim, a Lei Organica do Municipio de Sao Paulo, em seu
artigo 215, admite supletivamente a prestacao de servigos de salide por
terceiros:

“ArtIgo 215 - er e caeit et ra e e A b e e a s ra e e

paragrafo 12 - As agdes e servigos de salde serdo executadas
preferencialmente de forma direta pelo poder pablico e supletivamente
através de terceiros, assegurando o estabelecido no art. 199, da Cons-
fituicao da Republica”.

Também a Lei Complementar Estadual n? 791/95 {Codigo de Sadude
no Estado de Sao Paulo - doc, n® 8) admite a participacdo do setor privado
no SUS, ao determinar que compete a diregao municipal do SUS planejar,
organizar, controlar e avaliar 0s servigos de salide de ambito municipal e
gerir 0s servigos plblicos de saide, berm como executar agdes de servigos
de assisiéncia integral & saude, sendo-lhe permitido, expressamente
“celebrar coniratos e convénios para a aquisicao de servicos de assisténcia
a saude, com entidades do setor privade que atuam, preponderantemente,
ou exclusivamente, no Municipio, ou cuja complexidade interessa para
garantir a resolutividade do sistena lecal, bem como controlar & avatiar a
sua execucao” {artigo 18, inciso X). £ ainda:

"Art. 20, O SUS podera recorrer a participagdo do setor privado
quando a sua capacidade instalada de servigos for insuficiente
para garantir a saide da populaggo.

Paragrafo 12. A participacdo complementar do setor privado no
SUS serd efetivada mediante convénio ou contrato administrativo
de direito publico. '

Paragrafc 22. O convénio teré por objeto a realizagao de atividades
de projetc especifico elaborado em conformidade com as normas
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reguladoras do SUS e cuja aprovagao, nas suas instancias, ficara
condicionada a integracdo do projeto nos planos de sadde.”

15. A implantacao do PA.S. e a utilizag8o da verba FUMDES tam-
bém ndo conflita com as coordenadas tracadas pelo SUS. E o que se
verifica atraves dos artigos 18 e 24 da Lei Federal n? 8.080/90 {doc. n® 7),
que abrem a possibilidade da prestacéo de servigos mediante convénios,
inclusive para entidades privadas:

“Art. 18. A diregiio municipal do Sistema Unico de Salde - SUS
compete:

.....................................................................................................

X - observado o disposto no artigo 26 desta lel, celebrar contratos
e convenios com entidades prestadoras de servigos privados de
saude, bem como controlar & avaliar sua execucao,

......................................................................................................

Art. 24, Quando as suas disponibilidades forem insuficlentes para
garantir a cobertura assistencial & populagéo de uma determinada
4rea, o Sistema Unico de Satde - SUS podera recorrer aos servigos
ofertados pela iniciativa privada.

Paragrafo unico. A participac&o complementar dos servigos priva-
dos sera formalizada mediante contraio ou gconvénio, observadas,
a respeito, as normas de direito pubiico”

A leitura do artigo 18 @ seguintes da Lei n® 8.080/20 mostra clara-
mente que o Municipio, através da diregao municipal do SUS, poderia
contratar entidades prestadoras de servigos privados de saude, Também
a direcao federal e estadual do SUS podem contratar esses servigos,
incluindo-se ai até a possibilidade da contratagéo de empresas particulares
de assisténcia medica, ou seja, as empresas de convénios medicos.

Se a propria legisiag8o federal na area de saldde abre as porias
dessa maneira para a participa¢éo da iniciativa privada no Sistema Unico
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de Saude - SUS, gue é o mais, porque n&o se aceitar a participagéo das
Cooperativas de profissionais, através de um sistema de gestao
compartithada, também airavés de convénios, que € 0 menos?

Vil - A QU‘EST.E}O FINANCEIRA DO PLANO DE
ATENDIMENTO A SAUDE-PAS E A UTILIZACAG DA VERBA
DO FUNDQ MUNICIPAL DE SAUDE-FUMDES

16. A gquestao acerca dos recursos financeiros previstos para a
implanta¢ao do PA.S,, assim como a fixagdo de remuneragao dos servigos
de cooperalivas e a relagdo com o Conselho Municipal de Satde, merecem
também uma visdo mais abrangente, diversa do enfoque promovido pelos
subscritores da peticao inicial.

0 Ministério Piblico ndo quer a wilizagao da verba do Fundo Mu-
ricipal de Saude-FUMDES para o PA.S., mas precisamente pelo fato da
PMSP ter um plano de saude, concreto, é que atende as condigdes de
liberagao da verba do SUS. E condigdo para a liberagio da verba a exis-
téncia de um planc de saude como exige o artigo 4° da Lei Federal n®
8.142/80 (doc. n® 8}, que trata das transferéncias intergovernamentais de
recursos financeiros na area da satide:

“Art. 42, Para receberem 03 recursos, de gue trata o artigo 32 desta
Lei, os Municipios, os Estados ¢ o Distrito Federal deveras contar
com:

| - Fundo de Saude,

(t - Consetho de Salde, com composi¢do paritéria de acordo com
o Decreto n? 99.438, de 07 de agosto de 1.990;

it - plano de sadde;

IV - relatérios de gest@o que permitam o controle de que trata o
paragrafo 40. do artigo 33 da Lei n® 8.080, de 19 de setembro de
1.990, '

V - contrapartida de recursos para a salide no respectivo orgamento,

V- Comiss&o de elaboragéo do Plano de Carreira, Cargos e Saldrios
- PCCS, previsto o prazo de 2 {dois} anos para sua implantagao.”
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17. Assim, a Secretaria Municipal da Sadde, enquanto diregao muni-
cipal do SUS, estd autorizada pela legislagéo federal a celebrar convénios
para garantir a assisténcia médica a populacgdo de uma determinada area
onde as disponibilidades forem insuficientes. € mais, estd autorizada a
financiar com verba proveniente do SUS seus planos de saiide. Diz o
artigo 36 da Lei Federal n® 8.080/90:

“Art, 36. O processo de planejamento e orcamento do Sistema
Unico de Sadde - SUS serd ascendente, do nivel local até o fede-
ral, ouvidos seus drgdos deliberativos, compatibilizando-se as
necessidades da politica de sadde com a disponibilidade de recur-
508 em planos de saude dos Municipios, dos Estados, do Distrito
Federal e da Unido.

Paragrafo 12, Os planos de sadde ser@o a base das atividades e
programagées de cada nivel de diregio do Sistema Unico de Satde
- SUS, e seu financiamento sera previsto na respectiva proposta
orcamentaria.

Paragrafo 2°. E vedada a transferéncia de recursos para o financia-
mento de agbes ndo previstas nos plancs de satide, excetc em
situagBes emergenciais ou de calamidade pidblica, na area da
satde”

18. No mesmo sentido & a Lei Complementar Estadual n® 791/95
que editou o Codigo de Satde do Estado. No capitulo referente ao plane-
jamento, orgamento, gestao financeira e do fundo de salGde, em seu artigo
49, autoriza a diregdo do SUS de cada esfera governamental a movimentar
0s recursos dos fundos e aplica-los no setor de satds. Esclarega-se que
a diregdo do SUS no Municipio de S&o Paulc & exercida pela Secretaria
Municipal da Saude, nos termos do artigo 13 da Lei Complementar. A
tnica vedagao existente quanto & utilizagéio da verba consta de seu
pardgrafo 3% do artigo 50:

“Paragrafo 3¢ E vedada a transferéncia de recursos do Estado
para financiamento de agbes ou servigos nao previstos nos planos
de satide municipais, exceto em situagdes emergenciais ou de
calamidade publica na area da satds.”
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19, O equivoco do Ministério Pablico, ac abordar o tema da alocagao
de recursos para ¢ PA.S,, € 0 mesmo erro conceitual praticade em toda
sua peticdo: o de considerar que o plano privatiza os servigos de salde
publica. Tal conceito, como ja se aduziu, € errGneo: n&o se trata de servigos
ofertados pela iniciativa privada, mas do regime ja explicitado de gestdo
compartilhada entre a administracéo e as Cooperativas de meédicos e
funcionarios, nao representando repasse de recursos como interpretam
os autores da agao civil publica.

O servico de sadde é um servico publico, & n&o vai deixar de sé-lo
corn a implantagde do PA.S., possuindo a Prefeitura dotagées orgamen-
tarias para o seu atendimento, originarias de recursos proprios e do Sis-
tema Unico de Satide - SUS. Tais dotagdes vinham sendo utilizadas na
prestacado direta do servigo, através dos 6rgéos da administragdo munici-
pal, forma gue se pretende mudar pelo novo modelo proposto, gue consiste
na substituigdo da execugdo direta por um sistema de gestdo comparti-
Ihada entre o setor plblico e o privado, através de um convénio com Coope-
rativas de Profissionais de Satde. Consegileniemente, cabera & Prefeitura
carrear para o convénio as verbas destinadas a prestacao dos servigos
de saude. A origem e ¢ destine das dotacles reservadas a satde $a0 0s
mesmos, apenas a forma de prestacdo do gservico a populagédo € que
muda. E o que também nos esclarece Eurico de Andrade Azevedo no
parecer em anexo. (doc¢. n? 11}

20. E facil perceber, através dos documentos acostados & inicial,
em especial ¢ relatdrio da auditoria do SUS {fis. 737/7586), que existem,
na realidade, dificuldades por parie do Governo Federal na implementagao
da legislacao do setor de salde.

Esclarece o referido refatdrio as fis. 751 dos autos:

“A abrangéncia da presente pericia, junto as unidades vinculadas
a Secretaria da Salde do Municipio de 820 Paulo - 8P, evidenciou
as fragilidades dos controles existentes no gerenciamento do
Sistema Unico de Saude tanto a nivel de Municipio, guanio a nivel
te Ministério.

N&ao ¢ novidade o colapsc por que passa o setor de satide em
nosso pais. Escassez de recursos financeiros e insuficiéncia de
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pessoal, acrescidos da insensibilidade no gerenciamento dos recur-
80s, agravam 0 estado de pentria em que se encontra o sistema
onde, muitas vezes, esses £30assos recursos sdo direcionados a
resultados pessoais em detrimentc de solugdes efetivas de sa-
neamenio do setor. :

Certamente, ndo serd a criagdo de novas fontes de recursos ou o
simpies aumento do montante atual, a solugdo final para o problema.
Fundamentalmente devera haver um gerenciamento responsavel,
agil e eficaz.

Apesar das fathas atribuidas & gestdo municipal nao podemos
imputar-the, unicamente, o dnus de tantas atribuigdes. Na verdade,
contribui a esta situacio a mudanga de regras desprovida de com-
promisso de controle como por exemplo a eliminagéo de convénios,
por parte do Ministério da Sadde, eximindo-se da obrigacéo de
fiscalizar o cumprimento de objetivos sociais aos quais destina
vullosos recursos financeires!”

Elucidativo € o despacho do Sr, Consultor Juridico da Satde, as
fis. 380/381 dos autos;

"in genere, a lei n® 8.080/90, no aspecto da descentralizagado dos
servicos de saude, ainda n&c foi completamente implementada,
seja no aspecto operacional, seja No hormativo,

Assim, as transferéncias financeiras devem observar o disposto
em seu arfigo 35, com autonomia a estados € municipios para a
aplicag@o dos recursos, uma vez aprovados 08 respectivos planos
de saude, na forma do artigo 36.

Para contornar as dificuidades encontradas na aplicagdo desses
dispositivos, foi editada a lei n® 8,142, de 28 de dezembro de 1.960,
ainda, igualmente, sem condigdes de ser integralmente observada,
resurmindo-se s critérios de repasse ao disposto no paragrafo 10.
do seu artigo 3%, mediante pagamento, aos municipes ja integrados
ao Sistema Unico de Satide, de ACHS e VCAS. conforme requerido
na cota do Conselho Nacional de Sadde”
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Mas, as dificuldades do Governo Federal ndo significam que a
iniciativa do Municipio de Sao Paulo nd¢ tenha amparo na lei. Mais do
gue qualquer outro municipio brasileiro, Sao Paulo tem plenas condigbes
gcondmicas, e técnicas, para assumir essa posicao de vanguarda e
implantar um novo modelo na drea da saude publica, sem afastar-se das
diretrizes existentes a nivel federal e estadual.

Ohedecendo ao disposto na legislagio federal, o Municipio de S&o
Paulo vinha estudando ha muito tempo, a criagdo de um plano de saude.
O PAS é o plano de saude previsto na legistacao federal. Entendeu-se na
ocasido que, estando previsto o plano de saude dos Municipios na lei
federal, bastaria a criagéo e regulamentagao do mesmo mediante decreto
do executivo municipal.

Para possibilitar sua criagao é que foi aprovada a liberagao de
verba pelo Consetho de Orientag@o do FUMDES, inclusive para a neces-
sdria contrata¢o da Fundagao ré para efetuar levantamento e cadastra-
mento do universo de usuarios do sistema. Lembre-se que a premissa
bdsica do PA.S. é precisamente viabilizar o SUS dentro do Municipio de
Sao Paulo, respeitada a autonomia municipal, atendendo-se a especifi-
cidade do municipio.

IX - DA IMPRESCINDIBILIDADE DA PESQUISA DA
F}JNDAQAO ESCOLA DE SOCIOLOGIA E POLITICA
DE SAO PAULO - FESPSP PARA A IMPLANTACAO DO PA.S.

21. Como ja se disse, os estudos referentes ao projeto do PA.S.
foram iniciados na Secretaria do Planeiamento {(SEMPLA). O Plano de
Atendimento a Salde foi inspirado em tentativas de utilizagdo de coope-
rativas de trabaiho para a prestagéo de servigos plblicos e em experiéncias
de privatizagao, com a formagio de cooperativas de trabatho de ex-em-
pregados, como ocorrey com a Companhia Municipal de Transportes
Coletivos - CMTC.

Desde logo sentiu-se a necessidade de se proceder a pesquisa
para a caracterizagao social da clientela, especiaimente para a elaboragéo
e manutengao de cadastro e tambhém para determinar a dimensao organi-
zacional das cooperativas que operariam o sistema. (dec. n212)
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A Prefeitura néo dispde de pessoal preparado e disponivel para o
desempenha dessa tarefa dificil face a sua complexidade e extensao, que
estava a exigir o trabalho de profissionais especializados, de reconhecida
experiéncia anterior na elaboragao e acompanhamento, dispondo de meto-
dologia cientificamente objetiva para a execugao do servigo.

Esclareca-se que os estudos promovidos pela Fundacéo Escola
de Sociologia e Politica de S&ao Paulo constituiram apenas uma das facetas
do Plano de Atendimento a Saldde - PAS. A implementac¢go do plano ndo
se deveu apenas a essgfundacdo mas também aos estudos ¢ colaboragio
da Fundagao Instituto de Pesquisas Econdmicas - FIPE e da Fundagédo
de Desenvolvimento Administrative - FUNDAF, que contribufram em dife-
rentes fases do projeto.

Os trabalhos da Fundagéo instituto de Pesquisas Econdmicas -
FIPE foram valiosos para a defini¢&o de um modeio de gestao e solugio
dos problemas do Municipio e elaboragio de projetos piloto. A elaboragéo
e gerenciamento do Cadastro era, porém, um problema a parte.

No inicio de 1,995 a Secretaria Municipal da Sadde ja tinha uma
formulagdo geral do mecanismo que pretendia implantar para resolver o
grave problema da saude pidblica no Municipio, ou seja, a concepgido
basica do plano, precisando ser desenvolvido o projeto basico, os projetos
executivos para a sua efetiva implantacao.

Todo um conjunto de questdes, duvidas e problemas precisavam
ser resolvidos ou equacionados, e para isso a Secretaria precisava do
apoio de instituicSes especializadas.

Dado o cardter inusitado do novo modelo, ndo havia competéncia
interna para o seu desenvolvimento, & existia até mesmo resisténcia as
mudancas.

22. A FESPSP foi solicitadn o apoio em quatro campos especificos:

- - o desenvolvimento institucional do plang;

- 0 apoio aos servidores Municipais para o entendimento do plano
& organizacdo de cooperativas;
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- pesquisas soécio-econdmicas & de avaliagdo de qualidade dos
servigos, do ponto de vista dos usuarios;

- projeto e gerenciamento da implantacao de cadastro de usuarios
do plano.

Todas essas solicitagdes se enquadravam na capacidade aspecifica
da FESPSP sende que outras necessidades especializadas para imple-
mentacdo do PAS, como a avaliagdo econdmico-financeira, & avaliagio
de qualidade técnica dos servigos e outras foram solicitadas as demais
entidades. Envolviam, ademais, trabalhos inusitados dadas as inovagdes
pretendidas pelo PAS, '

Assim, 0 modelo institucional do PAS nao envolvia uma simples
mudanga de esirutura organizacional ou de atribuicdes dentro da prépria
Administragao Pdblica, mas uma nova forma de parceria, fue, apss muitos
estudos e discussies, veio a tomar a forma de um “conséreio” entre a
Prefeitura e os profissionais da salde, organizados em cooperativas de
trabaiho.

QO modelo desenvolvido implicava numa mudanca substancial das
relagbes dos servidores municipais, que deveriam se licenciar do seu cargo
efetivo, '

Cooperativas deTrabatho sao figuras pouco conhecidas e utilizadas,
diferenciandg-se seja das empresas, seja dag cooperativas de produgéo
agricola. _

O trabalhe para a mudanga de paradigmas, de mudanca culiural é
uma atividade para a qual a FESPSP tem se dedicado, e, particutarmente,
para a percepsdo de novas modalidades grganizacionais, como sé&o as
cooperativas de trabaiho.

Segundo a FESPSE trés principais problemas foram detectados:
0 “patruthamento” dos funcionarios junto aos entrevistados, os vieses e
as mudangas de expectativas dos entrevistados, o que dificultou a
avaliagao.
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A criagdo de um banco de dados de usudrios de um plano de
satde publica, e seu perfil sécio-econdmico era iguaimente um trabalho
inusitado, envolvendo especificidades que foram sendo equacionadas ao
longo da execugao do projeto, como o cadastramento de favelados e dos
moradores de rua.

Todas essas questdes que envolviam grande nivel de inceriezas e
de novidades requeriam trabalhos, cujos escopos especificos ndo podiam
ser determinados previamente, exigindo estudos e pesquisas.

Para aplicagao de seus conhecimentos e experiéncia no desen-
volvimenio e implantagdo do PA.S., a FESPSP se propds a desenvolver
0s seguinies estudos e pesquisas:

a) estudo e detalhamento das premissas e mecanismos do PA.S,,;
b} ¢ estudo ¢ desenvolvimento do modelo de gestdo compartilhada;
¢} 0 estudo da organizagéo da Cooperativa de Trabalho,

d) elaboracao, juntamente com os cooperados e iécnicos da Secre-
taria Municipal da Saude, da sistemnéatica de trabatho & avaliagio dos cus-
tos da gualidade dos servicos prestados,

Mo tocante & implantag8o do modslo, as atividades fundamentais
desenvolvidas pela FESPSP foram:

a) o acompanhamento do processo de pré-operaclo da Coopera-
tiva, transferindo os conhecimentos adguiridos na implantacdo da Coope-
rativa de Trabalho da C.M.T.C.;

b) ajustes nos instrumentos institucionals, organizacionais e na
sistematica de prestagdo de servigo, no decorrer da implantacao;

c) elaboracéc de pesquisas sécic-econdmicas, sanitarias e de
qualidade de servigo, sua andlise e elaboracio de modelos, para efeito
de orientar a estratégia da Secretaria e da Cooperativa na implantagéo
do méduto regional;
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d) o planejamento, a programagao e execucdo da quantificagdo e
identificagio dos usuarios dos servigos na regiao;

e) a documentagado de todo ¢ processo de forma a permitir a sua
repeticdo em outras regides.

A atividade de quantificacdo dos usudrios dos servigos na regido,
pelo fato de ser feito junto a uma populagéo de baixa renda, estava a
exigir uma perfeita integracdo entre os formuladores do modeio e 0s pes-
quisadores, para que nao houvesse desencontro de informagdes. Esse
aspecto, de garantia da informagéo correta no campo, era e é um ponto
fundamental para a manuteng@o da credibilidade do modelo junto & popula-
¢do e, portanto, para o sucesso do projeto.

Toda a estratégia foi iastreada iniciaimente na elaborac&o de um
médulo basico e a sua implantagao sm uma regiac experimerital escolhida
pela Secretaria. Posteriormente, os resuitados alcangades na regido ex-
perimental seriam transferidos para as demnais areas.

23. Os sarvigos da Fundagio Escola de Sociclogia e Politica de
Séo Pauio eram pois essenciais para a implantagéo dos modulos e levan-
tamento para posteriormente serem firmados convénios com as coope-
rativas de servigos.

0 cadastramento era e & necessério para se identificar o universo
de usuarios e até para previsdo de despesas. O cadastramento em hipé-
tese alguma visa limitar o atendimento, ou ¢riar qualquer discriminagao,
mas apenas controla-jo. O objetivo do cadastramento era e é constituir
um banco de dados informatizado, com a ficha médica do morador, ¢
servir de pardmetro para a remuneragio da cooperativa. E essencial para
que haja um contrele dos servigos prestados e até para controle dos
pagamentos a serem efetuados as cooperativas. Afinal, ndo podemos
incorrer nos erros do passado @ ainda do atual sistema do SUS, em
que, muitas vezes, 30 pagos servicos nao executados, ou pago duas
vezes o mesmo servigo, ou ainda € pago servigo diverso do prestado
ou atendimento a uma pessoa ha muito falecida.

Q cadastramento ndo impede ou inviabiliza ¢ atendimento univer-
sal e igualitario, uma vez que ninguem sera privado do atendimento emer-
gencial, -
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Um projeto da envergadura do PAS néo poderia, portanto, ser im-
plantado aleatoriamente, sem uma pesquisa de base. O trabalho da
FESPSP nio se reduziu a um mero cadastramento. Foi muito, mas muito
mais amplo, profundo, completo e abrangente do que o autor poderia
supor. Engana-se pois ¢ autor ao. afirmar que a FESPSP foi contratada
apenas para a realizagdo de um cadastramento,

X - DA FUNDAMENTAGAC LEGAL PARA A CONTRATACAO

24.0 fundamento da contratagdo dos servigos da Fundagéo Escola
de Sociologia e Politica de Sao Paulo - FESPSP foi ¢ artigo 24, inciso Xl
da Lei Federal n? 8.666/93, com a redacado que the foi conferida pela Lei
Federal n? 8.883/94. Diz referido dispositivo:

"Art. 24. E dispensavel a licitagio:

......................................................................................................

.......................................................................................................

Xl - na contratagio de instituigdo brasileira incumbida regimental
ou estatutariamente da pesquisa, do ensino ou do desanvolvimento
institucional, ou de instituicdo dedicada 4 recuperagdo social do
preso, desde que a contratada detenha inguestionavel reputacéo
ético-profissional @ ndo tenha fins lucrativos;

....................................................................................................

E sabido que a expressio “instituicio” significa pessoa juridica e
gue deverd possuir forma civil. A Fundacgdo Escola de Sociologia e Politica
de Sdo Paulo - FESPSP tem as seguintes finalidades sstatutariamente:

- estimular o estudo das ciéngias sociais e afins;

- pesquisar as condighes e sxisténcias e os problemas vitais da
sociedade;

- concorrer, pelo ensing e outros meios, para a formagdo de pessoal
capacitade a colaborar eficazmente na administra¢do publica e particular
@ no progresso social.
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A Fundacgéao nédo tem objetivos econdmicos e nao distribui tucros,
bonificacbes ou vantagens aos diretores, mantenedores, ou associadaos,
8 0s saldos que se verificarem em seus balangos serfio aplicados no
pais, quer no aumente do patrimdnio da fundacéo, quer na constituigéo
de fundos ou outras formas de aplicagdo que visem assegurar sua
continuidade.

A exigéncia de “inquestionavel reputagdo ético-profissional” cons-
tante da lei deve ser entendida como inquestionavel capacitago para ©
desempenho da alividade pretendida. Sem davida alguma a Fundagao
Escola de Sociologia e Politica de S&o Paulo - FESPSP detém essa reputa-
¢éo ético-profissional em sua area de atuagao.

A Fundacdo Escola de Sociologia e Politica de Sao Paulo foi institui-
da por escritura pdblica em 21 de jutho de 1.933. Desde sua criagdo empre-
endeu, por iniciativa propria ou por solicitagéo de Orgaos governamentais,
pesquisas sobre os mais importantes aspectos dos problemas sociais,
gcondmicos e culturais do pais.

Além de ter criado e institucionalizado o Instituto de Pesquisas
Sociais e ¢ instituto de Estudos Rurals, desde 1.949 mantém o Instituto
de Estudos Municipais, cuja propostia de trabaiho € a realizagado de cursos,
pesquisas e prestacdo de servigos sobre assuntos de interesse para a
arganizaco e administragio dos municipios. Mantém ainda dois cursos
superiores {Sociologia e Ciéncia Politica e Biblioteconomia e Documen-
tacdo) e diversos cursos de pos-graduagdo. Tem realizado inimeros
trabalhos nac s6 no Municinio e no Estado de S&0 Pauio, como em diverses
outros estados, tendo firmado intdmeros outros contratos com érgéos da
administragdo direta e indireta. Participou da formulagio e implantagao
da Cooperativa de Trabaiho, dentro do processo de privatizagao da CMTC,
da reforma administrativa do Governo do Rio Grande do Norte, do redire-
cionamento estratégico da FEPASA, da implementagdo dos mecanismos
gerenclais da Companhia Paulista de Trens Metropolitanos - CPTM e de
outros trabalhos, junto a governos @ entidades estatais, dentro da Reforma
do Estado. £ sua experiéncia estd calcada na linha de pesquisa gue a
Secretaria Municipal da Salide necessitava para todo o estudo de estru-
turacao e implanta¢io do PA.S. comg atestam os documenios em anexo.
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A proposta de trabatho solicitada, a proposta de trabatho oferecida e o
parecer técnico-juridico referente a contratagéo dao conta que a experién-
cia anterior da fundagao na implantacde da Cooperativa da C.M.T.C. fol
um fator decisivo para a aceitagao da contratag@o. A FESPSP detinha
portanto perfeita aptiddo técnica para execucéo da tarefa solicitada. Na-
quele momenio, era a entidade mais qualificada ao exercicio do encargo
& existia a necessidade inarredavel de se incrementar de imediato o plano
de sadde, na conformidade com o nove modelo institucional da PM.S.P.

A contratagdo de outra eventual empresa demandaria tempo para
o estudo de suas finalidades, preparo material € humano para a execugéo
da tarefa. A FESPSP ja possuia corpo profissional qualificado e preparado
para a execugao da tarefa.

25, N3o se pode olvidar que tratamos aqui de uma hipétese de
dispensa de licitac&o e ndo inexigibilidade. A dispensa se verifica naquelas
situagBes onde, embora em tese seia possivel a competicao, a licitacdo
afigura-se objetivamente inconvanienie ao interesse publico. Diversamente,
na hipdtese de ingxigibilidade é completamaente invidvel a competicao. A
hipdtese do inciso XNl do artigo 24 ndo é norteada pelo critério de vanta-
josidade econdmica, importando a destinacdo da contralagdo. Se existis-
sem duas instituicdes com caragteristicas e qualidades peculiares, perfeita-
mente balizadas nesse dispositive legal, & Administragac seria conferida
a competéncia discriciondria para escolher dentre elas a que melhor
atendesse as suas necessidades. A contratacao esta tipificada no inciso
XIH do artigo 24 da Lei Federal n® B.666/93 e alteracbes da Lei Federal n®
8.883/94 como sendo hipdtese de dispensa, exatamente por ndo se
configurar a inviabilidade do procedimento de ascolha mas por haver
conveniéncia e interesse publicos na sua n&o realizagdo; se assim nao
fosse a lei teria encartado a hipdtese no artigo 25, que trata da ine-
xigibilidade.

inclusive, como aponta Carlos Ari Sundield em comentarios a esse
inciso, em sua obra “Licitagdo & Contrato Administrativo”, um dos objetivos
dessa possibilidade de confratagéo & auxiliar, com recursos estatais, o
desenvolvimento dessas entidades, cuja existéncia € reputada pela lei
como socialimente importante.
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O procedimenio da contratacdo da FESPSP portanto atendeu as
exigencias dos artigos 24 e 26 da Lei n® 8.666/93, tendo sido apresentados
justificativa técnica do responsével e parecer juridico favorave! (copias do
procedimento administrativo em anexo - doc. n® 14). Diz o artigo 26 da Lei
Federal n® 8.666/93, com a redacdo que |he foi conferida pela Lei n®

8.883/94;

“Art. 26. As dispensas previstas nos paragrafos 2% e 42 do artigo 17
e nos incisos Iil a XX do artigo 24, as situagdes de inexigibilidade,
referidas no artigo 25, necessariamente justificadas, e o retar-
damento previsto no final do pardgrafo anico do artigo 8° desta lei
deverdo ser comunicados dentro de trés dias a autoridade supe-
rior para ratificagao e publicaga@o na Imprensa Qficial no prazo de
cinco dias, como condigZo da eficicia dos atos.”

Note-se que a legislagdo foi rigorosamentie obedecida, inclusive
no que diz respeito aos prazos e publicagdes pela imprensa.

26. Ademais, a nova redagao do artigo 26 da Lei de Licitagdes ndo
exige que se apresente justificativa de prego como erroneamente aponta
a Promotoria. A redacéo desse ariigo foi alterada pela Lei Federal n 8.883/
94 precisamente porque os fundamentos para a contratagao por dispensa
de licitacgo séo incompativels com a exigéncia de justificativa de preco,

A contratacio da Fundacao o feita através de procedimento admi-
nistralivo regular, com observancia de 1odas as exigéncias legais, guais
sejam, a justificativa técnica para a contratagio apresentada pela unidade
administrativa interessada gus, no caso, era a propria Secretaria Munici-
pal da Saude, o parecer técnico-juridico por parte da Assessoria Juridica
do érgéo e despacho motivado do agente competente, o Sr. Secretdrio
Municipal da Sadde. Alids, ngo se contrata dentro da Prefeitura do Muni-
cipto de Sao Paulo se n&o houver parecer juridico favordvel & contratagio.
A propria Lei Municipal n® 10.544/88 que trata das licitagGes exige que
todos os procedimentos licitatérios sejam presididos por um Procurador e
todos os processos de dispensa e inexigibilidade de licitac8o também
contenham parecer técnico-juridico,

27. Note-se ainda que a lei que rege as licitagles no Ambito mu-
nicipal € anterior & Lei Federal n® 8.666/93, néo tendo sido ainda promul-
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gada nova legislagdo municipal adequando-se aos novos principics
estabelecidos pela legisiagdo federal. As regras sobre dispensa de licitacéo
contidas na lei federal, por serem normas gerais, devem prevalecer sobre
a legislagdo estadual @ municipal existente sobre a matéria.

X - DO CONSELHO MUNICIPAL DE SAUDE
E A LIBERACAO DA VERBA DO FUNDO MUNICIFAL
DE SAUDE - FUMDES PARA A CONTRATAGAQ

28. Aponte~se inicialmente para ¢ fato de que, como os prdprios
documentos acostados & inicial mostram, a verba FUMDES vem sendo
devidamente utilizada para a compra de material de consumo e equipa-
mentos diversos, na expansio da rede de satide, na complementacéo de
vencimenios dos servidores pablicos estaduais, conforme autoriza a lei,
sendo inveridicas as alegagtes de uso indevido da verba. Os relatérios
da aplicaco do dinheiro proveniente do Fundo Municipal de Saude-
FUMDES sempre foram feitos e regularmente apresentados.

O Inguérito Chvil PUblico foi iniciado a partir de uma representagéo
do Sr. Vereador Adrianc Diogo, manifesto oposicionisia da atual gestéo,
denotando ¢ cardter politico da denuncia, Os documentos acostados ao
Inquérito Civil Publico pouco demonstram.

29. Quanto a subordinagio do PA.S. ao Conselho Municipal de
Saude, é de se ver que a auséncia de aprovagao do planao por esse 6rgao
nao tem o alcance pretendido. Criado por decreto na anterior gestao, da
ex-Prefeita Luiza Erundina, o Consetho ndo recebeu regulamentacio. A
implantagao do PA.S. atendeu a todos os ditames legais pertinentes a
matéria, ndo havendo como se considerar que a auséncia de deliberago
por um érgao ndo regulamentado venha g tisnar sua implantacéo.

Ademais, mesmo gue assirmn ndo fosse, o Conselho Municipal de
Saude & drgao consultivo e de apoio, ndo tendo o poder coercitivo de
barrar a implantagdo do plano, que tantos benelicios trara a sofrida popu-
lagio de S&o Paulo. {doc. n? 15)

E de se notar que é curiosa a alegacdo de que ndo houve prévia
consulta € aprovagao da liberagado da verba FUMDES pelo Consetho Muni-
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cipai de Satde para a contratagdo da FESPSP A prépria ata de reunido
do Consetho de Orientag@o do Fundo Municipal de Saude - FUMDES
atesta que foi previamente apresentado um plano detalhado aos partici-
pantes. O Conselho de Orientacéo do FUMDES, consoante ¢ disposto na
Lei Municipal n? 10.830/90 {doc. no. 18), € integrado por um representante
do Conselho Municipal de Satide. Dispde o artigo 5° da referida lei:

“Art. 52 - A orientacédo e aprovagao da captagao e utilizagdo dos
recursos do Fundo caberdo a um Consetho de Orientagdo.

Paragrafo 12 - Na composigo do Conselho de Orientagéo parti-
ciparéo;

1{um) representante da Secretaria das Financas;
1{um) representante da Secretaria Municipal da Satde;
1{um) representante do Consetho Municipal de Saude;

1{umj) representante indicado pela Comisséo de Politica Social e
Trabatho, da C.ML.5.P;

1{um) representante dos usuarios, indicado pelo Consetho Mu-
nicipal de Saude;

1{um} representante indicado pelfas entidades representativas dos
funciondrios da Secretaria Municipal da Sadde”

Portanto, a utilizagdc da verba FUMDES se deu dentro dos limites
impostos pela lei e {of submetida a volagio pelo Conselho de Crientagdo
gue conta com representantes do préprio Consetho Municipal de Saidde
e da comunidads. Se o Consetho Municipal de SBalde tem algo a opor
quanto ac plano ¢ guanto a utilizagdo da verba FUMDES, deveria valer-
se da prerogativa que the € conferida por lel, volando nas reunides de
deliberacao. O volo é um direito e também um ato politico. Na reunido do
Conselho de Orientagéo do FUMDES & gue deveria o Conselho Munici-
pal de Satde manifestar sua oposicao. Eis ai a evidéncia de que a oposicéo
do Consstho de Sadde tem fundamento eminentemente politico.

0O projeto de lei referente ao PAS ol diretamente remetide a Camara
pois, por se tratar de proposta de agéo de salde, a matéria ndo estaria
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sujeita a aprovagéo do Consetho Municipal de Saude, a teor do disposto
nos incisos { e Vil do artigo 30 da Constituigdo Federal, pois 0 Conselho é
Grgao previsto em lei, que tem por finalidade bésica prestar cooperagio
técnica e financeira da Unido a agéo do Municipio.

A verdade, ndo aceita peto Conselho Municipal de Salde, € que
as decisdes do Conselho de Orientagdo do Funde Municipal de Satde-
FUMDES independem totalmente das deliberagbes do Conselho Munici-
pal, cabendo a este apenas emitir seu voto nas reunides de deliberagio,
através de seu representante. Aliés, o Decreto n® 28.572, de 1° de margo
de 1.980 {(doc. n® 17}, que regulamentou a Lei Municipal n® 10.830, criadora
do FUMDES, diz expressamente, em seu artigo 4°, “caput”

“Art. 4¢ « A gest@o do FUMDES cabe ao Conselho de Orientagdn.”

30. A utitizagdo da verba FUMDES para a cobertura das despesas
do contrato correspondente a fase de pesquisa e cadastramento se
coaduna com as propésitos do FUMDES, conforme previsto no artigo 42,
inciso | da Lei Municipal n® 10.830, de 04 de janeiro de 1.830, que criou
referido fundo, Prevé esse dispositivo que os recursos do FUMDES serdo
aplicados, dentre outras hipSteses, “no pagamento pela prestagdo de
servigos para a execugdo de programas e projetos especificos”. Esta claro
que a pesquisa da FESPSP foi efetivamente destinada & sadde.

Diante desse pancrama, guem eventualmente feria legitimidade
para questionar a utilizac&o da verba FUMDES seria a prépria Unido Fe-
deral.

Por sua vez, a Unido Federal, atraveés de seu Ministério da Saide,
pode ndo ter apresentado ostensivo apcio ao plano, ou mesmo concordado
com suas direfrizes, mas, com ceneza, aguarda ¢ resultado com expecta-
tiva pois tem conhecimento da exata situago da salde piblica no Brasil.
Mesmo apds a auditoria realizada por determinagfo da Procuradoria Geral
da Reptblica em 530 Paulo, ndo houve nenhuma manifestagio do Governo
Federat contra o Plano de Atendimento a Sadde - PAS. E ndo caberia
mesmo a manifestagdo por varios motivos:

12} o relatério da auditoria ndo foi conclusivo quanto a responsabili-
dade pelas irregularidades encontradas, restando evidente a precariedade
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do controle existente no gerenciamento do Sistema Unico de Sadde, a
nivel federal;

29} a verba do Fundo Municipal de Sadde - FUMDES, em Ultima
anglise, deve ser considerada como recursos municipais e nao federais
ou estaduais, e o proprio relatério da pericia realizada nos autos do inquéri-
to civil, instaurado por determinagao da Procuradoria da Republica, as fls.
739 e 754, da conta que “os gastos em salde com recursos municipais
proprios sao expressivos em relaggo aos federais” e os recursos federais
no orcamento da Secretaria Municipal da Sadde no periodo de 1.991 a
1.894 correspondem a apenas 4,06% de seu orgamenio tofal;

3?) efetivamente, néo existe na legistagio qualquer Ghice & implanta-
¢ao da gestao compartilhada na satde, traduzida pelo PA.S,;

4% como ja se disse, o Governo Federal tem conhecimento do
problema da sadde publica no Brasil e também tem buscado meios, inces-
santemente, para resolvé-lo, vendo com grande expectativa o inusitado
plano de sadide do nosso Municipio.

Recorde-se ainda as préprias palavras do Sr. Ministrg da Saude,
Dr. Adib Jatene, em entrevista veiculada no jornal “Q Estado de Sao Paulo”,
de 09/04/95, quando manifestou sua concordancia com a plano, declarando
que "o que a Prefeitura processa é um gerenciamento eficaz”.

31. Por fim, ndo se pode esquecer que o préprio Tribunal de Contas
do Municipio de S&0 Paulo, érgdo responsdvel pelo controle externo das
contas do Poder Executive Municipal, até o momento, nao manifestou
nenhuma oposigdo & implantacio do Plano de Atendimento a Saude -
PA.S., a forma como vern sendo implantado, nem mesmo ao contrato
firmado com a Fundagao Escola de Sociologia e Politica de Sao Paulo-
FESPSPE, objeto de andlise no processo administrative no. 72-002.330-
895*00. {doc. n® 18)

Diante disso, encontra-se plenamente jusfificada a utilizaczo da
verba FUMDES por estar a mesma de acordo com a legislagao que a
criou e regulamentou.

232



32. O proprio Poder Judiciario, em recente decisio proferida pelo
Juizo da 9° Vara da Fazenda Publica desta Capital, nos autos da agéo
popular intentada por Artindo Chinaglia Junior {doc. n? 19), vem entendendo
que & inteiramente valida, legal e constitucional a iniciativa da Municipa-
lidade de Sao Paulo na drea da saude, nao sendo vislumbrada qualguer
ilegalidade, abusividade ou lesividade na Let Municipal n? 11.866/95 ou
nos servicos ja implantados.

NZo se afigura pois qualquer ilicitude ou ilegalidade na contratagéo
com a FESPSP, que foi plenamente justificada, sendo incabive! inclusive
a punigéo dos réus com base na Lei Federal n® 8.429/92, que trata das
sancdes aplicaveis aos agentes publicos nos casos de enriquecimento
ilicito no exercicio de cargo ou fungéo pablica. Essa lei tem carater manifes-
tamente punitivo e deve ser aplicada nos casos de condutas nela tipifica-
das, ndo se admitindo interpretagdes extensivas. Uma vez que a conduta
descrita pelos autores na inicial ndo se encaontra expressamente prevista
na citada lei, ndo cabe sua aplicag3o.

Aguarda-se, destarte, a improcedéricia da agdo, protestando-se
por todos 0s meios de prova em direito permitidos, sem exclusao de ne-
nhum, e em especial pela juniada dos demais documentos que se mos-
trarem necessarios, prova iestemunhal & pericial,

Sdo Pauls, 02 de fevereiro de 1,896,

MARIA REGINA FERRO QUEIRQZ
Procuradora Municipal
OAB/SP n2 60,468
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Prémio “Trabalho Relevante do Ano”
do Departamento Patrimonial

MANDADO [E SEGURANGA IMPETRADO PELA MUNICIFALIDADE DE
SAO PAULD, VISTA DE AUTOS JUDICIAIS FORA DE CARTORIO. DIREITO
LIQUIDO E CERTO GARANTIDO AD ADVOGADD. INTELIGENCIA DOS
ABTIGOS 7% INCISO XV, DA LET N® 8.806/94, £ 40, INCISQ i}, DO
CODIGO DE PROCESS0 CIVIL.

Flavio Parreira Galli
Procurador do Municipio

Excelentissimo Senhor Doutor Juiz Presidente do Egrégio Tribunal
Regional Fedetal - 3* Regiéo.

MUNICIPALIDADE DE SAQC PAULD, pessoa juridica de direito
publico, por seu procurador infra-assinado, lotado no Depariamento Patri-
monial da Secretaria dos Negocios Juridicos, situado na Avenida Brigadeiro
Luiz Antdnio, n® 782, Capital - SP, com fundamento no artigo 52, inciso
LXIX, da Constituig@o Federal, artigo 12 e 79, da Lei n® 1533/51, artigo 7°,
inciso XV, da Lei n® 8906/94, e artigo 40, inciso 1li, do Cédigo de Processo
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Civil, vem mui respeitosamente a presenca de Vossa Exceléncia impetrar
o presente

MANDADO DE SEGURANGA

contra ato violador de direito liquido e certo praticado pela MERI-
TISSIMA SENHORA DOUTORA JUI’Z~A DA 62VARA DA JUSTICA FEDE-
RAL DA SECCAQ JUDICIARIA DE SAC PAULO, pelos mativos de fato e
de direito que seguem:

PROLEGOMENOS

1. A Municipalidade de Sao Paulo foi intimada para manifestar seu
interesse na agdo de usucapido promovida por Fernando Del Busso e
sua mulher, em {rémite perante a 6 Vara da Justica Federal da Secgéo
Judicidria de Sao Paulo {processo n® 95.42230-1), que tem por objeto a
declaragdo de dominio da area referida na respectiva inicial, cuja cdpia
instrui o presente.

2. Recebida pela impetrante a atudida intimacao judicial, formou-
se 0 processo administrativo municipal n? 45-000.800-95%44, onde varias
unidades foram consultadas, através de oficios, para que prestassem as
informagdes relativas a drea usucapienda.

3. O referido processc administrative municipal tem por escopo
apurar a eventual interferéncia da area usucapienda com proprio Munici-
pal, o que, a evidéncia, s6 € possivel com a exata localizagdo do bem
objeto da usucapido.

4. Ocorre que, consultadas as diversas unidades da impetrante
acerca da area usucapienda, nada pode ser informade posto que os ele-
mentos acostados ne mandado de intimag&o se mostraram insuficientes
para a apuragao precisa Jdo iocal da demanda.

5. A caréncia de dados mais precisos sobre ¢ bem usucapiendo é
circunstancia pouco comum nos mandados intimatérios recebidos pela
impetrante, Todavia, quando isso ocorre, a situacio é rapidamente solucio-
nada, mediante a consulta pelos engenheiros e demais profissionais da
impetrante dos autos da respectiva agao de usucapido.
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6. Muito bem, como se disse, temos que na agédo de usucapido em
exame eram ¢ sa0 necessarios mais dados para que haja pela impetrante
uma definigdo sobre a interferéncia ou nédo do imdvel usucapiendo com
area municipal.

v 7. As copias de folhas do j& mencionado processo administrative
municipal 45-000.800-85%44, que seguem anexas, atestam que, efetiva-
mente, 0s drgdos da Prefeitura de Sao Pauto ndo puderam identificar a
area usucapienda em foco com 0s elementos trazidos pelo mandado ju-
dicial intimatério.

8. Desejando, entéo, localizar a drea usucapienda a fim de bem
desempenhar sua obrigagac e fungdo publica, divigiu-se a impetrante 2
digna autoridade aqui apontada como coatora, atraves de petigio, reque-
rendo, como the faculta a lei, vista dos autos da usucapiao fora de cartério
pelo prazo de cinco dias. Nesta oportunidade, cuidou a impetrante de
elucidar que ¢ pedido de vista dos autos era e & necessario para a obtencéo
de elemenios faltantes e necessarios a instrugdo do referenciado expe-
diente administrativo. :

9. Ao the ser exibida a encimada petigdo, que acha-se as folhas
192 dos autos da usucapiae, 2 digna autoridade impetrada solicitou, verbal-
mente, & estagiaria que tambérm esta subscreve, fosse justificado o pedido
de vista dos autos, reclamando, inclusive, & presenga do Procurador da
Municipalidade quando atendida essa exigéncia. '

10. Embora, “data maxima vénia”, na aludida peticdo de folhas
192 da usucapido ja tivesse constado ¢ motive do reguerimento de vista
dos autos, tratou a impetrante de satisfazer a exigénoia da digna autoridade
impetrada. Deste modo, a impetrante renovou o requerimento de vista
dos autos, o qual foi levado & digna auteridade impetrada, pessoalmente,
pelo Procurador da Municipalidade signatario,

11.Nota-se: a Municipalidade de S&o Paulo, reiterando pedido ante-
rior, elaborou, em 2/7/96, nova peticdo detathando os motivos do reque-
rimentg de vista dos aulos fora de caridrio.

12. Dai, a Meritissima Juiza impetrada, em decisao lacdnica, as
folhas 195 dos autos da usucapido, simplesmente indeferiu o legat e le-
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gitimo pedido da Municipalidade de Sao Paulo de vista dos autos fora de
cartério, deferindo, 10 s6, mas inutilmente para a impetrante, a extragao
de cépias dos autos.

13. Nada obstante tenha deferido a obtengéo, pela Secretaria, de
copias dos autos da usucapiao, tal se mostra insatisfatdrio, Claro, primeiro
porque varias e varias copias teriam que ser extraidas, o que, além de
demandar tempo e trabatho inutels, representa custo injustificado ao erario.
Ao depois, s téenices da Municipalidade de Sao Paulo, como engenheiros,
arquitetos, etc, em casos como o da agdo.de usucapiao em tela, solicitam
os auios judiciais porgue, com eles, podem melhor avaiiar os elemenios
de que necessitam,

14. De mais a mais, o combatido indeferimento, infundado, alids,
de vista dos autos fora da competente Secretaria, viola direito liquide e
certo da impetrante.

A VIOLACAO DE DIREITO LIQUIDO E CERTO

15. O presente mandado, portanto, volta-se contra o ato violador
de direito liquido e cerlo praticado pela digna autoridade coatora, e
consubstanciado na decisas prolatada as folhag 195 dos autos da referida
usucapiao.

16. Ora, & “direito” da Municipalidade, “in casu”, ter vista dos autos
fora de cartdrio. Estamos diante de uma ag#o judicial que diz respeito ao
interesse publico. Ha, em tal processo, a possibilidade de haver invaséo
de 4rea comum, de rua, de passeio, etc, Além de ouiras, € fungdo da
administrac@o publica preservar os bens municipais de uso comum e es-
pecial, como bem observa o brilhante doutrinader Hely Lopes Meirelles
{"in" “Direito Municipal Brasileiro”, 52 edicZo, Editora Revista dos Tribunais,
pagina 234}):

“Os bens municipais ou se destinam a0 use comum do povo ou a
uso especial. Em qualquer desses usos o Municipio interfere
como poder administrador, disciplinando e policiando a con-
duta do pablico ou dos usudrios especiais, a fim de assegurar

238



a conservagio dos bens e possibilitar a sua normal utilizaggo,
tanto pela coletividade, quanto pelos individucs, como ainda
pelas reparticoes administrativas que usam dos préprios
musicipais para a execugéo dos servigos publicos.”

17. £ inquestionavel, pois, que ao indeferir o pedido de vista dos
autos da usucapiao a digna autoridade coalora violou direito liquido e
certo da impetrante.

18. De efeito, o artigo 72, inciso XV, da Lei n® §806/94, garante que
¢ “direito” do advogado:

“ter vista dos processos judiciais ou administrativos de qualquer
natureza, em cartério ou na reparticdo competente, cu retird-los
pelo prazo legal”.

19. Os precedentes jurisprudenciais que tratam da matéria s3o
indmeros, e semnpre garantindo ao advogado o direito” de retirar de cartdrio
ou de repartiches publicas autos judiciais ou administrativos. Embora
emanada scb a égide do anterior Estatuio da “OAB”, a deciséo jurispru-
dencial a seguir franscrita confers a situacio o bom, legal e legitimo
entendimento:

VISTA DOS AUTOS

Mandado de Seguranga impetrado por advogado em causa propria,
com o escopo de ter vista dos autos fora da repartigao. Seguranga
concedida com supedéneo no artigo 89, inciso XVil, da Lein? 4215/
63, pois trata-se de direito pUblico, subjetivo e amparado nho principio
da liberdade da profisséo, n&o podendo ser arredado por decreto
estadual. Apelagao improvida.(TJSP - 3* Cam, Civil; Ap. Cive! n®
22.03.1994; v.u.). (BAASE, 11851/187, de 15.06.1994)

ACORDAO

Vistos, relatados e discutidos estes autos. ACORDAM, em Décima
Terceira Camara Civil do Tribunal de Justica do Estado de Sao
Paulo, por votagdo undnime, negar provimento ao recurso.

......................................................................................................
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Nos termos do artigo 89, inciso XVII, da Lei n? 4.215/63, que
aprovols 0 Estatuto da Ordem dos Advogados do Brasil, constitui
direito do advogado: “Ter vistas ou retirar, para os prazos legais, 0s
autos dos processos judiciais ou administrativos, de qualquer natu-
reza, desde gue ndo ocorra a hipdtese do inciso anterior, quando
a vista sera comum, no cartorio ou na reparticdo competenta”

No caso dos autos, contrariando o texto expresso da Lel Federal
n? 4.215, a autoridade coatora, escudando-se em Decreto Estadual,
entendeu por bem de negar a vista dos autos fora da reparticéo,
direito, todavia, pablico, subjetivo, que assiste a todo advogado.

Trata-se de norma, inclusive, de carater processual, por isso de
ordem publica, a ser imperativamente ohservada, ndo podendo
ser arredada, por manifesto, por simples Decreto Estadual, ins-
tituidor do Regulamento do ICMS.

Agsim tem decidido este eg. Tribunal, pela possibilidade da vista
dos autos fora da reparticio, RITJESP 137/147, bem como o egq.
Superior Tribunal de Justica, no Rec. em MS n? 2.455-6/8P
{92.33544-8) DJU, 04.10.83, p. 20.501, ao proclamar:

“2. O advogado, indispensavel & administracdo da justica {artigo
133, CF}, tem direito assegurado de ter vista dos autos, como
objetiva manifestagdo de sua atividade e louvagio ao principio da
liberdadena profissdo (Lei n® 4.215/63, artigo 89, [, X1, XIV, XVIli,
artigo 40, t e i, e 155, [ e }i, CPC)”

20. Também nesse sentido:

*ADVOGADG - Direito de vista dos autos de processo administrativo
fora da reparticéo fiscal - Pedide indeferido sob a invocagdo do §
22 do artigo 532 do Decreto estaduai n. 5.410, de 1974 - Alcance
desse dispositivo - Seguranga concedida- Sentenca mantida.”
(JTJACSP-LEX- 83/183- Apelagéo n? 266.909, de Campinas).

"ADVOGADOQO - Vista dos autos fora de cartério - Processo sob
segredo de justiga - Direito reconhecido - Necessidade apenas de
estar munide de instrumento de mandato - Aplicaggio do art. 40, I,
do GPC?
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O advogado constituido da parte tem o direito de vista dos autos
fora de cartério ainda que se frate de processe em segredo de
justiga. A Unica exigéncia legal & que apresente o instrumento de
mandato.” {RT 636/30)

21.Merece ser salientado que o ato praticado pela digna autoridade
impetrada desrespeita, igualmente, o artigo 40, inciso I, do Codigo de
Processo Civil, que & imperativo ao assegurar ao advogaduo ¢ direito de
vista dos autos. Vejamos:

"Art. 40 -~ O advogado tem direito de:

. retirar os autos do cartdrio ou secretaria, pelo prazo legal, sempre
que the competir falar neles por determinagéo do juiz, nos casos
previstos em lei”.

22, E que néo se indague sobre o momento processual em que a
impetrante pleiteou a vista dos autes. No procedimento especial que regula
a agdo de usucapido a manifestagiio da Municipalidade de Sdo Paulo é
inarredavel, ainda gue ela ndo tenha integrado a lide como parte. Enguanto
nac manifestar desinteresse na demanda, tem a Municipalidade a poten-
cialidade de, a qualguer tempo, intervir no feito. Sobre ¢ tema é unissona
a jurisprudéncia:

“PROCESSUAL CiVIL - Revelia - Direitos indisponiveis - | - A Fa-
zenda Publica € titular de Dirgitos indisponiveis e, por isso, embora
possa ter sua revelia decretada, ndo se the aplicam os efeitos do
art, 319 do CPC, a teor do disposto no art. 320. Il - A aplicagéo do
art. 320 do CPC n&o induz a apreciagioc de contestacdo intem-
pestiva. il - Agravo a que se nega provimento. (TRF - 3? Regifo; 42
T.; Ag. de [nstr. n® 3.433-8P; rel. Juiza Marisa Santos; j. 23.10.91;
v.u.; DOE, Poder Judic. 03.02.92, p. 238, Caderno 1, ementa)
(BAASP n® 1735, de 25 & 31.3.92, p. 90)”

CONCLUSAO

23. Como se vé, sofre a impetranie violagio em seu direito liquido
e cerio de ler vista dos autos fora da Secretaria da 6* Vara da Justica
Federal da Secgdo Judiciaria de S&o Paulo.
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24. Pelo exposto, pede a impetrante a concessdo da seguranga,
para o fim de que seja afastado o ato judicial que, ao indeferir vista dos
autos fora da Secretaria, viclou direito liquido e certo da impetratante,
assegurado pelos artigos 7%, inciso XV, da Lei n® 8306/94, e 40, incisa lil,
do Cédigo de Processo Civil.

25. Protesta provar o alegado por todos 0s meios em Direito
permitidos.

26. Da-se & causa o valor de R$ 1.000,00, para efeitos fiscais.
Nestes termos,
P. deferimento.

S30 Paulo, 18 de julho de 1996.

FLAVIO PARREIRA GALLI
PROCURADOR DO MUNIGIPIO

Helena Alves da Costa Marques

Estagiaria de Direito
QAB/SP 72.187-E
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Prémio “Trabalho Relevante do Ano”
do Departamento de Desapropriacbes

CONTESTAGAD DA MUNICIPALIDADE DE SAO PAULO EM AGAD
ORDINARIA DE INDENIZACAQ. REPRESENTAGAO DO CONDOMINIO
EM JUIZO. LEGITIMIDADE “AD CAUSAM® DE CONDOMINIO EM PLANO
HOBIZONTAL EM ACAQ EXPROPRIATORIA. METODO INDENIZATORIO
DE SERVIDAO "NON AEDIFICANDIY. FUNGAC SOCIAL DA
PROPRIEDADE EM FACE DA ORDENAGAQ URBANISTICA DA CIDADE.

Antonio Furtado da Rocha Frota
Procuratfor do Municipio

Extmo. Sr. Dr. Juiz dg Direito da 52 Vara da Fazenda Publica

MUNICIPALIDADE DE SAQ PAULC, por seu procurador infra-
assinado, vem nos Autos da Agdc ORDINARIA que the é movida a
requerimenta do CONDOMINIO CONJUNTO RESIDENCIAL ENCOSTA
DO SOL perante esse MM. Juizo e Cartdrio sob o n® 473/68, apresentar a
V. Exa., no prazo legal, sua CONTESTACAO ao pedido de fis., que se
resume em pedir indenizac8o por pretensa ocupagdo de uma drea que
mediria 560m?, situada nos fundos do terreno do condominio, necesséria
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para servir como viela sanitdria; diante disso pede o Autor de modo claro
e preciso uma indenizago pela ocupacao da area utifizada como servidao
non aedificandi, indenizagdo esta no valor real, total e atual da referida
faixa de terreno, permitindo isso a dedugdo de que, a0 final, sua pretensédo
& transferir 0 dominio da mesma a Re; ora

0 pedido, ent&o, revela uma auténtica desapropriagao indireta da
faixa de terreno, embora revele que o terreno se encontra onerado por
uma SERVIDAO.

Quer dizer, sobressai go pedido 0 carater de indenizagao pelo valor
total da area, segundo critério adotado no laudo acostado & inicial; todavia

PRELIMINARMENTE 3
DA IRREGULARIDADE DA BEPRESENTACAQ

O Pedido deve ser julgado EXTINTO ja que a representacao do
Autor n&o esté correta, isto porque representado por quem flagrantemente
ndo tem poderes para tal.

O signatario do Instrumento de Procuragdo de 18, 9, Sr. Marcos G.
Borello, foi eleito em 3 de maio de 1994 para exercer a fungao de Sindico
do Condominio Autor, por um periodo de deis anos, como preve 0 §3°do
art. 9° da Convengéo de Condominio {fls. 38/47}); no entanto,

- O Pedido Indenizatdrio foi protocolizado no dia 27 de maio de 1996,
quando o Sr. Marcos Giacomo Borelio j& ndo tinha mais poderes para
representar 0 Condeminio, ou, 20 menos, o ha prova de sua continuidade
na fung&o de sindice, na data do ajuizamento do pedido. Diante disso

Ha clara e evidente infragho ao preceito contido na inciso X do art.
12 do C.PC., raz8o pela qual

A representacéo esta claramenie viciada, donde a imposigao da
EXTINGAQ da Agdo nos termos do art. 267, inciso IV do CPC, jd que o
pedido revela auséncia de pressuposto essencial para constituicdo e
desenvolvimento valido do processo; entretanto
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Se assim ndo entender V, Exa., entao melhor sorte ndo merece o
processo, devendo ser extinlo com arrimo no mesmo preceito legal; isto
porgue

A pretenséo inicial se resume ro pagamento de uma indenizagdo
por“alegada perda de area destinada a instalacdo de uma viela sanitaria”,
¢ que equivale a uma desapropriacao indireta; no entanto

O Professor Joao Baptista Lopes, que brithantemente judicou em
Vara da Fazenda Pablica, em sua obra “Condominio” {Ed. Revista dos
Tribunais - 5% edicao - pag, 134 e 135) ensina

“Representa¢do do condominio pelo sindico

A representacdo do condominio pelo sindico, em juizo, s¢ & ad-
missivel quando se cuidar de medidas de carater geral ou ordind-
ric (ex.: cobranga de encargos de condominio; moléstia ao uso
das partes comuns).

Nao podera represenia-io, porém, se 0 interesse manifestado em
juizo ndo afetar & comunh3o em si,

Quanto & representacdo passiva, serd legitimado nas agdes que
se fundarem em deliberag8es da assembléia e nas em que se
litigar contra a comunhdo.

Em se lratando de guesifss que digam respsito aos interesses
privados dos conddminos (ex.: desapropria¢do de unidades
auténomas ou de partes comuns) serd obrigatria a citagdo de
todos os conddmings interessados”

J. Nascimento Franco e Nisske Gondo (in “Condominic em Edifi-
cios” - 5% ed. - Ed. Revista dos Tribunais - pag. 249) doutrinam

“A representacdo exercida pelo sindico refere-se aos atos de
administragdo ordindria, para 0s quais ndo precisa ele de poderes
expressos dos condbminos, visto que fa possui “mandato legal”
emanado da lei. Quando, porém, s¢ trata de procedimento em que
o condominio € auvlor ou réu ¢ sobre matéria que refoge a rotina
administrativa, cabe-lhe receber as citagbes e tomar as medidas

245



imediatas, mas, em seguida, convocar a Assembieia Geral, para
que ela, como Orgéo deliberativo soberano do Condominio, resoiva
o que entender Uil aos interesses comuns”

Os referidos autores, a proposito de desapropriacdo, em nota 314
da mesma obra, emendam que o condominic ndo € dono das dreas
comuns, que $8o proporcionalmente atribuidas indissoluvelmente a todas
as unidades autdnomas s, por iss0, as integram. Logo, desapropriados
s80 todos os conddminos, que devemn ser citados. Alids, o art. 16 da cha-
mada Lei de Desapropriagdo (Decreto-lei 3.365/41) dispde que a citagdo
do administrador da coisa, no caso de condominio, dispensa a dos con-
dominos, "exceto ¢ de edificio de apartamentos, constiluindo, cada
um, propriedade autdbnoma” (realce ndo constante do original).

Nestas condigdes, o sindico ndo tem legitimidadie para representar
o condominio em guestdes que dizem respeito aos interesses privados
dos conddminos e nao da universalidade.

Isto posto, a Exting8o da Agao se impde nao so6 por vicio na repre-
sentagdo do autor, mas também pelo vicio existente na legitimidade para
a acéo, o que permite tambem caracterizar a auséncia de pressuposto de
constituigdo e desenvolvimento valido e regular do processo, do que
decorre que a presente Agdo deve ser julgada EXTINTA com fundamento
no mesmo inciso tV do art. 267 do C.RC.

ILEGITIMIDADE “AD CAUSAM”

Entretanto, se assim n&o entender V. Exa., entao com fundamento
no inciso VI do mesmo artigo 295 e art. 8%, ambos do C.RC., a exiingao
da Acdo se impde, posto que ao Condominio falta legitimidade para pleitear
em nome proprio direito alheio, quer dizer, o Condominio ndo é proprietério
das partes comuns gque integram, na proporgac gue a sua especificagéo
determina, a propriedade individual de cada um dos conddminos; assim,
falta-lhe a legitimacdo ativa para pieitear interesse individual de cada um
das condbminos.

Celso Neves {in "Estrutura Fundamental do Processo Civil® - Ed.
Forense - 1995 - pag. 122), invocando li¢do de Lisbmann, define legitimagao
para agir:
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"La titolarita (attiva e passiva) dell'azione. lf problema della
legittimazione congiste nel’ individuare la persona cui spetta
linteresse ad agire (e quindi F'azione) e la persona nei cui confronti
@sso speftta; in altri termini, 8sso sorge dalla distinzione tra if quesito
sull’ esistenza oggetiva dell’ interesse ad agire ed il quesito sulla
s5ud appartenenza soggetiva, Quando 'art. 100 Cod. Proc. Civ. dis-
pone che “per propore una demanda in giudizio & necessario avervi
interesse”, indica chiaramente che linferesse ad agire non solo
deve gsistere, ma deve anche esistere precisamente in capo a
colui che propone la domanda: un estraneo non pud validamente
jar valere l'altru interesse ad agire.”

O inclito José Carlos de Moraes Salles {in "A Desapropriagio a
Luz ¢a Doutrina e da Jurisprudéncia” - 3% ed. - pag. 372 - Ed. Revista dos
Tribunais), com g proficiéncia reconhecida, leciona

“No feitc expropriatério, questdes como as da incompeténcia ab-
soluta, inépoia da inicial, itispendéncia, coisa julgada, incapacida-
de da parte ou defeito de representagdo podem dar iugar a extin-
¢do do processo, com fundamento no arl. 267 do C.RC.

Por outro lado, a existéneia de causa que determina a impossibi-
lidade jutidica do pedido de desapropriacdo, a falta de interesse
processual para a agdo de desapropriagdo ou a ilegitimidade ‘ad
causam’ poderdo ser também fatores delerminantes da extingdo
do processo expropriatSrio, com fundamento no art. 267 do C.RC”

Logo, MM. Juiz, a extingao da Ac¢ao se impbe porque faita legiti-
midade para a universalidade denominada CONDOMINIO pleitear em
nome propric direito exclusivo de cada wm dos proprietarios das unidades
que o compdem, ja quie o condomirio ndo tem propriedade sobre as partes
comuns, eslas pertencem proporcionalmente & cada uma das unidades.
Tese esta defendida com brithantismo pelo nobre e culto José Carlos
Moraes Salles na obra citada, no item 3.1.3.

Entratanto, s& assim nao entender V. EXa., entdo no
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MERITO

A Acéo improcede, pois o Autor faz pedido certo, que ndo permite
aiteracdo, posto que

Alegando a instifuicao de uma serviddo pede indenizacao integral
da area utilizada.

WADEQUAGAO DO METODO INDENIZATORIO

Com efeito, SERVIDAQ ADMINISTRATIVA ou PUBLICAé, na defini-
¢do de Hely Lopes Meirelles, "o 6nus real de uso, imposto pela Adminis-
tracdo a propriedade parlicular, para assegurar a realizagédo e conservagéo
de obras e servigos publicos ou de utitidade piblica, mediante indenizagdo
dos prejuizos efetivamente suportados pelo proprieldario”.

Ora, o Autor, a par de nio estar legitimado para propor a presente
Agao, nao provou os prejuizos efetivos causados pelo estabelecimento
da viela sanitaria; isto porque

A segunda parte do art, 695 do Cadigo Civil deixa clare que ‘por
ela perde o proprietdrio do prédio serviente o exercicio de aiguns de seus
direitos dominicais, ou fica cbrigado a toierar que dele se ulilize, para
certo fim, o dono do prédio dominante”,

Hely Lopes Meiralies, em “Direito Adminisiraiivo Brasileiro” (2% edi-
cado - pag. 513), define: "a serviddo administrativa & um dnus real de uso,
imposto pela Administragcdo a determinados imovels particulares, para
possibilitar a realizagdo de obras e servigos piblicos”, isto €, a servidao
administrativa impde um dnus de suportar que se faga e incide sobre
a propriedade.

O Mestre lembra que a serviddo administrativa nao se confunde
com a desapropriagao, como guer o autor, pois que esta retira a pro-
priedade do particular, ao passo que a SERVIDAO CONSERVA A PRO-
PRIEDADE COM O PARTICULAR E LHE IMPOE O ONUS DE SUPORTAR
UM USO PUBLICO.
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FUNGAO SOCIAL DA PROPRIEDADE

Esta imposigao de suportar o uso publico de bem de propriedade
do particular foi acothido na Constituic&o Federal vigente ao atribuir fungio
social a propriedade, isto porque

A Constituigao Federal {& ndo vé a propriedade segundo a viséo
liberal, atribuindo-the fungdo social; ndo € menos certo que Ela garantiu o
direito de propriedade, como direito fundamental do homem tal qual previra
a Daclaragdo de 1789, tanto que o“caput” do art. §° da Constituicdo Federal
garante entre oulros direitos o de propriedade; entretanto

Comgo ensina Manoel Gongalves Ferreira Fitho em seus “Comen-
tarios..." (pag. 46 - 12 vol.}: “Dai serlicdo corrente na doutrina que, referindo-
se a propriedade, quis 0 constituinte dizer direito de contetide econémico,
direito patrimonial. Assim, no texto em exame, a Constituicdo consagra o
direito fundamental de ndo ser alguém despojado da direito de seu pa-
frimbnio sem justa indenizacdo”.

“A propriedade, todavia, consagrada pela Constituig&o, ndo € a de
concepgdo absoluta, romanistica, & sim a propriedade encarada como
uma fungdo eminentementa social... Reconhecendo a fungdo social da
propriedade, a Constituicdo nao nega o direito exclusivo do dono sobre a
coisa, mas exige que o use desta seja condicionado ao bem estar geral.
N&o ficou, portanto, o constituinte longe da concepgdo fomista, segundo
a qual o proprietario é um procurador da comunidade para a gestdo de
bens destinados a servir a todos, embora pertengam a um s0. A preocu-
pagdo com a fungdo social da propriedade é que inspira a expropriagdo
por interesse social prevista no arf. 52 XXV

Porém, a propriedade, sendo urbana e dada sua fungéo social,
tende a sofrer orientagdo para atender ordenacio urbanistica das cidades,
implicando isso uma restricao ao direito patrimonial do seu proprietario.

Disso defiui que a fungéo social da propriedade urbana constitui
um equilibrio entre o interesse privado e o intaresse publico que orienta a
utilizagdo do bem e predetermina seus usos, de sorte que sg pode obter,
nos modes de vida e nas condigdes de moradia dos individuos, um
dasenvolvimento da personalidade.

243



Ora, MM, Juiz

A citada Lei n.2 8.940, de 10 de julho de 1979, invocada pelo Autor
para amparar-lhe o direito a indenizagao, nada mais significou senio a
aprovagaoc do tragado de faixa de terreno em substituicéo ao estabelecido
pela Lei n®5.879/61, para nela ser instalada a viela sanitéria; dessarte, tal
diploma visou tao somenie expor o interesse social sobre a area, e com
iss0 estabelecer um equilibric entre ¢ interesse privado do Autor e o inter-
esse publico de orientar a utitizagdo do bem; de vez que

NAQ CARACTERIZAGAO DE PERDA DE AREA
' E INTEGRAL APROVEITAMENTG ECONOMICO

A area utilizada para a instituigio da serviddo e versada no pedido
nao restringiu o direito de serem edificados 0s Condominios ENCOSTA
DO SOL, MARESIAS |, MARESIAS Il e SANTA CLARA, como hem de-
monstram os documentos de fls. 14/47, 71/86 e 89/12, que se valeram de
toda a area adquirida pelos empreendedares, tanto que as respectivas
descricbes das areas demeonstram gue ditos edificios s&0 limitrofes um
do outro. Quer dizer, cada um dos Edificios componenies dos mencionados
condominios foi construide e utitizado como par&metro, como limitagéo
da drea construida a proporgéo decorrente dla area original; no caso
especifico do Autor fol utilizada a area adquirida, em 28/11/73, pela Em-
preendedora {BAU CONSTRUTORA LTDA.) de 3.500m? - fls. 15 - item .

Mais, a BAU obteve Alvara de Construgéa do citado conjunto resi-
dencial em 7/2/75, apostilade posteriormente em 3/9/75 e 1/12/76, aposti-
lamentos esses que nao significaram diminuico da area, ou modificacao
do projeto inicial em virtude da restricdo imposta pela SERVIDAO ADMI-
NISTRATIVA; dessarte, o local ja possuia a configuracdo atual desde os
idos de 1875; a Lei n® 8.940/78 ndo impingiu ao Condominio ou a seus
conddminos maior dnus do que aquele restritivo datado de 30 de novemnbro
de 1961, expresso pela Lei n® 5879, tanto que as fotograifias acostadas a
inicial demonstram que as paredes das garagens do Condominio obede-
cem s limites impostos pela restricdo, disto resulia que o aproveitamento
econdmico da area sobre a qual se erigem os Edificios componentes do
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Condominio Autor foi integral, segundo o Alvara de Construcdo, segundo
0 seu Memorial de [ncorporagao e Especificacdo, do que decorre a

INEXISTENCIA DE PREJUIZO gue, na licdo de Hely Lopes
Meirelies, imporia o dever de indenizar; falto de prejuizo, a consequéncia
iogica € a improcedéncia da Ag¢io; ndo bastasse isso,

DA PRESCRICAD

E de ser ponderado que, tendo ocorrido a construgdo aprovada na
sua configurag@o atual, nos idos de FEVEREIRO DE 1975, forgoso
reconthecer que o dirsito a qualquer indenizagdo por pretenso prejuize
esta PRESCRITO, nos termos do art. 177 do Cédigo Civil.

Entretanto, se assim n&o entenderV, Exa., entéo aIMPROCEDEN-
ClA da AgBo se impde; porque

O Autor, conguanto n&c seja proprietario da area dita ocupada,
alega restricéo de uso pela instituicio sobre a mesma de uma SERVIDAO
e pede indenizagao como se desapropriag&o houvera, embora os institutos
néo se confundam,

A indenizagiio por SERVIDAQ, face ao conceito social da progrie-
dade e ao fim a que se destinou, deve ser mitigada, mormente parque

CONCURSO VOLUNTARIO

Ao ser promovida a especificacdo do condominio, obtido o Alvara
de Construgao, foi respsitada a restriggo que Ihe fora imposta pela Lei
5.879/61 e, ndo reclamando a indenizagio tempestivamente, houve um
concurso voluntario dos proprietarios, para que o beneficio lhes fosse
proveitoso, ou ao menos omitiram-se ne pedids indenizatorio, pelo que

N&o pode agora ser pleiteada a indenizagéo, pois

Resta implicito ter havido abandono da drea, por ndo haver qualguer
defesa da posse exercida sobre o bem mencionado na inicial, defesa contra
a pcupacaoc do terreno para implantagdo de uma viela sanitaria.
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Deixa claro que as cbras foram realizadas com anuéncia da BAU
CONSTRUTORA LTDA. e seus sucessores, logo, é de ser concluido que
o imdvel nao teria a conliguragaoe atual ndo fosse a concordancia deles;
por conseguinte

A improcedéncia da Acdo se impGe como medida de Justiga.
Entretanto, ad cautelam

Pondera a Ré que somente a pericia podera averiguar a veracidade
das afirmagtes do Autor, quantificando a area dita como onerada pela
serviddo, seu valor, € data da obra da viela sanitdria, bem como qual era
a destinagfoc dada ao bem antes da alegada obra, sua exata dimenséo.

Ademais, admitida “ad argumentandum”a raz@o do Autor, a indeni-
zagao deverd ser asbitrada pelo método menos gravoso ao Poder Plblico,
e as verbas acessdrias deverao obedecer & Lei e & Jurisprudéncia.

Protestando por todos 0s meios de prova em direito admitidos,

Protesta, ainda, por apresentar no prazo legal seus quesitos para
serem respondidos pela Paricia e indicar seu Assistente Técnico.

Termos em que,
J. esta aos Autos,
P. Deferimento.
Sao Paulo, 21 de agosto de 1996

ANTONIO FURTADO DA ROCHA FRCOTA
Procurador - DESAP 22 - Q.AB. 21.754
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APOSENTADORIA E BENEFICIOS PREVIDENCIARIOS
CONCEDIDOS A VEREADORES POR LEI DE INICIATIVA DO
PODER LEGISLATIVO MUNICIPAL. CUSTEIO PELO INSTITUTQ DE
PREVIDENCIA MUNICIPAL - IPREM. INFRAGAO AG PRINCIPIO DA
INDEPENDENCIA DOS PODERES. AGAD DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE. PROCEDENCIA.

TRIBUNAL DE JUSTICA DO ESTADO DE SAQ PAULO
AGAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE
Processo n® 24.731.0M1

Requerente: PREFEITO DE SAQ PAULD

Requerido:  PRESIDENTE DA CAMARA MUNICIFAL
DE SAQ PAULO
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Vistos.

| - Ingressa o Prefeito do Municipio de Sao Paulo com a presente
Acéo Direta de Inconstitucionalidade da lei n® 11.535/84, pramulgada pela
Céamara Municipal de S80 Paulo, para que ocorra a suspensao imediata
de seus efeitos, até final deciséo da demanda.

Alega, em sintese, gue: a} a lei promulgada é atingida pelo vicio
de iniciativa ferindo as Constituicdes Federal e Estadual e a Lei Organica
do Municipio, por ser matéria exclusiva do Executivo; b) desobediéncia
ao principio da harmonia e independéncia dos Paderes, por exercer o
Legisiativo tributagio reservada ao Executivo; ¢) que a referida lej inclui
os Vereadores na categoria de servidores para fins previdencidrios; d)
desobedece principios de isonomia, uma vez que a vinculagdo dos
vereadores & previdéncla social deveria obedecer 0s mesmos critérios
aplicaveis aos demais funcionarios; e) a existéncia do“periculum in mora”
consistente no deseaquilibric econdmico quanio ao pagamento dos bene-
ficios, 0 que trara prejuizos financeiros ao Municipio.

Este ¢ relatdrio.

It - Dos argumentos expendidos pelo Chefe do Executive deflui-se
a razoabilidade do deferimenio da pretensao.

Os pressupoestos fundamentais exigidos para a concesséo de limi-
nar em mandados de seguranca, medidas cautelares, agdes populares e
agdes civis pablicas, antes de ouvir a outra parte, s8o o “fumus boni
juris” e o “periculum in mora”,

No que pertine as agdes diretas de inconstitucionalidade, os pressu-
postos sdo, aparentemente, 0s mesmos. O requerente demonstrou, conve-
nientemente, a ocorréncia do “periculum in mora”, ao relatar as conse-
giiéncias que poderdo advir da aplicacio da lei guerreada, com a even-
tual faita de recursos do Municipio para honrar 0s contratos mantidos
com as concessionarias.

Em razdo disso, a liminar € necessaria a fim resguardar o inte-
resse publico, até que se decida o mérito da agao.
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ill - Em face do exposto, DEFIRO o pedido de suspenséo dos
efeitos da lei n® 11.535/94 promulgada pela Camara Municipal de Sao
Pauto.

Remetam-se os autos ao Excelentissimo Senhor Desembargador
Primeiro Vice-Presidente, a quem compete servir como juiz preparador,
até a distribuigio, inclusive (artigos 668 e 669 do RITJSP).

Sao Paulo, de de 1994

WEISS DE ANDRADE
Presidente do Tribunal de Justiga

ACORDAQ

Vistos, relatados e discutidos estes autos de AGRAVO REGIMEN-
TAL n? 24,731-0/3-01, da Comarca de SAQ PAULO, em que € agravante
CAMARA MUNICIPAL DE SAO PAULO, sendo agravado EXMO. SR. DE-
SEMBARGADOR PRESIDENTE DOTRIBUNAL DE JUSTICA DO ESTADO
DE SAQ PAULO e interessado PREFEITO MUNICIPAL DE SAC PAULO:

ACORDAM, em Orgao Especial do Tribunal de Justica do Estado
de Sao Paulo, por volacade undnims, negar provimento ao recurso,

| - A CAMARA MUNICIPAL DE SAC PAULD, irresignada com 0
deferimento do pedido de suspenséo de eficécia da Lei 11.535/94 nos
autos da Acdo Direta de Inconstitucionalidade n? 24.731-0/1 impetrada
pelo Prefeito Municipal, a qual trata da vinculagéo dos vereadores a previ-
déncia social, inciuinde-0s na categoria de servidores para fing de aposen-
tadoria (fls. 41/43), interpds o presente Agravo Regimental (fis. 53/69).

Com efeito, em face de suas disposigdes era imperiosa a concessao
da liminar para a suspensdo da Lei n® 11.535/94, ja que a inclusio nela
prevista acarreta indmeras despesas, sem que exista provisdo orgamen-
taria, circunstancia esta enssjadora da possibilidade de haver sério prejuizo
ao erdrio, caso seja recenhecida sua ilegalidade.

Alega a Agravante, em sintese, que: 4) na presente a¢ao se discu-
tem matérias alheias a ag&o de inconstitucionalidade de carater genérico;
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b} ndao hé que se falar em vicio de iniciativa na referida lei; ¢} a mesma
nac traz desequilibrios orgamentarios, dependendo de criacdo de lei
complementar de iniciativa do Prefeito Municipal, para consumar-se sua
eficacia ¢ possivel onerosidade; d) trata-se de lei plenamente constitu-
cional, manifestando, desta forma, claramente a auséncia dos pressu-
postos de periculum in mora e do fumus boni juris.

il - Inobstante tais argumentos, imp&e-se a subsisténcia da decisao
agravada, por suas proprias razdes.

Clara e evidente a presenca dos pressuspostos necessarios a
concessio da lirminar, uma vez que a aplicabilidade da presente lei resultara
na inclusao dos Vereadores Municipais na categoria de Servidores
Publicos, com sua consegiiente vincuiagio & previdéncia social sem que
haja previsao orgamernitaria para tanto. Desta forma, passivel de ilegalidade,
enseja a ocorréncia iminente de danos ao erario municipal.

Alias, em nada acrescenia o apresentado que possibilite deciséo
diversa da ja proclamada, inclusive:

“Os pressuspostos fundamentais exigidos para a concessio de
liminar em mandados de seguranga, medidas cautelares, agles
populares e agoes civis plblicas, antes de ouvir a outra parte, séo
¢ “tumus boni juris” e o “periculum in mora”.

No que pertine as agfes diretas de inconstitucionalidade, os pres-
supostos s30, aparentemeante, 0s mesmos. O requerente demaonstrou,
convenientemente, a ocorréncia do“pericutum in mora”, ao relatar as con-
seqliéncias que poderdo advir da aplicacao da lei guerreada, com a even-
watl falta de recursos do Municipio para honrar 0s contratos mantidos
COM as concessiondarnas.

Em razlo disso, a liminar & necessaria a fim de resguardar o inte-
resse publico, até que se decida o mérito da agdo”

Frente ao exposto, necessaria se faz a manuiiencao do decisum

par seus proprios fundamentos, reconhecida, assim, a existénoia de enten-
dimento que enseje a concessao da liminar.
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il - Pelo exposto, nega-se provimento ao recurso.

Participaram do julgamento os Desembargadores LAIR LOUREI-
RO, ALVES BRAGA, CARLOS ORTIZ, SILVA LEME, YUSSEF CAHALL,
REBOUGAS DE CARVALHO, NEY ALMADA, MARCIO BONILHA, NIGRO
CONCEICAO, CUNHA BUENO, NELSON FONSECA, NELSON SCHIE-
SARL, OETTERER GUEDES, DJALMA LOFRANO, CUBA DOS SANTOS,
DIRCEU DEMELLO, JOSE OSORIO, HERMES PINOTT!, GENTIL LEITE,
DANTE BUSANA, ALVARQ LAZZARINI, JOSE CARDINALE, DENSER
DF SA e MOHAMED AMARO.

S&o Paulo, 29 de novembro de 1995,

WEISS DE ANDRADE
Presidente e Relator sem voto

ACORDAD

Vistos, relatados e discutidos estes autos de A{;AO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE DE LEIn® 24.731-0/1, SAC PAULO, em que
é requerente o PREFEITO DO MUNICIPIO DE SAO PAULO e requerido
o PRESIDENTE DA CAMARA MUNICIPAL DE SAQ PAULO, sendo
interessada a PROCURADORIA GERAL DO ESTADO:

ACORDAM, em Sessao do Orgdo Especial do Tribunal de Justica
do Estado de Sa0 Paulo, por votagdo unanime, rejeitar as preliminares,
julgar procedente a agée, confirmando a liminar. Oficie-se.

Desde que se alega que a Let Municipal vulnerou dispositivos consti-
tucionais estaduais, ainda que estes reproduzam preceitos da Carta Mag-
na, a competéngcia para a apreciacido da inconstitucionalidade € deste £
Tribunal.

{sto tem sido sempre adotado, consolidando a posigio apés a
apreciagdo da reclamagio n® 383-3 pelo Pretério Excelso, sendo rel. o
Ministro Moreira Alves.

L.ogo existe legitimidade para a propositura desta agdo, aceitando-
se a gompeténcia desta Casa. :
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Lembre-se que foi citada a Procuradoria Geral do Estado ante o
disposto no art. 90, § 22 da Constituicéo Estadual.

Fica ac seu arbitrio integrar ou nao a lide no que couber.

Como ndo apresentou qualquer defesa, ndo ha que se cogitar da
sua exclusao.

Nesta conformidade, ficam rejeitadas as preliminares apresentadas.

No concernente a propositura, entende o Alcaide Municipal que a
L.ei n? 11535/94, criando beneficios previdenciatrios e aposentadorias aos
vereadores, ofendeu a Constituigao Paulista.

Cita os poderes exisientes e como devem funcionar em face do
disposto no art. 5%, depois parie para ¢ 144 que estaiui: “Os Municipios,
com autonornia politica, legislativa, administrativa e financeira se auto-
organizardo por Lei Orgénica, atendidos os principios estabelecidos na
ConstituicAc Federal e nesta Constituigdo”.

Entre os principios ofendidos com aquela Lei, refere ac art. 24, §
2%, 4, que estabelece a competéncia do Chefe do Executivo na iniciativa
das leis sobre a organizacac da administracfo relacionada a todos os
servidores publicos.

Sabido é gue 0s agentes politicos possuem conceitos diferentes
dos servidores e ambora ambos fagam parte dos agentes publicos, néao
se iguatam.

Elucida o preclara Hely Lopes Meirelles: "Agentes politicos sdo os
componerntes do Governe nos seus primeiros escaldes, investidos em
cargos, fungbes, mandatos ou comissies, por nomeagao, eleigdo, desig-
nacdo ou delegacio para o exercicio de atribuigSes constitucionais. Esses
agentes atuam com plena liberdade funcional, desempenhando suas
atribuigdes com prerrogativas e responsabilidades préprias, estabelecidas
na Constituicdo ¢ em leis especiais. N&o séo funciondrios publicos em
sentido estrito, nem se sujeitam ao regime estatutario comum. Tém normas
especificas para sua escolha, investidura, conduta e processo por crimes
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funcionais e de responsabilidade, que the sdo privativos”, em Direito
Administrativo Brasileiro, 5® ed., pag. 56.

No art. 126 e incisos estao estabelecidas as formas de aposen-
tadoria e beneficios previdencidrios dos servidores publicos gue néo pode-
riam ser estendidos pelo Legislativo, com vicio de iniciativa, invadindo a
esfera de atuagao do Executivo.

A lei em foco, estabelecendo a forma de proventos integrais aos
Vereadores, com contagem anterior para a aposentadoria até para quem
ndo contribuiu para os fundos dos segurados, foi além do que poderia
legislar.

Inegavel gue ird arcar com as consegliéncias a autarquia (PREM,
instituto de Previdéncia Municipal, ligada ao Executivo.

Neste aspecto ndo ficou estabelecido o devido custeio, afastando-
se do que dispbe o art. 25, ou seja, a falta de indicagio dos recursos
disponiveis proprios para atender 0s encargos, onerando sobremaneira o
sistemna previdenciario municipai,

Ficou ressaltado guando foi concedida a liminar: “Clara e evidente
a presenca dos pressupostos necessarios a concessao da liminar, uma
vez que a aplicabilidade da presenie lei resuliara na inclusédo dos Verea-
dores Municipais na categoria de Servidores Publicos, com sua conse-
gUente vinculagdo & previdéncia social sem que haja previsao orgamentaria
para fanto”, 1.141.

Desta forma, a Lei Municipal n? 11535/24, alterando dispositivos
da de n® 10828780, de iniciativa do Poder Legisiativo Municipal, rejeitando
veto do Sr. Prefeito, invadiu seara alheia, ofendeu o principio consagrado
da independéncia dos poderes, conirariou normas constitucionais, nao
respeitou a independéncia e separagdo dos poderes.

Analisando a Lei ponderou o douto Procurador de Justica: “Real-
mente, seria um verdadeiro sofisma afirmar que a lei ndo trata do regime
juridico dos servidores e sim do regime juridico dos vereadores, uma vez
que inclui estes em situagdo prépria daqueles. lgualou-0s para fins de
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aposentadoria, estendendo aos Vereadores os beneficios previdencidrios
dos servidores, interferindo, portanto na estrutura operacional do instituto
de Previdéncia do Municipio, bem comao onerando a dotagao orgamentaria
propria das aposentadorias dos servidores publicos”, fl. 252.

Diante disto, esta patente a inconstitucionalidade dalein® 11.535,
eis que ndo respeitou os ditames consfitucionais, estendendo indevida-
mente beneficios previdenciarios e aposentadoria aos Membros da Céa-
mara Municipal, criando despesas sem base orcamentéria, afetando o
principio da iniciativa de outro Poder Municipal.

Logo, julga-se procedente o pedido para declarar a inconstitucio-
nalidade da Lei n® 11535/94 da Camara Municipal de Sdo Paulo, con-
firmando-se & liminar.

Oficie-se a Camara dos Vereadores comunicando o resultado.
Custas como de direito.

Participararn do julgamento 0s DesembargadoresYUSSEF CAHALI
(Presidente), LAIR LOUREIRO, CARLOS ORTIZ, SILVA LEME, REBOU-
CAS DE CARVALHO, NEY ALMADA, MARCIO BONILHA, NIGRO CON-
CEICAO, CUNMA BUENO, OETTERER GUEDES, CUBA DOS SANTOS,
DIRCEU DE MELLO, LUIS DE MACEDO, JOSE OSORIO, VISEU JUNIOR,
HERMES PINOTTI, ALVARO LAZZARINI, DANTE BUSANA, JOSE
CARDINALE, DENSER DE SA, LUIZ TAMBARA, FRANCIULLI NETTO,
FONSECA TAVARES & P COSTA MANSO.

Sao Paulo, 20 de novembre de 1996.

YUSSEF CAMALI
Presidente

GENTIL LEITE
Relator
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BEM PUBLICO MUNICIPAL. POSSE DE MA-FE, RECEBIMENTO
DOS FRUTOS PREVISTOS NO ART. 513 DO CODIGO CIVIL,
REINTEGRAGAQ DE POSSE. PROCEDENCIA.

PRIMEIRO TRIBUNAL DE ALGADA CIVIL
DO ESTADO DE SAD PAULO

ACORDAD

Vistos, relatados e discutidos estes autos de APELAQﬁO e
673.913-7, da Comarca de SAO PAULQ, sendo recorrente JUIZO DE
OFICIO, apelante MUNICIPALIDADE DE SAQ PAULO e apelada POR-
CELANAS MORUMBI LTDA..

POSSESSORIA - Reintegragdo de Posse - Bemn Pdblico - Inconfor-
mismo da Municipalidade com a senten¢a na parte que negou &
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indenizacdo postulada pelo uso indevido da drea - Admissibilidade
- Por ficar caracterizada posse de ma-fé, cabivel o recebimento
dos frutos previstos no art. 513 do Cddigo Civil - Apura¢@o do quan-
um indenizatorio através de liguidagao de sentenga - Sucumbéncia
alterada - Recurso provido para esse fim.

ACORDAM, em Terceira Camara Extraordinaria, do Primeiro Tri-
bunal de Algada Civil, por votagao undnime, dar provimento ao recurso.

A r. sentenga julgou parcialmente procedente esta a¢do de reinte-
gragdo de posse proposta pela Prefeitura Municipal de Sao Paulo contra
Porcelanas Morumbi, tendo o MM. Juiz concluido que a posse e proprie-
dade da Municipalidade sobre o imovel estao comprovados até mesmo
por requetimento da ré, pedindo auterizag@o no ambito administrativo
para zelar pelo espaco por ela utilizado.

Recorre a Prefeitura, pedindo a procedéncia total da agio, ou seja,
que 0 pedido de indenizagdo pelo uso indevido da 4rea seja tamhém
provido. Acrescenta que 0 uso da drea pela ré foi de ma-fé e que, em tais
circunstancias, cabe a indenizagao postulada.

Recurso preparado e respondido.
E o breve relatério, adotade no mais ¢ da r.sentenga.”

" N#o hé recurso da ré, cingindo-se & resposta deste Tribunal, portan-
to, ao pedide de indenizagdo pela ocupacio da area & que foi negado
pelo MM. Juiz em sua r, sentenga,

Entende-se que tem razdo a apelante, porque a posse da ré, se
era de boa-fe, perdeu essa caracteristica a partir do momento emn que
sua solicitagao de cesséo da drea publica fol indeferida. Tanto assim €
que a Municipalidade, para reintegrar-se na posse do imdvel, teve que se
valer da a¢ao possessoria.

Realmente, desde gque a ré apelada teve ciéncia de que a cessio
da area lhe fora negada, a sua posse continuada perden a caracteristica
anterior de boa-té, convertendo-se em posse de ma-fé, & qual justifica a
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indenizagdo pretendida. A posse de méa-fé € posse indevida, sobretudo
tratando-se de bem pablico, de uso comum do pove.

Se fosse de boa-fé a posse da apslante, deveria ter devolvido ¢
bern publico & Municipalidade, sem a necessidade de propositura da
presente possessoria.

N&o é certo que a apelanie, conforme alega em contra-razdes,
tenha feitc o pedido para “zelar” pelo patriménio da Municipalidade. O
zelo mencionado era em favor de seu proprio patrimonio, visto que a ativi-
dade exercida é empresarial e envolveu bem que pertence a todos.

Em casos como o presente, aplica-se o disposto no art. 513 do
Caodigo Civil, que prevé responda o possuidor de méa-fé pelos frutos colhi-
dos, desde 0 momento em que se constiiuiu de ma-fé.

Portanto, € o caso de dar provimento ao recurso, para juigar inte-
gralmente procedente a acdo, circunstancia que imple seja alterada a
sucumbéncia, que fica carreada integralmente a ré, no montante de dez
por cento do valor que for apurado em liquidacdo de sentenga.

A apuragdo do quantum indenizatério sera feita em liquidagéo de
sentenga, com base no valor focativo do imdvel, a contar do momento em
gue a ré teve ciéncia do indeferimento da cesséo de uso.

Portanto, deram provimento.

Participaram do julgamenio 0s Juizes CARLOS PAULO TRAVAIN
{Revisor) e SOARES DE MELLO.

Sao Paulo, 19 de margo de 1997,

ALQISIO DE TOLEDO CESAR
Presidente e Relator
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DIVERSOES ELETRONICAS. CONSTITUCIONALIDADE DE LEI
MUNICIPAL QUE REGULA LOCALIZAGAO DOS
ESTABELECIMENTOS. COMPETENCIA LEGISLATIVA MUNICIPAL.
AGAO DECLARATORIA CUMULADA COM ORDINARIA DE
PRESTACAC DE FATO E INDENIZATORIA. IMPROCEDENCIA,

TRIBUNAL DE JUSTIGA DO ESTADO DE SAO PAULO
ACORDAO
Vistos, relatados e discutidos estes autos de APELAGAQ CIVEL
n2274.358-1/1, da Comarca da SAQ PAULQ, em que & recorrente o JUIZO

“EX OFFICIO”, sendo apelante MUNICIFALIDADE DE SAQO PAULO e
apelada PLAYLAND - COMERCIO £ EMPREENDIMENTOS LTDA.:

ACORDAM, em Sexta Camara de Direito Publico do Tribunal de
Justica do Estado de S&0 Paulo, por votagdio unénime, prover o agravo
retido e aos demais recursos, de conformidadea com o relatdrio e voto do
Relator, que ficam fazendo parte do acérdao.
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O julgamento teve a participagdo dos Desembargadores VALLIM
BELLOCCHI (Presidente, sem volo), TELLES CORREA & FERREIRA
CONTI, com votos vencedores.

Sao Paulo, 24 de margo de 1997.

LUIGI CHIERICHETTI
Relator

VOTO N@ 839

APELACAO CIVEL N¢ 274.358-1/1

COMARCA: SAO PAULO

APTE.: MUNICIPALIDADE DE SAQ PAULO

APDO.: PLAYLAND COMERCIO E EMPREENDIMENTOS LTDA.

EMENTA: Agdo declaraidria cumulada com ordindria de prestagaoe
de fato e indenizagado por perdas e danos. Estabelecimentos de
diversdes eletronicas. Lei Municipal n? 9,506/85, que estabeleceu
uma distdncia minima de 800 metros entre quaiquer estabeleci-
mento de ensino e o estabelecimento que explore diversdes eletrd-
nicas. Inexisténcia de inconstitucionalidade na lei municipal acima
apontada. Compeiéncia legistativa municipal para disciplinar ma-
téria de seu inferesse, assim como promover 6 controle e o plane-
jfamento do uso @ peupagdo do solo. Art. 30, e Vil da Constituicdo
Federal. Agravo retido que fica provido. Apelagdo e recurso oficial
providos.

Trata-se de agdo declaratoria cumutada com ordindria de prestagéc
de fato e indenizagio por perdas e danos, movida contra a Municipalidade
de S&o Paulo, julgada procedente pelo MM, Juiz a quo, por sentenga cujo
relatorio fica adotado,

Apela a Municipalidade-ré postulando, de inicio, pelo acolhimento

de seu agravo retido, & fim de que a verba honoraria do perito judicial seja
fixada em importancia inferior aquela arbitrada pelo MM. Juiz a quo.
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No mérito, sustenta a legalidade de seu procedimento em ndo per-
mitir a expedicdo de alvaras de funcionamento acs estabelecimentos da
Apelada, em face do quanto dispoe a Lein? 9.906/85.

A apelag&o foi contra-arrazoada.
E o relatdrio.

No que tange ao agravo retido, ac mesmo ha que se dar provimento,
uma vez que o0s honorarios periciais fixados pelo MM. Juiz a quo, em seu
despacho de fis. 438 e v., mostram-se excessivos em relagéo aos trabalhos
desenvolvidos pelo perito judicial, Gilvan Guedes Pereira, acolhendo-se,
para tanto, as razbes apresentadas no agravo interposto pefa Munici-
palidade.

O trabatho realizade pelo expert do Juizo ndo é de porte a exigir
uma retribuicao tao elevada, de medo que sua fixagio fica determinada
em R$ 2.000,00.

No que pertine ao méritc da demanda, ha que se reconhecer que
a Municipalidade de S&o Paulo tem inteira raz&o ao se opor a expedicéo
de alvaras de funcionamento em relag@o aos estabelecimentos da Apelada.

Pela prova pericial inserida nos autos, como também pelos proprios
quesitos formulados pela autora, em especial 0 de n® 1, infere-se que 0s
estabelecimentos pertencenies & Apelada encontram-se, de fato, situados
a uma distancia inferior aquela de 800 metros, prevista no art. 1°, da Lei
n? 9.906/85.

O laudo pericial por primeire elaborado revelou que, nos locais em
gque autora explora sua atividade econdmica, enconiram-se instalados
aparelhos eletro-eletrénicos, tais como maquinas de flipperama.

Qra, a Lel Municipal n® 9.906/85, ao modificar ¢ art. 12, da lei n®
8.964/79, determinou que ndo mais seriam concedidos alvaras de funcio-
namento para novas casas de diversdes eletronicas, cujos estabeleci-
mentos se situassem a menos de 600 metros de disténcia de colégios de
12 @ 2® graus.
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O art. 29, desse mesmo diploma legal, determina que, para os
estabelecimentos que estiveremn em funcionamento, este alvara ndo seré
renovado, quando se comprovar a inobservancia da distancia minima
acima apontada.

Sustenta a Apelante que a regra conlida na Lei Municipal acima
invocada € inconstitucional, porgue fere o art. 12, inciso IV, assim como o
art. 170, § unico, da Carta Magna, expondo que a Lei n® 9.906/85 veda,
de forma indireta, a possibilidade de se explorar casas de diversdes eletrd-
nicas no Municipio de S8o Paulo.

O perito judicial, subscritor do segundo laudo, ac responder ao
quesitc n? 1 da autora, asseverou que ¢ atendimeanto ao diploma legal
mencionado importaria em instalar essas casas de diversfes eletrénicas
em lugares distantes e periféricos da cidade, quase que desabitados, de
dificil acesso, diante do grande niimero de escolas publicas e privadas
existentes no Municipio de S&0 Paulo.

Ora, é de se ter presente que a Lei Municipal n? 9.906/85, modifi-
cada pela lei atuaimente vigente, de n? 11.610/94, teve por fim dificultar,
sobrernaneira, a exploracéo desses jogos eletrdnicos, tutelando o inte-
resse plblico, consisiente na freq(éncia dos alunos aos cursos regulares
de ensino do 12 e 22 graus.

E de sabenca corriqueira que as casas de diversdes eletronicas
580 freqlientadas, quase gue exclusivamente, por ¢criangas, adolescentes
e jovens, todos em idade escolar e gus, com freqiiéneia, os alunos das
escolas deixam de assistir &s avlas para se agruparem nesses locais de
diversoes, ali permanecendo por iongas horas.

Destarte, o Poder Publico Municipal, ndo exorbitando de sua compe-
téncia, editou a lei para minimizar esse mal, nd0 se podendo entender
que agindo dessa forma a Municipalidade tenha contrariado 03 cnones
constitucionais previstos nos arts. 19, inciso {V, e 170, § anico, da Lei
Maior.

O Poder Pablico Municipal agiu de conformidade com a compe-
téncia legisiativa que the foi conferida pelo art. 30, incisos | e Vili, da

270



Constituicdo Federal, de sorte que nenhurn reparo ha gue se fazer no
respeitante a conduta por ela posta em pratica.

Dentre os bens postos em confronto, quais sejam, de um lado o
lucro e de outro o ensino e a cultura, hd que prevalecer estes, uma vez
gue dizem respeito ao interesse publico, prevalecente sobre o interesse
particufar.

Pelas razdes acima expostas, da-se provimento a apela¢ado, ac
agravo retido, bem como ao recurso oficial, julgando-se improcedente a
demanda e fixando-se os honorarios periciais, do expert que elaborou o
segundo laudo, em R§ 2.000,00.

Quanto aocs 6nus da sucumbéncia, ficam eles invertides, de sorte
que serao eles suportados, por inteiro, pela autora.

LUIGI CHIERICHETT!
Relator
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EXECUGAQ FISCAL. PENHORA: SUBSTITUICAO. PENHORA DE
DINHEIRC ARRECADADO EM BILKETERIA, PERTINENCIA EM
FAGE DA NECESSIDADE DE GARANTIA EFICAZ DO JUIZO E DO
CREDITO EXECUTADO. AGRAVO DE INSTRUMENTO PROVIDO.

PRIMEIRO TRIBUNAL DE ALCADA CIVIL
DO ESTADO DE SAC PAULO

ACORDAO

Vistos, relatados e discutidos estes autos de AGRAVO DE INSTRU-
MENTO N® 696.484-9, da Comarca de SAO PAULO, sendo agravante
JOCKEY CLUB DE SAQO PAULO e agravado MUNICIPALIDADE DE SAO
PAULO.

-ACORDAM, em Décima Primeira Camara do Primeiro Tribunal de
Algada Civil, por votaglo unanime, negar provimento ao recurso,
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EXECUCAQ - SUSPENSAQ DECORRENTE DOS EMBARGOS -
DELIBERACAQO ACERCA DA PENHORA - VIABILIDADE E LEGA-
LIDADE - As decisfes sobre a garantia do juizo airavés da penhora,
mesmo dapois de recebidos 0s embargos e suspensa a execupado,
s8o vidveis e lfcitas pois se figam ao pressuposio de admissibifidade
do recebimento e ndo significam o prosseguimento da execucéo.

EXECUCAQ - PENHORA - SUBSTITUICAQ - PENHORA DE DI-
NHEIRO ARRECADADO EM BILHETERIA - PERTINENCIA - Veri-
ficada a impossibilidade de 0s bens penhorados garantirem com
eficacia o juizo e o crédito executado, © mesmo se dando com os
ofertados em substituigdo, todos afetados por vdrias oulras pe-
nhoras, é regular a determinacdo para que se 08 substitua de modo
a atingir a finalidade expropriatdria do processo executivo - E se
outra forma ndo hd é licito que recaia sobre ¢ dinheiro arrecadado
nas bitheterias da agravante.

Negando provimento.

Trata-se de agravo de instrumento interposto contra o 1. despacho
que, nos autos da execucdo fiscal, determinou a penhora ern dinheiro
mediante arrecadagio nas bitheterias da agravante, no periodo de 13/16
de junho passado.

Concedi efeito suspensivo ac agravo e vieram as informacges da
digna autoridade agravada e a manifestagio da Municipalidade agravada.

Este o relatdrio do essencial.

Insurge-se a agravante contra a determinagao da digna autoridade
agravada para que, visando garantir o juizo, fosse feita a penhora da arre-
cadagdo nas bitheterias no pericdo acima referido. Menciona que, além
da nulidade do r. despacho agravado por estar Suspensa a execugao, ha
embargos pendenies de julgamento no focante ao débito executado e
que a divida esta garantida por penhoras feitas antes em linhas telefénicas,
maquina de fiimagem e no imdvel onde se localiza.

O recurso ndo comporia provimento.
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Assente-se, inicialmente, que ilegalidade inexiste no r. despacho
agravado.

A suspens&o da execugéo pelo recebimento dos embargos nido
implica na impossibilidade de deliberacGes que visem confirmar ou
complementar a garantia decorrente da penhora. Assim, se, por qualquer
motivo, a pedido do exeqgtiente, advier a necessidade de decisdes enval-
vendo a necessaria garantia oriunda da constrigdo judicial, pode ¢ juizo,
legaimente, tomar as providéncias pertinentes & sua regularizagao.

E o caso dos autos, onde a exeqiiente pretende a substituigio das
penhoras realizadas pela verificagdo de que sdo insuficientes para a
perfeita garantia da execugéo. E as decisdes tomadas enguanto suspenso
o andamento da execugao, inclusive a agravada, cingem-se a regularizacio
da penhora. Nao se estd dando andamente ao processo de execugao,
cuja paratisacio foi antes determinada pelo recebimento dos embargos,
mas, ao contrario, acertando as condicbes de admissibilidade do recebi-
mento dos embargos e conseqiiente suspensao da execugdo (art, 737 do

.Cédigo de Processo Civil). -

Patenteada a fegalidade do r. despacho agravado impde-se analisar
a matéria de mérito, ‘

Consubstancia-se a controvérsia na necessidade ou ndo da com-
plementagdo da penhora determinada pelo r. despacho agravado, bem
como na conveniéncia de ser feita mediante arrecadagéo do dinheiro das
bilheterias da agravante.

Pois bem.

A documentaggo exibida nos autos é suficiente para revelar que
as penhoras feitas, tal qual as ofertadas pela agravante em complementa-
¢A0 ou substituigao, sdo insuficientes para a necesséria e segura garantia
do juizo e do crédito executado. Cuidam de linhas telefGnicas e imdveis ja
penhorados em outras demandas executérias promovidas contra a
agravante, circunstancia que deixa tais bens invidveis para a garantia do
juizo e do crédito objeto da execugdo.
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A garantia do juizo precisa ser eficaz para propiciar a discussao
do crédito executado através dos embargos do devedor, o que é pres-
suposto basico para que este incidente seja recebido e discutido (art. 737
do Cddigo de Processo Civil). Garantido por bens que n&o se prestam a
viabilizar o crédito executado, caso ao final ndo sejam acolthidos os argu-
mentos deduzidos nos embargos, é 0 mesmo que ndo estar garantido.
Sendo indispenséavel e ndo se mostrando aptos aquela finalidade a provi-
déncia destinada a complementag&o ou substituigao da penhora se mostra
do mais inteiro rigor.

E da esséncia da finalidade expropriatdria do processo executivo
a pronta exeqlibilidagde dos bens objeto da constrigdo judicial. Se, como
no caso, esta comprovade que os bens penhorados ndo atingem tal objeti-
vo, legal e licita é & decisdo judicial que determina a complementagéio ou
a substituigdc. A nao ser assim e de nada adiantard 4 Municipalidade
exeqgliente Prosseguir com o Processo executivo, que, sem garantia provida
de efetiva eficécia, de nada adiantarda no momento de viabilizar o crédito
executado.

E a conveniéngcia da penhora do dinheiro arrecadado nas bilheterias
da agravante decorre do simples fato de que outra sokigao néo foi ofertada.
A substituiao de linhas teleidnicas penhoradas em varios outros processos
por imével que se encontra na mesma situacdo é de todo indeua,

E o dinheiro arrecadado, até o montante do crédito executado, per-
manecera depositade nos autos até a solugéo final da controvérsia discu-
tida nos embargos do devedor. Sem prejuizo, portanto, para a agravante
executada. Havera até o beneficio consistente na pressa dos fitigantes
em solucionar com brevidade ¢ litigio, evitando-se, por conseguinte,
pretensbes meramente procrastinatérias.

Enfim, necesséria a substituicao da penhora para garantir eficaz-
mente o juizo e o crédito executado, mostra-se adequada a determinagéo
de penhora do dinheiro arrecadado nas bitheterias da- agravante até o
montante do crédito executado.

Dai que a solugdo € negar provimento ao recurso e manter o r.
despacho agravado, podendo a digna autoridade agravada prosseguir
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naguela determinagdo com a designagac de novas datas para a forma-
lizagao da providéncia,

Por tais razdes é que se nega provimento ao agravo e se mantém
o r. despacho agravado.

Presidiu ¢ julgamento o Juiz SILVEIRA PAULILO e dele participaram
08 Juizes URBANQ RUIZ e ANTONIO MARSON.

Sao Paulg, 29 de agosto de 1996.

MAIJA DA CUNHA
Relator

277



FUNDO DE COMERCIO. PERDA CONSEQUENTE A
EXPROPRIAGAQ DO IMOVEL PELA MUNICIPALIDADE. CONTRATQ
NAO REGIDO PELA LEI DE LUVAS E SEM PRAZO DETERMINADO.
AGAD ORDINARIA DE INDENIZAGAO. IMPROCEDENCIA,

TRIBUNAL DE JUSTICA DO ESTADO DE SAQ PAULO
ACORDAO

Vistos, refatados e discutidos estes autos de APELACAO CIVEL
n® 277.075-2/5, da Comarca de SAO PAULO, em que sdo apelantes
BENEDITO CLASSE AMARAL e QDUTRA, sendo apelada PREFEITURA
MUNICIPAL DE SAO PAULO:

ACORDAM, em Sétima Camara de Direito Plblico do Tribunal de
Justica do Estado de Sdo Paulo, por votagdo unanime, negar provimento
ao recurso, de conformidade com o relatdrio e voto do Relator, que ficam
fazendo parte do acordao.
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O julgamento teve a participagao dos Desembargadores WALTER
MORAES (Presidente) e ALBANO NOGUEIRA, com votos vencedores.

Séo Paulo, 17 de margo de 1997.

GUERRIERI REZENDE
Relator

APELAGCAQO CIVEL COM REVISAQ 277.075.2/5

Comarca: Sae Paulo - Fazenda Pdblica

Apelante: BENEDITO CLASSE AMARAL E OUTRO

Apelado: PREFEITURA MUNICIPAL DE SAQ PAULO

Ementa; “O pagamento da indenizégé‘o pelo fundo de comércio 6

& vidvel quando o contrato & regido pela Lei de Luvas (artigo 51,
ta Lef n? 8.245/31) ou se v contrato for feito por tempe daterminado.”

VOTO 8.957

1. Inconformado com a r. sentenga de fis. 66/68, cujo relatdrio se
adota, a qual julgou improcedente a acdo movida com o fim de obter
indeniza¢ado da Municipalidade de S0 Paulo por fundo de comércio, uma
vez gue iminente a investidura e posse do Poder Municipal no imdvel
locado, apela o vencido postulando inversdo de resultado (fls. 73/79).

Recurso recebido e condrariado, subiram os autos.

E o refatdrio.

2. Inconsistente o reclamo. O ¢érgdo de superposigdo j& decidiu
que o pagamento da indenizagdo pelo fundo de comércio s6 é vidvel
quando o contrato é regido pela Lei de Luvas (artigo 51, da Lei n® 8.245/
91) ou se o contrato for feito por tempo determinado.

3. No caso em aprego, a lecagdo ndo estava amparada pelo re-

gime especial e o contrate persistia por tempe indeterminado, sujeitc a
resiigao unilateral embasada no artigo 1,209, do Codigo Civil.
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Dessarte, se o locatério ndo teria direito a indenizagdo na hipdtese
de rescisdo do contrato por iniciativa do locador, ndo pode ter também
quando o ato é legitimo e advém da administra¢éo publica com base na
supremacia do interesse publico sobre o privado.

Se ndo bastassem lais argumenios, anota-se que as perdas e
danos so seriam vidveis se 08 arrendatarios comprovassem concretamante
o direito ac ressarcimento, o que ndo ocorreu na hipdtese em questao.

Inexiste, pois, indenizagdo por eventuais perdas ou danos abstratos
pleiteados pelas partes.

4. Nega-se provimento a0 recurso.

GUERRIER| REZENDE
Des. Relator
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IMUNIDADE TRIBUTARIA. INTERPRETAGAQ RESTRITIVA. PESSOA
JURIDICA DE DIREITO PRIVADO PRESTADORA DE SERVIGOS
EXCLUSIVAMENTE AQ ESTADO. SERVICOS DE NATUREZA NAQ
PRIVATIVA E NAO ESSENCIAL AO ESTADO. HIPOTESE DE
APLICAGAQ DO ART. 150, VI, “A” E PARAGRAFOS DA
CONSTITUIGAO FEDERAL NAO RECONHECIDA. AGAD
DECLARATORIA. IMPROCEDENCIA. -

PRIMEIRO TRIBUNAL DE ALCADA CiVIL
DO ESTADO DE SAO PAULO

ACORDAD

Vistos, relatados e discutidos estes autos de APELACAO N¢
606.699-3, da Comarca de SAO PAULO, sendo apelante CIA PAULISTA
DE OBRAS E SERVIGOS CPOS e apelado MUNICIPALIDADE DE SAQ
PAULO.

ACORDAM, em Décima Primeira Camara do Primeiro Tribunal de
Algada Civil, por votagao unanime, negar proviments ao recurso.
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TRIBUTARIO - IMUNIDADE - ART. 150, VI, “A”, £ PARAGRAFOS
- INTERPRETACAO RESTRITIVA - PESSOA JURIDICA DE Di-
REITO PRIVADO E COM PATRIMONIO PROPRIQ - SERVICOS
NAO PRIVATIVOS E NAC ESSENCIAIS PRESTADOS EXCLUSH
VAMENTE AQ ESTADC NAQ TEM O CONDAO DE TRANSFOR-
MA-LA FM AUTARQUIA - ISENCAO NAO CONCEDIDA - NEGAN-
DO PROVIMENTO.

Trata-se de agdo dectaratoria juigada improcedente pelar. sentenga
apelada, cujo relatério se adota, sustentando a apelante, em sintese, que,
apesar de entidade privada por obrigagéo legal, deve ser considerada,
pelos servicos que presta, diretamente controlados pela administragdo
publica, como entigdade prestadora de servigos publicos e, por conse-
giéncia, incluida na iseng&o tributaria de que cuida o art. 150, VI, "a”, e
seus paragrafos, da Constituicdo Federal.

Este o relatério do essencial,
O recurso ndo comporta provimento.

Nao obstante as razdes recursais, bem deduzidas, certo € gue a
interpretacéo que a apelante da ao art. 150, VI, “a”, e seus paragrafos, ndo
se coaduna com a melhor exegese. E a 1. sentenga, bem langada, deixou
assentado que "A aufora & pessoa juridica de direito privado, possui
patrimdnio proprio que ndo se confunda com o esltatal e tem por finalidade
a administragdo, planejamento, construgao, reforma dos edificios do Governo
ou de entidades sob seu controle e outros interesses do £stado” (fls. 77).

E agiu acertadamente.

A apelante € pessoa juridica de direito privado e o fato de prestar
servigos exclusivos ao Estado n&o a coloca entre os entes publicos a que
a Constituicdo Federal, expressamente, concedeu imunidade tributéria.

Q art. 150, VI, “a", da Constituicdo Federal vedou a instituicdo de
impostos sobre o patrimdnio, renda ou servigos, unsg dos outros, ou seja,
a Uni&o, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios ndo podem instituir
impostos uns aos outros. £ ¢ par. 22 estendeu a vedagéo as fundagbes e
autarquias instituidas e mantidas pelo Poder Pablico.

A apelante nAo € uma coisa & nem outra.
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E o par. 32 ainda deixa evidente que as vedagdes ndo se aplicam
ao patrimdnio, renda ou servigos, relacionados com atividades econdmicas
regidas por normas aplicaveis aos empreendimentos privados. Al se en-
quadra a situagao da apelante, gue é empresa de direito privade e ¢ seu
patrimdnio ndo se confunde com o do Estado. Exerce atividade lucrativa
em prestagdes de servigos ao Governo do Estado, o que the retira qualquer
pretensfo de imunidade tributaria.

Embora realize servigos exclusivamente para o Estado, o faz em
atividades que néo s&o dele privativas e que poderiam perfeitamente ser
executadas por particulares, quica de modeo melhor e mais barato para o
contribuinte. A verdade nao é que n&o concorre com os particulares mas
que concorre sem que estes tenham chance de competir pela exclusividade
que Ihe da o Estado. A experiéncia tem mostrado gue, concedida ao par-
ticular a chance de prestar servigos nao essenciais ao Estado, os tem
prestado de modo mais adequado e econdmico.

E empresa privada, com patrimdnio proprio, e que presta servigos
n&o privativos do Estado (nem sendo deste autarquia ou fundagas), e
nao merece a isengdo tributdria a que alude a Constituigdo Federal.

interpretar extensivamente o texio constitucional seria macular o
que expressamente ficou constando, isto €, a imunidade tributaria aos
entes publicos ali referidos de modo explicito. Lembrou bem o digno
Magistrado sentenciante que & isencéo é excegdo a regra geral e deve,
sob pena de contrariar os principios de hermenéutica juridica, ser
interpretada de modo estrito.

Por isso que a r. sentenca deve, pelos seus préprios e acertados
fundamentos, ser integraimente confirmada,

Por tais razdes é que se nega provimento ao recurso e se mantém
a r. sentenga de primeiro grau.

Presidiu o julgamento ¢ Juiz SILVEIRA PAULILO e dele participaram
os Juizes ARY BAUER (revisor) e URBANO RUIZ

Sio Paulo, 19 de setembro de 1896.

MAIA DA CUNHA
Relator
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INTERDIGAO JUDICIAL DE PREDIO POR USO IRREGULAR.
MEDIDA PROVISIONAL ESPECIFICA. INTERESSE & LEGITIMIDADE
PRESENTES, PROSSEGUMENTO DO PROCESSO.

APELACAO PROVIDA.

TRIBUNAL DE JUSTICA DO ESTADO DE SAD PAULO
ACORDAO

EMENTA: Agdo de Interdicdo de prédio - Medida provisional - A
acdo especifica de interdigBo de prédio 6 medida provisional que
nac se confunde com a cautelar, embora tenha o mesmo rito proce-
dimental. Tratando-se de medida especifica e nominada, presentes
o interesse e a lsgitimidade da Municipalidada no aforamento de
tal demanda. Recurso provido, para afastar o indeferimento da peti-
¢do iniclal, prosseguindo o processo em seus ufferiores termos.
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Vistos, relatados e discutidos estes autos de APELAGAO CIiVEL
n? 269.079-1/6-00, da Comarca de SAO PAULO, em que & apelante
MUNICIPALIDADE DE SAO PAULO, e apelada as LOJAS PEJAN LTDA.:

ACORDAM, em Sétima Camara de “Janeiro/37” de Direito Pdblico
do Tribunal de Justiga do Estado de Sdo Paulo, por votagdo unénime, dar
provimento a0 recurso.

Trata-se de recurso de apelagdo interposto nos autos da aggo de-
nominada medida provisional de interdigao de predio em carater definitivo,
cujo escopo € a interdicac de prédio onde se encontra instalada loja
comercial sem a devida licenga municipal, na quai foi a peticéo inicial
indeferida nos termos do artigo 295, inciso Ht, do Codigo de Processo Civil.

Recorre a Municipalidade sustentando, em resumo, ter a medida
carater satisfativo, néo se cuidando de medida cautelar inominada, nem
ser o caso de antecipagio de tutela.

O recurso nao recebeu contra razdes, sendo os autos enviados ao
E. Primeiro Tribunal de Algada Civil, e posteriormente distribuido a esta
Céamara de Férias desta Corte.

E o breve relatdrio.

Aforou.a Municipalidade agéo provisional com o escopo de ver
interditado prédio onde se instalou loja comercial sem a devida licenga
prévia, ou seja, em desacordo com as posturas municipais, tendo o Dr.
Juiz indeferido a'peti¢do inicial.

Inicialmente da-se por atendido ¢ disposto no artigo 296, do Cédigo
de Processo Civil, com a determinagdo da remessa dos aulos a esta
Corte, entendendo-se ter o MM. Juiz sustentado a deciséo, posto nao té-
la reformado.

Com a devida “vénia® de entendimento em outro sentido, temas
que ¢ recurso procede.

E que ndo se trata de medida cautelar inominada, mas sim de
madida cautelar especifica, previsia no ordenamentg juridico processual.
Como tal, possui requisitos proprios e cbedece a rito procedimental
assemelhado ao procedimento cautelar, mas com ele nao se confunde.
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Nesse sentido a licao de GALENO LACERDA e CARLOS ALBERTO
ALVARO DE OLIVEIRA:

“O Cddigo de 73, com discernitnento, decidiu trithar caminho intei-
ramente diverso, optando pela tutela jurisdicional diferenciada que
resulta da incidéncia dos arts, 888 ¢ 889. A agao, agora, & de forga
mandamental: 0 desrespeito ao interesse piiblice importa a inter-
dicdo ou a demoligdo do prédio, sem alternativa possivel. Cuida-
se, na verdade, de agdo satisfativa do direito material e que inde-
pende de oulra demanda posterior, dita principai, A tutela que se
dispensa, nos casos de urgéncia, pode ser preventiva, mas de
modo algum é cautelar. Provisionalidade néo significa, sempre,
provisoriedade (ver n® 206, supra).

Cedo despertou a doutrina para essa evidenie verdade. A critica
desenvolvida a essé posicionamento ndo se deu conta de que as
medidas provisionais do art. 888 foram postas, de caso pensado
pelo legisiador, fora do ambito: estritamente cauleiat, a nao ser
guanto ao procedimento, Em regra, se surge, aqui, alguma preten-
sdo de caréler nitidamente cautelar, deve o interessado se socorrer
do poder cautelar geral que o Codigo assegura ao juiz no arf, 798."
(Comentérios ao Codige ds Processo Civil, Forense, ViiI Vol., Tomo
if, 18 edigao, 1988, pags. 659/660).

Diante de tal argumentacdo, ndo resta duvida estarem presentes
0 interesse e a legitimidade, bem como a adequagho da agéo ajuizada.
Note-se, por opottuno, nae se cuidar mesmeo de agdo cautelar, mesmo
porque nao se pleiteia nenhum provimento liminar, mas sim a citagdo da
ré e a procedéncia da a¢do, decretando-se a interdico do imdvel, provi-
déncia que sé pode ser obtida através do Poder Judiciario.

Ante tais ponderagBes, da-se provimento ao recurso interposto,
para que prossiga a acao aforada em seus ulteriores termos.

Participaram do julgamento os Desembargadores BARRETO FON-
SECA {Presidente e Revisor) e GUERRIER] REZENDE.

S&o Paulo, 17 de fevereiro de 1997.

LINEU PEINADO
Relator
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1LPT.U. IMOVEL PERTENCENTE A AGREMIACAO DESPORTIVA.
ALCANCE DA ISENGAO TRIBUTARIA APLICAVEL A HIPOTESE.
AGAO ANULATORIA DE DEBITO FISCAL. IMPROCEDENCIA.

PRIMEIRO TRIBUNAL DE ALCADA CIVIL
DO ESTADO DE SAQ PAULO

ACORDAO
IPTU - Agremiagdo desportiva (clube de golfe) - Area que, embora
possa ser considerada construida, ante as obras de implantagéo
do campo, néo assume a condigdo de edificada - Imdvei ndo alcan-
¢ado pela isengdo prevista no art. 18, I, alinea “h”, da Lei n® 6.989/
68 - Recursos providos (oficial e voluntario).

Vistos, relatados e discutidos estes autos de APELAGAO N®
611.307-3, da Comarca de SAQ PAULO, sendo recorrente JUIZO DE
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OFICIO, apelante MUNICIPALIDADE DE SAD PAULO e apelado SAC
PAULO GOLF CLUB.

ACORDAM, em Quarta Camara do Primeiro Tribunal de Algada
Civil, por votacdo unénime, dar provimento aos recursos.

Ar. sentenga de fis, 556/561, cujo refatdrio é adotado, juigou proce-
dente agao anulatéria de débito fiscal, anulando os langamentos de imposto
territorial urbano relativo aos exercicios de 1980 e 1981, incidentes sobre
o imovel especificado na inicial.

Além do recurso oficial, apela a Municipatidade de S30 Paule, bus-
cando a inversio do resultado. Sustenta que campo de golfe escapa ao
conceito de area construida; que a norma congessiva de isencio tributdria
deve ser interpretada restritivamente; que a notma brasileira NB 140, con-
siderada pela pericia, € aplicavel a custos unitarios de orgamentos e incor-
poragtes de prédio em condominio, nada tendo a ver com campos de
golfe; e gque esta sujeito & tributacéo o excesso de drea de gque trata o art.
24 1l da Lei n® 6.989/66.

Processado ¢ recurso voluntario, a parte contraria ofereceu respos-
ta, defendendo o acerio da decisdo recorrida.

E o relatorio.

O ponto fuicral do debate esta em saber se o imdvel identificado
na inicial & ou nac alcancado pela isencao de que trata o art. 18, inciso i,
alinea “h", da Lei n? 8.889/66 (com a redagfo pela Lei n? 10.211/86).

Tal dispositivo isenta do imposto os imdveis construidos perten-
centes ao patrimonio de agremiagtes desportivag, excluindo os de proprie-
dade dos clubes de futebol da divisa@o principal.

A r.sentenca, acolhendo os trabathos da perito judicial e do assis-
tente técnico do autor, classificou o imdvel em questdo como area cons-
truida, reconhecendo, em conseqiiéneia, a isencéo tributéria,

Ocorre que o art. 4% da lei municipal acima referida estabelece gue
“Para os efeltos desie imposto, considera-se construido todo o imovel no
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quat exista edificagdo que possa servir para habitagdo ou para o exercicio
de quaisquer atividades”. Ja o art. 24, inciso |, dispbe que ndoc se consi-
deram construidos os terrenos "em que ndo existir edificagdo como definida
no art. 4%,

Da anélise desses dispositivos resulta que nao é qualquer tipo de
construgdc que, para efeito do questionado imposte, define o imdével como
construido. Este, no ambito fiscal municipal, é aquele que contém edifica-
¢80 que possa servir para habitagdo ou para o exercicio de quaisquer
atividades. Sob esse prisma é que deve ser verificado se o imdvel do
autor & efetivamente contemplado pela isen¢@o.

Oportuno consignar a seguinte observagéo de HELY LOPES MEL-
RELLES, ja citada no laudo do perito. "Construcéo e edificagdo s80 expres-
soes técnicas de sentido diverso, mui comumente confundidas pelos leigos.
Construgdo é o género, do qual a edificagdo & a espécie. Construcdo,
como realizagdo malerial, é toda obra executada intencionalmente pelo
homem, edificacdo é a obra destinada a habitacéo, trabalho, ensino ou
recreacdo” {Direito de Construir, 32 ed., Ed. RT, pag. 350},

Fixados esses principios, mostra-se correta a pericia ao atribuir
ao campo de golfe a condicdo de area construida.

Também & inegave! que a implanta¢io de um campo dessa nature-
za exige a execugo de trabalho especializado, envolvendo terraplenagem
para a conformag&o adequada do solo, sistemas proprios de drenagem e
irrigacao, paisagismo etc.

Tais obras, contudo, ndo constituem edificagZo no sentido que The
emprestou o legisiador municipal,

Alias, dando maior preciséio ao significado do vocabulo “edificacéo”,
salienta DE PLACIDO E SILVA que exprime “fodas as obras e servigos
postos em pratica para a construgéo de uni edificio ou casa projetada, ou
de qualquer outro empreendimento ou obra de engenharia que deva ser
erguida. E assim se diz porqus as construgdes, que ndo tenham o fim de
erguer a obra acima 0o solo, ndo tomam a significagdo. As rodovias, em
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regra, ndo se dizem edificadas. Sdo construidas. As pontes s&o
edificadas e ndo s80 casas. E excegdd’. (Vocabulario Juridico, Ed. Forense,
1982).

Feitas essas colocagdes e ainda tendo-se presente a regra de
interpretagdo de que trata o art. 111, H, do CTN, chega-se a conclusao de
gue o imovel do “Sao Paulo Golf Club”, ndo goza da pretendida isengdo.

Isto posto, da-se provimento aos recursos (oficial e voluntdrio} para
juigar improcedente a agao, invertidos os 6nus da sucumbéncia,

Presidiu o julgamento, o Juiz FRANCO DE GODOI e defe participa-
ram os Juizes TERSIO NEGRATO (Revisor} e CARLOS BITTAR.

Sé&o Paulo, 05 de margo de 1997.

CYRO BONILHA
Relator
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.5.8. BASE DE CALCULO: INCLUSAO DO VALOR DO IMPOSTO NO
PREGO DO SERVIGO PRESTADO. AUSENGIA DE OFENSA A
LEGISLACAQ FEDERAL. RECURSQ IMPROVIDO.

SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA
RECURSO ESPECIAL N® 688-0/SP (89/0009968-0)
RELATOR: O EXMO. SR. MINISTRO.CESAR ASFOR ROCHA
RECORRENTE: JAAKKO POYRY ENGENHARIA LTDA
RECORRIDQ: MUNICIPIO DE SAO PAULO
ADVOGADOS: DRS. ANTONIO CARLOS GONCALVES E OUTROS
DRS. JULIO C. TESHAINER E OUTROS
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EMENTA

TRIBUTARIO. ISS. BASE DE CALCULO. INCLUSAO DO VALOR
A SER RECOLHIDO A TITULO DE ISS.

- A inclusdo do valor do 1SS no prego do servigo prestado, com-
pondo pois a base de céleulo do praprio 1SS, ndo ofende a legisiagao
federal.

~ Recurso improvido.
ACORDAO
Vistos, relatados ¢ discutidos estes autos, acordam os Srs. Ministros
da Primeira Turma do Superior Tribunal de Justi¢a, na conformidade dos
votos e das notas taquigraficas a seguir, por unanimidade, negar provi-
mento ao recurso. Participaram do julgamento os Sre. Ministros Garcia

Vieira, Demdcrito Reinaldo e Humberic Gomes de Barros. Ausente,
justificadamente, o Sr. Ministro Miiton Luiz Pereira.

Brasilia, 05 de setembro de 1994 (data do julgamento).
MINISTRO DEMOCRITO REINALDO, Presidente
MINISTRO CESAR ASFOR ROCHA, Relator

RELATORIO

O EXMOQ. SR. MINISTRO CESAR ASFOR ROCHA: - Jaakko Poyry
Engenharia Ltda. propis agto ordinaria contra a Municipalidade de Séo
Paulo pretendendo a declaragéo da inexisténcia de relacfo juridica
tributaria que a obrigasse a incluir o montante a ser recolhido a titulo de
ISS em sua propria base de céloulo, ainda quando recuperado o referido
valor dos comitentes dos servigos.

Sem sucesso em ambas as instancias ordinarias, a autora in-
gressou com recurso extraordinario, fundamentado nas alineas "a”, “c” e
“d" do inciso I} do artigo 119 da Constituigao passada, que, inadmitido na
origem, obteve processamento em virtude de agravo de instrumento
provido pelo Supremo Tribunal Federal.
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Com o advento da Constituigdo de 1988 e a instalagio desta Corte,
o eminente Ministro Sidney Sanches, pelo despacho de fis. 263, determinou
a remessa dos autos a este Tribunal para julgamento do recurso na parte
relativa &s questdes infraconstitucionais, devolvendo-o0s, apos, ac STF
para a apreciagdo da parte constitucional.

Por determinagao do eminente Ministro Pedro Acioli, anterior Re-
lator do feito, os autos foram com vista & Subprocuradoria-Geral da Repu-
blica em 21.9.89, de 14 retornando, com parecer pelo improvimento do
recurso, em 14 de junho do corrente ano, vindo-me conclusos no dia 17
seguinte, tendo sido indicado para julgamento no dia 25 de agoste.

Sustenta a recorrente, no ambito do recurso especial, negativa de
vigéncia ao arlige 92 do Decreto-lei n? 406/68 que dispde ser o prego do
servigo a base de calculo do ISS, sendo que, no seu entender, tai preco
seria composto apenas de parcelas relativas ao préprio prego do servigo
(remuneragéo ou contraprestacio} e nunca do valor do imposto perten-
cente ac fisco municipal. Alega, ainda, ofensa aos artigos 144, CTN e 8°
do Decreto-lei n? 406/68 porquanto o v. acdrddo teria considerade que o
reembalso “do valor do 185 em documento separado (Nota a Débito),
emitido POSTERIORMENTE, ndo s6 & data da ocorréncia do fato gerador
— & qual o fangamento tributario se reporta, na forma do artigo 144 acima
mencionado —, como a propria Nota Fiscal de Servigos, ndo teria a menor
relevancia para a solugdo da pendéncia!” {fl. 235), bem como que tal
reembolso, apesar de n&o configurar prestagao de servico, fora tido como
fato gerador do ISS. Trouxe, para a caracterizagdo da divergencia, julgados
do Supremo Tribunal Federal publicados nas RTJs 37/659, 48/23, 48/201,
que teriam repelido a incidéncia do imposto sobre imposta.

E o relatério.
vOTO

O EXMO, SR.MINISTRO CESAR ASFOR ROCHA (Relator); - O v.
voto condutor do acdrdio recorrido destramou a controvérsia sob as
seguintes consideragoes:

“Diga-se de inicio que, restrifa a questéo a indagagdo a respéito
da inglusdo do valor do 1SS, como despesa, no prego de servigo,
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injustificdvel se mostra a pretensao da apelante no sentido da
realizagdo de prova pericial, pois trata-se aguela unicamenie de
guestdo de direito e ndo de fato.

Quanto ao mais,  de se convir que a base de cédlculo do IS5 é o
prego do setvico (art, 99, do Dec.-Lei n? 406/68) como tal entendida
como receita bruta da respectiva atividade, ndo admitindo o legis-
tador a dedugdo de nenhuma parcela, seja a que titulo for, j4 que
ao utilizar a expressao ‘prego de servigo’, sem qualquer adjelivo e
silenciando quanto as dedugdes permitidas, evidentemente, esta
dispondo sobre prege bruto e néo o liquido.

Na verdade, ¢ preco do servigo abrange a receita tolal auferida,
sem quaisquer deduces da imporlancia entrada para o patriménic
do contribuinte, proveniente da prastagdo das servigos. Abrange,
pois, a soma de tudo quanto foi auferido pelo contribuinte como
produfo da atividade prestada. Da receila bruta, diz o Prof. Rubens
Gomes de Souza, ‘ndo se admite qualquer deducdo’ {'Imposte de
Renda’, £d, Financeiras S/A., 1% ed., 1955, pdg. 67).

Diverso ndo é o sntendimento, ja adotado por este Tribunal: ‘Prego,
no conceito fiscal, refiete o total despendido peio consumidor para
obter o produte do vendedor. Nesse total estdo incluidos o valor da
mercadoria, impostos devidos, lucro, frete, despesas de faturamento
& oulras mais com pertinéncia ac assunto {(R.T. Vol. 390/273).

Assim, & inquestiondvel que no cdlculo do servico inclui-se o valor
dos tributos pagos, uma vez que o mesmo faz parte do custo dos
servigos, que se justifica pelo fato de que, quem paga imposto, via
de regra, procura transferi-lo a terceiros, incluindo o seu valor no
prego. QO prestador de servigos, da mesma forma, procura receber
juntamente com ¢ valor do que produz, tedas as despesas inclu-
sive as relativas aos respectivos tributos. '

Por outro lado, &, na verdade, irrelevanie o fato do iSS estar des-
tacado ou ndo em documento separado, pois o vafor do imposto
decorrente da tributagéo prevista, recaird sempre sobre tudo 0 que
for recebido, a qualquer titulo, dal o porqué da correta afirmagéo
da ifustre Magistrada no sentido de que ‘o que ndo pode 8, embora
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seja parte de prego, ser destacado separadamente da base de
célculo, sem fazer incidir o imposto sobre ela’.

Preciosas, sobre o tema, sdo as licbes de Bernardo Ribeire de
Moraes: ‘no prego do servigo, o proprio valor do 1SS jd estd incluido
como despesa da empresa ou do profissional auténomo. O que
existe é apenas um prego do servigo, formado por todos os com-
ponentes do prego (despesas mais lucro}, inclusive as despesas
redativas ao proprio imposto que serd exigido na venda do servigo.
Q valor roprio imposic passa da ser componante de base
imponivel. Examinando a maltéria em tese sobre o Método de
Caleulo do Imposto Municipal Sobre Servigos, Heron Arzua, procu-
rador da Prefeitura de Curitiba, afirma que "o montante do 1SS
integra a base imponivel como elemento indissociavel. Com a
devida vénia, diriamos: o valor do 185, como despesa , integra o
prego do servigo. Ao dar o prego do servigo, ¢ prestador ja prevé
no mesmo a despesa que ird enfrentar (X% de 1SS}, por ocagsido
da prética do respectivo fato gerador. A legisiagdo ordindria relafiva
ao 1SS tem destacado que ‘o monfante do 1SS é considerado parte
integrante e indissociavel do prego do servigo, sendo que 0 seu
destaque nos documentos fiscais constitui mera indicagdo de
controfe’. A aliquota tributdria deve recair sobre o total do prego do
servigo'{'Doutrina e Pratica do IS8, 1% ed.,, 3 tiragem, A.T, 1984,
pag. 525/526). {fls. 130/132).

Como dito no reiatdrio, a recorrente afirma negativa de vigéncia

ao artigo 92 do Dacreto-lei n® 406/68 que dispbe ser o preco do servico
a base de célculo do i85, sendo gue, no seu entender, tal prego seria
composto apenas de parcelas relativas ao préprio prego do servigo {remu-
neracio ou contraprestacio) e nunca do valor do imposto pertencente ao
fisco municipal.

Q v. acorddo recorrido, coro vista, demonstrou, e com razao, que

nap, na medida em que tal valor ndo deixa de remunerar o prestador do
servigo, constituindo pois o prego do servigo.

Alega, ainda, ofensa aos artigos 144, CTN e 8% do Decreto-lei n®?

406/68 porquanto o v. acordao teria considerado que o reembolso “do valor
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do ISS em documento separado {(Nota de Débito), emitide POSTERIQOR-
MENTE, ndo s6 a data da ocorréncia do fato gerador — & qual o langamento
tributario se reporta, na forma do artigo 144 acima mencionado —, como a
propria Nota Fiscal de Servigos, ndo teria a menor relevancia para a solugéo
da pendéncial (il. 235}, bem como que tal reembolso, apesar de ndo
configurar prestacao de servigo, fora tido como fato gerador do ISS.

Ora, jamais se cogitou ser o fato gerador do ISS, na hipdtese em
apreco, o proprio pagamento do imposto. O que se discute & tdo somente
se esse valor deve ou ndo compor a base de célcule do imposto sobre
Servigos, coisa totatmente diversa.

Ademais, além dos judiciosos fundamentos contidos no acérdéoc e
transcritos acima, responde as alegagbes da recorrente 0 bem langado
parecer do ilustre Subprocurador-Geral da Repdblica, Dr. Migue! Guskow,
assim vazado:

“A prestacdo de servigos de engenharia tem merecido de publica-
¢Oes especializadas, especiaimente da Editora Pini, tabeias de com-
posigdo de precos. Neies se verifica, sempre, a incluséo de percen-
tuat relativo a impaostos, laxas e contribuicbes incidentes sobre a
atividade. Nemn poderia deixar de ser cle moda contrdrio. A contro-
vérsia gerada através da presente agdo refere-se muito mais a
defesa de uma tese doutrinaria do que a realidade dos fatos e da
correta aplicacdo da norma tributdria.

Com efeito, a tese defendida pela recorrente é a impossibilidade
da imposigdo de tributo sobre tributo, dal pretender extrair, como
ilagdo, de que, s a recorrente destacar a parcela de 155 das notas
fiscais que emite, embora recupere ¢ imposto dos comitentes dos
servigos, seja declarada jsenta da obrigagdo de inciuir o 1SS em
sua base de calculo.

Ora tal pedido se nos parece, a esta altura do espaco e do tempo,
destituido do objeto, visto que o ISS sempre esteve indissociado
- ao prego.
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Ore, se 0 cdlculo do ISS é o prego do servigo, conforme determina
o art. 92 do DL 406/68, discussdes marginais, adjetivadas, ou aces-
sorias estao apenas no campo do dever set, longe do direito positivo.

Por isso, nenhuma afronia existe em que o ISS seja calculado e
integrado ao prego do servigo. Nao existem dedugles, pois ele faz
parte do custo dos servigos executados {art. 92 do DI, 406/68).”
(fis. 271/272).

Diante do exposto, nego provimento ac recurso.

CERTIDAO DE JULGAMENTO
PRIMEIRA TURMA

N¢ Registro: 89/0009968-0 RESP 00000688-0/SP

Pauta: 05/09/1384 Juigado: 05/09/1994

Relator: Exmo. Sr. Min. Cesar Asfor Rocha

Presidente da Sessio: Exmo. Sr. Min. Demdcerito Reinaldo
Subprocurador Geral da Republica: Exmo, Sr. Dr. Miguel Guskow
Secretaria: Maria Auxiliadora Ramalho da Rocha Soato

AUTUACAD
Recte: Jaakke Poyry Engenharia Lida
Advogado: Antonio Carlos Gongalves e Quiros
Recdo: Municipio de S3c Paulo
Advogado: Jdlio C. Teshainer e Qutros
CERTIDAC

Certifico que a Egrégia PRIMEIRATURMA a0 apreciar 0 processo
em epigrafe, em sessao realizada nesta data, proferiu a seguinte decisao:

A Turma, por unanimidade, negou provimento a0 recurso.
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Participaram do julgamento os Exmos. Srs. Ministros Garcia Vieira,
Demdcrito Reinaido e Humberto Gomes de Barros. Ausente, justificada-
mente, 0 Exmo. St. Ministro Milton Luiz Pereira.

O referido & verdade. Dou fé.
Brasilia, 5 de setembro de 1994.

Maria Auxiliadora Ramatho da Rocha Soato, Secretéria

302



