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Lei de Responsabilidade Fiscal.

A Emenda Constitucional n® 25/2000.
Os limites de gasto com ©

pessoal por Poder.

Edvaido Brito

Doutor e Livre Docente em Direitc Tributério pela USE Professor
das Faculdades de Direite das Universidades Federal da Bahia e
Mackenzie/SF, Constitucionalista, administrativista e tributarista.
Secreiario dos Negdcios Juridices doe Municipic de S8o Paulo,
Membro do Conselho da Acadernia Internacional de Direito e
Economia {S&o0 Pawio}, Membro da Acadesmia Brasileira de
Direlfo Tributdrio. Prémio Tribularista 108 1998,

1. INTRODUGAO
1.1. Nogao de responsabilidade fiscal

Ha mais de dez anos, temos utilizado o métedo légico-lingtiistico
para estudar este objeto cultural que é o direito, sobretudo quando ele
toma a feigac de direifo positivo.

Objetos dessa natureza referem-se ao homem e aos seus Varios
produtos e atividades na vida em Sociedade, Essa circunstancia de o
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homem ser elemento desse objefo transforma-o, ao mesmo tempo, em
sujeito investigador desse objelo, exigindo-lhe, por 1880, que se forre do
maior rigor possivel no desempenho dessa investigacio, sob pena de
comprometé-la ideologicamente {“"bias” ou viés), afastando-se do seu
aspirito as pre-nogdes que a convivéncia social Ihe incute. Tera, assim, de
tratar os falos sociais, em que se ervolve, comn se fossem coisas das
guais nada sabe senao apos a investigagéo, abandonando, portanto, o
falso conhecimento das pré-nogles que a Sociedade incute no espirito
de cada umt, embora se sailba que as pessoas tém dificuldade de liber-
tarem-se de todas as opinides ja aceitas. Conseqlientemente, devem-se
examinar 0s fatos tao lentamente e utilizande tanta circunspeccao que,
mesmo quando se avance muito pouco, pelo menos evita-se cair ¢ se
pode impedir que, de inicio, venha-se a repelir, inteiramente, algumas das
opinides que se puderam insinuar, no passado, em seu entendimento®,

Tem-se, com esse comportamento, a chave para a oblengéo do
malhor resultado em investigagdes nas quais 0 homem g, ao mesmo tem-
po, 0 sufeitc e o objeto das investigagbes em que consiste a feoria do
conhecimento. Esse comportamanto, enfim, no caso da investigacao do
objela chamado direfto, cpera-se pela metodo que busca o apoio em duas
ciéncias ancilares da Ciéneia do Dirsite “stricto sensu”, a denominada
Ciéncia Juridica, dado que o dirgiio, ainda que ndo seja linguagem, mani-
festa-se como /finguagem em todos os seus modos de exteriorizagdo — a
norma que se expressa na lei, na sentenca, no contrato, na doutring, etc..
Essas ciéncias ancilares sfic a Semidtica e a Logica Juridicas porque, de
pronto, ajudarm a decodificar essa norma, que € um discurso e, portanto,
tem todas as virtudes e defeilos da reidrica que é sempre emocional,
porque se finca na persuasdo.

A Semigtica esclarece que toda afirmacio do homem, ao emitir
seu pensamento, & um signo ou € um conjunio de signos. Esses signos
propiciam trés relacdes: a seméntica, a siniédtica e a pragmatica. Na pri-
meira delas ¢ signo revela ¢ conteddo de um objeto, fornecendo-lhe o

W gf. Emile DUrkhaim, As ragras do mafodo socioldgios, trad. Maria isaura Pereira de Queiroz, S3o Paulo: £, Macionat,

. 1980,

# ¢, Desoartes. Disourso sobng ¢ mitodo, trad. WMarsic Pugiiesi @ Norserio da Pauta Lima, S%o Paule: Heaws, 1978,
P35,



significado e demonstrando que um signo pode veicular significados de
mais de um objeto, sendo, por isso, necessario examinar a relagio, entre
si, que 05 signos mantém (sinfatica), a panto de diminuir as ambiglidades
que disso poderiam resultar. Contudo, ainda € possivel resultar mais de
um sentido, mesmo com o apeio a sintaxe. Entdo, busca-se na relagao
entre ¢ signo e o sujeito que ¢ uliliza a dissipagdo dos equivocos. Essa
Gltima relacdo é a que se denomina de pragmédtica ou comportamental,
Por seu intermédio é possivel distinguir o conteddo semantico de um signo,
pois a habitualidade de sua utilizagdo, em um mesmo sentido, no contexto
de uma linguagem, credencia o receptor da mengagem a decodifica-ia
com proximidade da precisao,

Mas, a linguagem, para aproximar-se o mais que possivel dessa
precisao, pressupte a disciplina do pensamento gque ¢ emissor da
mensagem deseja transmitir a0 receptor, € € nesse ponto gue entra a
Ldgica. Dir-se-a que a vida ndo & idgica, bem assim, que 4 interpretagio
juridica € sempre de natureza axiologica, por forga da’*valoracio objetivada
nas proposigdes normativas”™. Ora, exatamente por isso € que se torna
necessaria a disciplina do pensamenio na interpretacdo das normas
juridicas, mediante a aplicago dos principios da Ldgica que séo quatro:
o de identigade, o de contradigdo, o do terceiro exclyidy, o da razdo suficien-
te. Dir-se-a, cutrossim, que essas leis do pensamento correto implicam
na interpretagao juridica pealo angulo logico-formal, o que redundaria em
uma contradicao desie frabaiho que, supra, festeja o direffo como objeto
cultural e, portants, apropriado a um tratamento de i6gica transcendental.
Esse dito, porém, perde 0 cabimento, na medida sm gue & verdadeiro
reiterar que qualquer afirmacdo do homem & um signo e que pela diver-
sidade de seu comelids semantico é preciso escoiméa-lo dos equivocos.
Entdo, mesmo em sede de logica transcendental ndo se prescinde dessas
leis do pensamenio correto &, mesmo em sede de interpretacéo juridica,
ou, sobiretudo, em sede de interpretaco juridica que se presta, e muito, &
teoria do acho.

Assim, lembre-se que o principio da identidade afirma que um ser
é sempre idéntico a si mesmo & ndo ao seu contrario: ‘o que é, é, o gue
ndo &, ndo & Para encontrar essa identidade, investigam-se s elementos
componenies de cada ser. O da confradigdo afirma que ‘o contrario do
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que & verdadeiro é falso® porque 0 mesmo sernao pode, ao mesmo tempo,
sere ndo-ser. O de terceiro exciuido consiste em que, enire duas propo-
sicoes contraditorias, nde ha outra opgao entre a verdadeira e a falsa. O
da razao suficiente "alirma gue nada ocorre sem que haja uma causa ou
razao determinante, isto €, que tudo o que € tem sua razéo de ser, lodo o
real € racional"®.

Por todo o exposto, conclui-se que € necessaria a decodificagao
dos signos“responsabilidade” e “fiscal’ e a de ambos quando ¢les integram
o contexto da expressao “responsabilidade fiscal’, ainda que a Lei Com-
plementar n® 101, de 04 de maio de 2000, tenha procurado exprimi-los, o
que somente & possivel de alcancgar, através da relagdo pragmatica exis-
tente na comunicagao do pensamento exposio pela feoria financeira, no
correr 4o tempo, ao estabelecer 0 conteGdo semantico do signo “fiscal’.

O signo “responsabilidadg”, aqui, tem o contetdo seméantico de
um sujeito responder pelos préprios atos, o que significa o dever de reparar
danos que o seu comportamento venha a ensejar, enquanio gestor da
coisa publica. Este seniido & o que ssmpre foi dado a este vocabulo, no
plano juridico, desde que, no direite romang, celebravam-se os coniratos
verbais por inlermedio de pergunia e resposia (spondesne mihi dare
Centum? Spondeo = prometes me dar um cente? Promelo), porque
“responsabilidade” deriva do latim respondere que, por sua vez, vem de
spondeo ¥,

Ja o signo “fiscal’ tem diversos significados que se distinguem,
respectivamente, na pragmatica das comunicacbes tributdria e de teoria
financeira. Assim, no campo dos tributos, significa, juridicamente, o direito
fiscal, ou seja, significa o sub-ramo do Birejto Financeiro que regula as
relagdes entre o "fiscd’ —~ sujelto ativo da obrigacéo tributaria — e o contri-
buinte — sujeito passivo dessa obrigacio, Aliomar Baleeiro® lembra que
a Associacio Internacional de Direito Financeiro e Fiscal, com sede em
Haia, adota o critério de considerar correspondentes, nos respectivos
idiomas, as designagtes droit fiscal, fiscal faw, steuerrecht e diritto tributario.

@ of. Luis Fernando Coetho. Ldgica jurfdiva e inferpretapiio das tels, fio de Janeiro: Forense, 1979, £58.75 0 segs.

“ef, Aivaro Viflaga Azevedo, Teoria gorsidas obrigapaes, 8° ed. rev. e atual, Sdo Poulo: Edilora Revista dos Thbunais,
2006, p.272,

5 ot Diralto tributdnio beastleirs, 107 ed.tev. o atual, Por Fldvic Baver Novelli, Rio de Janeiro; Forense, 1987, p.8
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Baleeiro® lembra, outrossim, que, embora o uso tenha reservado
ao signe “fiscal’ o sentido de "fributdrio”, etimologicamente, methor seria
usa-lo como sindnimo de “financeiro”, ou seja, aquile que é pertinente ao
Erario, quer receila, quer despesa, desde quando todas as aplicagdes
praticas da feoria financeira enquadram-se na politica financeira, da qual
a politica fiscal @ parte integrante. Justifica essa assertiva no fato de que
aorigem das palavras "fiscal’ e “fisco” esta no latim“fiscus”, “fisel’, canastra
ou recipiente onde os romanos recolhiam as rendas e tributos & que, por
metonimia, veio a significar o proprio contetdo, os dinheires publicos e
passou a sindnimo de "Erario”. Conclul esse saudoso mestre, dando a
certeza de que, hoje, o uso do signo “fiscal’, pela Let Complementar n®
10172000, somente pode ser admitido pela pragmalica da comunicagéo
de feotia financeira, ao ensinar:

“O estudante que se inicia em Finangas deve, pois, atentar nas
duas acepgbes de ‘Politica Fiscal

a} o conjunio de medidas financeiras (despesas plblicas, impostos,
empréstimos etc.) empregadas peios governos para comando da
conjuntura econdmica, quer promovendo a volia & prosperidade
nas crises de depressao, quer reprimindo um processo inflaciondrio
e tambem para alteragdes racionais das estruturas; b} o estudo
quer axioldgico quer técnioo dessas medidas, a luz da teoria
econdmica e financeira®.

Nestes termos, torna-se imperioso o enquadramento do discurso
do legislador que procura transmitir a mensagem de que o documento
normativo por ele expedido {a Lei Complementar n® 101/2000) é integrativo
da Constituic@o, porque estaria & estabelecer‘normas de finangas pdbiicas
voltadas para a responsabilidade fiscal, com ampare no Capitulo il do
Titulo VI da Constituic&o” (¢f. seu art.19).

A andlise das normas veiculadas por essa lel desmeante-c.

Dal a necessidade da decodificagdo dos dois signos da expressdo
“responsabilidade fiscal', mediante o métode Idgico-lingufstico para

® et Urna intiodugdo & cféncia das finangas, 148 ed. rav, ¢ atual, Por Flévio Bauer Novelli, Rio da Janeiro: Fotense,
1890, p.26
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demonstrar, por meio da pragmatica da comunicagdo tributaria da norma
componente do direifo administrativo e do dirgito financeiro, bem assim, a
da teoria financeira, que a Lel Complementar n2 101/2000 é repleta de
inconstitucionalidades, ainda que néo o aparente, na nogdo de gestao
fiscal que oferace. Assim se eniende, nessa lel, como sendo a atividade
da Administragio Pablica realizada sob dois pressupostos: o do plans-
jamento e o da transparéncia. O planejamento consiste em uma agéo que
obedece aos critérios, previamente fixados, no plano plurianual, na jei de
diretrizes orgamentarias - LDO - e na lef orgamentdria anual; reserva-se a
cada qual desses diplomas legais legitimidade para estabeleceram as
regras que vaao disgiplinar a transparéncia que consiste nos préprios obje-
tivos da gestdo fiscal responsével: a) - prevenir riscos e b) - corrigir desvios.
Riscos e desvios gue afetem o equilibrio das contas piblicas,

Cra, aparentemente, essa nogao ¢ valida porgue é nisto gue con-
siste a responsabilidade fiscal: o equilibric da receita e das despesas
publicas, O problema surge quando, desdobrando-a, a lei disciplina o cum-
primento de metas de resullado entre receita g despesa, mediante a obe-
diéncia a limites e condigbes, quanto a rendnela de receila & quanto a
certo tipo de despesa dita de pessoal, vg., com a segiridade, atingindo
direitos adquiridos. '

1.2. - Inconstitucionalidades. Aspecios gerais.

A Lei Complementar n® 101/2000 estd inguinada do vicio de
inconstitucionalidade. O Partido Comunista do Brasil - PC do B, o Partido
dos Trabalhadores - PT & o Partido Socialista Brasileiro - PSB foram os
primeiros a alega-lo, mediante a Agao Direta de Inconstitucionalidade -
ADIN n® 2.238-5, ral, Min. iimar Galvao. Além de argliirern a inconstitucio-
nalidade formal da lei, em sua lotalidade, ao argumento de gue o projeto
deveria ter voltado & Camara dos Deputados em razéo de o Senado ter
ajterado certos dispositivos seus, também impugnaram 31 desses dis-
positivos.

A meadida liminar intentada foi denegada, pelo menos em relacéo
ao art. 207, Mas, considerando gue o escore foi de 8 {seis) volos a &

¥ of, - Didnios Oticial da Unido - Aoy do Peder Judicidds - 9.1 da sepho 1:23.10.2000,
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{cinco}, assim mesmo porque wn dos ministros, que votou pela suspenséo
dos efeitos, mudou de posicdo na sesséo seguinte de julgamento, é de
insistir-se que esse dispositivo fere a Constituicao porque extrapola o que
estabelece o seu arl. 169. Nessa regra constitucional, os limites autorizados
a estipulacao da lei complementar referem-se, somente, a despesa com
pessoal ativo e inativo, portanto, agentes publicos administrativos, no art.
20 dessa lei, ha envolvimento com agente publico politico, implicando em
desrespeito 4 separagdo dos poderes que € um dos principios constitu-
cionais corolario do Estado Democratico de Direite, porque permite que o
exercicio do poder ndo se concentre,

Sabe-se que as normas juridicas colocam-se umas em relacio as
outras formando um sistema.

Um sisterna é, portanto, um conjunto caordenado, harmdnico e
interdependente de partes. O sistema juridico é assim e foi imaginado 3
moda de uma piramide, A primeira norma do sistema € a Constituigdo.
Ela ccupa a“cabega do capituld’, ela € a lel maior do sisiema e, como tal,
condiciona as normasg que vém abaixo de sl na piramide gue s&o, em
sentido descendente, as leis infra~-constitucionais, ou seja as igis comuns,
denominagio que se contrapbe aquela da lei maior que & gualificada.
Abaixo dessas vermn o ato meramente regulamentar de que & exemplo 0
decreto, ato administrativo com caracteres normatives, cuja fonte é o Chefe
do Poder Executivo. Sucedem-no, nessa ordem decrescente, outros alos
administrativos de natureza normativa emitidos per érgéos de hierarquia
inferior & do Chefe do Poder Executivo. A lei de responsabilidade fiscal
tem de ter, por isso, o seu fundamenio de validez no sistema, sob pena
de ilegitimidade.

O ambito de validez de uma lel no sistema existe por forga de que
cada uma dessas categorias colocadas na pirAmide, nessa posigio de
cima para baixo, cada uma serve como fundamento de validez para a gue
vem imediatamente apds, imediataments abaixo. A Constituicdo estano
apice da piramide porque, exclusiva & unicaments, ela é a norma da quai
decorrem todas as outras com compatibilidade para terem fundamenio
de validez. Olhando a partir do apice até chegar a base dessa pirdmide
encontra-se o sentido de derivagdo das normas. Cada uma dessas nuermas
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vai-se derivando da imediatamente superior. Partindo da posigdo em que
se encontra, na base da piramide, ¢ ato administrativo, busca-se ¢ seu
fundamento de validez e faz-se um caminho inverso. Cada norma que
estd colocada em posicag inferior & outra se fundamenta nela ate chegarem
todas & Constituicdo. E assim que guase todas as normas infra-cons-
titucionais, em nivel de lei comum, desrespeitam a Constituig@o do Brasil;
quase todas sao, sempre, inconstitucionais pelo descuido do processo
legislativo, sempre de afogadilho, sempre atabathoado. E uma caracte-
ristica nossa. Essa lei chamada de “respansabilidads fiscal’ foi preparada
sob os aplausos de uma falsa moralidade administrativa, porque ndo se
pode dissociar & nogdo de moralidade administrativa € a de bem estar
social, —~ esta ultima é um cobjetivo fundamental integrative do principic
repubficano - para perseguir-se um fafso equilibrio das contas piblicas, &
medida em que ele se fard com o sagrificio de uma vida humana com
dignidade. E assim, sobretudo, porque sdo previstas sangdes institucionais,
de que & exemplo a vedagdo de transferéneias voluntédrias, ferindo-se um
outro principio constitucional, o do federalismo cooperativa ou solidério.

Quando se fala de leis infra-constitucionais ainda se tem de lembrar
que elas exprimem véarias espécies, cada qual com fungao prépria.

A primeira das leis a apontar agui, € a chamada lei complementar
gue teim a fungdo de integrar a norma constitucional. Ou seja, ela tem a
fung¢go de dar efeito & norma constilucional. Ela desdobra a norma cons-
titucional. Com fungbes diversas, ha a lel ordinaria ¢ a delegada, bem
assim, com efeito de lai, ha a medida provisdria. A negessidade de abordar
esse tema vem a propdsito, porque a lei de responsabilidade fiscal é cha-
mada de lei complemerntar que e documento normativo especifico quanto
ao processo legisiativo® e guanto & materialidade™ . A fungéo infegrativa
dessa lei consiste em desdobrar, obviamente sem regras extensivas, algum
detalhe da Constituigdo, alguma norma da Constifuic&o, porgue lhe é de-
feso alterar os dispositivos gue regula.

1. art, 69 da Constituighn: as fols complementarss serlo aprovadas por maiona absoita,

B a jef complamentar imtagrativa W de sar sequerida pale propria Constituigho, por exemplo, A do sotr art. 146, a do
seu arl. 183, a do §9 do seu art. 165, a sou do w168, Cada qual com imaterdalitads pripaa, mas, confundidas
nessa Lei Complementar n*101/2000, a ponto do 09 autores da citada ADIN 022.208-5 terem arglids a sua
inconstificionalidade, também, a0 agumenta de gue o projeto teria de ter disciplinaio por el 0 art, 163,
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Lamentavelmente, a lei de que aqui cuida-se, ndo foge A eiva de
inconstitucionalidade. A primeira ja se encontra no art. 12, cujo teor, alias, é
de predmbulo ou de uma ementa, quando diz que “estabelece normas de
financas pudbiicas voltadas para a responsabilidade na gestéo fiscal com o
amparo no Capitulo |l do Titulo Vi da Constituigae”. E assim porque sobre
finangas publicas ela diz muite pouco, sem chegar mesmo a esgotar a
regulagéo do art. 163 e até tisnando ¢ §1° do arl.164, ambos da Cons-
tituicdo; nesie Glimo caso, guande manda que o resultado do Banco Cen-
tral constitua receita do Tesouro Nagional (cf. seu art.7%). E assim porque
ela invade o campe da lef 1 4.320 de 17.03.64, ao desdobrar a matéria do
§ 9% do art. 165 da Constiluigdo, gerando prejudicials antinomias reais, ou
sejam, conllitos insoldveis enire as normas das duas leis, uma ordindria e
outra complementar. Muitos serdo os problemas quando se quiser saber
em que campo se estd, para o efeito de revogagdo: no campo da com-
plementar 101 ou no campo da ordindria 4.3207 pergue nem {oda a matéria
desta Ultima fol admitida, pelo principio da recepgdo U9, como sendo de lei
compiementar. Por outro fado, hd matéria dessas lefs complementares
requeridas pelos dispositivos constitucionais, citados na nota de rodapé n®
9, que é de ser veiculada por norma geralreservandn-se, assim, aos demais
legisladores dos entes federados a competéncia para emitir a norma
especifica, mas, nessa fof complementar nao ha essa distingéo.

Inconstitucionals s&o, dentre oulros, os arts. 12 e 79, § 3 do art. 95
o art.14 e seus paragrafos; o ltem | do § 3°do art.23; 0§ 7 do art.30;0 §
22 do art.31. Enfim, s&o dispositivos gue reprasentam limites & liberdade
publica, aos dirgitos e garantias individuais, a direito super-estatal, super-
legal para os guais nem mesmo a emenda a Constituigdo pode impedir o
axercicio, tais como s80 os direltos sociais. O préprio principio federativo
que & a realizaclo da liberdade do ponto de vista da organizagdo do
Estado, que, também, nenhuma emenda & Constituicio pode restringir,
afinal, o foi por essa fel complementar, que velo como uma justificativa de
moralizacdo, de outra organizagic administrativa, de transparéncia, de
clareza, tudo iste, portanto, até justificavel, s6 que ela ndo pode, a titulo

R of Hans Kelson, Teoria generat det derscho v del Estade: “ss cortas Ieis promylgadas sob o impéns da valba
Constiuigda continuam sendo valdas sub 8 Constivipiio nova, isto unicamanio & possivel porgue a nova
Constituigia hes confers validade, quer exprasss, quar acilamente. G fendmans é um caso de reeapflio ...}
A recegedod um procedimento abreviada de orlagdo jurdica. {........) tadas as normas que tem validade denwo da
nova, 1ecebem-na em forma exclusiva da nova Constiniesy™ — grifed.
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de transparéncia e de cumpriments de metas fixadas e de organizagao
das finangas puablicas, destruir liberdades fundamentais, nem a forma fede-
rativa do Estado, nem abolir direftos sociais e humanos, como se encontra
nos estreitos limites da lei de responsabilidade fiscal.

O federalismo deve ser visto no simplesmente naquela formula
tradicional de respeito as peculiaridades locais. A forma federal do Estado
&, §im, a melhor forma, exatamente porgue através dela se dilui o poder,
reparte-se o poder no territdrio nacional, £, portanto, cada ente que compde
o estado federal — a Unido, os Estados e 05 Municipios — ndo é simples
ente administralivo descentralizado; sao entes pollticos que receberam
parcela desse poder estatal da Constituicas, cahendo-thes criar ordens
juridicas que nascem dos poderes legislativos dagueles entes fedaradas,
convivendo, assim, ordens juridicas parciais. Pois bem, €, exatamente,
em decorréncia da distribuicdo do poder gue ha o entendimento demo-
cratico dessas garantias de iiberdades, 8 que cabe a Unio, aos Estados
e aos Municipios administrarem, elaborarem as suas leis 2 os ssus pla-
nefamentos por meio de dirstrizes orgamerttarias, das suas leis orgamen-
tarias, executarem essas suas lais. isto estd na esséncia do federalismo
previsto no art.18 da Constituigéo.

Veja-se, entdo, que a Constituiggo rompe com o federalismo
puramente tradicional, ¢riando entre os entes federados a lealdade e a
solidariedade, porque ndo autoriza, na parte financeira, que eles se tornem
absclutamente independentes. HA uma colaboragdo nesse chamado
federalismo cooperativo, para promover o equitibrio de mode a que recur-
s0s dos Estados sejam repassados aos Municipios, que recursos da Unido
por meio de fundos implementem a iguaidade e gue, por meio da equa-
lizacdo e da redugac das grandes desigualdades entre grupos e regides,
implementam uma vida digna para todos. Dessa forma, realiza-se o Estado
Demacratico de Direito. Tudo isto esta comprometido pela lei, em nome
de uma faisa moralidade, isto é, a morafidade que cria uma desigualdade
nas sangoes institucionals porque a Unido ndo sofrera sangao alguma se
nao se enquadrar nos parametres, apenas Estados e Municipios estdo
sujeitos a elas. Entéo, ha uma quebra do equilibrio federativo, até porque
essa sangao é, também, absolutamente inconstitucional dado gue im-
pede urh repasse voluntario para se cbrigar Estados e Municipios & ado-
tarem politica que a Unido quer ver implementada.
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Aqui, ja podem ser abordados trés aspectos especificos do tema
proposto:

? - uma andlise da propria emenda constitucional 25/2000 e da
propria lei de responsabilidade fiscal para que se verifique a exis-
t&ncia de uma antinomia, um conflito entre as duas normas, embora,
agui, entenda-se ser um conflitc aparente, ndo € um conflifo real,
ndo é uma antinomia real; por isso deve o intérprete superd-lo
para assegurar determinados aspectos da vida do servidor piiblico
a qual tem de estar em confronto com essas normas, ditas mo-
talizantes;

2% - as inconstitucionalidades provocadas pela emenda constitu-
cional. £ necessaric lemnbrar gue as emendas constitucionais tam-
bém podem ser inconstitucionais & as inconstitucionalidades na let
de responsabilidade fiscal no que toca ao nosso tema, uma vez
que, sobre outros temas, ha dezenas de aspectos inconstitucionais
nessa lei, cada qual aflorando ao seu modo;

3% - uma ltecrizagdo dessas inconstitucionalidades para que se
possa saber como supera-las na linha do exercicio do direito sub-
jetivo de cads pessoa atingida por essas inconstitucionalidades.

2. ANALISE DA EMENDA CONSTITUCIONAL 25
£ DA LEI DE RESPONSABILIDADE FISCAL.
INCONSTITUCIONALIDADES, TEORIZAGAO

DESSAS INCONSTITUCIONALIDADES.

2.1. Aemenda 25

A emenda constitucional 25 introduziu na Constituigéo algo que é
bastante inusitade no mundo juridico, Trata-se dos artigos suplementares:
"artigo A", “artigo B”, “artigo C"! Entdo, vem essa emenda constitucional
25 e introduz no texto da Constituigio o artigo 29* no qual estabelece o
elemento “otal da despesa com pessoal do Poder Legisiativo”, em fungio
da poputacgdo do municipio. Depols, estabelece o contetdo dos cdleulos
em relagio a essa despesa com pessoal & a correlagao entre esses caloy-
los da despesa com 08 recursos financeiros. E, por fim, estabelece as
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sangdes que devem ser aplicadas aqueles agentes politicos municipais
que infringirem a norma: o Prefeito do Municipio € ¢ Presidente da Camara
deVereadores.

2.1.1. O total da despésa

O municipio gue tiver até cem mil habitantes terd direito a um limite
maximo de cito por cento sobre uma base de calcuio que adiante sera
explicitada. Alids, a base de calculo vai ser considerada para todos 0s
nercentuais que a Constituigdo lista. O primeiro & essa de oito por cento,
¢ segundo € de sete por cento para os municipios que 18m populagdo
entre cem mil @ um habitantes e trezentos mil habitantes. Depois seis por
cento para 0s municipios gue 1ém trezentog mil € um habitantes a qui-
nhentos mil habitantes, E por fim cinco por cento para 0s municipios que
tém acima de guinhentos mil habitantes. A primeira pergunta que se deve
fazer € por que essa gradagdo? e, sendo essa a gradaglo, por que o
municipic tendo apenas um habitante mais do que o outro sai da faixa?
Aqui ja comega uma ofensa ao direito subjetivo antes falada. Os habitantes
de umn determinado municipio deixam de ter — sobretudo aqueles habi-
tantas que, ao mesmo tempo, sao servidores do Legisiativo — um trata-
mento de bern estar s6 por causa da exisiéncia de um habitante a mais?!
Essa questao, porém, perde até a importéncia diante de tantas outras
que sdo mais relevantes e que demonstram que essa lsi de responsa-
hilidade fiscal @ essa emenda 25 s&0, nesse caso, prejudiciais, ainda que
a causa de cada qual delas seja a tal da moralidade gue esta na moda.

2.1.2, © conteudo dos cdlculos

O caiculo toma em consideracio a despeasa. Ou seja, o que é que
compée a despesa de pessoal para o efeito de encontrar a base de caleulo
e qual & mesmgo essa base de calculo que s30 os recursos financeiros. E
bom fixar-se bem esse aspecto porgue & do confronto dele com os
aspectos da lei de responsabilidade fiscal que se impde resolver o conflito
que se apresenta entre os dois. Para a despesa, diz a emenda constitu-
cionat 25, incorporada ao texto da Constituicio mediante o artigo 299,
devem ser incluidos nesse célculo os gastos com os servidores ativos
mais os gastos com pensionistas. Mas, perguntar-se-&: por que, se para
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essa conclusdo, a Constituicdo nao deixa claro? E ao contrério, ela diz
gue devem ser excluidos us gastos com os inativos? E que examinada a
lei de responsabilidade fiscal verifica-se que ela destaca os pensionistas
refirando-os do conceito dos inatives. Pensionista € alguém que tem, por
sucessao, direitos a valores pecunidrios que decorrem da relagéo de tra-
batho entre 0 sucedido e o Poder Legislativo. Entéo, esse pensionista ndo
se confunde, efetivamente, com o inafivo. Por isso, a lel de responsabilidade
fiscal faz bem guando distingue entre 0s dois, Mas, ¢ artigo 29-* n&o faz
essa necessaria distingdo, ainda que faga a exclusao dos inativos. Entéo,
ha de entender-se que esses valores estdo no conjunto das despesas
com pesscal que a emenda tentou colocar como elemento dos calculos,
abrangendo, outrossim, os subsidios dosVereadores. Portanto, em sintese,
0s célculos contemplam 0s gastos com servidores ativos e pensionistas,
mais 0s subsidics dos Vereadores. Entenda-se que nessa expressio,
subsidios dos Vereadores, incorpora-se toda a remuneragéo gue os Ve-
readores @m, inclusive no que foca a verba de representagio a que faz
jus o Presidente da Mesa. Todos os valores a que o Presidente, por exem-
plo, do Legisiativo tem direito para além do comum dos dernais Vereadores,
incorporam-se no conjunto desse alemento “despesas”. Portanto, a des-
pesatem que ir até oito por cento ou sete por cento ou seis por cento ou
ginco por cento. Calculades esses perceniuvais respectivamente, sobre ¢
qué? Ai vern a base de caiculo: sobre os tais recursos financeiros. Como
& gue eles sdo tratados na emenda?

Em primeiro lugar, repare-se que a emenda fala de “receita tribu-
tdria” sem qualquer adjetivagdo para o signo recefia, Porque, adiante, vé-
se que a fei de responsabilidade j4 fala em receita corrente liquida, mas,
aqui, o legistador constitucianal limitou-se a falar em receita tribuldria. E,
entdo, essa recefla tributdria ndo se confunde com um oulro elemento
trazido pelo artigo 29* que sdo as fransferéncias. De quailquer maneira, ja
se tinha, na Constituico, alguma palavra sobre esse assunio no seu artigo
38, do Ato das Disposigdes Constitucionais Transitorias ~ que é uma das
trés partes do texto da Constituigdo Juridica ou da Constituigao escritat.

oA Congtitutelo Juridica ou ascrita tem ir8s partes. Insistiodo-50 nessa exprossdo “Constituigio Juridica™ ou
aserita, porque adiame importa a refarénoia guanto se apurs a inconstituclonalidade das amendas av lexto da
Constituicdo escrita oy juridica, Endo, sdo triis partes: o predmbulonua nda 8, simplesmenite, um repasidno de
concEIos au do lormuagtes flosdlicas. Existem predimbulos que s3o assion, mas, na Constitulgho Brasiieira de
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Esse artigo 38 diz que a despesa com pessoal, alé que surfa a lei
complementar referida no artigo 189, nfo poderd ulirapassar 85% das
receitas correntes. Entéo, ja se tém: a) - irés expressdes para trabalhar:
receita tributdria, receita correntee receifa corrente liquida; e b} - a pergun-
ta: qual serd a lei complementar a que se refere o legislador constituinte
no artigo 38 do Ato das Disposicdes Constitucionais Transitérias? Res-
ponda-se, de logo, gue essa lei somente pode seraquela fef complementar
que ird reguiar o artigo 169 e gue ira, por isso, substitulr aguela Isi que
hoje se conhece com o ndmero de 4.320, datada de 17 de margo de
1964, porgue essa lei é que, realmente, disciplina a questdc da admi-
nistragdo financeira e orgamentaria. A lei de responsabilidade fiscal ndo
tem essa fungdo. E ela propria diz que o seu papel € o de reguiar ¢ capitulo
da Constituicio ou o titulo, como ela diz, das finangas publicas e, ainda
assim, parie desse Capitulo. Alias, o reparo a gsta discipling parcial € um
dos fundamentos da ADIN n® 2238-5.

Entdo, este é um oulro assunto a examinar: gue lei é essa? Ela
pode cperar 0s limites da despesa de pessoal? Sera gue foi essa a lel
requerida pelo legislador constitucional no Ato das Disposigbes
Constitucionais Transit¢rias?

Isso tudo vem a proposite da indagacdo sobre o que s&o recellas
tributarias no texto da emenda 25 incorporads medianie o artigo 284 no
texto da Constituigéo juridica. Mas, ainda carece de trazer-se o conceito
de um outro slemento que € o de ransferéncias. O artige 29-A fala, tam-
bém, que as transferéncias compdem os recursos financeiros. E ele diz:
as transferéncias previstas no § 5°, do arligo 158 e as fransferéncias do
158 & 159. A interpretacio dird qual das duas normas deve aplicar-se em

1988 ndo o ¢, Este & realmenta Uma MENSaQEN OV um giscurso normailve com eficdsia juridica, eriantador de
tnda @ interpretagio do tewio da Constitulcdo, Porque tuando ele revela quiz 5 Assembidia Constituinte se reuniu
pa ingtituir ¢ astado democaaticn 3¢ diceilo orlaniadn pelos gringipios que ele, portanio, desereva, nio & somente
2lgo gue raprasente um discurss, meramente, fitasoice, mas 4 a vontade do legisladar constituinis dizendo gque
ole esia modifizando teds agude que SxishE ne pals aid o momenlo am gue ele sdioy (& maigr Jos documanios
roematives para regular a vida do cldadéo brashens, Uma segunda ¢ a padte dogindlica au parts permaneis da
Constitvigho. Ea terceira parte & v alo das dispusigiies constitucionals fransitdhas que ndo poda ser contundido
comia © € hoje, submetide a emenda. O ato das disposiclies constifucionals franskadas ¢ repasitéric de direlie
transitorie, de direite imer-tecoporsl, de dirgite que fuz 2 integracio entra duas situages: A sitvacfo juridica
constitutional que acaba de ser exiinla & a ordem juridica constitucional nue acatia de ser inaugurada pelo toxto
constitucional. & para isso que existe o alo das disposiobas constitucionals transidrias. Enfim, ¢*A%0° $6 tem uma
forpde: g infegragdc de duas ordens constitucionais.
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tun¢ao do tal conflitc aparente referido: a norma da emenda ou a da lei de
respansabilidade ou nenhuma delas, face a inconstitucionalidade? inter-
pretem-se, entdo, os elementos dessas normas.

0 § 5%do art. 153 referido representa aqueia diggo, aquele discurso
do legislador relativo & incidéncia do L.O.F, o imposto sobre operagdes
financeiras, na produgao de ouro nagqueles municipios que o tenham. Como
resta para o municipio um percentual de 70% (setenta por cenio) e se diz
que a aliguota é de 1% (um por cento}, entao, entende-se que ha 0,7%
minimos da incidéncia iributaria do 1OF sobre o ouro, esse percentual
deve ir para o respectivoc municipio componde o gue o legisiador estad
chamando de transferéncia.

Ha que distinguir entre transferéncias diretas e transferéncias me-
diante ¢ fundo de particlpacdo dos municipios. Ambas sdo vinculadas,
porgue sao compulsdrias e ndo se confundem com as fransferéncias vo-
luntdrias a que alude a lei de responsabilidade.

A transferéncia direta, pelo que estd na Constituico e pela invo-
cagdo que o legislador faz aos artigos 158 e 159, vem do imposto de
renda incigente na {onte relativamente aos rendimentos pagos pelo res-
pectivo municipio aos seus servidores e a qualquer outro pagamento que
o municipio faga a quem quer gue seja ¢ seu fornecedor, prestador de
servigo de gualquer outra mansira g que tenha a incidéncia, portanto, do
imposto de renda chamado na fonte.

50% (Cinglienta por cento) do imposto territorial rural refativo aos
bens imdveis dessa natureza existentes no territorio do municipio, 50%
(Cinglenta por cento) referentes ao 1.PV.A, o imposto sobre a propriedade
de veiculos automotores, 18,75% referente a¢ ICMS, porque se a
Constituigao fala em — (trés gquartos) no minimo, caloulados sobre 25%
fvinte e cinco por cento) relativaments ac LL.C.M.B - imposto sobre opera-
¢oes relativas & circulagéo de mercadorias e sobre prestagGes de servigos
de transporte interestadual e intermunicipal & de comunicagio. Entéo,
sgo 18,75%, no minimo, do valor adicionado das operacdes mercantis
submetidas & incidéncia do LC.M.8 no territdrio do municipio.

O Gllimo elemento desses recursos de ftransferéncia é o fundo de
participagdo: 22,5% (vinte e dois virgula cinco por cento) do [LPI. —~imposto
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sobre produtos industrializados e do imposto sobre a renda. Ora, LPl e
impasto de renda formam essas fransferéncias constitutivas do fundo.

Conclusio: a base de célculo para a incidéncia dos oito, sete, seis
ou cinco por cento, respectivamente, na emenda 25 corresponde a esse
primeiro elemento que é o tolal da despesa multiplicado pelo outro ele-
mento que 330 08 recursos que acabam de ser descritos. Portanto, a
recejta, segundo a emenda constitucional, ndo podera ser superior a 70%
{setenta por cento} da receita da Cémara, incluidos os subsidios dos
Vereadores.

2.1.3. As sanges

As sangbes sBo classificadas em psessoais e institucionais. As
pessoais séao voltadas para o Prefeito: crime de responsabifidade. Diz o
legisiador da emenda 25: se ele repassar valores que superem os limites
aqui falados. Mas, que limites? Os limites do percentual de oito, sete, seis,
cinco? Os limites dos setenta por cento, ete, ete? Ora essaregra da emenda
ofende o principic da separa¢8o dos poderes. Acaba com a lederagio,
acaba com a democracia porgue liquida, portanto, com a independéncia
dos poderes e até mesmo a harmonia deles. 150 vai ser motivo de chogue
entre o Presidente da Camara e Prefeito nesses seis mil municipios que
néo s#o todos iguais a Sao Paulo, a Poric Alegre, a Rio de Janeiro, a Salva-
dor, & Belo Horizonte, SangBes para o Prefeito e o Prefeito n&o pode cumprir
as normas que as geram, porque sao sangdes que vao fazer com gue ele
interfira no Poder Legislativo. Depois traz sangbes para o Presidente da
Céarmara se gle desobedecer a essas regras gue nao sio regras de
interpretagdo muite claras, como estamos vendo, porgue s30 regras que
dependem de calculos & de base de calculos para fazer célculos. Ha, tam-
bem, sancdes institticionals, Aqul, estas reprimendas s80 veiculadas pela
emenda 19 de 04.06.98. E, da mesma farma, uma emenda inconstitucional
porque estabelece restrigdes, apenas, para Estados, Distrilo Federal e
tunicipios salvando a Unido e inclu entre essas restriches a suspenséo
de "todes"os repasses {of. a redagio que deu ao § 2% do art. 169), salvo se
se entender, dentro desses todos™, somente as ransferéncias voluntarias. .
Insiste-sa, porém, que, mesmo estas integram ¢ conlexto do federalismo
cooperative ou sofiddrio e, assim, nzo podemn ser objeio de restricles.
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2.2, A Lei de Responsabilidade Fiscal

Entra-se, agora, na analise da famigerada, em todos os sentidos
dia palavra, /el de responsabilidade fiscal.

Nela, as sangbes pessoazis tém natureza criminal, ndo sé porque,
ao estilo da emenda 25, a lei de responsabilidade fiscal sinaliza para isto,
mas também porque foi editada lei especifica alterando o Codigo Penal.
Trata-se da Lei n.® 10.028 de 19.10.2000, definindo tipos criminais para
as infragdes & e/ de responsabilidade fiscal,

NAo ce deve esquecer que essa lei se intitula de “complementar”,
embora nao seja aquela que, com essa natureza, € exigida pelo legislador
constituinte, pois nédo disciplina foda a matéria da administrago financeira
e orgamentdria regrada pela Constituicdo e, por essa circunstancia, criard
conflito com a norma da Lei n® 4.320 de 17.03.64, desafiando, assim, o
intérprete. Diz, logo no seu art, 12, como ol vislo antes, que estabelece
nornas, de finangas poblicas voltadas para a responsabilidade na gesto
fiscal com o amparo no Capitule I, do Titule Vi, da Constituig@o. Ao dizer
880, entende-se que ela somente pode cuidar de regular, ou seja, de
desdobrar a matéria que esla nessa parte da Constituicdn. E al comegam
038 problemas, porque existe nessa let matéria que n8¢ estd nessa parte
da Constituigao, Eis aqui rais inconstitucionalidade, Ohserve-se, referindo-
se R’ essa lei, cada elemento constitutivo da definicio de*total da despesa’.
Lembre-se que na emeria 25 fala-se de olfo, sete, seis e cinco por cento,
respectivamente, considerada a populagdso e incidents sobre base de
calctllo correspondente ao somaidrio de uma receifa bruta e de transfe-
réncias que difere da base de céloulo adotada pela lei de responsabilidade.
Nessa lei o “fotal da despesad” com o pessoal no municipio € de 60%
{sessenta por cenio) sem considerar a populacas. Portanto, a lei se refere
soments a percentual, & fala de base de cdloulo diversa. Desses 60%
{sessenta por cento), 8% {(seis por cento) A0 para o Legislativo. E o
Legislativo como o de Sac Paulo que tem Tribunal de Contas, também,
para o Tribunal de Contas. Impde-se saber se o Tribunal de Conlas &
subzalterno ou & auxiliar do Poder Legisiativo,

Afinal, deve-se ohediéncia a quem? A Constituicio gue fala de
oito, saie, seis e cinco por cenio, respectivaments, ou 4 lei de responsabi-
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lidade fiscal, que € norma infra-constitucional e nesta condigao busca o
seu fundamento de validez na Constituicdo? Essa lei manda ser seis por
cento apenas, para Municipio com qualquer populagdo. Quanto ao con-
teudo dos recursos financeiros, também, ha divergéncia: a emenda 25
fala de receitas tributdrias e transferéncias, enquanto a lei fala de receita
liguida definida no inc. Vi de seu artigo 2% 8&c somatorios diversos entre
si. Em relag®o s despesas a emenda cuida de gastos com servidores
ativos, subsidios dos Vereadores e falamos também gue a nossoc ver os
pensionistas também estavam ali incluidos. Aqui a lei fala de gastos com
servidores ativas e inativos, A emenda exclui os inativos.

Contudo, o somatdrio € ¢ conjunto formado pelas receitas tributa-
rias, portanto, nos moldes expressos antes guando este trabalho refere-
se ao conteudo dos calculos mais as contribuicdes patrimoniais, industiials,
agropecuarias e de servigos mais as transferéncias correntes. O legislador
fala em transferéncia “lato sensu” mais outras receitas tambem correntes,
deduzindo-se 0 recurso que representar contribuigdo do servidor para
compor a previdéncia social. E aquelas compensages financeiras a que
se refere ¢ artigo 201 da Constituicdo em raz80 da contagem reciproca
de tempo de servico para aposentadoria do servidor. Deduzido isso, 0
resto é o que a lei chama de recelfa corrente liguida, E se fala em liquida,
ela ndo acetta o calculo do artigo 28, da Constituicdo com a redagao da
emenda 25. Porque no art. 28 & a receifa toda, e nao a receita corrente
liquida. E s6 se verificar o conoeito de recela corrente ¢ o de receita
corrente liquida que é dado pela l&l com sssa deducio desses elementos
de que aqui se esta falando para ver que 0 universs ¢ completaments
diferenie, a base de cédlcule € completamente diferente. Entdo, agora,
feita a comparagdo, é examinar as sances. J& se viv, linhas airas, que as
sancbes trazidas pela lei de responsabilidade fiscal sdo de duas categorias:
pessoalse institucionais, A Emenda 25 fala de sangbes somente pessoals
aplicadas ao Prefeito e ao Presidente da Camara, E certo que a Emenda
n® 19/98 introduziu © § 22 no art. 168 da Constituigdo, mas, como consig-
nado antes, e inconstitucional por salvar a Uniao. As sangdes pessoais a
lei se refere a elas no artigo 73. k£ ac fazer assim remete para ¢ Caédigo
Penal (¢f. a Lai n® 10.028/2000) que define-0s e traz, inclusive, sangdes
para ¢ Presidente do Supremo Tribunal Federal a saber: crimes contra as
financas publicas e al comega a alterar a partir do artigo 352 do Cdédigo
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Penal colccando 3594, 3598, até H. Depois altera a Let 1.079 de 10 de
abril de 1.950, para estabelecer os crimes de respensabilidadeenvolvendo
nesse caso, também, o Presidente do Supremo Tribunal Federal, o chefe
da Procuradoria do Ministéric Publico & assim por diante. Essas sio as
sangdes portanto pesscais. Ha reparos em relagio s sangdes institu-
ciorais. E essas sangdes institucionais estdo sobretudo nos artigos 23, §
3Fe25dalel

O artigo 23 diz que se a despesa de pessoal ndo atingir o limite
minimo, portanto passar, o excedente terd que ser eliminado nos dois
quadrimestres seguintes, sendo pelo menos um tergo no primelro qua-
drimestre, adotando-se enire outras as providéncias previstas nos 8§ 3%e
4% do artigo 169 da Constituicdo, Essas providéncias referem-se, portanto,
a dispensa de pessoal e ai pela ordem reduz-se ¢ pessoal em pelo menos
20% {vinie por cento) dos cargos em comissdo. Mas, néo é possivel excluir
todos 0s cargos em comisséo de uma administragdo. A segundalevaéa
dos n&o estavels, a terceira leva 2 a dos estaveis. Al pergunta-se: se ndo
chegar ao limite, a quarta leva & a dos inativos? Sao siluagdes que o
legislador fez na sua idéia absfrata e que nd0 observou, gerando incons-
titucionalidades na emenda.

A emenda 25 € inconstitucional porgue o item | do seu artigo 29*
manda apurar 0s limites de despesa de pessoal da Camara de modo a
gue o controle fem que ficar com o chefe do Poder Executive sendo ele
responde por crime de responsabilidade. N20 se pode aceitar isso porgue
a emenda ndo podia ser mais do que o soneto. E o soneto € o texto
original da Constituicao que ndo permite 1350 no seu artigo 22, ndo permite
iss0 no seu artigo 60, § 4%, inciso 3 ¥ a Independ@ncia e a harmonia dos
poderes sdo fundamentais, E essa emenda, além dg acabar com a inde-
pendéncia, liquida com a harmaonia,

Em segundo lugar a emenda é inconstitucional porgue, ao estabe-
lecer sangGes ne § 22, do artige 168, exclui a Unido, estabelecendo sangdes
institucionais s6 para o Estado, o Municipio @ o Distrito Federal. E nesse
ponto ela fere o artigo 1¢ combinado com o artigo 18 da Constituicio.

Alei de responsabilidade fiscal, também, é inconstitucional, espe-
cialmente a norma do artigo 25 que penaliza ao final n&c a pessoa do
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Prefeite ou do Vereador Presidente da Camara, mas todos os brasileiros
que habitam num determinado municipio, todos 0s cidadaocs nesta fase
aurea do Dirgito Constitucional da cidadania, ferindo o artigo 19, inciso il
e ill, o artigo 3% e ¢ artigo 60, §4% IV da Constituicgo. Mas, por que a
emenda constitucional fere a Constituigao? Porgue para enfender qual &
a fun¢do de uma emenda constitucional tem-se que distinguir, no plano
juridico, a figura do poder constituinte e a figura do legisiador da reforma
da Constituiedo juridica.

0 livro do autor deste trabalho denominado “Limites da Revis&o
Constitucional” *# teoriza o poder constituinte cOmMo uma poténcia, é um
poder, portanto, que embora néo seja absolule, ele se parece com o de
Deus... O poder constituinte funciona, assim, como Deus porque na origem
ele surge como uma forga de eficdcia atual que se manifesta cada vez
que a comunidade tho provoca, £ como a raiz da bananeira que vai por
debaixo da terra e vat brotando de lugar em lugar ou um periscopic de um
submarino que s6 sai num lugar em que ele se sente seguro para poder
verificar o que se passa em volta. isso € que & o poder constituinte. E ndo
terd tim exatamente por causa dessa eficicia atual.

Mas, ele ndo é absoluto, porque tem limites. Os limites decorrem
dos valores que gstao, portanto, praticados naguele mormento por aquela
comunidade & dos principios que internacionaimente s&o outorgados como
direitos subjetivos dos cidadfios, em qualguer parte do mundo. Por isso, a
Constituico de 88 se assemelha a Constituicdo espanhola de 1978, a
Constituigao Portuguesa de 18786, a Constitulggo Alema de 1949, a Consti-
tuicdo Francesa de 1958, ConstituipBes editadas nessa terceira fase do
Direito Constitucional que & chamada {ase do Dirslto Constitucional da
cidadania, por isso Pinochet ficou preso na Inglaterra por deliberacio de
um Juiz de primeiro grau espanhol, ainda gue imune por forga das normas
chilenas. Esse € o limite do poder constituinte.

E a emenda constitucional? E que o poder constituinte, sendo
poténcia, elabora um texio e ele prépric prevé a quem compele aitera-jo.
Essa Constituigho Juridica ou Constituicdo Escrita, 80 pode ser madificada
ou pela via da revisfo ou pela via da emenda.

15 of, Edvialdo Brte. Limites da revisdo conshivcions!, Perta Alagre. Sdegis Antanlo Babrig, 1983
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A revisio € uma apreciagdo de um texto da Constituicdo para
adapta-lo as circunstancias que se v8o sucedendo. A emenda ¢ uma
aiteracgdo pontual que se faz na Constituigdo. Mas exatamente por isso
ela tem limites & reforma da Constituic@o. Limites que podemos dizer que
sdo de natureza circunstancial: em determinados momentos, em deter-
minadas circunstancias ndo se pode alterar a Constituigdo, estado de
sitio, por exemplo. Ha limites materiais, ou seja: ha assuntos que estdo
impedidos de serem modificados; estdo, exatamente, no artigo 80, §4°.
Assim, dos quatro incisos, citem-se dois, para demonstrar que essa mo-
dificacdo concernente a despesa de pessoal do Legislativo & uma alteragdo
descabida.

Entdo, o legislador que faz a emenda € o legislador que tem compe-
féncia. Competéncia € uma regra juridica que traz trés cutras embutidas
nela. Primeira, quem € a autoridade que val praticar og alos. Segunda:
quais s8o as atribuigdes gue se outorgam a essa autoridade. E terceira:
qual é ¢ procediments que ela vai usar. Pois bem, a emenda 25, qus €
mero exercicio da compeléncia, tem fimites gue o proprio legislador consti-
tuinte atribuiv. Ora, onde € que essa emenda 25 ¢ viciada? Ma parte em
que ofende a separapdo de poderes € na parie que exclui a Unido das
sanghes aplicavels acs outros entes federados, clendendo ¢ principio do
federalismo .

Todo o exposto ja demonstra que, tanto as emendas 19/98 e 25/
2000, guanto essa Lei Complementar, guanto a Lei n? 10.028 de
19.10.2000 (D.O.U. de 20 subsaquenie} que altera o Cédigo Penal para
introduzir as sanges panais referidas no art.73 da LG101/2000, s&0 nor-
tmas geradoras de conflitos com a Constituigso.
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A concomitancia de acoes coletivas,
entre si, e em face das acobes individuais.
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Sumario: 1. A etiologia da convivéncia entre agles judicials. 2. Os
conflitos entre os direitos € 08 Que contrapbem 0s interesses. 3. Os conflitos
coletivos no processo civil hrasileiro. 4. A concomiténcia entre agdes
coletivas, 5. A coisa julgada coletiva, em face dos sujeitos concernentes.

1. A etiologia da convivéncia entre agdes judiciais

O trAmite concomitante entre agdes judiciais pode comecar a ser
analisado a partir da garantia constitucional do acesso & Justica (CF, art, 59,
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XXXV), por conta da propria generalidade do direito de agao, que apre-
senia natureza abstrala, nesse sentido de restar assegurado tanio aos
histdricos de lesbes sofridas como aos de lesbes temidas, e isso,
independentemente de as pretensdes serem ou ndo fundadas. € dizer, a
avaliagdo quanto ac mérito das controversias € uma intelecg&o que ndo
integra o juizo de admissibilidade, tanto das agbes quanto dos recursest®,
apresentando-se assim como um posterius, a ser aferido a partir do mo-
mento e que o Estado-Juiz tenha reconhecido que o processo apresenta-
se tecnicamente higido, com relacio as partes (legitimidade, interesse &
representacdn), ao juiz (imparcialidade e competéncia), e, enfim, em face
da propria relag@o processual em simesma, que deve ser existente e vafida.

Entre nds vem predominando a concepcadoe da agdc como direilo
abstrato, tomada essa abstragdo tanto no sentido de dispensa quanto a
indagacio de ser a prefensio fundada, mas tambeém no sentido de sua
autonomia em face da relagdo de direito malerial a que serve de veiculo,
fendmeno bem nitido nas agdes declaratdrias negalivas, onde, justaments,
pode-ge pedir a declaragdo da inexisténcia de uma relacao juridica (CPC,
art. 49), a par da possibilidade do ajuizamento de agdes que dirlamos
dessubstantivadas, como a resciséria fundada em nulidade do julgado
rescindendo, por incompeténcia absoluta do juiz (CPC, art. 485, II}, ou
mesrno a agao direta de inconstitucionatidade, reportada ao inferesse
legitimo a que as leis e alos do Poder Publico sejam... conformes a Consti-
tuicdo. Compreende-se, assim, a dicgio do art, 3% do CPC, de que para
propor ou confestar uma agio bastam “interesse e legitimidade”.

A natureza abstrata do direito de agéo, todavia, esta longe de ser
gquestao fechada, bastando lembrar o sentido imanentista ou concrefo,
sugerido pela redagao do art. 75 do Codigo Civil {*A todo o direito corres-
ponde uma agdo, que 0 assegura”); alias, a concepgdo demasiadamente
abstrata do direito de agéo ja veio criticada por José Ignacio Botelho de
Mesquita, Titular de Direito Processual da USP: “Parece-nos que um direito

e Gem gmbarge de o art. 557 do OPC, nit redagéo da kel 8.76G/98, dizer gue o Ralaior negard segulmenio 4 recurso
nanilesiamenie {3 anpratedents”, A tarende, poit, O menilo do reewse paia o plano da sua adpissibilidade.
Fain @ gue a anieror L& das Recunses - n, BO3KEE, arl, 38 ~ 2 uliizavs 3 terminologiy, o, de 1606 modo, tat
drcisBo monnoratics vam a ser ageavivel (§ 19 dagucls art. S57), o que da uda resulta, sob a dptica oo Ratator,
numa sorie de Jlze do mérit, antecirlio, mas provison? | (Ac propésito, v. Nary & Maty, "Lodiga de Preousse
Civit, corrantado”, 4% od,, RY, Ko Paulp, 1909, nota 2 a9 art, 557 do GPCL
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consistente no poder de pbr em movimento as sangdes da fei, ao qual
porém nao corresponde este poder, mas apenas o de ‘fazer escutar,
conhecer e ponderar as proprias razdes’ & um fantasma bem mais
sofisticado e surrealista que a agdo na concepgao de Wach” @),

Por outro lado, enquanto o singelo direito de peticdo mostra-se
genérico e incondicionado (CF, art. 8%, XXV, a), j4 a agdo, ao contrério, &
especiiica e {muito) condicionada, explicando Moacyr Amaral Santos tratar-
se de “um direito subjetivo publico, distinto do direifo subjetivo privado
invocado, an gual nzo pressupde necessariamente, g, pols, neste sentidg,
abstrato; genérico, porqus ndo varia, € sempre ¢ masmo; tem por syjeito
passive ¢ Estado, do qual visa a prestacao jurisdicional num caso con-
creto” ¥, Isso explica o grande numero de circunstancias que, uma vez
ocorrenies num processo, acabam por desobrigar o kstade-Juiz de
pronunciar-se sobre o mérito das lides, 1ais 08 pressuposios processuais
ditos negativos (litispendéncia, perempcéo, coisa julgada, convencdo de
arbitragem, incompeténcia absoluta do juiz); as condi¢des da agéo {inte-
resse de agir, possibilidade juridica do pedido, legitimagao); sem falar em
outras eventualidades {vicio de representagio, colusdo entre as partes),
que acabam por inviabilizar o enfrentamento do meritum causae: CPC,
art. 267 e incisos, passirm, arts, 13, 128. Apesar dessas agcorréncias, que
sinalizam para um non liguet de parte do juigador, ainda assim o ideal €
que a cognigao judicial seja plena e exauriente, nesse sentido de resoiver
a um tempo o processo (o continente) e a Jide {0 contetdo), e outra coisa
n&o quis o legislador, ao dizer gue & g0 publicar & decisdo de mérito que
0 juiz “cumpre e acaba o oficio jurisdicional” — CPC, art. 463.

Ademais, para obter um comande judicial gue assegure o0 bem da
vida objeto da prefensao, esclarece Candido Rangel Dinamarco, “nédo basta
ao aufor ter o direilo ge agio e exercé-lo adequadamente. Ter agdo
assegura-lhe somente a obtengdo do provimento de mérito, sem que este
Ihe seja necessariamente favordvel. Para obter sentenca favoravel é preciso
que, além de ter a agdo, ele ostente uma pretenséic amparada pelo direito
substancial {v.g., que seja realmente credor de uma indenizacéo, como
alega)" ¥, Assim se passa porque, enquanto o Esfado-Administradoratua
 °Da agdo civil’, B4, RT, S3o Paulo, 1975, p. 123,

™ Rrimalras finhas de Dirgito Procassual Ciil”, vol. |, B, Sacaiva, S@o Pavle, 1997, p. 189,
M Eundamentos do processo civil modone”, vol. I, 4. /T, S&o Paule, 2.000, p. 813, B20.
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por uma fegitimacao de natureza originaria, ou primaria, embasada num
mandato decorrente da vontade popular, 0 que inclusive autoriza a atuacao
de oficio, mediante escolhas politicas e atos discricionarios, ja a legitimag¢ao
do Estado-Juiz é de natureza derivada, institucional, decorrente da inves-
tidura de agentes recrutados por coneurso publico, donde caber ao julgador
aplicar — mediante provocagac - a norma de regéncia aos fatos, sob critério
de legalidade estrita (CF, arl. 5% e inc. Il; CPC, art, 127, contrario sensu,
nao podendo a decisdo de mérito ir além, ficar aquém ou dar coisa diversa
do que restou fixado como objeto litigioso (CPC, arts. 22, 128, 46Q).

Tantas exigéncias de ordem formal, porém, ndo impadem que um
namero muito expressivo de histdricos de tesdes temidas ou sefridas
afiuam ac Judiciario, cabendo ao Estado-Juiz ao menos apreciar ¢ que
vem reportado, numa desejavel perspectiva de facilitacdo do acesso a
Justica. Nesse sentido atua o principio da indeclinabilidade (ou ubiqliidade)
da jurisdigdo (CF, art. 52, XXXV), correspondente a0 que, no processo
norte-americano, garante a todos o day in Gourt, eportunidade para que
os contraditores exponham suas razles (right to be heard. o direifo de ser
ouvido), perante um 6rgdo judicial competente e imparcial. Denire nds, o
Codigo de Processo Civil e a legislagao processual extravagante buscam
cumprir sua vocagdo instrumental, disponibilizando um vasto receitudrio
ge agdes especificas, a par de certas valvulas de seguranga para hipéteses
especificas ou diferenciadas, como se vé no poder cautelar geral {art.
798), na fungibilidade entre as acfes possessdrias (art. 920), no supri-
mento judicial da obrigagdo de fazer, de natureza infungivel {(art. 641},

A par disso, a ciéncia processual procura identificar, ao interior da
sociedade, os valores g interesses mais relevanies, e, para a hipotese de
entrarem em corlito, indica trés Hipos de processo: { i) o de conhecimento
{cog+noscere = apreender detidamenta), para 0s histéricos de danos so-
frides, processo voltado a decis&o de mérito, onde vem priorizado o valor
eliminagdo da incerteza, compreendendo as agbes declaratérias, conde-
natorias, constitutivas e mandamentais, conforme ¢ livro | do CPC ¢ legis-
lagdo complementar; { i ) o cautelar, adequado aos danos temidos ou
virtuais (direitos ameagados), cujo mote é o valor seguranga de pessoas,
coisas e situagdes, tratado no livro Il do CPC e em alguma legislacéo
exfravagante; ( il } enfim, o processo de execugdo, de cardter mais
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jurissatisfativo do que propriamente jurisdicional, ia que tendente a
realizagao do“interesse do credor” (CPC, art. 612}, exigindo titulo liquido,
certo e exigivel (CPC, art. 586), requiado no livro il do CPC e legislagao
complementar.

Vaie registrar uma tendéncia contemporanea a relativizagio dos
£sCopos antes enunciados, sob a influéncia do sempre renovado apelo 2
instrumentalidade da relagéo processual, com a tdnica sendo reafirmada
na efetividade da resposta jurisdicional, em ordem a que as lides sejam
compostas de modo justo, num tempo razodvel e com ¢ menor cuslto, e
que a0 final 0 processo propicie a maior aproximacdo possivel entre o
direito que assiste & parte, sequndo a norma de regéncia, e o resultado
pratico decorrente do comando jurisdicional; ou seja, que ao final o pro-
cesso nao ofereca sucedanecs de direitos, ou prosaicos prémios de con-
solagdo, sendo que, segundo o preceito chiovendiano, efetivamente as-
segure, a quem tenha um direito, tudo aquilo e precisamente aquilo g que
faz jus. No ponto, Candido Rangel Dinamarco: “Onde for possive! produzir
precisamente a mesma situagio que existiria se a lei ndo fosse des-
cumptida, que sejam proferidas decisbes nesse sentido e ndo oulras
meramente paliativas” ¥,

O processo civil brasileiro vem procurando, mercé da reforma
gradativamente implementada ao longo da Gltima década, buscar essa
desejavel efetividade, priorizando a owtorga da prestagdo especifica do
objeto através de ingtitutos como © procedimento monitorio (art. 1.102, ¢f.
lel 9079/95), a antecipagio dos efeifos da tutela (arts. 273, 461, cf. lei
8952/94), o dito efeifo ativo nos agravos {art. 544, § 39, cf. lei 9756/98); €,
de lege ferenda, cogita-se mesmo da supressao do processo executivo
autdnomo (livro Il do CPC), como esclarece o Min. do STJ, Saivio de
FigueiredoTeixeira: "A execucio sera uma simples fase, sem possibilidade
de embargos do devedor, a exemplo do que ocorre hoje com a8 agles
possessarias, com as agdes de despejo e com a agdo de nunciagdo de
obra nova. Da-se, ai, um‘processo sincrétice’, no qual se fundem cognigio
e execugdo {arts. 461 e 461-A, e 644" ¥,

#eg inshumentatidade do processe”, £ 2 ed,, Mathelos, 830 Paulo, 1998, ¢ 298,
B Asnectos da reforma do Cidige de Processo Civilh, Revista de Priovessa o, 85, jul.set, 1896, p. 10,
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Cabe ainda registrar que muitas pretensdes resistidas ou
insalisteitas, antes represadas na chamada fitigiosidade contida, acabaram
tendo seu meio de expressdona Justica, com a instituigdo das modalidades
diferenciadas de mediag@o e resclugdo das demandas, com destaque
para 0s Juizados Especiais, voltados as causas de menor complexidade
{CF, art. 88, | e lei 9.099/95), orgaos esses integrantes do Poder Judicidrio
{CF, art. 92, VII}. A par disso, as lides, antes restritas aos conflitos entre
direitos subjetivos, tiveram alargado seu objeto, recepcionando outras posi-
cOes de vartagem, tais os interesses (quod inter st © gue liga um sujeito
aumvalor), assim entendidos: (/) 0s que credenciam a atuagéo do sujeito,
mas em modo indireto ou reflexo, como se da na impetragéo de seguranca
para defesa de direfto liquido e certo de ferceiro — art. 3% da lei 1533/51;
{ iy 0s que concernem a sujeitos relativa ou absolutamente indeterminados,
como 08 chamados inferesses melaindividuais, que o© constituinte tituiou
difusos e coletivos {art. 128, 1i) e o legislador ordindrio trifurcou, agregando
a sub-espécie inferesses individuais homogéneos (lei 8078/90, art. 81, |,
i e Hl); (/i) as pretensdes que néo configuram direitos subjetivos propria-
menie gditos, mas relevam de inferesses fegitimos 1, como aquele gue
esta & base do controle direio e abstrato da constitucionalidade de lsis e
atos do Poder Pdblico {ADIns, ADCon;.

Esse largo rol de agdes disponibilizadas segue em paraielo a uma
tendéncia expansiva quanio & judiciabilidade de novos valores e interesses,
tudo contribuindo para delinear o sspectro da virtual concemitancia ou
mesmo da justaposicao entre agdes. Na eliologia desse fenémeno impende
ainda considerar o fato de que, apesar de nossa jurisdigdo ser unitdria
{por inexistir dentre nés a dualidade Justiga Ordinédria / Contencioso Admi-
nistrativo), nem por isso nossoe ambiente judicidrio deixa de ser deveras
complexo, esprajado num desenho gque comporta mais de uma Justica,
tanto a Federal comum (juizes federais, TRFs, STJ, STF) como a especial
{trabalhista, militar, eleitoral) a par das Jusifcas dos Estados, em maior cu
menor grau de especializaggo (civil, penal, fazenda, familia, faléncias,
registros publicos); além disso, enquanto a competéncia para legislar em
materia processual € federal (CF, art. 22, 1}, cabe aos Estados dispor

¥ Babre 08 iteresses lagitimos e suas implicaglias tom outras calegorias juridicas, v. o nosso™intoresses difysos -
concelto e [ealtimagio para agh™, cap. |, 4% ed, AT, S3o Pawo, 1937,
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sobre sua organizagdo judiciaria (CF, art. 125 e § 12), e, concorrentemente,
legislar acerca de procedimentos (CF, art. 24, X{3.

Qutra causa a ser considerada & que, n2o raro, um mesmo fale
Jjurigeno~v.g., uma relacao de servigo pablico — pode ensejar controvérsias
cujo processo e julgamento vem a ser entregue a instancias judicials
diversas, como por exemplo a oconréncia de um aio de improbidade
administrativa, sindicavel em agao civil plblica {let 8429/92), sem prejuizo
de paralela acho penal por corrupcao passiva ou concusséo. Noutrg
exemplo, um mesmo dano ao meio ambiente pode deflagrar, a um tempa,
responsabilidade administrativa, civil e penal (CF, art. 225, § 3% lei 6938/
81, art. 14). Esses efeitos reflexos se devem a que, a semelhanca da
conhecida meidfora das ondas concéntricas projetadas pela pedra langada
a agua, um mesmo fato jurigenc deflagra efeitos previstos e queridos e
outros nem tanto, mas nevitdveis. Na perspectiva processual, essas
expansdes podem gerar as chamadas prejudicialidades externas, fazendo
com que, por exemplo, repercutam no civel a materialidade do fato delituoso
e sua autoria, quando estas guestdes estejam definidas no juizo penal
{Cod. Civil, art. 1525; CPC, art, 584, 1I), 0 que tem grande relevancia nas
condenagdes por crimes nas relagdes de consumo, para ¢ subseqiiente
ressarcimento dos lesados individuais (lei 8078/30, art, 103, § 49).

Embora boa parte da conflituosidade coorrente em sociedade aca-
be apreciada e dirimida por érgéos para-jurisdicionais (Tribunais de Im-
postos e Taxas, Juntas de Recursos em matérig previdencidria e de multas
de transitp, Tribunais Arbitrais, Comissdes de Congiliagao Trabalhista,
Tribunais de Contas, Juizados de Paz, Tribunais Desportives), fato € que
essas instancias nao integram o Poder Judicidrio — cujos 6rgaos constam,
em numerus clausus, no art. 92 da CF - e assim, frente ao principio da
ubigiidade ou indeclinabifidade da jurisdicao (CF, art. 52, XXXV), mesmo
as decisGes finals daquelas instncias n&o ficam, em principic, imunes a
um aventual contraste jurisdicional, segundo a competéncia em razéo da
matéria ou da pessoa (v.g., art. 33 da let 9.307/98, sobre arbitragem; CF,
art. 217, §5 12 e 2°, sobre as lides desportivas). £ dizer, a existdncia de
orgéos para-jurisdicionais pode contribuir para aliviar a carga do servigo
judiciario, mas sempre numa perspectiva de que os contraditores acotham
a resposta pronunciada por esses rgaos.,



O crescente reconhecimento da judiciabilidade dos interesses,
sobretudo dos metaindividuais, na medida em que pressupde um distancia-
mento dos classicos parametros da titularidade, ou da atribuicdo exclusiva,
da ensejo a gue o juizo de admissibilidade se torne mais eldstico, mais
permeavel, facilitando a recepgéo de pretensdes ofertadas na dimensio
propriamente coletiva; todavia, essa crescente recepgdo do coletivo ndo
pode ser feita em detrimento da continuidade da apreciagdo das preten-
sOes individuais, dada a garantia constitucional do amplo acesso a Justica.
Af comegam as dificuidades para o manejo concomitanie desses dois
contextos, dado que cada qual releva de pressupostos especificos e pede
respostas judiciarias de diversa natureza.

2. Os conflitos entre os direitos e os
gue contrapoem os interesses

Na concepgéo tradicional, que remonta as fonfes romanas, ¢s
direitos subjetivos, sejam os privados (que contrapdem os particulares
entre si}, sejam 08 publicos (que se exercem em face do Estado), é gue
beneficiam da garantia de judiciabifidade, por se entender que, sendo
esta funglo de natureza substitutiva {& ndo primaria, como a instancia
administratival, o litigante que toma ainiciativa da agao deve exibir a titula-
ridade de uma certa posiglo de vaniagem abstratamente prevista no
ordenamenio positivo, a gual, submetida ao contraditorio, permitird ao
Estado-Juiz a subsungdo dos fatos a norma de regéncia (da mihi factum,
dabo tibi jus), com vistas & resolugac da lide. De observar-se que esse
contexto reflete-se também no campe probatdrio, pelo que ao autor cabe
a prova do "fato constitutivo do sau direfto’. onus probandi incumbit ei gui
agit— CPC, art. 333, 1.

" Por ai se explica a tradicional exigéncia de que o inferesse de agir
em Juizo deva apreseniar-se real, aiual e pessoal, de sorte a que, ao
Menos in staiu assertionis, apresentem-se colncidentesestes planos: “avtor
da agio ~ sujeito beneliciado cu em situagio de vantagem pela norma de
regéncia”; como isso 8 o que comumente acontece, tal legitimacéo é dita
ordindria. As excegbes correm por conta de situagdes singulares, onde,
justamente, nao ocorre {ou ndo é possivel} aquela coincidéncia, como na
agao de cobranca proposta por conddmino em edificio de apartamentos,
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ante a ingrcia do sindico (lei 4591/64, art. 21, paragrafo (nico), ou a agao
de investigacdo de paternidade proposta pelo Ministério Pablico (lei 8560/
92, art, 2%, § 49); justamente porque em c¢asos tais dé-se uma ruptura com
0 esquema padrio, tal tegitimagao & dita extraordindria, exigindo, por isso,
texio expresso que a autorize {CPC, art. 69).

Ajora 0s casos em que interesses convergenies t@m passagem
peto Judicidrio {como na jurisdigao voluntéria, onde pode o juiz pautar-se
por eqiidade — CPC, art. 1.109), a regra € a jurisdicdo contenciosa,
regulada pelo CPC & legislagédo processual extravagante, a qual, no plano
singular, é voltada a resolugao de conflitos intersubjetivos de interesses —
as lides individuais., Ao propdsito, esclarece Alfredo Buzaid que o projeto
do vigente CPC utilizava a palavra /ide "para designar 0 mérito da causa.
Lide &, consoante a ligdo de Carnelutti, o conflito de interesses qualificado
pela pretensdo de um dos litigantes ¢ pela resistéocia do outro” (¢f. item
6% da Exposi¢éo de Motivos). Essa acepgéo individualista esta 3 base de
muitas dispositivos processuais, como o art. 472, dizende que a sentenga
“faz coisa juigada as partes entre as guais é dada, ndo beneficiando nem
prejudicando terceiros”; o art, 264, estabilizando, num determinado
momento, ¢ objeto litigioso & os sujeitas do processo; ¢ art. 48, conside-
rando os litisconsortes, em regra, distintos entre si.

A jurisdigao singular ndo perde sua vocagdo individualista pela
aftuéncia maior ou menor de sujetios nos pélos ativo ou passivo, mas de
todo modo é muito significativa a autorizacfo para o juiz limitar a formagéo
de litisconsdrcio muito numercse {dito multitudinario, ou monstrum —
paragrafo unico do art. 48, cf. e 8952/94}, na medida em que sinaliza que
a jurisdigdo singuiar ndc ¢ adequada aos conflitos que, embara relevem
de direitos disponiveis, dizem respeito a um ndmero muito expressivo de
sujeitos, dado que pot ai j& se delingaria um possivel mega-litigio, methor
enguadravel na jurisdig@io cofefiva. Nesse sentido, o Ministério Pubiico de
S&0 Paulo, ap definir as caracteristicas dos interesses que podem ser
tratados como individuais homogéneos, para fins de tutela coletiva (lei
8.078/20, art. 81, 1}, prevé os gue™tenham expressdo para a coletividade”,
af incluidos “aqueles em que haja extraordindria dispersdo dos lesadas”
{sumula de entendimento n® 7) ®. € nos conflitos envolvendo prestacéo

® 0 rol das siamufas de entoridimento baixacas pelo Gonseatho Supardor 6o M.P paulistz pode ser visto nHugo Nigro
RMazzil, A defess dok interesses ditusos am Julzo”, 11% ad, BT, 336 Paulo, 1998, p. 371 5.
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de servigo educacional, o art. 7¢ da lei 9.870, de 23.11.1989, prevé que
legitimam-se a propositura das agdes previstas na lei 8078, de 1990, “as
associagOes de alunos, de pais de alunos e responsaveis, sendo indis-
pensavel, em qualguer caso, 0 apoio de pelo menos, vinle por cento dos
pais de alunos do estabelecimento de ensino ou dos alunos, no casoe de
ensino superior”. Nam por outro motivo, nos embates entre capital e tra-
baiho, quando a controvérsia desborda o &mbito do contrato individual,
para abranger 0s sujeitos componentes de uma dada caftegoria, o contlito
vem encaminhado nos moldes de dissidio coletivo (CLT, art. 857).

Na verdade, desde a metade do século XX vinha-se assistindo
uma gradativa abertura do acesso & Justiga para certos interesses de
nalureza coletiva, embora {ainda} em termos setanais ou corporativos, e
assim, por exemplo, a fei 1.134, de 14.6.19580, conferia legitimag&o ativa
as associagdes de servidores publicos; a lei 4.215/63, em seu art. 1% e
paragrafo Onico, dava andlogo poder de agir a Ordem dos Advogados do
Brasil para defender os interesses de seus aderentes (hoje, art. 44 e incisos
da lei 8.906/34); os acionistas minoritdrios ficavam autorizados a promover
acdo de responsabilidade civil contra 0 administrador, por danos &
sociedade andnima (lei 6.404/76, art. 159, § 4%). N&o resta duvida de que
tais autorizagdes legisiativas significavam uma certa abertura em direcao
ao coletivo, na comparagio com a Cldssica postura individualista, mas
isso ainda em modo incipiente, dado que, visivelmente, os texios tratavam
da tutela a interesses de grupos organizados.

Sucede que o fenbmeno mundial da globalizacdo e correspondente
formacao da socledade de massa, j& prenunciados desde a Revolugido
industrial, foram gradativamente refletinds-se em todos 0s campos do
conhecimento e das relagbes humanas, de tal sorte que o Direito — ele
mesmo um produto culiural— ndo tardaria a ser cooptado por essa fendén-
cia. Isso foi-se evidenciando em sucessivas normatizagbes de cardter
multinacional, de que ¢ Brasil foi signatdrio, como em matéria de letras de
cambio e notas promissérias (Convengbes de Genebra sobre titulos
de crédito), de direitos humanos (Pacio de Sdo José da Costa Rica,
ratificado pelo Brasil em 1982}, de comércio internacional (GATT — Gen-
grat Agreement on Tariffs and Tradg) e, mais recentemente, o Pacto del
Mercosur.
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No campao processual, podem ser citados, na perspectiva do dirgito
comparado, 0s estudos para instituicao de um Codigo Tipo para a America
Lating, e, no tocante ao ideal da pacificagdo dos conflitos, com Justiga, as
propostas que, segundo Mauro Cappelleti e Bryan Garth, podem ser
visualizadas em trés ondas: “Podemos afirmar que a primeira solugéo
para o acesso — a primeira onda desse movimento novo ~ foi @ assisténcia
judiciaria; a segunda dizia respeito as reformas tendentes a proporcionar
representagdo juridica para os inferesses difusos, especialmente nas areas
da protecio ambiental e do consumidor; e o terceire, mais recente — € 0
gue nos propomos a chamar simplesmente enfoque de acesso a Justipa,
porque inciui o8 posicionamentos anteriores, mas vai muito além deles,
representando dessa forma, uma tentativa de atacar as harreiras ao acesso
de modo mais articulado e compreansivo™ ©.

Sob um cutro enfoque, poder-se-ia falar em direitos de primeira,
segunda e terceira geragdo. A primeira jova dos direitos gravitava sob o
primade do individualismo, com 0s chamades direftos fundamentais, que
promanavam do jusnaturalismo (direitc a vida, a liberdade, a igualdade, a
propriedade}, valores logo incorporados aos texios constitucionais, comao
nos Estados Uridos (1787}, Franga (1791), na Declaragio dos Direitos
do Homem e do Cidadao (1848), e em nossa primeira Constituigd0 republi-
cana (1891). Essa glica pds-feudal, fundada num liberalismo faissez faire,
lalssez passer, viria, na seqliéncia, sofrer infludncia do chamado Estado-
social (wellfare state) ¢ dos grandes movitmentos operarios, assim dando
origem aos charmados direitos de segunda geragdo — o5 direitos sociais —
que propiciaram, dentre outros efeitos, a autonomia do Direito doTrabalho
¢ a criaglo da OIT-Crganizacgio Internacional do Trabalho. As Constituictes
brasileiras (1934, 1948 e a vigente de 1888 - arl. 6° ¢ incisos) foram sen-
siveis a esse movimento, razendo capitulos dedicados aos direlfos sociais,
valendo mencionar, no planc da iegislagéo ordinaria, a promulgagéo da
CLT emn 1843, Hoje fala-se em direitos de ferceira geracdo, assim equi-
distantes dos dirgitos individuais como dos valores corporativos, ja agora
tomando © homem em dupla projegdo: de um lado, na sua infegragdo
fisica com o planeta {meio ambiente no senso naturalistico) , e, de

W ~Aco590 b Justiga”, trad, Bilen Gadie Nortbfiest, Bd, S6gio Antonia Fabris, Porio Mlegre, 1388, p.81.

"Epdeio ambienie; o conjuntd d condipdes, lais, Influéncias ¢ intaragdes de ardem fisica, qulrica e bivkdgica, que
pemiite, abriga & rege A vida em lodas as suas formas” (i, 3%, Ing. 4, da el 6.538481),
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outro lado, na sua interagdo com os semelhantes, podendo falar-se de
direilos de fraternidade ou de comunhagc universal. Neste ditimo plang,
pontificam os chamados inlerasses metaindividuais, notadamente os de
maior amplitude social, ditos difusos '™, j& normatizados dentre nés (CF,
art. 129, {ll; lei 8078/90, art. 81, 1).

Ao propdsito, expbe Marcio Flavio Mafra Leal: "A igualdade das
minorias, proposta pelos direitos difusos, ultrapassa critérios patrimoniais,
assim como a nova concepeao de direito & vida, voltado para seus aspectos
qualitativos, também se desvincula de qualquer neglo econdmica de seu
gozo. Essa especificagio e desdobramento levou a doutrina a langar a
idéia, com a qual se concorda, de que os direitos difusos seriam direitos
fundamentais de 3% geragdo, embora ndo haja consenso sobre esse
conceito” 2,

MNa ponto, explica Caio Tacito: “Uma nova tendéncia comecou a se
desenhar, sobretudo nas duas Ultimas décadas, no sentido de ampliar o
ambito dos direitos humanos de modo a abranger ja n&o mais apenas o0s
direitos pertinentes a uma ou mais pessoas determinadas, ou até mesmo
direitos coletivos de categorias especificas, ligadas por uma relago juridica
basica {como, por exemplo, 0s acionistas de uma sociedade andnima, ou
os membros de um condominio), mas para alcangar os interesses de
grupos integrados por uma pluralidade de pessoas indeterminadas, embora
vinculadas por um mesmo interesse comum. A vida moderna ressalta a
importancia de lais direitos que nao tém titular certo, mas repercutem
decisivamenite sobre 0 bem estar, cu mesmo a sobrevivéncia dos indivi-
duos nos varios segmentos sociais a que pertencem. Aos habitantes de
uma determinada regifio sdo essenciais as condigbes do meio ambiente
emque se integram; aos consurmidores sobreleva a qualidade dos produtos
ou a defesa contra manipulacdes de mercado; ¢ fivre acesso a informacéo
isenta ou a protecao a valores historicos e artisticos 530 meios elementares
de difusdo e preservagido da cuitura” 03,

0% Na msiéna, e modo geral, o nogso®lnteressas difusos —concaitn e logitimacio para agir™, 4% ed., RY, $30 Pauo,
1593,

5 ABas coletivas: bistdria, teoria e pritica”, Ed, Sémio Anlonio Fabins, Porto Alagre, 1998, p. 100, 101,
% ‘Do ehrelte individual ao direito dtust”, Revisia de Direito Administrativo, vol, 157, jul.set. 1984, p. 10,11,
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Quando essas massas de interesses sem dono certo (assimilaveis
&s res communes omnium, € jamais as res nulliust) entram em conflito
cora outras massas também de largo espectro, o conflito escapa totalmente
aos limites e caracteristicas das conhecidas disputas intersubjetivas de
tipo Ticio versus Caio, de que se ocupa a jurisdigAo singuiar {CPC ¢ le-
gistacao complementar). Neste dltimo tipo de contflito verifica-se que as
partes, tanto no polo ativo (direitos individuais/situagbes de vantagem)
como no pofo passivo (obrigagBes/situactes de sujeigdo) reportam-se a
condigdes fegitimanteslocalizadas em algum ponto bem definido no Direito
Positivo (v.g., responsabilidade coniratual — art. 1056 do Cadigo Civil;
responsabilidade funcional — CF, art. 37, § 6%); mas, quando ¢ embate é
entre interesses metaindividuais (sujeitos indeterminados/objeto indivi-
sivel), aguele esquema de legitimacado simplesmente ndo funciona, por
nao se consequir visualizar onde se encontra, como diz a doutrina italiana,
0 punto di riferimento, isto &, a litularidade da situagao juridica.

Portanto, o grande desafio do processa civil contemporaneo ¢ sa-
ber como dar voz e voio a esses interesses a non doming, mas socialmente
muito relevantes. Justamente, essa nota da relevangia social € que vem
sobressaindo dentre as varias propostas, e, nesse sentido, o art. 129, (i
da CF, apoés exaitar a “protegao do patrimdnio piblico e social e do meio
ambiente”, abre & perspectiva rumo a "outros interesses difusos e coleti-
vos”, levando a melhor doutrina a propugnar ¢ue tais interesses néo estédo
em numerus clausus, mas sempre oulros e noves padem vir a ser identifi-
cados, e, desde que socialmente relevantes, passam & beneficiar de uma
idénea tutela jurisdicional {considerem-se, vg., 08 HIY soropositivos, os
grupos ditos sem-terra, © dito povo da rua, as minorias excluidas, os
lesados por certos programas governamentais, etc}. No ponto, Hugo Nigro
Mazzilli: "Inexiste taxatividade na defesa judicial de interesses metaindi-
viduais. Além das hipdteses expressamente previgtas em diversas leis
{meio ambiente, consumidor, patrimdnio cultural, criangas e adolescentes,
pessoas portadoras de deficiéncia, investidores lesados no mercado de
valores mobiliarios, ordem econdmica, livre congorréncial — qualquer outro
interesse difuse, coletivo ou individual hemogéneo pode em tese ser
defendido em juizo pelo Ministéric Pdblico e demais legitimados do art. 52
da LACP e art, 82 do CDC 09,

Be«p defeaa,.’, Git, 11584, p. 91,
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Como se nota, & o dado sécio-politico-econdmico que veio alterar
profundamente o processo civit em terrenos ate entdo estabilizados, como
a legitimagéao para agir, agora desfocada do parametro da titularidade do
direfto para o binbmio: relevéncia social do interesse / adequagdo do
representante. Em conseqléncia dessa alteragdo na condicdo Jegitimante,
0 poder de agir, no caso de interesses metaindividuals, revela-se em modo
concorrente-disjuntivo, ofertada a varios co-legitimados ativos: antes poli-
ticos, Ministério PUBlico, entidades associativas, 0rgéos publicos (lei 73477
85, art. 5% lei BO78/90, art. 82). Al se nota uma clara influéncia do processo
norte americano das class actions, onde a adequacy of representation
pode vir reconhecida num dado expoente do interesse coletive — o ideo-
logical plaintiff (“Federal Rules of Civil Procedure”, n? 23, a, cf. alteragéo
procedida em 1956): "Um ou mais membros da classe podem ser autores
OU 1ELS NUMA 30a0 nNe inleresse de todos se (...) esses portadores tutelam
correta e adequadamente os interesses da classe”. No ponto, expilica
Cassio Scarpinglla Bueno: A preocupacéo em torno da representatividade
adequada, portanto, é um exemplo desta adequagdo (e ndo simples
abandono) dos valores tradicionais do processc as implicagdes do proces-
50 no mundo contemporaneo. Desde que uma ¢lass action volta-se, por
sua prépria natureza, contra litigios de massa, passa a ser ingrente 3 sua
concepeac o entendimento de que membros ausentes desta mesma classe
sejam afelados por seus efeitos e pela impossibifidade de rediscussio da
decisdo (coisa julgada material)” 9.

Na experiéncia processual brasileira contempordnea é preciso
entender que a tutela judicial comporta dois planos ou enfoques distintos,
conforme se trate { /) de conflitos entre posiptes juridicas individuais, ai
incluidas as figuras litisconsorciais, estas resultantes de somas de direitos
subjetivos ou de obrigagtes, manejdvels na jurisdicéo singular, regulada
basicamente pelo CPC e legisiacio complementar; ou, { # ) de conflitos
entre inferesses metaindividuais, que devermn ser conduzidos para a juris-
digao coletiva {agao civil piblica, agdes coletivas, mandado de seguranca
coletivo, agac popular, ADins, ADCons, porque neste plano alteram-se
fundamentalmente as categorias basicas, como a legitimagéo para agir,
a representagao processual, o contraditério, a coisa julgada, a execugao.

PRELE class aclions norie-americanas £ as aghes colativas brasileims: pontos para uma reflaxio conjunta”, Revisia
de Precesso n® 82, p. 102 .
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E basico, nessa parie, o disposto nha parte processval da lei 8078/80 —
arts. 81 a 104 - que, por autorizagado do art. 117, traslada-se para a agéoc
civil publica padréo (lei 7347/85) e, dali, espraia-se para todo o sistoma
processual coletivo. Logo, nao ha confusdo ou zona cinzenta entre esses
dois grandes regimes: impende que o jurisdicionado e o operador do Direito
procurem bem informar-se acerca das possibilidades e alternativas
ofertadas, e fazer suas escolhas. ;

Helas, fatores diversos, que v80 da mera desinformacic até ao
desinteresse pelo estudo e acompanhamento da evolugio do Direito, espe-
ciaimente o Processual, tém levado a lamentaveis equivoros no trato judi-
ciatio de conflitos metaindividuais, ndo raro barathando-se conceitos e
categorias que relevam dos planos coletivo & individual, tudo resuitando
em situagdes de perplexidade e de injustica, com graves prejulzos para
muitos jurisdicionados e desprestigio para o Judiciaric. Mauro Cappelleti
alerta que, ante v acesso a Justica desses novos interesses metaindivi-
duais, “le vecchie regole & strutture processuali in tema dilegittimazione e
interesse ad agire, di rappresentanza ¢ sostituzione processuale, di noti-
ficazione in generale, di diritto a! contraditorio, di fimiti sogyetivi € oggettivi
della cosa giudicata, cadono come casteili di carta” (grilamos). Adiante,
aterta: "Diceva Bertrand Russell che l'avvocato del cambiamento ha um
compito ben piu difficile delavvocato della conservazione e delf'ordine,
Ma guando cio che 81 vuol conservare non sisponde pilt alle nuove,
inderogabili necessita sociali, alfora fa conservazione non & piu ordineg”
(grifamos) 01},

3. Os confiitos coletivos no processo civif brasileiro

O acesso & Justica dos confiitos metaindividuais, empolgando
grandes massas de interesses, fol sendo gradativamente viabilizado na
medida da recepgdo da idéia de que ndo apenas os direifos subjetivos,
privados e publicos, poderiam ter acesso a Justiga sendo também os
interesses, desde que se fizesse uma releltura do critério da judiciabliidade,
por modo a distancia-lo do tradicional atrelamento & Hitularidade, para
aproximé-fo da nota da relevancia social. Como observa José Carlos

6 Earmaziont sootall g interessi di grupp devanti alla givstizia civiie®, Rivista di Didtio Proesssudle, n® 3, 1975, p.
3as e 402,
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Barbosa Moreira, quer se denominem essas novas posigoes juridicas como
“direitos dos membros da coletividade ou de interesses reflexamente pro-
tegidos™ {...} “desde que se eslteja persuadido — e © consenso a tal res-
peito vai-se torhnando universal — da necessidade de assegurar aos titulares
protegdo jurisdicional eficaz, nao importara tanto, basicamente, saber a
gue titlo se ha de dispensar tal protecao. Afinal de contas, inexiste principio
a priori segundo o qual toda situagao juridica subjetiva que se candidate
a tutela estatal por meio do processo deva obrigatoriamente exibir carta
de cidadania entre os direitos, no sentido rigoroso da palavra” 7,

E inegavel que a contemporéanea sociedade pluralista, competitiva
¢ refvindicante, exige, sendo a criagdo de um processo civil especifica-
mente coletivo, ao menos uma adaptagdo acentuada de cerlas categorias
& institutos existentes, a par de algumas inovagoes, e a oferta de algumas
alternativas de atuag&o. Em certa passagem de voto proferido no STR o
Min. Sepllveda Pertence lembra que hoje, “dos sindicatos de trabalhadores
as corporagbes empresariais e as ordens de diversas profisstes, dos
partidos as entidades de fobby de toda espécie, das sociedades de mora-
dores as associagdes ambientalistas, dos centros de estudo aos agru-
pamentos religicsos, das minetias organizadas aos movimentos feministas
~ tudo, séo formacdes sociais reconhecidas, umas e outras, condutos
reputadoes imprescindiveis a manifestacio das novas dimensdes da demo-
cracia contemporanea, dita‘democracia participativa’ e fundada, ndo mais
na rigida separacao, senhada pelo liberalismo individual da primeira hora,
mas na interacgéo cotidiana entre 0 Estado ¢ a sociedade. Nesse contexto
era fatal, como tem ocorride desde o inicio do século, que progressiva-
mente se viesse pondo em xeque o dogma do direito processual classico,
corolario das inspiragdes individualistas da ideologia fiberal, qual seja, o
da necesséria coitcidéncia entre a legitimagdo para agir e a titularidade
da pretensdo material deduzida em juize” 09, '

Vista a questio do acesso a Justiva dos interesses metaindividuais
pelo &ngulo estritamente processual, verifica-se que a nota da fitularidade
torna-se, a bem dizer, irrelevante, ja que o autor da acéo coletiva (ug.,

W n agdo popuiar ¢o Dirgito Brasikeiro come instrumertio de lutela jurisditional dos chamades intaresses difusos”,
InTemas de Direito Procassual®, 2 od,, Saraiva, 1988, p 113, 114,

o2 RTJ 142/448,
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associagao, Ministério Publico) naoc invoca pretensio propria, nem pleiteia
para si nenhum bem da vida, sendo que se apresenta como um adequado
portador de um dado interesse coletivo, em prof de uma coletividade mais
ou menos expandida. Assim, como afirma Ada Pellegrini Grinover, repor-
tando-se a Monteleone, “0s adequadamente representados nédo s80
propriamente terceiros”. (...} “O mecanismo baseia-se na concepgao de
que o esquema representaiivo € apto a garaniir aos membros da categoria
a melhor defesa judicial, a ponto de afirmar-se gque nesse caso o juigado
nao atuaria propriamente ‘ultra partes’, nem significaria real excegdo ao
principio da Himilago subjetiva do julgado, mas configuraria antes um
novo conceito de representacac substancial e processual, aderente as
novas exigéncias da sociedade” ',

Desse contexto resulta que a fruigdo da utilidade afinal obtida na
agao de tipo coletivo se d4, naturalmente, na dimenséo coletiva em que o
interesse foi tomado, e a beneficio dos sujeitos concernentes, verificando-
se, por exemplo, que 0s consumidores de certo produto seréo os beneficia-
dos pela supresséo da publicidade enganosa, assiim como a populagao
ribelrinha tirara proveito da despoluigio do tio. E por i$s50 que, uma vez
atendido especificaments ¢ interesse difuso ou coletivo objetivo na acio
coletiva, caso ainda sobeje residuc pecunidrio {ex., o produto da multa
aplicada), este sera geride por um Fundo, que, oportunamente, o encami-
nhard para uma destinacéo adequada {let 7347/85, art. 13; lei 9008/95).

Os pontos nevralgicos do processo coletivo brasileiro, a reclamar
maior atengdo e estudo do pperador do Direite & que vém provocando
maior dissidio jurisprudencial, parecem residir no contraditorio, na legiti-
magao para agir  na coisa juigada, pontos qus, dada sua extensao, seréo
na seqiéncia tratades conjuntamente, brevilatis causa.

No processo civil comum, desenvolvido no plano da jurisdicao sin-
gular, exige-se a comunicagio dos alos e lermos do processo aos legitimos
contraditores, com a possibilidade de impugnacao, notando-se que a preo-
cupagdo com esse Wpico impde que mesmo o réy revel, se foi citado por
edital ou com hora certa, beneficia-se de um Curador — CPC, art. 9%, i e

5D eoisa julgada no Codigo de Dafesa do Consumider”, Revista do Advagado, AASE 1 33, dexz. /1990, 1.6 {grifos
00 criginai}
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se acaso ndo foi citado um litisconsorte necessario, a decisdo porventura
proferida simplesmente n&o tera eficacia (CPC, art. 47 e paragrafo unico).
E sabido que o devido processo legal compe-se do binémio “contraditdrio
! ampla detesa” (CF, art. §%, LV}, sendo cerlo, outrossim, que 08 limites
subjetivos da coisa julgada restringem-se as partes do processo (CPC,
art. 472}, ou seja, aos que integraram o contraditdrio. Todo esse sisiema
prassupde a premissa de que a coisa julgada material faz fef enfre as
partes, ficando tal situagao de vantagem imune até mesmao em eventual
cotejo com lei posterior (CF, art. 52, XXXV1). Visto que todo esse contexto
configura 0 conteddo de um processo de conhecimento (caracterizado
por ensejar uma decisao de mérito), entdo € preciso que o continente ~ a
relago processual — seja existente e valida, com destague para o bindmio
contraditério / ampla defesa.

Esse esquema é adequado acs conilitos intersubjetivos submetidos
ajurisdigdo singular {(mesmo quando as partes estejam liisconsorciadasj,
mas revela-se inadaptado aos conflitos metaindividuais, manejaveis na
jurisdigéo coletiva, e isso, dentre cutros motivos, porque: A) 0 interesse
objetivade nesse tipo de demanda vem tomado em dimenséo coletiva,
planc em que se tornam dispensaveis as perquiricbes ne tocante a quan-
tidade, identificacao e domicilio dos sujelios concernentes; B} a utilidade
pratica decorrente do acolhimento da dermanda coletiva nao reflui em prol
de quem tenba sido o autor, que apenas apresentou-se e atuou como um
portador adeguado do interesse metaindividual, aduzindo Nery & Nery
que “para as agdes coletivas na tulela de direitos difusos e caletivos, trata-
se de Jegitimagdo autbnoma para a condugdo do processo (selbstandige
ProzeBfuhrungsbefugnis), ordinaria. Quando a ago coletiva for para a
tutela de direitos individuais homogéneos (CDC, art. 81, paragrafo dnico,
1)), havera substituigio procassual, isto €, legitimagio extraordinaria” @9,
C) a coisa julgada formada em acgae coletiva proposta em favor de
interesses individuais homogéneos atua erga omrnes (lei 8078/90, art. 81,
i1 e 103, lif), podendo ser transportada para o ambito das agdes individuais
no que a estas aproveite {ou seia, in ulilibus), ao passo que, tratando-se
de interesses difusos, ou colelivos em sentido estrito, a coisa julgada
atua, respectivamente, erga omnes ou ultra partes (CDC, art. 81, 1 e {l).

B *Chdigo de Frocesso Civit, anctado®, 4% sd., BT, Sto Paulo, 1398, nola 2 80 arl. 52 da dgi 7347/65.
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Conforme esclarece Ada Pellegrini Grinover, a “coisa julgada erga
omnes € uma exigéncia do propric fralamento coletivo. De nada serviria
tratar esses hens e interesses coletivamente, se ndo houvesse uma quali-
dade de imutabilidade da sentenca que se projetasse com relacdo a todas
aquelas pessoas que podern ser beneficiadas por esta sentenga” #Y.

No modelo inspirador de nossa agao coletiva — as class actions do
direito norte-ametricano ~, geraimente e bastante uma informagéo iddnea
{best practible notice under the circumstances) aos sujeitos da classe
concernente ao interesse objetivado, de sorte a alerta-los quanto ao ajui-
zamento da agao coletiva, devendo tal comunicacéo dirigir-se aqueles
“who can be identified through reasonable effort” {itern 23, ¢.2. ¢ ¢.3, das
Federal Rules of Civil Procedure). Através dessa comunicacdo, explica
José Rogerio Cruz e Tucci, os membros da coietividade concernente
“deverdo ser informados de que {A) podem requerer, no prazo fixado pelo
tribunal, a exclusio da classe; (B} a senterniga, favoravel ou contraria, sera
vinculante para todos 03 componentes do grupo que nao requersrem a
sua exclusao; (C) quaiguer componente da classe, que ndo requersu fosse
excluido, pode, se desejar, inlervir no processo, representado por seu
advogadg” %,

Essa técnica do right o opt out, informa Ada Pellegrini Grinover,
veio reafirmada no case Phillis Petroleum Co. v, Shutts (472 US 797 (1985),
U.S. Report, p. 5}, onde a Suprema Corte “dispensou 03 demais, ndo
optantes pela exclusao, de expresso consentimento para integrar a
demanda (0 que corresponderia ao critério do opt inf’ ., E interessante
observar que essa discipiing, desenvolvida em pais de common law, n&o
obstante acabou recepcionada noutro pais, de familia romanc-germanica,
assim surgindo na ief da agdo popular portuguesa {n® 83, de 31.8.1995),
cujo art, 14 dispde que o auior representa “todos os titulares dos direitos
ou interesses en causa que nao tenham exercido o direito de auto-exclusao
{...)", esclarecendo o artigo seguinte que, uma vez citados, 08 sujeitos
concernentes ao obijeto da lide declararm “nos autos se aceitam ou ndo

4 colsa julgada peranta a Constiuipdo, a Lai da agdo aldl publica, o Estatulo da criangs © do sdolescente ¢ o
Cédign de delesa do sonsumidor”, "0 processe em avolugida”, Bd. Forense Unbversitana, 1596, p, 148, 142,

Wi *lass actions ¢ mandado de segurangy coletivo™, Ed, Samiva, S50 Pauls, 1990, p. 15,
&34 gedn popular portugiesa: uma andlise nompamiliva”, Ravista de Processo n. 83, jul.set 1896, p. 17).
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ser representados pelo autor ou se, pelo contrario, se excluem dessa
representacdo, nomeadamente para o efeito de Ihes ndo serem aplicaveis
as decisoes proferidas, sob pena de a sua passividade valer como acei-~
tacdo {...)". Em principio, prossegue ¢ art. 19, a coisa julgada tem“eficacia
geral, ndo abrangendo, contudo, os titulares dos direitos ou inleresses
que tiverem exercido o direito de se auto-excluirem da representacéo”.

Engenhoso que seja esse regime, fato é que, dentre nos, vigora
outro sistema, ja que nosso legislador ndo achou prudente a época da
edicao da fef da agao civil publica ~ 1985 ~ pertilhar o critério pelo qual
individuos podem requerer ao Juizo da agdo coletiva que 0s exclua da
colsa julgada que ali venha a se formar. Explica Ada Pellegrini Grinover:
“No juizo de vaior que antecedeu a escolha do legislador brasileiro,
verificou-se que a extensao da coisa julgada a terceiros, que ndo foram
pessoaimente parte do coniraditdrio, ofereceria riscos demastados, ndc
arredados pela técnica do opt ouf, calando fundo nas relagbes intersubje-
tivas, quando se fratasse de prejudicar direltos individuais; e suscitando,
ainda, problemas de inconstitucicnalidade, por infringéncia ao contraditério
efelivo e real”. A tecnica do op? out, prossegue aTitular de Direito Proces-
sual da USP "certamente nao se adaplaria & realidade existente no Brasil,
pais de dimensdes continentais, deparando com enormes problemas de
informacgao compigta e correta, de falta de conscientizagio de parcela
ingente da populacae, de desconhecimento sobre 08 canais de acesso a
Justica, de grande distanciamento enfre 0 pove & os tribunais, tudo a
desaconselhar a extensfo da coisa julgada, quando desfavoravel a
sentenga, a quem néc integrou a relagao processual e sq {oi artificialmente
'representado’ pelo portador em juizo dos interesses coletivos” @4,

Assim descariada dentre nos a técnica opt oud, incursionou Nosso
legislador por outras veredas, ao final optando por uma postura eclética,
onde vém aproveitados subsidios de diversa fonie, a saber: (/) o disposto
no art. 18 da lel da agaoe popular (iei 4717/65} inspirou a redagao do art.
16 da lei 7347/85, sobre a a¢8o civil pablica: a deciséio de mérito forma,
em principio, coisa julgada material, erga omnes, salvo na hipdtese de
improcedéncia fundada em insuficiéncig de provas — a chamada coisa

B4 Ty, v 170,
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julgada secundum eventum litis; { if} buscando racionalizar a co-existéncia,
em paralelo, da agdo de tipo coletivo, ajuizada por algum dos co-legitimados
ativos (v.g., art. B2 da lei 8078/90; ani. 52 da lei 7347/85; CF, art. 5%, XXI;
LXX), com as agoes individuais ajuizadas pelos sujeitos concernentes,
dispds que entre esses dois planos jurisdicionais ndo ocorre litispendéncia
{art. 104 da lel 8078/90); { #i ) de todo modo, buscando prevenir eventual
prejuizo que, na ordem pratica, pudesse advir para os individuos, nosso
legislador previu o transporte da coisa julgada coletiva, para o &mbito das
acOes individuais, mas somente no que possa favorecer as pretensdes
veiculadas nestas Oltimas {lei B078/90, art. 103, § 32 e art. 104) @9,

Diante da garantia constitucional do acesso & Justica e, bem assim,
considerando que no caso dos individuais homogéneos o interesse, apesar
de tutelado no plano coletivo, nao perde sua essencialidade individual,
teve o legislador brasileiro que contemplar a hipdtese de aiguns sujeitos
concernentes decidirem pleftear sua integragdo & fide coletiva, como fitis-
consories; o contraponto dessa intromissao € que toda iniciativa processual
envolve um risco oU quando menos um cuslo, e N Case, essa adesaoc a
demanda coletiva, além de irreversivel {preclusio consumativa), fard com
gue a coisa julgada ali formada — pro ou confra — alcance também o
individuo interveniente, © que bem se compreende, porque, tendo ele
optade por tal intromissée, jpso facto tornou-se parte da demanda coletiva,
e assim a ele se aplicara a regra geral, de que ...coisa julgada faz... lei
enlre as partes.

Em face desse Onus, houve por bem o legislador oferecer a alter-
nativa de o particular requerer o sobrestamento de sua agao individual,
dentro em trinta dias contados “da ciéncia nos autos do ajuizamenio da
acdo coletiva® {art. 104 da lei B078/90, parte final), caso em que: A) se a
demanda coletiva tiver sido acothida, o individuo podera dela aproveitar-
se, em seu pleito particutar, 0 que, & bem de ver, acabara induzindo a
procedéncia da agao individual, porque o acolhimento do pedido coletivo
trard embutido o reconhecimento de que a causa de pedir indicada na
ac3o individual & ...fundada {ex., ordenada na agdo coletiva a supressac
de certa propaganda enganosa, fica ipso facto reconhecida a nocividade

Y. 0 pugso "Acia civil pablica”, 8% ed., BT, S4o Paulp, 1899, p. 230 e s,

53



de tal publicidade} e esse fundamento, assim assentado judicialmente,
provavelmente acatretara ¢ acothimento das demandas individuais, na
medida em que estas vém iguaimente reportadas a tal causa de pedir;
para Ada Pellegrini Grinover, o fendmeno se explica pela “ampliagdo ope
Jegis do objeto do processo, para incluir na coisa julgada a deciséo sobre
a causa petendl’ @9, Alias, isso ocorre pela boa razo de gue uma coisa
nao pode, ab mesmo tempo, ser g ndo ser. é dizer, reconhecida no plano
coletive a tese de que "0 tabagismo € prejudicial & saude”, ndo haveria
IGgica em gue uma agao individual, com a mesma causa de pedir, viesse
rejeitada; B} se a agao coletiva for rejeitada — e dado que a coisa julgada
at formada s¢ se transporta in wiifibus para o plano individual ~ 0 sujeito
lesado {que ndo tenha se litisconsorciado a agéo coletival) ndo sofrera
prejuizo, nem juridico, nem prafico, tanto podendo ajuizar sua demanda
particular, como retomar ¢ cuw'se da que tenha ficado sobrestada.

Concede-se que, porventura, um tal sistema possa ndo ser ¢ abso-
lutamente ideal, tendo mesmo José lgnacio Botelho de Mesquita, Titular
de Direito Processual da USE ai vislumbrado um certo descompasso
com o principio constitucional da igualdade, que se projeta, no plano
processual, na diretriz da igualdade entre as partes {CPGC, art. 125, 1). O
autor visualiza a figura do réu {produtor, fornecedor) numa agéo coletiva
envolvendo certa relagae de consump, no confraste com uma agao indi-
vidual, ressarciioria, reportada aquela mesma relacio: supondo consiga
o réu “superar as desvantagens que lhe s&o impostas no processo, logre
o réu obter um julgamento de improcedéncia da agéo, de nada lhe valera
a sertenca, ainda que confirmada pelas mais alias Cortes de Justica do
Pais. Pelo que dispde o Cdédigo {do Consumidor), gualquer um que se
apresente como vitima poderd submeté-lo a discutir novamente toda a
guestéo, impondo-the novamernte o mesmo dispéndio de recursos e ati-
vidades (& gastos no processo antetior, € tendo que repetir tudo isto em
quantos processos Ihe sejam movidos, Ou seja, a sentenga que o condenar
tornar-se-a imutavel e indiscutivel, em beneficio de todos 03 que se pre-
tenderam vitimag,; mas a sentenca gue ¢ absolver ndo the servird para
nada, podendo voltar a ser discutida por quem quer que seja” @,

= (a coisa juigada no Sddigo de Defess do Consurnidor”, Rovista oa Associagia dos Advegadas da Sio Paujo, 2
33, dexz, 1960, p. 8.

3 *Na acao do congumiter, pode serinatil a defesa do fornecedor, Revista da Assaciacho ¢os Advogados de Sio
Paulo, n¥ 33, der /1990, p. 91,
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O argumento vem assim enfrentado por Ada Peilegrini Grinover:
“Na solucéo do Cddigo, pelo contrdrio, a coisa julgada desfavorave! forma-
se com relacao a todos 0s entes e pessoas legitimados as agdes coletivas,
deixando a salvo apenas os particulares, em suas relagdes intersubjetivas
pessais, 0s quais alcancarao uma coisa julgada normaimente restrita as
partes”. Adiante, admite a processualista da USP a virtualidade da ocor-
réncia de “decisdes até certo ponte contraditérias. Até certo ponto, ob-
serve-se, porque a sentenga favordvel da agao coletiva faz coisa julgada
quanto & premissa da sentenga individual; ou seja, quanto & obrigacdo
de indenizar e a condenagao genérica dela decorrente, premissas logicas
da condenagdo a ressarcir pessoa determinada”. (...) “N&o se trata, porém,
de uma contradigao quanto aos resultados praticos do processo. E a
mera contradicao 10gica entre juigados & fendmeno muito bem conhecido
dos esquemas processvais ¢lassicos, que nao a repudiam, tendo aban-
doniade ha muito tempo as posigdes que levavam & exaltagéio do valor
l6gico da sentenga” €8,

E dizer, ante a virtualidade de uma superposicée enire os julga-
mentos nas jurisdigdes coletiva e individual, cuidou o legisiader brasileiro
de circunscrever o mal maior, 0u seja, O Prejuizo que a rejeicdo da acéo
coletiva poderia trazer para os lesados individuais, e is50 sem embargo
da diversa dimenséo em que o dano aparece tomado nesses dois planos,
como é visivel, Tal se da principalmente guando o paralelismo se estabelece
eotre agdo coletiva por interesses individuais homogéneos e as agdes
dos lesados individuais, pelo fato de que nessg espécie o interesse cuja
tuiela & pedida coletivamente também pertine, digamos, em quotas-partes,
a cada um dos sujeitos concernentes, Considere-se, por exemplo, a
divulgada agéo civil piblica ajuizada pela OAB, segao de S80 Paulo, con-
tra Bancos, demais instituicdes financeiras e empresas montadoras de
veiculos, tendo por objeto a defesa { /) dos interesses difusos "dos poten-
ciais consumidores contratantes do Sistema Leasing “ e, { i) “dos direitos
individuais homogéneos de milhares de consumidores contratantes do
sistema leasing, que ja possuem contratos® ¥ no tocante a este ditimo
tipo de interesse, € no contraste com as agdes individuais porventura

ool “Trg gotea julgada,.”, ¢, Vor. da AASP, 1 33, p. 11 & 14 {grifado oo origmal).
@ Proc, 1590.83.00,0044037-1, Justica Federal de Sio Paulp, intcial datada ge fevarere de 1999,
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ajuizadas pelos lesados, ndo se pode negar uma certa relagdo de conti-
néncia (CPC, art. 104) nas causas de pedir e nos pedidos. Em casos gue
fais, de duas uma: ou hem o individuo faz fé na agao coleliva e assim &
ela adere, sujeitando-se a coisa julgada gue ai venha a se formar, ou bem
aguarda seu desfecho para, conforme o caso, ajuizar sua ag¢éo individual
ou retomar a que ienha ficado sobrestada ~ tertium non datur!

Visto que o objeto fitigioso da agdo coletiva ndo se reduz a uma
singela soma de interesses individuals, sendo que estes ali vém tomados
em dimensdo colefiva, a intervengdo permitida aos sujeitos ndo ihes
confere maior fiberdade de movimaento, explicands Luiz Paulo da Silva
Aratjo Filho que “ndo se tolera no processo coletivo a formulagao de no-
vas dernandas, com a extensao do seu objeto litigioso aos alegades dirsitos
pessoais dos intervenientes, porque do contrario estaria sendo admitida
a tumultuaria atomizacéo de uma causa que se concebeu molecular exa-
tamente para expandir a sua efetividade, o que, mais do que soar contra-
ditério, violaria 0s principios constitucionais que alicergam essas agbes" ),

De outra parte, nosse modelo processual para o tralo concomitante
das agbes colsliva e individuais parece reconhecer, a0 menos implicita-
mente, wmna cerla prejudiciakidade externa existente entre as causas de
pedn na agdo colstiva & nas demandas individuais: no exemplo antes
tembrado, da agéio coletiva no caso dos contratos de feasing, uma vez ai
assentado qual deva ser o critério de corregdo dos valores das prestagoes,
é claro que essa avaliagao judicial, j& por seu cardter abrangente e unitédrio,
dentro da coletividade considerada, acabarag por ser absorvida no dmbifo
das acdes individuais, embora ainda sobeje para cada individuo o 6nus
de demonstrar e provar, na execugdo do julgado coletivo (lei 8078/90, art.
97) o an, o quantum debeatunr, alem do nexo causal em face da condenagao
genérica a que slude o art, 85 dessa leil. Em Gltima andlise, tal sistema
evoca o tramite ja existente na jurisdicas singular, quando, por exemplo, a
agéo civil de reparagio de danos ex deficio pode ficar scbrestada, em
havendo uma questao prejudicial pendenta de resolugdo em outre feito
(CP, art. 91, |, o/c CPC, arts. 265, IV, a e art. 584, Hi). De tudo se colhe a
preccupagao em evitar o mal maior, gue seria a ocorréncia de contradigdo
entre julgados no campo pratico, que acontece quando o bem da vida

#HAphes colativas: a Iutela jurisdicional dos dirgitos individuaia homogéneos”, Ed. Forense, Ria, 2,000, p. 147,
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assegurado numa decisao de mérnto vem suprimido, esvaziado ou obs-
taculizado por outro comando judicial.

Enfim, a intromisséao de individuo na agdo coletiva gera, ao nosso
ver, iripla consequiéncia: A) preclui, consumativamente, a outra possibili-
dade, que seria a do ajuizamento da agéo individual ou o seu sobresta-
mento-se-ja-proposta (electa una via non datur regressus ad afteramy, B)
sujeita o interveniente a coisa julgada que se venha a formar nessa
demanda coletiva, ¢ que, de resto, esta conforme ao regime da intervengéo
fitisconsorcial {art. 54 do CPC}; C) exclui, por falta de possibilidade juridica
€ de interesse processual, a ulterior extromissio do individuo antes aderido
a demanda coletiva, visto que tat alvitre — right to opt out (?} — albergado
alhures, é, todavia, estranho, sendo j& incompativel com o regime vigente
&Im nosso pais.

Tenha-se presente que sendo o processo uma relacdo de direito
piblico, as condutas que ai se praticam devem balizar-se pela previsdo
na lei processual (possibilidade juridica) e pelo interesse legitimo {neces-
sidade-utifidade - adequacio), constatando-se, por exemplo, que uma
pretendida exfromissdo voluntaria do lesado individual antes aderido &
demanda coletiva parece n&o atender a tais quesitos, porque (/) os que
j& obtiveram coisa julgada favoravel em agdes individuais estao imunes
aos efeitos de uma eventual improcedeéncia da a¢ao coletiva; ( i) os demais,
gue Nao se enquadram nassa hipdtese, podem optar par aguardar o des-
fecho da acao coletiva, e, entdo, de duas, uma: cu ajuizam suas agdes
individuais ou, oportunamente, retomam ¢ curso daquelas que haviam
ficado sobrestadas. O Direito brasileirs desconhece um fertium genus,
em que o lesado individual, tendo aderido & aglo colefiva, ao depois
pretenda se auto-excluir aos seus efeitos, nem cabendo ao julgador, no
casoe, guiar-se por critério de eqilidads, de resto ingplicavel na espécie,
dado cuidar-se de jurisdigdo contenciosa, regulada por critério de
fegalidade estrita (CF, art. 5% ¢ inciso If; CPC, arts. 127, 1.108).

4. A concomitancia entre agbes coletivas
Tendo no item precedente considerado a imbricagdo entre agao

coletiva e agtes individuais, trataremos, agora, de enfocar a confiuéngia
entre as proprias acdes de carater coletivo, quando versem analogo objeto.
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Para bem se compreender essa ocorréncia, & preciso ter presente
que a jurisdicdo brasileira é de indole nacional, nesse sentido de cobrir,
unitaria e indeclinavelmente, todo o espago do territério patrio, nao se
sujeitando a excegdes ou mitigacles ratione personae, materiae, loci ou
muneris, parametros restritivos que ndo concernem & jurisdigdo propria-
rnente dita — vista como Poder, fungdo ou atividade — mas antes configuram
critérios determinativos da competéncia, esta dliima resuitante da partitha
do servigo judiciario entre os miltiplos Grgaos judiciais, imposta por varias
razoes, que incluem a dimensao continental do pais, a quantidade de
processos, a diversidade das causas, os graus de jurisdicao, a especia-
lidade de algumas Justicas, etc..

Essa dimenséo nacional de nossa jurisdicio vem de ser reafirmada
pelo STF, em certa Reclamacao oposta por Banco, réu em agao civil publica
ajuizada sobre relagéo de consumo, em face de acérddo do 1°TACVIl-GP
que declarara inconstitucionais alguns topicos da lei federal 7.730/89,
alegando o reclamante que, tenda ¢ Tribunal local estendido a eficacia da
decisao a todo o pais, houvera assim usurpado competéncia do STF. O
Min. llmar Galvao, todavia, descartou o argumento: *(...) inevitavel reco-
nhecer que a eficdcia da serlenga, no caso, havera de atingir pessoas
domiciliadas fora de jurisdicdo oo drgdo juigador, o que ndo podara causar
espécie, se o Poder Judiciario, entre nds, é nacional e néo local. Essa
propriedade, obviamente, ndo seria exclusiva da ag&o civil publica, reves-
tindo, ac revés, ouiros remédios processuais, como o mandado de sequ-
ranca coletivo, que pode reunir interessados domiciliados em unidades
diversas da federaglio e também fundar-se em alegagdo de inconsti-
tucionatidade de ato normativo, sem que assa ulfima circunstancia possa
inibir o seu processamenio e julgamento em Juizo de primeiro grau que,
entre nos, também exerce contrale constitucional das leis” Y. Como
esclarece E. D. Maoniz de Aragéo, a atuagao jurisdicional “como emanagio
da soberania nacional, que &, se estende por todo ¢ ferritdric do Pais,
embora limitada, as vezes, por um ou outro ¢aso de exiraterritorialidade
ou dilatada por um ou outro de ultraterritorialidade. De fato, o ato jurisdicio-

#1 Roclarmagao n. 802-8 - 5F red t4in, imar Galwio, 1 3.3.1997. Esclasess André de Carvaiio Ramos que 1af 88cisay
& hoje precedente ne Excelso Pratdrio, tendo sidy juigada am 85.08.1567, ja na vigéncia Ja Mad. Prow. 1670797,
gue dapols i convertiva na Led 3.394487 A abrangBncia nadions de decislo judicial em acbes coletivas: ¢ case
da Lei 9.494/87", BT n, 754, 561758, p. 116 2 118).
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nal praticado em qualquer juizo brasileiro € valido em todo o terditdrio
nacional, desde que caiba na competéncia (territorial ou nédo) de quem o
praticou” ©2,

No plano da jurisdicgo singular, as agbes relevam de conflitos inter-
subjetivos, ubicados em pessoas, coisas € situagdes claraments definidas,
0 que de algum modo facilita o encontro do foro e do juiz competentes
{ex., domicilio do réy, local de cumprimento da obrigagao, residéncia do
alimentando, eic.}); &, de modo geral, a imbricagdo entre agdes acaba
satistatoriamente dirimida mediante o emprego de institutos como a cone-
Xdo, & continéncia, a prevengao, o conflito positive ou negativo de com-
peténcia, a litispendéncia, enfim o que seja preciso para garantia do non
bis in idem {(CPC, art, 267, V, c/c art. 301, § 3%). Ja& no plano da jurisdicdo
coletiva o problema apresenta maior complexidade, e isso basicamente
por duas circunstancias: de um lado, ai os conflitos séo metaindividuais,
onde o critério legitimante nao pode, pour cause, promanar da titularidade
do direito, devendo resuliar da refevdncia social do interesse; de outro
lado, e corclariamente, a legitimagic passa a ser concorrente-disjuntiva,
nesse sentido de vir deferida a2 um niimero expressivo de sujeitos, entida-
des & drgdos, comno faciimente se constata em agdes como a civil publica
{lel 7347/85, art. 5%, a popular {CF, art. 5%, LXXIl), as ADIns (CF, art.
103), o mandado de seguranga coletivo (CF, art. 59, LXX), as agdes cole-
tivas fundadas em relagdes de consumo {lei 8B078/80, art. 82).

Compreende-se uma tal fegitimagio aberfa, j& que na jurisdigdo
coletiva os sujeitos concernentes sao indeterminados e o objeto € indivisi-
vel {fem modo absoluto, no caso dos interesses difuses, e refativo, no caso
dos coletivos em sentido estrito), o que, nafuraimente, impede a afetagéo
exclusiva do poder de agir em maos de um s06 legitimado. Sucede gque,
snquanto na jurisdicdo singular a repeliglo de uma 8¢a0 (= mesmas partes,
pedido e causa) pode ser coariada pela excegéo de litispendéncia, ja outra
realidade se apresenta na jurisdiglo coletiva, em fungdo dos elementos
diferenciais antes lembrados. Assim € que, por exemplo, sendo a agio popu-
tar um instrumento processual a servigo da cidadania {defesa do patriménio
publico, fato sensts), nao hd coma impedir, por exemplo, gue, ante aiminéncia

@i Comentanos ac Codigo de Pracasse Civil”, wi, I, 4% ad.. Forenss, Rio, 1983, p, 178,
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da venda de uma empresa estatal, suceda que mais de um cidaddo, em
Estados diversos da Federagao, resolva fomar tal iniciativa, ou que mais de
uma associacae de defesa de consumidores ajuize agéo coletiva objetivando
a supresséo de ceria publicidade enganosa.

Além disso, a virtual confluéncia entre agdes de tipo coletivo €
também ensejada nisso que um mesmo fato ou situagdo pode deflagrar
confliios em mais de uma faixa, dentro do universo metaindividual {lsi
8078790, art, 81, 1, I e 111}, como pode dar-se, por exemplo, no embate
enire s fabricanies de cigarros e os defensores da saude da populagéo:
o interesse a protegdo dos fumantes passivos e difuso; © interesse a
protecdo dos trabalhadores nas lavouras de tabaco & coletivo em senso
estrite; o interesse ao ressarcimento das vitimas do tabagismo & indi-
vidual homogéneo. Por exemplo, no ¢aso da expiosio por vazamento de
gas, ocorrida em shopping center, na cidade de Osasco (SP), a promotora
Ana Licia Cardoso da Silva de Arrochela Lobo ajuizou agéo civil pablica
{proc. 1959/96 - 52 Vara) a tilulo de interesses individuais homogéneuos,
pleiteando “condenagao, em cardter generico, das rés pessoas juridicas
a repararem os danos sofridos por uma pluralidade de vitimas, respectivos
conjuges, sucessores e dependentes”; acolhida a demanda pelo juiz
Manoel Barbosa de Oliveira {26.5.1997), veio basicamenie mantida a
sentenca pelo TJSP (ap. 71.502-4/90, rel. Des. José Osorio, j. 24.6.1999,
v.0.}, com a s¢ alteragdo no regime de responsabilidade dos administra-
dores pessoas fisicas — de solidariedade para subsidiariedade. Agora,
figure-se que essa mesma ocorréncia fatidica poderia ter sido tomada
sob outras dimensdes do universo metaindividual, como por exermplo o
interesse colelivo 4o grupo, categoria ou classe dos trabathadores nesse
tipo de empreendimento comercial {lei supra, art. 81, li); ou ainda, o inte-
resse difuso na implementagao de condigdes basicas de seguranca aos
freqlientadores efetivos ou virtuais desse tipo de empreendimento.

De sorte que a indivisibilidade de objelo, aliada ao regime de legiti-
macao aberia, deferida concorrente e disjuntivamente a um nlimero ex-
pressivo de sujeitos, entidades e drgéos publicos, acabam por ensejar a
virtualidade da intercorréncia de mais de uma agéo coletiva, o que pode
ocorrer {anto na repetigao de uma primeira {v.g., mais de uma agao popu-
far objetivando impedir a venda de uma empresa estatal), como ainda se
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0 unjverso coletivo vier tocado em mais de um ponto {v.g., a¢ao civil publica
movida pelo M.P, com pedido mandamental para impedir veicutagdo de
propaganda enganosa de certo medicamento — interesse difuse — par
passu com agdo coletiva movida por associa¢édo, pedindo indenizagdo
a0s danos causados aos usuarios daquele medicamento: interesses indi-
viduais homogéneos). Nao é dificil perceber gue a justaposicdo entre agbes
de tipo gcoletivo traz complicagdes ainda maiores do que guando a con-
comitancia se da entre agdes coletivas e individuais, porque, nesta ditima
ocorréncia, a inexisténcia de litispendéncia fica mais evidente e 0 mangjo
concomitante torna-se mais viave!, ac passo que, na conjuncio de agbes
de tipo coletivo, os perigos redobram, por conta da projecac erga omnes
ou uftra partes da coisa julgada, caso em que a virtual prolacéo de co-
mandos de conteldo diverso vai propiciar contradicéde que ndo se conterd
apenas no plano 16gico, mas desbordara para o planc pratico, como
faciimente se deduz.

Exemplo embiematico de concomitancia de acdes coletivas envol-
vendo um mesmo interesse metaindividual deu-se por ¢casio da venda
da empresa estatal Telebras, onde nada menos de trinta agdes poputares
afluiram a Justica Federal ao longo do pais, todas ao fundamento genérico
da prote¢ao ao patrimonio piiblico, e tendo por objeto o mesmo interesse
difuso a que fosse impedida a propalada alienagio. No caso, tratava-se —
a0 menos in statu assertionis — de um dano de potte nacional, levando a
que o foro competente fpsss ou o do Distrito Federal ou o da capital de
Estado {lei 8078/90, arl, 83, ¢/c arts. 90 ¢ 117; 1ei 7347/85, aris 12 e 29 lei
4717/65, art. 5%, § 39), Essa oferta de foros alternatives, em conformidade
com a diretriz da democracia participativa, acabou por ensejar o ajuiza-
mento plirimo de agdes daquela natureza, culminando num conflito {po-
sitivo) de competéncia, ao final dirimido pele STJ, pelo critério da pre-
vengdo, sendo relator o Min. Demdacrito Delgado (CT 22123-MG ~ proc,
980028122-3), assim firmada a vis altractiva do Juizo que oficiara na
primeira daguelas agdes, nos termos dos arts. 108, 218 do CPC, ¢fc lei
4717/65, art. 5%, § 3% A procuratiora da Repuiblica, Gilda Pereirg de Car-
vatho Berger, opinara nos autos "pela procedéncia do conflito e, em con-
seqiéncia, seja declarado competante para o processo e julgamento das
agdes (...} o Juizo Federal da 13% Vara Fedsral de Minas Gerais, por ser o
prevento {...}", e em suas razbes de opinar, invocara o entendimento
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expendido pelo proprio Relator em outra sede {CC 19.688, DJU 17.11.97),
onde este assentara: "0 maleficio de decisdes contraditdrias sobre a
mesma relacdo de direito consubstancia a espinha dorsal da construgdo
doutrinaria inspirada no principio do simultaneus processus a que se reduz
a criagdo do forum connexitatis materialis. O acatamento e respeito as
decistes da Justica constituem o alicerce do Poder Judicidrio que se
desprestigiaria na medida em que dois ou mais juizes proferissem decisdes
confiitantes sobre a mesma relag@o juridica ou sobre o mesmo objeto da
prestacio jurisdicional. A configurag@o do instituto da conexao nao exige
perfeita identificacéo das demandas, senao que, entre elas preexista um
liame que as torne passiveis de decisdes uniticadas” &,

De fato, € precise harmonizar dois valores, ambos respeitaveis e
compassaveis: { /) de um lado, o direito subjetive piblico ou ¢ interesse
fegitimo de todo cidadao, no gozo dos direitos politicos, de participar da
boa gestdo da coisa plblica, inclusive através da agéo popular, averbando
Gilda Pereira de Carvalho Berger, no parecer antes citado: “A propositura
de varias agles em varios locals do Pais, seja pelo Ministério Pablico,
seja pelo Autor poputar é uma agic legitima e legal, tanto 0s cidaddos de
qualquer Estado brasileiro tém legitimidade, como qualgquer dos membros
do Ministério Pdblico, dentre de suas atribuigdes tém a funcao de zelar
por este tipo de interesse” &4; { i) de cutro lado, hd o interesse pablico na
preservagdo da rigidez técnico-juridica da relagao processual e na
manutencio da autoridade das decisdes judiciais, até para que os atos ai
praticados tenham vafidade e eficdeia, tudo passando pela questao preju-
dicial do foro competente, que no £aso antes reiatado veio bem dirimida
pelos institutos da conexaoe ¢ da prevengao.

Otimizando-se ¢ significado da legitimacao concorrente-disjuntiva,
pode dar-se, por exemple, gue na Bahia venha ajuizada agdo de tipo
coletivo, objetivando impedir a cogitada transposigdo das aguas do Rio
S&o Francisco: tal circunstincia nao pode operar como pressuposto nega-
tivo, a impedir que analoga iniciativa venha porventura tomada por outro
co-titufar desse mesmo dirgito subjetivo publico ou desse mesmo inte-

i “Agtlas populares propostas conira a privatizagds daTelebras. Confiite de competéncia”, Solatin dos Proguradores
da Republica, n.* 8, dez. 1938, p. 10 e s, passim.

84 {dem, p. 15,
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resse legitimo a proba e eficiente gestao do meio ambiente, que, na exata
dicgdo do art. 225 da CF, &“bem de uso comum do povo®. Tal entendimento,
naturalmente, implica na aceitag&o de virtual concorréncia de mais de
uma agao de tipo coletivo, envoivendo andlogo objeto, mas o processo
civil esta dotado dos meios para equacionar tal imbricagdo, mormente os
mstitutos da conexao, continéncia e prevencao, deixando-se para 0s casos
extremos, onde seja marcante a superposicdo entre causas € pedidos
nas agdes confrontadas, a aplicacdo da alternativa mais radical da fitispen-
déncia, que implicaria em abortar a(s) agao(des) coletiva(s) seqglienciais®,

Dizemos gue o reconhecimento da litispendéncia deveria ser deixa-
da para 0s casos extremoes, para nao desestimular o exercicio salutar da
cidadania, no contexto de uma democracia pariicipativa, a teor do obser-
vado por Luiz Paulo da Silva Aradjo Filho: "A criag@o de mecanismos
ampilos para a veiculagdo de agbes coletivas, ademais, atende a natureza
de Estade Demeocratico de Direito em que se constitui 0 Brasil, porque
permite a grande participacdo popular através do processo” ¥, De um
lado, o proprio constituinte & que sinalizou para uma legitimagéo concor-
rente-digjuntiva nesse campo {art. 129, § 19); ¢, bem vistas as coisas,
acreditamos ndo seja muito comum a concomitancia de agdes coletivas
precisamente iguais, onde coincidam os pedidos (imediato, mediato) e as
causas (remota, proxima), ainda gue se releve a diversidade nos legiti-
mados ativos, ern nome de sua titulacho como substifutos processuais de
parcelas mais ou menos expandidas da coletividade,

No ponto, entende Antonio Giidi que “se entre uma agéo coletiva
do CDC e uma agdo civil pdblica, uma agio popular, um mandado de
seguranga coletivo ou qualquer cutra agao coletiva ocurrer identidade de
causa de pedir e de pedido, havera iitispendéncia entre essas duas agbes.
Serdo a mesma & Unica agao coletiva, apenas propostas com base em
leis processuais diferentes” 97, A seu turno, aduz Ada Pellegrini Grinover,
figurando a coexisténcia de uma ago civil plblica & uma agao popular,
sobre um mesmo thema decidendurn: "Conforme © caso, poderd haver

25 Sohre & aplicabiidade da itiepantidncia entre sodes colativas, v Kazuw Watsnabe, “Demandas colativaes @ o5
problernas emocgentes da praxis forense”, Revists de Processa n® §7, jul /5ol 1992, p. 13,

Mraeties Colotivas: ATutelr Jurisdisional dos Oireltos individuais Homogneas™, Bd. Farsnse, Rio, 2,000, p. 230, 244,
W Colsa julgada ¢ Htispenddneia am aples coletivas®, Exd, Saraiva, 836 Paulo, 1885, p.213,
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conexao entre as duas agdes nos termos do art, 103, CPC (identidade de
objeto ou causa de pedir} ou continéncia (se um pedido for mais ampio
gue o outro: art. 104, CPC), com as mesmas consequéncias para ambos
03 casos: a modificagdo da competéncia, a distribuicao por dependéncia
& a reunido de processos para decisao de mérito conjunta. Mas, € possivel
avangar mais, e conforme o caso, detectar-se até a litispendéncia entre
as duas causas” #4.

Alids, como o escopo da jurisdicdo coletiva é a consecucio de
uma resposta judiciaria molecularizada, que evite a fragmentacgiio do
conflito coletivo em incontavels demandas-dtomo #9, assiste razdo a Luiz
Paulo da Silva Aradjo Filho, quando assevera: “sempre que o thema
decidendumfor de &mbito nacional, e o auior da agéo tiver representagio
em todo ¢ pais, a principio devera haver apenas uma Unica e exclusiva
agao coletiva, como ¢ mesmo objeto e a mesma causa petendi. A propo-
situra de uma nova acao coletiva, idéntica {rectius: a repropositura da
mesma agao coletiva), caracteriza irrefragavel litispendéncia” o,

Maturaimente, s& a concomitancia ocorre entre duas acdes coletivas
que, posto relevem de uma masma causa remota (v.g., publicidade
enganosa) visam cada qual a tutela de diferenies dimensfes do interesse
metaindividual {numa, o interesse difuso a cotreta divuigacao dos produtos
e servicos e supressao da mensagem publicitaria viciada; noutra, ¢ inte-
resse individual homogéneo ao ressarcinenic devido a comunidade dos
lesados individuais), é claro que al ndc se configura a litispendéncia,
podendo, eventualmente, dar-se a continéncia ou & conexao, conforme
se apresente ¢ caso concreto.

5. A coisa julgada colgtiva, em face dos sujeitos concernentes
As agbes de tipo coletivo — ADIns, acdo civil pablica, mandado de

seguranga coletivo, ag¢do popular, agbes em defesa de consumidores —
tém em comum & caracleristica de que o critério definidor da faixa do

#*Uma nova modalidade de legitimagdo a agio popular. Possibilidade de conexde, contindncia & Itispendancia®, it
“Agdo civil pitlica. Lei 7347/85 - Reminiseéneias ¢ reflexdes apds dex anos de aplicagio’, £d, AT, $80 Paulo,
1995, p. 26.

Y, Kazuo Watanabe, “Demandas solativas..”, cll., Revista de Processo n, 67, julset. 1992, p, 14,
i pcdes Coletivas..”, cit., p. 161,
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universo coletive af considerado exsurge a partir do pedido formulado, o
que se explica pelo fato de que uma mesma faitispecie pode ser tomada
em projecao espacial ou subjetiva mais ou menos expandida. Por exemplo;
a floresta amazdnica pode ser visualizada enquanto interesse difuso
(defesa dessa drea de preservagdo permanente) ou enquanto interesse
caletiva em sentido estrito {pove da floresta versus madeireiras). De todo
‘modo, ante a nacesséria adstringéncia da resposta judicidria aos lindes
do pedido (CPC, arts. 22, 128, 460), este & que acabara fixando os limites
do juigado, com vistas a se saber: (1) quais syjeitos serdo abrangidos por
seus efeitos — limites subjetivos — e, {if) quais capitulos, pontos & guestbes
consgideram-se decididos — limites objetivos. Ambos esses limites, num
determinado momento, se tornardo definitivos e intangiveis, com a
imutabilidacle agregada pela coisa julgada material; todavia, como af se
esta tratando de interesses melaindividuais, ndo faria sentido que a eficicia
da coisa julgada ficasse restrita apenas as partes, como na jurisdicdo
singular (CPC, art. 472}, donde ser inevitavel, na jurisdigdo coletiva, um
gray de expansdo extra aufos, maigr ou menor, de modo proporcional ao
espectro do interesse considerado {lei 8078/80, art. 103 & incisos).

Assim, uma mesma controvérsia — por exemplo, as restrigbes ao
tabagismo durante as viagens aéreas — pode ser levada & Justica em
tarmos de interesse difuse, coletivo ou individual homogéneo, dependendo
de como venha posto ¢ pedido: se o mével da agio & a protegdo da sadde
publica, o interesse & difuso; se o intento é a defesa das condigdes de
trabalho dos astonautas, o interesse € coletivo e senso estrito; se a
pretensdo é o ressarcimenio dos danos j& infligidos aocs passageiros e
tripulantes enquanto furmantes passivos, o interesse & individual homo-
géneo. O exemplo evidencia que a quesido da projecio da coisa julgada
coletiva em face das posigdes individuais fica exacerbada nesta terceira
modalidade, justamente por ser vocacionada a uma condenagdo generica
{lei 8078/90, art. 95), que opera como um maodelo ressarcitério geral, a
servir de base para as oporiunas execugdes individuais, onde os inte-
ressados provardoe ndo s6 0 quantum, mas tambem o an debeatur, a par
do nexo causal. Ao propdsito, esclarece Luiz Paulo da Silva Aradjo Fitho:
“A fruicdo concreta do direito abstratamente reconhecido pela decisdo
genérica do art. 95 80 & vidvel por meio da propositura de agées individuais,
chamadas de liquidagéo da sentenga, nas quais deverdo ser comprovados,
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por cada um dos interessados, os fatos constitutivos especificos do seu
alegado direito” 41,

E preciso entender que a acéo para a defesa de interesses indivi-
duais homogéneos & uma forma processual coletiva de tutela judicial, e,
por isso, impende ter presente que certos institutos e faculdades préprios
da jurisdicdo singular, ou bem ai n@o tém como aplicar-se, ou gquando
muitc devem ser manejados com refragbes especiais. Assim se passa
com & intromiss&o dos individuos no ambito da agéo coletiva ém curso:
embora permitida {arl. 94 da lei 8078/90), impende sempre ponderar 0s
rscos e 0s dnus dai decorrentes, jé antes salientados, e mesmo o aspecto
do legitimo interesse de uma tal intromisséo, em se considerando que a
acdo coletiva vem, presumidamente, proposia & favor, € ndo contra fais
interesses, e essa premissa estd a base do transporte da coisa julgada ali
formada somente quando possa beneficiar 0s sujeitos concementes. E
dizer, ha que se priorizar o dado de que na agido coletiva o interesse que
constitui o objeto litigioso esta sendo judicializado em sua dimensdo meta-
individual, com abstragao, pois, dos sujeitos concernentes. A se entender
de outro modo, franqueando-se liviemente 0 acesso dos individuos &
instancia colgtiva, esta acabaria por se descaracterizar come tal, ao final
desfigurada numa indefinida mélange de interesse metaindividual com
interesses particulares Misconsorciados.

Na matéria, esclarece Ada Pellegrini Grinaver: “Quando o Cédigo
determina a extensdo subjetiva do iulgado para beneficiar terceiros, trans-
portando as agdes individuais a sentenga coletiva favordvel, outra inovacgao
ocorre: a ampliagdo ope legis do objeto do processo, para incluir na coisa
juigada a decisdo sobre o dever de indenizar”. (...} Dai decorre gque “a
intervengao a titulo de litisconsdrcio néo autoriza 08 litisconsortes a formu-
larem pretenséo indenizatdria pessocal, pois isso desvirtuaria ¢ objeto do
processo colelivo ¢ a natureza da sentenga™ ¥,

Em conseqliéncia das precedentes colocagbes, fica inevitavel inferir
que, uma vez judicializade o conflito em termos de demanda coletiva,

BhurAeties Soletivas..”, CiL., p. 241, conclus3a n. 26,

2 “Cidigo Brasileiro de Delesa do Consumidor®, 4 ad., 1993, Forense Universitaria, 1093, p.577 ¢ 348, nessa
crdan.
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tornam-se indcuas as perquiricdes relativas & identificagéo dos individuos
congernentes (quem s&o? quantos sdo? qual seu domicitio? quais foram
aderentes da associagdo autora?). Assim se passa porque: { /) 0s que
tenham optado por ingressar no processo coletivo passam a integra-lo
para todos 0s efeitos, ao nosso ver sem possibilidade de extromisséo, via
obstruida pela praciusdo consumativa, resuliante de ter a parte adotado
uma das afternativas oferecidas pela norma de regéncia; { /i tais sujeitos
intervenientes na agdo coletiva ficam submetidos a eventual coisa julgada
- favoravel ou desfavorave! — que al se venha a formar, excluida, nesta
altima hipdtese, a possibitidade de ulterior ajuizamento de demanda indi-
vidual ou de reassungio daquela porventura sobrestada (a coisa julgada
faz lei entre as paries, e o interesse discutido na agfo coletiva em certo
modo inclu © do individuo ali interveniente); { iif ) os gue optaram por
aguardar o desfecho da agao coletiva {seja ndo ajuizando agdoe individual
ou sebrestando a j& proposta) nao poderao ser prejudicados por eventual
coisa julgada coletiva desfavoravel, ficando livies para, ou gjuizar suas
demandas particulares, ou retomar as que estavam paralisadas. Enfim,
uma vez acothida a agéo coletiva, tanio pode dar-se o fransporte da coisa
julgada ai formada, em favor das demandas individuais, como é possivel
a execugio desse juigado, ull singudf ou em modo coletivo, pelos co-legi-
timados ativos do art. 82 da lei 8078/80, conforme art. 97 dessa lei.

Assim, se uma associagdo de consumidores move agdo coletiva
contra um Banco em detesa dos interesses individuais homogéneos de
seus investidores em poupanga, ao argumento de que estes, em dado
periodo, foram lesados por remuneracdo a menor, n&o importa a quantida-
de desses sujeitos, nem sua identificacéo, domicilic ou 0 que mais thes
diga respeito pessoalments (inclusive saber se eram ou ndo aderentes
da associagfo autora), & isso pela boa razdo de que o objete litigioso esta
sendo tornado huma certa faixa do universo coletivo, onde, bem por isso,
0s sujeitos sio considerados indeterminadamente e o objeto é considerado
em modo indivisivel. Acothida a agde, ndo poderia 0 juiz restringir, ex
propria aucthoritate, o ambito de projegdo da coisa juigada apenas aos
poupadores que foram aderentes da associagdo autora: @ uma, o objeto
litigioso & a formagao de titulo condenatorio a favor de foda a coletividade
dos poupadores do Banco, e ndo de parcela deles; a duas, ndo cabe ao
julgador delimitar a expanséo da coisa julgada in concreto, tratando-se de

67



materia afeta a lei federal (CF, art. 22, 1}, onde se atendera a natureza e
dimens3o do interesse considerado, como alias o faz o art. 103 da lei
8078/90; e, enfim, relembre-se gue a associagao aviora figuwra no processo
como uma adequada representante de um interesse tomado em sua
acepcio coletiva, com abstragdo, pois, dos sujeitos a ele concernentes.

Esse ambiente judicidrio diferenciado, peculiar as agbes de lipo
coletivo, veio bem apreendido pelo juiz federal Victorio Giuzio Neto, ao
decidir pedida de tutela antecipada em agdo civil pablica movida pelo M.P
federal contra a Unifio € Bancos diversos, tendo por objeto a “protegio de
mutuérios que celebraram contratos do Sistema Financeiro da Habitagdo,
neste incluidas também as Carteiras Hipolecéarias, bengficiados pela regra
da equivaléncia salarial ou comprometimento de renda, mas desguarne-
cidos do Fundo de Compensacao das Variagdes Salariais que se véem
amesgados de perderem seus imdveis em razio do descompasso entre
o valor das prestacdes e a evolugio do saldo devedor atualizado por juros
e indices financeiros em relagio aos ganhos salarials”. Na seqiéncia, a
gecisao reporta-se a julgado proferido em matéria analoga pelo juiz José
Eduardo Santos Neves: 'O gue sstd em causa nao € a disponibilidade do
interesse especifico ou determinado, individualmente considerado, mas,
a indisponibilidade desses direitos considerados em seu conjunto, ¢ que
os altera em sua esséncia, pois, pela lei dialética da emergéncia do novo,
0 excesso transforma a natureza da quantidade, emprestando-the outra
gualidade’. Prosseguindo, agora no 10pico concernente a extensao da
eficécia do julgado, dispds o juiz Victdrio Giuzio Neto: "De fato, restringir o
ambilo da abrangéncia da presente decisio aos limites terrtoriais deste
Juizo viria proporeionar a severa injustica de ¢riar, com base na arbitraria
localizagéo geografica dos mutudrios, um grupo especial apto a receber
protecéo judicial, desconhecendo as mesmas agruras impostas aos de-
mais neste imenso pais e o mais grave, pelos mesmos Réus desta acao.
Acima de tudo seria privilegiar conceitos oriodoxos do processe dese-
nhados no passado & destinados as lides intersulijetivas, em detrimento
da modernizagao de seu canceito, infroduzidas por exigéncias deste nosso
tempo, nesta era da Internet que transtormou o mundo na ‘aldeia global’
de que nos fala Marshall McLuhan e que ac mesmo tempo gue impde
uma interdependéncia entre 0s paises, tende a exigir, pela maior expec-
tativa social decorrente do methor nivel de informacao, solugdes tdo
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avangadas como as adotadas nos mais desenvolvidos” (proc.
2.000.61.00.033627-1, 242 Vara Civel Federal, Sao Paulo - Capital, DOE
4.10.2.000, cad. 1, parte i, p. 39, 40).

Nem sempre, porém, a experiéncia judiciaria brasileira tem revelado
percepcdo assim 140 clara dos pressupostos e finalidades da jurisdigio
coletiva, registrando-se ainda equivocos e descompassos de diversa
ardem, mormente nas agles versando interesses individuais homogéneos:
ora por ai se veiculam situagdes melhor identificadas com litisconsércio
ativo facultativo; ora ndo hé relagéo entre ¢ objeto estatutdrio do ente
associativo & a natureza do interesse objetivado; ora se formula pedido
que ndo € condenatdrio-ressarcitorio; ora as sucessivas extromissdes dos
sujeitos antes aderidos ao pleito coletivo acaba tornando guestionavel a
remanescéncia do préprio interesse coletive alirmado & inicial. Pior, as
sucessivas intervengdes governamentais no campo do processo coletivo,
via Medidas Provisérias (1), sG tém contribuido para tornar ainda mais
nebuioso esse contexio, de gue & exempio a exigéneia de a inicial da
acao coletiva contra entes politicos e seus drgdos correlatos vir "acom-
panhada da relagio nominat dos seus associados e indicagdo dos respec-
tivos enderegos” (paragrafo Unico do art. 29-A da lei 9484/97, ¢f. MP. n.
1984, 202 ed., DO 30.7.2000, p. 25). No ponto, Luiz Paulo da Silva Aratjo
Filho avalia que "apesar de ndo se justificar, ao nosso ver, a discriminagéo,
bem que se poderia reconhecer, a esse respeito, uma indbil reacdo con-
tra a tumuituaria situacéo instaurada peia néo observancia dos principios
processuals, {...) gue tem permitido & propositura de repetitivas agdes
pseudocoletivas, por multiplas associagdes e sindicatos, representativos
dos mesmos interessados ou dos membros de uma Unica categoria, com
pedidos concretos e especificos guanto acs mesmos substituidos, o que
provoca, alem de compregnsiveis dificuldades para o réus, uma inaceita-
vel desordem juridica. Mas agui se antepda, outra vez, idéntica objegéo,
uma vez que nao se encontra uma justificacdo razodvel para a desequi-
paragao, com a formulagio da exigéneia someante para as aghes propostas
contra entes publicos” *9,

Dutro visivel engano no trato da jurisdicado coletiva consiste na
insercdo {ainda via Medida Provisérial) do elemento terrifério no corpo do

warfoles Colplivas.,.”, cil,, i 170, 171,
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art. 16 da lel 7347/85, que visivelmente ndo cuida de competéneia & sim
de limites subjetivos da coisa julgada coletiva; ao passe que, sabidameants,
territério & critério determinativo de competéneia, tema tratado no art. 2
dessa lei, onde vem fixado ¢ “foro do local onde ocorrer ¢ dano,cujo juizo
terd competéncia funcional para processar ¢ julgar a causa’. Para Ada
Pellegrini Grinover, nessa alteragédo “o Executivo - seguido do Legislativo
- foi duptamente infeliz. Em primeiro lugar pecou pela intencéo. Limitar a
abrangéncia da coisa julgada nas agdes civis publicas significa multiplicar
demandas, 0 que, de um lado, coniraria toda a filosotia dos processos
coletivos, destinados justamente a resolver molecularmente os conflitos
de interesses, ao inves de atomiza-los e pulveriza-los {...); em segundo
lugar pecou pela incompeténcia. Desconhecendo a interagdo entre a Lei
da Acgao Civil Pablica e o Codigo de Defesa do Consumidor, assim como
muitos dos dispositivos deste, acreditou que seria suficiente moditicar o
art. 18 da lei n. 7347/85 para resolver o problema. No gue se enganou
redondamente” ¥4,

De fato, dispondg tal dispositivo, alterado originariamente pela M.P.
1570/97, gue “a sentenga civil fara coisa julgada erga omnes, nos limites
da competéncia terrilorial do drgdo prolator (...)", sua aplicagao pratica
conduziria a situacles paradoxais, que de per si evidenciam o equivoco
do texio alterado. No ponte, tivemos oportunidade de figurar uma deciséo
em agio civit publica transitada em julgado em S&o Paulo, cujo comando
tenha interditado ¢ use do mercurio na decantagio de ouro nos garimpos
ao longo de um rio gue, nascendo em outro Estado, cruza o espago paulis-
ta: “No exempio, nenhuma gficacia — muito menos grga omnes — teria a
coisa julgada, porgue o inquinamento do rio, com mercurio, continuaria
ocorrendo ne Estado banhado pelo trecho do rie postado a montante, e
dai desceria até alcangar — & poluir — o {recho do rio situado a jusante,
supostamente protegido pela coisa julgada” ¥,

Algo semelhante se passa como art, 2%A da lel 9494/97 (antes M.P.
1908-11, de 25.11.97} dizendo que “a senienga civil prolatada em a¢ao de
carater coletivo proposta por entidade associativa, na defesa dos interesses

1H4A agdo clvil poblica no ST, in*STS - 10 anvs ~ obira comemorativa - 1989/1899", Brasfia, 1999, p, 27,
% G o nosso *Agdo Chvil Patdica®, 83 od,, RT, 330 Pauly, 1899, p. 236,
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¢ direitos dos seus associados, abrangerd apenas 0s substiluidos que
tenham na data da propositura da agao, domicilio no ambito da competéncia
territorial do Grgdo prolator’. Note-se que tal restrigdo coloca-se em
descompasso com o sistema de coisa julgada coletiva, onde se prevé, por
exemplo, que a sentenca penal condenatoria repercute para beneficiar as
vitimas e sucessores —§ 32 do art. 103 da lel 8078/90 —, e isso, naturalmente,
sem restricdes de crdem geografica. Assim, observa Luiz Paulo da Silva
Aratjo Filho, “soa manifestamente arbitrario que a sentenga penal
condenatoria possa produzir normalmenie os seus efeilos penais em todo
o Pais, mas se queira restringir os seus efeitos civis para beneficiar apenas
as vitimas ou sucessores que tenham domicilio no &mbito da competéncia
territorial do drgdo prolator. A idéia sabe a disparate” 8,

Ainda tomando aquele artigo 2%A da lei 9494/97, a exigéncia de
que a agio coletiva deva “obrigatoriamente estar instruida com a ata da
assembléia da entidade associativa que a autorizou”, igualmente parece
nao se justificar: de um lade, a sindicalizacdo é livre (CF, art. 82 e inc. I1);
de outro lade, causa espécie aparega {al exigéncia apenas quanto as
agbes contra o Poder Pablico, o que configura uma desequiparagao
injustificada; enfim, em que pese o respeitdvel entendimento do STF na
Acéo Qriginaria 152-RS ¥, a letra e a teleologia do art. 5°, XXI da CF
parecem aulorizar o entendimento de que, atuando as associagdes em
juizo, por definicéo, a beneficio de seus aderentes, sua legitimagao deflui,
ou da prépria relacdo entre o ohietoe litigioso e a finalidade estatutaria, ou
do credenciamento decorrente da lel de regéncia; nem por outro motivo,
alias, o art, 82, 1V, da lei 8078/90, dispensa a aulorizagdo assemblear
para 0 ajuizamento de acdes coletivas pelas associagies,

Em breves palavras, as alteragfes introduzidas no sistema de coisa
julgada do processo coletivo, mormente as provindas de Medidas Provi-
soOrias, pareceram ignorar a natureza adjefiva da coisa julgada, ou seja,
que ela apenas agrega uma gualidade — a imutabllidade — aos efeitos
substantivos de julgado, estes sim, resultantes dos comandos declaratorio,

W4 Aedgs Cotetivas,., ¢, p. 188,

w9 Cf. Luiz Paule da Silva Aradio Fithe, *Aghes coletivas.,”, ¢it., p. 170, referindo a Agio Driginaria n, 152/33, onde
pravaleceu s tese de ser spmpre necessana "a ata da assembidia gowl que conferit & associacko poderas
espasilicos para & demanda’
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condenatdrio, desconstitutivo, mandamental, donde a virtual inocuidade
das tentativas de mitiga¢@o da eficacia espacial ou subjetiva do julgado
coletivo, pelo expediente de iterativas intervengbes no capitulo da coisa
juigada.

Assim & que, se o julgado colelivo deferminou a supressio de
publicidade sobre produto nocivo & saltde, comercializadeo em todo o pais,
& tendo sido a acio ajuizada no foro competente (no caso, iratando-se de
dano de porte nacional, 0 da capital do Estado ou 0 do Distrito Federal —
art. 22 da lei 7347/85, ¢/c art. 93 da let 8078/90}, segue-se que a eficécia
do jlgado se projetara, naturalimente, ...até onde se esfenda ¢ inleresse
objetivado na agdo, ou seja, no caso, por todo ¢ territdrio nacional. A se
entender de outro modo ~ isto €, que a eficdcia do juigado fica restrita
“ans Bimites da competéncia terrtorial do drgao protator™ ~ ter-se-ia que
admitir que o produto, embora ja definido judiciaimente coma nocivo a
saude, pudesse continuar a ser consumido em outro Estado, como se
possivel fosse estabelacer circunscrigbes geograficas e discriminagbes
entre o$ brasileiros em matgria de relagdes de consumo, tema que ©
prépric legislador considera de ordem pablica (art. 1" da lei 8078/80). Ou
entao, considere-se o gue ocorraria numa decisdc em processo coletivo
versando interesse difuso, transita em julgado no Rio Grande do Sul, comi-
nando a interdigdo do tabagismo nas viagens agreas, onde se nota gue o
valor objetivado € a saude dos passageiros e tripulanies no transporte
dereo: quando a aeronave transpusesse a fronteira com ¢ Estado de Santa
Catarina, ficaria liberada a restrigéo?!

Alias, até mesmo em situagbes alheias & jurisdigio coletiva, sempre
que se decidam temas unitdrios, que ndo comportam fracionamentos ou
limitagSes geograficas, também seria indcua a tentativa de circunscrever
a eficacia do julgado aos fimites territoriais do érgao julgador: o casal
divorciado no Rio Grande do Sul n&o pode retomar, alhures, outro estado
civil {(CPC, art. 472, segunda parte); o acusado que reincidiu em delito
julgado num Estado da Federagfo no pode ser considerado réu primario
em outro Estado 9, o contrato rescindido judicialmente na Bahia nio

“& {gem, {1 165, aota n. 110, considerantde ¢ autor gua tais hipdieses, Eo avidenles de per §i, chegam als aparecec
sarlcaias”,
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pode convalidar-se ou ressuscitar no Amazonas. Se assim se expande a
coisa julgada nas decisdes sobre temas unitérios, mesmo no plano da
jurisdic@o singular, por maioria de razdo se ha de reconhecer essa
potencializagdc no plano da jurisdigdo coletiva, onde 0s interesses séo
metaindividuais.

Nesse sentido deve ser mencionada a diligéncia mostrada pelo
juiz federal Antbnio lvan Athie, de Vitdria (ES), que, acothendo acao civil
puablica movida pelo M.P. conira a Caixa Econdmica Federal, Banco Cen-
tral e Unido Federal, em matéria de comregdo de indices do FGTS, fez
constar, ao final da parte dispositiva do julgado, que fossem remetidas
“copias desta sentenca aos Meritissimos Juizes Federais desta Segédo
Judicidria, em razdo do elevado numero de agdes tramitando em todas
as Varas, tendo 0 mesmo objetivo da ora sentenciada” {proc. 88.0001118-
0, 48Vara, DOE 4.7.1897, p. 24). Visivel, al, a preccupacio com o desejavel
tratamenio judicial isondmico de um tema gue, no caso, revelava-sa unitario
erm sua natureza e nacional em sua extenséo.

Claro que a jurisdicdo coletiva nao pode sempre atender todas as
expectativas dos sujeitos concernentes aos interesses ali considerados,
havendo casos em que o individuo, mesmo desconhecendo a existéncia
da agao colgtiva, exulta em saber que € um dos beneficiados pelo julgado
coletivo {Waldemar Mariz de Qliveira Janior relata uma class action em
gue o dono de um posto de gasoling, tendo vendido o preduto a prego
superior ac tabelade, veio a ser “compelide a fornecer gasolina, gratuita-
mente, a todos agueles gue o procurassem, ateé atingir a exata quantidade
que vendera acima da tabela fixada’} 9, Ja em outros ¢asos, os individuos
ficam desagradavelmente surpresos quando a eficacia erga omnes do
julgado coletivo, porventura desfavoravel, os acaba atingindo por ricochete,
como ora sucede dentre nds, em virtude da cassacdo de liminar que em
acdo coletiva suspendera a cobranga da CPMF em cerio perfodo 9,

Presentemente, torna-se imperiosa uma mudanga de mentalidade
dos operadores do Direito, que devem ser subsidiados por correta informa-

i Titela jwisdicional dos Interesses colativas”, /A kvl dos Interesses difusos™, coord, Ada Pellegrin Grinovar,
Ed. M, Limanad, Sao Faulo, 1984, p. 223,

3 3 Jornal O Estado de Sio Paulo, 19.10.2.000, p. A-3, segdo “Fdrum dos Ledores”.
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¢ao téenica, para a necessaria conscientizagas de que os conflitos de na-
tureza coletiva, seja pelo fargo espectro do objeto, seja porque empoigam
um numero expressivo — muita vez indeterminado ~ de sujeitos, nao
comportam redugdo aos hoje acanhados padroes do litisconsorcio, onde o
que existe e uma adicdo e néo uma sintese de interesses. Hoje mostra-se
francamente intolerdve! a atomizacio do confiito coletivo, fracionado em
inumerdveis demandas individuais multiplas e repetitivas, ensejando
julgamentos discrepantes ou mesme contraditdrios sobre um mesmo tema,
0 que a rigor configura uma sorte de inconstitucionalidade, se considerado
que ¢ principio da igualdade de todos perante a lei {CF, art. 8%, capui) esta-
belece uma fsonomia substancial, e ndo apenas abstrata ou formal, que
impende ser preservada também (ou principalimentel) quando essa norma
venha interpretada e aplicada pelo Judiciario nos casos concretos ©9,

Essa preccupagdo com o tratamento judicial isondmico, em assun-
tos de natureza unitaria, alcanca, de modo superiativo, as relagtes entre
a ag¢ao coletiva e as individuais ajuizadas paralelamente: é preciso com-
patibilizar as iniciativas judiciais dos sujeitos envolvidos, frente a idgica do
sistema, de sorte a resguardar a desegjavel coeréneia entre as respostas
judiciarias dadas em cada qual desses planos, como ressaltado ao longo
do presente estudo. Nesse sentide, € ilustrativa a hipdtese figurada por
Hugo Nigro Mazzilli: “e se for juigade procedente ¢ pedido feito em acao
coletiva, com efeitos erga omnes, €, ac mesmo tempo, for juigado improce-
dente o pedido em a¢do individual com a mesma causa de pedir? Supo-
nhamos que, na acéo colativa, a coisa julgada reconhega um direlio para
todos os servidores publicos; ac mesmo tempo, em agdo individual, o
servidor X viu formar-se coisa julgada a negar-he esse direito. Acreditamos
gue o lesado deve ser beneficiado pela coisa julgada coletiva. N&o teria
sentido que o mesmo demandado fosse obrigado a pagar um beneficio a
todos os seus funcionarios, menos a um unico que ¢ acionou individual-
mente, sem éxito. Alem de negagao ao principio isondmico, seria a exis-
téncia de coisas julgadas contraditdrias, uma, alias, de maior abrangéncia
que a outra” &9, '

“4 Para um desenvelvimento dossa iddig, v, o pussa “Divergdncia jurisprudencial o Semula vincutants”, Ed, BT, Séo
Faulg, 1998,

= eA defesa dos inleresses ditusoy em Juizo”, 112 ed., Sarziva, S50 Pauls, 1999, p. 288,
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Erm casos como esse, de flagrante discrepancia entre as respostas
judiciarias sobre um mesmo tema, impende evitar o mal maior, gue seria
0 desbordamento da contradicdo entre coisas julgadas, do plano légico
para o planc pratico. Como proposta de trabatho, pode-se pensar no
transporte da coisa julgada mais benéfica, para aplicagdo aos casos
porventura julgados de forma diversa, tendo em vista a insustentabilidade
de gue, num mesmo espago-tempo, € num mesmeo ambiente judicidric,
uma coisa possa sér 2 no ser{v.g., uma coisa julgada coletiva, mandando
ressarcir 05 danos a saude causados pelo tabagismo, e outra, individual,
negando tal ressarcimento): aplicar-se-ia, entéo, a parémia odipsa
restringenda, benigna amplianda. Qu entao, considerando-se o principio
constitucional da igualdade de todos perante a lel — que deve abranger,
por maioria de razégo, a lei aplicada pelo Judicidrio nos casos concretos ~
poderia pensar-se na hipotese de uma agéo rescisQria (CPC, arl. 485,V),
sendo para tanto necessaria uma refeitura da simula n® 343 do STF, que
nega tal remedio aos casos em que o texto de regéncia seja “de inter-
pretagéo controvertida nesTribunais”. Numa visas atualizada ¢ prograssista
desse enunciado, o STJ ja afirmow: A fungéo unificadora da interpretagao
da legislacée infraconstitucional deve preponderar acima de principios
formais aplicados a agéo rescisoria” (1% Secéo, Embs. Decl, na Rescisdria
n® 384-BA, rel. Min. José Dalgado, ). 11.2.88, vu,, DJU 1.6.98, p. 23} E
na doutrina, aquela stimula vsio revisitada, com bons argumentos, numa
leitura adaptada as necessidades contemporéineas, por Tereza Arruda
Alvim Wambier ¥4),

Esperamos que 0 presente estudo possa, modestamente, contribuir
para uma meihor compreensdo das agbes coletivas — entre si e na impli-
cacio com as demandas individuais ~ por modo que venha sempre pric-
rizada a natureza instrumental do processo, possibilitando que dele se
extraia a maior efetividade, de tudo resultando uma resposta judicidria de
gualidade, cu seja. justa. juridica, econdmica & tempestiva.

S3o Paulo, novembro de 2.000,

i Of, ThaotSaio Nagrdo, *Codige de Procasso Clvil e legistasio processual emviger, 302 od., 1999, nota 29 aw art.
A85 do CPC,

= Gabre a sunwila m 3437, rav. Ajuris, n° 70113,
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Advocacia Publica e
Moralidade Administrativa

Celso Augustc Coccaro Filho

Procuradae do Munivipio de Sao Paulo, Diretor do
instituto Brasileire de Advocacia Publica

Alingir a definig&o da"moralidade adminisirativa” € tarefa espinhosa;
o trato de seu controle jurisdicional & igualmente dificil. Alias, dificuldades
conceituais abrem espago para interpretagdes subjetivas, que, transpor-
tadas para decisOes fudiciais, implicam julgamentos por eqliidade e as
notdrias imprecisées ¢ inseguranca uridica que delas decormem.

A propria definico de “moral” lerm matizes diversos, e se modifica
1o tempo, no espaco € nas mentes dos individuos.

Marcelo Caetano cbserva gue “No Direito Administrativo, como
em qualguer cutro ramo de Direfto, 2 Moral s6 vaie na medida em que,



sendo recebida pela norma juridica e como conteldo desta, passe a
beneficiar da sangao peculiar da ordem juridica em lugar de ficar limitada
as suas sangdes peculiares {reprovagdo das consciéncias)”.!

A Constituiggo da Republica trata a moralidade como principic da
administracao pablica, aoc lado da legalidade, impessoalidade e publicidade;
assim, a moral é recebida pela norma juridica, e a “moralidade adminis-
trativa” deixa de ser principio geral e fonte subsidiaria de direito, como era
até entfo, e passy a ser direito, viglavel de forma dirsia.

Ao contrario ¢os outres principios normatives, que facilitam a dida-
tica, a moralidade administrativa sempre evoca ¢ abstracionismo. Para
Celso Antdnio Bandeira de Mello, “Compreendem-se em seu ambito, como
€ evidenie, os chamados principics da leaidade e da boa-{é, 180 opor-
unamente encarecidos pelo mestre espanhol Jesus Gonzales Peres am
moncgrafia precicsa. Segundoe os cinones da jealdade e da boa-fé, a
Administrag8o havera de proceder em relagdo acs administrados com
sinceridade e ihaneza, sendo-the interdito qualquer comportamento astu-
cioso, elvado de malicia, produzido de maneira a confundir, dificuitar ou
minimizar ¢ exercicio de dirgitos por parte dos cidadaos”, @

Para buscar melhor definigao recorrem-se a dois outros principios,
da lealdade e da boa-té, que, por sua feita, iambém poderiam ser definidos
por outtos principios ou escandidos em varios elementos, de cunbo subje-
tivo ou objetivo, notadamente a hoa-fé, que pode s revelar exteriormente,
subjetivamente ou permanscer incubada no campo da reserva mental.

Em suma, o conceito é dificl, nao sendo possive! afirmar que,
“intuitivamente”, todos saibamos 0 que significa; nesses tempos em que
0 pensamento cartesianc € excepcional, em gue as massas reagem e
avaliam situagGes politicas de maneira visivelmente irracional, dirigidas
pela superticialidade da propaganda politica e outros apelos, chega a ser
possivel duvidar que a moralidade administrativa, se imaginada, & pelo
menos desejada.

® Pringipios Fundamentaiz do Direitn Admimistrative®, Ferense, 1877, p. 178,
o “Elenentos de Direito Administralive”, Matheiros, 3a.8d., p. 61,
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As dificuldades de aferi¢do do objeto de estudo restaram suma-
mente facilitadas com a promulgacdo da Lei n. 8.429 de 02 de junho
de 1992,

Sob titulo eufemistico — “Dispde sobre as sangdes aplicaveis aos
agentes publicos nos casos de enriquecimento ilicito no exercicio do
mandato, cargo, emprego ou fungdo na administragio piblica direta,
indireta ou fundacional e da outras providéncias" - a Lei cuida da futela
dos atos de improbidade administrativa em geral, repercutam ou nfo no
enriguecimento ilcito ou em qualguer outra proveito.

Cabe destacar a proximidade conceitual entre a probidade ¢ a
moralidade; probidade é caracteristica do probo, de carater integro, hon-
rado. Inegavel que a integridade e a honradez integram os elementos da
lealdade & da bea-t@, mencionadoes por Celso Anténio como companentes
da moralidade. Assim, ato de improbidade administrativa certamente é
ato atentatdrio &2 moralidade administrativa, o que destaca o cardter com-
ptementar & Constituicdo, Jato sensi, da Lei n. 8.428/92,

As condutas s&o classificadas em trés grupos: atos de improbidade
gue importam enviquecimento ilicito (art. 9%); atos de improbidade adminis-
trativa que causam prejuize ao eraric {art, 10); atos de improbidade ad-
ministrative que atentam contra os principios da Administracdo (art. 11).

A relagio tipoldgica € extensa {doze incisos nos arts. 82e 10e 7
incisos no art. 11) e exemplificativa, Quanto a Ultima caracteristica, a hipé-
tese de numerus clausus ¢ afastada pela prépria redagao da lei, vg.,
agquela do caput do arl. 11, cuio advérbio final se repete nos dois outros
dispositivos mencionados & reforga a conclusiie: “Constitui ato de impro-
bidade administrativa que alenta contra os principios da administragéo
pablica qualquer agdo ou omissao que viole os deveres de honestidade,
imparcialidade, legalidade e lealdade as instiiuictes, e notadamente”
{seguindo-se 0s InCISes).

O controle da moralidade administrativa restou facilitado, portanto,
pela caracterizagdo das condutas Hicias.

No que toca ao controle jurisdicional, tema enfocado, cabe ao
Judicidric proceder & subsung&o da norma ao fato concreto. Resta definir
guais os insfrumentos processuais adeguados.
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Duas tinicas opgdes afloram de imediato: a agéo popular e a agéo
civil publica, que divergem de forma explicita no gue toca a legitimidade
ativa e de maneira menos clara no tangente ao objetc e outras pecu-
liaridades.

Em obra calcada na Lel n. 8.428/92, Marino Pazzaglini Fitho, Mércio
Fernando Elias Raosa eWaldo Fazzio Jinior, imembros do Ministério Piblico
do Estado de 340 Paulo, restringem-se as alternativas acentuadas: "Sob
a luz desses critérios, temos que 0 controle jurisdicional da probidade
administrativa depende da iniciativa de dois fiscais para se tornar efetivo,
quer dizer, move-se irnpelido pela iniciativa popular {acdo popular) ou pela
iniciativa ministerial (a¢ao civil piblica), conquanto s confira também
legitimidade as pessoas juridicas imediatamente atingidas pelas condutas
improbas para a adogéo de medidas judiciais”.®

Cabe observar que ndo & precisameante a iniciativa da fiscalizagio
que diferencia as demandas, eis que também se concebe a atuagio popu-
lar efetiva atraves de associagoes civis, que possuem legitimidade condicio-
nada para propositura de agdes civis piiblicas (art. 5%, incisos | e ll da Lei
ne 7.347/85).

A diversidade repousa na legitimaco singular e restrita para as
acles populares, reservadas gos cidad@os {apenas pessoas naturais)
com capacidade eleitoral. O inciso LXX{l do art. 5° da Constituigio Fede-
ral deixa claro que, entre 0s objetos da agao popular, esta a postulagdao
de nulidade de atos lesivos a moralidade administrativa,

Dessa forma, & sedimentada e gerando questionamentos notérios
& ha muito debatidos, a agao popular ndo tomara mais espaco deste artigo,
mostrando-se adequada para controle da improbidade administrativa.

No que toca a aglo civil publica, tal pacificidade nédo tem sido
observada.

S8o inumeras as decistes que a rejeitam, considerande-a instru-
mento indbil para controle dos atos de improbidade, quer pela auséncia

Y mprobidade Administrativa”, &tlas, 22 ed., p 18,
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de interesse processual — carente o requisito da adequac8o —~ quer pela
flegitimidade de parte do Ministério Publico, hipdtese em que é tratada
cormno agao popular, com evidente equivoco.

Alguns argumentos sao, de fato, validos.

A Lei n. 7.347/85 define claramente quais 0s objetos da agéo civil
publica: danos morais e patrimoniais causados ac meio ambiente; ao
consumidor; g bens e direitos de valor artistico, estético, histdrico, turistico
e paisagistico; qualquer outro interesse difuso ou coletivo; infragio da
ordem econdmica (art. 1%},

Cabe indagar onde encontram reflexo os atos de improbidade
administrativa,

E dbvio que, quando praticados em detrimento de alguns dos bens
tutelados — meio ambiente, por exemplo — o ato de improbidade sofrera
verdadeira absorgdo, e engejard o controle jurisdicional pela ag&o civil
publica. O critério, aqui, é de cunho finalistico; imagine-se “retardamento
de ato que deva ser praficado de oficio” (art. 11, inc. i, da Lei n. 8.429/02)
causador de leso ao meio ambiente. Na hipdtese, indiscutivet ¢ cabimento
da acéo civil publica, eis que © cardter de improbidade do ato, a violagdo
a moralidade administrativa, assume caraier secundario.

As restrigbes & agio civit pablica ocorrem no gue toca aos alos que
geram enriguecimento iliclto do agente, causam prejuizo go erdrio ou, de
qualquer forma, gue ndo violam os beng elencados na Lei n. 7.347/85.

Caberia inseri-los noinc. iV doart. 19 da Lel, ou seja, defender que
ato lesivo ao erario & alo tambem ou necessariamente lesivo a interesse
difuso ou coletivo.

E trabalho arduo. Adotemos a reductio ad absurdum, por meio de
exemplo falvez inadequado ontoiogicamente, mas valido para a represen-
tagdo: sabe-se que a Administracéo Publica ajuiza niimero consideravel
de demandas contra motoristas, funciondrios piblicos ou terceiros, que
causam danos a veiculos de sua frota, em decorréncia de atos culposos.
Eventual omiss&o no ajuizamento de acdo de ressarcimento autorizaria o
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Ministério Publico a ingressar com agéo civil pdblica para recomposigao
do erario?

E dificif responder positivamente.

Quirc exemplo: decisBes condenatGrias dos tribunais de contas,
por desfalque ou alcance, s3o titulos executivos extrajudiciais {(art. 71, §
3%, da Constituicédo Federal). Pode o Ministério Publico ajuizar agao civil
publica, calcada nos mesmas elementos que ensejaram as condenagdes
dos aludidos 6rgaos, com a intengéo de ressarcimento do erario?

Ha casos —nao pouces — em gue a Administrago Municipal ingres-
sou com execugdo fiscal, calcada em titulo formado pela decisao do Tri-
bunal de Contas do Municipic, & qual o Ministério Publico sobrepds acéo
civit publica, com pedido condenatdrio pacunidrio idéntico.

A indagacdo ¢ patente: lesao ao erario eglivale a lesio a interesse
publico? Interesse pdblico e interesse coletivo ou difuso sdo expressdes
sindnimas? Nao é 180 simples responder. Também néo & correto, 40 menos
sob a ética pura do direito, hierarquizar situagtes pelo valor da leséo, pela
repercussao politica do ato etc., como, notoriamente, term ocorrido.

Afirma Rodolfo de Camarge Mancuso: *Ocorre que, se tomarmaos
a priori tais expressfes como sindnirmas & as utilizarmos indistintamente,
correremos o serio risco de, afinal, ndo sabsmos exatamente do qué
estamos falando, isto é, de qual interesse, em qual nivel, em gual ampli-
fude, etc.

Ha obvios pontos de contato. O “interesse publico primario” - “in-
teresse da coletividade como um todo”, segqundo Renalo Alessi, por Celso
Antbnio Bandeira de Mello® — aproxima-se intimamente do interesse
coletivo ou difuso, pela titularidade evidentemente transindividual,

J& o “interesse pubiico secundario” —"... que ¢ Estado (pelo sé fato
de ser sujeito de direitos) poderia ter como qualquer pessoa..” © — néo
apresenta a mesma semelhanca.

“nteresses Difusos™, AT, 3ed., p.22.
@ Oh Tit, P22,
" Celso Antdnio Baadeira de Mello, ob. ¢it,, p. 22,
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Coincidéncia ou ndo, a intervencio do Ministério Pdblico é
obrigatdria nas agdes civis piblicas — art. 17, § 19, da Lein. 7.347/85 - ¢
& efetivamente exercida. Mas, apesar do disposic no art, 82, inc. Ifi, do
Cddigo de Processo Civil, o Parguet ndo intervém nos processos de in-
teresse dito “fazenddrio” — mesmo nas mencionadas execucdes fiscais
calcadas em decisdes condenatérias dos tribunais de contas.

_ Assim, embora ténue, ha diferenciagio nos “interesses publicos”,
NUMA € poutra sifuagao.

Nas a¢bes civis publicas, o tal interesse publico €, necessariamente,
de natureza metaindividual,

Adotando-se as definicBes da Lel n. 8.078/80 ~ por dhvio ndo
restritas as relagtes de consumo ~ e que resultaram do profundo
conhecimento da matéria pelos Autores do Projeto, conclui-se que:

a) interesses ou direitos difusos tém natureza indivisivel, seus
titlaras sdo pessoas indeterminadas, ligadas por circunstancias de fato;

b} interesses ou direitos coletivos t&m natureza indivisivel, seus
titulares s30 grupos, categorias ou clagse de pessoas, ligadas entre si ou
com a parte contraria por uma relacgéo juridica base,

¢} interesses ou dirgitos individuais homogéneos séo aqueles de
origem comum,

Atos de improbidade administrativa ou lesivos & moralidade pode-
riam ser classificados apenas na primeira categoria. Ha manifesta indi-
visibilidade, indeterminacio de thtulares agregados por mero liame de fato.

Sob tal gtica, ndo ha inadeqguagic da agio civil pdblica.

Alids, ha varios dispositivos normativos esparsos que reforcam a
conclusae, v.g., o art. 129, I, da Constituicdo Federal, que estabelece,
como fungéo (g dever) institucional do Ministério Pablico, a promogdo da
acdo civil ptblica para a "protegao do patriménio publico”.

Porém, outros dbices se apresentam.
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Estabelece o art. 13 da Lei n. 7.347 que, "havendo condenagio em
dinheiro, a indenizagao revertera a um fundo, gerido por um Cansetho Fe-
deral ou por Conselhos Estaduais” {o Fundo de Defesa de Direitos Difusos).

Nio se pode negar que, na maioria das hipdteses, os atos de
improbidade geram prejuizos ao evario. E inconcebivel que, paga a indeni-
zagdo, reverta o capital ao dito funde, para “reconstituicao do hem lesado”.

Cabe indagar, portanto, se a agdo civil pliblica ¢ adequada para a
tuiela da moralidade administrativa. Exceluando-se as ressalvas, ja
deduzidas, parece-me que nao.

Os ilustres processuatisias da Universidade de Sao Paulo, Antdnio
Carlos de Aragjo Cintra, Ada Pellegrini Grinover ¢ Candido Rangel
Dinamarco assim focalizam o interesse de agir, como condigdo da agdo:™

“Interesse de agir — Essa condig&o assenta-se na premissa de
que, tendo embora o Estado ¢ interesse no exercicio da jurisdicao
{funcao indispensdvel para manter a paz e a ordem na sociedade),
nao the convém acionar o aparato judiciaric sem que dessa alivi-
dade se possa extrair algum resultado atil. E preciso, pois, sob
esse prisma, que, em cada caso concreto, a prestagao jurisdicional
sclicitada seja necessaria ¢ adequada.

Adequacdo é a relacio existente enfre a situagdo lamentada pelo
autor ao vir a juizo e o provimento jurisdicional concretamente sofici-
tado. O provimento, evidentemente, deve ser apto a corrigir o mal
de que © autor se queixa, s0b pena de ndo ter razao de ser.

Quem alegar, por exemplo, o aduliéric do cdnjuge, ndo podera
pedir 2 anulacdo do casamento, mas ¢ divrcio, porgue aquela
exige sua formagao, sendo irrelevantes fatos posteriores. O man-
dado de seguranga, ainda como exemplo, ndo € medida habil para
a cobranga de créditos pecuniarios”.

No capitulo intifulado “O Interesse & Propositura da Agdo Civil
Ptblica”, em monografia cujo titulo € idéntico ao tema abordado,® Rodolfo

M Teoda Goral do Processs”, Malhsiros, 117 ed.. p. 258,
€ Acdo Givil Publica®, BT, p. 31737,
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de Camargo Mancuso adota a ligao, acrescentando exemplo, no tangente
a adequagao como elemento do interesse ad agendum:

*... adequagéo do provimento pretendido, isto &, sua idoneidade
tecnico-juridica para atender a expectativa do autor (ex.: para quem
foi esbulhado em sua posse, nao € o pedido de mero interdito
proibitdrio, visto que essa medida & iniddnea a restituir a posse
perdida)”.

No gue tange a agado civil publica, assim se manifesta:

"Em terceiro lugar o objeto futelado na Lei 7.347/85 néo é o ‘infe-
resse publico’, e, sim ¢ ‘interesse difuso’relative acs consumidores,
ac meio ambiente g a0 patrimonio cultural do pais. Coma afirma
Ada P Grinover: ‘A lei cuida sem duivida dos interesses difusos,
que n2o sao interesses publicos no sentide tradicional da palavra,
mas anies interesses privados, de dimensao coletiva’”

Tais contradicbes 1@m gerado decisdes cada vez mais freqlientes,
inadmitindo a utiizag8o da agao civil pdblica, em tais hipdleses.

Assim indica a ementa de Acorddo publicada in RT 716/253, profe-
rido pelo Tribunal de Justiga do Estado de Minas Gerais:

"ACAO CIVIL PUBLICA - Ato administrativo lesive ao erério - Propo-
situra pelo Ministério Publico contra Prefeity Municipal visando a
restituicac de dinheiro por ele desviadae - Melo inidoneo - Cabimento
de ag#o popular - Hipdtese, porém, em que ¢ pedido nao pode ser
recebido como agio popular, em face da ilegitimidade ad causam
do Parquet.

Ementa oficial: Para obier a restituicgo ao Erario Municipal de dinhei-
ro desviado por Prefeito, a via processual cabivel & a agio popular
& ndo agdo civil pidblica, porquanto a primeira visa & deciaragéo de
nulidade ou a anutagao dos atos lesives ao patrimdnio pablico e a
moralidade administrativa, e a segunda destina-se a profecéo de
determinados direilos ¢ interesses difusos ou coletivos previsios
em lei espacifica.

Se o representante do Ministério Publico, utilizando-se de via pro-
cessual inadequada, intenta acdo civil piblica com vistas & res-
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tituigdo de dinheire desviado por Prefeito Municipal, o pedido néo
pode ser recebido como agio popular, em face da ilegitimidade
ativa do Ministério Publico para a propositura desta Gitima’”

A 72 Camara de Direito Publice do Tribunal de Justiga do Estado
de S&o Paulo, nos autos do Agravo de Instrumento n. 274.440-1/6, ©
proferiu decisdo que reflete entendimento bastante preciso. Segue
transcricéo de topice da parte dispositiva:

“Argumenta-se que a Constituigao da Repdblica amptliou a legitima-
¢io do Ministéric Pablico, para intentar o inquésite civil e a agdo
civil publica {art. 129, (1), Primeiro, surge necessario néo esquecer
gue a Lei maior exige irromperem indisponiveis, sempre, 08 interes-
ses socials e individuais, defendidos pelo Ministério Pablico ~ uma
das atribuigbes institucionais estritas - (art. 127, caput). No caso,
aparece a Promotoria Piblica, defendendo direitc albeio, de nature-
za patrimenial, partencente & Municipalidade; a qual, no minimo,
possui representacio legal e advogados aptos a procura de seus
direitos e peculiares interesses, Sagundo, a Constituigdo da Repi-
blica refere interesses difusos e coletivos. Vale afirmar: menciona
a protecdo do patrimdnio publico & social, alem do meio amblente,
e ‘de outros interesses difusos e coletivos’. Nao se cuida, agui,
tecnicamente, de interesses difusos e coletivos; mas, de pretenso
direite ao patrimdnio publico municipal, 'com pedide de destinagdo
da reparaco aos cofres do Municipio de Matao',

A Lei Orgénica Nagicnal do Ministérin Pablico assere que, a mais,
0s orgdos de execugao, dentre as fungoes gerals, lhes incumbe:
‘promover ¢ inquérite civil e a agao ¢ivil pdblica, na forma da lei’
{art. 25, V). A Gnica lei vigorante € a 7.347, de 24.01.1985, e,
como visto, ndo importa ao caso vertents.

Afirma-se, também, gue, ac promover ¢ inquérito e a agéo civil
publica, ‘para a anuiac@o ou declaragéo de nulidade de atos lesivos
ao patrimodnio pGbiice ou & moralidade administrativa do Estado ou
de Municipio, de suas administragfes indiretas ou fundacionais,
ou de entidades privadas de gue participeny’, o Ministério Publico

M KT 730/234, de agosto de 1894,
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tomaria para si a titularidade da aggo popular {art. 25, 1V, letra b,
da Lei 8.625, de 12.02.1993). Assim, sob a denominagéo de agio
civil pablica - ou melhor, de nova e sexia finalidade, inobstante ge
cuidar de ndmeros fechados {art. 12, da Lel 7.347/85) - ter-se-ia
dado ao Ministéric Pablico legitimagao ativa, para a espécie do
género agdo popular. Existiria, pois, a agdo popular do cidadio e a
agéo popular do Promotor de Justica, criada pela Lei Orgénica
Nacional do Ministério Publico, & margem da Constituicdo da
Repiblica e ferindo-a. Curiosa espécie que, sendo popular, ndo é
exercitada por cidadao qualquer. E, pode acabar absorvendo ¢
género, visto que libera o cidadao de constituir advogado. Sem
gsquecer de gue, se ¢ Ministério Publico sustentar lide temeraria,
jamais seria condenado no décuplo das custas”.

O Supetior Tribunal de Justica i se pronunciou em igual vertente,
no Recurso Especial n. 34.980-5. 09 O item 8 da ementa ¢ esclarecador:
“Ag&o para ressarcimento de possivels danos ac erario municipal nao se
insere nas condigbes previstas na referida lei, ndo tendo o Ministério
Publico fegitimidade para promover agdo civil para esse fim especifico”.

A Ylei” mencionada &, obviamente, a 7.8347/885.

A insisténcia no ajuizamento da aglo civil puiblica, diante de tais
obstaculos, somente se justificaria pela inexisténcia de instrumento proces-
sual alternativo, peta restrita e singular opedo da agéo popular, retirando
do Ministério Pablico @ mesmo das pessoas juridicas de direito pablico,
representadas por suas Procuradorias, intervencéo processual efetiva na
defesa da maralidade administrativa.

Mas, existindo & opgao, livre dos Obices mencionados, ndo se jus-
tifica a reiteracdo, que pode assumir foros de obslinagio e, pelas eventuais
dificuidades, frustrar a obtengho de sleitos materiais concretos. Qu seja,
a insisténcia no meio, com a ineficdcia anunciada dos fing, acaba por
preservar a injuridicidade que se pretende extirpar.

o% AR, Brasifia, B5/352, lanaio do 1985,
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Os artigos 16, 17 ¢ 18 da Lei n. 8.429/92 prevéem ag¢do, de rito
ordinario, com adequacao perfeita a tutela do objeto previsto nos disposi-
tivos materiais da mesma lei, isto €, a probidade administrativa.

Sao legitimados o Ministério Pablico ou as pessoas juridicas de
Direito Publico interessadas.

O art. 16 dispde, de maneira detathada, acerca do “... seqliestro
dos bens do agente ou terceiro que tenha enriguecido ilicitamente ou
tenha causado dano ao patrimdnio publico”.

Em {ais acdes, € vedada a transacao, acordo ou conciliagdo {art.
17, & 19).

A atuagéo do Ministério Pablico, quando ndo atua come parte, €
obrigatoria, como custus fegis {art. 17, § 4%); a Fazenda Publica podera
ajuizar acdes destinadas a complementar o ressarcimanto da patriménio
publico,

Os pontos de semethanga com a agao popular, que a transformam
ern verdadeira "agao popular com legitimidade ampliada”, revelam-se de
forma enfatica no § 3° do art. 17 (com a redagdo dada pela Lei n. 9.3686,
de 16 de dezembro de 1996): "No caso de a agéo principal ter sido proposta
pelo Ministério Publico, aplica-se, no qule couber, o disposto no § 32 do
art. 6° da Lei n. 4.717, de 20 de junho de 1985%.

Como nas agdes populares, podem as pessoas juridicas de direito
publico atuar do lado do aulor & “abster-se de contestar’, 0 que, salvo
inversdo i6gica, implica a faculdade de conlestar

Antas da modificacac introduzida pela Lei n, 9.366/96, as pessoas
juridicas de direito pdblico ndo tinham escolha, sendo a de integrar a lide
“... na qualidade de litisconsorte, devendo suprir as omissdes e falhas da
inicial e apresentar ou indicar os meios de prova de gue disponha”.

A opgéo relativa ao ingresso na lide constitui ato administrativo

vinculado ao interesse publico, a juizo do respectivo representante legal
ou dirigente, nos termos da Lei n. 4.717/65.
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A andlise do aludido ato administrativo enseja novos paradoxos,
els gue, se adstrito ao “interesse ptiblico”, decorre de ato discricionario ao
-..menos nos termos da lei, resultando na conclusdo infeliz, mas com higidez
logica, de gue a discricionariedade repousa na definigio do que, para a
autoridade administrativa competente, seja 0"interesse pablico” cuja defesa
deva ser reforcada pelo ingresso na lide. Como 0 tema suscita longos
debates, ndo sera aqui abordadn.

O art. 18 da Lein. 8.429/92, por sua feila, estabelece que: “a senten-
¢a que julgar procedente a ac&o civil de reparacado de dang ou decretar a
perda dos bens havidoes ilicitamente determinard o pagamento ou a
reversao dos bens, conforme o caso, em favor da pessoa juridica prejudi-
cada pelo Hicito”, ndg reproduzindo a incompatibilidade resultante da Lej
. 7.347/85.

Finalmente, embora silente, & evidente que a Lei admite o ajuiza-
mento de medidas acautelatdrias e da antecipagado parcial ou total da tute-
la de mérito, presentes as condigfes previstas no Codigo de Processo Civil.

CONCLUSAO

O intuitc n&o &, por obvio, destacar obstaculos & defesa da mora-
lidade administrativa,

A intengdo é manifestamente oposta; a escotha do instrumento pro-
cessual correto permite a obtengdo de provimentos jurisdicionais de me-
rito, evitando-se as reiteradas extingdes de processo por caréneia de acio.

Também ndo se nega o cardter instrumental do processo, a
possibilidade de realizar adaptactes destinadas a correta administragao
da justica e o cardter de fungibilidade gue pode ser atribuido as demandas
analisadas.

Por outro lade, hormas processuais sao normas de ordem publica;
0 pressuposto da adequagao integra o interesse precessual, como con-
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dicdo da agéo; a auséncia de paradoxos, contradigbes, obstaculos, con-
tornaveis ou ndo, & obviamente desejavel, eis que vencedora € a coleti-
vidade, com o controle sficiente dos atos de improbidade administrativa.

Daf a énfase na adogdo da agdo prevista pela Lein. 8.429/92, e a
defesa de sua detinicio como novo género, ac lado da agdo populare da
agao civil publica, de ferramenta processual voltada a tutela de interesses
~ publicos.



Prémio “Trabaiho Relevante do Ano”
do Departamento Fiscal

RAZOES DE RECURSC ESPECIAL DA MUNICIPALIDADE DE SA0
FPAULO EM EMBARGOS A EXECULAO FISCAL. EMPRESA 3
FORNECEDORA DE MAC-DE-OBRA TEMPORARIA. BASE DE CALCULO
DO 1.8.8, DEVIDO: PRECO TOTAL DO SERVICQ, SEM DEDUCOES.

José Rubens Santos Campana
Procurador do Municipio

Excelentissimo Sanhor Doutor Juiz Prasidente do
Egrégio Primeire Tribunal de Alcada Civil de Sao Pauto.

Ref.:- Apelacao n® 682.664-8/01

Nona Camara Especial de Janeiro/97

A MUNICIPALIDADE DE SAO PAULO, por seu procurador infra-
assinado, nos autos da apelacdo em referéncia, ndo se conformando,
data venfa, com o venerando acdrdao proferido pela D. Nona Camara
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Especial de Janeiro/97 desse Egrégio Tribunal, vem do mesmo interpor
recurso especial para o Colendo Superior Tribunal de Justica, o que faz
com fundamento no artigo 108, Hil, “a”, da Constituicdo Federal e pelos
fundamentos que, com a permissao de Vossa Exceléncia, expde a sequir,

Requer, pois, a Recorrente se digne Vossa Exceléncia deferir ¢
ordenar o processamento do recurso, para posterior remessa dos autos a
Colenda Corte Federal, para os devidos fins e observadas as formalidades
legais.

Termos em que
E. deferimento.
Sao Paulo, 3 de setembro de 1897.

JOSE RUBENS S. CAMPANA
Procurador do Municipio

RAZOES DE RECURSO ESPECIAL DA
MUNICIPALIDADE DE SAQO PAULO

Colenda Corte!
Eminentes Ministros!

O venerando acordédo de que ora se recorre, data maxima venia dos
integrantes da douta Camara gue o prolatou, vem de contrariar, a um tempo
56, 0 artigo 4° da Lei n® 6.019, de 3.1.74, o arligo 109 da Lein? 5,172, de
25.10.86 (Codigo Tributdrio Nacional) e o artigo 92 do Decreto-lei n 406, de
31.12.88, assim rendendo ensejo A presente interposicéo, que se aguarda
deferida, processada e & final provida, para decreta¢do da improcedéncia
dos embargos a execugao fiscal ajuizados pela Recorrida.

Enfrentando execugio fiscal gue [he foi dirigida pela ora Recorrente,
nas instancias originarias, por recothimento a menor do imposto sobre
Servigos incidente sobre receita que auferiu em sua atividade, a Recorrida
frouxe embargos em que sustentou, em resumo, tese juridica segundo a
qual a base de calcuio do imposto municipal em causa seria o prego
do servigo prestado porém deduzido de parcelas (saldrios dos
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temporarios e respectivos encargos) que, embora efetivamente re-
cebidas dos tomadores desses servigos, ndo compdem nem integram
o referido prego, enquanto base imponivel do tributo em questio.

Argumentou, em seu prol, com a L.ein? 6.019, de 3.1.74, que dispde
sobre o trabatho temporério em empresas urbanas.

A esse posicionamento se opos a Municipalidade-recorrente, argu-
mentando, em contrario, com o entendimento de que o tributo ha de ser
calcutado sobre o total percebido do tomador dos servigos, vale dizer,
sobre a receita bruta auferida pelo contribuinte como produto da
alividade prestada & sem guaisquer deducdes, porque assim esta na
lei, ou seja, a teor do que prescrevem o artigo 82 do Decreto-lei n? 406/68
e a legistagao local.

Semn provas, deu-se o sentenciamento que, nas doutas instancias
ordinarias, foi desfavordvel & Municipaiidade, sendo sufragado o entendi-
menic de que a Recorrida fol permitido descontar, do total pago pelos
tomadeores, importancias correspondantes & remuneracio & encargos so-
ciais relativos aos trabalhadores temporarios que forneceu nos periodos
alcangados pelas autuagdes fiscais.

Admissivelmente inconformada, foi a Municipalidade de Sao Paulo
a Corte Estadual e assim, ao recurso de apelagdo manifestado pela ora
Recorrente, sobreveio 0 v. acordao de fls, 126, firmado no entendimento
de gue, embora a base de caloule do 185 seia, realmente, o prego do
servigo ou a receita bruta a sle correspondente, ainda assim “a melhor
exegese, em termos de justica tributdria, deve ser a efetuada nas contra-
razdes, pelo professor Bernardo Ribeiro de Moraes, com a ilagdo de que
0S saldrios e encargos socials ndo se conslituem em receita da interme-
diagdo e pertencem ac trabathador, ao passo que os cusfos serdo, por
exemplo, o aluguel, saldrios dos empregados integrantss do quadro perma-
nente, impostos, taxas, enire outros, utilizados, enfim, para o efetivo exer-
cicio da imtermediagdo”, e concluindo ser “essa, data venia, a methor inter-
pretagdo da expressio ‘prepo do serviga”, que se constitui em base de
caleulo do 1557 (18, 127).

Ora bem, a Lei Federal n® 6.018, de 1974, invocada pela propria
Recorrida e que dispGe sobre o trabaiho tempordrio prestado a empresas
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urbanas, traz expressc em seu artige 4% o conceito juridico de empresa
de trabalho tempordrio (no qual ohviamente ela se inclui), assim definida:

“Compreende-se como empresa de trabalho temporario a pessoa
fisica ou juridica urbana, cuja atividade consiste em colocar 8 dis-
posicdo de outras empresas, temporariamente, trabathadores
devidamente qualificados, por ela remunerados e assistidos”.

Regulamentando referida lei, o Decreto n? 73.841, de 13.3.74, dis-
pbe em seu artigo 16 que “se considera trabathador tempordrio aguels
contratado por empresa de trabalho tempordrio para prestacdo dg
sepvigo destinado a atender necessidade ransiidria de substituipdo de
pessoal regular e permanente ou & acréscimo extraordingrio de larelas
ve outra empresa”, consignando, no artigo 14, que empresa fomadora
de servico ou cliente, por sua vez, serd “a empresa fisica ou juridica
gue, em virtude de necessidade transitdria de substituicdo de seu passoal
reguiar & permanente ou de acréscimo extraordindrio de tarefas, conirate
focacdo de mio de obra com emprasa de trabaiho lemporaric”.

Pois bem, do quanto se sxtrai de tais definicdes, a Recorrida € que
cabe contratar, remunerar e assistiy 0s trabalhadores temporarios cuja
mao-gde-cbra ira fornecer as empresas fomadoras de seus servicos.

Logo, se a remuneracio e g assisténcia desse trabalhador tempo-
rario devem correr, por forga de lei, por conta da Recorrida, de modo
algum e nem de longe se autoriza concivir gue a mesma seja u'a "mera
depositaria” desses saldrios e encargos, que depois “Frepassa” a seus
destinatarios, tal coma concluiu 0 v, acorddo recorrido, em manifesta e
frontal contrariedade a dicgdo do artigo 4% da Lein® 6.019, de 1.3.74, que
ordena sejam aqueles trabalhadores remunearados ¢ assistidos porela e
ndo pelas empresas tomadoras do servigo nem por ninguém mais!

Bem por iss0, ndo sera, a do v. acdrddo guerreado, a melhor
interpretacéo do que pode ou ndo infegrar 0 prego do servigo enquanto
base de calculo para tributagdo pelo ISS municipal, uma vez que, como
se viu pela regra do artigo 4° da Lei 6.019/94, que 0 mesmo vulnerou, a
remuneracao e a assisténcia devidas ao trabalhador temporario sdo
encargos legais & obrigatdrios da empresa de trabalho temporario,
no caso a Recorrida.
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Isto equivale a dizer que, muito ao contrério do que tem argumen-
tado a ilustre parte adversa, tais encargos - porque legais e obrigatorios -
saem do patrimdnio da Recorrida para pagamento aos trabalhadores
temporarios que sao seus contratados.

Agsim, ac compor 0 prego pago pelos tomadores do servigo, ©
valor de tais encargos ndo pode ser desconsiderado como receita bruta
integrante da base de caiculo do 1SS, pela simples e bea razio de que,
recebido pelo servigo prestado (vendido), tal valor vai se incorporar ao
patriménio da Recorrida a titulo de remuneracio tolal pefa atividade.

£ se assim ocorre entdo ndo ha razao juridica que autorize concluir
pela exclusdo, desse valor, do montante sobre o qual vai incidir o tributo
runicipal em questao, devido em funcio da receita bruta auferida pelo

presiador e paga pelo tomador, sem deducdes a ndo ser as legais.

Considerando ser a Recorrida simples “depositéaria” das verbas
salariais devidas aos trabalhadores temporarios - gue s80 seus contra-
tados, repita-se - a ponto de admitir dedugdo desses valores da base
imponivel do 1SS, evidente que o v. acdrdso recorride contrariou as disposi-
¢bes do artigo 4% da Lei 6.019/74: do dispositivo em questao decorre que
a remuneracao dos temporarios & encarga proprio da Recorrida, que, ao
receber dos tomadores o valor respectivo, incorpora-o ao seu patrimanio.

£ receita de servicos da Recorsida, que por isso deve oferecer, &
tributacdo pelo i85, o valor correspondente!

Nao & tudn,

Ao admitir dedugbes, ndo previstas expressamente na legislacao
tributéria, da base de cdliculo do (S8 no presente caso, o v, acdrdao atacado
também contrariou o artigo 109 do CodigoTributaric Nacional, gue dispde:

“Os principios gerais de direito privado utitizam-se para pesquisa da
definicdo, do conteldo e do alcance de seus institutos, conceitos @
formas, mas ndo para definicdo dos respectivos efeltos tributérios”.

Pode o intérprete, portanto, sob a égide desse dispositivo, tomar
de empréstimo ao direito privado a definicdo, o conteudo e o alcance de
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seus institutos, conceilos e formas, mas néo pode fazé-lo para definir os
efeitos tributarios desses mesmos institutos, conceitos e formas.

Tendo em conta que a prestagao de servigos mediante remune-
racdo (que é o que interessa ao direito tributario) corresponde a compra e
venda de bens imateriais mediante prego certo g ajustade, ndo se pode
utilizar, para a definigdo dos efeitos tributdrios desse mesmo instituto
{compra e venda de bens imateriais), a mesma definigao de qus se utiliza
¢ direito privado.

Realmeante & dentro do que desde logo interessa a controvérsia, o
conceito de preco do servico para fing e efeitos fributarios sé pode ser
extraido da lei trimatéria que, especificamente para ¢ ¢aso, foma-o como
base de calculo do imposio de competéncia municipal {ISS), tal como
dispe o artigo 8° do Decreto-lei n® 406/68: "a base de célculo do imposto
€ O preco do servigo”.

Ern precioso € minudente estudo ("88 - O Prego e Vialor do Servi-
¢o”, publicado na Resenha da Associagdo Brasileira de Direito Financeiro,
vol. n. 14, mar/abr-86, pags. 3 a 9), LUCIANO DA SILVA AMARO de-
monstra gue, sob o aspecto juridice, preco do servigo & retribuigio que as
partes ajustam ou contratam, ou na assertiva bastante clara desse ilustre
estudioso: “é a retribuicdo que deve ser paga ao prestador do servigo”.

Vai além o percuciente estudioso: “se o preco & caro ou barato;
se esta abaixo ol acima do gue, no mercado, se costisma cobrar -
nada disso importa na definicao do prego de certo servigo prestado:

o prece do servico € o gue o ysudrio tiver gue pagar ao prestador”
{ob. cit., p. 4).

Assim, diante desse primeiro arguments & [& tendo em vista os
efeitos tributarios do conceito de “prego do servige”, cabe indagar: quando
os tomadores dos servigos da Recorrida sfetuam ¢ pagamento do
respective prego, sobre ¢ qual ela deve recother ¢ 1SS, o que é que estéo
pagando?

Uma alternativa de resposia serd: ndo estao pagando sé os cus-
tos do servigo, nem s6 os encargos e saldrios dos trabathadores tem-
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porarios contratados pela Recorrida, assim como também nado estio
pagando 86 parte das despesas enfrentadas pela Recorrida para fornecer
a mao de obra tempordria que ihe foi solicitada, nem estfo pagando g6
uma parte da remuneragao a qual faz jus a Recorrida.

Como na verdade as tomadoras dos servigos da Recorrida estio
pagando tudo isso reunido num so valor, a outra alternativa serd res-
ponder que elas pagam todo o preco do servigo, jd que nessa expressao
estdo englobados todos agueles elementos integrantes da prestagio do
servico contratado, inclusive salarios e encargos dos trabalhadores
tempordrios!

Se assim &, como admitir - a ndo ser incidindo em manifesto engano,
como efetivamente incidiu o venerando aresto recontido - que no prego
que € pago & Recorrida pelos fomadores de seus servigos, nde estejam
incluldos tarmbém esses salarios e encargos?

J& se viu que esses valores vao se ingorporar ao patrimonic da
recorrida e constituem, por isso, receita de servigos, n&o havendo jus-
tificativa razodvel para exclui-la de fributagéo pelo 1SS municipal, em uma
deducdo ndo prevista em lel. '

Quanto as deductes, sd a el pode permiti-las, ndo havendo um
dnico dispositivo que autorize, direta ou indiretamente, frontal ou obliqua-
mente, deduzir da base de calculo do (S8, no caso em aprego, salarios e
encargos dos trabathadores temporarios contratados pela Recorrida.

E por isso mesmo que o artigo 9% do Decreto-lel n® 406/68, vulne-
rado pelo v. actrdado combatido, utiliza a expresséo “prego do servigo”
com o significado de prego total do servigo sem dedugio alguma.

Sem embargo de ver na expressao acima, “prego total’, um pleo-
nasmo, BERNARDO RIBEIRO DE MORAES {“Doutrina e Pratica do ISS”,
Ed. RT, 1978, p. 519) ensina que “¢ Jegisfador uliliza a expresséo ‘prego do
servigo’, sem qualguer outro adjetivo e sifenciando quanto a dedugdes
permitidas. Evidentemente o legislador estd dispondo sobre o prego
bruto {sem dedugio de qualquer parceia, mesmo & tftulo de carreto ou
imposto)} e ndo liquido. O prego do servigo vern 2 ser, desta forma, g receita
bruta que the corresponda, auterida pelo prestador do bern imaterial”.
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Nao antes de trazer a lembranga citagdo do Prof. RUBENS GOMES
DE SOUZA (segundo o qual da receita bruta ‘nde se admite qualquer
deducdo”), prossegue O eminente jurista, inclusive citando precedente do
E.Tribunal a quo:

"Constituindo o prego do servigo a receila bruta do contribuinte,
proveniente da respectiva prestacdo, vejamos, entdo, para methor
entendimenio da matéria, alguns aspectos do contetide do prego
do servigo. S8o 05 seguintes:

“a) ... omissis ... ;

*b) no computo do preco do servigo se incluem intmeros valores
ja considerados na sua formagdo normal, como produto do custo,
de outras despesas e do lucro. Em qualquer prego existem esses
trés elementos: despesas de custo, correspondendo as saidas de
numerario ou de valores da empresa para a aguisicdo de bens
{maléria-prima ou Servigos) necessarios a execupdo da sua afivi-
dade; demais despesas, sefa de vendas (comissdes, embalagens,
fretes, etc.), de administragdo (aluguéis, consumo de fuz, conser-
vagdo, seguro, ordenados, eic.), financeiras (juros passives, co-
branga de titulos, ete.) ou tributédrias (cargas fiscais que oneram a
atividade da empresa); e margem de lucro. Tais despesas $80 gas-
tos que devem ser coberlos na computacdo do preco do servico,
alern do luero que objetiva a empresa. Segundo entendimento do
E. Tribunal de Algada de Sédo Paulo (in RT 390/237): "Preco, no
conceito econdmico fiscal, refiete o total despendido pelo
censumidor para obter o praduto do vendedor. Nesse total
estao incluidos o valor da mercadoria, impostos devidos, lucro,
frete, despesas de faturamento ¢ oulras mais com pertinéncia
ao assunfo” (obra citada, p. 521/522; sem grifos no original).

Ora, diante de tals ensinamentos, inclusive da jurisprudéncia do
proprio E. Tribunal de origem, ndo se pode afastar a conclusac de gue o
prego do servigo, no caso da Recorrida, € o total despendido pelos
tomadores para dela obterem o servico de fornecimento de mao-de-
abra temporaria.

Ja quanto aos salarios & encargos sociais relativos aos trabalha-
dores temporarios sem divida que, diversarnente do gque entendesu o v.
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acordao guerreado, ndoc podem ser deduzidos da base de calculo do I1SS:
a uma, porque inexiste previsdo legal que autorize tais dedugdes; a duas,
porgue evidentemente sao “gastos que devem ser cobertos na compu-
lagdo do prego do servigo”, nos exatos termos da doutrina retro e su-
pra franscrita.

Evidenciada, destarie, pelo v. aresto recorrido, a vulneragio dos
dispositivos legais referidos no corpo deste apelo, faz-se propria, adequada
e pertinente a presente interposigao, que merece e deve ser agasalhada.

Assim, por todo o exposto ¢ pelo muito mais que a sabedoria e
prudéncia da DoutaTurtna ird aditar a matéria aqui controvertida, confia e
aguarda a Recorrente, serena, 0 provimento do presente recurso a fim de
ser integralmente reformado ¢ v. acérddo impugnado, decretando-se a
improcedéncia dos embargos a execucao interpostos pela Recatrida, como
medida de estrita, &0 confortadera e methor

JUSTICAL
Sao Paulo, 3 de setembio de 1997,

JOSE RUBENS 8. CAMPANA
Progurador dc Municipio
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Prémio “Trabalho Relevante do Ano”
do Departamento Judicial

INFORMAQOES OFERECIDAS EM MANDADO DE SBEGURANCA
IMPETRADC CONTRA ATO ADMINISTRATIVO AUTORIZADOR DE
REFORMA COM ACRESGIMO DE AREA E MUDANGA DE USO BE
EDIFICAGAC, LEGALIDADE DO ATO EM FACE DE LE! MUNIOIPAL
ESPECIFICA.

Angélica Marques dos Santos
Procuradora do Municipio

Exmo. Sr. Dr. Juiz de Direifo da 122 Vara da Fazenda Piblica

Processo N® 1285/87
Mandado de Seguranga

O Presidente da CNLU - ComissBo Normativa de Legislagdo Urba-
nistica da Secretaria Municipal de Planejamento, o Diretor de Diviséo
Técnica de APROV-8, da Secretaria Municipal de Habitagéo e a Munici-
palidade de S&o Paulo, esta por sua procuradora, requerendo seu ingresso,
na ualidade de assistente litisconsorcial passiva, nos autes do Mandado
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de Seguranga em epigrafe, impetrado por Etore Antonio Fuzett, vém a
presenga de Vossa Exceléncia, respeitosamente, apresentar as INFOR-
MACOES seguintes:

DO PEDIDO

G Impetrante, na gualidade de proprietario de imével & morador
na Rua Engenheiro fsaac Milder, no bairro do Real Parque, nesta Capital,
impetra a presanie seguranga contra 0s atos que autorizaram a reforma
com acréscimo de area e a mudanga de uso de edificagio localizada no
n% 355 dessa mesma rua.

Mo local em questdo, onde ja existe edificacio até hd pouco tempo
ocupada por escritdrios de uma instituicdo financeira, 6s novos proprie-
tarios, denire eles o Secretédrio de Governo da Preleitura de Sdo Pauio,
vém realizando reforma com aumento da area edificada para a instalacéo
de um estabelecimento de ensino superior, provavelimente, das Faculdades
Metropoiitanas Unidas - FMU, da qual também ¢ proprietério o referido
Secretaric.

Para tanto fol autorizada pela Administragio municipal, através das
awtoridades ota impetradas, a reforma com acréscime de érea bem como
a alteracao da categoria de uso do referido imovel, de S2.1 (escritdrio)
para E3.1. {faculdade).

Ainda, seqgundo diz, as reformas tiveram inicio antes da concessao
dos alvaras de aprovagao e execu¢d0 ¢ vBm sendo realizadas, desde
entdo, sem placas indicativas da existéncia das obras, do engenheiro
responsavel, do ndmero e data do alvara etc, o gue fol obieto de denincia
perante a Administragédo Regional de Butania, por parte do Impetrante,
sem que lograsse, alé agora, qualguer resposta.

Afirma que tanto a reforma como a alteragéo do use autorizadas
s&o ilegais porque afrontam as leis municipais n®. 9.049/80, art. 24 (com a
redagio alterada pela lei n® 9.411/81) e n? 10.015/85, art. 4%

Ademais, a CNLU - Comiss&o Normativa de Legislagdo Urbanistica,
presidida por um dos impetrados e gque detiberou pelo deferimento dos
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pedidos mediante o Pronunciamento SEMPLA.CNLU/857/97, de 26 de
iunho de 1997, ndo tem competéncia legal para deliberar e aprovar projetos
ou conceder mudangas de uso,

Faz, também, juntar a peticao inicial, parecer do advogado Waiter
Ceneviva, com analise juridica da situagado exposta, acrescentando que
0s atos assacados, ademais, afrontam os principios constitucionais da
independéncia e harmonia dos Poderes, da legalidade, da moralidade,
da publicidade, da impessealidade, além de atingir normas relativas ao
direito de vizinhanga, tal comeo 0 mau uso da propriedade, a perturbacao
do sossego, da sadde elc.

O cometimento de 18c graves e aberrantes ilegalidades € atribuido
pelo Impetrante e pelo parecerisia ao fato de ¢ interessade no deferimento
dos pedidos e proprietario do imovel e da instituig8o de ensino ser o Secre-
tario Municipal de Governo, detentor de poderes como ¢ de nomear e
exonerar servidores para cargos de provimento efetive e em comissao,
autorizar substituiges para cargos e fungbes efc, o que seria fator de
intimidacao ndo apenas para 0s impetrados como para todos vs servidores
pelas macs dos quais passou o processo respectivo, o qual, segundo
Impetrante e parscerisia, teve framitagao record de aprokimadamente 90
{noventa) dias.

Aponta, por fim, que a instalacio, no local, de uma faculdade, trara
a si & a todos os vizinhos prejuizos irrgversivels e irreparaveis, com o
comprometimento definitivo da seguranga tisica, da saGde, do sossego e
do bem-estar de todos, além de sensivel diminuicdo do valor patrimonial
dos imdveis.

Pede, Iminarmente, a sustagio dos efeitos dos alvaras concedidos,
com a conseqliente paralisagéo das reformas e, ao final, a declaragio de
nulidade dos respectivos atos autorizatdrios.

O feito processa-se com liminar,

Razaoe nenhuma, contudo, assiste ao impetrante, como a sequir
se demonstrara.
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PRELIMINARMENTE
DA CARENCIA DA SEGURANCA

Como define a lei federal n® 1.533/51, mandado de seguranga €
processo especial cujo cabimento € somente possivel quando da ocor-
réncia concomitante, de um lado, de um ato - ou omissae - ilegal de autori-
dade e, do outro, de um direito liquido e ceric atingido por esse mesmo
ato.

Dada a especialidade, também, do seu procedimenito, caracterizado
pela celeridade, tanto um quanto o oulro - o ato ilegal como o dirgito
liquido e certo - devem ser cabal e inequivocamente demonstrados de
plano, j& que o processo ndo comporta dilagio probatdria ou outra opor-
tunidade para a manifestag@o das partes além da peticdo inicial e das
Informagdes da autoridade.

Contudo, no caso presente, o autor da seguranga faz uma série de
afirmages sem gualquer embasamento probatorio,

Levianamente assaca a servidores municipais terem agido ou se
omitido portemor reverencial - o minimo - sem apresentar seguer indicios
para tal ¢ sem consideragdo aos motivos de ordem técnica e juridica que
os levaram aos entendimentos aqui combatidos.

Os atos neste mandamus apontados como coatores foram precedi-
dos, todos, de fundamentagéo legal, basicamente na lei n® 8.211/75, que
por ocasido do merito serd minudentemente examinada.

A discordangia com tal par@metro legal é plenamente possivel -
embora nio correta. G que néo se pode admitl, todavia, & que por naoc
concordar ou ndo compreender g legislagao que envolve a matéria, possa
o Impetrante concluir gue os atos foram cometidos por influéncia, ainda
que indireta, de um dos interessados, que & Secretario Municipal.

Se essa for a conclusao i6gica para a razéc de qualguer deferimento
administrative em favor de municipe ccupante de cargo ou fungéo pdblica,
& forgoso admitir que tal raciocinio esta to contaminado pelo desrespeito
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ao principio da isonomia, como 0 que o Impetrante pensa combater na
presente acao.

A alteracao de uso de iméveis e o acréscimo de area construida
para fins de instalagio cu ampliagdo de instituigdes de ensino de nivel
superior, com base na lei n® 8.211/75, vem sendo autorizada nos moldes
da aqui tratada ha mais de 20 {vinte} anos, ou seja, desde a publicagio
da lei em 1875, tendo beneficiado instituicdes como a Faculdade de Direito
do Largo 8ao Francisco, da USE a Pontificia Universidade Catdlica de
8&o Paulo - PUC/SP, a Fundagdo Gelllic Vargas - FGV, a Organizacio
Santamarense de Educacao ¢ Cullura - OSEC, dentre outras, cujas autori-
zagdes e respectivos alvaras sa0 ora juntados por copia.

Também ha, por parte do Impetrante, afirmagdes acerca das refor-
mas gue vém sendo efetuadas ne edificio da Rua Engenheiro Isaac Milder
355. Diz que tiveram inicio antes da aprovagéo do projeto e expedicéo do
respectivo alvara, mas ndo o prova. Afirma que as obras vém se desen-
volvendo “clandestinamente”, sem placas alusivas ac numero do alvara,
ao Engenheiro responsavel etc e, novamente, ndo traz qualquer prova a
respeito, como fotos, por exemplo.

Ainda, por conta de afirmacdes maliciosas, ¢ impetrante informa
que denunciou a “clandestinidade da obra” & Administraggo Regional do
Butantd no més de junho passade, ndo tendo, até © momento, recebido
qualquer resposta. Omite o impetrante, no entanio, que apresentou aquela
Administragao Regional verdadeiro interrogatdrio, abrangendo matéria nao
certificavel. Ademais, até o momento da impetragao deste mandamus (24
de outubro de 1897), aguela Regional levou pouco mais de 90 (noventa)
dias para oferecer resposta, praze esse, paradoxalmente, considerado cé-
lere demais para o atendimerto do requerimento do Secretario de Governo.

Mais adiante, ao insistir na inexistente degalidade dos atos aqui
discutidos, menciona a lei municipal n® 10.015/85, cujo art. 42 exige largura
minima de 12,00 {doze) metros para as vias de circulagao fronteiricas
aos lotes de uso E3, dentre outros. Afirma, em sequida, gue a Rua Eng?
tsaac Milder e as demais, do entorno dessa, ndo chegam a atingir largura
de 10,00 {gez) metros, sem apresentar planias, ou qualquer ouira forma
de prova.
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Ainda no tocante as dimensfes da vig de acesso e ao acréscimo
de area construida, o Impetrante faz digressio acerca da impossibilidade
de observancia da supra mencionada lei em relagdo ao recuo minimo
exigido, dadas a dimensao do terrenc - 40,00 {guarenta) metros - e a
edificacdo nele [ existente, que inviabilizam 1ai recuo...

Ora, tais assertivas, além de requererem comprovagao documen-
tal, 0 que ndo ocorreu, pois nao vieram elas acompanhadas da petico
inicial, exigem, também, laudo de pericia técnica, cuja realizaczdo & incom-
pativel com ¢ processo especial do mandado de seguranga. Ainda, acres-
ca-se, 3 falta dessas provas, ao prudente juiz facultaria supri-las - para
embasar um provimente da relevancia de uma liminar - mediante inspeg&o
judicial, o que, todavia, também se afigura descabido em processo man-
damentat.

Por outro lado, também néo foi possivel vislumbrar qual o direito
tiquido e cerio que o Impetrante pretende protegido por este mandamus.

Apenas diz que a instalagio da faculdade no local the frard prejuizos
irrepardveis, assim como aos seus vizinhos, perturbara o s0ssego, prejudi-
card a sua satide, sua seguranca fisica e causara sensivel diminuigdo do
valor do seu imovel.

Néc ha nenhum indicio de desvalorizagio do imével do Impetrante
ou de risco a sua salde e seguranga fisica direta ou indiretamente cau-
sados pelos atos coatores, parecendo, tais “direitos”, por demais genéricos
e passiveis de invocagdo por qualquer morador da cidade de S&o Paulo,
nas condicOes atuais.

O que se quer dizer & que ndo ha, agui, nenhum direito liquido e
certo mas apenas expectativa, prohabilidade, eveniualidade, que pode
ou Nao vir a s& concretizar & que, se vier a sé-lo, dependera de compro-
vagao e mensuracao por prova que, hovamente, o mandado de seguranca
nao comporta. '

E o que se conclui da sempre oporiuna liggo de HELY LOPES

MEIRELLES, em seu Mandado de Seguranga, Agac Popular, Agao Civil
Puablica,{...}:
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Direito tiguido e certo € 0 que se apresenia manifesto na sua exis-
téncia, delimitado na sua extensdo e apto a ser exercitado no
momento da impetracdo. Por outras palavras, o direito invocadg,
para ser ampardvel por mandado de seguranga, hd de vir expresso
em norma legal e trazer em si fodos os requisitos e condigdes de
sua aplicagdo ao impetrante: se sua existéncia for duvidosa; se
sua extensado ainda nido estiver delimitada; se o seu exercicio
tepender de situacbes e fatos ainda indeterminados, ndo rende
ensejo 4 seguranga, embora possa ser defendido por outros meios
judiciais. {...)

Quando a lgl alude a direito liquido e certo, esta exigindo que esse
direito se apresente com fodos 0s requisitos para seu reconheci-
mento e exercicio no momento da impetracdo. Em titima andlise,
direito liguido e certo é direifo comprovado de plano. Se depentlar
de comprovagdo posterior, ndo é liquido nem certo, para fins de
seguranga. (Ed. Malheiros, 17 ed,, 1986, SF, p. 28 e 29).

Nao foram trazidos para estes autos elementos suficientes para
que o d. julgador possa declarar com certeza a existéncia ou néo de dirsito
liquido e certo do Impetrante e, conseqlientemente, para conceder ou
denegar a seguranca pleiteada.

Noutras palavras, ndo demonstrou, o Impetrante, possuir as condi-
¢oes especilicas para obter uma sentensga de mérito neste mandado de
seguranca, dadas as deficiéncias probatérias tanto do que alegou ser ato
ifegal da autoridade, como do que invocou como direito lquida e certo seu.

A jurisprudéncia, nesse sentido, ¢ pacifica, podendo ser exemplifi-
cada com os seguintes juigados coligidos por THEOTONIO NEGRAOQ,
em seu Cdodigo de Processo Civl anstado:

Direifc liquido e certo & 0 que resulla de fato certo, e fato certo &
aguele capaz de ser comprovado de plano {(RSTJ 4/1, 427, 27/
140}, por documento ineguivoco (RTJ 83/130, 83/858, RSTJ 27/
169}, e independentemente de exame técnico (RTFR 180/328). £
necessario que o pedido sefa apoiado “em falos incontroverses, e
ndo em fatos complexos, que reclamam producéo & cotejo de
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provas” (RTJ 124/948; neste sentido: S5TJ-RT 676/187). Ndo se
admite a comprovagdo ‘a posterior” do alegado na inicial{RJTIESP

112/225); “com a inicial, deve o impelranie fazer prova indiscutivel,
completa_e transparenie de seu direito ligui certo, Nip &
possivel trabalhar 4 base de presuncdes”{STJ-28Turma, RMS 923-
SE, rel. Min. José de Jesus Fitho, §. 20.5.91, negaram provimento,
v, DJU 24.6.91, p. 8.623, 22 col. em.). {...)

Descabe mandado de seguranga para postulagdo baseada em fato
a demandar dilagao probatoria (RSTJ 55/325). (...}

Fundando-se ¢ mandado de seguranga em direito liquido e cerio,
que pressupde incidéncia de regra juridica scbre fatos inconitro-
versos, a necessidade de dilagdo probaidria para acertamento dos
falos sobre os guals se assenta a pretens8o impde a denegacéo
da seguranga (STJ-4° Turma, RMS 3.528-8-PA, rel. Min. Sadlvio de
Figueiredo, |. 3.5.94, negaram provimento, vu., DJU 30.5.94, p.
13.484, 28 col.em,). (in op. ¢it., 26% ed., p. 1.117, nota 28 av art. 1°
da lei n® 1.533/51 - grifou-se).

Dessa forma, ausentes as condigdes especificas para a agao de
mandado de seguranga, descritas no art. 1% caput, da lei n® 1.533/51,
impetrados e Municipalidade requerem a extingdo do processo, sem
conhecimento do mérito, na forma do art. 267, VI do Cdadigo de Processo
Civil, com a condenagao do Impetrante no pagamenio das custas proces-
suais e honorarios advocaticios,

DO MERITO

Em respeito ao principio da sventualidade, passa-se ao mérito, no
qual o Impetrante ndo tem, novamente, razdo aiguma.

Diversamente do arrazoado da peticdo inicial, a lei permite, sim, a
mudanca de uso do imével da Rua Eng® lsaac Milder n? 355 para a
categoria E3, bem como o acréscimo de area que se fez necessério, e
tudo par deliberaco da Comissado Normativa de Legislagao Urbanistica -
CNLU, da Secretaria Municipal de Plangjamento - SEMPLA.

Com efeito, a Rua Eng® Isaac Milder, como & incontroverso, & drea
pertencente a categoria Z8-CRB, o que quer dizer que se trata de uma
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area com caracteristicas de Z8, ou seja, de uso misto especial, e que é
um corredor, o que significa ser um vetor de inducdo de crescimento da
cidade, detinido por um perimetro. Em suma, Z8-CR5 representa tratar-
se, a rua, de um corredor especial de usoc misto.

Embora tratando-se de um corredor que, como visto, apenas in-
dica um vetor de indugdo de crescimento, a area em questdo &, funda-
mentalmente, Z8, ou seja, de uso especial misto © como tal deve ser
tegalmente tratada. ’

De se acrescentar que tal zona de uso foi criada pelo art. 19 da lei
n® 7.805/72.

Ora, a par da legisiagBo genérica acerca de parcelamento, uso &
ocupacio do solo do municipio de Sao Paulo, na qual se incluem as lsis
n%s 9.049/81 {com a redagio alterada pela lei n¢ 9.411/81) e 10.015/85,
que embasam a tese do Impetrante, a Administrag8o trabatha com trés
leis especiais que regem, respectivamente, o incentivo a instalagéo de
hospitais (lei n? 8.076/74), de estabalecimentos hoteleires e de turismo
{lei n? 8.006/74) e de escolas, que & a agul discutida lei n? 8.211/75.

Trata-se, como dito, de kel espacial, cujo escopo € incentivar a im-
plantagéo de escolas de todos os graus, alravés de excegbes que per-
mitam, nas hipdieses e condicdes estritamente gizadas pela préprialei, a
sua instalag&o em areas onde geralmentg seu uso nio seria previsto,

Tanto € assim que referida lei fixa critérios proprios e especificos
para escolas, diferenciados da zona de uso em que se localizam ou venham
a se estabelecer. O cotejo do Quadro Onico da lei N 8.211/75 com os
Quadros Anexos & lei n? 8.001/73 evidencia a diversidade das exigéncias
quando cuida de escolas e guando dos demais usos institucionais, ainda
que estejam localizados numa mesma zona de uso.

E o caso, por exemplo, das escolas de educagio infantil, cuja
implantagdo € excepcionaimente autorizada pela fei n? 8.211/75 em zo-
nas Z-1, de ocupagio estritamente residencial.

Heleva destacar que se trata de excegdo criada por lel, ou seia,
mediante o devido processo legistativo, pela Camara Municipal de Sao
Pauio, no exercicio de indiscutivel competéncia constitucional.
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Como lei especial gue &, em seu artigo 11 dispds o seguinte:

Art. 11 - A aplicagio dos beneficios desta lei as zonas de uso
especial £8 fica a critério da Comissdo de Zoneamento da Coor-
denadoria-Geral de Plangjamenito - COGER

A Comissadoe de Zoneamento da Coordenadoria Geral de Planeja-
mento - COGEPR, por forga da lei n® 10.676/88, como diz a inicial, teve sua
denominagéo alterada para Comissédo Normativa de Legislagdo Urbanis-
tica - CNLU, que incorporou a competéncia legal daguela antiga Comissao,
gonforme o art 20, capul, dessa mesma lel.

Alein? 9.841/85, por sua vez, estabelecia a competéncia da Comis-
s&o de Zoneamenio - & qual a CNLU veio suceder - nos seguintes termos:

Art. 22 - A Comissdo de Zoneamento - CZ lerd a atribuipdo de
orgdo normativo e consultivo sobre a Legislacédio de Farcelamento,
Uso e Ocupacéo do Solo, cabendo-lhe:

V- Aprec;ar a Iocalizag:ao e fixagdo de cand:g:oes proprias para
implantacao de usos, nos vasos especificos pravistos na legisiacdo;

Ora, um dos casos previstos na legislagdo é o do art. 11 da lei n®
8.211/75, como se dernonsirou acima.

Por isseo, diversamente do que sugere ¢ Impetrante, aCNLU é o
érgdo legalimente competente para apreciar & deliberar sobre a concessao
dos beneficios da lei n® 8.211/75 para imdvel localizadoe em drea Z8, na
qual se inclui a modatidade CRS.

Um segundo ponte a ser considerado € o de que essa lei foi criada
ha mais de 20 (vinle} anos. Portanto, a terminologia que adota nao é
necessariamente a mesma ora em voga € com essa reserva deve ter
interpretados ¢s seus termos.

A mengae, no caputdo art. 12 dalei 8.211/75, a“estabelecimentos
de ensino pertencentes ao sistema educacional do Estado de Sao Paulo”
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néo pode ser compreendida com a limitagdo de sentido, data venia, infun-
dada, que lhe deu ¢ Impetrante.

Com eteito, ha que se considerar a mens legis e, repita-se, a.
linguagem da época em que foi elaborada a let.

Dal ter, essa expressao, o sentido de estabelecimentos de ensino
oficial do Estado de Sao Paulo. Ou seja, visou a lei beneficiar a implantag&o
de instituigbes de ensino reconhecidas, regradas por um curricufurn minimo
oficial, sujeitas ao Conselho Estadual de Educacdo, al incluidas as pdblicas
& as particulares,

Noutras palavras, a lei pretendeu atender a instituigSes oficiais vin-
culadas ao sistema educacional e ndo escolas ou cursos esparsos, abertos
e meramente suplementares e parciais, tais como escolas de linguas, de
esportes, de artes eto,

O fragil argumento do Impetrants, sobre estarem excluidas da hipo-
tese legal as escolas de nivel superior, de 3% gray, cai por tarra ante o teor
da exposicdo de motivos da lei n? 8.211/75, que ora se anexa, que a certa
altura traduz a mens legis da seguinte forma:

Para o5 estabelecimentos de ensino goima do 22 grau, a preocu-
pacéo maior foi a de permitlr uma racional utilizagdo de seus imo-
vais, para meffior absorver a crescente demanda existente. {Qrifou-
se).

Ademais, o caputdo art. 19 da lei n® 8.211/75 faz expressa mengao,
dentre oulros, & categoria de uso E3, na qual esta incluida a subcategoria
E3.1., especificamente designativa de ccupagio por facuidades e universi-
dades, consoante o Quadro anexo a0 decreto n? 17.494/81, regulamen-
tador da lei n® 8.001/73.

Fortanto, estdo abrangidos pela iei 05 estabelecimentos de ensino
de nivel superior privado, & tanto os pré-existentes a lei como os poste-
riores, ndo tendo ficado compreendido, nesse ponto, o argumento do
impetrante.
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Nao fosse esse entendimento, néo teria sido possivel a aplicacdo
da lel n® 8.211/75 nos dltimos vinte e dois anos e, conseqlentemente,
também néo teria sido possivel a ampliagdo de instalagbes como a da
Faculdade de Direito do Largo Sao Francisco, cujo prédic novo e estacio-
namento, bem como a passarela de ligagdo com o edificio antigo, foram
construces autorizadas com base na referida lei, assim como obras de
ampliac8o de prédio & estacionamento da PUC de S&o Paulo, da Fundag&o
Getdlio Vargas e outras, como comprovam os documentos anexas.

Mo tocante a assertiva da peticao inicial de que a area em exame,
tratando-se de zona de uso ZB-CRS lindeira a 22, deveria ter tratamento
de Z-17, como preceitua o art. 24 da lei n® 9.045/80, com a redagdo dada
pela lein? 8.411/81, tem-se que tal entendimento resuita de exegese super-
ficial, que dispensou a essencial andlise sistematica da legislagdo aplicdvel.

De fato, como j& dito, a lei n® 8.211/75 ¢é lei especial, que disciplina
excegles & ragra geral de zoneamento urbano emfage do interesse plblico
contido no incentivo & instalago de instituicdes de ensino.

As leis n? 8.049/80, 9.411/81 & 10.015/85, mencionadas pelo impe-
trante, sdo leis de caraier genérico, de aplicagdo para hipoteses ndo
especificamente excetuadas por lei especial, como a lei de escolas.

Ademais, n&o hé conflito sendo aparente entre ambas as leis, es-
pecial & genérica, ja que essa Gitima, ao estabelecer que zonas Z8CR-5
lindeiras a Z-2 terdo tratamento de Z-17, nfo estd, como equivocadamente
supde o impetrante, alterando a zona de uso local de Z-8 para 2-17.

Ao contrério, permanece ela comg Z-8, portanto admitindo a catego-
ria de uso E3, apenas com as restricdas de laxa de ooupagio, coeficiente
de aproveitamento, recuo & gabarito proprios de 2-17.

Repita-se, ndo fol mudada a zona de uso, que permanece Z-8,
apenas com as referidas restrigbes de 2-17.

Nemn se argumente que, por se tratar de leis de um mesmo planc

hierargquico, a lei n® 9.049/80, com sug redacio atual, por ser posterior &
de n? 8.211/75, teria revogado esta Gitima.
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No caso em tela, como ja sugerido, o critério adequado para a
interpretagio de tais leis e para a solugio do aparente conflito que apre-
sentam, nao € o critério cronologico e sim o da especialidade, ja que se
tratam, ambas, de diplomas normativos com disposices diferentes, a
primeira de cardter especial e a segunda, genérico.

Essa € a regra contida no art. 28, p. 2¢ do Decreto-Lei n® 4.657/42
- Lei de Introdugdo ao Caodigo Civil, assim redigido:

BT 2% st ars e s a s e as e o are s e e s e et et e r e e e e ket ranrA s e e een e et asaans

§ 22 - A Jei nova, que estabelega disposices gerais a par das &)
existentes, ndo revoga nem modifica a lei anterior.

Ao estudar as antinomias aparentes, como a agud tratada, a Prof®
MARIA HELENA DINIZ, em sua obra Lef de Introdugdo ac Codigo Civil
interpretada, Ed. Saraiva, 1994, SF, ensina;

A antinomia aparente se dard se 0s critérios para sofuciona-fa forem
normas integrantes do ordenamaento juridico. Realmente, os ¢rité-
rios hietrarquico, cronoldgico & de especialidade, sdo critérios nor-
mativos, principios juridico-positivos pressupostos impiicita ou expli-
citamente pela lel, apesar de sg aproximarem muito das presun-
¢fes. {op. cit., p. 69).

Analisando o critério cronologico para a solugdo de aparente conflito
de normas, ensina a mesma Professora que ndo pode, o principio repre-
sentado pela méaxima jax posterior derogat fegi priori, ser elevado “a cate-
goria de axioma absoiuto, porque a experiéncia demonsira que pode ser
deixado de lado a se conirariar certas considerages’, dentre as quals,
“se houver inconsisténcia de norma especial anterior ¢ norma geral
posterior, a lex specialis pode, conforme o caso, prevalecer sobre a
lex posterior {p.71}.

E, mais adiante, ao tratar do estudo do critério da especialidade
propriamente dito, professa a D MARIA HELENA DINIZ:

A mera justaposicdo de disposicios legais, gerais ou especials, a
normas existentes ndo terd o condio de afeta-las. (...} A disposigdo
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especial ndo revoga a geral, nem a geral revoga a especial, sendo
quando a ela se referir alterando-a explicita ou impiicitamente. Para
que haja revogacgéo, sera preciso que a disposicao nova, geral ou
especial, modifique expressa ou insitamente a antiga. dispondo
sobre a mesma matéria diversamente. {...)

Observa, a esse respeito, FPaulo de Lacerda que: “A revogacdo
tacita dar-se-d apenas no caso da disposigdo especial se referir
a0 assunto de outra tel, alterando-o implicitamente. A falta de refe-
réncia clara a propria disposigdo geral ou ao seu assunto, desau-
toriza a suposigace da revogagdo por incompatibilidade entre as
duas lefs, jd que ¢ sistema da legislacdo era regquiar ¢ assunic de
dois pontos de vista diferentes, mirando cada qual o seu ohjetivo
proprio, um restrilo e especial, e outro_amplo e geral”. {op. cit.,
p.72/73 - grifou-se).

N caso presente avulta clara a compatibllidade de ambas as nor-
mas - a mencionada pelo [mpetrante e a de n® 8.211/75 - bermn como a
prevaléncia dessa Ultima, que dispde especificarmnente sobre a implantagao
de escolas, com clara autorizacgho, em seu art, 11, da instalagdo de
estabelecimentos de ensine em zonas de uso 2-8, a critério da Comissdo
de SEMPLA, hoje denominada CNLU.

Nesse passo & importante destacar que a lei em questdo ndo con-
tém nenhuma delegagdo de atribuicde prépria do Poder Legisiativo mu-
nicipal para o Poder Executivo, como quer o impetrante, o que a tornaria
incompativel e ndo recepcionada pelo sistema constitucional vigente,

Basta ler a referida iei para verificar que ela ndo delegou ao Poder
Executivo a atribuicdo de dispor ou mudar zonas de uso além dos limites
legais, nela mesma contidos, O Poder Legisiative municipal néo passou
um “cheque em branco” para o Executivo em condenavel afronta ao prin-
cipio da independéncia e harmonia dos Poderes.

Ac contrario, fol a propria let n® 8.211/75, através do seu art. 11,
que autorizou a implaniagdo de escolas em zonas de uso Z-8.

Autorizou, ndo impds.
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Para tanto e dada a dindmica de crescimento da cidade, conferiu ao
Poder Executivo, atraves da CNLU, a analise discricionaria da conveniénoia
e oportunidade da implantagdo de escolas em areas de Z+8, caso a caso.

Trata-se, portanto, de exercicio de alribuicao discricionaria do Poder
Executivo outorgada e limitada pelos préprios termos da lei e ndo de de-
legacdo de atribuicdes de um Poder ao outro, enquadramento esse, in
casy, de dificil compreensdo sem o sacrificio do conceito de atribuigdo
discriciondria do agministrador publico.

De se destacar, por outro fado, que cuidou a lai de deixar tal juizo
discrictondrio n&o apenas a carge de um administrador plblico, mas de
uma comissao - a CNLU - de composi¢ao mista, ou seja, integrada néo
somente por representantes da administragdo, come da sociedade civil,
como se pode verificar na anexa ¢opia do seu Regimento Interno.

De fato, dentre outros, compdem a CNLU, um representante do
Instituto de Engenharia de S&o Paulo, um do instituto dos Arquitetos do
Brasil, representante do Departamenio Intersindical de Estatistica ¢ Es-
tudos Sécio-Econdmicos, um represantante do Sindicato das Empresas
de Compra, Venda, Locagao e Administragdo de Imoveis de Sao Paulo, um
representante da Federagdo do Coméroio do Estado de 580 Paulo e um
representante de Conselhe Coordenador das Associagdes de Moradores.

Por fim, no tocante as demais inconstitucionalidades dos atos ditos
coalores, apontadas na iniclal & no parecer & ela anexado, nao fol possivet
compreender ¢ porgué entende o Impetrante ter sido afetado o principio
da publicidade dos atos administrativos se ele mesmo pdde - no seu en-
tender - instruir satisfatoriamente a propositura no focante aos documentos
produzidos pelos Impetrados.

As demais questdes e fatos apontados, como visto, carecem da
necessaria e imprescindivel comprovagio, j& que eleita a via processual
do mandado de seguranga.

Informa-se, ainda, que ¢ deferimenio dos pedidos dos proprietarios
do prédio da Rua Eng® Isaac Milder 355, dentre eles 0 Secretarin de
Governe Municipal, cuja celeridade tanta espécie causou, foi protocolado
no dia 18 de abril de 1987 & 0 seu deferimanto, publicade no dia 21 de
agosto de 1997, ou seja, quatro meses depois,
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A agui também discutida competéncia da Secretaria de Planeja-
mento - SEMPLA, para a analise e deliberacdo de £asos como o presente,
vem prevista no Quadro 4-A, anexo a lei n? 8.001/73, relativo aos seus
artigos 30 e 49, que confere aquela Secretaria a atribuigio da analise
técnica e da definigio do ndmero de vagas para usos E.3..

As questdes, por fim, atinentes ao mau uso da propriedade, & par
de ndc constituirem fato atual, comprovado cu comprovavel neste pro-
cesse, ndo foram suficientemente definidas pelo Impetrante a ponio de
afetar as ressalvas do art, 572 do Codigo Civil, especialmente em relagdo
ags regulamentos administrativos, cuja adequagéo ja foi suficientemente
demonstrada nestas Informagdes.

Diante do exposto e provado, Impetrados e Municipalidade de Sao
Paulo aguardam e requerem seja o presente processo declarado extinto,
sem julgamento do mérito ou, se conhecido esse, seja julgada improce-
dente a a¢do, com a denegagdo da seguranca e conseglente revogagao
da medida liminar, & com a condenagio do autor no pagamento das custas
processuais e honorarios advocaticios.

Termos em gue,
P Deferimento.

S&o Paulo, 17 de novembro da 1997,

GILBERTO CASSAB
PRESIDENTE DA COMISSAO NORMATIVA
DE LEGISLAGAC URBANISTICA - CNLU

JORGE CHEIBUB FILHO
DIRETOR DO DEPARTAMENTO TECNICO
SEHAB-APROV.G.

ANGELICA MARQUES DOS SANTOS
Procuradora do Municipio de Sao Paulo
QAB/SF 79.8945
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Prémio “Trabalho Relevante do Ano”
do Departamento Patrimonial

MEMORIAL DA MUNICIPALIDADE EM ACAC RENINDICATORIA.
DOMINIO PUBLICO SOBRE ANTIGO LEITO DO RIO TIETE E FAIXA
RESERVADA. LEI 1.507 DE 1.887 £ CONCESSAC MEDINA.
RETIFICAGAD DO LEITO DO RIC E DESAPROPRIACAO:
DESNECESSIDADE DE COMPROVACAD DO PAGAMENTO DE PREVIA
INDENIZACAC, OCUPAQAD IRREGULAR DE BEM PUBLICO DOMINIAL,
INDENIZAGAG NECESSARIA.

Marcos Brandao Whitaker
Procurador do Municipio

Exmo. Sr. Dr. Juiz de Direito da 112 Vara da Fazenda Publica

Processo n® 87/80
Agao Reivindicatéria

A Municipalidade de S&9¢ Paulo, por seu procurador infra-assinado,

nos autos da agdo em epigrale promovida em face daTransportes Pesados
Citrama Lida., vem apresentar o seu memorial, cujas razdes seguem em
anexo, e requerer seja deferida a sua juntada acs aulos para regular apre-
ciagdo deste R. Juizo, na forma Jegal.
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E Deferimento
Sao Paulo, 13 de margo de 1.897

MARCOS BRANDAQ WHITAKER
Procurador Municipal - Patr 21
OAB/SP N?° 86.999

Pela gutora
Municipalidade de Sao Paulo

Cuida-se de agao reivindicatdria promovida pela Utbe, objetivando
a obtengdo de posse de uma gleba de terra de sua propriedade localizada
na Rua Nestor de Holanda, bairro de Vila Maria, com 17.819,00 m? de
area total, ilicitamente ocupada pela Transportes Pesados Citrama Lida.

Referida propriedade tem natureza publica, visto consistir em Antigo
Leito do Rio Tietd e respectiva faixa reservada, &, por forga do disposto
nos artigos 26 e 27 do Cédigo de Aguas, s&o considerados bens dominiais.

Citada, a Ré ofertou a defesa de fis, 31/33, aduzindo, em preliminar,
pleito de denunciagd@o a lide do vendedor do bem ora reivindicando, a
empresa Manoei Ambrdsio Filho S/A Ind. & Com., o que fol acolhido por
este Juizo.

. Esta sociedade, por suavez, apés a citacio, igualmente, denunciou
a lide o vendedor da area sub judice, o Sr. Jarbas Batista de Oliveira (1ls.
81/62), o que foi deferido.

Ja o denunciado em causa, ao apreseniar a sua defesa de {ls. 83/
a3, tambeém pugnou pela denunciacao a lide da empresa que the alienou
o bem em causa, a Companhia Methoramentos Kiaja, e, de fundo, asse-
verou gue a gleba de terra reivindicanda pertence ao dominio particular,
decorrente de concessdo havida pelo Governo Provisdrio, ocorrida no
século passado, em favor do Bance Evolucionista, ndo se subsumindo a
espécie as disposicdes enxertadas no Cédigo de Aguas.
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Por derradeiro, a Cia. de Methoramentos e Urbanizag&o Kiaja, na
qualidade de sucessora do Banco Evolucionista, apresentou a contestacdo
de fls, 264/278, alegando, em apertada sintese, que, em decorréncia do
disposto no artigo 11 do C6d. de Aguas, ndo pode ser considerada piblica
a faixa de terra sob litigio, mas sim particular, posio que possuia “tituio
lfegitima”.

Aduziy, ainda, gue, na qualidade de sucessora do Banco Evolucio
nista, foi subrogada nos direitos oriundos da Concesséo Medina, ocorrida
em 14 de outubre de 1.890, onde o Governo Provisdrio, no intuito de
facilitar ¢ povoamenic de suas terras, concedeu area correspondente a
50.000 hectares de terras devolutas, numa faixa de 13.200 metros de
cada lado do Rio Tieté.

Esclarecs, ainda, que fol efetuada a demarcacéo das terras objeto
da concesso, tendo sido apresentadas reclamagdes por parte da Camara
Municipal, de José Antdnio Leite & da Companhia Predial, que, a poste-
riori, foram rejeitadas pelo Presidente do Estade deg Sao Paulo, gue houve
por bem expedir o titulo de propriedade competente.

Menciona, igualmente, a contestanta, gue a Camara Municipal
ofertou medida judicial de manutencdo de posse sobre a gleba em causa,
que, ao final, foi rejeitada pelo Supremo Tribunal Federal, atraveés do acdr-
d&o n® 111, de 28 de abril de 1.897.

Faz referéncia, ainda, a litisdenunciada, & decisio prolatada pela
Excelsa Corte, em agdo reivindicatdria promovida pela Camara Municipal
paulistana, que novamente reconheceu a dominialidade e validade da
concessac outrora ocorrida {Acdrdio de 20 de setembro de 1.835 - RT
59/589), razao pela qual pretende seja afastada a pretensdo inaugural-
mente deduzida, com a condenagéo da Urbe no dnus sucumbencial.

Aponta, também, a sc;niestagéa acima indicada, o descabimento
do pleito vestibutar pelo fato de que a REQUERENTE se apdia em titulo
abstrato, e ainda porque n&o ha a perfeita individuagio da coisa vindicanda.

Por derradeiro, acentua a detesa ora enfocada que a AUTORA
néo demonstrou a ocorréncia de desapropriacdo a0s proprietérios dos

121



terrenos aonde 0 novo leito do Rio Tieté iria transcorrer, sendo, destarte,
inaplicavel o disposto no artigo 27 do Codigo de Aguas, e deste modo,
acaso se considere o titulo (Concess@o Medina) flegitimo, caberia & Ré
litisdenunciada o direito a percepgaoc de indenizacao.

DO DESCABIMENTO DAS DEFESAS OFERTADAS

Absurdas e equivocadas as argumentagdes enxertadas nas diver-
sas contestacdes apresentadas, razao pela qual merecem pronta repulsa
deste MM, Juizo, que, a final, devera acother integralmente o pedido inau-
gural, consoante se demonstrara a seguir.

ANTIGO LEITO E FAIXA RESERVADA SAQ BENS MUNICIPAIS

A impugnacdo 2 pretensdo inaugural tem como principal linha de
argumentagao a suposta transferéncia, ocorrida através da referida Con-
cessio Medina, das margens e alveo do Rio Tieté, com o seu fragado
ofiginal, ac dominio pariicular, isto na data de 14 de outubro de 1880,

Menciona, ainda, a defesa oferecida, diversos actrddos reconhe-
cendo claramenie a validade e elicdcia da aludida Concesséao, e que,
portanto, ha mais de 100 {cem) anos tais glebas ndo pertencem ao Poder
Publico.

De faio, primelraments, cabe explanar gue, de acordo com a prova
técnica produzida, ficou evidenciado que a nesga de terra vindicada esta
englobada dentro da drea abrangida pela Concesséo Medina.

Assim, importante aduzir gue © enfogue a ser tratado nesta lide se
resume ac seguinte ponio: saber se, de fato, a indigitada Concessdo Medi-
na transferiu & dominialidade do leito do Ric Tieté e sua respectiva faixa
reservada ao particular.

A resposta a indagacéo acima é negativa, jd que ndo houve a
concessio legitin s ferras gue envolviam o trecho do Antigo Lefio do

RicTialé até 1.867 ¢ 1.868, anos em que se promislgaram respectivamente
alein?1.507 e o Decreta n? 4,105,
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CONCESSAO MEDINA NAO TRANSFERIU DOMINIO
DO ALVEO E FAIXA RESERVADA

Isto porque referidas normas legais estatulram que, se até a data
de sua publicagdo, ndo tivesse havido a concessio legitima das margens
reservadas dos rios, estas ficariam reservadas para a serviddo publica.

E o que dispde taxativamente ¢ artigo 39 da Lei n® 1.507, de 26 de
setembro de 1.887, ao acentuar que:

"Art. 38. Fica reservada para a serviddo piblica nas margens dos
rins navegavels & de que se fazem 08 navegaveis, fora do alcance
tas marés, salvas as concessdes legitimas feitas ate¢ a dala da
publicacdo da presente lei, a zona de sete bragas contfadas do
ponto medio das enchentes ordindrias para o interior, ..."

Assim, considerando que g Concesséo Medina data de 1.8390, ou
seja, fol pactuada muitos anos apds a Lei mencionada que instituia o
dominio piiblico sobre as margens ¢ o dlveo dos rios navegaveis, como o
& o Rio Tietd, impde-se concluir gue a indigit oncessag nd gria
ter englobade bens ig fidos como dominiais.

Deveras, a indigitada Concess&o Medina, por ter aeorrido posterior-
mente a 1.867, ano em que se promulgou a Lei n? 1.507, 56 poderia ter
transmitido o dominio Gtil e ndo o dominio pleno do leite do Rio Tieté e
sua respectiva faixa reservada, ja que tais glebas, por forga da norma
legal acima apontada, passaram a ser considerados bens publicos de
uso comum do pove.

Tal posicicnamento € adotado pelo Supremo Tribunal Federal, no
acérdao proferido no Recurso Extraordindrio n® 10.042 {(DOC. ANEXO n?
1), relatado pelo llustre Ministro Lauro de Camargo, que, por sua vez,
embasou-s& nos ensinamentos de LAFAYETTE, consoante evidencia o
trecho abaixo transcrito:

“80 a concessdo, preexistente 4 legislacéo de 1867, e que a ela se
refere, & que poderia fazer a ransferéneia, isso mesmo limitada.
Mas, de salientar é que a prépria sentenga, baseada na pericia
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realizada, reconheceu o seguinte: ‘g certo que a autora ndo possui,
por si $6 ou seus antecessores, nenhuma concessao...
impraticavel, pois, a transferéncia do dominio pleno ao particular.
Diz-se, entrelanio, que Lafayetie se refere a titulo legitimo para o
dominio privado, como a esse dominio também se referem textos
constitucionais e de leis ordindrias.

Bem de ver, porém, que, tratando-se de bens ptiblices, o tiuio
deve provir do poder compeienta, ou seja o poder pablico.
Lafayette faz mesmo referéncia a enfiteuse.

E a transmissdo, por via da concessdo, diria enldo respeifc ao
dominic til, conservando o concedente o dominio direto, por
intransferivel.

Alusdo, portante, av aforamento e ndc a plena iransferéncia do
dominio, por se tratar de bem publico, de usa comum.”

INAPLICAVEL O ART. 11 DO CODIGO DE AGUAS

Descabida, por sua vez, a invocagao ao caso sub examen do dis-
posto no artigo 11 do Codigo de Aguas, |2 que guando se sucedeu a
Concesséo Medina, lais faixas de terra nao se encontravarm disponiveis &
plena transmissac para o dominio particular, visio que, pela legislagéo
pré-existente, incorporadas se encontravam ao patriménio pablico, como
bem poblice de uso comum do pove, insuscetiveis, portanto, de alienacio
a qualquer titulo, '

Alias, a origem plblica dos leitos e margens dos rios navegaveis
remonia aos tempos do Impérig, sendo, pois, pertinente reproduzir breve
refato histdrico das terras nacionais e dos terrenos reservadoes as margens
dos rios publicos, langado no acdrdio n® 150.371, do Tribunal de Justica
do Estado de S&o Paulo, de lavra do Bes. Qctavio Stucchi:

“As terras do Brasil sempre couberam ao dominio da Metrdpole ou
da Coroa, tranferindo-se para o parlicular pelas concessdes gas
sesmarias, ou seja, dada de terras incullas, para se aproveltar
cuftivando ou povoando, dada de terras, casais {casas de campo
ou granjas) e pardieros {abandonadas).

(s seus fituios “varlas de dada” ou "cartas de data”,
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Essas concessfes ndo abrangiam os terrenos de marinha e fora
também ficavam os terrenos reservados {Ordem Régia de 11 de
margo de 1754). Proibida, desde entao, a dada desses terrencs, o
seu dominio pubiico & reafirmado peia Ordem Régia de 15 de margo
de 1797

‘No Império, igual regime continuou a subsistir. Assim, pela Provisdo
da Masa do Pago, de 21 de fevereiro de 1826, 0s mesmos principios
sdo reafirmados’. As leis n% 1.507, de 1867, e n. 4.105, de 1868,
extremando os terrenos de marinha dos reservados, ndo negam o
dominio publico, £ esse dominio ndo foi desprezado pelo legislador
republicano, que jamais editou qualquer norma em contrario. Em
todas as épocas, salvo 08 casos expressos de concessdo legitima,
pertenceram, como pertencem, ao Poder Publico, os terrenos reser-
vados as margens formam com os cursos d'dgua, no aspecio eco-
némico e na expressdo juridica, uma unidade, sendo inconcebivef
dguas publicas sem a mesma caractesistica das margens.” {(RT
395/138)

RETIFICAGAO DG LE(TO DO RIOTIETE
FOI REALIZADA PELA PNSP

Equivocada, ainda, a alegacéo desposada pelos contestantes, de
que n&o houve a prova de pagamento de indenizacéo prévia acs proprie-
tarios dos terrenos por onde o novo leito Iria ranscorrer, sendo, pois,
inaplicavel a disposigdo contida no artigo 27 do Cédigo de Aguas.

Em decorréncia da n&c comprovagio pela Urbe do ressarcimento
aos proprietarios das terras por onde o Rio foi desviado, entendem os
REUS que, por conseguinte, ndc se transferiu ao Poder Pablico o dlveo
abandonado.

Tal entendimento, no entanto, ¢ descabido e absurdamente restri-
tivo, ja que as cbras de retificacio do Rio Tieté foram notoriamente elfe-
tuadas pela Municipalidade de Sao Paulo, bem como pagoes todos os
valores oriundos dos processos expropriatdrios oriundos desta obra.

Esta posi¢lo, majoritaria nas diversas Cortes Pauvlistas, foi sufraga-
da pelo juiz Nélson Altemani, consoante evidencia trecho do voto a seguir

125



transcrito, prolatado no Acordao n® 276.453, do 1 Tribunal de Algada Civil
de S. Paulo - Rev. dos Tribunais 556/108:

“Que a mudanga do leito do Rio Tieté resulfou de obra pliblica,
além de ser notdrio, os aulos o demonsiram de forma cabal, For
outro lado, a lei ndo exige, para gue alveo abandonado passe ao
dominio publico, que a Administragao tenha indenizado o proprie-
tariv do prédio ocvupado pelo novo alveo. £ssa a interpretagao fi-
teral do dispositive, sem duvida, nesse sentido deve ser entendida
a opinido de Hely Lopes Meirelles {paracer dado a proprietdrios de
terra marginal do mesmo Rio Tieté, in ‘Estudos e Pareceres de
Direito Publice’, p. 153 e $s). Nada impede, porém, a incidéncia do
dispositivo, ainda quando n&o seja cumpridamente provado pelo
Poder Publico o pagamento de indenizagdo pela ocupacio do novo
aiveo. E que a expressdo ‘o dlveo abandonado passa a pertencer
ao expropriante para que se compense da despesa feita’ admite
interpretagdo ampla, abrangente de qualquer espécie de despesa,
notadamente a decorrente da prépria obra de retificagdo”,

Dasta forma, imprestavet a argumentaciio suscitada pelos REUS,
no sentido de que ha a obrigatoriedade da AUTORA em demanstrar literal-
mente ¢ pagamento de prévia indenizacio para gue o antigo leito passe
a ter natureza publica.

De quaiquer maneira, @ no intuito de se afastar de vez tal argumento,
€ a presente para requerer a jumada de ofpia do cadastro da PMSP
dando conta da aquisicio de terreno para a retificagdo do leito do Rio
Tieté, justamente nas proximidades da area em [itigio, o que comprova,
por conseguinte, o perfeito cumprimento da disposico enxertada no artigo
27 do Cddigo de Aguas {DOC. ANEXQ N2 2},

Frise-se, por derradeirs, que ¢ Rio Tietd, no municipio paulistano,
apos a retificaglo havida, passou a ter extenséo aproximada de 26 (vinte
e seis} quildbmetros, de sorle que inviavel e impertinente se afigura a
demonstrag@o de pagamento de foda a faixa ocupada pelo novo leito,
visto envolver centenas de documentos e escrituras, para conferir a
titularidade da Urbe sobre o antigo leito.
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LAUDO CONFIRMA TRATAR-SE DE
ANTIGO LEITQ E FAIXA RESERVADA

De outra banda, relevants aduzir que o trabatho técnico elaborado
entendeu, com acerto, que a gleba de terra vindicada pela Urbe corres-
ponde ao Antigo Leito do Rio Tieté e sua faixa reservada (vide planta de
fis. 833, fis. 813 ¢ B04/805), e mais, que a CO-RE Citrama ocupa a referida
area apontada na pe¢a inaugural.

Relevante mencionar, ainda, que ¢ laudo pericial ofertado, bem
como o trabalho fornecido pelo assistente-técnico da AUTORA, apontam
discrepancia quanio as dimensdes do terreno no titulo compromissado
entre Jarbas Batista de Oliveira e Manosl Ambrasio Ind. & Com., e posterior-
menie transmitido a Citrama.

Noutras palavras, sobre g parcela da drea contida no titulo aquisitivo
da CO-RE Citrama cotrespondente ao antige leito do Rio Tieté e sua faixa
raservada, ndo ha origem e nem vinculagao anterior com as dimensodes
existentes na gleba original, permitindo condluir que esta n&o possui docu-
mento habil a justificar a sua posse & ccupacao.

Aligs, importante salientar que o Conselho Superior da Magistratura
j& decidiu, através do Agravo de Peligdo n? 219.071, de tavra do Relator
Desembargador José Carlos Ferreira de Oliveira, que procede a recusa
de registro de escritura levantada pelos Cartérios Imobilidrios onde o Banco
Evolucionista figura como vendedor, e tendo comgs origem a Transcricdo
n®8.095, visto j& ter sido exaurida a capacidade de disposicao do vendedor
{DOC. ANEXQO N7 3).

INDENIZACAQ DEVE CONSIDERAR
VALORES APURADOS PELO ASSISTENTE DA AUTORA

Por derradeiro, o valor indenizatdrio deve ser caleulado levando-se
por base o valor unitario do terrenc apontado pelo Assistente-Técnico da
Municipalidade de S&o Paulg, posto gue lastreade em elementos técnicos
mais adequados & espécie.

Healmente, os dados comparatives adatadoes pelo vistor oficial ndo
podem ser acatados por este D. Juizo, porque incondizentes com a realida-
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de fatica, bastando mencionar que 0s elementos de oferta acolhidos pelo
mesmo envolvem locais distantes daquele objeto desta demanda {encon-
tram-se ha mais de 3 Km do local avaliado), além de possuirem indices
fiscais diversos daqueles subsumiveis a area em estudo.

Diante destes fatos, devera, para efeito de ressarcimento da Munici-
palidade decotrente da ilicita ocupag@o perpetrada em préprio pablico,
ser adotado o valor unitario apurado pelo Assistente-Técnico da AUTORA,
sob pena de se configurar verdadeiro enriquecimento sem causa da CO-
RE, que vem se utilizando com fins comerciais de imdvel municipal sem
qualquer contrapartida pecuniaria.

Assim, em face do exposto, € a presente para requerer seja julgada
procedente a agao, obrigando a CO-RE a devolver a drea publica descrita
na. inicial livre e desocupada, bem como a ressarcir a AUTORA pela ir-
regular ccupacio do bem em causa, além de condend-la no pagamento
de custas processuais ¢ honorarios advocaticios, estes a serem arbitrados
por V.Excia., pois 80 assim se fara

JUSTICA!
S&o Paulo, 13 de margo de 1.997.

MARCOS BRANDAD WHITAKER
Procurador Municipal - PATR 21
CAB/SP n? 86.992
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Prémio “Trabalho Relevante do Ano”
do Departamento de Desapropriacoes

RAZOES DE APELAGAO DA MUNICIPALIDADE DE SAQ PAULO EM
ACAC DE DESAPBOPBIACAO, IMPRESTABILIDADE” DO LAUDO
OFICIAL, IMPOSSIBILIDADE DE INGCIDENCIA CUMULATIVA DE JUROS
MOBATORIOS SOBRE COMPENSATORIOS, VALOR DO DEPOSITO
COMPLEMENTAR A OFERTA: CONSIDERACAD PARA TODGS OS FINS.

Lydia Machado de Macedo
Procuradora do Municipio

Exmo. Sr. Dy, Juiz de Direito da 12 Vara da Fazenda Publica

Ref.: Autos n® 525/95
Desapropriagdo
Expropriados: Ronaldo Goicman e sua muther

A Municipalidade de S&o Paulo, por sua procuradora infra-assinada,
nos autos da Agéc de Desapropriaco em epigrafe, inconfarmada com
alguns topicos da r. sentenga de #s., defa vem, no prazo legal, interpor
recurso de APELAGCAQ, pelas razdes e argumentos desenvolvidos nas
inclusas razoes.
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Termaos em que, de seu recebimento e reguiar processamento,
P. Deferimento.

Sao Paulo, 06 de QOutubro de 1987

LYDIA MACHADO DE MACEDO
Procuradora - DESAR 1
O.A.B/SP 85842

RAZOES DE APELACAQ

Apelante: MUNICIPALIDADE DE SAQ PAULO
Apelados: RONALDO GOLCMAN E SUA MULHER

EGREGIO TRIBUNAL, DOUTA CAMARAI

N&o obstante o britho ¢ saber juridice de seu ilustre prolator, a r,
sentenga de fls. 231/234 destes autos, data vénia, ndo podera prevalecer,
eis (ue estd a merecer reforma, em varios aspectos, a seguir destacados:

i - QUANTO AQ VALOR DA INDENIZACAQ

O meritissimo Juiz “a quo™ houve por bem acglher e adofar como
valor indenizaldrio, o valor estimado pela Sra. Perita Judicial, em seu laudo
de fis. 101/1486, e ratificado as fls. 205/208, qual seja, ¢ de R$33.073,00,
valido para agosto/96, por uma drea de apenas 3,04m?, avaliada segundo
o critério do “antes e depois”.

Entretanto, a0 assim decidir, desconsiderou e acabou por rejeitar
o laudo critico do Assistente Téenico da Autora que, no seu bem elaborado
faudo discordante de fls. 155/167 dos autos, onde aplicados os mesmos
critérios avaliatdrios utilizados pela Sra. Perita Judicial, com os quais
elegantemente mostrou-se concordante, chegou a valor totaimente
discrepante do apontado no faudo da Perita Judicial, ou seja, o valor
indenizatorio final (terreno + benfeitorias) de apenas R$ 5.855,00,
valide para a mesma data-referéncia {agosto/96).

Ora, a significativa divergéncia de valores propostos, a titulo de
indenizacdo, pelas mesmas verbas, mesma data-referéneia, € imesma
area, deveria fer suscitado duvidas no espirito do Julgador que, em tais
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hipoteses, deveria, no minimo, ter convertido o julgamento em diligéncia
¢ determinado a realizagdo de uma segunda pericia.

No entanto, assim ndo entendeu o ilustre prolator da 1. sentenga
recorrida que, sem ponderar melhor sobre as criticas do Assistente Técnico
da Autora, ora apefante, preferiu adotar o laudo da Perita Judicial, apesar
da tlagrante divergéncia de valores indenizatérios, estimados por um e
por outro, ambos "experts” no assunto de avaliagdes e pericias na area
de Engenharia, na gual 0 meritissimo Juiz ndo tem, nem precisa ter, forma-
¢ao técnical

Contudo, 0 bom senso recemendava que & outra pericia se proce-
desse, nestes autos. O que, infelizmente, ndo aconteceu.

E, € porisso que, via deste recurso voluntdrio, a Municipalidade de
Sao Paulo, na qualidade de Autora-Expropriante, vem devolver a esse
Tribunal o reexame da prova técnica, de forma a demonstrar as incoerén-
cias, 0s equivocos, e a imprestabilidade do laudo oficial, acothido pela «.
sentenga ora guesreada.

E com efeito.

Pois, o laudo adotado, da Sra. Perita Oficial, as fls. 101/146 destes
autos, mostra-se impresiavel para o fim ao qual se destinava - o de formar
o convencimento intime do juiz sobre quat o*justo valor indenizatorio”, no
caso dos autos.

E tal impresfabiiidade do faudo da Sra. Perita Judicial pode ser
facilmente verificada pela simpies constatagio, de que a referida “Expert”
perdeu-se nas malhas de seu microcomputador, esquecendo-se de subs-
tituir dados nele inserides, a fim de transplanté-los para o caso concreto
destes autos.

De inicio, convém ressaltar que, no corpo de seu laudo de fls. 101
a 1486, as fis. 125/127 sio repetigoes das folhas 122/124 (todas €5sas
folhas tratando do Cap. 1V - Da Avaliagao).

E ai reside o 1° equivoco da referida “Expert”, pois na apiicagéo do
fator: coeficiente de profundidade “f”, as fis. 124 considera “f” como
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26,496 metros, e em sua férmula matematica para obtengado do valor do
terrenc usa como um dos fatores o indice de 496,80m, obtendo ¢ valor do
terreno como sendo de RS 742.868,38.

Entretanto, ¢ mesmgo laudo, nas folhas repetidas sob 0 mesmo
Capitulo 1V - DA AVALIACAQ, e mais precisamente as fls. 127, parte da
consideracao do mesmo fator ™17, como coeficiente de profundidade, usan-
do o indice de “f” 30,879 metros e, em sua férmula matemaética para &
obtencédo do valor do terreno, usa como um dos fatores o indice de
493,78m, chegando, entao, ao valor do terreno como sendo de R$
709.925,69. E, da diferencga enire esses 2 valores, oblém o resuitads fi-
nal, pelo critéric do “antes e depois”, indicando como sendo o real valor
do terreno, de RS 33.073,000

Ora, tais erros & equivocos constantes do jaudo da Sra. Perita
Judicial j& seriam suficientes para demonstrar a 1m;:-restab:l:dade do referido
trabatho (Docs. 1 & 2, em anexo).

Mas ndo € s6! Outro erro flagrante se evidencia, guando, sob o
critério do “depois®, ao avaliar ¢ “coeficients de testada” do imdvel, a fim
de estimar o valor de depreciagdo da construgio remanescente, relacio-
nado com a idade aparente do imdvel, usa a testada efetiva do terreno
como sendas de 15,99 metros {vela-se fls, 128 dos autos gue, como ja se
disse amtes, € repetigho do mesmo assunio, tratado na folha 123, onde
afirma que o fator testada do lote de terrenc € 18,75 metros que, alids,
era o corretQ),

Incongruéncias essas que, certamente, foram se refletir no resuita-
do final do referido trabalho, viciado por muitos erros t8cnicos e matema-
ticos, levando a um valor indenizatdrio irreal e erréneo e, que, assim,
perde toda a credibilidade!

E. & bom frisar, 2 discrepéncia de valores obtidos na estimativa do
valor final da indenizagdo cabivel pela desapropriacdo da 4area de 3,04
metros quadrados, no caso dastes autos, entre o estimade pelo Assistente
Técnico da Autora e o estimado pela Perita Oficial, cujo trabalhe, como ja
se demanstrou estd totalmente prejudicado, reside, Gnica e exclusiva-
mente, na estimativa do valor do terrenoc “depois da desapropriacio”.
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Tudo como perfeitamente explicado pelo Assistente Técnico da
Autora, em seu laudo critico de fls. 158/167 dos autos, e mais precisamente
as fis. 164, quando langa a observacao de que, tanto pelo item 9.1.2.2.2
das Normas de Avaliagdes da NB 5676, quanto pelo item 8.2.2.2 das
Normas para Avaliagdes de Terrenos Urbanos, de 1995, do IBAPE, a in-
fluéncia da frente do imbvel (testada) sera levada em conta no valor do
terreno, através da relacio entre a frente projetada e a frente de refe-
réncia (grifos da Apelante).

E, de fato, embora o texio original das Normas/g5 se encontrem
juniadas as fls. 181/197 destes autos, a Apelante pede vénia para trans-
crever o “caput” do item 8.2.2.2, que dispde:

“8.2.2.2 - A influéncia de frente serd lavada em conta no valor (V)
atraves da relagdo entre a projetada (Fp) e a de referéncia (Fr)
atraves da seguinte expressao:

Vi = At x Vu x Cr, onde;

Cr = (Fp/ FrY, dentro dos limites:

Fri2 < Fp<2Fr{Veja-se doc. 3, em anexo).

E, exatamente, essa fol a {érmula utilizada pelo Assistente Técnico
da Autora, aqui Apelanie, que, na estimativa do valor do terreng, € calculo
do fator testada, sob a ética do“depols”, utllizou o indice correto da frente
projetada, chegando, entéio, ao valor da drea necessaria, para agosto/
96, de RS 4.545,74 (fis. 184), e que somado ao valor da construgio atingida
pela desapropriagdo estimada em RS 1.308,31, resuliou no valor, a titulo
de indenizagio final (VT + VB]}, de R$ 5.855,00, para agosto/96 {fls. 165
dos autos).

E eis aqui mais um equivoce da Sra. Perita Judicial em seu laudo
{mais precisamente naqguelas folhas em duplicidade e cheias de incoe-
réncia, coma ja mencionado & que, neste momento, merece ser reiteradoy;
ia que, as fls, 123 dos autos, menciona correlaments o fator testada
como sendo o da frente projetada, de 18,75 metros, mas, asfls. 126, 0
utiliza empregando erroneamente o de 15,88 metros, que ndc & ¢ da
frente projetada, e sim ¢ da frente do imove! depois da desapropriacio.

Ora, no caso dos auioes, a frenie projetada do imdve] em guestfio
&, sequndo o5 critérios preconizados pelas Normas/os, de 18,75 metros,
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como, alias, corretamente aplicado pelo Assistente Técnico da Municipali-
dade-Autora, e bastara a adocio g substituicio corretas desse fator testada

para reduzir o valor da indenizacae final aos seus justos jimites!

Razbes pelas quais a Expropriante, aqui apelante, por via deste
recurse, requer a reforma da . sentenga recotrida, neste aspecto do vajor
da indenizacdo, mediante a desconsideragio do laudo oficial e, em seu
lugar, a adogao do faudo do Assistente Técnico da Apelante-Autora, gue
£ 0 que se mostra perfeifamente condizente com a realidade fética reiratada
nestes autos e em perfeita consonancia com as Normas/95.

- DA il\}ClDéNCiA CUMULATIVA DOS JUROS
MORBATORIOS SOBRE OS COMPENSATORIOS

A r.sentenga determinou gue os juros compensatdrios integrem a
base de calculo dos juros moratdrios.

Tal deciszio, porém, ndo pode prevalecer, uma vez que constitui
flagrante anatocismo, o gue & llegal, pois contraria ¢ Decrelo n® 22,626,
de 07 de abril de 1933, a chamada Lei da Usura, em seu artigo 4°, que
determina:

“E proibide contar juros dos juros; esta proibigdo ndo compreende
a curmulagido dos juros vencidos a0s saldos liquidos em conta
corrente de ano g anc”

A exigénela de juros sobre juros, portanio, ndo é admitida, uma vez
que, Nao sendo decorrenta de contrato, inexiste estipulacio que a permita.

A capitalizagao de juros, isto é, a incorporagac dos juros vencidos
ao capital e a cobranga de juros sobre ¢ capital assim calculado, somente
tem apoio legal se ha estipulacdo que a autorize. Inexistindo esta, os
juras ndo se capitalizam!

Sobre o assunto, podemos citar os seguintes julgados, que corro-
boram nossa assertiva da impossibilidade de computar juros sobre juros.

No julgamento da Apslagio n® 102.711-2, em acdrdéo relatado
pelo eminente Desembargador Bueno Magano, a Egrégia Bécima Sexta
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Camara desse Tribunal de Justica mostrou gque 0s juros campensatérios
nao se confundem com os lucros cessantes, ainda que se relacionem
com a perda da posse do bem expropriado. Constituem uma modalidade
de juros criados pela jurisprudéncia, sem necessidade de indagar se o
proprietario deixou de obter rendimentos 8o so pela perda da posse.
Partindo dessa distingao, a Turma Julgadora concluiu que:

“..se 08 compensatlrios constifuissem uma modalidade de lucros
cessantes, nada impediria que 08 moratérios incidissem sobre a
base de cdlculo mals ampla: indenizagdo corrigida mais juros com-
pensatorios. Entretanto, constifuindo eles espécie de juros, 0s mora-
torios nda podemn incidir sobre eles, sob pena de se incorrer em
anatocismo: calculo de juros sobre juros” (RTJESE Lex r° 100/183).

No mesmo sentido decidiu a Colenda Décima Quarta Camara nas
Apelagbes n°s 50.933-2 (RT 589/106), 56.436-2 (RITJIESP Lex B5/154),
bem assim como a Décima Sexta Camara (RITJESP, Lex 102/118}, cons-
tando deste UHtimo julgado:

“.. segundo licdes doutrindrias e as jurisprudéricias trazidas a co-
lagdo pela autora recorrente, 08 juros sobre juras (anatocismoe) so
tém aplicagdc nos casos de crime. Por 1550, mesmao nas hipdteses
de apossamentc administrativo, ndo séo eles aplicdvels, emborta
sendo tal conduta considerada ato iicio, posto gue de crime hao
se trala’.

De igual moda decidiu a Segunda Turma do Egregio Supremo Tribu-
nal Federal, determinande a excluséo da capitalizagéo de juros na agio de
desapropriagaoe, considerando gue a incidéncia dos juros moratérios sobre
os compensatdrios colide com ¢ verbete da Sumula 121, que estabelece:

“E vedada a capfalizacdo de juros, ainda que expressaments
convencionada™ RTJ, 105/785.

Também na Doutring, José Carlos de Moraes Salles aponta a dife-
renca entrg os juros compensatdrios e 0s moratdrios para mostrar:

“.. que o anatocismo {juros sobre juros) 86 € possivel nos casos
de ocorréncia de crime”. {A Desapropriagéio 3 Luz da Doutrina e
da Jurisprudéncia, ed, Revista dos Tribunais, 1980, pag. 541).
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Dessa forma, a Expropriante requer a reforma da r. sentenca quanto
a este aspecto, determinando-se a exclusio dos juros compensatorios
da base de calculo dos juros moratérios.

il - DO DEPQOSITO COMPLEMENTAR NO VALOR
DA OFERTA, PARATODOS OS FINS

Quanto mais ndo fosse, a r. sentenga recorrida esta a merecer
reparos, também, ac mencionar apenas o valor da oferta inicial, na apu-
ragao da diferenga entre o valor ja depositado pela Expropriante e o valor
da indenizagao fixada {sem incluir o depdsito complementar), na base de
caleulo dos juros compensatorios.

Ora, ndo s6 o valor da oferta inicial, como também o do depésito
complementar, que a inegra, deve ser considerado para todos os fing,
inclusive para servir de base de calculo dos juros compensatorios, ja que,
se ¢ valor g pagar sera monetariamente corrigido, nada mais justo que se
corrija monetariamente, lambém, tudo o gue ol pago previamentes!

Dai porque a Apelante requer o provimento deste recurso, para a
reforma da r. sentenga também neste aspecto, a fim de que, no v. acordéo,
figue expressamente consignade gue ndo 80 o valor da oferia inicial seja
objeto de corregio monetaria, mas, também, e igualmente, ¢ depdsito
complementar, gue deve ser considerado como integrante da oferta, para
todas os fins,

IV - DOS HONORARIOS ADVOCATICIOS

Neste tépico, a 1. sentenca recorrida estd a merecer reforma, em
trés aspectos: a) quanto & incluso dos juros na base de caloulo; b quante
a forma de apuragdo dessa verba; ¢ quanio ao percentual fixado.

a) Quanto a inclusao dos juros na base de calculo da verba
honoraria

A r.sentenga recorrida arbitrou os honordrios advocaticios em 10%

sobre o valor da diferenga apurada entre a oferta e a indenizacgdo fixada,
nesia incluidos os juros compensatorios e os moratérios.
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Ora, em assim decidindo, o0 MM. Juiz “a quo” proferiu decisio que
afronta a legislacdo federal que dispde de forma especifica sobre a matéria,
o Decreto-lei n° 3.365/41, no seu artige 27, em seu paragrafo primeiro,
guando dispde que:

AL 27 - .

Paragrafo primeiro - A sentenga que fixar 0 valor da indenizagéo,
quando este for superior ao prego oferecido, condenard ¢ desapro-
priante a pagar honorarios de advegado, sobre ¢ valor da
diferenga”. (grifos nossos)

Como se vé, o texto da Lei de Desapropriagbes ndo prevé ainclusio
de “jurcs” na base de célculo dos honorarios advoceaticios.

Par outro lado, ao determinar a inclusao dos juros, na base de
calcule dos honorarios advocaticios, a r. sentenga apelada contraria e
afronta a Stmula n® 817 do STF que estabelsces:

“A base de calculo dos horiorérios de advogado em desapropriagéo
é a diferenca entre a oferta ¢ a indenizagéo, corrigidas ambas mo-
netariamente”.

E, realmente, a Stimula n® 617 do STF velo explicitar a determinagéo
tegal contida na Lei de Desapropriacfes, que ¢ lei espacial em relagio a0
Cadige de Processo Civil,

Pelo que, entende a Apelanta que a existéncia do dispositivo proprio
para a fixacdo da verba honoraria, na Lei Especial, afasta a adogdo de
gualguer outro critério subjetivo, j& que a base de calculo de honorarios
advocaticios, em matéria expropriattria, estd expressamente prevista no
texto legal, e ndp da margem a cutras interpretagbes.

Assim, em se tratando de mera aplicagio da el ao caso concreto
e de rmatéria ja pacificada pela Jurisprudéncia, requer a Apelante a reforma
da r. sentenga, neste aspecto, para efeito de excluir 0s jures da base de
calculo dos honorarios advocaticios.

b} Quanto a forma de apuragio da base de cédlculo dos hono-
rarios advocaticios
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Em matéria de agdo expropriatdria, determina a lei, no pardgrafo
primeiro do arl. 27, que os honordrios advocaticios séo devidos sohre ¢
valor da diferenca entre o valor oferecido e o da indenizagao fixada.

Ora, entende a Apelante que no valor da oferta deva ser conside-
rado ndo s o depdsito inicial, como também ¢ depdsitc complementar,
somando-se ambos, apds devidamente corrigidos desde as datas dos
respactivos depdsitos até a data do laudo, para, 80 entdo, apurar-se a
diferenca entre ela, a oferta, e a indenizagdo, também corrigida para a
mesma data de referéncia. £ a diferenca assim apurada é que servira de
hase de calcuic dosg honorarios advocaticios, sobre a qual incidird o
percentual fixado.

Pelo que, requer a Apelante a retorma dar. sentenga, neste aspecto,
a fim de que fique expressamente consignado que o valor do depdsito
complementar deverd ser considerade como integrante da ofenla, para
todos os efeitos legais, inclusive na apuragdo da “diferenga”, que servira
de base de célculo dos honorarios advocaticios.

¢} Quanto ao percentual da verba honoraria

Outro aspecto, sob esse mesmo iGpico dos honorarios advocaticios
em qgue esta a merecer reforma a r. sentenga recorrida, € o referente ao
percentual, fixado pela r. sentenga em 10% sobre a diferenca entre a
oferta e a indenizagdo, nesta incluidos os jros.

QOra, a questio da inclusao dos juros na apuragao da “daferenga
gue ird servir de base de calculo dos honorérios advocaticios ja € objeto
de argumentacio, sob as letras “a" e "b" do item IV deste recurso,

Pelo que, sob esie enfoque “etra ¢, a Apelante requer a redugédo
do percentual dessa verba, de 10% para 6%, sob a invocagao da regra
especifica do § 4° do artigo 20 do Cddigo de Processo Civil, que aconsetha
"moderagio”, nos casos de condenagdo, em honorarios, das Fazendas
Publicas. :

Regra especifica essa que, alids, tem sido adotada pelos nossos
Tribunais que, reiteradamente, vém entendendo gue, nas agles expro-
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priatdrias, o percentual de 6% (seis por cento} € 0 mais adequado para
remunerar condignamente o patrono dos expropriados.

iV - CONCLUSAO

Pelas raztes e argumentos exposios, a Municipalidade de Sao
Paulo, na gualidade de Expropriante-Autora, & agora tambeém Apelante,
requer o PROVIMENTO INTEGRAL deste recurso, para a reforma dar.
sentenga, nos aspectos e topicos realcados.

Tude como expressio da mais pura e lidima,
Justica!
S&o Paulo, 06 de Outubro de 1997

LYDIA MACHADO DE MACEDO
Procuradora - DESAR 1
D.ABJSP 65._842
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Prémio “Oswaldo Aranha
Bandeira de Mello”

PARECER SOBRE FECHAMENTO ADMINISTRATIVG DE
ESTABELECIMENTO LOCALIZADO EM AREA DE FEOTEQ@O
AMBIENTAL. REGULAR EXERCICIO DO FODER DE POLICIA DO
MUNICIPIO NOZ TERMOS DA LEGISLACAO DE USQ E QUUPAGAC DO
SOLO. QCORBENCIA, EM TESE, DE CRIME CONTRA O MEIO
AMBIENTE, POSSIBILIDADE DE APREENSAD DOS MATERIAIS SE
VERIFICADA & INFRACAO, NOS TERAMOS DA LE] §.605/98.

Maria Sylvia Ribeiro Pereira Barreflo
Procuradora do Municipio

EMENTA N¢ 7705

Area de Protecdo Ambiental. Termo de Gooperagio entre Estado
e Municipio para sua preservacdo. Regular exergicio do poder de
policia do Municipio nos iermos da legisiagéo do uso & ocupagdo
do solo. Impossibilidade de apreensdo de bens particulares por
falta de previsdo legal especifica. Ocorréncia, em tese, de crime
contra o meio ambiente. Necessidade de sua apuragao admitindo-
se a apreensdo dos maferiais se verificada a infragao, nos termos
da Lei 9605/98.
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INTERESSADO: Administragido Regional de ltaguera
ASSUNTO : Fechamento administrativo de fetro vetho
localizado em drea de protegao ambiental.

Informagao n? 2759/98 - PGM.AJC

ASSESSORIA JURIDICO-CONSULTIVA
Senhora Procuradora Assessora Chefe

1. Consulta-nos SAR/ATAJ como proceder a respeito das restrigdes
administrativas ao uso de imdvel impostas por lei estadual que criou a
Area de Protegao Ambiental - APA da Favela do Carmo e Parque do Carmo.

No caso especifico, frata-se de um desmanche de velculos insta-
lado na APA do Carmo, area definida pela Lei Estadual n? 6408 de 5 de
abri de 1989, indagando-nos SAR quanto ao procedimento a ser adotado
pela Administragéo, no exercicio do poder de policia em face da atividade
gue em tese € danosa a0 meio ambiente.

SOBRE O PODER DE POLICIA

2. O Estado Moderno, para afingir seus fins, atua em trés sentidos
diversos: administragao, legisiacho ¢ jurisdigio.

Permeiam egtas atuacdes o exercicio dos poderes politicos {em
consonancia com as disposicies constitucionais) e os poderes adminis-
trativos {que se efetivam de acordo com as exigéncias do servigo publico
e interesses da comunidade).

Dentre os poderes administrativos destaca-se o poder de policia
administrativa, que estabelece limitagDes incidentes sobre a liberdade e
sobre a propriedade dos cidaddos, encontrando, 1als limitagdes, seus con-
tornos nos direitos & garantias individuais constitucionalmente estabelecidos.

3. Para o direito brasileiro, o reconhecimento do poder de policia,
como insito & Administrag@o em geral, ndo mais representa um problema,

De pronto afastam-se as criticas oferecidas por Augustin Gordillo,
para quem, esvaziado o contetdo politico do Poder de Policia, com o advento
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do Estado de Direito, ndo subsistem ¢s fundamentos para sua aceitagio
pelo particular, porquanto representa permissivo para a restricao de direitos.

De sua concepgao especial, € preciso ressaltar, como faz José
Afonso da Silva em estudo inserto na Revista de Direito Administrativo, n®
132 as fis. 243, a distingdo entre poder de policia e atividade de policia.

Permitimo-nos transcrever trecho do referido estudo:

“Porque se ertende que s0 a lei pode impor limitagdes a direiftos
reconhecidos pela Constituicdo, & que a doutrina mais moderna
comega a fazer relevante distingdo entre poder de policia e atividade
de polivia. Aquele é manifestagdo do poder legisiativo, tnico com-
petente para impor limitagdes aos direitos individuais, mediante lei
formal. A segunda & fungéo da Administragéo Publica que se exerce
mediante atos de policia que, como atg administrafivo, “subordina-
se ao ordenamento juridico que rege as demals atividades da admi-
nistracdo, sujeifando-se inclusive ac controle de legafidade pelo
Poder Judicigrio”

E preciso consignar que o ordenamento juridico vigente, no plano
consiitucional ¢ legislagdo complementar, admite a cobranga de taxas
com base no exercicio do poder de policia.

4. Celso Antonic Bandeira de Msllo, em estudo desenvolvido sob o
tituto “Apontamentos scbre o Poder de Policia”, publicade na Revista de
Direito Publico n® 9, pags. 55/68, ressalta a existéncia de um sentido ampio
e um sentido restrito para a expressao, gue tanto refere-se aos atos legis-
lativos, de carater geral, do Legislativo e Executive, como as intervengbes
gerais (regulamentos) e especificas (autorizagbes, licengas € injungdes)
geradas pelo Executivo, sempre buscando prevenir ¢ obstar o desenvol-
vimento de atividades particulares contrastantes com os inferesses sociais.

Quanto & competéncia, é precise verificar que poderd ser exclusiva
{(via de regra) ou concorrente, na forma determinada pela Constituigao
Federal.

Nas palavras de Hely Lopes Meirelles, in Direito Administrativo Bra-
silelro, pag. 107:
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“Em principio, term competéncia para policiar a entidade gue dispde
do poder de regular a matéria. Assim sendo, os assuntos dg interes-
se nacional ficam sujeitos & regulamentagéo e policiamento da Unido,
as matérias de interesse regional sujeilam-se as normas e 4 poiicia
estadual; e os assuntos de imteraesse local subordinam-se aos
regulamentos edilicios e ao policiamento administrativo municipal.”

Mo mesmo sentido a liggo de Celso Antonio Bandeira de Mello, no
texto acima citado:

"} Poder de Policia tem, contudo, um sentido realmente negativo,
mas em acepgdo diversa da examinada. E negativo no sentido de
que através dele o Poder Publico nao pretende uma atuapio do
particular, pretende uma abstengdo. Por meio dele ndo se exige
nunca um facere, mas um pon facere. For isso mesmo, anfes de
se afirmar seu carédter negativo, no sentido que normalmente g2
toma - ¢ que ¢ falso - deve-se dizer que a ulilidade publica é conse-
guida de modo indireto pelo Poder de Policia, em contrapesicdo a
abtengdo direta de tal utifidade, obtida peios servicos publicos.”

E preciso que as limitacBes lancadas como manifestagéio do poder
de policia traduzam a supremacia da Administraczo e atinjam, indistinta-
mente, todos os cidadaos, de molde a ndo configurar relagdes especificas.

5. Além disto, como pontua Bandeira de Mello {Apontamentos ...,
in RDP 8/55), ¢ preciso extremar os conceitos de poder de policia e as
servidbes, posto que no segundo esid implicito o dever de suportar,
reconhecido come inerente ao bem de propriedade do particular.

A disting&o é sem divida relevante, para efeito de avaliar-se a
ocorréncia de prejuiza indenizével, somente cabivel nos casos em que ©
Poder Publico institui serviddo. Vélida, pols, a definicdo proposta por
Bandeira de Mello, para quem Poder de Policia ¢ “atividade da Adminis-
tragao Publica, expressa em atos normativos ou congcretos de condicionar
com fundamento em sua supremacia geral ¢ na forma da lel, a liberdade
e a propriedade dos individuos, mediante agdo ora fiscalizadora, ora pre-
ventiva, ora repressiva, impondo coercitivamente aos particulares um dever
de abstencao ("non facere”) a fim de conformar-ihes os comportamentos
aos interesses sociais consagrados no sistema normativo.”
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Cirne Lima, citado por Bandeira de Melio no trabatho acima referida,
anota como tragos caracteristicos da atividade de policia:

“aj provir privativamente de autoridade publica, donde se excluir
de seu ambito a reciusdo compulsoria de louco promovida por pa-
rente, por exemplo,

b} ser Imposta coercitivamente pela administragdo pelo que nela
néo se atberga o direito de vizinhanga, ainda quando as imposicdes
dele decorrentes sejam assequradas de modo coalivo, mas por
injuncdo do Judicidrio, provocado como € 6bvio, pelo particular
interessado,;

¢) abranger genericamente as atividades e propriedades, dal es-
caparem de seu campoe 05 monepdlios fiscais, posto que bene-
ficiam a uma 84 atividade ou patrimdnio 2o inveés de favorecerem a
atividade ou patriménic em geral”

A estes aspectos, acrescenta ¢ llustre administrativista, em seus
Elementos de Direilo Administrative, & pag, 171:

“Uma vez que o Poder de Policia se caracteriza pela imposigéo de
abstencdes ans particulares ndo ha que confundi-to com as mani-
festagbes da Administrago que, contrariamente, impadem presta-
¢oes positivas acs administrados, sujeitando-os a obrigacédo de
dar, como nas requisicies de bens, ou de fazer, como nas requisi-
pdes de servigos. Em umas e oulras o Poder Publico impde ao
particular um dever de agir, ao passo que através da Policia Admi-
nistrativa exige-se uma inagdo, um non facere. As vezes, no Foder
de Policia, ha aparentemente obrigagdo de fazer. For exemplo: exibir
planta para licenciamento de construcdo, fazer exarme de habilitagio
para molorista; colocar equipamenio para incéndio ros prédios é
mera aparéneia de obrigacdo de farer. O Poder Publico ndo quer
astes ates. Quer, sim, evitar gue as atividades ou siluagoes pre-
tendidas pelos particulares sefam efetuadas de maneira perigosa
ou nociva, o que ocorreria se realizadas fora destas condigdes.”

6. Para Hely Lopes Meirelles, sdo atributos do poder de policia a
discricionariedade, a auto-executoriedads e a coercibilidade, {Direito
Administrativo Brasileiro, 7% edigdo atualizada, pag. 114).
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Do elenco, discorda Celso Antonio Bandeira de Mello, para quem
o poder de policia n&o é discricionario.

Assim manifesta-se 0 mestre:

“Em rigor, no Estado de Direito, inexiste um poder, propriamente
dito, que seja discriciondrio, fruivel pela Administragde Fublica. Ha,
isto sim, atos em que a Administragdo Publica pode manifestar
compeléncia discriciondria e atos a respeito dos quais a atuagio
administrativa é totalmente vinculada. Poder discricionario, abran-
gendo foda uma classe ou ramos de atuagdo administrativa, é coisa
gue nao axiste.

No caso especifice do Poder de Policia Administrativa é facil de-
monstra-fo. Basta considerar que enquanto as autorizagdes, atos
tipicos da Policia Administrativa, sdo expedidas no uso da compe-
téncia exercitdvel discricionariamente, as licengas, igualimente
expressoes tipicas do Poder de Policia, sdo atos vinculados con-
soante pacifico entendimento da doutrina. Basta a consideracao
de tal fato para se perceber que é inexato o afirmar-se que o Poder
de Policia é discriciondrio. Pode-se, com propriedade, asseverar,
isto sim, que o Poder de Policia 58 expressa ora através de atos 1o
exercicio de competéneia discricionadria, ora através de alos vin-
culados.”

(in Elementos de Direito Administrative, pag. 176}

O aspecto da digcricionariedade foi ressaltado pelo Supremo Tri-
bunal Federal em decisdo inserta na Revista de Direito Administrativo n®
118/239, cuja ementa abaixc ranscrevemos:

“O poder de poficia do estado, que envolve parcela aprecidvel de
discricionariedade indapende de texto expresso de lei formal.”

De qualguer forma o limite da aluagao administrativa sempre serd a
lei, ainda que seu conteddo seja meramente programatico, sendo que o
comportamento contrario do agente poderd, inclusive, sujeité-io ao controle
de constitucicnalidade, como demonstra Jose Afonso da Silva (in Aplicabi-
lidade das Normas Constitucionals, pag. 129, 22 edigéo revista e atualizada).

Registre-se ainda a sempre precisa manifestacgo de Caio Técito
em estudo denominado A Administragio e o Controle da Legalidade, publi-
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cado na Revista de Direito Administrativo n? 37/1, do qual destacamos o
seguinte trecho:

“Emtese, a doutrina ja firmou, ha muito, a fronteira entre a liberdade
de opgdo do administrador e a sua obrigaloria subordinagdo a lei.
A dificuldade situa-se, objetivamente, na caracterizagdo dos ele-
mentos integrativos do ato administrativo, de modo a separar a
porgdo vinculada e discricionaria.

A iniciativa da administragao depends, primariamente, de uma regra
de competéncia que autorize © agente a proceder em nome do
gstado.

Na definigéo cldssica de Michoud (Etude sur e pouvoir discretio-
nnaire - 1914) hé poder discriciondric sempre gue wma autoridade
age livremente, sem que a norma de direito determine previamente
a conduta a seguir”

Assim, conciui o autor, “cada autoridade dispGe de uma capacidade
de agir que provém de uma norma de direito”, mas, "a regra de competéncia
néo é um cheque em branco concedido ao administrador.”

7. 530 os atributos de auto-executoriedade e coercihilidade 830 os
que mais proximamente interessam ao cbjeto de presente estudo.

Trata-se aqui de definir os limites para a atuagdo da Administragdo
Publica, no exercicio de sua competéncia,

Quanto ao aspecto da auto-executoriedade sdo unanimes doutrina
e jurisprudéncia estar insito ao conceito do proprio ato administrativo e,
consequentemente, nos atos de policia.

Para melhor clareza, julgamaos relevante & transcricdo de algumas
manifestaces dos tribunals sobre especifico atributo do poder de policia:

RDA 93/188 _ )

ATO ADMINISTRATIVO - EXECUCAQ - PODER DE POLICIA.

O Ato de policia, como ato administrativo, pode ser executado dirgla
e imediatamente pela administracdo, sem recorrer a qualguer outro
Foder. (Tribunal de Justica de S&o Paulo, ap. civel n? 1457.094)
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Ressalta esta deciséo:

“A executoriedade do ato de policia é hoje tese viforfosa na juris-
prudéncia e na doutrina {cf. Helu Lopes Meirelles, Dirsito Municipal
Brasileiro, 1, p. 266; Revista de Direito Administralive, volumes 30/
257, 35/293, 38/338, 40/344; RT, vols. 183, p. 823; 186, p. 325; 784,
0. 225,210, p. 181; Guimaraes Menegale, Direito Administrativo, I, p.
81, Ranelletti, Le Guarantigie della Giustizia nella Pubblica
Amministrazione, p. 136; Borsi, Lesecutorieta degh Amministrativi,
p. 51; Machado Guimardes, Comentarios ao Codigo de Processo
Civil, IV, p. 221). Resta, para quem se sentir prejudicado com a exe-
cupdo da medida, recorrer a justica se assim 0 desejar, uma vez
que, se a autoridade tiver procedido com abusg, responderd, depois,
pelas consequéncias.”

RDA 108/302

ATO ADMINISTRATIVO - EXECUTORIEDADE - LIMITAGOES
ADMINISTRATIVAS AQ USO DA PROPRIEDADE PRIVADA -
PODER DE POLICIA

"Com fundamento no poder de policia, a administragdo fem a fa-
culdade de impor restrigbes ao uso @ gozo da propriedade privada.
A administragdo goza da prerrogativa da execuloriedade de seus
priprios atos.”(Tribunal de Alpaca de S&o Paulo, agravo de peticdo
n® 158.029) ‘

RT 623/48 )

PODER DE POLICIA - Medida provisional de interdicéo de prédio
- Intervengéio do Judicidrio “a priori” ~ inadmissibilidade - Auto-exe-
cutoriedade dos atos da Administragio, com execugio direta por
seus proprios meios.

“Um dos atributos do poder de policia & a auto-executoriedade. A
Administracéo pode e deve execular diretamente seu ato, por seus
proprios meios, sem a intervengdo do Judiciario. A intervengdo do
Judicidrio 56 cabe a posterior”

(Tribunal de Justica de S&c Paulo, ap. 84.357)

Dos fundamentos da deciséo, destacam-se os seguintes trechos:
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“Os Poderes argénicos da Repdblica sdo independentes e harmé-
nicos entre si, sendo vedado a quaiquer defes delegar atribui¢des
{art. 6° da CF). E era essa delegacao da atribuicdo de policia ad-
ministrativa municipal que, em uitima andlise, a Municipatidade de
Séo Paulo, ou sefa, o Poder Executive do Municipio de Sdo Paulo
pretendia em relagdo ac Poder Judicidrio. E isso lhe era vedado,
pelo dbvio, inclusive, porque, diarme do "principio da legalidade™, o
exercicio do “poder de policia administrativa” era frrenuncidvel, vale
dizer a Municipalidade ndo poderia demitir-se de seu “poder de
policia” para bater as portas do Judicidrio”

E mais adiante:

"Podet, para a Administragado significa dever. O administrador pii-
blico, bem por iss0, ndo pode sublrair-se de cumprir s8u poder,
porque descumpre o set dever. E esse poder-dever de agir é irre-
nuncidavel, pois nfo pode o administrador publico fazer liberalidade
& custa do interesse coletivo.”

8. Ressalta ainda Hely Lopes Meirelles que ndo se deve confundir
auto-executoriedade com punig&c sUmaria e sem defesa. (in Direito ..., 78
edigdo, pag. 1186).

Sem qualguer divida, como dissemes, ¢ limite do poder de policia
estd nos direitos e garantias individuais, ditados pela Constituigdo. Além
disso, hd gue se ter em mente que o novo texto constitucional ampliou as
garantias individuais, em relagfo ao texto anterior, incorporando previséo
especifica para o “due process of law” no direito administrativo (artigo 52,
incisa LV da Constituicdo).

E justamente neste passo que imbricam-se o exame da auto-
executoriedade e da coercibilidade dos atos de policia.

9, Do aspecto da auto-executoriedade, julgamos oportuna 3 licdo
de Ranelletli, em sua obra “Le Guarentigie della Giustizia nella Pubblica
Amministraziong”, para quem o trago distintivo entre os atos publicos e
privados reside justamente no fato de gue a jurisdicdo somente podera
intervir, relativamante aos primeiros, “a posteriori”.
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Permitimo-nos transcrever trecho do original, pag. 135/136:

*La ragione e la giustificazione di tale carattere degli atti

amministrativi sta nel carattere pubblico dellattivita, che permezzo

di essi Pamministrazione esplica, e hella necessita che gli interesse
collettivi, per i quali quegli atti sono emanati, e quindi gif scopi

corrispondenti della Stato, vengano prontamente soddistatii. La

facolta di eseguire coattivamente e diretiamente | propri

provvedimenti deriva dal concetlo stesso di potere pubblico, ed &

ad esso essenzialte. Senza di essa, gl organi def potere pubblico

cesserebbero di essere tali. £ d'aitra parte un sistema, che

assoggeltasse famministrazione, nella sua aftivita pubblica, alle

norme che valgono per | privati, porrebbe allo svoigimento di

quell attivita tali ostacoli, da renderne affatic ineficace espiicarnento.

Per conseguenza, per riconoscere alf'autorité ammipistrativa quel
potere, non é necessaria una legge, che glielo accordi. La legge

pud intervenire solo per regolarne e lfimitarne Pesercizio. £ una

legge sarebbe necessaria solo se si dovesse imporre aghi interessati
qualche cosa di pit defla pura esecuzione del provvedimento, come,

ad. es., una pena.”

Em nossa opiniao, tais ligdes também se aplicam ao direito bra-
sileiro,

10. Com efeito, quanto & coercibilidade é possivel colocar-se ¢
dilema entre a violéncia & 0 recurso ac judiciario,

E que, considerando o atributo da auto-executoriedade de alguns
alos administrativos, e em especial, dos atos de policia, o problema que
surge para a Administragéo € tornar eficaz a ordem, diante da possivel
repiléncia do particular em cumpri-la. '

Para Bandeira de Mello, a Administra¢io deve encontrar a justa
medida para sua atuagio e ndo servir-se de meios mais enérgicos que
0s necessarios para obtengdo do resultado pravisto pela lei (Elementos,
pag. 184),

Hely Lopes Meirelles, neste aspecto, admite a enérgica atuagio
da Administragdo, considerando inescusdvel a descbediéncia do admi-
nisirado, assim manifestando-se:
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“0O atributo da coercibilidade do ato de policia justifica o emprego
da forga fisica, quando houver oposigdoe do infrator, mas nédo legaliza
a violéncia desnecessaria ou desproporcional a resisténcia, que
em tal caso pode caracterizar 0 excesso de poder e o abuse de
autoridade nulificadores do ato praticado e ensejadores das agdes
civis e criminais para reparagdo do dano e punigao dos culpadns.”

11. Naturalmente, a administra¢&o devera executar os atos de poli-
cla da forma menos gravosa para o particular, evitando, por exemplo, a
demolicdo desnecessdaria de uma edificagao.

Mas sem qualquer duavida, se o poder de policia fundamenta-se
no conceity de supremacia do Estado, em nome do interesse coletivo,
sobre os interesses privados, ndo se admite o descumprimento de uma
determinagdo pautada nos limites da lei e que respeite os dirgitos &
garantias individuais constitucionalmente asseguradas.

12. Entendemos, com apoic em Hely Lopes Meirelles, que ¢ poder
de policia tem como uma de suas caracieristicas a discricionariedade.
N&o nos parece possivel entender que todos os atos de policia ccorram
em conseqhéncia de expressa determinagéo legal. Dai porgue € pertinente
a distingdo entre “poder de polivia” e “alividade de policia™.

Parecs-nos que, a0 conirario, podem ser praticados e devem ser
obedecidas todas as determmagbes que a lei expressamente nao vede,
sem que estejamos a reconhecer, em favor da Administragio, competéncia
para o comportamento arbitrario.

Trata-se, por exemplo, da avaliagao da ocorréncia de“iminente pe-
rigo publico” para requisi¢do da propriedade particular, nos termos do
incisc XXVi do art. 5° da Constituigdo.

Na ficdo de Celso Antonio Bandeira de Mello, em Discricionariedade
e Controle Jurisdicional, pag. 17

“Esta refativa liberdade, ora enseja-the praticar ou ndo praticar ©
ato diante dagqueia sitvac8o (que & 0 que se passa quando a lei diz
‘pode”, ac invés de "tleve”), ora outorga-the cormnpeténcia para ajui-
zar sobre 0 momento adequado para fazé-lo, ora permite-the uma
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opgdo quanto a forma que revestira o ato, ora finalmente, autoriza-
o a decidir sobre a providéncia a ser tomada, enfre pelo menos
duas alternativas abertas pela norma aplicanda. Esta tjtima hipo-
tese tem lugar quando o administrador pode deferir ou indeferir
algo, praticar o ato tal ou qual”

13. Se a Administragao, excedendo-se dos limites tragados pelo
sistema legal, deixa de agir discricionariamente, para agir arbifrariamente,
o ordenarnento assegura ao particular os meios necessarios para sua
defesa, que variam desde o mandado de seguranga alé as agdes indeniza-
térias calcados na matriz constitucional do inciso XXXV do art. 5% da Cons-
tituiggo. Dai porque a atuagio do Executivo deve ser prudente e contida
nos limites gerais da lei.

Nao parece estar criada, com tal situagao, o indevido exercicio da
jurisdigac pelo Executivo. No caso concreto, 0 Executivo ndo estara pronun-
ciando-se sobre o direito, mas 1&o somente executando-g, promovendo
dirstamente a interdig&o do estabelecimento néo licenciado ou a demoligéo
da obra irregular.

O Judiciario, de outra parte, ndo se manifestara a respeito da opor-
tunidade e conveniénoia do ato, mas guanto & sua legalidade.

Esta é a orientago do direito francés. Na frase de Gaston Jeze
em Appréciation par les gouvernants et feurs agents de 'oppartunité d'agir
na Revue de Droit Public, 1943, “Lopportunité est un domaine reservé a
Fadministration active”.

14. Na dovtring, Didgenas Gasparini ¢ Ceiso Antonio Bandeira de
Mello distinguem os atos gue possuens © atributo da aute-executoriedade,
daqueles que n&oc o possusm.

Para estes doutrinadores, a auto-execuioriedade deve ser atribuida
pela lei ou ocorrer quando for indispensavel & salvaguarda do interesse
publico, revelando-se a urgéneia na adogao daquela providéncia especifica,
diferindo, neste passo, da execuioriedade.

Escrevendo sobre a agdo demolitdria e ¢ poder publico em estudo
publicado na Revista Jusiitia n® 118, CelsoTosi e Gilberto Passos de Freitas
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anotam a posicdo de Moacir Amaral Santos em sua obra AgBes Comi-
natorias no Direito Brasileiro:

“.. 0s atos de policia editicia ou sanitdria, no sistermna brasileiro,
ndo sdo executdveis diretamente e por forga da propria adminis-
tragéo de quem provém, mas sujeitos a confrole preventivo do drgdo
jurisdicional.”

“Assim se explica porque as administragdes publicas, no exercicio
de seu poder de policia edilicia ou sanitdria, quando os respeciivos
atos imponham limitagdo ao uso da propriedade, deverdo necessa-
riamente recorrer av poder jurisdicional, sempre que o obrigado
ndo execule voluntatiamente a ordem neles contida. Em resguardo
a garantia do direfio de propriedade, que a Constituicdo assegura
as fimitagGes ao seu uso, determinadas por aqueles atos, quando
nédo obedecidas pelos destinatarios desies, terdo que ser declara-
das pelo juiz, sem o gue ndo poderdo ser executadas, salvo os
casos de urgénecia manifesta. Quer dizer que as administragdes
publicas deverdo usar de agdo para pedir sefam os obtigados com-
pelidos a executar os atos de policia edilicia ou sanitdria que impli-
queni na necessaria limitagdo ao uso da proprisdade.”

Anotam os altores do artigo que a legislacdo processual civil forne-
¢ meios para que o administrador publico municipal possa tornar eficazes
as normas edilicias e urbanisticas, ranscrevendoe ementas de decisbes
insertas na BT 428/38, RDA 39/238 e RDA 48/303, a corrpborar seu en-
tendimento.

15. Ora, muito embora a prudéncia recomende a imediata imposi-
¢#o do ato de policia ao particular, como, por exemplo, quando se desefa
evitar um problema social, em nossa opinido ¢ ordenamento nao veda a
atuacdo direta da Administraco, mas incentiva-a, em beneficio da
coletividade, em se tratando de banir alividades nocivas. O fato de a
legisliagéio processual confer dispositivos que fundamentem a utilizagéo
do recurso a via judicial ndo impede a atuagaoe cosrcitiva da Administracao,
sempre gque obedecidos os limiles da fel e ndo se verifique a pratica do
desvic de poder pelo administrador.

Poder-se-ia argumentar que imposigéo coercitiva da determinacéo
adrninistrativa ao particular ndo deixaria lugar ao exercicic do direito de
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defesa, traduzindo verdadeira exacerbagdo do conceito de supremacia
do Estado. Mas, pensamos que ¢ atual inciso LV do artige 5% da Cons-
tituicdo da Republica bem atende este aspecto, ao dispor:

“avs litigantes, em processc judicial ou administrativo, e aos
acusados em geral sdo assegurados o contraditrio e ampla defesa,
COM 0S MEIos e recursos a ela inerentes.”

Reconhecemos que n&o existe no Brasil contencioso administrativo
organizado nos moldes daquete que ha longo tempo funciona em Franga,
situacéo que formalmente traduz rigida obediéncia, por aquele pais, ao
principio da separagao de poderes.

Portanto, ndo € da tradigfo do direito brasileiro a defesa em proces-
508 administrativos, excetuando-se os de natureza tributdria, que possuem
6rg8os especializados para apreciagdo dos requerimentos dos ¢on-
tribuintes.

O preceito constitucional que € de aplicac@o imediata e ndo se
destina a somente origntar o legislador ordinario deve ser tornado efetivo,
para que ndo ocorra uma situagdo de punigdo sumaria, cujo temor foi
objete da preocupacgdo de Hely Lopes Meirelles no trecho acima transcrito
que integralmente aceitamos.

Ainda, se houver lesdo ao particular, este devera recorrer ao Judicia-
rio, para defender seus interesses e ndc o contrério, posto que, ai sim,
caberia falar em prejuizo, mas aos interesses coletivos que clamam a
urgéncia da atuacgdo da policia administrativa.

16. No ambito do Municipio de S&o Paulo, a guestio do exercicio
do poder de policia interessa de perto as Administragtes Regionais (6rgaos
de fiscaliza¢ao) e aos Departamentos (6rgaos que reprasentam o Munici-
pio em juizo} no que tange a interdigdes, obras irregulares e invasio de
areas municipais.

Em todos estes casos especificos, a atuacdo municipal € iniciada
por intimagao, seguida de outros atos, previstos em diplomas legais.
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Como dissemnos, este “iter” ha que ser cumprido porque decorre
da lei, sendo que, com fundamenio no preceito constitucional acima trans-
crito, podera o particular, sentindo-se prejudicado, oferecer a competente
defesa perante a Administragdo ou judicialmente.

Na ligao de Ranelletti acima transcrita, o controle do ato adminis-
trativo podera ocorrer, mas sempre “a posteriorn”.

No entanto, se néo atendida a ordem administrativa, impde-se sua
aplicagao coercitiva, apresentando-se, neste passo, a questio da neces-
sidade de requisicfo de forga policial.

Nem se alegue gue ao reconhecer-se ¢ carater discricionario dos
atos de policia, estar-se-ia invigbiliizando © controle jurisdicional dos
mesmos.

Como apontamos acima, a discussao, se cobrada, voltar-se-a ndo
a oportunidade e conveniéncia do ato, mas sim ao aspecto de sua lega-
lidade, para gue se verifigue a ocorréngia do arbitrio ou desvio de poder.
Este posicionamenio vem sendo reguianmente adotado pela jurisprudén-
cia, como anctado por Vitor Nunes Leal em seus comentarios ao vofo do
Desembargador Seabra Fagundes no acordéo publicado na RDA 14/53.

Destacou 0 autor, nd mesmo estudo, o fato de que inexisie ato al-
gum da Administracéo que esteja totalmente isento do controle judicial: 2o
menos do ponte de vista da competéncia do agente para a pratica do ato,
podera qualquer ate administrativo sofrer o exame pelo Poder Judiciario.

Nos termos do inciso Xli do artigo 70 da Lei Organica do Municipio
de Sao Paulo:

“Compete ainda ao Prefeito:

Xl - solicitar o auxilio da policia do Estado, para garantfa de saus
atos.”

Este dispositivo ajusta-se, sem gqualquer divida, ao artigo 144 da
Constituicgo da Repiblica, que assim dispde:
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“Artigo 144; A seguranga publica, dever do Estado, direifo e respon-
sabllidade de todos, & exercida para preservagdo da ordem publica
e da incolumidade das pessoas e do patrimdnio, através dos se-
guintes Srgdos:

V - policias militares e corpo de bombe:ros aux:/'ares "

E na Constituicio do Estado ...

“Artigc 141 - A Policia Mititar, orgdo permanente, incumbe, além
das atribuicSes definidas em lel, a polivia ostensiva e a preservagac
da ordern publica.”

MN&o se exige a requisigio da autoridade judicial para emprego da
forga policial, se tratar-se de dar respaldo a uma decisde do Executivo.

Nao vemos aqgui interferéncia da Lei Orgénica na competéncia
atribuida ao Governador do Estado, para organizar as polictas civis & mili-
tares, conforme paragrafo 79 do artigo 144 da Constituicio da Republica.

17. Trata-se pois de determinacdo para garantia dos atos do
Execulive, fratando-se de manter a ordem publica, a incolumidade de
pessoas e do patriménio. Tals atos poderdo emanar de autoridades outras
que ndo ¢ proprio Prafeito em virtude de normas de delegagio de compe-
téncia. Ainda assim, serfo atos do Executivo,

Por outro lado, o paragrafo 8% do mesmo dispositivo constitucional
facuita aos Municinios a constifuicBo de guardas municipais para protegéo
de seus bens, servigos & instalagtes, dispositivo este repetido pelo artigo
88 da Lei Orgénica do Municipio,

Assim, parece-nos que & Polfcia Militar cabe, em razéo do preceito
constitucional, atender a todas requisicdes formuladas pelo Executivo,
para garantia de seus alos guando manifesia a necessidade de salva-
guarda da ordern publica ¢ a incolumidade de bens e pessoas. E crucial
que nao pode haver recusa, se o ato é legal e ndo arbitrario.

Sao 08 casos de riscos de desabamentos de aterros ¢ edificagbes,
quando é necessaria a interdicao de edificagdo ocupada por particulares.
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Ou ainda, nos casos de uso iregular, quando ¢ municipe, ac descumprir
a lei e os atos ordinatdrios da Administracdo, contraria a ordem publica.

Mas hipteses de invasac de area municipal, justifica-se a irter-
vengho da guarda metropolitana, tratando-se de exigéncia de protecéo
ao préprio municipal, garantinde até mesmo ao particular, para repelir a
posse nova, conforme dispositivo expresso do Codigo Civil Brasileiro.

Isto porgue, no Municipio de Sao Paulo foi criada a guarda metropo-
itana, o que nao ocorre em outros municipios brasileires.

Sem embargo, a agdo da guarda metropolitana ndo podera elidir a
da policia militar, se caracterizada perturbago da ordem publica.

18. Quarto a reintegragéo de posse, parece-nos que se o ordena-
mento (Codigo Civil) permite ao particular o desforgo imediato, por que
ndo pode a administragio, fundadamente, fazer Usc ¢o MESMO rECUrso
para garantir a posse de seus bens, sem que, com isio, hecessariamente
esteja configurado o arbitric ou desvio de poder?

Lembre-se, como ensina Didgenes Gasparini, em seu Direito
Administrativo, pag. 114, que nos casos de retomada de bem piblico por
terceiro, “a reintegragfo de posse 50 poderd efetivar-se em cumprimento
de ordem judicial, salve se se tratar de bem publico de uso comum do
pove ou de hem pablico de uso especial, conforme tam decidido nossos
Tribunais {cf. DOL, 8 de margo de 1883, pag. 2283)".

Ressaltamos ainda que, ccorente a omissao, podera o municipic
ser condenado a indenizar o8 particulares prejudicados ¢como vem se
posicionando a jurisprudéncia, em decorréncia da adoegao da teoria do
risco administrativo,

M. Seabra Fagundes, em sua obra O Controle dos Alos Adminis-
trativos pelo Poder Judiciério, 6® edico, colaciona &s fis, 152/154 algumas
decisbes judiciais, que, por guardarem relagdo com a matéria ora enfocada,
permitimo-nos transcrever:

"Sem observéncia das medidas de precaugdo, consubsianciadas
nas disposicdes legislativas municipais, a exploragde de pedreiras
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e consegtiente arrebentagdo das minas, deixa de ser ato licito, e
pelos danos conseqlentes responde por culpa propria o operario
gue faz explodir as ditas minas. Participa dessa responsabhilidade
a Fazenda Municipal, por conceder licenga e renova-fa para explo-
racdo da dita pedreira com infragdo dos dispositivos legais. O
Municipio, o Estado, e, em geral, todas as pessoas juridicas res-
pondem quase ex.delio por seus agentes, prepostos ou repre-
sentantes, desde que a agao ou omissdo ficita se prenda a fungédo
gue thes incumbe.” {TJDF, 30-1-1911, Emilic Guimarges, Brasil -
Acorddos, v. 10, n, 28.428)

“Raesponde o Estado pelo dano causado a tipografia e oficinas de
um orgdo de imprensa, ndo importando averiguar, no caso, se ¢
ato fesivo do patrimodnio particular foi praticado por funciondrios ou
empregados ptblicos no exercicio de suas atrbuigdes, porgue, na
falta de medidas lendentes a prevenir a alteracdo da ordem, a
violagdo da propriedade, a descobrir & punir os delingdentes, o
Estado é obrigado pela culpa in vigilando a satisfazer o dano.” (STF,
208-11-1916, Revista de Direito, 45, 104}

"A policia, ndo tomando providéncias por esie ou aquele maotivo
relevante que fosse por omissdo volunidria, deixou que se ofen-
desse o direito do autor e 0 Estado é responsavel pelos prejuizos
que causou ao aultor a inéreia do seu representante.”

Além destas, outras decisbes podern ser trazidas a colagao:

“Responsabilidads civil do Estade. Instalacdo de favela obstruindo
via publica. Acesso a loteamenio impedido. Omissdo do Poder Pu-
blico no dever de bem administrar. Indenizacdo devida. F dever do
Municipio manter em condipbes de uso as vias publicas. Se a insta-
lagdo de favela impede o acesso ao loteamento, a circunstancia
guarda nexo de causalidade e acarreta inegdvel prejuizo aos pro-
prietarios, que véem seus imdveis obstruidos e sem acesso nor-
mal, acarretando-thes danog que devem ser reparados.” (BDM, n®
i, ano B/657 - jan/mar/86 & RT 601/90 - AC TSP 20/06/85 - Ap. n?
62.148-SP)

“Responsabilidade civil - Ale ilfcito - Incéndio - Rompimento de
dutos de combustivels - Caso de “Vila Socd", localizada emn Cubaltdo
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- Atividade perigosa - Empresa responsavel pela manutengao -
Omiss@o - Indenizagdo devida.”(RT 604/50 - fev/86 - AC TJSE 03/
10/85 - Ap. 63.981-1 - Cubatéo)

“Responsabilidade civil do Estado - Omiss&o dolosa no emprego
de recursos publicos - Perdas e danos resultantes de deslizamento
de encosta de morro em virtude de precipitacbes pluviométricas.
Obras de conteng@o insatisfatoriamenie realizadas pela Municipa-
lidade - Faita de recursos nfo comprovada - Indenizagdo devida -
Danos materiais a serem apurados em liquidacdo - Pensdo por
morte a ser calcufada com base no valor do piso nacional de saldric
- Incluséio da verba de reparacdo do dano moral sofrido pelo conjuge
da vitima acrescida de despesas de funeral e sepuifarmenio - Apii-
cagdo do art. 15653 do CC"{RT 634/151 - 1584 - AC TJURJ, 08.08.88
- Ap. 1555/88-RJ)

“Bem publico - Via ptiblica - Ocupagéio por favelados - Impossibi-
lidade de construgdo de edificios devidarmente aprovados - Respon-
sabilidade da Municipalidade em raz8o de permissac do bloqueio
- Desobstrugdo determinada - Perdas e danos devidos na hipotese
de descumprimento do julgado”{(RT 617/065 - ACTJSPE, 12.11.1986
- Ap. 77.403-1-SP)

Sobre a questiio do desvio de poder escreve Celso Antonio Ban-
deira de Mello na citada obra Discricionariedade e Conirole Jurisdicional,
pag. 80:

“Concorrem para identificar o desvio de poder fatores como a
irrazoabilidade da medida, sua discrepancia com a condula habi-
tual da Administragdo em ©asos iguais, a desproporcionalidade
entre 0 contetdo do alo e os falos em que se embasou, a incoe-
réncia entre as premissas Idgicas ou juridicas firmadas na justifi-
cativa e a conclusdo que delas foi sacada, assim como antece-
dentes do afo reveladores de animosidade, indisposicdo politica
ou, pelo contrario, de intuitos de favoritismo.”

18. Registre-se, por fim, que esta AJC por diversas vezes fol instada

a pronunciar-se em relagéo ao exercicio do poder de policia, em tema de
parcelamentos clandestinos {Oficio n® 06/87 - informagéo n® 088/37}; en-
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chentes (Memo Q8/CEJUR/92); desobstrugdo de vias publicas {processo
n? 31-005.857-93°58 - ementa n® 5999); remogéo de familias moradoras
em habitagdes de cardter subnormal {(Memo-ATL 2186/85 - ementa n?
5624}); guarda municipal (jornal S. News 29.03.92 e oficio 255/GOM/96 -
ementa n? 5862); desocupaciio de area municipal {processo n? 23-001.486-
89"74).

0O CASO CONCRETO

20, No caso concreto, questiona SAR se, invocando o poder de
policia do Municipio, poderia obstar a atividade irregular em relagio ao
zoneamento urbano por falta de licenga de funcionamento e em desacordo
com a legislacdo estadual sobre © meio ambilente, que define a &rea como
APA - Area de Protecio Ambiental.

Verifica-se que a atividade fiscalizatoria fol exercida pela MSP, tendo
sido lavrado o auto de intimagdo constante de fls. 01, aplicadas as muitas,
consoante autos de fls. 37/39, bem como requerida a abertura do compe-
tente inquérito policial em razéo da desobediéncia e prosseguimenio da
atividade irregular.

Em suma: foi exercida a fiscalizagao nos termos da lel municipal,
no que diz com a adequacdo a lei de uso e ocupagdo do solo urbano.
Cabe pontuar, como bem ressaltade pelo senhor assessor de SAR/ATAY,
que a agdo fiscalizatdria fol desenvolvida para uma atividade ndo conforme,
sendo que na realidade a atividade é em tese conforme e estava insialada
sem a competents licenga de localizagéo e funcionamento,

No entanto, a atividade Irregular € ainda sabidamente degradadora
do meio ambients. '

Assim, consulta-nos SAR guanio a0 exercicio da propria atividade
de policia nesta hipdtese especifica, em que se imbricam a afronta a
legislagdo urbanistica e & legislagio ambiantal.

21, Em trabalho publicade na RT 870/231 em co-autoria com a
procuradora Maria Lucia Corréa, defendemos, a partir da edicéio da Consti-
tuigéo de 88, ¢ exercivio do poder de policia do Municipio em matéria
ambiental, recomendando a edicdo de legislagao especifica.
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22. Inequivocamente, apés este trabalho que datou de 1991 a preo-
cupagao com 0 meio ambiente cresceu em dmbito nacional, tendo havido
um esforgo conjugado da sociedade civil, organizagdes néo governamen-
tais, Ministério Pudblico e Legislativo, que culminou com a edigda da Lei
8605 de feveregiro de 1998 que dispde sobre as sangdes penais e
administrativas derivadas de condutas ¢ atividades lesivas ac meio am-
biente.

Ainda que venha sofrendo acirradas criticas de conceituados pena-
listas, quanto & deficiéncia de técnica legislativa empregada, a lei, ao
tipificar diversas condutas como crimes ambientais, tornou possivel as
autoridades administraiivas obter um methor disecionamento nos casos
coneretos.

23, Contudo, com a recente edigao da Medida Provisérian® 1710 de
07.08.98, publicada em 10.08.98, que estabeleceu a incidéncia da lei re-
lativamente as condutas posteriores a 30 de margo do corrente, permitindo
a celebragéio de terme de compromisso para atividades em curso an-
teriormente, novas duvidas se apresentaram aocs agentes administrativos,
configurando-se como uma tentativa de reduzir o rigor do diploma legal.

24, A despeito deste problema, que diz com a aplicabilidade da fei
no tempo, é de se ver que nos termos de seu artigo 40, pardgrafo 19,
configura-se crime contra a flora:

"Artigo 40 - Causar dano direto ou indireto as Unidades de Con-
serva¢ao e as dreas de que trata o artigo 27 do Decreto n? 99,2743
de 6 de junho de 1880, independentemente de sua localizacdo.
Pena - reclusdo, de um a cinco anes,

§ 1°- Entende-~-se por Unidades de Conservagdo as Reservas Biold-
gicas, Reservas Ecoldgicas, Fstagdes Ecoldgicas, Parques Nacio-
nais, Estaduais & Municipals, Fiorestas Nacionais, Estadualis e Mu-
nicipais, Areas de Protegéo Ambiental, Areas de Relevante Interes-
se Ecoldgico e Reservas ou oulras a serem criadas pelo Poder
Publico.”

Ainda, o artigo 25 do mesmo diploma capitula a possibilidade de
apreensiio do produto & do instrumento de infragdo administrativa ou de
crime, da seguinte forma,
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“Artigo 25 - Verificatia a infragao, serdo apreendidos seus produtos
e instrumenios, iavrando-se 0s respectivos autos.

§2°-Tra tando -Sg de produtos pereciveis ou madefras s5er80 estas
avaliados e doados a instituigbes cientificas, hospitalares, penais
e outras com fins beneficentes.”

25, Diante da clareza dos dispositivos legais, inguestionaveiments
caberia, no caso concreto, adotar as providéncias cabiveis na esfera crimi-
nal, para as quais s&o competentes todos os orgaos integrantes do
SISNAMA - Sistema Nacional do Meio Ambiente criado pela Lei Federal
6938/81.

28. A vista das razbes expendidas na primeira parte desta manifes-
tagao, no campo administrativo, a atuagao do Municipio devera estar funda-
mentada na legislagdo urbanistica e na legislagdo ambiental do Municipio.

O Terme de Cooperagdo Mutua constante de fis. 08 destes autos
feve em conta 180 somente 0s aspectos técnicos da implantacao de um
pargue publice no local. N&o nos parece ser o instrumento suficiente para
justificar a atividade de policia da Municipalidade, no sentido do encetra-
mente da atividade. Regisire-se ainda que a atividade em tela @ admitida
pela legislago de uso e ccupagdo do solo nessa especifica zona de uso,
consoante informagdo do Sr. Assessor Juridico, as fis. 41.

Por esta razdo, sequer seria admissivel que houvesse ordem de
techamento por parte desta Municipatidade.

As atividades descritas em sua cldusula 12, entendemos deverdo
ser realizadas pela Municipalidade nos lindes de sua competéncia legal.
Assim, pensamos que ¢ exercicio da atividade de policia com fundamento
na legislaglo urbanistica constitui uma forma de cooperagéo do poder
pubfico municipal dentro das diretrizes do citado termg,

27. Em nosso entendimento, a apreensio de bens particulares
ausente a situagdo de perigo iminente a que se refere o inciso XXV do art.
5° da Constituigdo néo & insita ao poder de policia, devendo existir per-
MISSA0 para sua acarréncia.
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Esta AJC pronunciou-se em parecer do Dr. Antonio Migue! Aith
- Neto na Informagdo n® 664/86 - PGM.AJC, a respeito da apreensao de
bens, decorrente da reintegracdo de posse em area plblica, tendo sido
oferecidas as seguintes conclusdes:

‘a} a apreenséo de bens - decorrente da reintegragdo de posse
procedida nos termos do artige 502 do Codigo Civil - implica ©
apetfeicoamento de depdsito necessario, devendo o proprietédrio,
identificado quando da difigéncia, ressarcir a Municipalidade dos
prejuizos e despesas verificadas com o depdsito, sob pena de os
bens retidos serem leiloados, visando a esse ressarcimenio.

b} os bens moveis abandonados em area municipal, ndo havendo
noticia de quem os abandonou voluntariamente, poderdo ser
adquiridos pela Municipalidade, nos termos do artiga 592 do Codigo
Civil, por ocupagao.

¢} em face da pesada responsabilidade imposta pela lei a Muni-
cipalidade, decorrente da verificagao fatica das hipdleses agi trata-
das - (a) deposito necessario e (B) ocupagao - cremos ser necessd-
ria a regufameniacdo do procedimento de apreensdo g custodia
de bens, através de Decreto, para que sejam fixadas com rigor as
estreitas margens em que poderdo atuar os agentes municipais.”

Tratou-se entdo de situacio especifica, regrada pelo Cédigo Civil:
0 abandono de bens e o depdsito necessario destes pela Municipalidade.

Também em tetna de loleamentos clandestinos, manifestacdo da
Dra. Liliana de Almeida Ferreira da Silva Margal no parecer constante do
Oficio 06/97-SAR-ATAJ invocada as fis. 09 destes aulos, entendendo que
a apreensao de bens e equipamentos particulares utilizados nas obras
deveria ocorrer para coibir a implantago de ioteamentos clandestinos.

Naoc pensamos que a apreensio e perdimento de bens parliculares
seja a regra decorrente da atividade de policia e da auto executoriedade
do ato administrativo, fazendo-se exigivel disposicéo legal especifica para
sua ocorréncia, ou a selicitacdo da ordem judicial.

N&o advogamos pela inércia da Administragdo, mas entendemos
que a atuagio da Administracao deve sempre ter em conta o respeito aos
direitos individuais.
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28. A apreensao e o perdimento de bens no direito brasileiro sao
temas afetos ac direito tributario penal, mais que ao direito administrativo.

E nesse campo que encontramos legislacao especifica, em hipd-
tese de contrabando de mercadorias, onde 0 perdimento decorre de pre-
juizo causado ao Erario,

No campo administrativo, a questao foi apreciada pelo STF (RDA
102/214, RE 63874) em tema de apreenséo de carteira de habilitagdo de
motorista, equiparando tal ato a aplicagdo de uma penalidade, que exigiria
previséo legal.

No mesme sentido, decisdo do Tribunal de Justica de Sao Paulo,
em hipdtese de apreensio de vefculo, condicionada sua liberagdo ac
pagamento da multa {(RDA 14/244).

E assim pensamos, entendendo que a apreensao de bens é hipo-
tese que ndo se confunde com o abandono de bens particulares quando
da desocupagéo de areas publicas.

A apreenséo & hiptiese contemplada no artigo 33 da Lei 10.544/
88, tendo em conta animais e mercadorias apreendidos ou abandonados
em vias ou logradouros pablicos,

29. Tais situagdes s80 bem diversas da hipbtese apreseniada por
SAR, na qual os bens, consistentes em pecas de veiculos usados, integram
o estoque do comerciante em atividade irregular.

30. Entendemos portanto que nao caberia & Municipalidade no
regular exercicio do poder de policia apreender os bens que fazem parte
do estoque de estabeiecimento comercial, ainda que a atividade seja ir-
regutar em face da legislag8o urbanistica.

Parece-nos que esta Municipalidade, se assim procedesse, n&o
teria como armazenar todos 0s bens apreendidos em razéo do irregular
exercicio de atividades comerciais, industiriais e de servigos na forma pre-
vista na legisiacdo de uso e ocupagao do sole urbano.
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Como demonstramos acima, a apreenséo poderia ter fugar com
fundamento legal, se decorrente da determinagéo no curso da apuragéo
de crime ambiental nos termos da Let 9605/98, ou na hipdiese de perigo
ou risco iminente, que ndo se caracteriza neste caso concreto.

31. Neste passo, portanto, alinhamo-nos & conciusdo do senhor
Assessor de SAR as fis. 41, entendendo que a Municipalidade nao poderia
exercer seu poder de policia sem autorizagéo legal.

Assim, havendo legisiagdc municipal especifica guanto ao uso &
ocupagdo do solo urbano deve proceder no caso concrelo nos limites
desta legislacéo.

Inexistindo previsao legal para a apreensdo de bens, para a hipétese
de atividade comercial sem licenga de funcionamento, ndo cabe falar neste
tipo de providéncia por parte desta Municipalidade.

Se a acdo administrativa foi equivocada, tendo sido fundamentada
no dispositivo que prevé a desconformidade do uso {art. 102 do Decreto
11.106/74), e néo a falta de licenga de localizacdo e funcionamento (art.
101 do Decreto 11.106/74), devera ser retomada e adequada a realidade
fatica.

Entendemos cabivel portanto:

a) oficiar & Secretaria do Estado e do Meio Ambiente para comuni-
car as providéncias adotadas pela Municipaiidade de $8c Paulo, no requ-
lar exercicio da atividade de pelicia e em cumprimento ao Termo de Coope-
ragdo Mittua firmado em 3 de junho de 1891,

b} sclicitar a apuragdo da ocorréncia de delito contra o meio
ambiente, em face do disposto na Lei 8805/88, mediante a expedicéo de
oficio ao Ministéric Piblico;

¢) sugerimos ainda, comunicar & Secretaria Municipal do Verde,
solicitando sejam intensificados os estudos tendentes a criar medidas
protetivas e agdes especificas & drea da APA do Carmo e em especial
promover a alteragio do zoneamento na area para estabelecer 08 usos
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compativeis com sua preservacao, encaminhando projeto de lei especifico
& Camara.

A consideragdo superior.
Sao Paulo, 11/09/1998
MARIA SYLVIA RIBEIRO PEREIRA BARRETTO

Procuradora - PGM/AJC
QOAB 65.989
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Prémio “Trabalho Relevante do Ano”
do Departamento Fiscal

RAZOES DE RECURSQ ESPECIAL DA MUNICIPALIDADE DE SAQ
PAULO EM EMBARGOS A EXECUQAC FISCAL. TAXAS DE
CONSERVACAQ E LIMPEZA E COMBATE A SINISTROS. BASE DE
CALCULD, EXEGESE DOS ARTIGOS 77 E 79 DO C.TN. E 153 DQ C.C..

Maria de Lourdes Molinari
Prociratiora do Municipio

Excelentissimo Senhor Doutor Juiz Presidente do Egrégio
Primeiro Tribunal de Algada Civil do Estado de Sdo Paulo

Processo n? 681.047-3/01
Execugao Fiscal n® 545.036-5/92

A Municipalidade de Sao Paulo, por sua procuradora abaixo assina-
da, nos autos da apelagio civil em que litiga com Eletropaulo - Eletricidade
de S&oc Paulo $/A, irresignada com o V. Acdrdéo gue deu provimento ao
recurso da Recorrida e rejeitou 05 Embargos de Declarag8o da Recorrente,
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vem, respeitosamente, no prazo legal, com fundamento no art. 105, inciso
i1, letra “a" da Constituicdo Federal, interpor

RECURSO ESPECIAL

para ¢ Colendo Superior Tribunat de Just;ca consubstanciado nas
raztes anexas.

Tarmos em que reguer seja regularmente processado o presente
recurso, a fim de que seja reformado o acdrdao guerreado.

8&0 Paulo, 13 de fevereiro de 1998

MARIA DE LOURDES MOLINARI
Frocuradora Municipal - Fise. 31
OAB/SP n® 26.287

RAZOES DE RECURSO ESPECIAL
EGREGIO TRIBUNAL

Por unanimidade de votos, a Primeira Camara Extraordinaria "A”,
do Primeiro Tribunal de Algada Civii de Sdo Paulo, deu provimento ao
Recurso de Apelagio da ora Recorrida e rejeitou os Embargos de Decla-
ragao da ora Recorrente.

Em assirm decidindo, contrariou dispositivos de Leis Federais,
ensejando o presente Recurso, conforme prevé o ari 105, inciso 1l letra
“a" da Constituigio Federal.

| - DOS FATOS - SINTESE |

1 - A Municipalidade de S&o Paulo ajuizou Execugéo Fiscal visando
cobrar imposto Predial e Territorial Urbano e Taxas de Conservagéo,
Limpeza € Combate a Sinistros do exercicio de 1991,

2 -Opostos Embargos, adveio a r, sentenca de fIs. 96/102, julgando-
0s improcedentes.
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3 ~ Apds interpor Embargos de Declaragao apelou a ora Recorrida,
sobrevindo, entdo, o V. Acérdao que julgou inconstitucional a progressivi-
dade do imposto e nulo o fangamento. Nao se manifestou, outrossim,
quanto as taxas cobradas. A vista disso, foram interpostos Embargos de
DeclaragZo, pela cra Recorrente, que foram rejeitados, ndo mantendo
sequer o imposto pela aliquota minima.

Em assim decidindo, o V. Acdrdao negou vigencia aes artigos 77 e
79 do Codigo Tributario Macionat e 153 do Cédigo Civil, conforme ficara
demonstrado a seguir.

It - DA NEGATIVA DE VIGENCIA DOS ARTIGOS 77 E 79
" DA LEI N© 5172/66 (CTN)

O V. Acérddo recorrido, deixando de apreciar a cobranga dasTaxas
de Conservagao e Limpeza Publica e Combate a Sinistros, negou vigéncia
ao disposto nos arts. 77 e 79 da lel 5.172/66, Cadigo Tributério Nacional,
conforme disposto no art. 145, inciso I, da Constituigdo Federal.

Tais requisitos constitucionais, reafirmados e definidos nos arts.
77 e 79, daiei n? 5172/66 (C.T.N.} foram totalmente obedecidos pela legisia-
¢ac municipal que instituiu as taxas em debate, estando, pois, presentes
nos servigos que ensejam seu langamento e cobranga. A especificidade
se evidencia porque 0s servigos atendem especificamente determinadas
necessidades ptblicas, ou seja, a conservacio e & limpeza das vias, com
coleta de lixo; a divisibilidade, por sua vez, porgue 0§ servigos so utilizados
separadamente, por parte de cada usuario, “uli singult”.

E evidente que todo servigo publico, exatamente por ser publico,
em principio, objetiva a coletividade. A distingdio a ser feita, quanto as
taxas, é que s ndo podem incidir guando o servigo for geral e indivisivel,
o gue ndo se configura na hipStese dos autos.

Ademais, 0s servicos de conservagiio e limpeza publica sao presta-
dos pela recorrente, existindo, assim, a gtividade gstatal, dirigida ao con-
tribuinte, uma das causas juridicas das taxas. Ocorre, portanto, a hipttese
de incidéncia, que consiste na atuagdo direta e imediatamente referida
ao obrigado, mesmo porgue o imdvel, a que se refere a cobranga, é bene-
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ficiado, efetivamente, pelo servico regular de limpeza, com coleta e
remogao de lixo, de conservagdo, que visa a manuiencao das vias, bem
como, potencialmente, pelo de assisténcia a sinistros. Em contrapariida,
compete, ao seu proprietario ou possuidor, 0 pagamento das taxas.

Ora, se a Constituico Federal, no art. 145, permite a instituigdo
gde taxas remuneratdrias de servigos plblicos, nas condicdes ali especifi-
cadas, a omissao do V. Acdrddc recorrido, na verdade, negou a possibili-
dade de instituicdo e cobranga de qualquer servigo publico, visto que,
realmente, em principio, 0s servigos prestados pelo poder pablico visam
um fim pablico.

it - DA BASE DE CALCULO DASTAXAS
DE CONSERVACAO E LIMPEZA PUBLICA DIFERENCIADA
DA BASE DE CALCULO DO IPTU

Por outro lado, inexiste gualquer itegalidade ou inconstitucionalidade
nas taxas de servigo cobradas pela Recorrente, cuja base de calculo nada
tem em comum com o langcamento do IPTU.

A base de calculo das taxas municipais é o custo da atividade
estatal; é o dispéndio efetivado pela Administragdo para a realizagéio dos
respectivos servigos publicos. Este cusio ¢ estimado e vem consignado
na pega orcamentaria e deve ser repartido entre 0s destinatarios daqueles
servigos publices através de um critério que distribua este custo.

Assim, com relacdo a faxa de limpeza plblica esse critério, em se
tratando de prédio comercial ou exclusivamente residencial, em fungao
de sua localizacao, area edificada e utilizagéo, leva em conta a subdivisdo
da zona urbana, com aplicagdo anual, por metre quadrado, de um percen-
tual da Unidade Fiscal do Municipio, de acordo com o escalonamento
previsto.

O mesmo sucede quanto & Taxa de Conservacgao, que utifiza, como
critério de reparticio do custo da respectiva atwldade astatal, 0 metro
linear em toda a extensao do imovel.

E guanto as Taxas de Combate a Sinistros € preciso destacar que,
conforme o seu prépric nome indica, no se referem apenas ao combate
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de incéndios, mas abarcam toda espécie de sinistros, tais como, vazamento
de gas, alagamento, etc, Verifica-se, pois, que a base de célculo das taxas
néo incide na proibigdo constitucional: no IPTU a base de célculo € o valor
venal do imovel; nas taxas, é o custo da atividade do Poder Pdblico, ndo
se confundindo, portanto. E o critério utilizado para a reparticdo do cusio
das taxas ndo é vedado por lei, porque os servigos prestados estdo em
censenancia com a extensao da area servida.

Destaque-se, nesse sentido, o V. Acorddo prolatado pela Sexta
Cémara Extraordinaria “B", do Primeiro Tribunal de Algcada Civil de Sao
Paulo, na apelagdo n® 714.874-3, com relatdrio do flustre Juiz Presidente
Evaldo Verissimo:

"“Quanto as Taxas, ndo ha qualquer siva de ilegalidade ou
inconstitucionalfidade a ser considerada na sta exigibilidade. A base
utilizada a quantificagao defas nédo desrespeitou o disposto no artigo
145, pardgrafo 2° da C.F e o arligo 77, pardgrafo dnico, do CTN.
Nédo se ignora que o rateio entre os destinatdrios da atividade
estatal, especifica e divisivel, posta a disposigdo de todos, do custo
daquela, encerra critério que leva em conta, tratando-se de prédio
comercial ou residencial, os faiores relativos a localizagéo, drea
edificada e utilizagdo. Mas iguaimente considera a subdivisdo da
zona urbana, com aplicacde anual, por metro quadrado, de urm
escalonamento também previsto pela legislacdo de regéncia.
Néo é diferante o critério no que permita & laxa de conservacao,
que tem por base de repartigdo do cuslo do servigo estatal, o metro
linear da toda a extensée to imdvel. v

S&o bases distintas das que viabifizam a apuragdo do IPTU e, por
isto, ndo se encariam na proibigdo constifucional”

Importante consignar, também, Acdrdao prolatado pela Décima
Primeira Camara Extraordindria “B”, do Primeiro Tribunal de Algada Civil
de S8o Paulo, na apelagéo n® 706.423-1, cujo relator foi o ilustre juiz Melo
Colombi:

“O artigo 77, pardgrafo unico, do Codigo Tributdrio Nacional, é de
uma clareza meridiana: as faxas ndo podem ter base de cdlculo
idéntica a dos impostos. Isto nédo quer dizer, portanto, que ndo
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que:

possa haver um campo de interpretacdo entre os elementos levados
em conta para o calfculo do valor venal (base de cdlculo do IPTU),
e 0s elementas levados em consideracéo para o calculo das faxas.
Localizagdo, area edificada, metro linear e ulilizagdo sdo elementos
que podem perfeitamente ser comuns a ambos os calculos. Impor-
tante é salientar, que a base de calculo de IPTU é o valor venal, ou
sgja, aquele de venda a vista do imdvel nc mercado imobiliario, 0
gual ndo se confunde (ndo & idéntico) com a base de calculo das
taxas.”

Registre-se, por fim, jurisprudéncia pacifica do STJ, no sentide de

“Diversaments do IPTU, que tem como base de calculo o vailor
venal do imovel, a taxa de limpeza pudblica é cobrada em fungdo
do metro quadrado ou fragdo da propriedade.”

(Embargos de Divergéncia em Recurso Especial n? 35.158/SP
(96.0053038-5};, Recurse Especial n® 56.771-G0O (94/34917-3);
Recurso Especial n? 88, 782-SF (96.00100678-9); Recurso Especial
n? 105.182-8P (96.0053386-5); Recurso Especial n® 11.840.0-SP
{91.0012288-2)).

IV - DA NEGATIVA DE;V!GENCEA AQ ARTIGO 153
DO CODIGO GiVIL

Dispoe o indigitado artigo, em sua primeira parte;

“Artigo 153 - A nulidade parcial de um ato ndo o prejudicara na
parte valida, se esta for separavel.”

Temos aqui um verdadeiro principio juridico e, como tal, aplicavel

a todos os atos juridicos, inclusive ao ato declarativo de divida fiscal
fributéria.

Na verdade, ndo ha duvida quanto a existéncia do débito da ora

Recorrida, pois o fato gerador esta presente: a propriedade do imével.
Em nenhum momento, nos autes, ial fato foi contestado.
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Ora inadmitida a cobranga progressiva do imposto, peloV. Acordao,
néo ficou descaracterizada a divida. O Julgado, além de nado apreciar a
cobranga das Taxas de Conservagao, Limpeza e Combate a Sinistros,
entendeu invidvel a progressividade do IPTU, e declarou nula a Certiddo
de Divida Ativa. Nessa linha, ndo manteve o langamento, sequer pela
atiquota minima, o que é perfeitamente possivel, E, em sendo aproveitavel
a CDA, anulande-a, o Hustre Colegiado violou artigo de Lei {153 do CC),
ensejando a proposiiura do presente Recursa.

Portanto, se, ‘ad argumentandum’”, ndo puder ser cobrado o imposto
progressivo, que diga-se de passagem € constitucional e legal, devera,
pelo menos, ser mantido ¢ langamento, pela aliquata minima do imposto
e pelas taxas. '

Nesse sentido farta Jurisprudéncia, a saher:

“Execugdo Fiscal. IPTU Paudistano. Progressividade. Ndo adrnitida.
Recurso da Embarganta provido, para anular o langamento naquilo
que ele tiver superado a aliguola MiiMma ... ecimvicoiimrninnns
Fica, pois, mantido ¢ langamento das laxas, descontando-se do
langamento gpenas g parcela que superar a alfquota minima 0o
Imposto” {grifos nossos - Apelagio n® 706.450.8 - 128 Camara Ex-
traordinaria do Primeiro Tribunal de Algada Civil - D.O.J. de 17/09/
97 - doc. incluso)

E, ainda:

EMENTA: EXECUGAO FISCAL. EMBARGOS DO DEVEDOR.
PROCEDENCIA PARCIAL. CERTIDAO DE DIVIDA; LIQUIDEZ E
CERTEZA.

{ - *Q Julgado que manda excluir da execugao determinada parcela
do débito, ndo tem o conddo de fornar a Certiddo de Divida iiguida
& Incerta, de modo a ensejar a nulidade do processo executério.”
{Recurso Especial n® 50.341.8-8P (84.001.8900.1) - doc. incluso)

E, tambeém:
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Recurso Especial 49.010.3-SP (94.001.56873-4) - doc. incluso

"0 Julgado que manda excluir da execugdo determinada parceia
do débito, ndo tem o conddo de tornar a Certidao de Divida iliquida
e incerta, de modo a ensejar a nulidade do processo execuldrio.”

REQUERIMENTO

Na conformidade das razdes expostas, a MUNICIPALIDADE DE
SAQ PAULO, invocando os sempre sabios subsidios que possam ser
expendidos pela Douta Turma Julgadora, aguarda, serenamente, que pro-
cessado e admitido o presente Recurso Especial, pelos dois permissivos,
sejam os autos remetidos ao Colendo Superior Tribunal de Justics, para
que seja reformado o V. Acdrddo recorrido, a firm de que seja declarada
valida a exigéncia do IPTU, inclusive com a progressividade, e das Taxas
de Conservagéo e Limpeza ¢ Combate a Sinistros.

E o que fica requerido!

Assim dacidindo, Vossas Exceléncias estardo garantindo o exato
cumprimento das normas e principios jurfdicos, afastando aguelas inter-
pretaces distorcidas e restritivas da lei e que nenhum beneficio, de qual-
guer ordem, trazem & evolugéo da ciéncia do direito e 4 JUSTICA |

‘Sao Paulo, 13 de fevereiro de 1998

MARIA DE LOURDES MOLINARI
Procuradora Municipat - Fisc. 31
OAB/SP 28.287
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Prémio “Trabalho Relevante do Ano”’
do Departamento Judicial

INFORMAQOES OFERECIDAS EM MANDADO DE SEGURANGA
IMPETRADO EM VIRTUDE DA NAC FORMALIZAGAQ, PELA
PREFEITURA DE SAQ PAULG, DE TERMO DE COMPROMISSO
RELATIVO A OPERAGAQ INTERLIGADA. OBEDIENCIA A MEDIDA
LIMINAR, CONCEDIDA EM AGAC DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE, DETERMINATIVA DA SUSTACAQ DO3
EFEITOS DA LE] MUNICIFAL N® 11,773/,

Angélica Marques dos Santos
Procuradora do Municipio

Exmo. Sr. Dr. Juiz de Direito da 10% Vara da Fa;zenda Plblica

Processo n® 761/68
Mandado de Seguranga

O Secretario Municipal do Planejamento, prestando as INFOR-

MACOES requisitadas, e a Municipalidade de S&0 Paulo, por sua procu-
radora, requerendo seu ingresso, na qualidade de assistente litisconsorcial
passiva, nos autos do Mandado de Seguranca em epigrafe, impetrado
por Construtora Boghosian Lida., vém a presenca de Vossa Exceléncia,
respeitosamentes, expor e requerer ¢ seguinte;
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DO PEDIDO

1. Trata-se de Mandado de Seguranga impetrado por empresa do
ramo da construcao civil que adquiriu lotes na Rua Alcides Lourengo da
Rocha, no bairro do Brooklin, visande a implantagdo de incorporagio
imobiliaria no local;

2. Devido as restricdes de gabaritc impostas pela legislagédo mu-
nicipal, limitando as edificagbes verticais no local a & (oito} pavimentos,
em fungio da largura da referida rua, a impetrante requereu a Municipa-
lidade de S83c Pauio a aprovagdo de Operacao Interligada, com base na
lei r® 10.209/86 e, principalmente, na lei n® 11.773/95;

3. Diz que ja estava finalizado o procedimente da Operagae Inter-
ligada junic a Administracdo Municipal, com integral aprovagéo da sua
proposta, quando obteve a informagéo de que o Termo de Compromisso
que sela a Opera¢ao referida nao mais seria firmado, por causa de Medida
Liminar concedida pelo Orgao Especial do Tribunal de Justica de Sao
Pauio, no Agrave Regimental extraido da A¢ao Direta de Inconstifucio-
nalidade n? 45.352.0/7-01, determinafiva da sustagdo dos efeitos da ja
mencicnada lei municipal n® 11.773/95;

4. Sustenta que ndo poderia ter seu projeto atingide pelos efeitos
da liminar, pois ja tinha direito adquirido a Operag&o Interligada, dada a
finalizagdo de todo o procedimente, com ¢ deferimento da sua proposta
&, em especial, com o pagamenio integral da contrapartida pecuniaria
devida;

5. Reqguer a seguranga pata o fim de ser determinada ao Impetrado
a assinatura do Termo de Compromisso refativo a Operacao Interligada ja

deferida, bem come ¢ fornecimento de Cerdidao do seu conteddo, conforme
o art, 3%, p. 2% da lei n® 11.773/98.

O feito processa-se sem liminar.

Raz&o nenhuma assiste a impetrante, como se verd a seguir.
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PRELIMINARMENTE
0A IMPOSSIBILIDADE JURIDICA DO PEDIDO

O pedido, fal como formulado, € juridicamente impossivet.

Como se demonstra em anexo, foi concedida, pelo Grgdo Espe-
cial do E. Tribunal de Justiga, medida liminar determinativa da sustagédo
dos efeitos da lei n? 11.773/95, até o julgamento definitivo da A¢ao Direta
de Inconstitucionalidade - ADIN n® 45,352.0/7-01, proposta peto Exmo.
Procurador Geral de Justica de Sao Paulo, objetivando a declaragéio de
inconstitucionalidade do aludido diploma municipal.

Trata-se, portanto, de medida liminar que, embara precaria, produz
efeitos imedialos, como é proprio da natureza juridica das liminares, e
erga omnes, como € da nalureza das decisdes dessa especialissima
modalidade de agdo constitucional.

JOSE AFONSO DA SILVA ensina que “Fssa agdo fem por objeto
a propria questao da constitucionalidade.” {in Curso de Direito Constitu-
cional Positivo, Ed. Matheiros, 132 ed., SF, 1897, p. §7). E, mais adiante,
ao tratar da eficacia da sentenca proferida em Agéo Direta de incons-
titucionalidade, em cotejo com a proferida por via de excecio, essa sempre
limitada as partes, prossegue o Professor:

“Como o objefo do julgamento consiste em desfazer 0s efeitos
normativos (efeitos gerais) da lei ou afo, 4 eficdcia da sentenga
term exatamente esse efeito, e isto tem valor geral, svidentemente.
£m suma, a semtenga al faz coisa julgada material, que vincula as
autoridades aplivadoras da lel, que ndo poderdo mais dar-the exe-
cupao sob pena de arrostar a eficdcia da coisa julgada, uma vez
que a declaragéo de inconstitucionalidads em lfese visa precisa-
menie atingir ¢ efeito imediato de retirar a aplicabilidade da lei. (op.
¢it., p. 58).

Sendo, o objeto da agio, a cessagdo da aplicabilidade da lei em
geral, a ser garantida por sentenca de eficacia erga omnes, lem-se que a
ordem de sustagao da execugdo dessa mesma lel, pleiteada e concedida
liminarmente, tem os mesmos efeitos imediatos e gerais, impedinde de
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plano a execugao de qualquer ato ou fato que tenha como fundamento de
validade essa “lei”, agora s6 com aparéncia formal de lei, ainda que
proviseriamente.

No caso da ADIN da lei n® 11,773/95, como se pode verificar no
Acordao juntado por copia, a medida liminar {oi concedida para o fim de
evitar prejuizos irreversiveis aqueles que dispdem, até entdo, de
expectativa de obterem os beneficios da lei, como é o caso da impetrante.

Q periculum in mora ensejador da medida liminar foi ali identiticado
nos seguinies termos:

No que diz respeito a este risce pefa demora, tlambém term razdo o
Exmeo. Procurador-Gerat de Justiga.

Héa centenas de pedidos em andamento, com possibilidade de
criacdo de direitos adquiridos.

Sabe-se que a indiistria da construgdo civil é dotada de dinamismo
incomum. Obtida uma brecha na fegislagao geral, edifica-se com
enorme rapidez. A possibilidade de formagéo de fatos consumados
€ total.

QO caso presente & de gravidade maior do que 0s comuns, que
envolvem apenas riscos financeiros, tribuldrios, de prestagdo de
servigos, efc. Agui sao edificacfes imensas, definitivas, perenes.
Como ohservou o Des. Dante Busana, na sesséo de julgamento, a
cautela recomenda que se mantenha prestigiada a lei que é gené-
rica {a de Zoneamenio) e que se suspendam 0s efeitos da lei que,
na esfera do Executivo, crig as excegdes, aparentementle perigosas.
Melhor aguardar o julgamento definitivo da acdo sem por em risco
a ordem constitucional e a ordem urbanistica,

Per tais motivos, dou provimento ao agravo.”

Como se vé, & Municipalidade, através do Impetrado ou de qualquer
oulra autoridade, n&o restou nenhuma alternativa senéo paralisar, de plano,
todos os atos e procedimentos pendentes reiativos a lei cujos efeitos fo-
ram suspensos pela liminar da referida ADIN, '

Nio o fazendo, incidiriam em crime de desobediéncia, tal como
redigido no art. 330 do Caédigo Penal.
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Por isso, & dificil conceber eventual procedéncia desta agdo sema
total subverséo dos principios da competéncia e da hierarquia dos orgéos
jurisdicionais, o que fatalmente condenaria o julgado a nulidade.

De fato, € pouco provave! a ocorréncia de sentenga proferida por
juiz singutar, em mandado de seguranga individual, com provimento funda-
do em lei que teve sua execugdo suspensa por ordem liminar proferida
pelo Orgdo Especial do Tribunal de Justica, em Agéo Direta de Incons-
titucionalidade.

Por cutro lado, mesmo que assim ndo fosse, ou 5eja, se ndo hou-
vesse a ordem liminar de sustagao da execucdo da lein® 11.773/95, ainda
assim o pedido seria juridicamente impossivel, ja que ndo & possivel ao
Poder Judiciario obrigar 0 Executivo & contralagdo de tm compromisso,
que ¢ ato de vontade, com natureza tipicamente discricionaria. Seria, essa,
hipdtese de evidente afronta ao principio da independéncia & harmonia
dos Poderes, estampado ne art, 22 da Constituicdo Federal.

Dessa forma, ante a impossibilidade juridica do pedido, gue se
evidencia por qualguer angulo que se 0 examing, requerem a Vossa Ex-
celéncia seja o presente processo declarado extinto, sem julgamento do
merito, na forma do art. 267, VI, do Codigo de Processo Civil

DO MERITO
-1~

Como explanado na preliminar supra, ¢ motivo da omisséo recla-
mada pelo Impetrante, ou $eja, a ndo concluside da Operagdo Interligada
por ele requerida junio ac Impetrade, s& deu em obediéncia A medida
liminar concedida na Agéo Direta de inconstitucionalidade da iei munici-
pat n® 11.773/95, disciplinadora desse negdcio juridico.

De acordo com a aludida liminar, ficarao sustados os efeitos dalei
n® 11.773/95 até o julgamento da ADIN n? 45,352.0/7-01, considerando,
dentre outros motivos, Que “hd centenas de pedidos em andamento, com
possibitidade de criagdo de direifos adquiridos.”
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Esse, alids, € o caso da Impeirante. Embora embase o raciocinio
todo da inicial no fato de estar ja concluida a Operagao Interligada por ela
proposta, o fato € que nao se tratava, ainda, de um ato juridico perfeito,
mas sim incompleto.

Por isso, longe de qualquer direito adquirido, a Impetrante delinha,
até entdo, mera expectativa.

Com efeito, dispde o art. 6° da Lei de Intraducio ac Cddigo
Civil:

o1y T pR——

§ 12~ Reputa-se alo juridico perfeito o ja consumado segundo a lei

vigente ac tempo em que se efetuou.

§ 2° - Consideram-se adquiridos assim os direifos que o seu litu-

far, ou algueém por ele, possa exercer, Como agueles cujo comego

de exercicio tenha termo prefixo ou condigdo preestabelecida

inalteravel, a arbitrio de outrem.”

Ora, no caso presente, como exposto na inicial, a impetranie obteve,
até entdo, da Administracdo Municipal, somente a aprovagio da sua
proposta de Operagio Interligada com base na lei ¢ra suspensa,

E a aprovagéo da proposta constitui scmente uma das etapas do
procedimento dessa Operacdo. A aprovacgo, em si, ndo representa
nenhum compromisse ou declaragdo de vontade da Administragdo sufi-
ciente para fazer gerar efeitos concretos da Operagdo a ser ainda com-
plementada.

A reproducao de dispositivos da lei n® 11.773/85 permite a mejhor
compreensio do acima exposto:

“Art. 3% - As proposias de Operagéio Inferligada tramitardo no
ambito da Secretaria Municipal do Planejamento - SEMPLA,
competinde a Comissdo Normaliva de Legislagdo Urbanistica -
CNLY a aprovagdo das modificagbes referidas no art. 1° desta lei
¢ & do valor da contrapartida em Habitacbes de interesse Social -
HIS correspondente.
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§ 19- A partir da publicagdo do despacho SEMPLA/CNLU referente
& decisdo sobre o valor final da contrapartida referida no caput
deste artigo, o interessado podera requerer ¢ obter o alvara de
aprovagdo do profeto respectivo, com a utilizagdo dos novos
parametros. :

§ 22- Em decorréncia da publicagdo referida no paragrafo anterior,
deverg ser firmado, enire o proprietério do imovel & a Secretaria
Municipal do Planejamento, o Termo de Compromisso, do qual
constardo todos os direitos e obrigagdes referentes a aprovagdo
da Operag@o interligada, cabendo a SEMPLA, nessa ocasido,
fornacer certidéo relativa ao conteudo do referido Termo de
Compromjsso.

§ 32~ A certiddo mencionada no paragrafo anterior serd considerada
como documento habil para que o propriefdric do imovel possa
requerer ¢ obter 0 alvard de execugdo das obras do projeto res-
pectivo, com a utilizagdo dos novos parédmelros autorizados.”

Bem se vé que tendo logrado a aprovagio da sua proposta para a
Operagao Interligada, a Impelrante somente galgou uma etapa prévia a
consecugao do procedimenta.

E o procedimento em si apenas se conglui com a assinatura do
Termo de Compromisso, que sela os direitos e deveres de ambas as partes.
O Termo de Compromisso € ¢ instrumento juridico gue obriga as partes,
vinculando-as as obrigagbes pactuadas, tornando ais obrigagbes, a um
s6 tempo, exeqiliveis e exigiveis.

Antes da assinatura do Termo de Compromisso ha, para ambas
as partes, apenas expectativa de direito.

E de se notar que até entdo a Impetrante dispde somente da apro-
vagdo da sua proposia e do Alvara de Aprovagio do projeto,

N&o pode, ainda, dar inicio as obras. Para isso depends de um
Alvara de Execugdo que, conforme o art. 3% p. 3% acima reproduzido,
poderia obter exclusivamente apds a assinatura do Termo de Com-
Promisso,
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O Termo de Compromisso € ato~-condigdo para a concessao do
Alvaré de Execugdo do projeto aprovado. O Termo de Compromisso €,
portanto, o instrumento juridico que confere, no dizer de CELSO ANTO-
NIO BANDEIRA DE MELLO, “perfeigio, validade e eficdcia’ & Operagao
Interiigada para ambas as partes, o particular e a Administragao.

Fatos supervenientes ao Alvard de Aprovacgdo, por exemplo, a
ordem judicial de sustagao dos eleitos da lei que 0 embasa, como ocorreu
in casu, podem vir a inviabilizar a efetiva exequibilidade do que até entao
vinha sendo acordado em etapas entre a Administragdo e o particular.
Essa exequibilidade, insiste-se, somente ocorreria, para a Impetranie,
através do Alvara de Execucao.

Por isso ndo pode a Impetrante invocar qualquer dirgito adquirido
pois esse pressupde a possibilidade plena do seu exercicio atual o gue,
NG caso presente, ocorreria se e apas a formalizacée do Termo de Com-
promisso referido,

Oportuno, embora ndo tecnicamente preciso, € o paralelo entre o
€as0 em exame e 0 procedimento licitatdrio em que, mesmo obiendo a
classificagio da sua proposta ¢ a adjudicacdo do objeto, o primeiro colo-
cado no certame néo tem dirgito adquirido a futuro e eventual contrato,
mas mera expectativa de vir a forimaliza-lo e nos termos da sua proposta
vencedora. :

Por iss0 se tem que g assinatura do Terme de Compromisso ndo é
mera formalidade mas, como diz o proprio item 28. da peticdo inicial,
condigio sem a qual ndo pode, a impetrante, dar continuidade a0 projeto
e abter o imprescindivel Alvara de Execugio das obras.

Isso mostra, por mais uma vez, que a Operagio interligada objeto
deste mandamus era, ainda, um procedimentc em andamento e por isso
atingido pela ordem de paralisagéo proferida pelo Orgéo Especial do Tri-
bunal de Justiga de Sao Pauio,

-1l -
Mo tocante aos Compromissos de Compra e Venda e respectivos

Aditamentos firmados pela Impetrante e os vendedores dos lotes que
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adquiriu no bairro do Brooklin, objeto da proposta de Operagéo Interligada,
tem-se que esses ndo vinculam ou comprometem de forma aiguma a
Administragao Municipal.

A Impetrante adquiriv os lotes antes da formatizacdo de qualquer
proposta a Administrag&o. Tanto que soube da limitagdo de gabarito das
construgbes verticais naquele local apos a aquisicao dos lotes, segundo
afirmam a inicial e os aditamentos contratuais referidos, o que denota
pouca cautela prévia a uma transagao de tamanho porte.

Ademais, a leitura dos Compromissos de Compra e Venda acosta-
dos a inicial demonstra gue a Impetrante se comprometeu a construir
edificio, nos lotes, “conforme proposta a ser aprovada perante a Prefeitura
de S0 Paulo, efetivando, dita incorporagdo e construgdo, por sua conta,
riscos e responsabifidade exclusivas” {cldusula 1.3.).

A contraprestacdo, por sua vez, se dasia na forma de dagdo em
pagamento, a cada comprador, de um determinado nimero de unidades
do futuro edificio, “nos prazos e condigdes a serom definidos ¢ apresen-
lados através de memaotial descritivo no momertto aportunc” {clédusula 2.1.1.).

Depois, nos Termos de Aditamentc a cada um dessas contratos, &
impetrante deliberou, por conta préptia, fazer mencéo a Operagao Interliga-
da que propds a Administragio, como forma de evitar“prejuizo” aos entédo
vendedores. IssO porque, acrescenta-se, se nao aprovada a construgio
com gabarito superior a 8 (oito) pavimentos, ¢ lucro do empreendimento
seria diminuido ante a obrigagée de ceder em pagamento um ndmero
proporcionaimente elévadoe de unidades aos vendedores.

Tal disposigao contratual, de per si, j& seria sugestiva da ma-fé da
fmpetrante, ndo fosse, ainda, o fato de declarar, nas clausulas 1.3.2. e
1.3.3. dos Aditamentos respectivos, que a Operagéo Interligada estava
aprovada pefa Municipalidade g {3 paga.isso aos 23 de fevereiro de 1998,
sendo que a propria peticao inicial, no item 11., afirma e 0s documentos
comprovam, que a reconsideragao do despacho indeferitério da proposta
da Impetrante foi publicado somente aos 13 de margo desse mesmo ano.
Q indeferimento havia se dado a0s 27 de setembro de 1997, pela faita do
pagamento na data aprazada.
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Oportuno, por fim, € destacar que eventual impossibilidade ou
dificuldade no cumprimento do avengada, pela Impetrante com os vendedo-
res dos lotes, devido a frustragdo da Operacéo Interligada ate entao em
curso, é de (inica & exclusiva responsabilidade sua, j& que a Municipaiidade
n&o participou de nenhuma tratativa com esses terceiros e em momento
algum comprometeti-se ou autorizou a Impetrante comprometer-se, comao
fez, com base em meras expactativas.

Diante do exposto e provado, Impetrado e Municipalidade aguardam
e requerem seja DENEGADA a seguranga, com a condenagao da Impe-
trante no pagamento das custas processuais € honorarios advocaticios.

Termos em que pedein deferimento.
S&0 Paulo, 7 de julho de 1888.

, FLAVIO CHUERY
SECRETARIO MUNICIPAL DO PLANEJAMENTO

ANGELICA MARQUES DOS SANTOS

Procuradora do Municipio
OAB/SP 79.945
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Prémio “Trabalho Relevante do Ano”
do Departamento Patrimonial

PETICAC INICIAL DE ACAC DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE
DE LEI MUNICIFAL, PROPOSTA PELO PREFEITO DO MUNICIPIO DE
SAC PAULO, LE/ PROMULGADA PELA CAMARA MUNICIFAL, QUE
DBRIGA A IMPLANTACAO DE ESCOLAS MUNICIPAIS EM CONJUNTOS
HABITACIONAIS: INCOMPATIBILIDADE COM O PRINCIPIO DA
IGUALDADE E DA SEFARACAD DOS PODERES.

Lillana Maria Crego Forneris
Procuradora do Municipio

o "%
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Excelentissimo Senhor Doutor Desembargador Presidente
do Egrégio Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo

Celso Roberto Pitia do Nascimento, Prefeito do Municipic de Sao
Paulo, no exercicio da atribuicdo gue the confere g constituicdo do Estado
de Sdo Paulo no artigo 90, inciso 1, a Lei Crgénica do Municipio de Sao
Paulo no artigo 70, inciso |, o Cédigo de Processo Civil no artigo 12,
inciso I e o Regimento Interno desse Colendo Tribunal no artigo 667,
inciso i, por sua procuradora que esia assina, vem, com fundamentc no
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artigo 74, inciso VI da Constituicdo do Estade de S3o Paulo, propor a
presente

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE

em face da LEI MUNICIPAL 12.8639, de 06 de maio de 1998, promulgada
pela CAMARA MUNICIPAL DE SAQ PAULD, por ofensa & Constituicao
Paulista, com pedido de MEDIDA LIMINAR DE SUSPENSAQ PROVI-
SORIA DA EFICACIA da referida lei até o ;ulgamento final, pelas razfes a
seguir expostas.

1. A NORMA INCONSTITUCIONAL

1a. OVereador Jose Silva Amorim apresentou 0 projeto de lei nome-
ro 107797, dispondo sobre a obrigatotiedade de implantagdo de Escolas
Municipais de Educagio infantil nos conjuntos habitacionais resultantes
do Projelo PROVER/CINGAPURA.

Aprovado pela Camara Municipal, o projeto foi submetido ac Execu-
tivo, tendo sido inteiramente vetado em razdo de sua manifesta incons-
titucionalidade e contrariedade ao interesse piblico {doc.1).

O Poder Legislativo, entretanto, rejeitou o veto, promulgando a Lei
12.63%9 em 08 de maic de 1998, publicada no Diario Cficial do Municipio
de 15.05.98 {doc.2}, com a seguinte redacio:

LE} 12.639 DE 06 DE MAIO DE 1998.
(Projeto de Lel 107/97)
{Vereador José Silva Amorim}

Dispbe sobre a obrigatoriedade da implantacac de EMEIls nos
conjuntos habitacionais resultantes do Projeto PROVER/Cingapura
que especifica e dd cutras providéncias.

Nelo Rodolfo, Presidentie da Camara Municipal de 8a0 Paulo, faz
saber gue a Camara Municipal de Séo Paulo, de acorde com o
paragrafo 7¢ do artigo 42 da Lel Orgénica do Municipio de Séo
Paulo, promulga a seguinte lei
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Art. 12 - Os conjuntos habitacionais resultantes do Projeto de Verti-
calizacdo de Favela - PROVER/Cingapura cujos nimeros de uni-
dades habitacionais seja superior a 200 (duzentos), deverao ser
dotados de uma Escola Municipal de Educacgao Infantil ~ EME!,

Art. 2° - A Escola de Educagao infantil de que trata o artigo 12
desta lei devera atender, preferencialmente, criangas moradoras
do conjunto habitacional de origem.

Paragrafo tnico - Entende-se, para os fins do disposto nesta lei,
como conjunto habitacional de origem aquele implantado em érea
especifica, resuitante do Projeto PROVER/Cingapura.

Art. 32~ Q Executivo regulamentara a presente lei no prazo de 60
(sessenta) dias a contar da data de sua publicagdo.

Ari. 47 - As despesas decorrentes da execugéo desta lei correrfio
por conta de dotagbes orgamentarias propr;as suplementadas se
necessario.

Art. 5° - Esta lel entrard em vigor na data de sua publicagao, revo-
gadas as disposicdes em contrério,

Céamara Municipal de Sdo Paulo, 07 de maio de 1998,

O Presidente,

Nelo Rodolfo

Publicada na Diretoria Geral da Camara Municipal de Sao Paulo,
em 07 de maio de 1938.

Q Diretor Geral,

Carlos Borromeu Tini

1b. Como se demonsirara em seguida a lei & Infeiramente contraria
as normas expressas e fambém a principios que integram a Constztuxgao
Paulista.

E, no dizer de Hans Kelsen:

A lei “inconstitucional® :
A afirmagéo de que uma lei vélida é “‘contrdria a Constituicdo” (anti-
constitucional), & uma ‘contradictio in adjecto”; pois uma lei somerite
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pode ser valida com fundamento na Constituigdo. De uma lei in-
valida ndo se pode, porem, afirmar que ela & contraria a Constiful-
¢do, pois uma lei invalida ndo é sequer uma lel, porque ndo é jurk-
dicarnente existente g, portanto, ndo é possivel acerca dela qual-
quer afirmagae juridica.

(Kelsen, Hans, Teoria Pura do Direito, Arménio Amado - Editor,
Sucessor - Coimbra, 5° edigdo - 1979)

Diante da supremacia da Constituigdo, imperioso que haja, por
parte do Poder Judiciério, rigorosc e eficaz controle da validade das normas
perante o texto constitucional.

Assim, o préprio sistema juridico prevé o mecanismo para sliminar
normas incompalivels com alei suprema, o que fez a Constituicao Paulista
em seu artigo 90, cuja aplicagdo ora se requer.

1¢., E a lei em causa & invalida n&o apenas por destoar especifi-
camente de norma da Constituigdo Paulista, mas por contrariar varios
principios bagilares que orientam e limitam a c¢riagdo de normas infra-
constitucionais.

Tais principios encontram-se Insculpidos na Constituic@o Federal
e irradiam seus efeitos por todo o ordenamento juridico, a tal ponto que
ainda que nao expressos integram necessariamente as constituicbes
estaduais. No dizer de José Afonso da Silva "s80 o conjunio de limitagdes
& capacidade organizatdria dos Estados que se dividem em principios
sensiveis, estabelecidos e extensiveis.”

Entre tais principios encontram-se aqueles atingidos pela edigéo
da Lei 12.638, de 8 de maio de 1998, como ¢ da igualdade, do direito &
cidadania, da legalidade, da separagdo dos poderes & seus reflexes no
processo legislativa {vicio de iniciativa),

Ainda que ndo se admita a Aggo Direta de Inconstitucionalidade
de lei municipatl em face da Constituigio Federal, ela agui sera invocada
por via refiexa, na medida em que a lei € incompativel com disposigbes
fundamentais “gue, por sua grande generalidade ccupam posicdo de
preeminéncia nos vastos quadrantes do Direito e, por Isso mesmo, vincu-
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lam, de modo inexoravel, o entendimento e a aplicagdo das normas jurt-
dicas que com ele se conectam” {Carrazza, Roque Anidnio, Curso de
Direito Constitucional Tributdrio, & edigdo, Malheiros Editora, 580 Paulo).

£ justamente nesse sentido o entendimento mais recente do Ple-
nario desse kEgrégio Tribunal, aoc admitir as Agdes Diretas de Inconstitu-
cionalidade gue versam sobre violagao de normas da Constituigao Estadual
que reproduzem principios constitucionais federais. Na Agdo Direta de
Inconstitucionalidade n® 15.922-0/2, em que foi relator o ilustre Desem-
bargador Renan Lotufo, essa idéia se assenta diante da andlise de decisfo
do Supremo Tribunal Federal sobre a questdo, onde o Ministro Moreira
Alves declara:

“Isso implica dizer que as normas que a Conslituicdo Federal, ex-
plicita ou implicitamente, impoe a observancia do Esfado devemn
ser ransplantadas (normas de reprodugdo) para as ConstituigSes
Estaduais, ao passo que as outras podem, ou ndo, ser copiadas
{normas de imitacdo) por estas. £ € ébvio que esse transplante
ndo se faria necessario se essas normas de reprogucdo fossem
indcuas, por ndo serem sequer juridicas. S4o elas eficazes tlambém
no ordenamento juridico estadual, permitindo, obviamente, que ai
atuem como normas dos Estados de aplicd-ias e fazé-las respeitar”

2. O PRINCIPIO DA IGUALDADE

2a. A Lei n® 12.639 de 06 de maio de 1898 determina que a escola
ali referida deve atender preferenciaimente aos moradores do Cingapura,
contrariando frontalmente o principio da iguaidade, expresso no artigo 40
da Constituicdo Estadual.

Foi sem duvida o Professor Celso Antbnio Bandeira de Mello (Con-
telde Juridico do Principio da lgualdade, 3° edigdo, Malheiros Editores,
SP) que ancontrou ¢ conteddo exato da isonomia e de cujas licdes, apli-
cadas a este caso concreto, se pode verificar a inconstitucionalidade da
lei em causa.

A despeito do principio isondmico que de forma geral veda 4 lei
oferecer tratamento desigual as pessoas, a fungdo da lei é justamente
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discriminar, no sentido de reconhecer situacdes de fato diversas e dai
gstabelecer regimes juridicos préprios.

A questao se pde entdo na legitimidade dos critérios de discrimem
a serem eleitos pela norma a fim de definir as diversas situagdes.

Com tais luzes fica facil verificar neste caso concreto a ieséo ao
principio da igualdade. O elemento diferencial escolhido pela Lein? 12639/
98 para criar a situacao discrepante, qual seja, permilir o acesso prefe-
rencial ao servigo educacional, seria a residéncia da ctianga no conjunto
habitacional.

Debalde se buscara a correlagdo logica entre o fator de desigual
dade - moradia no Cingapura - e o tratamento legal discriminatdrio - direito
de freqlentar a escola.

Tampouce se poderd encontrar prestigiado algum valor insito no
nosso sistema juridico; nada ali esta a justificar a conseqliéncia que a lei
ora atacada atribui ao fate da crianga residir no Cingapura.

E de se perguntar por que a outra crianga, que eventualmente
resida ao lado, em favela ainda ndo urbanizada, seria negado o direito de
freqlientar a escola. Em tese, seria ela mais necessitada, em piores
condigbes de vida,

2b. Entdo se véem feridos os principios basicos estabelecidos pela
Constituigao Federal & qus obrigatoriamente integram também a Constitui-
céo do Estado (expressamente no artigo 4°); isto porque o artige 29, incisos
It e 1V da Constituicio da Republica Federativa do Brasil elege como
objetivo fundamental do Estado Brasileiro a redugio das desigualdades
sociais (que se da principaimente pelo acesso & educagao) e a promogio
do bem de todos, sem discriminagdo.

Tudo estd a indicar que, se discriminagao houver, terd de ser no
sentido de elevar a uma melhor condigdo aqueles menos favorecidos, e a
lei em causa faz justamente o conirdrio, ao privilegiar aqueles que ja tém
uma condigdo methor propiciada pela habitagio digna.
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3. 0 DIREITO A CIDADANIA E
A SEGREGAGAQ SOCIAL DA LEI

3a. Do nosso sistema constitucional surgiu a cidadania néo rela-
cionada apenas com os direitos politicos, de participar do processo demo-
cratico. O conceito que se extrai, € sem duvida muito mais amplo, abran-
gendo a dighidade da pessoa humana ¢ sua efetiva integraco & sociedade.

A dignidade individual da pessoa e a sua imprescindivel integracdo
com seus semelhantes, a partir do reconhecimento do mesmo valor no
outro, encontra fundamento cientifico, a par de moral, nas reflexdes de
Kant:

"Age de tal sorte que consideres a humanidade, tanto na fua pegsoa
como na pessva de gualguer outro, sempre e simultaneamenie
como firm & nunca simplesmente coma meio... seres racionals estao
stubmetidos & fef segundo a qual cada um defes jamais se frafe a sf
mesmo ou Aos oulros simplasmente como meio, Mas sempre €
simultansamente como fing em si”.

{(Emmanuel Kant, Fondements de la M.taphisique des Moeur, Paris,
Librairie Philosophique J, Urin, 1982, p. 104, trad. de Urebor Delbos,
citado por José Afonso da Silva em Revista da Procuradoria Geral
da Republica, 9, pdg. 123, £Ed. Revista dos Tribunais, SP)

Assim, a dignidade & atributo inerente ao ser humano, de modo
que a Constituicdo vem apenas reconhecé-la ¢ fornecer 0s meios para
torna-la mais efetiva na vida em sociedade.

3b. E esse justamente o espirito do Projeto Cingapura. Objetiva-se
dar solugéo habitacional em carater definitivo a populago que vive em
habitagdo subnormal, outorgando-the de modo pratico a dignidade e
integragdo & comunidade.

Atente-se para o seguinte faio: a mudanga da favela para uma
habitagéo digna resuita justamente em relirar a familia beneficiada pelo
programa do estado de absoluta pobreza e marginalizagdo, Abre-se-the a
possibilidade de efetivamente compartilhar dos beneficios da sociedade,
a fim de integrar-se com dignidade.

191



Dai se extrai que a Lei n? 12.639/98, apds consclidada a nova
situagao, vem novamente pretender a segrega¢ao, vinculando uma“escola
preferencial” para aquele nucleo.

Ora, mais que sabido que a escola € um importante fator de convi-
véncia e integracdo. A Lei n® 12.639/98 tera portanto como resultado jus-
tamente ¢ contrario do que indicam 0s valores morais, 0s principios consti-
fucicnais e pretende o projeto Cingapura. Na realidade a implementagao
da citada lei podera gerar a segregag¢do dos moradores do conjunto
habitacional, ao invés de infegra-los & sociedade como um todo.

3c. Enfim, iniqua e inconstitucional a lei, por ferir o direito & cidadania
plena.

Os vicios ora aponiados mancham nao apenas o artigo 22 da Lei;
na realicdade eles a contaminam por inteiro. Isio porque vé-se que o objetivo
precipuo da construcdo dss escolas seria dar atendimento preferencial
aos moradores do conjunto habitacional; ha inegavel vinculagdo idgica
entre a implantagao da escola e atendimento preferencial, que se configura
na finalidade do ato administrativo; uma vez que a finalidade ¢ inconsti-
tucional, como j& demonsirado, o ato nfc pode se sustentar, pelo que 0
artigo 1% fambém resta inconstitucional.

4. VICIO DE INICIATIVA

da. A Lei n® 12.639/98 foi elaborada em desacordo com as normas
constitucionais, pois trata de matéria afeta a iniciativa exciusiva do Prefeito
e o projeto foi apresentado por vereador,

Nao ha duvida que a implantagdo de escola pabiica configura
servigo publico. E ¢ de larga tradi¢ao no direito brasileiro que a organizagao
dos servicos piblicos caiba ao Poder Executivo.

Trata-se de dispositivo expresso da Lei Organica do Municipio de
Sao Paulo, artige 37, paragrafo 2%

"Sé&o de iniciativa privativa do Prefeito as leis que disponham sobre:

V.- organizagdo administrativa, servicos publicos e matéria cjn;a—
mentaria.”
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E evidente que tal disposiciio estd apoiada no artige 144 da Consti-
tuicdo do Estado, que restou lesado pela Lei.

Ainda que assim néo fosse, a ofensa & Lei Orgénica representa
violagao ao principio da legalidade expresso no artigo 111 da Constituigio
Estadual e da hierarquia das normas, que permeiam todo o ordenamento
juridico.

4b. Nem poderia deixar de ser assim, para que se atendam os
principios que norteiam a Administragdo Publica, A instalagdo de escolas
néc é decisdo aleatdria; deve ser precedida de estudos para identificar a
demanda nas diversas regides da cidade de modo a distribui-las de forma
adequada; esse e uin trabalho necessariamente afeto ac Poder Executivo.

Veja-se o descalabro que pode causar a ingeréncia da Camara
Municipal com ¢s sfeitos da Lei n® 12.639/98. Sendo obrigatéria a implan-
tacdo da escola no conjunto habitacional, é bem possivel que tenhamos
duas escolas municipais a poucos metros uma da outra, gue eventualmente
ja exista no local. Tal situagdo é incompativel com o plangjamento admi-
nistrative, com o principio da razoabilidade da Administragde e com o
mais elementar bom sensoc.

Aligs, a construgao dessas escolas comprometera a dotagio orga-
mentaria ja prevista, inviabllizando a consiruglo de escolas onde seriam
realmente necessarias, ou exigira dotagdo orgamentdria propria, ai
novamente pesando sobrre a Lef o vicio de iniciativa,

Diante dessas perplexidades, mesmo se admitindo a tendéncia
atual & ampliagfo das atribuicbes do Poder Legislativo, € de se verque a
proposicédo de direito novo em sede de distribuiclo de servigos publicos
deve ser de decis@o exclusiva do Chele do Executivo.

4¢. A Camara Municipal de Séo_ Paulo invadiu a competéncia do
Prefeito, legislande sobre matéria intimamente relacionada com a fungéo
administrativa, pois previu uma situa¢do concreta: onde implantar uma
escola. '

A propdsito, ja decidiu esse Egrégio Tribunal pela inconstituciona-
lidade de lei com esses argumentos:
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“A atribufcdo primordial do Legislativo & editar normas abslratas,
gerais e pbrigatorias de conduta, ao passo que a missdo do Exe-
cutivo € a de praticar atos concretos de administracdo, de confor-
midade com a lei.

Portanto, ndo compete a Edilidade determinar ac Chefe do Execu-
tivo celebrar convenio com entidade ou empresa, a fim dg atender
determinado servico publico. Pois, assim fazendo, ususpa atribuigéo
especifica do Prefeito”.

{Agdo Direta de inconstitucionalidade de Lei n? 16.833-0/3 - SR,
Loureiro, Lair da Silva — Agao Direta de inconstitucionalidade - Juris-
prudéncia do Orgdo Especial do Tribunal de Justica do Estado de
Sao Paulo 1986/1995, Editora Saraiva - 1996 - pag. 285},

Assim, fica claro que a Lei é incompativel com a Constifuigao Esta-
dual, artigo 5%, artigo 24, N. 1 a 3 ¢ artigo 144,

Tem decidido reiteradamente o Egrégio Tribunal de Justica de Séo
Paulo pela procedéncia de agBes direlas de inconstitucionalidade fundadas
na usurpacio de competéneia para deflagrar o processo legislativo:

Wsurpada essa fungdo administrativa, com inadmissivel interfe-
réncia no desempenho de encargo que cabe ao Prefeito, na partitha
das compeléncias, ha que se identificar a macula da inconstitucio-
nalidade, que contamina de forma radical e fulminante o texto legis-
lativo questionado nos autos”.

{Acdo Direta de [hconstitucionalidade de Lei n® 13.882-0/4 - SP -
L.oureiro, Lair da Silva — A¢do Direta de Inconstitucionalidade - Juris-
prudéncia do Orgéo Especial do Tribunal de Justica do Estado de
Sao Paulo 1986/1995, Editora Saraiva - 1996 - pag. 12).

“Terd ocorrido, portanto, invasdo da Orbita de competéncia do
Exscutivo, imiscuindo-se ¢ Legisiative em érea tipicamente da
fungdo administrativa do Chefe do Executivo, prevendo situagdes
coneretas & impondo ao Prefeito a adogdo de medidas especificas
de execugio, de sua exclusiva competéncia e atribuicdo, expedindo
verdadeira ordem dirigida ao Prefeito”,

{Agdo Direta de Inconstitucionalidade de Lei n® 21.334-0 - 8P -
Loureiro, Lair da Silva — Agao Direta de inconstitucionalidade - Juris-
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prudéncia do Orgdo Especial do Tribunal de Justica do Estado de
S&do Paulo 1986/1995, Editora Saraiva - 1996 - pag. 16).

A el contendida despojou 0 Chefe do Executivo de prerrogaliva
inerente as suas fungfes governamentais, exercidas através de
atos politicos. No rol dessas ailribuicbes privativas figura a iniciativa
de lei que o texto constitucional assegura, por sirilitude, ao Prefeito,
como verdadeiro condutor dos neglcios municipais, a exemplo do
gue ocorre com © Presidente da Republica, no plano federal, e
com o Governador, no estadual”.

{Acao Direta de Inconstitucionalidade n? 15.922-0 - SP - Loureire,
Lair da Silva — Agac Direta de inconstitucionaiidade - Jurisprudéncia
do Orgéo Especial do Tribunal de Justiga do Estado de S&o Paulo
1286/1995 - Editora Saraiva - 1996 - pag. 84}

“O Egrégio Orgéo Especial deste Tribunal de Justiga, consoante
iterativa jurisprudéncia, tem reconhecido o vicio decorrente da inva-
sdo da drbita da compeléncia do Executive, nas igis municipais
que, apesar de vetadas, séo promulgadas pela Edilidade Jocal,
concedendo gratuidade e desconto de tarifa nos transportes cole-
tivos urbanos {A¢des Direlas de Inconstitucionalidade ns. 12.039-
0, 12.584-0, 12.904-0, 12.905-0, 12.826-0, denire ouiras}”.

{Acdo Direta de Inconstitucionalidade de Lei n? 16.833-0/3 - SP -
Loureiro, Lair da Silva — A¢&o Direta de Inconstitucionalidade ~ Ju-
risprudéncia do Orgao Especial do Tribunal de Justica do Estado
de S&o Pauly 1986/1995 - Editora Saraiva - 1896 - pdg. 284)

5. A SEPARACAD DOS PODERES
Comao consegliéncia de ter sido proposta por vereador & ndo pelo

Prefeito, a L.ei n® 12.639 de 06 de maio 1998 é incompativel com o artigo
5° da Constituicdo Estadual, gue reza:

“S&0 Poderss do Estado, independentes e harménicos enirg si, 0
Legislativo, o Executivo e o Judicidrio”.

De tato, ao determinar locais especificos para implantagio de esco-

las, a lei em causa usurpou do Executivo a legitima competéncia para a
prestacdo e organizacao dos servigos publicos, tumuituando o planejamento.
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Ficaram assim rompidos o equilibrio & a harmonia entre os Poderes.

E neste sentido o julgamento da Agdc Direta de Inconstitucio-
nalidade da Lei n® 3.591/90, nimero 12.905-0/3-8P:

“O principio da independéncia e a harmonia dos Poderes estéd ex-
presso tanto na Constituicdo Federal (art. 22), quanto na Constitui-
¢80 Estadual (art. 82).

A Constituicdo do Estado de §40 Paulo traduz o aludido principio
ndo apenas no art. 55, onde se apresenta de forma expressa, mas
no aficerce e no espititc do ordenamento, Sua violagdo sempre
motivou o acolhimento de pedidos de intervengdo estadual no
Municipio e de a¢bes diretas de inconstitucionalidade (A¢ao direta
n?11.252-0, julgada em 16 de maio de 1990; Agdo Direta n? 11.370,
julgada em 1° de agosio de 1990).

Nesse sentido, 1ém sido reiterados os pronunciamentos deste
Colendo Plendrio: “Se as normas constitucionais estaduais afron-
tadas pela lei municipal sdo normas da Constituigao da Republica,
incorporadas pela Constituigdo do Eslado, o que se pretende 6 a
ditima ratio, é a nulicade da lei municipal em face da Constituigdo
do Estado, em harmonia com © disposto no artigo 125, paragrafo
segundo, da Constituicdo da Republica, que atribuiu aos Estados
compeléncia para instauragdo de representagdo de inconstitu-
cionalidade das leis e atos normativos estaduals ou municipais em
face da Constituigdo Estadual” (Agdo Direta n® 11.882-0, Relator o
Desembargador Sabino Neto, julgado em 27 de fevereiro de 1991).

Ainda nesse feor, Representagdo de !nconstitucionalidade n®
11.250-0, Relator o Desembargador Carlos Orliz, julgado em 28
de marco de 1990 e Apdo Direta de Inconstitucionalidade n® 11.881-
0, Relator o Desembargador Torres de Carvaitho, julgado em 8 de
margo de 1991,

E exatamente o caso dos autos, visto que 0 principio da indepen-
déncia dos Poderes, consagrado na Constituipdo Federal {art. 22)
& havido por vulneradlo, esta incorporado e permeia o contetido de
intmeras normas da Constituigdo Estadual {art. 59)".
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Nem poderia deixar de ser este 0 entendimento, uma vez que a
divisdo de poderes é a pedra de toque do Estado de Direito, até hoje a
formula mais eficaz que se encontrou de proteger ¢ cidaddo contra os
arbitrios trazidos pela concentragac de Poder.

Agqui reside o fundamento das normas constitucionais que regulam
a iniciativa dos projetos de lei. O que se colima € a coordenagéo do Exe-
cutivo e Legistativo, de modo a garantir o equilibrio, sem excesso de Poder
para um ou ouiro. Assim, necessariamente, em determinadas matérias, o
Executivo propde, o Legisiativo delibera.

6. DA MEDIDA LIMINAR

A singela leitura do texto da Lei n? 12.638 de 06 de maioc de 1998
ja taz saltar aos olhos os diversos vicios de inconstitucionalidade. Esta
caracterizado o*fumus boni iuris” a justificar a suspens&o de sua eficacia,
especiaimente quandoe a lei, &5 escancaras, pretende dar tratamento
preterencial a determinadas pessoas sem nenhuma justificativa plausivel.

Também o vicio de niciativa é verificave! “prima facie™ a Lei n®
12.639 de 08 de maio de 1998 & originaria de projeto de vereador, quando
a competéncia seria do Chetfe do Executivo.

O perigo da demora se vé pelo fato de a Administragdo Piblica
estar sendo obrigada a cumprir norma que jamais podera vir a integrar o
sistema juridico, pois com ele & incompativel. Ninguém pode ser compelido
a praticar ato inconstitucional; ocorre que, enguanto n&o declarada a in-
constitucionalidade, esta a Administragio Municipal 2 mercé dessa situa-
¢éo, dai configurado o perigo da demora.

A par das consideracOes de natureza técnica, apela-se ao bom
senso dos julgadores. A execugdo da lei em causa implica em obras com
gastos consideraveis, sem que a situagio possa ser revertida ao “status
quo ante”. Sem contar © tumulio causado ao pianejamento da distribuigdo
geografica dos estabelecimentos de ensino, com prejuizo para todos
aqueles que se utilizam do sisterna piblico.

Assim, presentes os pressuposios e verificada a relevéncia e
urgéncia da medida, requer-se o deferimente de liminar para que se

197



suspenda a eficacia da Lei inconstitucional, até deciséio final, com fulcro
no artigo 688 do Regimento internc do Egregio Tribunal de Justica do
Estado de S&o Paulo.

7. DG PEDIDO

Diante do exposto € a presente para requerer:
a}) 0 recebimento e reguiar processamento desta agdo;

b) a concessao, “initio litis®, de medida liminar determinando a sus-
pensdo provisdria da eficacia da Lei Municipal n® 12.839/988, até final
julgamento da agao; -

¢) sejam requisitadas as informagoes pertinentes junto a Presidén-
cia da Camara Municipal de Sao Paulo;

d} seja dada vista, oportunamente, a D.D. Procuradoria Geral de
Justica;

e) seja, a final, declarada inconstitucional a Lei Municipal 12.63%/
98, comunicando-se a Camara Municipal com vistas a adotar as providén-
cias atinentes a suspensao definitiva de sua execuc2o, nos termos do
artigo 90, paragrafo 3¢, da Constituigio Paulista e artigo 676 do Regimento
Interno do Egrégio Tribunal de Justiga do Estado de Sao Paulo.

Protestando, por fim, pela iuntada de documentos pertinentes a
espécie e por outros meios de prova cabiveis, dd-se a presente o valor de
R$ 2.700,00 {dois mil ¢ setecentos reais).

Termos em que,
Pede deferimento.
Sao Pauio, 30 d& novembro de 1998,

CELSO ROBERTO PITTA DO NASCIMENTO
Prefeito do Municipio de S80 Paulo

LILIANA MARIA CREGO FORNERIS
Procuradora do Municipio
QAB/SP n® 100.212
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Prémio “Trabalho Relevante do Ano”
do Departamento de Desapropriacoes

RAZOES DE APELACAO DA MUNICIPALIDADE DE 540 PAULO EM

- AQAD EXPROFRIATORIA, PROPOSTA SEM CARATER DE URGENCIA.
INEXISTENCIA DE DEPOSHO INICIAL. IMPOSSIBILIDADE DE |
EXTINGAO DA AGAD 808 ESSE FUNDAMENTO. VEDADA ANALISE DE
MERITO DO ATO ADMINISTRATIVO AC PODER JUDICIARIC.

Tais Angélica Marques Porto
Procuradora do Municipio

Excelentissimo Senhor Doytor Juiz de Direito
da 92 Vara da Fazenda Publica

Processo n? 1,306/97
Expropriados: Marifia Encokibara e Outros

A Municipalidade de S&o Paulo, por sua procuradora infra-assinada,
nAo se conformando, “data maxima venia”, com a r. sentenga exarada as
fls, 79/81, vem, muito respeitosamente, & presenca de Vossa Exceléneia
para interpor, com fulero no artigo 513 e seguintes do Cédigo de Processo
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Civil, o presente Recurso de Apelagdo para o Egrégio Tribunal de Justiga
do Estado de S&0 Paulo, consoanie as razdes em anexo.

Requer, assim, processamento do praesente recurso, na forma le-
gal, com a oportuna remessa dos autos a Superior Instancia, com as
cautelas de estilo e independentemente de prévio preparo.

Termos em que,
pede deferimento.

S3o Paulo, 22 de junho de 1998.

TAIS ANGELICA MARQUES PORTO
Procuradora - Desap 12
CAB/SP 54,772

RAZOES DA RECORRENTE

EGREGIO TRIBUNAL
COLENDA CAMARA
INCLITOS JULGADORES

“Data maxima venia”, ar.sentenga de fis. 79/81 deverd ser reforma-
da por esse Egrégio Tribunal, eis que, nos pontos abaixe especificados,
distanciou-se da lei e da realidade dos fatos, pelos motivos gue passaremos
a expor:

i - DOS FATOS

O ilustre Juiz “a quo” julgou exiinta a presente Ag¢do de Desapro-
priagdo nos seguintes termos:

(...} Arte 0 exposto, e considerando que nao foi providenciado o
Depésito da Cferta, Julgo Extinta a Presente Expropriatéria, nos
termos do artige 267, inciso 1V, do CPC. Opoeriunaments, feitas as
cormunicagdes de praxe, arquivem-se s aulos.”

Considerando os termos da . senlenca extintiva do feito e objetivan-
do a adequada compreensdo do deslinde da questao, houve por bem a
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expropriante, ora apelante, elaborar abaixo breve e sucinto relato do
andamento da agdo, retrocedendo aos alos processuais anteriores, de
maneira a restar comprovado que a decisao de fis. 79/81 ndo merece
prosperar, por nao se enquadrar a situagdo em foco na hipétese prevista
no artigo 287, inciso 1V, do C.PC..

Sendo, vejamos:

- A Municipalidade de Sao Paulo interpds Agao de Desapropriagdo
visando ¢ imével situado a Rua da Modca, n® 204, para a implantacio do
Melhoramento Puiblico “Subsistema deTransporte Coletivo de Média Capa-
cidade - Linhia Sacoma”, atingindo, inicialmente, a drea correspondente a
16,78m2,

- A acao foi proposta sem carater de urgéncia constando da petigao
inicial a oferta de prego {R$ 4.870,37), tendo sido instruida com {1 copia
autenticada do D.O.M. do dia 15/10/97, onde consta a publicagdo do
Decreto n? 37,107, de 14/10/97, a Planta P. 27.155-C3, a descrigdo e as
confrontagdes do imovel expropriando.

- O MM. Juiz “a quo” no Despacho naugural nomeou Perite Judi-
cial, que j& apresentou o Laudo Prévio, fixando os seus honorérios provi-
sérios no valor minimo da Tabela Oficlal.

- Ficou tambem consignade no Despacho Inaugural que o pedido
de Imisséo na Posse seria apreciado apds o depdsito da quantia corres-
pondente a avaliagdo prévia do imodvel expropriando.

- Em 16/02/98 {oi publicado o seguinte Despacho (fls, 22/23):

“Vistos.

A agdo expropriatéria n&o exige apenas a satisfagdo de pressupos-
fos formais e processuais.

Esta modalidade de demanda somente pode ler inicio apos ter o
Poder Publico Expropriante, providenciado a devida reserva dos
recursos necessarios para fazer face as despesas. Os recursos
devem ser de monta a safisfazer a oferta e sua complementagéo,
vez que é a soma desies valores que cumpre o preceito constitu-
cional que exige previa e justa indenizagao.
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Estabelece a Constituicdo que a Administragdo ndo pode dar inicio
a gualquer programa ou projeto ndo previsto na Lei Orgamentatia
{artigo 167 e incisos da Constituigdo Federal), assim come néo
pode dar inicio a qualquer obra puablica, com a desapropria¢éo,
sem antes oispor dos recursos necessarios.

Portanto, proibe a Carta Publica que a acdo expropriatoria tenha
infcio sem que o Poder Expropriante disponha dos recursos finan-
ceiros.

No caso, a Municipalidade ingressou com demanda sem sequer
depositar o valor da oferta, o gue & de lodo inadmissivel,

Assim, providencie o deposito da oferta em 10 (dez) dias, sob pena
de extingdo da acdo.

Manifeste-se, apds a efetivagdo da oferta, sobre a cerliddo negativa
do Oficial de Justiga.

Int”

- Tao logo cientificada do teor da r. decisfo de ils. 22/23 a Munici-
palidade de S&o Paulo protocolou petico esclarecendo que a presente
agéo nao contava com depdsito inicial da oferta porque foi proposta sem
o carater de urgéncia, sendo que tao logo necessitasse o Poder Publico
ocupar o imdvel para a execucdo do melhoramento piblico previsto para
o local, os depdsitos necessarios {inicial e complementar} seriam imedia-
tamente efetuados.

- Ficou consignado, também, na peticao de fis. 64/65, que o preceito
congtitucional da prévia e justa indenizagio esta sendo preservado e
resguardado pelo Poder Publico Municipal, pois previamente a ocupagao
do imdvel a expropriante afetuard os depositos consoante a exigéncia
constitucional, tendo sido requerido o prosseguimento do feito em seus
regulares termos, abrindo-se visia & expropriante para manifestagéo
guanto & Certiddo do Sr. Cficial de Justiga.

- Qcorre gque, em virtude de razdes de ordem técnica supervenien-
tes e oriundas de exigéncias do projeto, houve alteracdo da Linha Expro-
priatéria do Methoramento Piblico (“Subsistema de Transporte Coletivo
de Media Capacidade - Linha Sacoma”) ensejando a adequagdo da agio
expropriatéria as modifica¢tes surgidas, tendo a expropriante aprasentado

202



os "Novos Elementos da Agdo”, concordando, inobstante as alteragbes
havidas, com o valor obtido no L.audo Provisdrio, por se mostrar adequado
e compativel com terreno e benfeitorias atingidos.

- Posteriormente os autos foram & Concluséo, tendo sido proferida
a r. sentenca de fls. 79/81, que pretende a expropriante ver reformada.

i1 - DO DIREITO

DC ATENDIMENTQ, POR PARTE DA EXPROPRIANTE,
~ DOS REQUISITOS PREVISTOS NO ARTIGO 282 DO
CODIGO DE PROCESSO CIVIL E NO ART. 13 DO DECRETO-LE]
3.365/41 NA ELABORACAO DA PETICAO INICIAL

Diversamente do decidido na r. sentenga de fis. 78/81, n&o se verifi-
ca, nos aulos, a auséncia de pressupostos de constituigie e de desenvoi-
vimenio valido e regular do processo.

Ao contrario, todos os requisitos e exigéncias processuais desti-
nados & constituiglo e ao desenvolvimento do processo estao presentes
e foram atendidos, na integra, pela sxpropriante.

PO D P ]

do Cédigo de Processo Civil e artigo 13 do Decreto-Lei n¥ 3.365/41, tendo
sido instruida com todos os documentos indispensaveis & propositura da
agao.

Alem dos requisitos discriminados nos sete incisos do artigo 282
do C.PC., os quais estdo presentes, a expropriante atentou, com rigor, ao
disposto nos requisitos especificos do art. 13 do DL 3.365/41.

Deglinou o prego ofertado a titulo de justa indenizagéo e como ndo
se tratava de desapropriagic com carater de urgéncia, ndo requereu a
imigs&o prévia na posse.

N&o requerida a imissdo prévia, o gue iria ogorrer no curso normal
do processo, no_momento oportuno, ndo efetucu o depésitc da oferta
inicial, j& que nio estad obrigada a fazé-lo, ausente ¢ carater de urgéncia

da presente desaproprigacao.

203



Oportuno salientar que no procedimento desapropriatorio, dada a
urgéncia oy ndg na_execucdo do melhoramento pablico previsto para o
focal, o depdsito da oferta inicial pode ocorrer em qualquer fase processual,
dependendo do interesse publico norteador do feito, ou seja, 0 momento
da imiss@o na posse seta ditado por razées de conveniéncia e oportunidade
administrativas.

Desta feita, a alegagaoe da urgéndia, ditada unicamenie por razbes
de orderm adminisirativa, pode ser suscitada em gualquer fase processual,

inclusive perante a lnstancia Superior.

Meste sentido, o ilustre jurista Kiyoshi Harada, in “Desapropria¢io
- Doutrina e Pratica”, ensina que:

“no caso de constar pedido de imissdo prévia na posse, deve
acompanhar a respectiva guia de depdsito do valor oferfado.”

Desta forma, apenas ha hipdtese de alegagdo de urgéncia é que a
guia de deposito da oferta deve acompanhar a inicial, ditande o art. 15 do
Decreto-Lei n® 3.365/41;

“8¢ a expropriante alegar urgéncia e depositar quantia arbifrada
de conformidade com o art. 885 do CPC, o juiz mandara imiti-lo
provisoriarmnente na posse dos bens.”

Preleciona José Cretella Jinior in*Comentdrios 3 Lei da Desapro-
pria¢do” - Companhia Editora Forense, 32 edigfio, pagina 303, que:

‘Dois requisitos exige a fel para a imiss80 provisoria: a alegagado
de urgéncia pelo poder publico exproprianie & 0 depdsito da quantia
arbitrada, de acordo com o que preceifua o artigo 685 do Cadigo
de Processo Civil. Ou sgja: "Despachada a peticéo inicial, feitas as
citagbes necassdrias e, no prazo de 48 (quarenta e oito) horas,
contestado ou nde o pedido, o Juiz procedera a uma instrugdo
sumdria, facultande as partes a produgdo de provas, dentro de um
triduo, e decidindo, em seguida, de acordo com o seu livre conven-
cimento.”
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“Declarada a urgéncia de desapropriacdo, o desapropriante pode
serimitido na posse do imovel, se fizer previamente o pagamento
ou 0 deposito do maximo de indenizag8o prevista em lei, mesmo
que o interessado nado concorde”. (lldefonsc Mascarenhas da Silva,
Desapropriagdo por Necessidade ou Utilidade Publica, 1947, pag.
400/401). :

“A declaragdo de urgéncia, feita no Decreto Expropriatério ou no
curso da agdo expropriatoria, servird de termo inicial para a imisséo
na posse. {TASE, em RDA, 114:268).”

“O prazo de imissdo prévia, nas desapropriagdes de urgéneia, se
conta ndo do Decreto Expropriatdrio, mas da pelicio, em que, me-
diante requerimento, em juizo, o expropriante solicita os efeitos da
urgéncia, declarada no decreto (TASFE, em RT, 279:148, & RDA
114:270)”

Em suma, a exproprianie cumpriu, com rigor, o disposio no art.
282 do C.RC. e as exigéneias do arl, 13 do D L. 3.365/41, encontrando-se
a peligdo inicial formalmente perfeita, com integral preenchimento das
exigéncias esiruturais.

v w4 s 4

priatoria & 0 processo, que vinba se desenvolvende formalmente em ordem,
prematuramente foi extinio.

DA DISCRICIONARIEDADE DA ATIVIDADE ADMINISTRATIVA

Celso Neves define a desapropriagdo como:

“ato juridico complexo de direito ptiblico que implica na perda da
propriedade, ditada por interesse ou necessidade da Administragdo,
mediante indenizagdo” {in Parecer, 1968, Revista dos Tribunais,
376:377).

A contundente defini¢ao acima traduz, com clareza, 0s tragos carac-
teristicos do instituto que se caracteriza como um ato de império subor-
dinado a um rigido procedimento juridico-formal.
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Entretanto, 0 que inspira, da vida e juslifica o procedimento adminis-
trativo da desapropriacdo € a necessidade, utilidade ou interesse social,
cujos criterios de julgamento s@o privativos do administrador publice.

Segundo o saudoso jurista Hely Lopes Meirelles, in “Direito Admi-
nistrativo Brasileiro®, Editora Revista dos Tribunais, 4® edigo, pagina 92:

“...0 bem comum, identificado com ¢ interesse social ou interesse
coletivo, impde que toda atividade administrativa fhe seja endere-
pada. Fixa, assim, o rumo que o ato gdministrativo deve procurar,
Se o administrador se desviar desse roteiro, praticando ato que,
embora discricionario, busque outro objetive, incidird em ilegalidads,
por desvio de poder ou de finalidade, que podera ser reconhecido
e declarado pela propria administragdc ou pelo Poder Judicidrio.
Erro é considerar-se o ato discriciondrio imune & apreciagcdo judi-
clal, pois 56 a Justica podera dizer da fegalidade da invocada discri-
cionariedade & dos fimites de opgde do agenie administrative. Q
que o Judicidrio ndo pode 8, no ato discriciondrio, substituir o dis-
cricionarismo. do administrador pelo do juiz” (grifos nossos)

Na agdo em questdo, nao houve pratica de qualquer ilegalidade
pela Administrag@o Publica ou, ainda, desvio de poder ou de finalidade,
sendo prerrogativa unicamente da Administrag@io Pablica determinar o
momento cportuno para a execugéo de determinada obra publica e,
vislumbrando a ccastdo oporiuna, efetuar os depositos necessarios para
fins de imisséo na posse. '

Preleciona, ainda, ¢ saudoso mestre Hely Lopes Meirelles, na obra
ja citada, que;
“..no processo de desapropriagdo, o Poder Judicidrio limitar-se-a
ao exarne extrinseco e formal do ato expropriatdrio e, se conforme a
lei, dard prosseguimento a agéo para admitir o depdosito provisério
dentro dos critérios legais, conceder a imissao na posse quando for
0 caso, 8, a final, fixar a justa indenizacdo e adjudicar o bem ao
expropriante. Neste processe 8 vedado ao Juiz entrar em indaga-
poes sobre a utilidade, necessidade ou interesse social, declarado

como fundament gxpropriacdo, ou decidir questoes de dominio
ou posse”. (Hely Lopes Meirelles, in’Direito Administrativo Brasileiro”
Editora Revista dos Tribunais, 42 edigdo, pag. 561 - grifos nossos).
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DA PREVISAO ORCAMENTARIA

Diversamente do disposto na r. sentenga de fls. 79/81 o melhora-
mento piblico em questao esta incluido na lei orgamentaria anual, con-
forme se verifica da copia do Orgcamento Anual, publicade no D.O.M. do
dia 07/01/97, existindo dotacdo orcamentdria para a execuciio do meiho-

ramento publico.

Salienta a expropriante, ora apelants, que a execucdo orgamentsria
compete exclusivamente ao Poder Executivg {artigos 89, X e 70, Vi da Lei
Orgénica do Municipio de Sao Paulo), sendo que a fiscalizacao da aplica-
¢80 dos recursos compete institucionatmente go Poder Legislativo {artigos
14, XIl, XV e XVill e 47 da Lei Organica do Municipio de Sao Paulo) e ndo
ao Poder Judicidrio,

N3o compete, portanto, ao Poder Judiciario apreciar e decidir ques-
t8es privativas do Poder Executivo, sab pena de macular a independéncia
e harmonia entre os Poderes, ferindo o disposto no artigo 2% da Constituigdo
Federal.

il - DO PEDIDO

Face ao exposto, aguarda a Municipalidade de S&o Paulo o provi-
mento desta Apelacéo, afim de ver reformada a r. sentenga, determinando-
se o prosseguimento da Aglo Expropriatéria em quesido, com o regular
processamento, comoe medida de

JUSTIC AL
Séo Pauto, 22 de junho de 1998,

TAIS ANGELICA MARQUES PORTO
Procuradora - DESAP 12
QAB/SP 54,772
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Prémio “Trabalho Relevante do Ano”
do Departamento de Procedimentos
Disciplinares

MANIFESTACAC EM INQUERITO ADMINISTRATIVO, REJEITANDO
PEDIDC DE EXCLUSAD DE PROVA CONSTANTE DOS AUTOS.
EXEGESE DO ART. 5% INGISOS Xii E L\ DA CONSTITUICAD FEDERAL,
BRAVAGAD FEITA POR UM DOS INTERLOCUTORES NAD
CARACTERIZA INTERCEPTALAD TELEFONICA E NAQ ESTA
DISCIPLINADA PELA LE! 9,286/96, SUSPEITA DE PRATICA DE CRIME
CONTHA A ADMINISTRAGAOD PUBLICA: INTERESSE SOCIAL
PREDOMINA BOBRE DIRFITO A PRIVACIDADE,

fdarta Martins do Carmo Donato
Procuradora do Municipio

Processo Administrativo n® 1997-0.258.755-7
Interessado: Secretaria das Administragdes Regionais
Assunto: [rregularidade — inquérito Administrativo

PROCED 1
Sra. Procuradora Chefe

Ingressa o patrono do indiciado Miguel Marcos Barba com pelicao
acostada as fls. 216/217, por meio da gual requer 8 exclusao do presente
processo das fitas gravadas, suas transcrigdes e gqualquer referéncia a
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provas obtidas por meios ilicitos ou, em havendo licitude em sua obtengéo,
requer que constem do processo os elementos probatodrios que assim a
demonstrem. '

Alega, em sintese, que:

1. as fitas gravadas correspondem a interceplagao de comunicagdes
telefdnicas;

2. nao ha registro de quem seja o autor da prética nem da forma
como as gravagdes foram obtidas; e

3. ndo ha declaragdo a respeitc de como iais elemenios foram
trazidos & auloridade municipal & de quem seria o responsavel por sua
inclusd@o no processo.

Aduz, assim, que referida gravagaa foi obtida por meios criminosos,
em desrespeilo ao art. 59, incisos XH e LVI da Constituicdo Federal, de
forma que a manutengéo das fitas, consideradas meios ilicitos de prova,
eis que obtidas por meio delituosy, & respectivas transcrigdes, no presente
processo, macularia todo o procedimeanto do inquerito, inclusive futura
decisgo administrativa, tornando-o passivel de nulidade.

Observe-se que a detesa contests a validade das gravagdes que,
em sel ponto de vista, constituem interceptacgoes telefnicas,

Analisemos, pois, cada uma das objegbes tecidas.

1. NAO HA REGISTRO DE QUEM SEJA O AUTOR DA PRATICA
NEM DA FORMA COMO AS GRAVAGOES FORAM OBTIDAS

A série de reportagens publicadas pelo jornal Folha da Tarde nos
dias 11 e 12.12.97 tem como repérieres responsaveis Roberto Cosso,
Joao Renato Brajal e Edson Monteire, consoante s verifica da publicagao
encartada a {l. 10v2, que indica, a0 final, {ais nomes, por extenso. As
demais publicagbes consignam as iniciais de um daqueles repdrteres,
entre parénteses, no final dos textos.

Dessa forma, néo pode a defesa afirmar que ndo ha registro de
quem seja o autor das gravagdes.
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A noticia encartada a fl. 13, que menciona conversa mantida com
o indiciado Kleber Perez, esta assinada por Roberto Cosso. Tal conversa,
mantida por telefone, foi transcrita pela Comissdo Processante, encon-
frando-se o trecho a ela correspondente inserido as fls. 141/154. Verifica~
se que, logo no inicio, existe a identificacdo do interlocutor de Kleber Perez
que diz: "E Roberto da Folha da Tarde".

G didglogo com o indiciado Miguel Marcos Barba, mencionado na
noticia encartada a fl. 23, ndo consta das fitas encaminhadas juntamente
ao presente processe e a conversa com o indiciade Carlos Eduardo Basso
n&o foi mantida ao telefone, de forma que, em ambos 0s casos, néo se
pode falar em INTERCEFTACAOTELEFONICA, nio se inserindo no objeto
da presente analise.

As demais conversas nao sdo desenvolvidas com os indiciados
neste processo, mas comterceiros, como, por exemplo, os donos cu funcio-
narios de empresas especializadas na colocagdo de placas {fl. 10), de
imobiliarias (fl, 09), o vereador Alberto Hiar (. 18v.9), o investigador Be-
nedito Machado Neto {fi. 17} e seu fitho Marcelo Machado {fl. 12v.8), obser-
vando-se que as reportagens que as mencionam sempre contém a indica-
¢80 do jornalista responsével pela matéria, por meio de suas iniciais,

Assim sendo, ndo ha que se falar em falta de identificagde do autor
das gravagdes.

A forma de oblencdo da gravagdo €, muitas vezes, mencionada
nas proprias reportagens. Por exemplo, a conversa com Carles Eduardo
Basso foi mantida em um bar, em frente & Vigildncia Urbana, sendo que,
de acordo com a matéria estampada a 1l. 19 v® “o repdrier usava um
gravador escondido na pochete”.

Ja a conversa com Marcelo Machado Fitho foi gravada por telefone,
conforme noticia de fl. 12 v2

No tocante a Klgber Perez, ao ser ouvido em averiguagao prefiminar
a . 28, declarou gue o repdrier Roberio de Souza Campos Busso (sic)
telefonou a ele, de forma que a gravagdo da conversa s6 pode ter ocorrido
por telefone.
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2. AS FITAS GRAVADAS CORRESPONDEM A
INTERCEPTACAO DE COMUNICACOES TELEFONICAS

Ja verificamos, no iter anterior, que nem todos os didlogos reprodu-
zidos nas fitas gravadas ocorreram ao telefone.

Especificamente quanto as gravagdes realizadas pelos reporieres
do jornal Folha da Tarde, nao se pode considerd-las INTERCEPTAGOES
TELEFONICAS, posto que este néo & o entendimento doutrindrio e iuris-
prudencial sohre a matéria.

Messe diapas3o, trazemos a colag@o o ensinamento de Vicente
Greco Fitho, em “Interceptaco Telefdnica”, Saraiva, SP, 19886, ao tecer
consideragbes sobte a Lei 9.296, de 24.7.96:

“Ainda no capituio das observagdes preliminares, é impottante fazer
uma distingdo que nem sempre se apresenta, quer em julgamentos,
quer em textos doutrindrios, qual seja a diferenga entre a gravagao
feila por urn dos interlocutores da conversagdo telefSnica, ou com
autorizacdo deste, e a interceptagdo. Esta, em sentido estrito, € a
realizada por alguém sem aulorizacdo de qualquer dos interio-
cutores para a escuta e, eveptualments gravagdo de sua conversa
& no desconhecimenioc deles, Esta é que caracieriza o crime do
art. 10 se realizada fora dos casos legais; a gravagdo unilateral
feita por um dos interfoculores com o desconhecimento do outro,
chamada por alguns de gravagéo clandestinag ou ambiental (ndo
no sentido de meio ambiente, mas no ambiente), ndo é intercepta-
gdo nem esta discipiinada pela lei comentada e, lambém, inexiste
tipo penal que & incrimine. 1550 porque, do mesmo modo que no
sigilo de corresponuéncia, 0§ seus titlares — o remetente e o des-
tinatdrio ~ s80 ambos, o sigilo exisle em face de lerceiros e ndo
entra eles, os quais estéo iberados, se houver jusia causa, para
divilgagao.

A lei ndo disciplina, lambém, a inferceptacio (realizada por terceiro),
mas com o consentimenio de um dos inferfocutores.

Em nosso entender, alias, ambas as sftuagbes (gravagio clandes-
tina ou ambigntal e interceptagdo consentida por um dos interlo-
cutores) séo irregulamentaveis porque fora do &mbito do inciso X!
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do art. 5.° da Constituicdo e sua ficitude, bem como a prova dela
decorrente, dependera do confronto do direito & intimidade (se
existente) com a justa causa para a gravagdo ou inferceptacéo,
com o estado de necessidade e a defesa do direito, nos moides da
disciplina da exibigdo da correspondéncia pelo destinatario (art.
153 do Codigo Penal e art. 233 do Cédigo de Processe Penall”

No mesmo diapasao, Ada Peliegrini Grinover, em“Liberdades Publi-
cas e Processo Penal — As Interceptacdes Telefdnicas”, RT, SP 1982

“Faz necessariamente parte da interceplagdo ato de terceiro; a
doutrina j& assentou a diferenga enire a captaglo de comunicagdes
telefbnicas entre pessoas diversas do ouvinte e a gravagao de uma
conversa, por obra de um dos interlocufores, ainda que sem o
conhecimento do outro; é que as interceptagdes indicam sempre a
intervencdo externa em comunica¢do entre outras pessoas, com
a finalidade de tomar conhecimento de circunstancias que, de oufra
forma, permaneceriam desconhecidas. Aquele que grava suas
proprias conversas néo ¢é lerceiro, com relac8o as mesmas, nem
foma conhecimento de noticvias que de outra forma desconheceria;
limita-se a documeniar falos jd conhecidos. A gravagdo de telefo-
nemas proprios permanacs, portanto, fora da disciplina das inter-
ceplacbes, embora possa configurar outra modalidade de violagdo
a intimidade, a vivlagdo de segrede.”

A jurisprudéncia também reconhece a diferenca acima apontada,
consoante exemplos mencionados na citada obra de Vicente Greco Filho:

Tribunal de Justiga de S8o Paulo

(Al n, 171.084-1 — 880 José dos Campos — 12 Camara Civil — Re-
lator: Euclides de Oliveira — 24.03.92)

Prova - (3ravacdo de comunicagao telefdnica — Deferimenio — In-
terpretagdo do Art. 52 inciso X da Constituigdo da Reptiblica ~
Recuirso provido nesse sentida. E adrmissivel aceitar como prova a
gravagdo feita através de fifa magnética de conversagdo mantida
com terceiro, quando néo haja interceptagdo, cumprindo ao juiz
apreciar o valor do docurmento, se necessario atraves de pericia
aferitoria de sua autenticidade.
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Prova — Comunicagdo telefonica — Interceptacao — Secretaria ele-
tronica — Admissibifidade, eis que oblida licitamente, embora sem
o conhecimento de sua formagdo pela outra parfe ~ Reputa-se
inaceltavel que, a pretexto da intransigente prolegdo ao direito a
inviolabifidade das comunicacfes, se viole o igualmente constifu-
cional direito de defesa. O que a Constituipdo veda é a interferéncia
de terceire no interior do didicgo, sem aceitagdo do comunicador
ou receptor, aquilo que se denomina interceptagdo, dando azo a
gravagéo clandestina. Todavia, a conversa reguiar enfre duas pes-
s0as que se aceltam como comunicador e receptor, em livie ex-
presséo de pensamento, admite gravagdo por uma das parfes.

Tribunal de Aigada Criminal de S&o Paulo
Prova - Escuta telefonica — violagdo & garantia constitucional do
sigilo ~ Inocorréncia ~ Inteligénecia do art, 5%, Xil da Constitigio
da Republica — A garantia constiticional do sigilo das comunicagdes
telefdnicas diz respeito & interceptacdo, mas ndo a escuta, que
com aquela ndo pode ser copfundida, podendo ser admitida como
prova em processo judicial (RJTACrim. vol. 22, abriljunho/94, p.
178. Relator: José Santana).

No caso em aprego, as conversas foram mantidas entre um jorna-

lista e um interlocutor. Cada jornalista identificado nas respectivas reporta-
gens da Folha da Tarde manteve conversas, algumas telefOnicas, com
determinadas pessoas. O jornalista e ¢ recepior sao os titulares do direito
do sigilo, sendo certo gue a iet nao veda que um deles grave a respectiva
conversa e a diviigue, se houver jusia causa. Assim sendo, ndo se pode
falar em interceptagio.

O problemna da justa causa sera abordado posteriormente.

3. NAO HA DECLARACAQ A RESPEITO DE COMO TAIS
ELEMENTOS FORAM TRAZIDOS A AUTORIDADE
MUNICIPAL E DE QUEM SERIA O RESPONSAVEL

POR SUA INCLUSAD NG PROCESSO

Malgrado tal circunsténcia nao infirme a prova em questao e, por-

tanto, ndo constitua justa causa para sua exclusao do processe, como

214



pretende a defesa, a alegacdo, de qualquer modo, também carece de
fundamento.

Primeiramente, é mister iembrar que o processo administrativo é
informado, dentre outros, pelo principio do informalismo que, no dizer de
Hely Lopes Meirelles, em "Direito Administrativo Brasileirg”, BT, 12.2 ed.,
19886, “dispensa ritos sacramentais e formas rigidas para ¢ processo
administrativo, principalmente para 0s atos a cargo do particular. Bastam
as formalidades estritamente necessdarias a obtengédo da certeza juridica
e a sequranca procedimental”.

Ora, depreende-se da leitura dos textos encartados neste processo
em copias xerograficas, as f1s. 05/23, que, para confecgio da matéria, os
fornalistas mantiveram contatos pessoais e telefénicos com empresas
ligadas ao ramo imobiliario e de divulgagio, bem como com funciondrios
de ¢rgaos publicos municipais.

Esses contatos foram registrades por meio de gravagdes constantes
de fitas cassete que, segundo se ié na matéria de fi. 05 v.%, foram encami-
nhadas ao Secretario das Administracbes Regionais, Alfredo Savelli. Este,
segundo a mesma noticia“ouviu parte das gravagdes e prometeu apurar”.

A fi. 18v2, encontra-se reportagem cujo titulo é “Prefelto manda
comissdo averiguar dentncias no prazo maximo de 5 dias”, da qual
destacamos os seguintes trechos: “A reportagem da FT ouviu ontem o
Secretario das Administractes Regionais, Alfredo Mario Savelli, sobre as
irreguiaridades e exibiu trechos das gravagdes que denunciaram a rede
de corrupcao ... Savelli se disse interessado em apurar e punir as funcio-
narios culpados pelos atos ilegais retatados pela FT. ‘Quero pegar tudo
isso, documentar 0 maximo possivel e levar aié as Ultimas conseqiéncias’
...'Nao estou prescupado com vergador. Estou preccupado em averiguar
com toda profundidade essas gravages que vocé trouxe para concluir
em relagdo ao envolvimenio dessas pessoas em irregularidades que
andam ocorrendo” {grifamos).

A reportagem acima referida se encontra subscrita pelo jornalista
Roberto Coss0, sendo crivel gue tal repdrter tenha procurado o Secretario
das AdministracOes Regionais a pretexto das investigacdes por ele pro-
movidas, ocasido em que the entregou as fitas em questdo.
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Essa hipdtese & confirmada por meio do despacho de fis. 80/81,
do Secretario das Administragdes Regionais, em gue recebe ¢ relatdrio
da Comissao de Averiguagédo Preliminar ¢ encaminha o processo ao
Departamento de Procedimentos Disciplinares, mencionando, “in fing”,
gue “acompanha envelope contendo 3 (trés) fitas gravadas”.

Assim sendo, a questao suscitada pela defesa fica dirimida, posio
gue se pode concluir que o jornalista Roberto Cosse entregou as fitas
gravadas ao Secretario das AdministragBes Regionais e esta autoridade
municipal é a responsavel por sua inclusdo neste processo.

Mister se faz esclarecer que as fitas gravadas também foram enca-
minhadas ao DECON, consoante indicado na reportagem de fl. 53 e con-
firmado pela Comisséo Processante que tem promovido continuas dili-
géncias no DIPO, a fim de verificar o andamento do inquérito Policial n.2
§2/97 — 2.2 DECON. Nessa instancia, foram tais gravagdes subrmetidas a
pericia técnica no instituto de Criminalisiica, devendo o laudo respectivo
passar a integrar o presente processo, a fim de que se possa concluir
corretamente acerca de sua autenticidade.

No que se refere ao debate guarito 2 iliciiude do meic de prova em
aprecgo, importante considerar 08 conceitos doutrindrios sobre a prova

proibida. Paulo Licio Nogueira, em “Curse Completo de Processo Penal”,
Saraiva, 1993, assim preleciona:

“Em primeiro fugar, cumnpre distinguir 0 que seja prova ilegitima e
prova ilicita, ja que somente asta tem sido objeto de controvérsias.
Prova jlegitima é aquela proibida por uma norma instrumental ou
processual, Assim, a produgdo de prova llegitima é proibida. Ex.. 0
art. 233 do processo penal dispbe que as carlas particulares
interceptadas ou oblidas por meio crimineso nZo serdo admitidas
em juizo. Mas, as cartas poderdo ser exibidas em juizo pelo res-
pectivo destinatdrio, para a defesa do seu dirsito, ainda que nédo
haja consentimento do signatario.

Ja a prova Hficita é a que resuita de proibigdo de direito material. A
colheita da prova llicita € proibida,

Como oiz Camarge Aranha 'a viclagdo de um direito material pode
ser ampla, ndo se resumindo na oposicdo a lel; é possivel ofender
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0s costumes (exteriorizar segredo obtido em confessiondrio), a
boa-fé {usar gravador disfargado}, a moral {recompensar parceiro
para conseguir a prova de aduitério), efc.”

Quanto & prova inserida neste processo, ohserva-se que nenhuma
das gravagbes contidas nas fitas cassete pode ser considerada intercepta-
¢a0 telefdnica porque, ou ndo foram feitas em aparelho telefonico, ou, guando
iss0 ocorreu, quem gravou a conversa foi ur dos interlocutores e tal stuagdo
nao se insere nas hipdteses previstas no art. 5.2, inciso Xl da Constituicio
federal e na Lei 9.296, de 24.7.98, conforme se verificou acima. Sob tal
aspecto a prova atacada ndo pode ser conceituada como ilicita.

Na que tange a possibilidade de a violagdo ao direito a intimidade
infirmar tal prova, bem como &s gravagbes efetuadas fora do apareiho
teletGnico, temos que confrontar tal direito com a justa causa para a grava-
¢a0, que, no presente, parece-nos inquestiondvel, haja visia a provavel
ocorréncia de crime contra & Administragdo Publica gue originou, inclu-
sive, providéncias policiais.

Ainda sob esse angulo, interessante lembrar que ha trés teorias a
respeito da prova ilicita. Reproduzimos a licdo de Paulo Lacio Nogueira
na obra j& citada; '

19} Teoria da admissibifidads, para a qual somente as provas flegi-
timas, que resultam de uma norma processual, & que estao vedadas
e podem ser rejeitadas. Assim, os violadores de uma norma mate-
rial respondem pela violagdo, mas a prova colhida tem validade.
Como diz Ada Felfegrini Grinover ‘as provas colhidas, por exemplo,
de uma violéncia arbitrdria, devem ser admitidas, punindo-se ape-
nas, penal ou discipiinarmente, o autor do iicity’,

No mesmo sentido Camargo Aranha: ‘a conversa telsffnica inter-
ceptada fica mantida como prova, processando-se o ofensor pela
violagdo da lei adequada; a fotografia oblida mediante violagdo da
intimidade vale come prova, punindo-se o violador; a gravagéo obti-
da sub-reptiviamente permanece, embora se reconhega a méa-fe
do exibidor’,

29 Teoria da inadmissibifidade ou da rejeigdo, que tem por base o
principic da moralidade dos atos praticados pelo Estado e o de
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que se a prova é ilicita ofende ao direito, ndo sendo, assim,
admissivel.

Esta teoria tem certas variacOes, que, em uitima andfise ndo deixam
de se insurgir contra a prova iicita, que atenta contra os principios
do direito e da moral,

39 Teoria da_proporcipnalidade, que procura buscar um certo
equilibrio entre 08 interesses sociais e o direito fundamental do
individuo.

Tal 1eoria reconhece a ilicitude da prova, mas, tendo em vista o
interesse social predominante, adrmite sua produgdo.

0 iustre Camargo Aranha propbe uma nova denominagdo para
assa teoria, ou sefa, do interesse predominamta, o que ndo deixa
de ser perfeitamente aceitavel e valido.

A tecria da proporcionalidade € perfeitamente defensavel, pois ten-
go em vista o interesse social ou publico, deve este prevalecer
sobre o particular ou privado, que de maodo algum merece ser res-
guardado pela tutefa legal, quando o particuiar fez mau uso do seu
direfio.

A regra € que todo cidadZo merece 0 amparo ou protegdo constitu-
cional dos seus direilos fundamentais, mas, desde que faca mau
use vesses direitos, deixa também dg continuar merecendo prote-
¢do, principalmenie quando s& contrapbe ao interesse publico.

Assim, o dispositivo constitucional aprovado no sentido de que "séo
inadmissiveis, no processo, as provas obtidas por meios ilicitos
(art. 57 LV deve ser interpretado de acordo com a teoria ga pro-
porcionafidade, pois © que & inadmissivel é deixar de colher deter-
minada prova importanie e de interesse social, ainda que em detri-
menrio do direito individual.”

Tal teoria tem sido acsifa pela jurisprudéncia, consoante se verifica
das seguintes decisdes:

SONEGACAO FISCAL — Prova — Art. 5% LVI, da CF — Politica
criminai que deve proteger & sociedade e ndo o criminoso
VOTO — Néo adianta reclamar contra a imoralidade do comporta-

mento de toda umea nagéo se ndo houver vonlade politica de com-
baté-lo.
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Existe vontade politica também na interpretacdo e na aplicagdo
da fei. Se a interpretag&o for benigna demais, complacente demals,
as leis serdo ineficazes para combater o crime.

Ao vingar a aplicacio generalizada da nulidade por provas iticitas,
serd simplesmente impossivel flagrar um sonegador de tributos, ja
que é crime que costuma disfargar-se e raramente 8 praticado em
praga piblica.

Se a autoridade fof viclenta e invadiu o domicilio & obteve prova da
materialidade do crime, ha de se perquirir se & violéncia continua
atualmente inutilizande a prova, como seria 0 caso de confissdo
oblida mediante tortura. Mas, surpreender ¢ crimineso na prética
do crime, apesar de ele se ocuftar, para mim é ato digno de elogio
& perspicacia da policia. Do contrério, estaria a fazer a apologia do
crime praticado as escondidas, censurando-o apenas quando
cometido as escancaras.

Néo sou contrério & aplicagdo do art. 5%, inciso LVI da Constituiggo.
Mas pugno pela sua aplicagdo sensata, Justiga ndo & inimiga da
policia nem seus objelivos sstdo divorciados dos objetivos desta.
A politica criminal deve ser orientada no sentido de proteger a
sociedade e N30 o Criminoso,

86 Dpus sabe o que esid 5 passando atras das paredes de uma
casa. Se houver fundadas suspeitas de que ali estd sendo
perpetrado um crime, & sociedade tem o direito de invadir a casa
para se resguardar. O direito & privacidade ndo pode agasaihar
nem proteger 0s criminoses. (HC 85.02.17100-4/R4 — 12 T - rel.
Des. Federal Chalu Barbosa — DJU 12.03.1998, in RT 728 ~ julho
de 19986, p. B84/666).

Prova criminal — Interceptacdo telefonica —~ admissibilidade — invio-
labilidade do sigio que ndo tem cardter absoluto —~ Aplicagdo do
prineipio da proporcionalidade — Hipodtese em que a policia tendo
suspeita razoave! sobre envolvimento no comércio de drogas,
obteve autorizagée judicial — Recurso provido. Havendo conflitancia
entre o direito & intimidade e o direjto a prova (due process of law),
deve prevalecer 0 que atenda ao interesse maior, vale dizer ao
interesse da sociedade (Ap. Crim. n. 185.801-3 — Indaiatuba ~ 3%
Cémara Criminal ~ Relator: Segurado Braz — 30.10.85 - v.u.}.
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Nao ha na Lei n? 8.989/79 ou no Decreto n® 35.912/96, que orien-
tam o processo administrativo disciplinar no ambito desta Municipalidade,
quaiquer vedacdo ao acolthimento da legisiagdo penal, sua doutrina e
jurisprudéncia, para subsidiar a resolugio de quesides nesta instancia.

Ressalte-se, finalmenie, que a idoneidade da prova em guestio
esta atrelada ao laudo do instituto de Criminalistica solicitado na esfera
policial, cuja copia integrara ¢ presente como prova empresiada.

Ademais, n80 serao as gravagdes questionadas as dnicas provas
produzidas neste processo. Qutras serdo determinadas durante a instrug@o
€ sera o conjunto probatodrio integral que possibilitara um correto juizo de
valor sobre a prova em apreco, cuja retirada, neste momento, setia preci-
pitada e desnecessaria.

Com essas considerages, elevamos o presente aVossa Senhoria,
sugerindo o encaminhamento dos aulos a apreciagéo do Excelentissimo
Senhor Secretario dos Negdcios Juridicos, para que, pela competéncia,
methot analise o pedido de fls. 216/218, acerca da retirada da prova dos
autos.

580 Paulo, $4.00.88.

MARTA MARTINS DO CARMO DONATO
Procuradora Presidente —~ PROCED 221
QAR/SP 88,678
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PARECER SOBRE A APLICABILIDADE DA NORMA MUNICIPAL
RELATIVA AOS LIMITES DE ALTERAGAC UNILATERAL DQ OBJETG DOS
CONTRATOS ADMINISTRATIVOS. COMPETENCIA CONSTITUCIGNAL.
NATUREZA DA NORMA FEDERAL QUE REGE A MATERIA.

Lucia de Toledo Piza Peluso
Procuradora do Municipio

EMENTA N® 8515

ADITAMENTOS UNILATERAIS DE CONTRATOS. Paragrafo 22 do
art. 81 da Lei Municipal 10.544/88. Legislagéo Federal {Arl. 65, §§
12 e 22, da Lei 8.666/93). Normas gerais g especiais. Competéncia
constituicional. Andlise doutrindria. Pronunciamento do TC de que
as normas referentes aos limites de alteragdo contralual sdo es-
pecificas. Anteprojeto de lei federal sobre Licitagbes e Condratos.
Sistematizacdo de normas gerais ¢ especiais. Conclusio pela apli-

223



cabilidade da lei municipal. A excepcionalidade do § 22. Necessidade
de comprovada justificagdo técnica. Observancia dos principios
da razoabilidade e da obrigatoriedade de licitagao, pela Admi-
nistrac@o Publica. Proposta de altera¢3o legisiativa e de orientagdo
normativa.

INTERESSADO: MUNICIPALIDADE DE SAQ PAULO
ASSUNTO : Contrato 065/SVP/Q6

Iinformacao n® 2452/00 - PGM.AJC

ASSESSORIA JURIDICO-CONSULTIVA
Senhora Procuradora Assessora Chefe

A questao a ser analisada por esta Assessoria Juridico-Consultiva,
nos termos do despacho do Sr. Secretério dos Negocios Jurfdicos, envolve
a tese juridica acerca da aplicabilidade ou ngo da norma municipal relativa
ac aditamento unllateral do objeto do contrato, constante do art. 81, § 29,
da Lei 10.544/88, em face do dispoesto no art. 65 da Lei Federal 8.6566/93,
alterada pela Lei 8.883/04.

Importa ressaltar gue, com base no pronungiamento do TCM, no
processo TC 2633-85%23, relatado pelo Conselheiro Paulo Planet Buarque,
em resposta & consuita formulada pelo Sr. Prefeito, e em consideragdes
tedrico-doutrinarias, foi adotado, no Ambiio da Administragdo Municipal,
o entendimento da subsisténcia da norma municipal em face da Lei Fede-
ral 8.666/93, em razdo de sua conceituagdo comoe norma especial.

Para aferir da“estrita similaridade a hipdtese sub examine e rigoroso
atendimento dos requisitos e preceitos previstos na lei”, foi editada a Ordem
Interna 8/97 - Pref.(, de 27 de maio de 1597, determinando que as alte-
ragOes contratuais que implicassem acréscimos ou supressdes dos res-
pectivos objetos, deveriam restringir-se aos limites estabelecidos no § 12,
do art. 81, da Lei 10.544/88 e que as situagbes que caracterizassem a
excepcionalidade do § 28, do mesmao artigo, teriam seu uso restrito a
situaches especialissimas e deveriam ser submetidas a andlise técnico-
juridica da Procuradoria Geral do Municipio.
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Foi, entéo, constitulda pela Portaria 26/97 — SJ.G a Comisséo Es-
pecial incumbida de verificar, caso a caso, a aplicabilidade excepcional
da precitada norma. Em sua atuagao, ressalta a Comiss&o que sempre
se valeu dos informes técnicos dos 0rgaos compatentes das Secretarias
contratantes, dada a formagao exclusivamente juridica de seus membros.

A situagao de incerteza juridica, instaurada a partir das decisGes
judiciais condenatdrias em agOes de reparagdo por ato de improbidade
administrativa, propostas pelo Ministério Pdblico, objetivando a declaragio
de nufidade de Termos de Aditamento de Contratos de Limpeza Publica,
& a divergéncia doutrindria sobre o tema motivaram o posicionamento da
Comissdo, no senticdo de ndo poder assumir ¢ risco de pronunciar-se com
base no dispositive permissive excepcional da lei municipal, ante a possi-
bilidade de o Peder Judicidrio vir a considerar como norma geral o art. 65,
§ 22, da Lei Federal 8.666/93. Propds, entdo, a submissio dos casos &
andlise da Superior Administragdo, com “sugestdo de que o pronuncia-
mento final em situagdes concretas seja adotado pela Pasta interessada,
anico terum com conhecimento iéenico para avaliar a excegdo even-
tualmente justificadora da aplicagdo do art. 81, § 29, da Lel 10.544/88.

Instada a nova andlise, por determinagéo doTitular da Pasta, sobre-
vieram as manifestagdes divergentes dos membros da Comisséo.

A posig&o majoritaria, consubstanciada no pronunciamento dos
Procuradores Nelson Luiz Nouvel Alessio, 8nia Maria Alves de Souza e
Maria Clara de Moraes Vaz, ressaita (1) a circunsténcia de a Comisséo
ter se revelado como instdncia meramente cartordria, limitada & verificagéo
dos aspectos formais do processo; (2) a inseguranca juridica de se conti-
nyar a adotar a orientagdo vigente, como forma de preservar a respon-
sabilidade da autoridade signatdria dos aditamentos; (3) a constatagdo
de que, na préatica, houve sifuagio de propostas repetitivas de aditamentos
para o mesmao contrato, caracterizando aumentos excessivos, até da ordem
de 192,54%, o que leva a indagacgao: onde estara o limite?

O voto divergente da Procuradora Vera Lacia S. R. de Barros, apds
reiferar os termos do oficio 316/99 e da informacao 1688/00 — PGM.AJC,
com destagque para a proposta de que o pronunciamento final seja da
Pasta interessada, opina pela subsisténcia dos fundamentos juridicos que
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embasaram os pronunciamentos em relagao aos casos submetidos a ana-
lise da Comisséo g, dessa forma, do ponto de vista juridico-formal, con-
clui pela possibilidade de concretizacdo do acréscimo no caso concreto.

O outro volo divergente, da Procuradora Maria Fernanda Raposo
de M. T. Martins, enfatiza a oporiunidade de revisdo do entendimento
firmado, ante as decisfes judiciais e a posicdo de cerios doutrinadores
desfavoraveis 4 tese enfocada pela Administragdo Municipal, até para
resguardo da responsabilidade da autoridade que ira assinar o Termo de
Aditarmento Contratual. Propugna, ante o quadro de incerteza, em atengao
ao principio da razoabilidade, que sejam conceituadas as “situagdes
especialissimas”, para que a Comisséo possa se pronunciar scbre os
casos futuros sem adentrar na fungdo de pré-juigar questdes que trans-
cendem sua competéncia técnico-juridica. Em conclusae, engquanto ndo
enfreniadas as questdes suscitadas, posiciona-se desfavoravelmente aos
adifamentos, adotando-se, por cautela, o limite previsto no art. 65 da Let
Federal B.666/93.

A guestdo nodal, como se vé, &, pois, definir qual a norma aplicavel
a fattispecie concreta, ou, em oulras palavras, se a norma da lei federal
gue Himita o aditamento contratual para acréscimo ou supressio do objeto
é de natureza geral ou especial.

importa frisar gue, muilc embora na inicial das agdes proposias
pelo Ministerio Publico tenha sido enfocado o tema, argiindo a generali-
dade da norma federal, da leitura das decisbes judiciais verifica-se nao
ter sido apreciada especificamente a questao:

1) Autos 2112/99 — 138VFP ~ N&o consta do relatorio da sentenga
que tepha sido suscitada, nas defesas dos requeridos, a aplicagao
da norma municipal; os acréscimos quantitaiivos que excederam
o limite de 25% do valor do contrato foram considerados ilegais,
devendo responder pela reposicio ao erario, solidariamente, os
agentes poblicos e as contratadas signatarias dos Termos de
Aditamento que superaram o limite legal; 0os agentes publicos fo-
ram condenados & perda da fungdo publica, a suspensdo dos
direitos politicos por 05 anos e ao pagamento de multa civil,



2) Autos 1071/99 — 82 VFP — Sequndo consta do relaidrio da sen-
tenga, & defesa apresentada por Alfredo Mario Savelli alegou que
“a Lei B.666/93 ndo se aplica em sua totalidade aos Estados e
Municipios, sendo possivel ser ultrapassado o limite de 25% nos
contratos regulados pela Lei 8.666/93"; na parte da motivaggo, o
julgador considercu ndo terem sido justificados os aditamentos
para utilizagao, em dez ocasides, da razdo da excegio, fato esse
considerado por si sé suficiente para caracterizar a nulidade dos
atos; a amplia¢édo do objeto do contrato foi tida comao burla ao prin-
cipio da concorréncia (sic) e ndo decorreu de fato superveniente,
necessario, imprescindivel e urgente; todos os réus praticaram a
conduta prevista no art. 10, inciso VIHi, da Lei 8.429/92, enqua-
drando-se nas penalidades do art. 12, inciso i[, da mesma lei; 0s
agentes pblicos foram condenados a perda da funcao publicae 2
suspensio dos direitos politicos por 08 anos e ao pagamento de
multa civil & as empresas contratadas ao pagamenito da mula civil,
proibicao de contratar com o Poder Publico ou receber incentivos
figcais ou crediticios pelo prazo de 05 anos; condenagdo de todos
08 réus a, solidariamente, devoiveram tude o que foi pago a partir
do 32 Aditamento.

3) Autos 2440/99 ~ 42VFP - Fundamenta a decisdo na circunstancia
da inexisténcia de situagio diferente ou excepcional que ensejou a
inclus&o de servigos que n&o foram objeto do edital, em afronta ac
principio da licitagao {art. 37, XXI, CR); os aumentos violaram o
disposto no art. 65 e §§ da Lei 8.666/93; os réus praticaram a con-
duta prevista no art. 10, incisos Vil e X, da Leai 8.249/92 e estdo
sujeitos as sangbes previsias no art 12, 1I; ressarcimento, pelos
réus, de tude que exceder ao limite de 25%; os agentes publicos
foram condenados a perda da fungfo publica, suspensio dos direitos
politicos por 05 anos e pagamento de mulia civil; e as empresas ac
pagamento de multa civil & proibi¢ao de contratar com o Poder Pablico
ou receber beneficios fiscais ou crediticios, por 05 anas.

Infere-se, das decisdes judiciais, gue, muito embora as sentengas
condenatdrias referidas nos itens 1 & 3 {enham se embasado na ilegalidade
dos aditamentos contratuais, por exceder o mite imposto pela legislagéo
federal, nao foi justificada a aplicag@o do art. 65, §§ 1% e 22 da Lei 8.666/93.
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A matéria imporia na verificagde da alribuicao constitucional de
competéncia as esferas dos poderes politicos integrantes da Federagao.

A Unido foi conferida a competéncia privativa para legislar sobre
normas gerais de licitagdo e contratagao, em todas as modalidades, para
as adrinistragGes publicas diretas, autarquicas e fundacionais da Unido,
Estados, Distrito Federal e Municipios {art. 22, inciso XXVII}, resguardada
a competéncia suplementar dos Estados e Municipios para editar normas
de carater especial {art, 24, § 22, ¢fc art. 30, H). A disciplina constitucional
pds fim & discussao doutrinaria sobre ser possivel ou nao a Unido legislar
sobre a matéria. Restrita, no entanto, &s normas gerais.

Importa, pois, conceifuar 0 que sao normas gerais e normas espe-
ciais e definir qual a natureza da norma federal invocada.

Para esse mister, deve-se afastar de plano a concepeao simplista
de se considerar normas gerais as normas para licitacdes e contratos,
instituidas pela L.ei 8.666/93, tao s6 pelo enunciado de sua ementa ou por
terem sido editadas pela Unido.

Essa solugdo, a par de fazer tdbula rasa de conceitos juridicos, €
sobretudo ofensiva ao principio constifucional do federalismo, estruturante
do modelo estatal (arts, 12 € 1B), & que se constitui em clausula pétrea da
Constituigio {art, 80, § 4%, 1). A Federagio impde respsito a autonomia
dos Estados e Municipios, entes que a compdem, observada a esfera
prépria de competéncia de cada qual.

Nao & pelo simples fato da norma emanar do Legislativo federal
que deva ser considerada de observancia obrigatéria para as demais pes-
soas de direitoc publico internc, Na estrutura federativa ndo ha hierarguia
de uma unidade da Federacio sobre a oulra, mas t80 56 maior abrangéncia
de sua normatividade.

Dialeticamente, a atribuicio de competéncia a Unido para legislar
sobre normas gerais, ha uma auto-limitacdo a atividade legiferante fe-
deral, em ambito nacional, no que ndo se referir a principios ¢ diretrizes
sobre citacdo e contratos; e limitativa aos demais entes politicos em
fegislar sobre ¢ assunto confrariando as normas gerais nacionais. As
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normas so serao constitucionais se editadas de acordo com a distribuicéo
de competéncias prevista na Constituicéo da Bepuiblica.

A evidéncia, a expressio“normas gerais” n5o se constitui em mera
expressao tautolégica, porque iodas as normas sio investidas de cardter
de generalidade e abstrag@o. A norma geral deve ser dotada de um grau
maior de generalidade e abstragio, sob pena de anular a distingdo que
deve existir enire essa categoria de norma e as normas em geral.

O tema ¢ intrincado, cercado de controvérsias, ante a inexisténcia
de um conceito normativo preciso sobre “normas gerais”, o gue da ensejo
a interpretagtes diversas.

Preleciona Alice Gonzalez Borges:

“Séo normas gerais as que se contenham no minimo indispensavel
ao cumprimento dos preceitos fundamentais, abirinde espago para
que ¢ tegislador possa abordar aspecios diferentes, diversificados,
sem desrespeito a seus comandos genéricos, basicos.” (“Normas
Gerais nas LicitagGes e Contratos Administrativos”, RDP 96/81)

Qu, em outras palavras suas:

“..., 88 normas gerais hao de ser as que instrumentalizam principios
constitucionaig, quanto a aspectos cuja regulamentacdo seja es-
sencial & atuagdo integral do preceite que as fundamenta; devetdo
Ser regras que assegurem sua aplicacdo uniforme, na disciplina de
situagdes homogéneas, apenas no guanium satis necessario a plena
realizag@o da norma fundamental” {(Normas Gerais no Estatuto de
Licitagdo e Contratos Administratives, BT, SE 1991, p. 42/43)

A contrario sensy,

“normas que detalhem, minudenciem todos os aspectos de uma
guestdo, nada deixando a imaginagio do legislador local para que
crie direito, atendendo as suas peculiaridades, as exigéncias
diversificadas palos mutipios interesses publicas a atender, no uso
ga sua competéncia constitucional, seguramente ndo s40 normas
gerais” {idem, ibidem, p. 46)
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O grau de dificuldade na obtencac de um consenso sobre a exata
significacdo do que sejam “normas gerais” reflete-se mais intensamente
na. aferigdo da subsungdo tatica de determinada norma a um concaito
fluido, impreciso, indeterminado.

Considerando a mesma taxinomia juridica das normas federais,
estaduais e municipais, a distingao entre norma geral e especial ha de
ser dada pelo exame de seu conteddo.

Ante o delineamento tedrico-conceitual, imporia considerar, espe-
cificamente quanto & limitacdo da alteragzo unilateral dos contratos, prer-
rogativa do poder publico, se se trata de norma geral ou especial.

Para o deslinde dessa questéo, € mister, primeiramente, analisar
o art, 65 da Lei Federal B.666/93, em confronto com o art. 81 da Lei Mu-
nicipal 10.544/88:;

"Ari. 65 — Os contratos regidos por esta Lei poderdo ser alterados,

com as devidas justificativas, nos seguintes casos:

|. Unilateralimente pela Administragdo:

a) quando houver modificagio do projeto ou das especificagdes,

para melhor adegquagdo lécnica aos seus objetivos;

b) quando necessaria a modificacio do valor contratual em decor-

réncia de acréscimo ou diminuigdc quantitativa de seu objeto, nos

limites permitidos por esta Lei;

§ 12- O contratado fica obrigade a aceitar, nas mesmas condigdes

contratuais, 0s acréscimos ou supressaes que se fizerem nas obras,

servicos ou compras, até 25% (vinte @ ¢inco por cento) do valor
. inicial atualizado do contrato, €, no casa particular de reforma de

ediffcio ou de equipamento, até o limite de 50% {cinglienta por

cento) para 0s seus acrescimes.

§ 22 - Nenhum acréscimo ou supressao podera exceder os limites

estabelecidos no paragralo anterior, salvo as supressoes resultan-

tes de acordo celebrado entre os contratantss”

“Art. 81 — Os contratos regidos por esta lei poderdo ser alterados:
1. Unilateralmente, pela Administragdo, quando:
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aj houver modificagdo do projeto ou das especificagdes para melhor
adequacao técnica 20s seus objetivos;
b) necessaria a moditicagéo do valor contratual em decorréncia de
acréscimo ou diminuigdo quantitativa de seu objeto, nos limites
fixados por esta lei;
c) forem necessérias alteragdes de quantidades e servigos extra-
ordindrios, sem modificagé@o do objeto do contrato;
§ 17 - O contratado fica obrigado a aceitar, pelos mesmos pregos e
nas mesmas condigdes contratuais, 0s acréscimos ou supresstes
gue se fizerem nas obras, servigos ou compras, até 25% (vinte e
cinco por cento) do objeto do contrato, e, no caseo particular de
reforma de equipamento ou coniratacéo, até o limite de 50% {cin-
gllenta por cento} para 0s acréscimos.
§ 2¢- O contratado fica abrigado & aceitar, nas mesmas condicdes
contratuais, 08 acréscimos de quantidade e 0s servigos exiraor-
- dingrios, ditados por necessidade de ordem técnica e indispen-
saveis & concretizacao do objeto do contrato, em percentuais su-
periores aos previstos no § 12, devidamente justificados, mantido
0 objeto do contrato”

N&o se pode olvidar gue o anterior diploma licitatério, o D.L. 2.300/
86, sob cuja égide foi editada a Lei Municipal 10.544/88, ja previa as
mesmas _hipéteses de alteracéo unilateral do conirato, pela
Administragao, & os mesinos limites ora estatuidos, no art. 55, | e seu
§ 12 E, na andlise das normas gerais, concluiu a renomada autora Alice
Gonzalez Borges que o art. 55 “caput” consubstancia “normas de teoria
geral dos contratos, com resguarde do equilibrio financeiro assegurado
no art. 37, XXt, CF" ¢, em relacdo ac § 1%, qgueas minicias deste paragrafo,
evidentemente, ndo_séo cogentes”. (Normas Gerais no Estatuto de
LicitacOes e Contratos Administrativos, ob. cit., p. 87 — grifos nossos)

Corroborando esse entendimento, no ambite municipal alicergam
a orientagdo tragada as razdes expendidas pela Dra. Nodetie Mameri
Peang, no Processe TC 72.003.841-94*083 (¢copia anexada), quando se
pronunciou no sentido de que sic normas gerais:

“... 88 que enunciam ou desenvolvem os principios constitucionais
e proprias do procedimento licitatdrio, a iguaidade dos concorrentes,
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as modalidades de licitag#o, as fases do procedimento, a onerosi-
dade das contratagbes administrativas, a manutengio do equilibrio
econdmico-financeiro inicialmente ajustado, a universalidade da
licitagao, a liberdade de competigao, ¢ regime juridico dos contratos
administrativos e a garantia dos direitos dos administrados”

De acordo com essas premissas conceituais, conclui que 0s limites
estabelecidos nos §8§ 12 e 2% do art. 65 da Lei Federal 8.668/93, por se
referirem a detalhamento de alteragao contratual, ndo podem ser consi-
derados normas gerais.

lgual posicionamento foi assumido pelo E. TCM, no julgamento do
processoTC 463.97-98, em que foi efeluada consulia pelo St. Preteito acerca
da possibilidade de alteracdo contratual em percentual superior ac esta-
belecido na Lei Federal 8.666/93, enquadrando-se 08 acréscimos nas dis-
posicdes da Lei Municipal 10.544/88. Por unanimidade, os Srs. Conselheiros
decidiram pela ndo insercéo do § 22, do art. 65, da Lei Federal 8.666/93 no
conceito de norma geral, sendo, pois, aplicavel aos coniratos administrativos
a regra do § 28 do art. 81, da Lei Munigipal n? 10.544/88.

Tambeém no processo TC 2.633.95-23 foi adotada a mesma con-
clusado, sob a alegagao de gue

“... 0 estabelecimento de limiles para alteragdo de um contrato
vigente cuida de regra de gestdo contratual, espécie tipica do exer-
cicio da autonomia administrativa municipal. Afinal, se ao Municipio
nao for permitido definir as balizas para execugaoc dos contratos
gue firma, © que restard de sua autonomia consagrada no texto da
Constituigao?" '

Mais televanie, no enianio, € a sistematizacio das normas ficita-
torias apresentada pelo entdo Ministério da Administragdo e Reforma Ad-
ministrativa, no Anteprojeto de Nova Lei de Licitagdes, publicado no DOU
de 19.02.97, que, dirimindo a controvérsia juridica, indica, nio Titulo |, os
Principios & as Normas Gerais e, no Titulo H, as Normas e os Procedi-
mentos da Administracio Plblica Federal.

Em que pese nao ter sido dado seguimento ao procedimento legis-
lativo, é de inequivoca imporiancia a divulgagdo do texto, resultado de
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estudos desenvolvidos por Grupo de Trabalho Intersecretarial, sob a coor-
denag&o da Casa Civil da Presidéncia da Republica, que retrata o conceito
axtraido por alto escalédo técnico da Administragac Federal, inclusive sobre
0 exercicio da competéncia da Unido prevista no art. 22, inciso XXVIil.

Nesse trabalho, a prerrogativa de modificagio unilateral dos contra-
tos, nos casos especificados em {ei, para melhor adeguagao as finalidades
de interesse publico, respeilados os direitos da contratada, consta doTitulo
f, no art. 14, |, portanto conceituada como norma geral. As hipdteses de
afteragdo unilateral do contrato e os limites dessa alieragho estdo previstos
no Tiulo i, art. 110, § 1%, como norma aplicdvel somente a adminis-
tracéo federal.

A distingdo é clara. Exprime 0 que é de aplicaczo nacional — 0
principio da prerrogativa da poder piblico no contrato administrativo —~e o
que é de aplicag@o na esfera administrativa federal — as hipdteses de
alterag@o contratual ¢ 0s limites a que deve se subordinar, Os conceitos
doutrindrios, impregnados de um cetio grau de plasticidade, s8o, ai, sinte-
tizados, de forma inequivoca e precisa.

Mesmo considerando a conclusdo de ser a norma questionada de
carater especial, portanto ndo cogente para a Administracdo Municipal, é
importante, para possibilitar uma vis8o mais abrangente da problematica
tla alteracéo unilateral dos contratos, referir a distingdo apresentada pela
doutrina quanto as hipdteses legais, constantes das alineas “a” e "b" do
inciso | do art. 65 da Lei Federal 8.666/83, em face da natureza da modifi-
cagao, qualitativa & quantitativa, respectivamente. A limitagao imposta pelos
88 12 e 22 & referente apenas a alteragéo guantitativa. E o que aponta
Lean Frejda Szklarowsky:

“Essa modificac@o gualitativa, que difere da alteragdc quantitativa
(alinea b do inciso 1), ndo tem um fimite prefixado e pode caigar-se
em fatos imprevistos ou inevitaveis, como novidades tecnoldgicas
ou imposigbes do Estade {fato do principe).

Atente-se, porém, que, sem embargo de a lei ndo fixar uma limita-
¢éo incisiva, como o faz, na alinea b {inciso |, art. 65}, o contratanie
deverd balizar, essa alteraglo, dentro dos limites razoaveis e im-
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prescindiveis, de modo a atender o interesse publico. Deve haver
demonstragdo cabal de que a modificagdo & necessadria, sem o
gue prejudicados estariam o projeto ou as especificagdes, porque
em conflito com as objetivos pretendidos. A motivagao € essencial”
{("As AlteracBes dos Contratos Administrativos na Lei 8.666/93",
Curso Avangado de Licitagbes e Contratos Publicos, Ed. Juarez de
Oliveira, p. 199/200)

Comunga do mesmo entendimento Caio Tacito:

“As alteracfes qualitativas, precisamente porque sao, de regra,
imprevisiveis, sendc mesmo inevitaveis, nao tém limite pré-esta-
belecido, sujeitando-se a critérios de razoabilidade, de modo a ndo
se desvirtuar a integridade do objeto do contrato,

Dat porque as alteragdes qualitativas exigem mativagio expressa
e vinculagdo objeliva a causas determinanies devidamente
explicitadas” (RDA 198/368)

Da mesma forma, Antonio Marcello da Silva traga a distingdo dos
institutos disciplinados nos incisos | e I, sendo que o primeiro - alteracao
do projeto ou especificagBes ~ ndo se sujeita, absolutamente, acs limites
previstos nos §§ 12 e 22 do referido art. 65" (RDA 198/64), mas nido pode
afetar o obiete do contralo na sua esséncia.

Feita a necessaria distingio, também verificada na Lei Municipal
10.544/88, & mesma conclusdo chega-se na interpretagdo do art. 81, §§
12e 29

O limite as alteractes contraiuais quantitativas deve ser observado.
Somente situagdes excepcionais, justificadas por necessidade de

ordem técnica ¢ indispensdveis 3 concretizacio do objeto do
contrato, poderao se subsumir a0 permissivo legal do § 22,

Comentando o dispositivo da Lei Municipal, pronuncia-se Carlos
Ari Sundfeld:

"Nesses termos, as hipdteses em que o5 aditamentos contratuais
podem superar 0s percentuais de 25% e 50% s30 aquelas em
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que, por dificuldades de ordem técnica ndo previstas e razoavel-
mente imprevisiveis ~ como no caso das sujeigbes imprevistas —,
seria impossivel, sem o acréscimo, realizar cabalmente o objeto
do contrato.

Essas condiges foram adequadamente captadas pelo legistador
do Municipio de S&o Paulo que, ao editar a Lei 10.544, de 31.5.88,
cuidando das licitagbes e contratos administrativos, estabeleceu,
nos §§ 1° ¢ 2° de seu art. 81:

Gonquanto o dispositivo possa ser criticado em alguns aspecios,
nao se lhe pode censurar a descricdo do caso em que € cabivel
ultrapassar os limites previstos no § 19 Muito adequadamente,
axigiv-se que os acrescimos sejam ditados por necessidade de
ordem téorica e indispensavel a concretizagdo do objeto do
conirato.” {(RTDP — 2, p. 159)

Superada essa questao, deve ser enfrentada, pela relevancia tema-
tica, a4 excepcionalidade de que devem se revestir as modificagbes con-
tratuais. Excepcionalidade essa que deve ser cabaimenie justificada, em
decorréncia de fatos supervenientes a contratagio, em respeito aos prin-
cipios gue regem a licitagéo, gue ndo podem, sob nenhum aspecto, ser
violados em decorréncia de alteragbes abusivas e injustificadas.

Sendo a alteragdo unilateral dos contratos prerrogativa do poder
pablico, em face da supremacia de aque goza no regime juridico dos
contratos administratives, constituindo-se na principal clausula exorbitante,
s6 pode ser invocada no estrita interesse plblico, nunca como forma de
favorecer a contratada, sob pena de caracterizar o crime licitatorio tipificado
no art. 92, da Lei 8.666/93. A alieracfio contratual deve se circunscrever &
moldura do razoavel e do imprescindivel & prossecugio do interesse
publico objetivado na licitagdo.

Na interpretagdo do preceito legal deve ser, sempre, cbservado o
bindmio mutabilidade do contrato/inalterabliidade do objeto, e a superve-
niéncia do motivo justificador,

Fere a logica do razoavel a utilizagao dessa excepeionalidade como
se fora habitual; alteragdes sucessivas e ilimitadas; alteragdes que denotem
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imprevis&o da Administragéio na definigdo do objeto licitado; alteragdes
que desnaturam o objetc do contrato.

Poder-se-ia, a esse passo, suscitar 0 mesmo questionamento
apresentado pelos membros da Comissdo Especial, no voto majoritario:
“gual o timite?”

A resposta ha de ser dada pela ochservancia do principio da razoa-
bilidade, conjugado com o da pbrigatoriedade da licitac@o para a Admi-
nistrago Pablica, como determina o inciso XX|, do art. 37, da Constituicdo
da Republica. Se nao houver limite imposto pela razoabilidade, frustrar-
se-a o comando constitucional.

Embora ndo seja possivel a fixacao legal de limite quantitativo para
as alteragbes gqualitativas, justamente por decorrerem de situagdes
imprevisiveis e inevitavels, & observancia aos invocados principios da ra-
zoabilidade e da obrigatoriedade de licitagao, agregados ao da mora-
lidade administrativa, imp&e extremo rigor na alterag@o contratual, que
nZo pode tender ao infinito. Além da imutabilidade do objeto, ha neces-
sidade de rigorosa demonstragio, pelos drgaoes tecnicos das respectivas
Pastas, da ccorréncia do fato superveniente imprevisivel, do liame existente
entre o fator técnico determinante ¢ a alteragao proposta, e a justificacédo
da exiens&o do contrato, que demonstre a inviabilidade de nova contra-
tagdo ou ¢ prejuize que nova contratagae traria & Administragaoe Pablica.
S&o razbes de ordem iécnica, exclusivamente, a serem analisadas caso
a caso.

No plang juridico, poderia ser sintefizado o entendiments aqui
exposto, da seguinte forma:

1. A afteragdo unilateral dos contratos € prerrogativa da Adminis-
tragac Publica no regime dos contratos administrativos, gue decorre
da supremacia do interesse publico sobre o particular, mantido,
porem, o equilibrio econdmico-financeiro ¢ ¢ objeto do contrato.

2. Considerando os fundamentos doutrindrios apresentados e, em
aspecial, as decisdes doTCM e a sistematizacdo da matéria cons-
tante do Anteprojeto do Ministério da Administracio e da Reforma
Administrativa, publicado no DOU de 19.02.97, as normas gue dis-
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pdem sobre os limites de alteragao unilateral dos contratos sdo de
natureza especial, em conseqiéncia, aplicave!, no ambito munici-
pal, o art. 81, §§ 12 e 22 da Lei 10.544/88.

3. A alteragio contratual qualitativa deve ser amplamente jus-
tificada, com demonstragdo da ocorréncia do fato superveniente
determinante da modificag@o proposta, e justificacdo da inviabi-
fidade de nova contratagdo ou o prejuizo gue adviria ao poder
pdblico com nova contratagdo.

4, A excepcionalidade do § 2% imple sua ulilizagko em casos
especialissimos, devidamente comprovadoes, deniro do critério da
razoabilidade e de forma & nao frustrar o principio da obrigato-
riedade da licitag8g para a Administragio Fdblica (art. 37, XXI,
CR), mantido sempre ¢ objeto do contrato.

5. Considerando os contornos juridicos delineados da questao, em
que a justificacio e demonstrago ¢ de ordem absolutamente
técnica, seria recomendével que ficassem adstritas & Pasta inte-
ressada, que dispde dos slementos indispensdveis a sua completa
e criteriosa apreciacdo e & quem detém a responsabilidade legal
para assinar 0s respectivos Termos de Aditamento Contratual.

Seria conveniente, anta o guadro da realidade atual de questiona-
mentos judiciais as alleragbes contratuals verificadas na Administragéo
Municipal, e & inseguranca gerada pelas decisfes judicials desfavoraveis,
gue fosse elaborada proposta de aiteracdo legisiativa, que fixasse os
critérios limitativos a serem observados ¢aso a caso: manutengdo do
objeto do contrato; manutencido do local de execucao; comprovacao
técnica da necessidade da alteracio contratual por fato superveniente
e_imprevisivel; comprovacao da inviabilidade de nova contratacdo
ou dos prejuizos gue adviriam de nova coniratacgdo; fixacdo da
possibilidade de uma Gnica ampilacdo que ultrapasse o limite
estabelecido no § 1° do art. 81.

Por oportuno, de se consignar gue fol consultado o PA 1995-
0.074.003-6, do qual constam os estudos procedidos pela Comissao cons-
tituida pela QOrdem Interna 16/95 — PGM.G, consubstanciados no Ante-
projeto da Lel Sobre LicitagOes ¢ Contratagbes Plblicas, aprimorado por
sugestdes apresentadas durante os debates realizados no CEJUR, no
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qual verificou-se que, na adequacio da legislagdo municipal aos principios
e normas gerais de licitagdo, no tocante a questdo aqui enfocada, foi
mantida, de modo geral, a mesma disciplina.

Esse processo foi mantido custodiado para aguardar a tramitagdo
do referido anieprojeto de lei federal sobre licitagio, o que, de falo, ndo
ocorreu, Por essa razao, seria conveniente que fosse dado seguimento a
proposta alf contida, com a altera¢ao ora sugerida, o que, a par de propiciar
amplos debates legislativos, consolidaria a legislacao sobre a matéria, no
ambito municipal, e atualizaria a lei municipal, dando maior seguranga ao
administrador municipal.

Nada impede, porém, que a proposta de alteragdo legistativa espe-
cifica seja apresentada em apartado, para imprimit maior urgéncia em
sua tframitagao.

Engquanto ndo verificada a alteragdo legisiativa, poder-se-a adotar
a proposia, como orientagdc normativa sobre os critérios a serem
cbservados na aplicacdo do artigo 81, § 29, da Lei 10.544/88.

Delimitada conceitualmente a questdo juridica, se acolhido este
pronunciamento, a analise da subsun¢éo fatica ao permissivo legal excep-
cional deverd ser procedida caso g casg, mediante andlise da Pasta
interessada, que detém & capacidade técnica e a competéncia legal para
aferir da necessidade da alteragio contratual.

Acompanham 08 volumes 12 a 442,
S&o Paulo, 03/07/2000

LUCIA DETOLEDO PiZA PELUSO
Procuradora Municipal ~ PGM/AJC
OAR 58.936
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PARECER SOBRE CONTRATO DE PRES TACAO DE SERVICOS ENTRE
COOPERATIVA DO PAS-PLANO DE ASSISTENCIA A SAUDE & HOSPITAL
PRIVADO, NAD SUBMETIDO AC ORGAG GESTOR. EXECUCAD DE
TITULO EXTi AA-IUDICIAL PELA ENTIDADE PRIVADA. CON&TRICAO OE
DINHEIRO PUBLICO. SIMULACAC. NECESSIDADE DE i'NVAUOAQAO
JUDICIAL DO NEGOCID, ARUSTADC PARA LESAR O PODER PUBLICG,

Antonio Miguel Aith Neto
Procurador do Municipio

EMENTA N° 8863

PAS, Médulo de atendimento da Savde, Ipiranga e Sapopemba.
Contrato de prestagéc de servicos celebrado, em 1996, entre o
Hospiial da Satde S/A e a COOPERPAS-3, gerenciadora do mo-
dulo. Negdcio simulade, encobrindo a sublocagao de imbvel por
valor muitas vezes supstior ao aluguel pago pelo Hospital da Sadde.
Contrato ndc submetido ac Conselho de Gestéo do Mdédulo de
Atendimento. Ajuizamento de execucao por tituio extrajudicial pelo
Hospital da Salde, com base nesse contrato, no vaior

238



R$1.593.198,03. Extingdo do convénio que vinculava a Prefeitura
a COOPERPAS-3. Determinagao de penhora dos repasses a serem
efetuados pela Prefeitura a cooperativa que atualmente gerencia ¢
Médulo. Constricdo de dinheiro publico. Simulagéo. Necessidade
de a Municipalidade invalidar judiciaimente o contrato de prestacdo
de servigos ajustado com o intuito de auferir vantagem indevida do
poder pUblico. Conveniéncia de se obiter medida liminar suspen-
dendo os efeitos desse contrato. Embargos de terceiro a serem
opostes pela Municipalidade, se necessario for. Encaminhamento
do processo administrativo a SJ para obter autorizag@o para o
pronto ajuizamento dessas medidas judiciais.

INTERESSADO : SECRETARIA MUNICIPAL DE SAUDE

ASSUNTO : Execucgéo de titulo extrajudicial n® 1335/88, mo-
vida pelo Hospital da Salde S/A contra a COO-
PERPAS-3 perante a 1# Vara Civel do ipiranga.
Encaminhamento & SMS para instrugdo do ex-
pediente & resposta a quasitos elaborados, com
vistas & propositura de agao judicial pela Munici-
palidade. Necessidade de adocdo de medidas
judiciais, visando suspender os efeitos do contra-
{0 gue apargiha a referida execucao ¢, ao final,
invalida-io,

Informagac n® 2859/99 - PGM.AJC

ASSESSORIA JURIDICO-CONSULTIVA
Senhora Procuradora Assessora Chele

1 - Os elementos constantes deste procedimento administrative

revelam fatos de extrema gravidade, merecedores de pronta refutagéo
judictal. Dada a urgéncia da situagdo, manifestamo-nos a seguir com
aconselhada brevidade, sugerindo ao final as medidas cuja adogéo nos
parece oporiuna.,

2 - O Hospital da Saude S/A promove, em face da Cooperativa dos

Profissionals da Salide - COOPERPAS-3, e relativamente aos meses de
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maio a outubro de 1998, a execucgao judicial de pretenso “contrato de
prestagado de servigos e outras avengas”, por ambas celebrado em 1,996,
O valor pretendido somava, em dezembro de 1998, R$ 1.583.198,03 {um
milh&o, quinhentos e noventa e trés mil, cento e noventa e oito reais e trés
centavos).

No processo judicial, gue sem maiores incidentes tramita perante
a 1.2 Vara Civel do Foro Regional do Ipiranga {proc. n.2 1.334/98), foi
deferido ¢ pedido do exeqliente de penhora dos “créditos” que a Coope-
rativa executada teria com a Prefeitura —~ em virtude de convénio que a
vincularia ao PAS —, bem como o pedido de depdsito de tais valores &
ordem do Juizo {fis. 185).

3 - Em resposta a essa determinacéo (fls. 128), foi elaborada minuta
de oficio a ser encaminhado pelo Exmo. Secretéric da Sadde, na qual é
salientada a impossibilidade juridica de a Prefeitura cumprir @ ordem judi-
cial, tal como proferida.

Apesar de as razdes levadas pelo oficio nfo terem ainda sido apre-
ciadas pelo Juizo da 1? Vara Civel do lpiranga, e em que pese a parti-
cipacdo do Ministério Pablico no processe (fis. 143/166 e 170/172), é fato
gue a Municipalidade devera adotar medida judicial adequada com vistas
& invalidacdo do contrato de que se origina o pretenso ¢rédito do Hospital
da Saude S/A — mormentea porqué ele apareiha pelo menos duas oufras
execugdes por titulo extrajudicial ajuizadas contra a COOPERPAS-3 (v.g.,
fis. 112/118).

Ao que parece, ndo se iniciou ¢ prazo de dez dias para a Coope-
rativa interpor embargos a exacugio.

E o relatdrio.

4 - Depreende-se do que consia neste expedienie que ¢ contrato
de prestacdo de servigos em questdo foi elaborado comn o nitido propdsito
de lesar o erario municipal. Intimeras circunstancias assim o indicam.

5 - A Cooperativa dos Profissionais da Sadde - COOPERPAS-3 e
a Prefeitura firmaram em maio de 1996 um convenio - nos termos da Lei
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Municipal n® 11.866/95, que instituiu ¢ PAS —, objetivando aperfeigoar a
prestacdo dos servigos de satde no Modulo de Atendimento que englobava
0s bairros da Saude, ipiranga e Sapopemba (fls. 274/294).

Pelo convénio, a Prefeitura obrigava-se, em suma, a fornecer insta-
lacles e equipamentos necessarios as atividades do Madulo, e a transferir
recursos financeiros necessarios a implamentagéo do PAS; esses recursos
seriam manegjados pefa Cooperativa, sob a fiscalizagéo da Secretaria
Municipal da Saude, incumbida de exigir dela, mensalmente, prestagéo
de contas (clausula 7%; fis, 276).

A COOPERPAS-3 incumbia, também em resumo, prestar os servi-
cos de natureza prevertiva ¢ de assisténcia medica, ambulatorial e hos-
pitalar, & populagao residente naquele Modulo, zelando pelos bens muni-
cipais alocados para essa finalidade, e submetendo-se ao controle e fis-
calizagdo da Prefeitura, exercidos por intermédio da Secretaria Municipal
da Saude.

8 - Dos termos mesmos do convénio, da Lei Municipal n® 11.866/
95 e de seu Decreto regulamentar n® 35.664/96, verifica-se que a Prefei-
tura, e ndc a Cooperativa, cumgria destinar as instalagbes necessérias a
prestacao dos servigos vinculados ac PAS.

Os bens imoéveis dever-lhe-iam ser cedidos 18o-s0 em permissao
de uso, como previsto na cldusuia 28, [, “a” e I, “¢”, do termo de convénio
{lls. 274/275), redigida como praeceituado pelos artigos 4%, lil, e 7%, 1, da
Lei Municipal 11.666/95 e art. 5.2 e paragrafos do Decreto regulamentar
N2 35,664/95.

7 - Pois bem. Munidos da clara intengdo de auferir ganho facil 3
custa dos cofres municipais, a COOPERPAS-3 e o Hospital da Satide
S/A — locatario do imdvel situado na Av. Jabaquara, 1314/1320 — elabo-
raram o dispendioso “contrato de prestagdo de servicos e outras avengas”,
cujo designic era o de ocultar a efetiva sublocacio do prédio, a ser
bancada pelo dinhsiro pablico.

.E assim fizeram para nido $6 contornar a limitagao legal, imposta
pela legislagédo de regéncia do PAS, como também para burlar a proibigéo,
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inserta no contrato de locagéo, gue vedava ao Hospital da Saude sublocar
o imovel recebido do Espdlic de Mathias Antunes {fls. 174, item 3).

Como veremos, entretanto, a real intengéo das partes ndo pode
ser reprimida por seus maneios semanticos.

8 - O objeto do contrato ora impugnado ~ no gual a Cooperativa é
designada como “contratante” e o Hospital como “contratada” — foi descrito
do seguinte modo no “capul” de sua clausula primeira (fis. 21);

“CLAUSULA PRIMEIRA - A CONTRATADA se obriga, pelo pre-
sente, a colacar a disposi¢do da CONTRATANTE 250 (duzentos e
cinguenta) leitos de acordo com a atual distribuicdo nas diversas
alas de internagao, incluindo 12 {(doze) {eitos de UTI, ¢entro cirdrgico
com 04 (quatro) salas, centrai de esterilizagdo, saia de recuperagao
pos-anestésica, area para instalagédc de laboratérios de andlise
clinica, area para radio-diagndstice {de acordo com a vistoria efe-
tuada pela Secretaria Municipal da Saude que passa a fazer parte
integrante do presente como Angxo i), tudo devidamente equipado
e mobiliado {conforme relacdo anexa dos bens de propriedade da
CONTRATADA aue serdo colocadoes a disposigioe da CONTRA-
TANTE, destinados 4 consecucgéo dos fins deste contrato e que
passa a fazer parte integranie deste instrumento come Anexo 1),
bem como a prestar os servigos hospitalares de recepgéo e infor-
macio, comunicagio (telefone e allo-lalante), manutengéo e ga-
soterapia.”’

9 - Ora, apenas a custa de muita boa vontade hermenéutica poder-
se-ta vislumbrar os servigos pelos quais o Hospital da Saldde S/A, afinal,
viria a merecer 180 expressiva remuneragao.

A descrigio das salas, leitos e dependéncias que compdem o hos-
pital ajudam a tornar explicita a mera natureza locaticia do ajuste; os
servicos secundarios de recepgdo, informacio, etc. s&o © véu que as
partes inutilmente fizeram correr sobre 0 negocio para ocultar sua ver-
dadeira vocagao.

Conforme informado por SMS, o Hospital da Satide nunca manieve
no local pessoal suficiente para prestar, de modo iddneo, qualquer
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modalidade de prestagdo de servigo, ainda que acessério (fls. 323, item
2). E, ainda, os bens pertencentes ao “prestador de servigos” (sic) corres-
pondem a menos do que dez por cento do necessdrio para o regular
funcionamento do hospital.

10 - O contrato, outrossim, contém disposicoes tipicas da locagie.
Ali, s&o carreados 8 COOPERPAS-3 0s encargos decorrentes de qualquer
reforma no prédio ou adaptagao dos leitos hospitalares {clausula 12, §
19); & ela também obrigada a entregar o imdvel, no final do contrato, no
estado em que se encontrava na assinatura do instrumento (cldusula 12,
§ 19); a manter e conservar os equipamentos colocados 3 sua disposi¢éo
no estado do recebimento {clausula 78, *g", e paragrafo dnicoj; ete..

Por outro lado, as ténues obrigacdes assumidas pelo Hospital da
Saide na clausula sexta do contrato nada revelam que contrarie a
evidéncia da sublocacio avengada.

11 - Tal simulagao, € bom gue se alerte, ndo configurou mera e
ingcente irregularidade formal do contrato. Por meio do simulacro, as partes
pretendiam, em verdade, justificar a fixagdo dos pretensos “servigos”
contratados pela COOPERPAS-3 num valor muitissimo superior ao dos
aluguéis pagos pelo Hospital da Satde ao seu locador, 0 Espdlio de
Mathias Antunes.

Pelos supostos “servigos” prestados pelo Hospital, pactuou-se em
1996 uma “remuneragdo mista composta de (a} um valor fixo, corres-
pondente RS 150.000.00C {cente e cinglienta mil reais); e (b) um valor
varidvel, apurado mediante a apresentagéo, pela CONTRATADA a CON-
TRATANTE de demonstrativo (...} das despesas efetuadas pela CONTRA-
TADA no periodo de apuraglo, relativas aos servigos e materials utitizados
pela CONTRATADA por soficitagdo da CONTRATANTE, bem como as
despesas de consurno de gases meadicinals, iz, dgua e telefone”{cldusula
terceira).

A remuneragdo do Hospital da Sadde podia alcancar, conforme
planitha por ele elaborada, cerca de R$ 200.000,00 por més {fls. 4).

12 - O Espdlio de Mathias Antunes, por sua vez, recebia desse
mesmo Hospital da Saude, pela locagéo desse mesmo prédio, ¢ singelo

aluguel de RS 34.000,00 (trinta e quatro mil reais), corrigivel pelo iPC/
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FGV, a partir de 12 de junho de 1.997. Esse aluguel, mais consentaneo com
a realidade, foi fixado nos autos de ac¢do revisional que tramitou perante a
2.2Vvara Civel do Foro Regional do Jabaquara, sob o n? 722/97 (fis. 174).

13 - Por ohvio, a conta do complacente ajuste pactuado entre a
COOPERPAS-3 e ¢ Hospital da Satde passou a ser exclusivamente su-
portada pela Prefeitura, a quem competia repassar s recursos financeiros
necessarios a execugaoe do convenio.

E, av que parece, muito embora tenha a Prefeitura efetivado regu-
ar @ mensalmente o repasse destinado ac pagamento desse contrato
irregular, a Cooperativa por varios meses deixou, também aparentemente,
de remunerar 0s “servicos” prestados pelo Hospital da Sadde {fis. 171,
itern 9}, ensejando as execugdes judicials em curso.

importante ressaltar que a Prefeitura hoje tenta alugar esse mesmo
imével diretamente de seus proprietarios, sem o intermédio do Hospital
da Saide, havendo a concreta possibilidade de ¢ aluguel ser fixada em

R$_45.000.80 (quarenta e cinco mil reais), conforme informacoes da
Secretaria Municipal da Saude {fls. 324, item 5).

14 - Do que acima se expds, podemos concluir que a COOPERPAS-
3 e o Hospital da Salde realizaram conscientamente negdécio juridico
simulado, com explicita & maliciosa intengao de lesar @ Municipalidade.

N&o se pode descartar, inclusive, a possibilidade de a Cooperativa
ter contribuido para o livre desenrolar dos processos de execugdo movidos
em jlizo por seu pretenso credor, com o fito de obter por vias transversas
o que a Prefetura ndo mais ihe daria espontaneamente — até porque o
convénio gue a vinculava 8 COCPERPAS-3 foi extinio em 03/09 p. p. pela
Portaria 1823/99-SMS-Gi ({fls. 319).

15 -Todos os elementos até agora colhidos indicam enfaticamente
a existéncia da simulagdo, As partes, gue jamais submeteram o contraio
simulade ao Conselho de Gestio do Module, como era de rigor {art. 17
do "Regulamento de Servigos™! a fls. 323, itern 1), agiram de modo

o “ant 170 - Tades os sarviges, ndo exacites diretaments pelos coopssadoes, serde forpacidos as Modulo de
Atendimaolo pela GOUFERPAS-J, ¢ nbidos, com a aulorizagio do Conseiho de Testde, mediante contrato,
ajustes, convinios ou acsrdog, que sardo administrados pata COOPERPAS-8"
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consciente para extrair do erario larga vantagem indevida, sabendo néo
tratar o contrato de “prestagic de servigos”™

“Consiste a simulagdo em celebrar-se um ato, gue tem aparéncia
de normal, mas que, na verdade, nao visa ao efeito que piridica-
mente ndo devia produzir. Como em todo negdcio juridico, ha aqui
uma declaracio de vontade, mas enganosa. E difere a simulagao
dos defeitos até agora estudados: do erro se distingue em que ©
agente tem a consciéncia da distorgédo entre a vontade declarada
8 o resultado; do dolo difere, porque ndo se usam maguinagdes
com o fito de levar o agente a realizar 0 que normalmente ndo
faria, porém o agente procede na forma como ¢ faz porque guer;
da coacdo & diferente, em que inexiste qualquer processo de
intimidaciio para compelir o agente a emitir a declaragio de vonta-
de” (CAIO MARIC DA SILVA PEREIRA, Instituicdes de Direito Civil,
18% ed,, Ed, Forgnse)

16 - A afrontosa transparéncia do motivo pelo qual as partes reali-
zaram 0 negocio — gual seja, o de obter da Municipalidade importancia
mensal mais de cinco vezes superior ao valor do aluguel do imdvel —
estabeleceu inabatdvel presungdo de ter sido ele simulado; a essa pre-
sun¢ao primeira, devem somar-sg as muitas outras particulares circuns-
tancias que envolveram a celebragdo e os termos do contrato:

“Raras vezes se pode obler uma prova diveta da simulacdo, porgue
aqueles gue efetuam contratos simulados, em regra, ocuitam cuida-
dosamente 0 seu proposito procurando as trevas, como ja diziam
os vethos praxistas. Para este fim os simuladores, ndo sé ndo mani-
festam publicamenie a sua voniade de simular, como se esforcam
por tornar verossimil o gue ha de aparente e ficticio no ato que
praticam. .

Por isso, na grande maioria dos casos, € extremamente diffcil a
prova da simulagac e s pode fazer-se por presungdes judiciais.
Ha quase sempre que recorrer para a demonsirar a um conjunto
de fatos conhecidos, tais como: as condigdes pessoais ou patri-
moniais dos outorgantes, as relagdes em que eles se encontram
entre si, os falos que precedem a realizagdo do ato juridico, as
circunstancias em gue foi celebrads, o seu préprio contetdo e final-
mente os fatos posteriores a celebragfo mas com ele relacionados.
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Destes tatos, que se conhecem, se deduzird a simulagio que se
pretende demonstrar. (...}

Como ponto de partida para se fazer a prova da simulacéo €,
antes de mais nada, necessario determinar a causa simutandi,
o motivo determinante, o interesse que leva as partes a simular
& que mostra portanto a razdo de ser da simulagio. Ja assim
ensinavam o0s jurisconsultos do antigo direito e esta regra pratica
que eles nos deixaram, &, como ensina Ferrara, perfeitamente acei-
tavel no direito moderno. (...}

A prova por presuncdes de que um ato € simulado, fem, portanto,
de assentar nessa base: a demonstragiio da causa simulandi, a
gual, como ja dizia Pégas, deve ser certa e indubitavel e provar-se
concludentemente? (JOSE BELEZA DOS SANTQOS, A simutacao
em Direito Civil, Ed. Lejus, 1999, pagina 442/443, grifamos)

17 - Muito embora ¢ ato juridico simulado padeca, normalmente,
de anulabilidade, cremos que ha na hipdtese aspectos geradores da
nulidade do ajuste: (@} a sublocagao, encoberta pelo contrato aparente,
vedada por Lei {arts. 4%, 1, e 79, |, da Lei Municipal 11.666/95; art. 5% e
paragrafos do Decreto n? 35.664/95), e pelos termos do convénio celebrado
com a Prefeitura, incidindo assim o disposio nos artigos 82, 145, Ui, ¢ 148
do Codigo Civit; (b) os fins pretendidos pelos participes da simulagao,
apropriar-se de dinheire pablico, sdo flagrantemente ilicitos —~ sendo
criminosos —, tendo inclusive merecido a investigagdo do Ministério Pablico;
(¢) sdo nulos, & nao simplesmente anulavels, os atos lesivos ao patrimonio
do Municipio em casos de ilegalidade do objeto e de inexisténcia de
motivos, nos termos do artigo 22, “¢” e “d", da Lei Federal n® 4.717/659,
norma de direito material; se o cidadao poderia ingressar com agao popu-
lar objetivando por isso invalidar o ato, com muito mais propriedade podera
a Municipalidade fazé-o para defender seu patriménio.

Em virtude da gravidade do vicio que macula o contrato, néo €
demasia, com o auxilic doutrinario, taché-lo de nulo:

# “Art, 2° S0 nulos os atos lesivos ao palnmdnto das entidades mancionadas no artigs aniedor, nos casos gt ..
¢) ifegalidade do ohjete; ¢) inaxisténcia dos motivos: (...). Pardgrafe tnico, Par 3 conceituagiio dos crsos de
nuligadea obsarvar-se-a0 86 soguintas normas: {L..) ¢} 2 ilegalidade do objeto ncarre quando o resullade do ato
importa em violagko de iel, rogulamento ou oulra ale normative; d) 2 ingxisténcia dos motivos 59 verilica quando
a mawdria de fate ou de direito, em que se fundamenta o ate, € malerialmente inexistenle ou jurigicaments
inagdeguata ao resuitade obtide; {..).
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*Quer isso dizer que sempre e em todos 0s casos onde © negdcio
fiduciario ou in fraudem legis for praticado com 08 caracteristicos
da simulacéo, esta deve prevalecer? A guestdo é de grande im-
portancia no Direito brasiteiro sobretudo pelo carater de anula-
bilidade de que se reveste a simulacio e ainda pelo lapsa pres-
cricional que € de 4 anos (art. 178, § 9%, inc. V, letra ®’). (..

E tal o ponto nodal da questao: a violagio de umna norma imperativa,
cogente ¢ de ordem publica. Se o negécio fiduciario, se a
interposicdo de uma pessoa, foi um expediente procurado para
vulnerar uma norma cogente, de tal sorte que o ato dissimulado, o
ato verdadeiramente pretendido constitui uma nulidade de ordem
publica, {...}, é 16gico o afastamento radical da simulagéo propria-
menme difa. Apresenta-se, entdo, um ato eivado de nulidade
absoluta, fraude & lei, negodcio fiducidric contrario & ordem pt-
blica, figuras que absorvem e dominam a da simulacéo, que nao
passa de um meio para atingir um fim principal.
Conseqiientemente, toda vez que a simulacio atue como um
meio fraudatdrio a lel, visando a vulneragdo de uma norma
cogente, deve desaparecer para dar lugar a preponderancia

da fraude 3 lei, pela violagda da norma de ordem publica™ (M.M.
DE SERPA LOPES, Curso de Direito Civil, Freitas Bastos Editora,

8% ed., 19986, vol. 1, pagina 461, grifamos}

18 - Ainda que cataloguemos ¢ negdcio simutado como ato simples-
mente anuldvel, entretanto, podera a Municipalidade de Sac Paulo, lesada
pelo “superfaturamento”do aluguel do prédio, tambiém demandar a sua inva-
lidagao com fundamento nessa sua anuiabilidade, conforme o artigo 105 do
Codige Civil, uma vez que N30 $e consumoi: & prazo prescricional de quatro
anos para o exercicio da agao {art. 178, § 8% inc.V, letra”s”, do Codigo Civil).

19 - Em qualquer hiptlese, ajuizada a agéo para invalidar o contrato,
convem, tendo em vista ¢ fundado receio de dano irrepardvel, seja reque-
rida inaudita allera parte medida liminar que suspenda os efeitos do
contrato em questdo, relativamente a4 Municipalidade ~ nos termos do
art. 273 do CPC ou em agio cautelar —, a fim de que se afaste de modo
eficaz a perene ameaga de censtricdo de dinheiro publico, brandida pelo
Hospital da Sadde nas varias execugtes gue, fundada nesse contrato, move
contra a COOPERPAS-3.
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20 - Nesse passo, se mantida pelo MM. Juizo da 12 Vara Civel do
Foro Regional do Ipiranga a determinagao de penhora do “crédite” que
teria a COOPERPAS-3 com a Prefeitura, serd também necessario que a
Municipalidade interponha embargos de terceiro com vistas ao afasta-
mento da constrigio, medida que provocard a suspensio do feito e a
redistribuicBo do processo a uma das varas da Fazenda Publica.

Nesses embargos, poderiam ser utilizados, sem a exclusdo de
outros, 0s argumentos {8 alinhados na anexa minuta de oficio encaminhada
por esta Procuradoria Geral ao Sr. Secretario Municipal da Saude para
subsidiz-lo na resposta an MM. Juizo da 12 Vara Civel de Ipiranga.

E de se ponderar que o magistrado que vier a apreciar esses even-
tuais embargos poderéd até mesmo, acothendo-os, extinguir ¢ processo
de execugan, nos termos de artigo 129 do CPC, na hipdtese nao improvavet
de ele se convencer, pelas circunstancias da causa, de que exeqllents e
execltado se servem do processo ‘para praticar ato simulado ou conseguir
fim proibido por fei”.

Comg ja asseverou o E. Superior Tribunal de Justica, “em se fratando
de utifizagdo do processo para a pratica de ate simulado ou fim proibido
por lei, é dever do juiz, seu condutor e malor fiscal, pronunciar a
nulidade” (REsp n? 62.145-8PF, Rel. Min. Sdlvic de Figueiredo Teixeira,
DJU 29/9/87, grifarnos).

O E. Tribunal de Justiga também ndo admite a utiizagao do processo
pelas partes para a #egitima consagracao de fins incompativeis com a
ordem juridica:
0 art. 129 do CPC, segundo abalizada doutrina, vicla & conjuragio
do objetivo anormal do processo, ainda que sem propositos iiicitos.
Em geral, obvia 0 intuito de suplantar certas vedagdes legais prote-
toras de direitos indisponiveis, mediante jogo fraudulento, sem,
todavia, atentar para a fivre convengéo dos demandantes; leva em
conta evidéncias seguras e concretas de simulagdo entre as partes,
acertada em detrimento de terceiros ou de disposigio de lei—- CC
arts. 102 & 103. O escope do processo simulado € proeminen-
temente ¢ de alcangar por caminhos indiretos resultados proibidos
pelo Direito” (TJSE AP 218.053-1; JTJSP 172/163; do voto do Des.
Toledo Cesar)
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21 - Diante do exposto, cremos deva o presente ser algado & Secre-
taria dos Negdcios Juridicos para obter autorizagao, em carater de urgen-
cia, para ¢ ajuizamento de agao, pelo rito ordinério, objetivando invalidar
o ‘contrato de prestagdo de servigos e outras avengas” celebrado, em
maio de 1.996, pelo Hospital da Satde S/A e a Cooperativa dos Profissio-
nats da Salde - COOPERPAS-3, e ressarcir o erario dos prejuizos a sle
impostos pelo negdcio simulado; por serem litisconsortes necessérias {(art.
47 do CPC), deverdo estas entidades figurar obrigatoriamente no polo
passivo da demanda (a COOPERPAS-3, somente se ainda ndo tiver sido
formalmente incorporada pela COOPERPAS/MED-1, que nesse caso a
sucederd processualmente - fis. 303/308).

Devera ainda ser autorizada a formulag@o de pedido de medida
liminar gue suspenda “naudita allera parte” os efeitos do contrato em
questio relativamente a Municipalidade — pedido esse & ser deduzido em
sede de ag¢io cautelar cu, nos termos do artigo 273 do CPC, como
antecipagao de tutela.

Por fim, serd oporiuno obter desde j& autorizagdo para que a Mu-
nicipalidade venha a interpor embargos de terceiros, se necessario for, nos
varios processos de execucdo movidos pelo Hospital da Satde 5/A contra
a Cooperativa dos Profissionais da Sadde - COOPERPAS-3, com base
nesse questionado ‘contrato de prestagdo de servicos e outras avengas”

Dadas as repercussdes de ordem penal, que dos fatos poderdo
decorrer, creio ser conveniente, uma vez autorizado 0 ajuizamento das me-
didas necessarias a protegao do erario, ¢ encaminhamento de cdpia inte-
gral do presente & Corregedoria Administrativa, para melhor investigacao
das circunstancias que conduziram a Prefeitura a esse estado de coisas.

Sao Paulo, 28/09/1999

ANTONIO MIGUEL AITH NETO
Procurador Assessor - AIC
OAB 88.619
PGM
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PARECER SOBRE A APLICABILIDADE DA NORMA MUNICIPAL
RELATIVA AOS LIMITES DE ALTERAGAC UNILATERAL DQ OBJETG DOS
CONTRATOS ADMINISTRATIVOS. COMPETENCIA CONSTITUCIGNAL.
NATUREZA DA NORMA FEDERAL QUE REGE A MATERIA.

Lucia de Toledo Piza Peluso
Procuradora do Municipio

EMENTA N® 8515

ADITAMENTOS UNILATERAIS DE CONTRATOS. Paragrafo 22 do
art. 81 da Lei Municipal 10.544/88. Legislagéo Federal {Arl. 65, §§
12 e 22, da Lei 8.666/93). Normas gerais g especiais. Competéncia
constituicional. Andlise doutrindria. Pronunciamento do TC de que
as normas referentes aos limites de alteragdo contralual sdo es-
pecificas. Anteprojeto de lei federal sobre Licitagbes e Condratos.
Sistematizacdo de normas gerais ¢ especiais. Conclusio pela apli-
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cabilidade da lei municipal. A excepcionalidade do § 22. Necessidade
de comprovada justificagdo técnica. Observancia dos principios
da razoabilidade e da obrigatoriedade de licitagao, pela Admi-
nistrac@o Publica. Proposta de altera¢3o legisiativa e de orientagdo
normativa.

INTERESSADO: MUNICIPALIDADE DE SAQ PAULO
ASSUNTO : Contrato 065/SVP/Q6

Iinformacao n® 2452/00 - PGM.AJC

ASSESSORIA JURIDICO-CONSULTIVA
Senhora Procuradora Assessora Chefe

A questao a ser analisada por esta Assessoria Juridico-Consultiva,
nos termos do despacho do Sr. Secretério dos Negocios Jurfdicos, envolve
a tese juridica acerca da aplicabilidade ou ngo da norma municipal relativa
ac aditamento unllateral do objeto do contrato, constante do art. 81, § 29,
da Lei 10.544/88, em face do dispoesto no art. 65 da Lei Federal 8.6566/93,
alterada pela Lei 8.883/04.

Importa ressaltar gue, com base no pronungiamento do TCM, no
processo TC 2633-85%23, relatado pelo Conselheiro Paulo Planet Buarque,
em resposta & consuita formulada pelo Sr. Prefeito, e em consideragdes
tedrico-doutrinarias, foi adotado, no Ambiio da Administragdo Municipal,
o entendimento da subsisténcia da norma municipal em face da Lei Fede-
ral 8.666/93, em razdo de sua conceituagdo comoe norma especial.

Para aferir da“estrita similaridade a hipdtese sub examine e rigoroso
atendimento dos requisitos e preceitos previstos na lei”, foi editada a Ordem
Interna 8/97 - Pref.(, de 27 de maio de 1597, determinando que as alte-
ragOes contratuais que implicassem acréscimos ou supressdes dos res-
pectivos objetos, deveriam restringir-se aos limites estabelecidos no § 12,
do art. 81, da Lei 10.544/88 e que as situagbes que caracterizassem a
excepcionalidade do § 28, do mesmao artigo, teriam seu uso restrito a
situaches especialissimas e deveriam ser submetidas a andlise técnico-
juridica da Procuradoria Geral do Municipio.
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Foi, entéo, constitulda pela Portaria 26/97 — SJ.G a Comisséo Es-
pecial incumbida de verificar, caso a caso, a aplicabilidade excepcional
da precitada norma. Em sua atuagao, ressalta a Comiss&o que sempre
se valeu dos informes técnicos dos 0rgaos compatentes das Secretarias
contratantes, dada a formagao exclusivamente juridica de seus membros.

A situagao de incerteza juridica, instaurada a partir das decisGes
judiciais condenatdrias em agOes de reparagdo por ato de improbidade
administrativa, propostas pelo Ministério Pdblico, objetivando a declaragio
de nufidade de Termos de Aditamento de Contratos de Limpeza Publica,
& a divergéncia doutrindria sobre o tema motivaram o posicionamento da
Comissdo, no senticdo de ndo poder assumir ¢ risco de pronunciar-se com
base no dispositive permissive excepcional da lei municipal, ante a possi-
bilidade de o Peder Judicidrio vir a considerar como norma geral o art. 65,
§ 22, da Lei Federal 8.666/93. Propds, entdo, a submissio dos casos &
andlise da Superior Administragdo, com “sugestdo de que o pronuncia-
mento final em situagdes concretas seja adotado pela Pasta interessada,
anico terum com conhecimento iéenico para avaliar a excegdo even-
tualmente justificadora da aplicagdo do art. 81, § 29, da Lel 10.544/88.

Instada a nova andlise, por determinagéo doTitular da Pasta, sobre-
vieram as manifestagdes divergentes dos membros da Comisséo.

A posig&o majoritaria, consubstanciada no pronunciamento dos
Procuradores Nelson Luiz Nouvel Alessio, 8nia Maria Alves de Souza e
Maria Clara de Moraes Vaz, ressaita (1) a circunsténcia de a Comisséo
ter se revelado como instdncia meramente cartordria, limitada & verificagéo
dos aspectos formais do processo; (2) a inseguranca juridica de se conti-
nyar a adotar a orientagdo vigente, como forma de preservar a respon-
sabilidade da autoridade signatdria dos aditamentos; (3) a constatagdo
de que, na préatica, houve sifuagio de propostas repetitivas de aditamentos
para o mesmao contrato, caracterizando aumentos excessivos, até da ordem
de 192,54%, o que leva a indagacgao: onde estara o limite?

O voto divergente da Procuradora Vera Lacia S. R. de Barros, apds
reiferar os termos do oficio 316/99 e da informacao 1688/00 — PGM.AJC,
com destagque para a proposta de que o pronunciamento final seja da
Pasta interessada, opina pela subsisténcia dos fundamentos juridicos que
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embasaram os pronunciamentos em relagao aos casos submetidos a ana-
lise da Comisséo g, dessa forma, do ponto de vista juridico-formal, con-
clui pela possibilidade de concretizacdo do acréscimo no caso concreto.

O outro volo divergente, da Procuradora Maria Fernanda Raposo
de M. T. Martins, enfatiza a oporiunidade de revisdo do entendimento
firmado, ante as decisfes judiciais e a posicdo de cerios doutrinadores
desfavoraveis 4 tese enfocada pela Administragdo Municipal, até para
resguardo da responsabilidade da autoridade que ira assinar o Termo de
Aditarmento Contratual. Propugna, ante o quadro de incerteza, em atengao
ao principio da razoabilidade, que sejam conceituadas as “situagdes
especialissimas”, para que a Comisséo possa se pronunciar scbre os
casos futuros sem adentrar na fungdo de pré-juigar questdes que trans-
cendem sua competéncia técnico-juridica. Em conclusae, engquanto ndo
enfreniadas as questdes suscitadas, posiciona-se desfavoravelmente aos
adifamentos, adotando-se, por cautela, o limite previsto no art. 65 da Let
Federal B.666/93.

A guestdo nodal, como se vé, &, pois, definir qual a norma aplicavel
a fattispecie concreta, ou, em oulras palavras, se a norma da lei federal
gue Himita o aditamento contratual para acréscimo ou supressio do objeto
é de natureza geral ou especial.

importa frisar gue, muilc embora na inicial das agdes proposias
pelo Ministerio Publico tenha sido enfocado o tema, argiindo a generali-
dade da norma federal, da leitura das decisbes judiciais verifica-se nao
ter sido apreciada especificamente a questao:

1) Autos 2112/99 — 138VFP ~ N&o consta do relatorio da sentenga
que tepha sido suscitada, nas defesas dos requeridos, a aplicagao
da norma municipal; os acréscimos quantitaiivos que excederam
o limite de 25% do valor do contrato foram considerados ilegais,
devendo responder pela reposicio ao erario, solidariamente, os
agentes poblicos e as contratadas signatarias dos Termos de
Aditamento que superaram o limite legal; 0os agentes publicos fo-
ram condenados & perda da fungdo publica, a suspensdo dos
direitos politicos por 05 anos e ao pagamento de multa civil,



2) Autos 1071/99 — 82 VFP — Sequndo consta do relaidrio da sen-
tenga, & defesa apresentada por Alfredo Mario Savelli alegou que
“a Lei B.666/93 ndo se aplica em sua totalidade aos Estados e
Municipios, sendo possivel ser ultrapassado o limite de 25% nos
contratos regulados pela Lei 8.666/93"; na parte da motivaggo, o
julgador considercu ndo terem sido justificados os aditamentos
para utilizagao, em dez ocasides, da razdo da excegio, fato esse
considerado por si sé suficiente para caracterizar a nulidade dos
atos; a amplia¢édo do objeto do contrato foi tida comao burla ao prin-
cipio da concorréncia (sic) e ndo decorreu de fato superveniente,
necessario, imprescindivel e urgente; todos os réus praticaram a
conduta prevista no art. 10, inciso VIHi, da Lei 8.429/92, enqua-
drando-se nas penalidades do art. 12, inciso i[, da mesma lei; 0s
agentes pblicos foram condenados a perda da funcao publicae 2
suspensio dos direitos politicos por 08 anos e ao pagamento de
multa civil & as empresas contratadas ao pagamenito da mula civil,
proibicao de contratar com o Poder Publico ou receber incentivos
figcais ou crediticios pelo prazo de 05 anos; condenagdo de todos
08 réus a, solidariamente, devoiveram tude o que foi pago a partir
do 32 Aditamento.

3) Autos 2440/99 ~ 42VFP - Fundamenta a decisdo na circunstancia
da inexisténcia de situagio diferente ou excepcional que ensejou a
inclus&o de servigos que n&o foram objeto do edital, em afronta ac
principio da licitagao {art. 37, XXI, CR); os aumentos violaram o
disposto no art. 65 e §§ da Lei 8.666/93; os réus praticaram a con-
duta prevista no art. 10, incisos Vil e X, da Leai 8.249/92 e estdo
sujeitos as sangbes previsias no art 12, 1I; ressarcimento, pelos
réus, de tude que exceder ao limite de 25%; os agentes publicos
foram condenados a perda da fungfo publica, suspensio dos direitos
politicos por 05 anos e pagamento de mulia civil; e as empresas ac
pagamento de multa civil & proibi¢ao de contratar com o Poder Pablico
ou receber beneficios fiscais ou crediticios, por 05 anas.

Infere-se, das decisdes judiciais, gue, muito embora as sentengas
condenatdrias referidas nos itens 1 & 3 {enham se embasado na ilegalidade
dos aditamentos contratuais, por exceder o mite imposto pela legislagéo
federal, nao foi justificada a aplicag@o do art. 65, §§ 1% e 22 da Lei 8.666/93.
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A matéria imporia na verificagde da alribuicao constitucional de
competéncia as esferas dos poderes politicos integrantes da Federagao.

A Unido foi conferida a competéncia privativa para legislar sobre
normas gerais de licitagdo e contratagao, em todas as modalidades, para
as adrinistragGes publicas diretas, autarquicas e fundacionais da Unido,
Estados, Distrito Federal e Municipios {art. 22, inciso XXVII}, resguardada
a competéncia suplementar dos Estados e Municipios para editar normas
de carater especial {art, 24, § 22, ¢fc art. 30, H). A disciplina constitucional
pds fim & discussao doutrinaria sobre ser possivel ou nao a Unido legislar
sobre a matéria. Restrita, no entanto, &s normas gerais.

Importa, pois, conceifuar 0 que sao normas gerais e normas espe-
ciais e definir qual a natureza da norma federal invocada.

Para esse mister, deve-se afastar de plano a concepeao simplista
de se considerar normas gerais as normas para licitacdes e contratos,
instituidas pela L.ei 8.666/93, tao s6 pelo enunciado de sua ementa ou por
terem sido editadas pela Unido.

Essa solugdo, a par de fazer tdbula rasa de conceitos juridicos, €
sobretudo ofensiva ao principio constifucional do federalismo, estruturante
do modelo estatal (arts, 12 € 1B), & que se constitui em clausula pétrea da
Constituigio {art, 80, § 4%, 1). A Federagio impde respsito a autonomia
dos Estados e Municipios, entes que a compdem, observada a esfera
prépria de competéncia de cada qual.

Nao & pelo simples fato da norma emanar do Legislativo federal
que deva ser considerada de observancia obrigatéria para as demais pes-
soas de direitoc publico internc, Na estrutura federativa ndo ha hierarguia
de uma unidade da Federacio sobre a oulra, mas t80 56 maior abrangéncia
de sua normatividade.

Dialeticamente, a atribuicio de competéncia a Unido para legislar
sobre normas gerais, ha uma auto-limitacdo a atividade legiferante fe-
deral, em ambito nacional, no que ndo se referir a principios ¢ diretrizes
sobre citacdo e contratos; e limitativa aos demais entes politicos em
fegislar sobre ¢ assunto confrariando as normas gerais nacionais. As
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normas so serao constitucionais se editadas de acordo com a distribuicéo
de competéncias prevista na Constituicéo da Bepuiblica.

A evidéncia, a expressio“normas gerais” n5o se constitui em mera
expressao tautolégica, porque iodas as normas sio investidas de cardter
de generalidade e abstrag@o. A norma geral deve ser dotada de um grau
maior de generalidade e abstragio, sob pena de anular a distingdo que
deve existir enire essa categoria de norma e as normas em geral.

O tema ¢ intrincado, cercado de controvérsias, ante a inexisténcia
de um conceito normativo preciso sobre “normas gerais”, o gue da ensejo
a interpretagtes diversas.

Preleciona Alice Gonzalez Borges:

“Séo normas gerais as que se contenham no minimo indispensavel
ao cumprimento dos preceitos fundamentais, abirinde espago para
que ¢ tegislador possa abordar aspecios diferentes, diversificados,
sem desrespeito a seus comandos genéricos, basicos.” (“Normas
Gerais nas LicitagGes e Contratos Administrativos”, RDP 96/81)

Qu, em outras palavras suas:

“..., 88 normas gerais hao de ser as que instrumentalizam principios
constitucionaig, quanto a aspectos cuja regulamentacdo seja es-
sencial & atuagdo integral do preceite que as fundamenta; devetdo
Ser regras que assegurem sua aplicacdo uniforme, na disciplina de
situagdes homogéneas, apenas no guanium satis necessario a plena
realizag@o da norma fundamental” {(Normas Gerais no Estatuto de
Licitagdo e Contratos Administratives, BT, SE 1991, p. 42/43)

A contrario sensy,

“normas que detalhem, minudenciem todos os aspectos de uma
guestdo, nada deixando a imaginagio do legislador local para que
crie direito, atendendo as suas peculiaridades, as exigéncias
diversificadas palos mutipios interesses publicas a atender, no uso
ga sua competéncia constitucional, seguramente ndo s40 normas
gerais” {idem, ibidem, p. 46)
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O grau de dificuldade na obtencac de um consenso sobre a exata
significacdo do que sejam “normas gerais” reflete-se mais intensamente
na. aferigdo da subsungdo tatica de determinada norma a um concaito
fluido, impreciso, indeterminado.

Considerando a mesma taxinomia juridica das normas federais,
estaduais e municipais, a distingao entre norma geral e especial ha de
ser dada pelo exame de seu conteddo.

Ante o delineamento tedrico-conceitual, imporia considerar, espe-
cificamente quanto & limitacdo da alteragzo unilateral dos contratos, prer-
rogativa do poder publico, se se trata de norma geral ou especial.

Para o deslinde dessa questéo, € mister, primeiramente, analisar
o art, 65 da Lei Federal B.666/93, em confronto com o art. 81 da Lei Mu-
nicipal 10.544/88:;

"Ari. 65 — Os contratos regidos por esta Lei poderdo ser alterados,

com as devidas justificativas, nos seguintes casos:

|. Unilateralimente pela Administragdo:

a) quando houver modificagio do projeto ou das especificagdes,

para melhor adegquagdo lécnica aos seus objetivos;

b) quando necessaria a modificacio do valor contratual em decor-

réncia de acréscimo ou diminuigdc quantitativa de seu objeto, nos

limites permitidos por esta Lei;

§ 12- O contratado fica obrigade a aceitar, nas mesmas condigdes

contratuais, 0s acréscimos ou supressaes que se fizerem nas obras,

servicos ou compras, até 25% (vinte @ ¢inco por cento) do valor
. inicial atualizado do contrato, €, no casa particular de reforma de

ediffcio ou de equipamento, até o limite de 50% {cinglienta por

cento) para 0s seus acrescimes.

§ 22 - Nenhum acréscimo ou supressao podera exceder os limites

estabelecidos no paragralo anterior, salvo as supressoes resultan-

tes de acordo celebrado entre os contratantss”

“Art. 81 — Os contratos regidos por esta lei poderdo ser alterados:
1. Unilateralmente, pela Administragdo, quando:
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aj houver modificagdo do projeto ou das especificagdes para melhor
adequacao técnica 20s seus objetivos;
b) necessaria a moditicagéo do valor contratual em decorréncia de
acréscimo ou diminuigdo quantitativa de seu objeto, nos limites
fixados por esta lei;
c) forem necessérias alteragdes de quantidades e servigos extra-
ordindrios, sem modificagé@o do objeto do contrato;
§ 17 - O contratado fica obrigado a aceitar, pelos mesmos pregos e
nas mesmas condigdes contratuais, 0s acréscimos ou supresstes
gue se fizerem nas obras, servigos ou compras, até 25% (vinte e
cinco por cento) do objeto do contrato, e, no caseo particular de
reforma de equipamento ou coniratacéo, até o limite de 50% {cin-
gllenta por cento} para 0s acréscimos.
§ 2¢- O contratado fica abrigado & aceitar, nas mesmas condicdes
contratuais, 08 acréscimos de quantidade e 0s servigos exiraor-
- dingrios, ditados por necessidade de ordem técnica e indispen-
saveis & concretizacao do objeto do contrato, em percentuais su-
periores aos previstos no § 12, devidamente justificados, mantido
0 objeto do contrato”

N&o se pode olvidar gue o anterior diploma licitatério, o D.L. 2.300/
86, sob cuja égide foi editada a Lei Municipal 10.544/88, ja previa as
mesmas _hipéteses de alteracéo unilateral do conirato, pela
Administragao, & os mesinos limites ora estatuidos, no art. 55, | e seu
§ 12 E, na andlise das normas gerais, concluiu a renomada autora Alice
Gonzalez Borges que o art. 55 “caput” consubstancia “normas de teoria
geral dos contratos, com resguarde do equilibrio financeiro assegurado
no art. 37, XXt, CF" ¢, em relacdo ac § 1%, qgueas minicias deste paragrafo,
evidentemente, ndo_séo cogentes”. (Normas Gerais no Estatuto de
LicitacOes e Contratos Administrativos, ob. cit., p. 87 — grifos nossos)

Corroborando esse entendimento, no ambite municipal alicergam
a orientagdo tragada as razdes expendidas pela Dra. Nodetie Mameri
Peang, no Processe TC 72.003.841-94*083 (¢copia anexada), quando se
pronunciou no sentido de que sic normas gerais:

“... 88 que enunciam ou desenvolvem os principios constitucionais
e proprias do procedimento licitatdrio, a iguaidade dos concorrentes,
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as modalidades de licitag#o, as fases do procedimento, a onerosi-
dade das contratagbes administrativas, a manutengio do equilibrio
econdmico-financeiro inicialmente ajustado, a universalidade da
licitagao, a liberdade de competigao, ¢ regime juridico dos contratos
administrativos e a garantia dos direitos dos administrados”

De acordo com essas premissas conceituais, conclui que 0s limites
estabelecidos nos §8§ 12 e 2% do art. 65 da Lei Federal 8.668/93, por se
referirem a detalhamento de alteragao contratual, ndo podem ser consi-
derados normas gerais.

lgual posicionamento foi assumido pelo E. TCM, no julgamento do
processoTC 463.97-98, em que foi efeluada consulia pelo St. Preteito acerca
da possibilidade de alteracdo contratual em percentual superior ac esta-
belecido na Lei Federal 8.666/93, enquadrando-se 08 acréscimos nas dis-
posicdes da Lei Municipal 10.544/88. Por unanimidade, os Srs. Conselheiros
decidiram pela ndo insercéo do § 22, do art. 65, da Lei Federal 8.666/93 no
conceito de norma geral, sendo, pois, aplicavel aos coniratos administrativos
a regra do § 28 do art. 81, da Lei Munigipal n? 10.544/88.

Tambeém no processo TC 2.633.95-23 foi adotada a mesma con-
clusado, sob a alegagao de gue

“... 0 estabelecimento de limiles para alteragdo de um contrato
vigente cuida de regra de gestdo contratual, espécie tipica do exer-
cicio da autonomia administrativa municipal. Afinal, se ao Municipio
nao for permitido definir as balizas para execugaoc dos contratos
gue firma, © que restard de sua autonomia consagrada no texto da
Constituigao?" '

Mais televanie, no enianio, € a sistematizacio das normas ficita-
torias apresentada pelo entdo Ministério da Administragdo e Reforma Ad-
ministrativa, no Anteprojeto de Nova Lei de Licitagdes, publicado no DOU
de 19.02.97, que, dirimindo a controvérsia juridica, indica, nio Titulo |, os
Principios & as Normas Gerais e, no Titulo H, as Normas e os Procedi-
mentos da Administracio Plblica Federal.

Em que pese nao ter sido dado seguimento ao procedimento legis-
lativo, é de inequivoca imporiancia a divulgagdo do texto, resultado de
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estudos desenvolvidos por Grupo de Trabalho Intersecretarial, sob a coor-
denag&o da Casa Civil da Presidéncia da Republica, que retrata o conceito
axtraido por alto escalédo técnico da Administragac Federal, inclusive sobre
0 exercicio da competéncia da Unido prevista no art. 22, inciso XXVIil.

Nesse trabalho, a prerrogativa de modificagio unilateral dos contra-
tos, nos casos especificados em {ei, para melhor adeguagao as finalidades
de interesse publico, respeilados os direitos da contratada, consta doTitulo
f, no art. 14, |, portanto conceituada como norma geral. As hipdteses de
afteragdo unilateral do contrato e os limites dessa alieragho estdo previstos
no Tiulo i, art. 110, § 1%, como norma aplicdvel somente a adminis-
tracéo federal.

A distingdo é clara. Exprime 0 que é de aplicaczo nacional — 0
principio da prerrogativa da poder piblico no contrato administrativo —~e o
que é de aplicag@o na esfera administrativa federal — as hipdteses de
alterag@o contratual ¢ 0s limites a que deve se subordinar, Os conceitos
doutrindrios, impregnados de um cetio grau de plasticidade, s8o, ai, sinte-
tizados, de forma inequivoca e precisa.

Mesmo considerando a conclusdo de ser a norma questionada de
carater especial, portanto ndo cogente para a Administracdo Municipal, é
importante, para possibilitar uma vis8o mais abrangente da problematica
tla alteracéo unilateral dos contratos, referir a distingdo apresentada pela
doutrina quanto as hipdteses legais, constantes das alineas “a” e "b" do
inciso | do art. 65 da Lei Federal 8.666/83, em face da natureza da modifi-
cagao, qualitativa & quantitativa, respectivamente. A limitagao imposta pelos
88 12 e 22 & referente apenas a alteragéo guantitativa. E o que aponta
Lean Frejda Szklarowsky:

“Essa modificac@o gualitativa, que difere da alteragdc quantitativa
(alinea b do inciso 1), ndo tem um fimite prefixado e pode caigar-se
em fatos imprevistos ou inevitaveis, como novidades tecnoldgicas
ou imposigbes do Estade {fato do principe).

Atente-se, porém, que, sem embargo de a lei ndo fixar uma limita-
¢éo incisiva, como o faz, na alinea b {inciso |, art. 65}, o contratanie
deverd balizar, essa alteraglo, dentro dos limites razoaveis e im-
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prescindiveis, de modo a atender o interesse publico. Deve haver
demonstragdo cabal de que a modificagdo & necessadria, sem o
gue prejudicados estariam o projeto ou as especificagdes, porque
em conflito com as objetivos pretendidos. A motivagao € essencial”
{("As AlteracBes dos Contratos Administrativos na Lei 8.666/93",
Curso Avangado de Licitagbes e Contratos Publicos, Ed. Juarez de
Oliveira, p. 199/200)

Comunga do mesmo entendimento Caio Tacito:

“As alteracfes qualitativas, precisamente porque sao, de regra,
imprevisiveis, sendc mesmo inevitaveis, nao tém limite pré-esta-
belecido, sujeitando-se a critérios de razoabilidade, de modo a ndo
se desvirtuar a integridade do objeto do contrato,

Dat porque as alteragdes qualitativas exigem mativagio expressa
e vinculagdo objeliva a causas determinanies devidamente
explicitadas” (RDA 198/368)

Da mesma forma, Antonio Marcello da Silva traga a distingdo dos
institutos disciplinados nos incisos | e I, sendo que o primeiro - alteracao
do projeto ou especificagBes ~ ndo se sujeita, absolutamente, acs limites
previstos nos §§ 12 e 22 do referido art. 65" (RDA 198/64), mas nido pode
afetar o obiete do contralo na sua esséncia.

Feita a necessaria distingio, também verificada na Lei Municipal
10.544/88, & mesma conclusdo chega-se na interpretagdo do art. 81, §§
12e 29

O limite as alteractes contraiuais quantitativas deve ser observado.
Somente situagdes excepcionais, justificadas por necessidade de

ordem técnica ¢ indispensdveis 3 concretizacio do objeto do
contrato, poderao se subsumir a0 permissivo legal do § 22,

Comentando o dispositivo da Lei Municipal, pronuncia-se Carlos
Ari Sundfeld:

"Nesses termos, as hipdteses em que o5 aditamentos contratuais
podem superar 0s percentuais de 25% e 50% s30 aquelas em
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que, por dificuldades de ordem técnica ndo previstas e razoavel-
mente imprevisiveis ~ como no caso das sujeigbes imprevistas —,
seria impossivel, sem o acréscimo, realizar cabalmente o objeto
do contrato.

Essas condiges foram adequadamente captadas pelo legistador
do Municipio de S&o Paulo que, ao editar a Lei 10.544, de 31.5.88,
cuidando das licitagbes e contratos administrativos, estabeleceu,
nos §§ 1° ¢ 2° de seu art. 81:

Gonquanto o dispositivo possa ser criticado em alguns aspecios,
nao se lhe pode censurar a descricdo do caso em que € cabivel
ultrapassar os limites previstos no § 19 Muito adequadamente,
axigiv-se que os acrescimos sejam ditados por necessidade de
ordem téorica e indispensavel a concretizagdo do objeto do
conirato.” {(RTDP — 2, p. 159)

Superada essa questao, deve ser enfrentada, pela relevancia tema-
tica, a4 excepcionalidade de que devem se revestir as modificagbes con-
tratuais. Excepcionalidade essa que deve ser cabaimenie justificada, em
decorréncia de fatos supervenientes a contratagio, em respeito aos prin-
cipios gue regem a licitagéo, gue ndo podem, sob nenhum aspecto, ser
violados em decorréncia de alteragbes abusivas e injustificadas.

Sendo a alteragdo unilateral dos contratos prerrogativa do poder
pablico, em face da supremacia de aque goza no regime juridico dos
contratos administratives, constituindo-se na principal clausula exorbitante,
s6 pode ser invocada no estrita interesse plblico, nunca como forma de
favorecer a contratada, sob pena de caracterizar o crime licitatorio tipificado
no art. 92, da Lei 8.666/93. A alieracfio contratual deve se circunscrever &
moldura do razoavel e do imprescindivel & prossecugio do interesse
publico objetivado na licitagdo.

Na interpretagdo do preceito legal deve ser, sempre, cbservado o
bindmio mutabilidade do contrato/inalterabliidade do objeto, e a superve-
niéncia do motivo justificador,

Fere a logica do razoavel a utilizagao dessa excepeionalidade como
se fora habitual; alteragdes sucessivas e ilimitadas; alteragdes que denotem
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imprevis&o da Administragéio na definigdo do objeto licitado; alteragdes
que desnaturam o objetc do contrato.

Poder-se-ia, a esse passo, suscitar 0 mesmo questionamento
apresentado pelos membros da Comissdo Especial, no voto majoritario:
“gual o timite?”

A resposta ha de ser dada pela ochservancia do principio da razoa-
bilidade, conjugado com o da pbrigatoriedade da licitac@o para a Admi-
nistrago Pablica, como determina o inciso XX|, do art. 37, da Constituicdo
da Republica. Se nao houver limite imposto pela razoabilidade, frustrar-
se-a o comando constitucional.

Embora ndo seja possivel a fixacao legal de limite quantitativo para
as alteragbes gqualitativas, justamente por decorrerem de situagdes
imprevisiveis e inevitavels, & observancia aos invocados principios da ra-
zoabilidade e da obrigatoriedade de licitagao, agregados ao da mora-
lidade administrativa, imp&e extremo rigor na alterag@o contratual, que
nZo pode tender ao infinito. Além da imutabilidade do objeto, ha neces-
sidade de rigorosa demonstragio, pelos drgaoes tecnicos das respectivas
Pastas, da ccorréncia do fato superveniente imprevisivel, do liame existente
entre o fator técnico determinante ¢ a alteragao proposta, e a justificacédo
da exiens&o do contrato, que demonstre a inviabilidade de nova contra-
tagdo ou ¢ prejuize que nova contratagae traria & Administragaoe Pablica.
S&o razbes de ordem iécnica, exclusivamente, a serem analisadas caso
a caso.

No plang juridico, poderia ser sintefizado o entendiments aqui
exposto, da seguinte forma:

1. A afteragdo unilateral dos contratos € prerrogativa da Adminis-
tragac Publica no regime dos contratos administrativos, gue decorre
da supremacia do interesse publico sobre o particular, mantido,
porem, o equilibrio econdmico-financeiro ¢ ¢ objeto do contrato.

2. Considerando os fundamentos doutrindrios apresentados e, em
aspecial, as decisdes doTCM e a sistematizacdo da matéria cons-
tante do Anteprojeto do Ministério da Administracio e da Reforma
Administrativa, publicado no DOU de 19.02.97, as normas gue dis-
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pdem sobre os limites de alteragao unilateral dos contratos sdo de
natureza especial, em conseqiéncia, aplicave!, no ambito munici-
pal, o art. 81, §§ 12 e 22 da Lei 10.544/88.

3. A alteragio contratual qualitativa deve ser amplamente jus-
tificada, com demonstragdo da ocorréncia do fato superveniente
determinante da modificag@o proposta, e justificacdo da inviabi-
fidade de nova contratagdo ou o prejuizo gue adviria ao poder
pdblico com nova contratagdo.

4, A excepcionalidade do § 2% imple sua ulilizagko em casos
especialissimos, devidamente comprovadoes, deniro do critério da
razoabilidade e de forma & nao frustrar o principio da obrigato-
riedade da licitag8g para a Administragio Fdblica (art. 37, XXI,
CR), mantido sempre ¢ objeto do contrato.

5. Considerando os contornos juridicos delineados da questao, em
que a justificacio e demonstrago ¢ de ordem absolutamente
técnica, seria recomendével que ficassem adstritas & Pasta inte-
ressada, que dispde dos slementos indispensdveis a sua completa
e criteriosa apreciacdo e & quem detém a responsabilidade legal
para assinar 0s respectivos Termos de Aditamento Contratual.

Seria conveniente, anta o guadro da realidade atual de questiona-
mentos judiciais as alleragbes contratuals verificadas na Administragéo
Municipal, e & inseguranca gerada pelas decisfes judicials desfavoraveis,
gue fosse elaborada proposta de aiteracdo legisiativa, que fixasse os
critérios limitativos a serem observados ¢aso a caso: manutengdo do
objeto do contrato; manutencido do local de execucao; comprovacao
técnica da necessidade da alteracio contratual por fato superveniente
e_imprevisivel; comprovacao da inviabilidade de nova contratacdo
ou dos prejuizos gue adviriam de nova coniratacgdo; fixacdo da
possibilidade de uma Gnica ampilacdo que ultrapasse o limite
estabelecido no § 1° do art. 81.

Por oportuno, de se consignar gue fol consultado o PA 1995-
0.074.003-6, do qual constam os estudos procedidos pela Comissao cons-
tituida pela QOrdem Interna 16/95 — PGM.G, consubstanciados no Ante-
projeto da Lel Sobre LicitagOes ¢ Contratagbes Plblicas, aprimorado por
sugestdes apresentadas durante os debates realizados no CEJUR, no
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qual verificou-se que, na adequacio da legislagdo municipal aos principios
e normas gerais de licitagdo, no tocante a questdo aqui enfocada, foi
mantida, de modo geral, a mesma disciplina.

Esse processo foi mantido custodiado para aguardar a tramitagdo
do referido anieprojeto de lei federal sobre licitagio, o que, de falo, ndo
ocorreu, Por essa razao, seria conveniente que fosse dado seguimento a
proposta alf contida, com a altera¢ao ora sugerida, o que, a par de propiciar
amplos debates legislativos, consolidaria a legislacao sobre a matéria, no
ambito municipal, e atualizaria a lei municipal, dando maior seguranga ao
administrador municipal.

Nada impede, porém, que a proposta de alteragdo legistativa espe-
cifica seja apresentada em apartado, para imprimit maior urgéncia em
sua tframitagao.

Engquanto ndo verificada a alteragdo legisiativa, poder-se-a adotar
a proposia, como orientagdc normativa sobre os critérios a serem
cbservados na aplicacdo do artigo 81, § 29, da Lei 10.544/88.

Delimitada conceitualmente a questdo juridica, se acolhido este
pronunciamento, a analise da subsun¢éo fatica ao permissivo legal excep-
cional deverd ser procedida caso g casg, mediante andlise da Pasta
interessada, que detém & capacidade técnica e a competéncia legal para
aferir da necessidade da alteragio contratual.

Acompanham 08 volumes 12 a 442,
S&o Paulo, 03/07/2000

LUCIA DETOLEDO PiZA PELUSO
Procuradora Municipal ~ PGM/AJC
OAR 58.936
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PARECER SOBRE CONTRATO DE PRES TACAO DE SERVICOS ENTRE
COOPERATIVA DO PAS-PLANO DE ASSISTENCIA A SAUDE & HOSPITAL
PRIVADO, NAD SUBMETIDO AC ORGAG GESTOR. EXECUCAD DE
TITULO EXTi AA-IUDICIAL PELA ENTIDADE PRIVADA. CON&TRICAO OE
DINHEIRO PUBLICO. SIMULACAC. NECESSIDADE DE i'NVAUOAQAO
JUDICIAL DO NEGOCID, ARUSTADC PARA LESAR O PODER PUBLICG,

Antonio Miguel Aith Neto
Procurador do Municipio

EMENTA N° 8863

PAS, Médulo de atendimento da Savde, Ipiranga e Sapopemba.
Contrato de prestagéc de servicos celebrado, em 1996, entre o
Hospiial da Satde S/A e a COOPERPAS-3, gerenciadora do mo-
dulo. Negdcio simulade, encobrindo a sublocagao de imbvel por
valor muitas vezes supstior ao aluguel pago pelo Hospital da Sadde.
Contrato ndc submetido ac Conselho de Gestéo do Mdédulo de
Atendimento. Ajuizamento de execucao por tituio extrajudicial pelo
Hospital da Salde, com base nesse contrato, no vaior
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R$1.593.198,03. Extingdo do convénio que vinculava a Prefeitura
a COOPERPAS-3. Determinagao de penhora dos repasses a serem
efetuados pela Prefeitura a cooperativa que atualmente gerencia ¢
Médulo. Constricdo de dinheiro publico. Simulagéo. Necessidade
de a Municipalidade invalidar judiciaimente o contrato de prestacdo
de servigos ajustado com o intuito de auferir vantagem indevida do
poder pUblico. Conveniéncia de se obiter medida liminar suspen-
dendo os efeitos desse contrato. Embargos de terceiro a serem
opostes pela Municipalidade, se necessario for. Encaminhamento
do processo administrativo a SJ para obter autorizag@o para o
pronto ajuizamento dessas medidas judiciais.

INTERESSADO : SECRETARIA MUNICIPAL DE SAUDE

ASSUNTO : Execucgéo de titulo extrajudicial n® 1335/88, mo-
vida pelo Hospital da Salde S/A contra a COO-
PERPAS-3 perante a 1# Vara Civel do ipiranga.
Encaminhamento & SMS para instrugdo do ex-
pediente & resposta a quasitos elaborados, com
vistas & propositura de agao judicial pela Munici-
palidade. Necessidade de adocdo de medidas
judiciais, visando suspender os efeitos do contra-
{0 gue apargiha a referida execucao ¢, ao final,
invalida-io,

Informagac n® 2859/99 - PGM.AJC

ASSESSORIA JURIDICO-CONSULTIVA
Senhora Procuradora Assessora Chele

1 - Os elementos constantes deste procedimento administrative

revelam fatos de extrema gravidade, merecedores de pronta refutagéo
judictal. Dada a urgéncia da situagdo, manifestamo-nos a seguir com
aconselhada brevidade, sugerindo ao final as medidas cuja adogéo nos
parece oporiuna.,

2 - O Hospital da Saude S/A promove, em face da Cooperativa dos

Profissionals da Salide - COOPERPAS-3, e relativamente aos meses de
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maio a outubro de 1998, a execucgao judicial de pretenso “contrato de
prestagado de servigos e outras avengas”, por ambas celebrado em 1,996,
O valor pretendido somava, em dezembro de 1998, R$ 1.583.198,03 {um
milh&o, quinhentos e noventa e trés mil, cento e noventa e oito reais e trés
centavos).

No processo judicial, gue sem maiores incidentes tramita perante
a 1.2 Vara Civel do Foro Regional do Ipiranga {proc. n.2 1.334/98), foi
deferido ¢ pedido do exeqliente de penhora dos “créditos” que a Coope-
rativa executada teria com a Prefeitura —~ em virtude de convénio que a
vincularia ao PAS —, bem como o pedido de depdsito de tais valores &
ordem do Juizo {fis. 185).

3 - Em resposta a essa determinacéo (fls. 128), foi elaborada minuta
de oficio a ser encaminhado pelo Exmo. Secretéric da Sadde, na qual é
salientada a impossibilidade juridica de a Prefeitura cumprir @ ordem judi-
cial, tal como proferida.

Apesar de as razdes levadas pelo oficio nfo terem ainda sido apre-
ciadas pelo Juizo da 1? Vara Civel do lpiranga, e em que pese a parti-
cipacdo do Ministério Pablico no processe (fis. 143/166 e 170/172), é fato
gue a Municipalidade devera adotar medida judicial adequada com vistas
& invalidacdo do contrato de que se origina o pretenso ¢rédito do Hospital
da Saude S/A — mormentea porqué ele apareiha pelo menos duas oufras
execugdes por titulo extrajudicial ajuizadas contra a COOPERPAS-3 (v.g.,
fis. 112/118).

Ao que parece, ndo se iniciou ¢ prazo de dez dias para a Coope-
rativa interpor embargos a exacugio.

E o relatdrio.

4 - Depreende-se do que consia neste expedienie que ¢ contrato
de prestacdo de servigos em questdo foi elaborado comn o nitido propdsito
de lesar o erario municipal. Intimeras circunstancias assim o indicam.

5 - A Cooperativa dos Profissionais da Sadde - COOPERPAS-3 e
a Prefeitura firmaram em maio de 1996 um convenio - nos termos da Lei
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Municipal n® 11.866/95, que instituiu ¢ PAS —, objetivando aperfeigoar a
prestacdo dos servigos de satde no Modulo de Atendimento que englobava
0s bairros da Saude, ipiranga e Sapopemba (fls. 274/294).

Pelo convénio, a Prefeitura obrigava-se, em suma, a fornecer insta-
lacles e equipamentos necessarios as atividades do Madulo, e a transferir
recursos financeiros necessarios a implamentagéo do PAS; esses recursos
seriam manegjados pefa Cooperativa, sob a fiscalizagéo da Secretaria
Municipal da Saude, incumbida de exigir dela, mensalmente, prestagéo
de contas (clausula 7%; fis, 276).

A COOPERPAS-3 incumbia, também em resumo, prestar os servi-
cos de natureza prevertiva ¢ de assisténcia medica, ambulatorial e hos-
pitalar, & populagao residente naquele Modulo, zelando pelos bens muni-
cipais alocados para essa finalidade, e submetendo-se ao controle e fis-
calizagdo da Prefeitura, exercidos por intermédio da Secretaria Municipal
da Saude.

8 - Dos termos mesmos do convénio, da Lei Municipal n® 11.866/
95 e de seu Decreto regulamentar n® 35.664/96, verifica-se que a Prefei-
tura, e ndc a Cooperativa, cumgria destinar as instalagbes necessérias a
prestacao dos servigos vinculados ac PAS.

Os bens imoéveis dever-lhe-iam ser cedidos 18o-s0 em permissao
de uso, como previsto na cldusuia 28, [, “a” e I, “¢”, do termo de convénio
{lls. 274/275), redigida como praeceituado pelos artigos 4%, lil, e 7%, 1, da
Lei Municipal 11.666/95 e art. 5.2 e paragrafos do Decreto regulamentar
N2 35,664/95.

7 - Pois bem. Munidos da clara intengdo de auferir ganho facil 3
custa dos cofres municipais, a COOPERPAS-3 e o Hospital da Satide
S/A — locatario do imdvel situado na Av. Jabaquara, 1314/1320 — elabo-
raram o dispendioso “contrato de prestagdo de servicos e outras avengas”,
cujo designic era o de ocultar a efetiva sublocacio do prédio, a ser
bancada pelo dinhsiro pablico.

.E assim fizeram para nido $6 contornar a limitagao legal, imposta
pela legislagédo de regéncia do PAS, como também para burlar a proibigéo,
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inserta no contrato de locagéo, gue vedava ao Hospital da Saude sublocar
o imovel recebido do Espdlic de Mathias Antunes {fls. 174, item 3).

Como veremos, entretanto, a real intengéo das partes ndo pode
ser reprimida por seus maneios semanticos.

8 - O objeto do contrato ora impugnado ~ no gual a Cooperativa é
designada como “contratante” e o Hospital como “contratada” — foi descrito
do seguinte modo no “capul” de sua clausula primeira (fis. 21);

“CLAUSULA PRIMEIRA - A CONTRATADA se obriga, pelo pre-
sente, a colacar a disposi¢do da CONTRATANTE 250 (duzentos e
cinguenta) leitos de acordo com a atual distribuicdo nas diversas
alas de internagao, incluindo 12 {(doze) {eitos de UTI, ¢entro cirdrgico
com 04 (quatro) salas, centrai de esterilizagdo, saia de recuperagao
pos-anestésica, area para instalagédc de laboratérios de andlise
clinica, area para radio-diagndstice {de acordo com a vistoria efe-
tuada pela Secretaria Municipal da Saude que passa a fazer parte
integrante do presente como Angxo i), tudo devidamente equipado
e mobiliado {conforme relacdo anexa dos bens de propriedade da
CONTRATADA aue serdo colocadoes a disposigioe da CONTRA-
TANTE, destinados 4 consecucgéo dos fins deste contrato e que
passa a fazer parte integranie deste instrumento come Anexo 1),
bem como a prestar os servigos hospitalares de recepgéo e infor-
macio, comunicagio (telefone e allo-lalante), manutengéo e ga-
soterapia.”’

9 - Ora, apenas a custa de muita boa vontade hermenéutica poder-
se-ta vislumbrar os servigos pelos quais o Hospital da Saldde S/A, afinal,
viria a merecer 180 expressiva remuneragao.

A descrigio das salas, leitos e dependéncias que compdem o hos-
pital ajudam a tornar explicita a mera natureza locaticia do ajuste; os
servicos secundarios de recepgdo, informacio, etc. s&o © véu que as
partes inutilmente fizeram correr sobre 0 negocio para ocultar sua ver-
dadeira vocagao.

Conforme informado por SMS, o Hospital da Satide nunca manieve
no local pessoal suficiente para prestar, de modo iddneo, qualquer
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modalidade de prestagdo de servigo, ainda que acessério (fls. 323, item
2). E, ainda, os bens pertencentes ao “prestador de servigos” (sic) corres-
pondem a menos do que dez por cento do necessdrio para o regular
funcionamento do hospital.

10 - O contrato, outrossim, contém disposicoes tipicas da locagie.
Ali, s&o carreados 8 COOPERPAS-3 0s encargos decorrentes de qualquer
reforma no prédio ou adaptagao dos leitos hospitalares {clausula 12, §
19); & ela também obrigada a entregar o imdvel, no final do contrato, no
estado em que se encontrava na assinatura do instrumento (cldusula 12,
§ 19); a manter e conservar os equipamentos colocados 3 sua disposi¢éo
no estado do recebimento {clausula 78, *g", e paragrafo dnicoj; ete..

Por outro lado, as ténues obrigacdes assumidas pelo Hospital da
Saide na clausula sexta do contrato nada revelam que contrarie a
evidéncia da sublocacio avengada.

11 - Tal simulagao, € bom gue se alerte, ndo configurou mera e
ingcente irregularidade formal do contrato. Por meio do simulacro, as partes
pretendiam, em verdade, justificar a fixagdo dos pretensos “servigos”
contratados pela COOPERPAS-3 num valor muitissimo superior ao dos
aluguéis pagos pelo Hospital da Satde ao seu locador, 0 Espdlio de
Mathias Antunes.

Pelos supostos “servigos” prestados pelo Hospital, pactuou-se em
1996 uma “remuneragdo mista composta de (a} um valor fixo, corres-
pondente RS 150.000.00C {cente e cinglienta mil reais); e (b) um valor
varidvel, apurado mediante a apresentagéo, pela CONTRATADA a CON-
TRATANTE de demonstrativo (...} das despesas efetuadas pela CONTRA-
TADA no periodo de apuraglo, relativas aos servigos e materials utitizados
pela CONTRATADA por soficitagdo da CONTRATANTE, bem como as
despesas de consurno de gases meadicinals, iz, dgua e telefone”{cldusula
terceira).

A remuneragdo do Hospital da Sadde podia alcancar, conforme
planitha por ele elaborada, cerca de R$ 200.000,00 por més {fls. 4).

12 - O Espdlio de Mathias Antunes, por sua vez, recebia desse
mesmo Hospital da Saude, pela locagéo desse mesmo prédio, ¢ singelo

aluguel de RS 34.000,00 (trinta e quatro mil reais), corrigivel pelo iPC/
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FGV, a partir de 12 de junho de 1.997. Esse aluguel, mais consentaneo com
a realidade, foi fixado nos autos de ac¢do revisional que tramitou perante a
2.2Vvara Civel do Foro Regional do Jabaquara, sob o n? 722/97 (fis. 174).

13 - Por ohvio, a conta do complacente ajuste pactuado entre a
COOPERPAS-3 e ¢ Hospital da Satde passou a ser exclusivamente su-
portada pela Prefeitura, a quem competia repassar s recursos financeiros
necessarios a execugaoe do convenio.

E, av que parece, muito embora tenha a Prefeitura efetivado regu-
ar @ mensalmente o repasse destinado ac pagamento desse contrato
irregular, a Cooperativa por varios meses deixou, também aparentemente,
de remunerar 0s “servicos” prestados pelo Hospital da Sadde {fis. 171,
itern 9}, ensejando as execugdes judicials em curso.

importante ressaltar que a Prefeitura hoje tenta alugar esse mesmo
imével diretamente de seus proprietarios, sem o intermédio do Hospital
da Saide, havendo a concreta possibilidade de ¢ aluguel ser fixada em

R$_45.000.80 (quarenta e cinco mil reais), conforme informacoes da
Secretaria Municipal da Saude {fls. 324, item 5).

14 - Do que acima se expds, podemos concluir que a COOPERPAS-
3 e o Hospital da Salde realizaram conscientamente negdécio juridico
simulado, com explicita & maliciosa intengao de lesar @ Municipalidade.

N&o se pode descartar, inclusive, a possibilidade de a Cooperativa
ter contribuido para o livre desenrolar dos processos de execugdo movidos
em jlizo por seu pretenso credor, com o fito de obter por vias transversas
o que a Prefetura ndo mais ihe daria espontaneamente — até porque o
convénio gue a vinculava 8 COCPERPAS-3 foi extinio em 03/09 p. p. pela
Portaria 1823/99-SMS-Gi ({fls. 319).

15 -Todos os elementos até agora colhidos indicam enfaticamente
a existéncia da simulagdo, As partes, gue jamais submeteram o contraio
simulade ao Conselho de Gestio do Module, como era de rigor {art. 17
do "Regulamento de Servigos™! a fls. 323, itern 1), agiram de modo

o “ant 170 - Tades os sarviges, ndo exacites diretaments pelos coopssadoes, serde forpacidos as Modulo de
Atendimaolo pela GOUFERPAS-J, ¢ nbidos, com a aulorizagio do Conseiho de Testde, mediante contrato,
ajustes, convinios ou acsrdog, que sardo administrados pata COOPERPAS-8"
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consciente para extrair do erario larga vantagem indevida, sabendo néo
tratar o contrato de “prestagic de servigos”™

“Consiste a simulagdo em celebrar-se um ato, gue tem aparéncia
de normal, mas que, na verdade, nao visa ao efeito que piridica-
mente ndo devia produzir. Como em todo negdcio juridico, ha aqui
uma declaracio de vontade, mas enganosa. E difere a simulagao
dos defeitos até agora estudados: do erro se distingue em que ©
agente tem a consciéncia da distorgédo entre a vontade declarada
8 o resultado; do dolo difere, porque ndo se usam maguinagdes
com o fito de levar o agente a realizar 0 que normalmente ndo
faria, porém o agente procede na forma como ¢ faz porque guer;
da coacdo & diferente, em que inexiste qualquer processo de
intimidaciio para compelir o agente a emitir a declaragio de vonta-
de” (CAIO MARIC DA SILVA PEREIRA, Instituicdes de Direito Civil,
18% ed,, Ed, Forgnse)

16 - A afrontosa transparéncia do motivo pelo qual as partes reali-
zaram 0 negocio — gual seja, o de obter da Municipalidade importancia
mensal mais de cinco vezes superior ao valor do aluguel do imdvel —
estabeleceu inabatdvel presungdo de ter sido ele simulado; a essa pre-
sun¢ao primeira, devem somar-sg as muitas outras particulares circuns-
tancias que envolveram a celebragdo e os termos do contrato:

“Raras vezes se pode obler uma prova diveta da simulacdo, porgue
aqueles gue efetuam contratos simulados, em regra, ocuitam cuida-
dosamente 0 seu proposito procurando as trevas, como ja diziam
os vethos praxistas. Para este fim os simuladores, ndo sé ndo mani-
festam publicamenie a sua voniade de simular, como se esforcam
por tornar verossimil o gue ha de aparente e ficticio no ato que
praticam. .

Por isso, na grande maioria dos casos, € extremamente diffcil a
prova da simulagac e s pode fazer-se por presungdes judiciais.
Ha quase sempre que recorrer para a demonsirar a um conjunto
de fatos conhecidos, tais como: as condigdes pessoais ou patri-
moniais dos outorgantes, as relagdes em que eles se encontram
entre si, os falos que precedem a realizagdo do ato juridico, as
circunstancias em gue foi celebrads, o seu préprio contetdo e final-
mente os fatos posteriores a celebragfo mas com ele relacionados.
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Destes tatos, que se conhecem, se deduzird a simulagio que se
pretende demonstrar. (...}

Como ponto de partida para se fazer a prova da simulacéo €,
antes de mais nada, necessario determinar a causa simutandi,
o motivo determinante, o interesse que leva as partes a simular
& que mostra portanto a razdo de ser da simulagio. Ja assim
ensinavam o0s jurisconsultos do antigo direito e esta regra pratica
que eles nos deixaram, &, como ensina Ferrara, perfeitamente acei-
tavel no direito moderno. (...}

A prova por presuncdes de que um ato € simulado, fem, portanto,
de assentar nessa base: a demonstragiio da causa simulandi, a
gual, como ja dizia Pégas, deve ser certa e indubitavel e provar-se
concludentemente? (JOSE BELEZA DOS SANTQOS, A simutacao
em Direito Civil, Ed. Lejus, 1999, pagina 442/443, grifamos)

17 - Muito embora ¢ ato juridico simulado padeca, normalmente,
de anulabilidade, cremos que ha na hipdtese aspectos geradores da
nulidade do ajuste: (@} a sublocagao, encoberta pelo contrato aparente,
vedada por Lei {arts. 4%, 1, e 79, |, da Lei Municipal 11.666/95; art. 5% e
paragrafos do Decreto n? 35.664/95), e pelos termos do convénio celebrado
com a Prefeitura, incidindo assim o disposio nos artigos 82, 145, Ui, ¢ 148
do Codigo Civit; (b) os fins pretendidos pelos participes da simulagao,
apropriar-se de dinheire pablico, sdo flagrantemente ilicitos —~ sendo
criminosos —, tendo inclusive merecido a investigagdo do Ministério Pablico;
(¢) sdo nulos, & nao simplesmente anulavels, os atos lesivos ao patrimonio
do Municipio em casos de ilegalidade do objeto e de inexisténcia de
motivos, nos termos do artigo 22, “¢” e “d", da Lei Federal n® 4.717/659,
norma de direito material; se o cidadao poderia ingressar com agao popu-
lar objetivando por isso invalidar o ato, com muito mais propriedade podera
a Municipalidade fazé-o para defender seu patriménio.

Em virtude da gravidade do vicio que macula o contrato, néo €
demasia, com o auxilic doutrinario, taché-lo de nulo:

# “Art, 2° S0 nulos os atos lesivos ao palnmdnto das entidades mancionadas no artigs aniedor, nos casos gt ..
¢) ifegalidade do ohjete; ¢) inaxisténcia dos motivos: (...). Pardgrafe tnico, Par 3 conceituagiio dos crsos de
nuligadea obsarvar-se-a0 86 soguintas normas: {L..) ¢} 2 ilegalidade do objeto ncarre quando o resullade do ato
importa em violagko de iel, rogulamento ou oulra ale normative; d) 2 ingxisténcia dos motivos 59 verilica quando
a mawdria de fate ou de direito, em que se fundamenta o ate, € malerialmente inexistenle ou jurigicaments
inagdeguata ao resuitade obtide; {..).
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*Quer isso dizer que sempre e em todos 0s casos onde © negdcio
fiduciario ou in fraudem legis for praticado com 08 caracteristicos
da simulacéo, esta deve prevalecer? A guestdo é de grande im-
portancia no Direito brasiteiro sobretudo pelo carater de anula-
bilidade de que se reveste a simulacio e ainda pelo lapsa pres-
cricional que € de 4 anos (art. 178, § 9%, inc. V, letra ®’). (..

E tal o ponto nodal da questao: a violagio de umna norma imperativa,
cogente ¢ de ordem publica. Se o negécio fiduciario, se a
interposicdo de uma pessoa, foi um expediente procurado para
vulnerar uma norma cogente, de tal sorte que o ato dissimulado, o
ato verdadeiramente pretendido constitui uma nulidade de ordem
publica, {...}, é 16gico o afastamento radical da simulagéo propria-
menme difa. Apresenta-se, entdo, um ato eivado de nulidade
absoluta, fraude & lei, negodcio fiducidric contrario & ordem pt-
blica, figuras que absorvem e dominam a da simulacéo, que nao
passa de um meio para atingir um fim principal.
Conseqiientemente, toda vez que a simulacio atue como um
meio fraudatdrio a lel, visando a vulneragdo de uma norma
cogente, deve desaparecer para dar lugar a preponderancia

da fraude 3 lei, pela violagda da norma de ordem publica™ (M.M.
DE SERPA LOPES, Curso de Direito Civil, Freitas Bastos Editora,

8% ed., 19986, vol. 1, pagina 461, grifamos}

18 - Ainda que cataloguemos ¢ negdcio simutado como ato simples-
mente anuldvel, entretanto, podera a Municipalidade de Sac Paulo, lesada
pelo “superfaturamento”do aluguel do prédio, tambiém demandar a sua inva-
lidagao com fundamento nessa sua anuiabilidade, conforme o artigo 105 do
Codige Civil, uma vez que N30 $e consumoi: & prazo prescricional de quatro
anos para o exercicio da agao {art. 178, § 8% inc.V, letra”s”, do Codigo Civil).

19 - Em qualquer hiptlese, ajuizada a agéo para invalidar o contrato,
convem, tendo em vista ¢ fundado receio de dano irrepardvel, seja reque-
rida inaudita allera parte medida liminar que suspenda os efeitos do
contrato em questdo, relativamente a4 Municipalidade ~ nos termos do
art. 273 do CPC ou em agio cautelar —, a fim de que se afaste de modo
eficaz a perene ameaga de censtricdo de dinheiro publico, brandida pelo
Hospital da Sadde nas varias execugtes gue, fundada nesse contrato, move
contra a COOPERPAS-3.
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20 - Nesse passo, se mantida pelo MM. Juizo da 12 Vara Civel do
Foro Regional do Ipiranga a determinagao de penhora do “crédite” que
teria a COOPERPAS-3 com a Prefeitura, serd também necessario que a
Municipalidade interponha embargos de terceiro com vistas ao afasta-
mento da constrigio, medida que provocard a suspensio do feito e a
redistribuicBo do processo a uma das varas da Fazenda Publica.

Nesses embargos, poderiam ser utilizados, sem a exclusdo de
outros, 0s argumentos {8 alinhados na anexa minuta de oficio encaminhada
por esta Procuradoria Geral ao Sr. Secretario Municipal da Saude para
subsidiz-lo na resposta an MM. Juizo da 12 Vara Civel de Ipiranga.

E de se ponderar que o magistrado que vier a apreciar esses even-
tuais embargos poderéd até mesmo, acothendo-os, extinguir ¢ processo
de execugan, nos termos de artigo 129 do CPC, na hipdtese nao improvavet
de ele se convencer, pelas circunstancias da causa, de que exeqllents e
execltado se servem do processo ‘para praticar ato simulado ou conseguir
fim proibido por fei”.

Comg ja asseverou o E. Superior Tribunal de Justica, “em se fratando
de utifizagdo do processo para a pratica de ate simulado ou fim proibido
por lei, é dever do juiz, seu condutor e malor fiscal, pronunciar a
nulidade” (REsp n? 62.145-8PF, Rel. Min. Sdlvic de Figueiredo Teixeira,
DJU 29/9/87, grifarnos).

O E. Tribunal de Justiga também ndo admite a utiizagao do processo
pelas partes para a #egitima consagracao de fins incompativeis com a
ordem juridica:
0 art. 129 do CPC, segundo abalizada doutrina, vicla & conjuragio
do objetivo anormal do processo, ainda que sem propositos iiicitos.
Em geral, obvia 0 intuito de suplantar certas vedagdes legais prote-
toras de direitos indisponiveis, mediante jogo fraudulento, sem,
todavia, atentar para a fivre convengéo dos demandantes; leva em
conta evidéncias seguras e concretas de simulagdo entre as partes,
acertada em detrimento de terceiros ou de disposigio de lei—- CC
arts. 102 & 103. O escope do processo simulado € proeminen-
temente ¢ de alcangar por caminhos indiretos resultados proibidos
pelo Direito” (TJSE AP 218.053-1; JTJSP 172/163; do voto do Des.
Toledo Cesar)
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21 - Diante do exposto, cremos deva o presente ser algado & Secre-
taria dos Negdcios Juridicos para obter autorizagao, em carater de urgen-
cia, para ¢ ajuizamento de agao, pelo rito ordinério, objetivando invalidar
o ‘contrato de prestagdo de servigos e outras avengas” celebrado, em
maio de 1.996, pelo Hospital da Satde S/A e a Cooperativa dos Profissio-
nats da Salde - COOPERPAS-3, e ressarcir o erario dos prejuizos a sle
impostos pelo negdcio simulado; por serem litisconsortes necessérias {(art.
47 do CPC), deverdo estas entidades figurar obrigatoriamente no polo
passivo da demanda (a COOPERPAS-3, somente se ainda ndo tiver sido
formalmente incorporada pela COOPERPAS/MED-1, que nesse caso a
sucederd processualmente - fis. 303/308).

Devera ainda ser autorizada a formulag@o de pedido de medida
liminar gue suspenda “naudita allera parte” os efeitos do contrato em
questio relativamente a Municipalidade — pedido esse & ser deduzido em
sede de ag¢io cautelar cu, nos termos do artigo 273 do CPC, como
antecipagao de tutela.

Por fim, serd oporiuno obter desde j& autorizagdo para que a Mu-
nicipalidade venha a interpor embargos de terceiros, se necessario for, nos
varios processos de execucdo movidos pelo Hospital da Satde 5/A contra
a Cooperativa dos Profissionais da Sadde - COOPERPAS-3, com base
nesse questionado ‘contrato de prestagdo de servicos e outras avengas”

Dadas as repercussdes de ordem penal, que dos fatos poderdo
decorrer, creio ser conveniente, uma vez autorizado 0 ajuizamento das me-
didas necessarias a protegao do erario, ¢ encaminhamento de cdpia inte-
gral do presente & Corregedoria Administrativa, para melhor investigacao
das circunstancias que conduziram a Prefeitura a esse estado de coisas.

Sao Paulo, 28/09/1999

ANTONIO MIGUEL AITH NETO
Procurador Assessor - AIC
OAB 88.619
PGM

250



ACAO CIVIL PUBLICA PARA DECLARAGAC DE
INCONSTITUCIONALIDADE OE LEI MUNIGIPAL.
INADEQUAGAO DA VIA PROCESSUAL.

PRELIMINAR ACOLHIDA. RECURSO PROVIDO.

TRIBUNAL DE JUSTICA DO ESTADO DE SAQ PAULO
ACORDAO

Vistos, relatados e discutidos estes autos de APELACAO CIVEL
n® 127.869-5/0-00, da Comarca de SAQ PAULO, em que é recorrente o
JUIZO“EX OFFICIO”, sendo apelante PREFEITURA MUNICIPAL DE SAQ
PAULO e apelado MINISTERIO PUBLICO:

ACORDAM, em Quaria Camara de Direito Publico do Tribunal de

Justica do Estado de Sdo Paulo, proferir a sequinte deciszo: “DERAM
PROVIMENTO AOS RECURSOS, NOS TERMOS CONSTANTES DO
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ACORDAO. V.U, de conformidade com o refaiério e voto do Relator, que
integram este acordao.

O julgamento teve a participagao dos Desembargadores SOARES
LIMA (Presidente, sem volo), VIANA SANTOS e CLIMACO DE GODOY.

Sao Paulo, 31 de Agosto de 2000.

BRENNO MARCONDES
Relator

VOTO N° 11.618

APELAGAO N, 127.869.5/0-00 - SAQ PAULO
APELANTE: PREFEITURA MUNICIPAL DE SAO PAULQ
APELADO : MINISTERIO PUBLICO

Acdo Civil Pdblica — Detlaragéo de Inconsiitucionalidade de lai
minicipal - Procedéncia - Reexame necessario e apeio da Munici-
palidade — Inadequacdo da via processual ~ Preliminar acothida -
Recursos providos.

Apelagéo contra a sentenga de fis. 584/590 que julgou procedante
a agéo civil publica proposta pelo Ministério Publico contra a Prefeitura
Municipal de S8o Paulo, para “declarar a inconstitucionalidade da Lei Muni-
cipain. 12,543, de 30.12.97, dsterminando a Municipalidade que promova
o remanejamento de recursos enire as suas Secretarias de Governo, de
molde a obter a disponibilizagio imediata ou informando como iré fazé-lo,
trazendo a fiscalizagdo, durante ¢ exercicio financeiro de 1998, a impor-
tancia indicada na inicial & destinada a Secretaria de Educagao ou outras
verbas que estejamn alocadas, aiem do que for apurado pelo Tribunal de
Contas quanto a0 anterior exercicio de 1897"; estabelecida “a cominagio
de R$ 20.000,00 pelo descumprimento da decisao {(cf. artigo 13 da Lein.
7.347/85}, a contar do gquinto dia posterior & intimagio pessoal do repre-
sentante legal do Municipio, arcando a ré com a verba honordria advo-
caticia de 15% scbre o valor dado a causa (cf. arligo 20, paragrafo 4° do
Cédigo de Processo Civil)”, anotado o reexame necessario.

Da sentenga a Municipalidade de S&o Paulo opds embargos decla-
ratérios, que foram rejeitados (fis. 596v).

254



Inconformada, apela a Municipalidade de S&o Paulo, aduzindo preli-
minarmente a falta de interesse processual pela inadequagio da agéo,
pedindo a extingdo do feito com base no art. 267, V1, do Cadigo de Processo
Civil. No mérito, afirma gue a Lei Municipal n® 12.543/87 nao contraria a
Constituigao Federal; que o art. 208 da Lei Organica Municipal  inconsti-
tucional, pois contraria o art. 165 da Constituicdo Federal; que hd possibi-
lidade de compensagdes, em exercicios futuros, da receita orgamentaria
vinculada; que é impossivel o controle judicial de atos administrativos,
imposicao de despesas e antecipagao de juigamentos doTribunal de Con-
tas do Municipio g, finalmente, que a agéo perdeis ¢ objeto, uma vez que
& matéria ja foi superada e gue o exercicio financeiro de 1898 ja se findou.

O recurso foi recebido e respondido (fls. 605; 606/660}, maniles-
tando-se o Ministério Publico em Segunda insténcia pela manutengio da
sentenca (fis, 665/6862).

As fls. 684 a Municipalidade pede a juntada dos documenios,
manifestando-se ¢ Ministéric POblico as fis. 704/707.

Relatados.

A preliminar de faita de interesse processual por inadequacgao da
demanda deve ser acolhida.

O Dr. Promotor de Justica da Infancia e Juventude da Capital propds
a presente acgao civil piblica contra Celso Roberto Pitta do Nascimento,
Prefeito Municipal de S&c Paulo pretendendo a declaragdo da inconstitu-
cionalidade da Lei Municipal n. 12.543, de 30 de dezembro de 1997, com
a condenacgie do agente politico na obrigacio de fazer, consistente no
remanejamento de verbas orgamentarias entre as Secretarias Municipais,
aduzindo que, com a Lei 12.543/97 o Municipio se viu autorizado a aplicar
no ensino fundamental e educagac infantil valor inferior a 30% dos recursos
orgamentarios, segundo prescreve o art. 208 da Lei Orgénica do Municipio.

No entanto, como leciona Hely Lopes Meirelles:

“A agdo civil piiblica nao € forma pararela de declaragio de inconsti-
tucionalidade. Acresce que, em véarias oportunidades, a agao civil
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publica tem sido utifizada pelos juizes singulares como verdadeiro
substituto da agdo direta de inconstitucionalidade, com a diferenga
de ser a competéncia para seu juigamento do STF, como manda a
Constituicdo Federal.

Ora, conhecemos no direito brasileiro os controles abstrato e con-
creto. O abstrato 8 da competéncia exclusiva do STF ¢ o concreto
50 se aplica em casos especificos ou de modo incidental. Como a
decisdo da agdo civil publica tem eleitos erga omnes, ndo pode
ensejar o controle da constitucionalidade da lei por via disfargada,
com usurpagdo da competéncia do STR

Essa impossibifidade decorre da inviabifidade das duas consequén-
cias alternativas:

a) ou a inconstitucionalidade é declarada localmente, tdo-somente
na area de competéncia do juiz e, aplicando-se erga omnes, cria
um Direito Substantivo estadual diferente do nacional e viola a
Constiluicédo, que estabelece a unidade do Direito Substantivo, ha-
vendo ateé a possibilidade de se criar um Direito especifico aplicavel
em determinada locafidade, e ndo em tedo o Estado, quando a
area de jurisgdiodo do juiz federal & inferior & do Estado, situagdo
que ocorre no Eslado do Parang;

b) ou a inconstitucionafidade € deciarada, pelo magistrado de pri-
meira instdncia, para ter efeitos no plano nacional e ha usurpagio,
pelo juiz, da funcéo do STF

O carater excepcional do controle de constiiucionalidade in abs-
tracto foi safientado, no STF, pelo Min. Moreira Alves, que, a respeito,
afirmow: "0 controle de constitucionalidade in abstracto (princi-
palmente em paises em que, como 0 nesso, se admite, sem restyi-
¢oes, o incidente tantum) € de natureza excepcional, e s se permite
nos casos expressamente previstos na propria Constituicdo, como
consectario, alids, do principio da harmonia e independéncia dos
Poderes do Estado”.

O mesmo Magistrado teve, ainda, 0 ensejo de esclarecer, em recen-

te irabatho doutrinario, que: "Por fim, a Constituicdo de 1988 - ao
contrario da Constituicdo de 1967 e da EC 1/69, que silenciaram
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sobre preceito semelhante existente na EC 16/65 — declarou, no
paragrafo 2° do art. 125, que “cabe aocs Fslados a instituicdo de
representagdo de inconstitucionalidade de leis ou atos normativos
estaduals ou municipais em face da Constituicdo de 1967 ¢ da EC
1/69 — podem adotar, na defesa das ConstituicOes estaduals, 0
conirole de constitucionalidade das normas estaduais e municipais
em abstrato. £, na Recl. 337, julgada em 23.8.90, 0 STF manteve
sua jurisprudéncia anterior, no sentido de que ndo cabe gos Tribu-
nais de Justipa dos Estados processar e julgar agac direta em que
se arglii a inconstitucionalidade de lei municipal em face da Cons-
titvigdo Federal, pois em caso contrario, tendo 0s acérddos nessas
agdes eficdcia erga omnes, a eles estaria vinculada a Suprema
Corte, que, assim, ndo poderia exercer sey papsl de guardia da
CF no controle difuso de constiucionafidade da lei municipal decla-
rada inconstitucional em agfo dessa natureza” /!

No mesmo sentido do entendimento do eminenie Hely Lopes Mei-
refles, ¢ E. STJ j& se manifestou a respeito da matéria:

“Nédo pode a agdo civil publica ser uiilizada como meio de se declarar
inconstitucionalidade de lei mupicipal, nem mesmo para declaragdo
incidental” (S8TJ - 12 Tiwrma, Resp 134.979-G0-Edd], rel. Min. Garcia
Vieira, j. 7.11.87, rejeitaram 08 embargos, v, DJU 15.12.97, p.
66.266). Mesmuo porgue: “Admiltida a agéo civil publica para impedir
a cobranga de iributo taxado de inconstitucional, possibilitaria a
prolacéo de sentengas confradiiorias com efeiius ‘erga omnes’, o
que 8 absurda” (8TJ - 1% Turma, Resp 90406-MG, rel. Min. Garcia
Vieira, 1.17.3.98, ndo ¢onhacgram, vu., DJU 4.5.88, p. 78). @

Ante o exposta, acelhe a preliminar & juigo o processo extinto com
base no art. 267, inciso Vi, do Cédigo de Processo Civil, inveriida a su-
cumbéndcia.

BRENNO MARCONDES
Relator

i in Mandado de Seguranga, Ao Popular, Ao Chvil Pablica, Mandado de Injungdo, “Habeas Data”, Haly Lopes
Mairsllos, 21% ad., Mathaires, 1308, p 1994167,

R in Céddigo da Processe Clvil @ Logislagiio Processual, Thectonio Negriio, 30 ad., p. 913,
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AGAQ DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE D LE! MUNICIPAL.
PROGRAMA DE GARANTIA DE RENDA FAMILIAR MINIMA.
EXCECAO AC PRINCIPIO DE INDISPONIBILIDADE DA AGAQ EM
FACE DE INTERESSE PUBLICO RELEVANTE. PEDIDO DE
DESISTENCIA ACOLHIDO,

TRIBUNAL DE JUSTICA DO ESTADO DE SAQ PAULO

ACORDAO

Vistos, relatados e discutidos estes autos de AGAQ DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE DE LEI n? 052.649-0/7-00, da Comarca de
SAO PAULO, em que & requerente o PREFEITO DO MUNICIPIO DE SAO
PAULOQ, sendo requerido o PRESIDENTE DA CAMARA MUNICIPAL DE
SAQ PAULO:

ACORDAM, em Orgdo Especial do Tribunal de Justica do Estado
de 830 Paulo, por votagdo unanime, julgar prejudicado o julgamento, de
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conformidade com o relatério e voto do Relator, que ficam fazendo parte
integrante do presente julgado.

Participaram do julgamento os Desembargadores DIRCEU DE
MELLO (Presidente), YUSSEF CAHALI, NEY ALMADA, MARCIC BONI-
LHA, NIGRO CONCEICAQ, NELSON SCHIESARI, OETTERER GUEDES,
LUIS DE MACEDO, CUBA DOS SANTOS, JOSE OSORIO, VISEU JU-
NIOR, GENTIL LEITE, ALVARO LAZZARINI, DANTE BUSANA, JOSE
CARDINALE, DENSER DE SA, MOHAMED AMARO, LUIZ TAMBARA,
FRANCIULLI NETTO, FONSECA TAVARES, PAULO SHINTATE, FLAVIO
PINHEIRO e FORTES BARBOSA.

Sa0 Paulo, 05 de maio de 1998,

DIRCEU DE MELLO
Presidente

DJALMA LOFRANO
Relator

ORGAD ESPECIAL
VOTO 15.738

Acgac Direta de Inconstitucionalidade n, 52.649.0/7
Requerente: Prefeito do Municipio de Sao Paulo
Requerido: Presidente da Camara Municipal de Sao Paulo

Agdo Direta de Inconstitucionalidade - Horologagdo de desis-
téncia, pelo relator, em razdo de interesse publico relevante ~
Inaplicabilidade, excepcionalmente, do § 12 do arligo 669 do Regi-
mento Interno do Tribunal de Justica, congiderando a relatividade
0os principios. Prejudicado o julgamento.

VISTOS.
Cuida-se de agdo direta de inconstitucionalidade ajuizada pelo Pre-

feito do Municipio de Sao Paule, visando & suspensio dos efeitos da Lei
n® 12.651, de 06 de maio de 1998, que institui ¢ Programa de Garantia de
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Renda Familiar Minima Municipal, com a determinagao de que a Prefeitura
complemente, mensalmente, o rendimento das familias, residentes e do-
miciliadas no Municipio, que percebam renda familiar bruta irferior a trés
{03) salarios minimos, desde que todos os seus fithos e/ou dependentes,
com idade de 0 a 14 anos, tenham freqiiéncia minima em escolas ptiblicas
ou creches. A jei estabeleceu ainda o meio de fiscalizaczo e a necessidade
de dotagdo orgamentaria. Em suma, alega o prefeito que a inconstitucio-
nalidade esta fundada na incompatibilidade da tei com os artigos 52, 144
e 146 da CE.

Liminar {fls, 18/19).

informacdes da Camara Municipal de Sao Paulo a fis. 27/45, Em
preliminar diz que o pedido é juridicamente impossivel. No mérito, defende
a constitucionalidade da lei.

A Procuradoria Geral do Estado, citada na forma do R.L.T4.5.R,
notictou a inexisténcia de interesse na defesa da constitucionatidade.

A Procuradoria Geral de Justiga opinou pefa procedéncia do pedido
{fls. 109/118}.

Este ¢ relatéric.

O Preteito Municipal, anies do julgamenio desta ADIN, por peticéo
escrita, apresentou manifestacdo noliciando a desisténcia da agao.

Nao se desconhece a regra insculpida no § 1° do artigo 669 do
R.LT.J.S.P Vale dizer: “proposta a representagdo, ndo mais se admilird
a sua desisténcia”.

A razéo de ser da impossibilidade de se permitir a desisténcia da
acéo encontra eco na natureza do processo de controle normativo abstrato.

E inegével que a representacio de constitucionalidade tem nature-
za, verdadeiramente, de agdo. Mas nZo se trata de qualquer agao. instau-
ra-se, com o pedido de declaracio de inconstitucionalidade, um“processo
abjetive”. Como outro processo normal, 0 que se tlem é de fato a prestacio
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da tutela jurisdicional (constitucional concentrada), Contudo, corno sabia-
mente ensinou Clemerson Merlim Cléve, este processo ndc pode, em
hipttese alguma, ser tido como um meio para a composigdo de uma lide,
“E que, sendo ‘objetivo’, inexiste lide no processo inaugurado pela agéo
direta generica de inconstitucionalidade. Nao ha, afinal, pretensdo resistida.
A idéia de Carnelutti segundo a qual ‘0 processo é continenie de que a
lide & contetido’no se aplica ao processo através do qual atua a jurisdicdo
constitucional concentrada. Em vista disso, os legitimados ativos da agdo
direta ndo buscam, com a provoca¢ado do Orgdo exercente da jurisdigdo
constitucional concentrada, a tutela de um direito subjetivo, mas sim a
defesa da ordem constitucional obfetiva (interesse genérico de fodo a
coletividade)” " E continua 0 mestre: "Cuidando-se de processo objetivo,
na agdo direta de inconstitucionafidade ndc ha fide, nem partes {(salvo
num sentido formal), posto inexistirern interesses concretos em jogo. Por
iss0, as garantias processuais previstas pela Constituigdo, nao se aplicam,
erm principia, a agdo direta de inconstitucionalidade”.

Nac € outro o pensamento de Gitmar Ferreira Mendes: “O que a
jurisprudéncia dos Tribunais Constitucionals costuma chamar dé processo
objetivo (...}, isto 6, um processo sem sujeitos, destinado, pura e simples-
mente, & defesa da Constituicdo (...). N8o se cogita, propriamente, da defe-
sa de interesse do requerente (...}, que pressupde a defesa de situagtes
subjetivas. Nesse sentido, {...) no controle abstrato de normas, cuida-se,
fundamentalmente, de um processo unifateral, ndo-contraditorio, isto 8, de
tm processo sem partes, no qual existe um requerenie, mas inexiste
requerido. ‘A admissibilidade de controle de normas - ensina Séhn - estd
vinculada, tdo-somente, & uma ‘necessidades pablice de controle”, &

Assim, por se tratar de processe obietlvo visando ao controle nor-
mativo abstrato, aplica-se & espécie 0 chamado principio da indis-
ponibilidade da a¢&o. Tal afirmagio € amplamente respaidada, inclusive
pelo Regimento Interno do Supremo Tribunal Federal (artigo 169, § 19),
porquanto ¢ exercicio da jurisdigdo constitucional congentrada do Poder
Judiciario n&o pede ficar condicionado - o que implicaria na sua frustragéo

W A Fiscalizacio Abstrata de Constitucionalidags na Direita Brasileirg, 12 ¢d, S&0 Paulo, BT, 1995, p. 113,
¥ A Fiscalizagio Abstrata de Constitucionalidade ne Direlle Brasileiro, 12 ed, SHo Paulo, BT, 1985, p. 114,
™ Controle de Constilucionalidade, Aspeatos jutidicos s pollticos, Saa Paulo, Saralva, 1980, p. 2571,
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- “por razdes que, invocadas pelo autor, nem sempre se identificam com a
necessidade, imposta pelo Interesse publico, de ver exciuidas do ordena-
mento as normas eivadas de inconstitucionatidade”, ¢

E nesse caminho a ligéo do jurista portugués VITALINO CANASS);
“Nos outros processos de fiscalizagdo abstracla da constitucionalidade e
da legalidade 0 processo ndo esta ao dispor de nenhum sujeito processual,
inciuindo, alias, o proprio Tribunal Constitucional que née lhe pode pbr
razoes de inconveniéncia ou de inoportunidade da fiscalizagéo {...}. O
Tribunal deve prosseguir e emilir a decisdo que considerar melhor para
futelar o interesse da comunidade. A proibicao da desisténcia {...) adapta-se
na perfeicac ao sey cardcter objetivo”,

O autor portugués, demenstrando profundo conhecimento do tema,
fez citar, para refor¢o da sua idéia, doutrinadores alemaes {Hans Lechner
e Hartmut Sohnj, dando azo & posicdo da jurisprudéncia, na mesma toca-
da, doTribunal Constitucional da Repibilica Federal Alema, a saber: “Peran-
te a auséncia de um preceito que resolvesse inequivocarmente a quesiao
se poderia haver desisténcia nos processos de fiscalizagao abstracta, o
TC federal alemé&o perfithou a posigdo negativa. Na sua decisdo de
30.07.1952 (BvverfGE, 1, p. 396 el. Seq., especiaimente p. 414) firmou a
jurisprudéncia de que a partir do momento em que o requerente dat inicio
a0 processo ele deixa de ter quaiquer poder de disposigdo sobre 0 seu
prosseguirnento, o qual deve ger degidido unicamente na perspectiva do
interesse publico”. -

Nao destoa o Supremo Tribunal Federal a respeito: “OQ principio
da indisponibilidade, que rege o processe de controle concentrado
de constitucionalidade, impede a desisiéncia da agdo direta ja
ajuizada’ (RTJ 135/805). Nesse sentido & tambem a doutrina péatria mais
autorizada: Luiz Alberto David Araujo e Vidal Serrano Nunes Junior {Curso
de Direito Constitucional, S&o Paule, Saraiva, 1998, p. 35); Clémerson
Meriin Cléve {A fiscalizagio abstrata de constitucionalidade no direito
brasileiro, 840 Paulo, RT, 1985, p. 115),

Muito bem,

1 STE ADIN 892.-7/RS, Seasdo plenidsia, | 27.10.1984, vel Min. CELSO DE MELLO, CJU 6G7.11.1897, RT 780/170.

M (s provessos de lsealizagio da constiucionalidada e da legalidade palo Tobunal Constitucional, Colmbira Editora,
1988, Hetn 35, p, 130,
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QO caso presente, porém, no meu senlir, excepeiona o principic
da indisponibilidade acima referido.

Alei que se pretende reconhiecer a inconstitucionalidade diz respeito
a instituicao do Programa de Garantia de Renda Familiar Minima Munici-
pal, com a determinacdo de gue a Prefeitura complemente, mensalmente,
o rendimento das familias, residentes e domiciliadas no Municipio, que
percebarm renda familiar bruta inferior a trés (03) salarios minimos.

Recentemente, a imprensa passou a noticiar ¢ interesse do Poder
Executivo em implantar o Programa de Renda Minima. Basta ver a
reportagem realizada pela Fotha de S&o Paulo dando conta que & Prefeitura
ira destinar R$ 106.000.000,00 para o programa de complementagao de
renda {cf. Editorial; COTIDIANQ, p. 3-4, Edicdo: S80 Paulo, 2.04.1899).

Conforme constou da reportagem, a Prefeitura complementara a
renda de familias residentes na cidade ha pelo menos 4 anos, com renda
familiar inferior a trés salarios minimos e com criangas de até 14 anos
matriculadas em creches ou escolas. E continua: esses s8o ostermos da
proposta assinada em 12.04.1999 pelo secretdrio municipal do Trabalho,
Emprego e Requalificagdo Profissional, Fernando Salgado, o senador
Eduardo Suplicy {criador da idéia da renda minima no Brasil) e o vereador
Arselino Tatto {autor do lei que implanta o beneficio na cidade). Os passos
finais para a implantagio do programa devem ser dados na semana que
vem. O prefeitoe Ceiso Pilta deve “firar” a agdo direta de inconstitucionalidade
gue ingressou no ano passado contra essa mesma lel e publicar a proposta
assinada ontem, queé regulamenta a lei. Segundo estudo de 1996 do
Sead (Sistema Estadual de Anadlise de Dados), havia na cidade 245
mil familias na faixa de renda atingida pelo beneficio, um total de
mais de 800 mil pessocas. O gasto previsto pela proposta, de 1% das
receitas da prefeitura, comporia pouco menos gque esse total. Qu
seja, se todas as familias cumprirem os demais requisitos, vai sobrar
gente fora da cobertura. Na avaliagdo do secretério, o programa
vigorara em dois meses. Aiém de complementar renda e incentivar
os pais a matricular as criangas até 14 anos, 0 projeto ainda incentiva
os integrantes da familia a trabalhar lsso porque as familias com
alguma renda terdo seu rendimento complementado a patamares

2564



superiores aqueles das familias sem renda. Pela proposta, familias
sem renda receberfic um salario minimo. J& as que tém renda
receberao o suficiente para que a renda chegue a 1,35 saldrio minimo
(grifos nossos).

Em outra reportagem, também da Folha de Sac Paulo, o concei-
tuado jornal fez constar as palavras do Prefeito Celso Pitta sobre o vicic
que impedira a aplicagdo da lei, esclarecendo que o Convénio que estava
para ser firmado {hoje ja existente) iria permitir a adaptagdo da lsi, afas-
tando-se ¢ interesse & declaragio da inconstitucionalidade, a saber: “Se
essas adaptagGes forem possiveis, a prefeitura pode retirar a soli-
citagdo de inconstitucionalidade e fornar pratica essa lei” (¢f. Edito-
rial: COTIDIANQ, p. 3-2, Edicao: Sao Paulo, 31.03.1999).

Ora, é inegdvel o fim social buscado psla lei. Pela crise que 0
pais esta vivendo - forte nivel de desemprego, misétria e baixo poder aquisi-
tivo — impde-se a aplicagao da relatividade dos principios para, em prol
do interesse pablice malor ligado & sobrevivéncia de parte menos favo-
recida da nossa sociedade, permitir gue se desista da agdo direta de
inconstitucionalidade.

Posto iss0, diante da homologagéo de fls. 128, tendo em vista o
interesse publico que motivou a atuagho, nesse particular, do requerente,
afastando-se, excepcionalmente, a regra do § 1% do artigo 669 do
R.LT.J.8.P, reconhece-se prejudicado o julgamento da agéo declaratdria.

DJALMA LOFRANG
Relator
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AGAQ DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE DE LEI MUNICIPAL
POR VICIO DE INICIATIVA, VETO DO PREFEITO REJEITADO.
PROMULGACAD PELO PRESIDEMTE DA CAMARA. INVASAQ DE
COMPETENCIA PRIVATIVA DO PREFEITO. PROCEDENCIA.

TRIBUNAL DE JUSTICA DO ESTADO DE SAQ PAULO
ACORDAD
Visios, relatados e discutidos estes autos de AGAQ DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE DE LEI n® 055.297-0/1-00, da Comarca de
SAQ PAULD, em que é requerante o PREFEITC DO MUNICIPIO DE SAO

PAULO, sendo reguerido o PRESIDENTE DA CAMARA MUNICIPAL DE
SAQ PAULO:

ACORDAM, emn Orgao Especial do Tribunal de Justiga do Estado
de S&o Paulo, por votag@o unanime, julgar procedente a agao, de confor-
midade com o relatério e voto do Relator, que ficam fazendo parte integrasn-
te do presents julgado,
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Participaram do julgamento os Desembargadores MARCIO BONI-
LHA (Presidente), NIGRO CONCEICAQ, OETTERER GUEDES, LUIS DE
MACEDO, JOSE OSORIO, HERMES PINOTTI, GENTIL LEITE, ALVARO
LAZZARINI, JOSE CARDINALE, DENSER DE SA, MOHAMED AMARO,
LUIZ TAMBARA, FONSECA TAVARES, BORELLI MACHADQ, FLAVIO
PINHEIRO, GILDO DOS SANTOS, FORTES BARBOSA, ANGELO GALLU-
CCt, VALLIM BELLOCCH)I, SINESIO DE SOUZA e JARBAS MAZZONI.

S&o Paulo, 19 de abril de 2000.

MARCIO BONILHA
Presidente

PAULO SHINTATE
Helator

Voto 13.352 — ORGAC ESPEGIAL

Voto do Desembargador Relator Paulo Shintate

Acao Direta de Inconstitucionalidade n® 55.297.0/1 - S&o Paule
Requerente - PREFEITO DO MUNICIPIO DE SAQ PAULO
Requerido - PRESIDENTE DA CAMARA MUNICIPAL DE SAQ PAULO

Ementa: ADIN. Lei n® 12,654 de D6/05/98 de Sdo Paulo. Criagdo
de dreas de interesse social para urbanizagdo especifica e oufras
providéncias. Inicio do processo legistativo por membro da edilidade.
Transformacdo em lei mediante rejeicdo de velo do Prefeito e pro-
mulgagédo pelo Presidente da Camara Municipal. Lei que invade a
competéncia privativa do Prefeito. Agdo procedente com a decla-
ragdo da inconstilucionalidade da lei impugnada.

1. Trata-se de agfo direta de inconstitucionalidade promovida pelo
Prefeito do Municipio de 880 Paulo, Celst Roberto Pitta do Nascimento,
contra a Camara Municipal de S&o Paulo, objetivando a declaragdo de
inconstitucionalidade da iei n? 12.654, de 06/05/98, do Municipio de Sdo
Paulo que “dispde sobre a criaglo de dreas de inleresse social para a
urbanizagéo especifica e da outras providéncias”, alegando em resumo:

Citada lei que veio a lume mediante processo legislativo de iniciativa
de Vereador, aprovagao pela Camarz, rejeicéo de veto total do Prefeito e
promulgacdo pelo Presidente da edilidade padece do vicio da inconstitu-
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cionalidade por invadir a drea de competéncia exclusiva do Prefeito, por
regular matéria de organizag&o administrativa e de servigos pblicos, ofen-
dende o principio bésico da independéncia e harmonia entre 05 Poderes,
estabeiecido no artigo 52 da Constituicao Bandeirante e a que cabe aos
Municipios observar na forma do artigo 144 da Carta Paulista.

0 Presidente da Camara Municipal de S3o Paulo prestou informa-
gbes, sustentando a legitimidade da norma legal impugnada. A douta Pro-
curadoria Geral do Estado declarou auséncia do interesse do Estado no
deslinde da causa. A douta Procuradoria Geral de Justiga do Estado opinou
pela procedéncia da agdo. E o relatorio.

2. Julga-se procedente a agao e declara-se a inconstitucionalidade
da lei n% 12.654 de 06/05/98 do Municipio de S30 Paulo, rejeitada a pre-
fiminar de caréncia.

E que a inconstitucionalidade de textos normativos municipais em
face da Constituicdo Estadual pode ser declarada em agdo direta de
inconstitucionalidade (artigo 128, § 2%, da Constituicdo Federal e artigo
90 da Constituiczo do Estado dg Sao Paulo).

A lei municipal taxada de inconstitucional surgiu de projeto de
iniciativa de Vereador (fls. 27), vetado integraimente pelo Prefeito (fls. 22-
25), com a rejeigdo do velo ¢ promulgagio da lei pelo Presidente da edili-
dade {fis. 27).

Trata citada lei de matéria referente & instituicio na zona urbana e
a expansdo no Municipic, de areas de interesse social para urbanizagéo
especifica consoante se vé dos artigos da lel impugnada.

Essa matéria tem relacdo direta com a atividade administrativa do
Executivo e a prestacdo de servigos. A edigdo das normas reguiamenta-
doras correspondentes estac reservadas 2 iniciativa privativa do Chefe
do Poder Executivo.

Como bem acentuou © parecer da douta Procuradoria Geral de
Justica do Estado, em certos casos, porém, a Constituigao reserva ao
Prefeito, exclusividade de iniciativa de processo legislativo.

A regra da reserva tem como fundamento por na dependencia do
tituiar da iniciativa a regulamentagdo dos interesses vinculados a certas
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matérias. E, pois, imperativa no que tange a subordinar a formulagdo da
lei & vontade exclusiva do titular da iniciativa.

Entre as atribuiges tipicamente administrativas do Prefeito podem
ser mencionadas a administragao do patrimonio do Municipio, af compre-
endidos ndo sé seus bens corpérecs come os incorpdreos suscetiveis de
valor econdmico ou espiritual e a decretagéo de desapropriacdes, na ligdo
de Hely Lopes Meirelles.

Alei impugnada insere-se no &mbito das atribuicdes politico-admi-
nistrativas do Prefeito, quer porque impde a regularizagio juridica e urba-
nistica de assentamentos habitacionais da populagdo de baixa renda si-
tuados em areas dominiais € bens de uso comum do povo, sob adminis-
tracdo do Chefe do Executivo, quer porque a urbanizagéo de areas parii-
culares pressupde, necessariamente desapropriagde, como bem mencio-
nado no parecer da douta Procuradoria Geral de Justica do Estado,

Como bem afirma a douta Procuradoria Geral de Justica em seu
parecer, a administragdo de bens puablicos e a desapropriacc de bens
particulares, gue é meio de execugao de obras e servigos publicos, assim
como a definicdo da politica habitacional a ser implantada no Municipio,
s&o atividades tipicamente administrativas, da responsabilidade exclusiva
do Prefeito, a quem compete, por razdes Shvias, 0 exame da conveniéncia
e oportunidade da apresentagio de projetos de lei que versem sobre tais
matérias, nao podende nesse campo sofrer nenhum tipo de ingeréncia.

Assim, o texto normativo municipal impugnado afrontou a disposi-
¢ao do artige 5° da Constituigdo Estadual, que estabelece a independéncia
e a harmonia enire os poderes, aplicdvel aos Municipios por forga do
artigo 144 da Constituigdo bandeirante.

A falta da defesa da constitucionalidade da dipioma legal pela douta
Procuradoria Geral de Justica do Estado ¢ irrelevante, embora indeclinével
a sua citacgio, para que, se for 0 caso, proceda a defesa.

A vista do exposto, pelo meu voto, julge procedente a representacio
e declaro a inconstitucionalidade da lei n? 12.654/98 do Municipio de S&o
Paulo, oficiando-se & Camara Municipal de S&0 Paulo solicitando providén-
cias para a suspensao dos efeitos da citads isi. Custas na forma da lei.

PAULCO SHINTATE

Relator
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1.5.S. INTERMEDIACOES EM BOLSAS DE MERCADORIAS E
FUTUROS, INCIDENCIA, REGURSO ESPEGIAL DA
MUNICIPALIDADE PROVIDO. AGAQ DECLARATORIA DE
INEXISTENCIA DE RELAGCAC JURIDICC-TRIBUTARIA,
IMPROCEDENCIA.

SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA

RECURSQ ESPECIAL N2 61.228-8P (958/0008143-1)
RELATOR: EXMQO. 8R. MINISTRO PECANHA MARTINS
RECORRENTE: MUNICIPIO DE SAC PAULO

RECCRRIDOS: SILEX CORRETORA DE CAMBIO E VALORES
MOBILIARIOS LTDA. e Qutros

ADVOGADOS: VERA LUCIA PINTC ALVES ZANET! e Qutros
ROBERTO QUIROGA MOSQUERA e Dutros
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EMENTA

ISS - INTEAMEDIACOES - OPERAGOES DE CAMBIO, TITULOS
E VALORES MOBILIARIOS - DECRETO-LEt N° 406/68, ART. 82 -
DECRETO-LE! N2 834/69 - LEI COMPLEMENTAR N° 56/87 -
PRECEDENTES STF.

~ A imermediacdo obrigaltria de sociedades correloras habilitadas,
autorizadas pelo governo federal, para a concretizag@o dos
negocios juridicos realizados nas boisas de mercadorias e futuros,
é Iributada pelo ISS, por isso que se caracteriza como atividade
profissional por elas prestada ap comprador.

- Invertidos 0s 6nus da sucumbéncia, para condenar a recorrida
ao pagamento dos honordrios de advogado, no percentual de 15%.
~ Recurso provide.

ACORDAO

Vistos, relatados e discutidos estes autos, acordam os Ministros
da Segunda Turma do Superior Tribunal de Justiga, na conformidade dos
volos & das notas taquigraficas a sequir, por unanimidade, conhecer do
recurso ¢ the dar provimento. Votaram com o Relator os Ministros Ari
Pargendier, Anténio de Padua Ribeiro e Hélio Mosimann.

Brasilia-DF, 13 de junho de 1998.

MINISTRO HELIO MOSIMANN, Presidente
MINISTRO PECANHA MARTINS, Relator

RELATORIO

O EXMO. SR. MINISTRO PECANHA MARTINS:

Recurso especial manifestado pelo Municipic de S&o Paulo, fincado
nas letras “a" e “¢” do permissivo censtitucionai contra acordao proferido
pefa Sexta Camara do Primeiro Tribunal de Algada Civil que, por unani-
midade negou pravimento a0 reexame Necessario e ac recurss voluntario
da ora recorrente, dando provimento ao apeto da Co-auiora Cambial 5/A
Corretora de Cambio, Titulos e Vaiores Mobilidrios nos autos da acdo
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declaratoria de inexisténcia de relagio juridico-tributaria proposta contra

o Municipio de Sao Paulo por Silex Corretora de Cambio e Valores
Imobitiarios Lida. e Qutros,

Sustenta o v. acdrdéo recorrido que a Cambial Corretora, como
sociedade corretora de titulos e valores mobiliarios, operando em Bolsas
de Futuro e de Mercadorias, ndo esta obrigada ao pagamento do 188
sobre a corrgtagem e as comissdes que percebe em virtude das operacbes
gue realiza.

Alega o recorrente negativa de vigéncia aos Decretos-leis 406/68,
(art. 8%), 834/69 e Lei Complementar n® 56/87. Aponta decisdo do STF
{RE 8B.684-8-E8) como divergente do acdrdéo racorrido.

Interposto também recurso extraordinario para o STE

Contra-razoes foram oferecidas, sustentando que ndo havendo a
aproximagao entre as paries contratantes, ndo existe intermediagéo ou
corretagem, nac sendo possivel a triblutacdo pelo 18S.

O Tribunat de origem néo admitiu 038 recursos.

Conira o despache denegatdrio de recurse especial foi manifestado
o cabivel agravo de instrumento, a que dei provimento para melhor exame
do apelo especial.

Dispensei o parecer da Subprocuradoria-Geral da Repubtica, nos
termos do RISTJ.

E o relatério.
YOTO

Q EXMO. SR. MINISTRO PECANHA MARTINS (RELATOR):

Afasto a preliminar de ndo conhecimento do recurso. E que tenho
por demonstrada a infringéncia aos dispositivos de lei federal invocados
g, ndo obstante ndo serem idénticas as situaghes faticas abordadas nos
acordios ditos divergentes, tenho por dissidentes as solugdes juridicas
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adotadas pelo acdrddo recorrido e o paradigma do STF, da lavra do
Eminente Ministro Moreira Alves, cuja ementa foi transcrita e declara:

“ISS. Intermediagdes. Operacdes de cambio. E devido 1SS por so-
ciedade corretora de cambio, com base no item 58 da lista de
servigos (na redagdo dada pelo Decreto-lei 834/69) a que se refere
o art. 82 do Decreto-lei n® 406/68, uma vez que a atividade profis-
sional, por ela prestada ao comprador do cadmbio (e que é o faio
gerador do 1S8) ndoe se confunde com a operagdo de cambio, que
se realiza entre partes contratantes {e cujo fato gerador é ¢ previsto
no art. 63, i, do CTN}, embaora com a intermediagio obrigatdria de
firma individuat ou sociedade corretora devidamente autorizada
pelo Banco Central do Brasil.

Recurso extraordinario conhecide e provida!” (RE 88.684-8-ES, 28
Turma, em 06.04.79, v.v. Rel, Min. Moreira Alves, DJU 01.06.79).

Nao obstants tratar-se de operagio de cambio, penso que se presta
a demonstracio da divergéncia com a hipdtese tratada na presente agao,
quat seja, a intermediacdo das sociedades corretoras nas negociagdes
de efeitos e contratos na Bolsa de Futuros e de Mercadorias. O eminente
Min. Moreira Alves, promoveu com exatidéo, na propria ementia, a diferenga
entre a operagdo de cambio e a intermediagao prestada pelas sociedades
corretoras.

E sabido de todos que, nas Bolsas de Valores, quaisquer que sejam
as operagdes e os efeitos negociados sd poderdo ser encaminhados e
realizados através de sociedades corretoras nelas inscritas. Trala-se de
intermediagéo obrigatéria, irrecusavel e inafastavel. Constitui, pois, servigo
de que se ndo pode prescindit nos negodcios travados nas respectivas
bolsas, sejam de que efeito ou natureza forem.

O v. actrdao recorrido enguadrou as atividades das sociedades
corretoras, operadores na Bolsa de Mercadorias e Futuros no item 46 da
t.ei Complemnentar n® 58/87, aplicando, porém, o beneficio da nig incidén-
cia do |SS por se tratar de servigos executados por instituicbes autorizadas
a funcionar pelo Banco Central. Argumenta a Recorrente gue tal beneficio
configura “pura e simples isen¢lo tributdria, concedida pelo legislador
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complementar. Na época, a Lei Complementar n? 56, que & de 1987,
podia fazé-lo, por expressa permissdo do art. 18, § 22, da Constituicio
Federal de 1967”, o que € hoje absolutamente proibido, na forma do art.
151, inciso Hll, da Constituigio Federal/88, razdo por que nao teria sido
recepcionada a excegdo de incidéncia tributaria.

Aduz, ainda, que a tese do acérddo ndo encontra ampare fatico e
iegal, por isso que“os contratos firmados em bolsas de futuro e de merca-
dorias, fazem parte do mercado mobilidrio concretizando-se as suas pres-
tagOes em bens moveis”, realizadas mediante intervengao de emprasa
corretora no pregdo da bolsa, servigos gue estariam enguadrados no item
50 da Lista de servigos anexa a Lei Complementar 56/87, itern 49 da Lei
Muricipal 10.423/87.

Eniatiza as diferengas entre as Bolsas de Valores e de Mercadorias
e Futuros assinalando que nestas se realizam negociagdes com merca-
dorias {commodities} e naguelas com titulos e valores mobilidrios {(ages,
debéntures, letras hipotecarias e outros titulos de crédito consoante os
arts. 10, IX, alinea “d", da Lei 4.995/64 e 2% da Lei 6.385/78) e transcreve
opinido de Luiz Foubes em“Principios béasicos para aplicar nos mercados
futuros”, editado pela Bolsa Mercantii e Futuros, registrada no item 4, e
que vale mais uma vez transcrito:

"Um contrato de futuros é um compromisso legalmente exigivel de
entregar ou receber uma determinada quantidade ou qualidade
de umcommodity” a um preco combinado no recinto de negocia-
¢bes de uma bolsa de futuros, no momento em que ¢ contrato for
executado. ‘

O vendedor 1em a obrigacac de entregar a mercadoria em algum
momento durante um especlfico més de entrega futura”,

Nas contra-razdes, os Recorridos asseveram que as atividades
por ela desenvolvidas “encontram-se insertas na competéncia tributéria
da Uni2o, na medida em gue apresentam carater tipicamente financeiro™.
Argumentam que "nas operagdes desenvolvidas pelos Recorridos nas
bolsas de mercadorias e de futuros ndo existe qualguer aproximagao das
partes compradora e vendedora dos ativos financeiros e "commodities”
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negeciados, razao pela qual nao ha quaiquer intermediagdo por elas pro-
movida, que pudesse vir a caracierizar uma prestagao de servigos”. Trans-
creve, em abono da assertiva, ementa de aresto prolatado pelo JTACSRE
nestes termos:

"Imposto - Servigo de qualquer natureza -Vendas a vista ¢ atermo
- Alegacao de corretagem na referida operag@o. inocorréncia por
inexistir aproximagao das partes realizada pessoalmente pela ape-
lada - Imposto indevido - Recurso nao provido” (Apelagio 319.756-
JTACSP Lex 82/145 g 146)". (fls. 538},

Nao obstante as bem alinhadas raz0es desenvolvidas pelas Recor-
ridas, tenho por inafastavel a intermediacao para a congretizagdo de negé-
cios nas bolsas de mercadorias e fulures. E que somente se realizam fais
negocios com a intfermediacao de sociedades corretoras habilitadas, pouco
importando se conhecam ou nédo as partes ou o modo como se concretizam.

Mas, de que natureza s&c os negécios realizados? Envolvem que
classes de bens? Além de mercadotias, hegaciam-se direilos, todos con-
siderados moveis, para os efeitos legais. Alias, 840 as proprias recorridas
que o afirmam: “os objeilos de negociagio nas referidas bolsas sdo os
contratos, verdadeiros titulos & valores mobilidrios. Ndo se negociam os
proprios bens, mas somente os contratos por eles representadoes, pois
n&o interessa aovs investidores a liguidacio fisica dos mesmos... - 08
objetos de negociagdo na BM&F 580 os ativos financeiros e outros "com-
modities”, dentre eles ¢ ouro, considerado por disposigao legal como ativo
financeiro (Lel 7.766/89, art. 49, ¢ indice Bovespa, que é uma carteira de
acdes, definido pelo Decreto-lei 2.286/86 ¢omo valor mobilidrio” (fls. 5423,

Trata-se, pois, de negdcios juridices cujos objetos sdo os ativos
financeiros e outros, commedities, em suma, dirsitos.

Os negodcios juridicos realizados na Bolsa de Mercadorias e Futuros
tém por objeto direitos, caracterizados em titulos e valores mobilidrios,
como proclamado pelas préprias Recorridas, & que traduzem, sem divida,
operagbes de natureza financeira, em simesmas consideradas. Para que
se coneretizem, contudo, se faz imprescindivel a intermediagdo de pessoas
juridicas autorizadas pelo Governo Federal. E n8o hd confundir o negécio
juridico concretizado nas bolsas com a intermediacio gue o viabiliza,
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prestacao de servigo tipico, definida no item 50 da Lista de Servicos, com
redagdo determinada pela Leil Complementar 56, de 15.12.87, "in verbis™

"Agenciamento, corretagem ou intermediagdo de bens moveis e
imoveis nao abrangidos nos itens 45, 46, 47 ¢ 48",

A situag8o juridica da Cambial S/A, até 24.11.89, data do registro
na Junta Comercial da Ata da Assembléia que aprova sua transformacaoc
em Banco Cambial &, pois, idéntica a dos demais Recorridos. Corretora
da cambio, titulos ¢ valores mobilidrios até aquela data, submete-se, tam-
bém, ao ISS, valendo dizer que atualmente ela prapria reconhece setem
suas atividades tributadas pelo 1SS (petigdc de fis. 283).

Quanto 2 fixago da verba honordria, reputada elevada relativamente
a porcentagem & desioante da regra do § 42 do art. 20 do CPC, sendo a
Recorrente vitoriosa na lide, fica prejudicado o recurso nesta parte.

Cunbego, pois, do recurso pelas felras"a” e“c” e lhe dou provimento,
condenando a Recorrida ao pagamento de honordrios de advogado &
base de 15%.

CERTIDAQ DE JULGAMENTQ
SEGUNDA TURMA

N®. Registro:95/0008143-1 RESF 61228/5P
Pauta: 14/03/1996 Julgado:18/03/1926
Relator: Exmo. Sr. Min. Pecanha Martins

Presidente da Sessdo: Exmo. Sr. Min. Hélio Mosimann
Subprocurador Geral da Republica:

Exmo. Sr. Dr, Moacir Guimariies Morais F?

Secratario (a); Edina M, S. de Oliveira

AUTUACAD

Recte: Municipio de Sac¢ Paule

Advogado: Vera Lucia Pinto Alves Zaneti e Cutros

Recdo: Silex Corretora de Gambio eValores Mobiliarios Lida e Qutros
Advogado: Roberto Quiroga Mosquera e Outros
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SUSTENTACAQ ORAL

Sustentou, cralmente, o Dr. Roberto Quiroga Mosguera, pelas re-
gorridas.

CERTIDAO

Certifico que a Egrégia SEGUNDA TURMA ao apreciar ¢ processo
em epigrafe, em sessio realizada nesta data, proferiu a seguinte decis&o:

“A Turma, preliminarmente, por maigria, afastou o dissidio pela
letra*c”, reservando-se para apreciar o recurso pela alinea“a” quan-
do examinado o mérito, vencido parcialmente, na preliminar, ¢ 8.
Ministro-Relator, que conhecla do recurso por ambos os funda-
mentos. No mérito, apds ¢ voto do Sr. Ministro-Retlator, conhecendo
do recurso dando-he provimento, pediu vista dos autos o Sr. Minis-
tro Ari Pargendler. Aguardam os Srs. Ministros Antonioc de Padua
Ribeiro e Helic Mosimann.”

O referide é verdade. Dou fe.

Brasilia, 18 de margo de 1896

EDINA M. 8. DE OLIVEIRA, Secretaria
VOTO-VISTA

O EXM®2 SR. MINISTRO ARl PARGENDLER:

Silex Corretora de Cambio @ Valores Mobilidrios Ltda. e Outras
ajuizaram acao ordindria contra 0 Municipio de S&c Paulo para obter a
declaracao de que ndo estdo sujeilas ao pagamento do 1SS relativamente
as operaches que praticam na Bolsa de Mercadorias & Futuros da Cidade
de Sao Paulo (1l. 02/21).

Contestado o pedido (fl. 254/269), o MM. Juiz de Direito saneou o
processo, determinando a realizagdo de prova pericial (fi. 286).

Sem embargo disso, seguiu-se desde logo a sentencga, gue assim
justificou a dispensa da prova pericial:

278



“Toda a matéria arglida nos autos desenvolve-se tdo somente ac
nivef de fixar um conceito juridico. Ndo hé qualquer ddvida quanto
a atividade em si praticada pelas autoras. A definigao juridica néc
esta a cargo do Perito nem dos assistentes, mas tdo somente do
Juiz, A fungdo de afirmar o direito compete ao Magistrado e para a
parie basta lrazer os fatos advocatus venit ad factum, curia novit
ius, Como ja foi exposto, neste casoe o tema discutido ¢ tdo somente
0 enquadramento juridico da atividade exercida pelas autoras e,
assim, reputo ser dispensavel a prova determinada” (. 312).

Atinal, a ag8o foi julgada procedente, salvo quanto a Cambial S.A.
Corretora de Cambip, Titulos e Valores Mobilidrios, & base da seguinte
motivagao:

0O sisterna financeiro é formadio por diversos organismos que atuam
nas mais diversas orbitas do mercado de capitais. Estio eles defi-
nidos na Lei 4.585. Com efeilo, loda a atividade que envolve aspec-
fos da macro-economia s8c regulados, fiscalizados pelo Governo
Central até porque é ele que defermina as regras que devem ser
observadas. A referida lel estipula no arligo 1° quem constifui o sis-
terma financeiro: V - das demais instiltigdes financeiras publicas e
privadas. As auloras estariam enquadradas dentro desta catego-
ria? O artigo 17 da mesma lel defermina que devem ser conside-
radas instituicGes financeiras, para o efeito da Jegislagao em vigor,
as pessoas juridicas publicas ou privadas, que fenham como ati-
vidade princlpal ou acessoria a colela de intermediagdo ou aplicagéo
de recursos financeiros proprios ou de terceiros, em moeda nacional
ou estrangeira, e a custodia de valor de propriedade de terceiros.
Pela simples leitura da definicdo do que seja uma instituicéo financeira
entendo que ndo se pode fugir av entendimento de que as auloras
devem ser enquadradas deniro daquele conceito. Todas elas praticam
atos que envolvem aspectos relacionados com a economia nacional
e sdo fiscalizadas pefo Banco Canlral, que é tambeém drgdo integrante
do sisterna financeiro. Como se isto ndo baslasse, a Lei §.385 inclui
entre as alividades do mercadoe de capitais a atividade das re-
querentes, Todos estes aspecios demonstram de forma efetiva que
as autoras devem ser entendidas comg integrantes do sistema
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financeiro nacional. Estipulada esta cireunstancia, deve ser admitida
que a atividade dos requerentes esta incluida dentro do determinado
no artigo 46 oa lista de servicos do ISS. A circunstancia de estarem
as autoras sob a fiscaliza¢ao e somente poderem funcionar mediante
autorizagdo do Banco Central acarreta, como consegliéncia, a
impossibifidade da cobranga do imposto”(il. 315/316}. ... “"Em suma,
por entender que as autoras estdo incluidas dentro do sistema
financeiro nacional e somente podem funcionar com autorizagdo do
Banco Cenfral, estdo elas a salvo do pagamento do imposto munici-
pal por expressa disposicdo da lista de servigos” {il. 317). ... ‘No
sntanto, guanto a autora Cambial S.A. Corretora de Cambio, Titulos
e Valores Mobiliarios que se transformou em Banco Cambial 8.A. a
acado é improcedente” (fl. 317).

A Egrégia Sexta Camara do Primeiro Tribunal de Algada Civil do
Estado de Sao Pauto negou provimento 3 apelagéo interposta pelo Mu-
nicipio de S20 Paulo ¢ deu provimento aquela interposta peio Banco Cam-
bial S.A. (fl. 474). '

L.&-se no julgado:

"Repels-se, por oulro lado, a alegacdo de nulidade da sentenga
por cerceamento de defesa, Correto admitir-se gue 0 saneador
deferiu a efstivagao de prova técnico-pericial. Nao obstante, a
matéria nao ficou imune, poristo, a uma reapreciagéo judicial quanto
& relevancia e necessidade daguele item probatdrio. Ao Juiz cabe,
neste campo, melhor aquilatar a repercussdo, em nivel de formagio
de convencimento, da pertinéncia e eleilo da prova, mesmo que
tenha sido esia anteriormente admitida, numa avaliagdo primeira
de sua adequagdo. No caso, o llustre Juiz de primeiro grau justificou,
de modo irrecusdvel, as razdes que o levararn a prescindir da reali-
zagdo da pericia. £ agiu comn acerlo ao assim decidir, pois a matéria
em debate, ainda gue envolvente de pontos faticos e de direito,
poderia ser deslindada & vista dos demais elementos de convicgao,
de cunho documental, trazidos para 0s autos. NAo houve cercea-
mento de defesa, enfim” (fi. 482).

.........
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‘A 1. sentenga recorridla, desconsiderando a argumentagao expen-
dida pela recorrente, declarou a ndo incidéncia do tributo em tela
sobre 0s servigos correspondentes & intermediagdo de valores
mobiliarios, porque abarcados por hipdtese expressa de excegdo
de inoponibilidade, na medida em que prestados por instituicbes
autorizadas pelo Banco Central. Na verdade, o ilustre Juiz senten-
cianie entendeu que as atividades exercitadas pelas recorridas as
encartavam no itern 46 da Lei Complementar n? 56/87, que se acha
repelido pelo item 45 da Lei Municipal n® 10.423/87, pelo qual se
apartam da tributagd@o questionada os servigos praticados por
antidades financefras cujo funcionamento & autorizado pelo Banco
Central. Escorreita a decisdo sob estes enfoques, certamente. Mas
oulros pontos comportam cognigdo, na forma do preconizado pelo
par. 1¢ do artigo 515 do C.F. Civil, porque foram suscitados e
questionados no processo, podendo o Tribunal, em conseqiéncia,
submeté-los a juigamento. Ha que ser disposio, desde logo, que as
autoras, inclusive a que teve a sua prelensdo desacoihida por
transformacéo em banco mmiltiplo {Banco Cambial 5.A.), fato
superveniente a estabilizagdo da lide, qualificam-se induvidosamente,
como pessoas juridicas que praticam operagbes especificas das
Bolsas de Futuros e de Mercadorias, atuando, por conseguinte, nos
chamados mercados a termo, futuro e a vista e mediante contratos
referenciados em ouro, dolar, Indice Bovespa, taxa de juros e outras
“commodities”. Exatamente em fungdo daquela especial condigdo e
exercitarnento, que as torng, comeo reconhecido pela sentenga,
eptidades integranmes do sistermna financeire nacional, na forma
tambem disposta, ademals, pelg artigo 17 da Lei 4.585/64 e porque
tém as suas atividades reconhecidas como peculiares ao mercado
de capitais {Lei 6.385/76), ndo podem ser reputadas, como quer a
Municipalidade, como agentes intermediadores de bens moveis”,
Alids, conforme o inserido pelas apeladas em suas judiciosas con-
tra-razdes (1. 427), este Tribunal, por deciséo de sua Egrégia Quinta
Camara, fixou 0 entendimento 0g Que nao se caracleriza correlagem,
em sede de operagdes bolsistas, na medida em que ressenlg-se a
atuacéo das financeiras daquele contetido de agente intermediador,
a consaguir, por agao de convencimento, a aproximagdo das partes
compradora e vendedora e atives financeiros e outras “commodi-
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ties"{JTA 89/145/146). E que, em operagdes de tal jaez, 0 anonimato
de seus participes é a regra, peio que estes ndo sdo identificados e,
assim, ndo se conhecem reciprocamente, pelo que ndo se consuma
a aproximacdo, que é, sabidamente, o frago essencial de um pacto
de intermediagéo, em nivel de definicdo da remuneragéo do agente
corretor. Dessarte, pelo frabatho que executam, as apeladas auferem
valores correspondentes & taxa de registro de contratos e, ainda,
remuneragdes por servigos de teor financeiro, 05 quais podem ser,
everntualmente, objeto de tributacdo por parte da Unido. E ndo séo,
seguramente, opera¢bes que tenham por fato gerador a
intermediagdo ou agenciamento de bens mavels, situagdo que a
recorrente persiste em afirmar como sletivamente caracterizada Na
verdade, por caracteristicas que o proprio mercado disciplina, as
operagbes bolsisticas, de futuros e de mercadorias, sdo, via de regra,
lquidadas financeiramente, ainda que possam sé-lo pela entrega
fisica do bem objeto dos contratos, em suas usuais modalidades
(termo, futuro, opgdes a vista). ... As liguidagbes por entrega fisica
se constituem em sxcecdo dg um mercado que, por regia, atua em
nivel de adimplemenio financeiro, fato que se explica em razdo das
dificuldades gque se enfrentam relativamente a configuragao das pri-
meiras. ... Na verdade, as operagoes em bolsa de mercadorias e de
futuros reclamant a emissao de documerttos que representem
valores pu coisas que sejam passivels, oportunamente, de trans-
formagéo em peciinia. Tals papéis sdo negociavels, pelo que, neste
contexto, o objeto das avengas boisisticas qualificam e tipificam,
seguramente, titulos. Ndo assumem, por isto, nem mesmo por
inferéncia tonga manus, a condiclo de bens moveis, porgue séo,
em sintese, conlrates, que se liquidam financeiramente na sua mais
expressiva maloria, sujeitando-se, portanto, a incidéncia do imposto
federal respectivo” (11.483/487).

Dai o presente recurso especial, interposto pelo Municipio de Sao

Paulo com base no artigo 105, inciso i, letras “a” e “¢”, da Constituicdo
Federal, por negativa de vigéncia dos Decretos-leis n®s 408, de 1968, e
834, de 1869, hem assim da Lei Complementar n? 58, de 1987, e em
razao da divergéncia manifestada em face do que ¢ Supremo Tribunal
Federal decidiu no RE n® 88.648-6 (fl. 512/526).
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Seque-se dal a primeira concluséo, a de que ja ndo se discute a
respeito do julgamento antecipado da lide; o recurso especial diz exclusi-
vamente com ¢ merito do litigio.

Pela tetra “¢”, o recurso ndo pode ser conhecido, ja porque a diver-
géncia nao foi demonstrada na forma prevista no Regimento Interno deste
Tribunal, ja porgue ela nem mesmo existe.

A questdo decidida no RE n® 88.648-6, de que tenho ciéncia por
haver lido o acdrdao fora dos autos, se refere a simples intermediacdo em
operacao de cambio, sem qualquer relacao com operacdes em Bolsa de
Mercadorias & Futuros.

O conhecimento pela letra “a" sup8e ¢ exame do meérito, que certa-
mente teria sido melhor versado a luz da prova pericial.

No nosso pais, as operagdes em Bolsa de Mercadorias & Futuros
S&0 pouco conhecidas do publico ndo especializado, al incluidos os juizes,
de modo que essa prova seria esclarecedora.

No estado dos autos, tem-se que o MM, Juiz de Direito julgou proce-
dente a agdo, “por entender que as autoras estdo incluidas dentro do
sistema financeiro nacional e somente podem funcionar com autorizagado
do Banco Central, estédo efas a salve do pagamento do imposto municipal
por expressa disposicéo da fista de servigas” (. 317}.

O Municipio de Sac Paulo, todavia, demonstrou que a presungéo
de autorizagdo de funcionamento, pelo Banco Central, s se aplica as
sociedades constituidas como corretoras ou distribuidoras de valores
mobiliarios, & no que diz respeito a Bolsas de Valores - ndo a Bolsa de
Mercadorias & Futuros, para cujas operagdes nio ha necessidade de
autorizagao governamenial.

De outro modo ndc se compreenderia que Gap Commuodities S/C
Ltda. tivesse como objeto social “a corretagem de mercadorias e a inter-
mediacdo de negocios, excluidos os imobifidrios e 0s que dependam de
autorizacdo governamental ou especifica” {fl. 217).

A essa fundamentacao, que ndo subsiste seja porque nem todas
as Recorridas integram o sistema financeiro nacional, seja porque nenhu-
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ma delas provou que sua atuagio na Bolsa de Mercadorias & Futuros
depende de autorizagio do Banco Central, o acorddo recorridoc somou
duas motivagGes:

a) a de que a intermediagao de bens moveis supde a aproximagéo
das partes, ausente na especie;

b} a de gque os ativos negociados na Bolsa de Mercadorias & Futwos
sao verdadeiros titulos mobiliarios,

A primeira fol superiormente refutada no voto do eminente Rela-
tor, in verbis:

“.. tenho por inafastavel a intermediagdo para a concretizagio de
negdcios nas holsas de mercaderias & futuros. E que sormente se
realizam tals negocios com a intermediagdo de sociedades cor-
retoras habifitadas, pouce importando se conhegam ou ndo as par-
fes ou 0 modo como se congratizam. Mas de que natureza s30 0s
negdcios realizados? Envolvem que classes de bens? Além de
mercadorias, negociam-se direitos, fodos considerados moveis,
para os efeitos legais”.

A Bolsa de Mercadorias & Fuiuros - BM&F fem por objeto social,
nos termos do artigo 2° dos respectivos estatutos sociais, aprovados pela
152 Assembléia Geral Exiraordindria, realizada em 8 de maio de 1981, e
registrados em microfilme, sob n® 164434/91, no 3% Cartério de Registro
Civil das Pessoas Juridicas de S&o Paulo:

“I - arganizar, prover o funcionamento e desenvolver um mercado,
livre e aberio, para negociagdo de mercadorias e ativos financeiros
nos mercados disponivel e de liquidacdo futura;

If - propugnar peio desenvolvimento da produgéo e da comerciali-
zagic 0os produtos relacionados acs coniratos nela operados e
pelo aprimoramento e peio desenvoivimento dos mercados a vista
e de liguidagio futura de tais produtos”,

Quase todos os demais itens do seu objeto social dizem respeito
ao desenvolvimentio dessas duas finalidades: a de manter em funciona-
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mento um mercado para a negociagac de mercadorias e ativos financeiros,
bem assim a de colaborar no desenvolvimento da producdo e comer-
cializag&o de produtos agricolas negociados nesse mercado.

O fato de que a maior parte dos negdcios sejam ajustados para
liquidagao futura, e de que visem & protego das partes {(hedge) ou a
especulagdo sobre pregos de produtos agricolas, resolvendo-se, no mais
das vezes, inanceiramente, sem a entrega in natura, nao descaracteriza
08 contratos, sempre celebrados por, no minimo, duas partes, mediante a
intermedia¢éo de um corretor, e tendo como objeto a compra e venda de
produtos agricolas; a aproximagéo e conhecimento fisico dos contratantes,
nada tem a ver com g intermediagao, a qual se completa pela realizacdo
do negocio, tenham ou nao as partes contactado pessoalmente,

A segunda esta, desde logo, prejudicada pelo reconhecimento de
que a Bolsa de Mercadorias & Futuros € um mercade para negociagao de
mercadorias e ativos financeiros, obviamente instrumentalizada por contra-
fos, nas suas mais diversas modalidades, inclusive 08 de cessées ou
transferéricias.

Qs contratos e os titulos s8o espécies diferentes de negdcios; esles,
unifaterais, aqueles bilaterais.

No magistério de Pontes de Miranda, “a diferenga entre o negocio
juridico unitateral e o contrato é que aquele se basta {subscrigdo do Htulo,
promessa) e nesse se faz necessdria a vonlade de oulrem que aceite a
oferta” (Tratado de Direite Privado, Editor Borsol, Rio de Janeiro, 1971,
Tomo XXXII, p. 136].

Quando as partes ajustam a compra e venda de mercadorias, ou
a cessfo dessa avenga, tem-se, respectivamente, um contrato € uma
cessao de contrato - punca um titulo ou uma transteréncia de titulo.

"A expresséo "venda de contratos”, utifizada nos mercados futuros,
- escreveu Nelson Eizirik {(Aspectos Juridicos dos Mercados Futuros, in
Revista de Direito Mercantil, Industrial, Econdmico e Financeiro n® 81,
p.27) - “significa precisamente a possibilidade, sempre existente, de
reversdo de posicses. Juridicamente, estamos diante do instituto da cessdo
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de contratos, regulado pelo Cédigo Civil italiano (arts. 1.406 a 1.410) e
que vem sendo admitido na doutrina patria {Dimas de Oliveira César,
Estudo sobre a Cessdo de Contrato, Sdo Paulo, Ed. RT, 1954).”No mesmo
sentido, Luiz Gastdo Paes de Barros Leées (Liquidagac Compulséria de
Contratos Fuiuros, in Revista dos Tribunals, vol. 675, p. 47).

A hipdlese, portanio, € aquela prevista ng arligo 50 da Lista de
Servicos editada pela Lei Complementar n® 56, de 1987, in verbis:

“Agenciamento, corretagem ou intermediagdo de bens moveis e
imoveis ndo abrangidos nos itens 45, 46, 47 ¢ 48"

A excegao contida no item 46 (Agenciamento, corretagem ou inter-
mediacao de titulos quaisquer {exceto os servigos executados por insti-
fuigdes autorizadas a funcionar pelo Banco Central) diz respeito a inter-
mediacao dos titulos arrolados no artigo 29 da Lei n? 6.385, de 1976, a
saber: acles, partes beneficiadas e debéntures, 0s cupons desses titulos
e 05 bonus de subscricdo; os certificados de depdsito de valores mobilia-
rios; outros tfifulos criados ou emitidos, pelas sociedades andnimas, a
critério do Conselho Monetario Nacional.

De lege ferenda, até poderia ser diferente, como sugere Nelson
Eizirik, int verbis.

“Os principios referentes a regqulagdo dos mercados futuros estao
refletidos, entre nos, basicaments em normas estatutarias, baixa-
das pelas Bolsas de Futuros e de Mercadorias. A Res. 1.190/86,
do CMN, nde chega a constituir um conjunio de normas discipling-
doras das operagies a futuro; na realidade, apenas delega ao Ban-
co Centraf e @ CVM a competéncia para aprovar previamente 0s
modelos de contralos € exercer uma fiscalizacdo episédica de tais
operagtes. Assim, ainda néo exisle, enire nés, uma disciplina le-
gal ou mesmo regulamentar da sistematica das operag¢ées rea-
lizadas nos mercados futuros de ativos financeircs e de commodi-
ties. Trata-se de maléria submetiga avs regulamentos das Bolsas,
com conteddo estatutario e consuetudindrio. Nao temos duvida de
que a matéria esta a merecer tratamento legislativo, ou, pelo menos
regulamentar. Ndo cremos que seja necessaria, porém, a criagido
de uma agéncia regular governamental (mais uma), nos moldes
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da CFTC norte-americana. Conforme {4 tivemos a oportunidade
de analisar, deveria ser ampliado o conceito legal de valores mobilia-
rios, reformando-se para tanto a Lei 5.385/76, de tal sorte que
passaria a abranger, lambém, os contratos a futuro negociados
em Bolsas de Valores, Futuros e Mercadorias (cf. artigo publicado
na Revista CYM, v. 4/29, n® 14, out.-dez./86). Na realidade, 0 objeto
da negociagdo a fuluro é o contralo, ndo as mercadorias ou atives
linanceiros. Trala-se de contratos padronizados, uniformes e
fungiveis, negociados em série. Ou seja, assemeiham-se, em fudo,
a0s valores mobiliarios, exceto pelo fato de que sua "emissdo” ndo
se da por sociedade andnima, mas sim pela Bolsa na qual podem
ser negociados. Assim, deveria ser reformado o art. 2°da Lei 6.385/
76, incluindo-se os contratos a futuro negociados em Bolsas de
Valores, de Futuros ou de Mercadorias na categoria de valores
mobitigrios. Conseglentemente, todas as operagdes a futuro, quer
referenciadas em ativos financeiras, quer referenciadas em com-
modities, passariam a ser regulamentadas e fiscalizadas pela
Comisséo de Valores Mobiligrios” (ibidem, p. 34/35).

De lege lata, esse mercado nao ¢ aguele de que trata o item 46 da
Lista de Servigos anexa a Lei Compiementar n® 56, de 1887.

Voto, por iss0, no sentido de conhecer do recurse especial pela
letra “a”, e de dar-the provimento para julgar improcedente a a¢éo, conde-
nando as Recorridas ao pagamento de honorérios de advogado a base
de quinze por cento sobre o valor da causa.

CERTIDAO DE JULGAMENTO
SEGUNDA TURMA

N®, Registro: 95/0008143-1 RESP 00061228/SP
Pauta: 14/03/1996 Julgado: 13/06/1996
Relator: Exmo. Sr. Min. Peganha Martins

Presidente da Sessao; Exmo. Sr. Min. Helic Mosimann
Suprocurador Geral da Republica:

Exmo. Sr. Dr. Raimundo Francisco Ribeiro de Bonis
Secretario {a): Edina M. S. de Oliveira
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AUTUACAO

Recte: Municipio de Sdo Paulo

Advogado: Vera Lucia Pinto Alves Zaneti e Outros

Recdo: Silex Corretora de Camhio eValores Mobiliarios Ltda e Quitros
Advogado: Boberto Quiroga Mosquera e Qutros

CERTIDAO

Certifico que a Egrégia SEGUNDA TURMA ao apreciar 0 processo
em epigrafe, em sessao realizada nesta data, proferiu a seguinte deciséo:

“Prosseguindo no julgamento, a Turma, por unanimidade, conheceu
do recurso e deu-the provimento, nos termos do voto do Sr. Ministro-Re-
jator”

Participaram do julgamento os Srs. Ministros Ari Pargendler, An-
tonio de Padua Ribeiro e Helio Mosimann,

O referido é verdade. Dou fé.
Brasilia, 13 de junho de 1998
Edina M. S. de QOliveira, Secretaria
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LOTEAMENTO IRREGULAR. DOMINIO MUNICIPAL SOBRE
E8PAGOS LIVRES RECONHECIDO. AVERBAGAO NO REGISTRO
DE IMGVEIS DESNECESSARIA. AGAD ORDINARIA DA
MUNICIPALIDADE CONTRA O LOTEADOR, FUNDADA NO ARTIGO
34 DO DECRETC-LE| N¢ 3365/41.

TRIBUNAL DE JUSTICA DO ESTADO DE SAD PAULO
ACORDAD

Vistos, relatados e discutidos estes autos de APELACAQ CIVEL
n? 032.482-5/8, da Comarca de SAQ PAULO, em que é apelante PREFEI-
TURA MUNICIPAL DE SAQ PAULQ, sendo apeladas INDUSTRIATEXTIL
TSUZUKI LTDA. @ COMPANHIA DE SANEAMENTO BASICC DO ESTADO
DE SAQ PAULO - SABESF:

ACORDAM, em Sequnda Camara de “JANEIRC/97” de Direito Pa-
blico do Tribunal de Justica do Estado de Sa0 Paulo, por votagdo unanime,
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dar parcial provimento a0 recurso, de conformidade com o relatorio e volo
do Relator, que ficam fazendo parte do acdrdao.

O julgamento teve a participagao dos Desembargadores ALVES
BEVILACQUA {Presidente, sem voto), PAULO SHINTATE ¢ CORREA
VIANNA, com votos vencedaores.

Sao Paulo, 18 de fevereiro de 1997.

PASSOS DE FREITAS
Relator

Voto n® 7.456

Apelacao Civel n? 32.482-5/6 - Sao Paulo

Apelante: Preteitura Municipal de Sdo Paulo

Apeladoes: Indistria Téxtil Tsuzuki Lida. e Companhia de
Saneamento Basico do Estado de Sao Paulo - SABESP

Agdo Ordindtia. Artigo 34 do Decreto-lei n® 3.365/41, Indenizagdo
por perdas e danos indevida. inocorréncia de fitigdncia de ma-fé.
Recurso parcialmente provido.

Lotearnento jrreguiar. Transferéncia das vias de circulagéo e espa-
gos livres para ¢ municipio. Desnecessidade de averbacioc no
Cartorio de Registro de Imoveis.

1. Trata-se de agéo ordindria movida pela PREFEITURA MUNICY-
PAL DE SAC PAULO contra INDUSTRIA TEXTH. TSUZUKI LTDA. com o
abjetivo de efetuar o levantamento do depdsito efeiuado pela Companhia
de Saneamento Basico do Estado de Sao Paulo - SABESP, nos autos da
acao de desapropriag8o que a mesma movey contra a ré.

Devidamente processado o feito, sobreveio sentenca de improce-
déncia. Entendeu o digno Magistrado a guo, em abreviado, que ndo sendo
a Municipalidade a proprietaria do imével objeto do pedido, ndo faz jus a
pretensao (fls, 572/575).

O tempestivo apelo da vencida afirma: a) que as vias de circulagéo
& espagos livres, quer sob o regime do Decreto-lei n® 58/37, como pela
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Lei n® 6.766/79, em vigor, tem sua {ransferéncia para o dominio pablico
operada ex-vi legis; b} que tratando-se de loteamento irregular, a trans-
feréncia de referidas dreas para o dominio publico opera-se a partir da
aprovagaoc de arruamento. Pede provimento (fis. 577/585).

As contra-razbes sustentam a justica do decisum. Insistem que
as areas desapropriadas nédo pertenciam a Municipalidade (fls. 587/591).

E o relatorio,

2. Ndo existe confrovérsia a respeito do faio de ter a SABESP
desapropriado area originalmente reservada como espago livre.

Conforme se vé dos esclarecimentos prestados pelo perito judi-
cial: “A simples igitura interpretativa de nossc Anexo 2 serve para de-
monsirar que g imove| objeto da servidio promaovida pela SABESP esta
totatmente compreendids na regigo denominada “Espago livie A" do
Loteamentio de Vila Progresso .0

A respeito, confira-se, ainda, documentos de fls, 24, 140/141, 384/
389 e 413/415.

A questao a ser esclarecida diz respeiio a quem periencia referida
area.

Segundo revelam os autos, a apelada, Indostria Téxtil Tsuzuki Ltda.,
nela implantou um ioteamento gue, conforme ge vé da planta reproduzida
a fls. 24, previa espagos livres.

Posteriormente, procedendo a regularizag@o do loteamento, proce-
deu a averbagao junto ao Cartdrio de Registro de Imdveis competente,
das vias publicas {ct. fls. 15} e requereu junto ao Municipic a aprovagdo
da planta de arruamento, com a expedigéo do respectivo alvara (fls. 16).

Tais procedimentos, & evidéncia, deixam claro que a apefada trans-
feriu para o Poder Publico referidas areas. Tanto € verdade, que a Munici-
palidade, recebendo as a&reas, requereu e obteve a averbagdo das mesmas
(v. fls. 42/43).
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E, com este recebimento, exauriu-se o poder do proprietario lotea-
dor sobre as citadas reas. O fato de ter o Municipio langado imposto
sobre efas, em nada altera tal circunstancia. Cuida-se de mero equivoce,
insuficiente para alterar o dominio.

3. Entretanto, ainda que assim ndo fosse, admitindo-se, ad argu-
mentandum, que a recorrida nao transferiu ou procurou transferir para o
Poder Pablico as areas institucionais, mesmo assim, ndo podia deixar de
se reconhecer gue a mesma, ao estabelecer no plano de loteamento as
vias plblicas e espagos livres, fez com que, automaticamerte, passassem
elas para o dominio municipal.

Consoante ja decidiu a Egrégia Corregedoria Geral da Justiga de
nosso Estado, em hipdlese perieitamente aplicave! a espécie: “... &
Administracao Municipal adquire © dominio dos logradouros, ndo segundo
as regras do Direito Civil, mas conforme as do Direito Administrativo”.

Com efeito, ndo serd a averbacfo pleiteada pela Municipalidade
que efetivara a transferéncia do dominio. Efa ja se operou pela destinagdo
das dreas de arruamento a0 use comum do povo, modo origindrio de
aquisicio de bens pelo Poder Publico do Municipio. E, alids, o que resulta
do sistema legal, e esta reafirmado na doutrina e na jurisprudéncia, como
se vé da obra do eminente Frof Hely Lopas Meirelles, ao observar - em
ligZo completa e elucidativa - gue “nao ha, nem pode haver vias e logradou-
ros publicos como propriedade particular. Toda area de circulagao ou de
recreagio publica 8 bem de uso comum do povo g, portanto, bem do dominio
publico por destinagéo, dispensando titulagio formal para o reconhecimento
de tal dominialidade.” {cf. Direito Municipal Brasileiro, Ed. Revista dos
Tribunais, 3? edicao refundida, 1977, pags. 621/622). Nada importa tratar-
se de loteamento irregular. E, prosseguindo, diz a r. decisdo; “Ao fazé-lo,
loteado ¢ imovel e reservando espagos as vias e logradouros publicos, o
proprietério sabia de antemio gue tais areas se destinavam ao dominio
pablico. isso equivaleu a sua oferta, para que esses espagos tivessem tal
destinacao. A aceilagao, pela Municipalidade, torna-se patenig, pelo seu
requerimento, ac propugnar pela reguiarizacio do statu quo, mediante a
averba¢do dos logradowos, de medo que estes se fornem, incontesta-
velmente, bens de dominio pablico” {Recurso n? 29/80, DJE 28.5.80).
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4. Acresce nolar, ainda, que em se tratando de um “loteamento de
tato”, ou seja, onde nao se observou a prévia legalizacao, tanto que se
procedeu a sua regularizagdo, desnecesséria se fazia a sua inscrigéo
para a transferéncia das areas institucionais.

Alids, justamente por se tratar de um loteamento irregular, um
loteamento de fato, ndo havia como proceder a sua inscricio.

Portanto, consoante licao de Hely Lopes Meirelles: “é relegavel a
inscrigao nos loteamentos de fato, em que a destinago das vias e logra-
douros ptblicos as integra no dominio do Municipio sem a prévia legali-
zagdo administrativa e civil do parcelamento da gleba para fins urbanos”
{Pareceres de Direito Publico, Ed. Revista dos Tribunais, v.{, pag, 281).

Ademals, conforme a jurisprudéncia vem entendendo, com a aceita-
cao do plano pela Municipalidade, opera-se a fransmissas do dominio
particular para o dominio poblico (cf. RDA 8§7/218, BTJ 79/981). Na espécie,
o simples fat¢ de ter a apelante promovido a regularizacae do loteamento
significa que aceitou 0 seu plano,

Em resumo, duvida inexiste que a drea gravada com a servidao de
passagem pela SABESP (Espaco livre A} pertencia ao Municipio, resta
modificada a douta sentenca, ao efeito de reconhecer o direito da apelante
em efetuar ¢ fevantamento do depdsito feito junto ac Banespa, conta judi-
cial n? 248-0773243-20, vinculada & ac&o de desapropriagdo n® 1.120/83,
que tramitou perante © Juizo da 5* Vara da Fazenda Pablica, com 08
acréscimos legais.

5. De outra parte, invidvel o acothimento da pretenséo da apelante
em receber da apelada a diferenga entre ¢ valor encontrado pela pericia
complementar e a importancia a ser levantada,

Segundo a prova recolhida, n&o ha como afirmar que a apelada
tenha dado “causa ao dano, obstaculizando o andamento processual e o
recebimento de indenizagdo” pela recorrente. Pelo contrério, o gue se
verifica & que ela apenas procurou defender o que entendia ser seu direito.
Citada para a agdo, procurou valer 0s seus direitos. De consegligncia,
nao héa se falar em litigéncia de ma-ié. Exerceu a recorrida sua defesa, de
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modo seério, utilizando-se de argumentos juridicos, ndo se podendo
visiumbrar proposito de procrastinagao.

8. Por todo o exposto, pelo meu voto, dou parcial provimento ao
apelo, apenas para autorizar que a apelante efetue o levantamento deposi-
tado pela SABESP na desapropriatdria n? 1.120/83, que tramitou pela 52
Vara da Fazenda Publica, devendo a apelada arcar com o dnus da sucum-
béncia, respondendo com 50% (cinqlenta por cento) das custas e das
despesas processuais e honorarios de advogado arbitrados em 10% (dez
por cento) sobre © valor dado a causa.

PASSOS DE FREITAS
Relator
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REPRESENTACAC INTERVENTIVA. INEXISTENTE A LIQUIDAGAO
DO TITULO, NAO SE COGITA DE INTERVENGAO ESTADUAL NO
MUNICIPIO: NAO HA ORDEM JUDICIAL DESATENDIDA.

PEDIDO DE INTERVENGAQ REJEITADO.

TRIBUNAL DE JUSTICA DO ESTADO DE SAO PAULO
ACORDAQ

EMENTA: Representacdo Interventiva: “cabe ao juizo da execugao
promover s calcuios que levern a fiquidagéo do thtulo. E, inexistindo
osta, ndo estd presenie a hipdless de intervengéo do Estado no
Municipio de Sda Paulo, pois n&o hd ordem ou determinagao judi-
cial desatendida (PGJ - fis. 187), observade que tal instrumento
constitucional ndo € cobranga executiva”.

Vistos, relatados e discutidos estes autos de INTERVENCAO ES-
TADUAL n? 039.092-0/9-00, da Comarca de SAQ PAULOC, em gue s80
requerentes o ESPOLIO de SERGIO JUVENTINO PEREIRA g OUTROS,
sendo requerido o PREFEITO DO MUNICIPIO DE SAO PAULO: '
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ACORDAM, em Orgéo Especial do Tribunal de Justiga do Estado
de S&o Paulo, por votagao unanime, indeferir o pedido de intervengao.

1. Trata-se de pedido de intervengao estadual no Municipio de S&o
Paulo, requerida por Espolio de Sergio Juventino Pereira e Outros, a pre-
texto do néo pagamento do oficio requisitérioc EP-1036/92, oriundo de
processo expropriatodrio.

A Municipalidade (fls. 37/39) alega, em suas informagotes que:

“o presente pedida interventive apresenta-se comp flagrante repro-
ducdo de pedido idéntico, anteriormente ajuizado pelos mesmos
Hequerentes, com base na mesma causa de pedir e com o mesmo
objeto, 0 Pedido de Intervencao Estadual n® 28.704-0/9, gue teve
como Relator ¢ Des. VISEU JUNIOR, e inciusive {a julgada pelo
meérito na Sessdo Plendria do dia 8 de maio de 1996.

Tanto que, por forga de seu julgamento, quando juigado procedenta
0 pedido, a Municipalidade de Sdc Paulo, com o objetivo de slidir
0s efeitos e conseqliiéncias da intervencdo decretada, procedeuy
ao depédsito do debite alt reclamado (depdsito realizade em 8 de
maio de 1996) ressalvando, porém, o seu interesse na interposicéo
dos recursos cabiveis, no momento proprio...” {fls. 37).

O br. Procurador Geral de Justiga solicitou que o DEPRE - Servigo
Técnico de Controle de Pagamento de Execuc2o dos Precatorics, infor-

masse sobre o processamento € pagamento do precatdrio em questdo
{fis. 110/111).

Vindas as informages {fis. 170/173), manifestaram-se as partes
(fls. 180/182 e 184).

O Dr. Procurador Geral de Justica entendeu gue néo esta presente a
hipétese de intervencao do Estado no Municipio de Sao Padlo {fis. 186/187):
“1. Nos fermos da minuciosa informagéo do DEPRE, a conta de
liquidag&o reproduzida as fis. 31 no inclui os juros moratdrios sobre
08 compensatdrios, devidos por forga de decisdo de segunda
instancia. Segundo ¢ setor contabil do Tribunal de Jusiiga, aquela
conta abrange apenas as diferengas de margo, abrii € maio de 1990.
2. E, de fato, 0 exame dagueie documento (fis. 31) nos leva a con-
vicgdo de que o DEPRE esta correto. Afinal, esta especificado no
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preéambulo daquela conta {fls. 31), que aquela diz respeito apenas
a inclus&o do IPC de margo, abril e maio.

3. E, como & cedigo, cabe ao juizo da execucdo promover 0s calcu-
los que levern & liquidagdo do titulo. E, inexistindo esta, ndo estd
presente a hipdiese de intervencao do Estado no Municipio de Séo
Paulo, pois ndo ha ordem ou determinagao judicial desatendida..”

E o relatério.
2, As informagtes prestadas pelo DEPRE aduzem que:

i

a} parte do débito ja foi incluido no calculo de apuragio de insuficién-
cia, objeto da Representagao Interventiva n® 28.704.0/3-00, ou seja,
as diferengas entre ¢ IPC e 0 BTN, de margo, abril € maio de 1990,
deferidas no v. Acdraao (fls. 128/131), conforme item 2, letra d
desta informacao; e

b} a outra parte do débifo € referente ac computo dos juraos moratd-
rios sobre 0s compensatdrios, taunbém deferido no v. Acérdéo de
fls. 1287131, 05 guais ndo foram incluidos na conta de retificacio
de fis. 31, conforme esclarecido ro item 2, letra g desta informagio,
razdo pela qual constamos no final de nossa informacgaoe a fl. 133:
'E ainda, ndo foi obsarvado o decidido no v. Acdrdén proferido nos
autos da Apelagéo Civel n® 197.362-2/2, conforme His. 28/30 e 128/
131.7 (fls. 172).

Né&o se pode transformar a medida constitucional da intervengéo,
em procedimento executodrio,

Da informagéo prestada pelo DEPRE, depreende-se que a conta
de liquidacdo (fls. 31} ndo incluiu os juros moratdrios sobre 0s compen-
saldrios, devidos por forga do v. acdrdio, de fls. 21/26v8, houve apenas a
inclusao do IPC de margo, abril e maic de 1980,

Assim, como bem aduziu ¢ setor contabil:

informamos, techicameante, que compete ac D. Juizo do Feito dar
cumprimento ao decidido no v. Acérdao de fls. 128/131, quanto ao
caleulo dos juros moratdrios sobre 05 compensatorios, a quem ¢
ilustre patreno da parte interessada deverd dirigir 8 sua pretensio,

297



observando gue, em face das alteragdes no C.P.C., o requerente
podera, nos termos do artigo 604 com redacdo dada pela Lei n®
8.898 de 28/06/94, apresentar os calculos nos autos principais,
para, posteriormente as fases processuais, ser encaminhado por
oficio do D. Juizo, a este DEPRE, as c¢épias necessarias para as
providéncias junto a entidade devedora..” (fls. 173).

Por fim, esta sede se mostra inadegquada para gue a reclamante
possa pleitear quantias que ndo foram inseridas nos célculos que deram
origem ao oficio requisitorio em questao.

A propdsito, ja apos 0s esclarecimentos técnicos, bem observou a
Procuradoria Geral de Justiga:

“Mantenho o parecer de fis. 186/187, pois trata-se de um unico
precatério (EP-1036/92), cuja liquidagao depende da elaboragac
de conta, a ser levada a termo pela contadoria de primeira instancia,
pois ainda nfo houve inclusdo dos valores referentes aos juros
moratérios sobre os compensatérios. Ndo ha portanto, ordem ou
determinacio judicial desatendida, em face do que sou pelo
indeferimento do pedido de intervencdo..” (fls. 208).

3. Do exposto, rejeita-se 0 pedido de intervengao do Estado no
Municipio de S0 Paulo, posto que néo desatendida determinagao judi-
cial, encartados os pareceres da douta Procuradoria Geral de Justica as
razdes de decidir,

Participaram do julgamento os Desembargadores DIRCEU DE
MELLO (Presidente, sem voto), YUSSEF CAHALI, MARCIO BONILHA,
NIGRO CONCEIGAD, CUNHA BUENQ, NELSON SCHIESARI, OETTE-
RER GUEDES, DJALMA LOFRANG, CUBA DOS SANTOS, JOSE
OSORIQ, VISEU JUMNIOR, GENTIL LEITE, ALVARC LAZZARINI, DANTE
BUSANA, DENSER DE SA, MOHAMED AMARO, LUIZ TAMBARA,
FRANCIULLI NETTO, FONSECA TAVARES, FAULO SHINTATE, FLAVIO
PINHEIRO, ANGELQ GALLUCCH, TOLEDQ CESAR e FORTES BARBOSA.

Sao Paulo, 02 de junho de 1989,

DIRCEU DE MELLO
Presidente

VALLIM BELLOCCHI
Relator
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SEQUESTRO: NECESSARIO COMPHOVAR INVERSAC DE
ORDEM CRONOLOGIC@ PAGAMENTO INSUFICIENTE NAC
CABACTERIZA INTENCAQ DE QUEBRA DA ORDEM DE
PRECEDENGCIA, AGRAVO REGIMENTAL PROVIDO.

TRIBUNAL DE JUSTIGA DO ESTADO DE SAQ PAULO
ACORDAQ

Vistos, relatados # discutidos estes autos de AGRAVO REGIMEN-
TAL n2 63.183.0/701, da Comarca de SAD PAULQ, em que é agravante
JAGUARE S/A CONSTRUCOES E EMPREENDIMENTOS, sendo agra-
vado EXMO. SR. DES. PRESIDENTE DO TRIBUNAL DE JUSTICA DO
ESTADO DE SAQ PAULOC.

ACORDAM, em Sessao Plenaria do Egrégio Tribunal de Justica do
Estado de S&o Paulo, por votagio undnime, negar provimento ac agravo,
de conformidade com a manifestacio do Relator, que fica fazendo parte
integrante do presente julgado.
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Participaram do julgamento os Desembargadores MARCIO BONI-
LHA {Presidente e Relator sem volo), !}HGRO CONCEiQAO, QETTERER
GUEDES, CUBA DOS SANTOS, LUIS DE MACEDO, JOSE OSQORIO,
VISEU JUNIOR, HERMES PINOTTI, GENTIL LEITE, ALVARC LAZZARINI,
DANTE BUSANA, JOSE CARDINALE, MOHAMED AMARQ, LUIZ TAM-
BARA, FONSECA TAVARES, PAULO SHINTATE, BORELLI MACHADOD,
FLAVIO PINHEIRO, GILDO DOS SANTOS, FORTES BARBOSA, AN-
GELO GALLUCCI, VALLIM BELLOCCH]I, SINESIO DE SQUZA, JARBAS
MAZZONI| e THEODORO GUIMARAES.

S&o Paulo, 9 de fevereiro de 2000.

MARCIO BONILHA
Presidenie e Relator sem voto

Natureza: AGRAVO REGIMENTAL

Processo n.: 63.183.0/7-01

Agte: Jaguaré S/A Construgbes @ Empreendimentos
Agdo: Presidente do Tribunal de Justica

1. Pedido de Segliestro - Necessidade de comprovagao de inversio
da ordem cronoldgica — Inexisiéncia de provas neste sentido —
Agravo improvido. 2. Ndo ha que se confundir o quadro de
pagamento insuficiente com aquele em que existe a intengdo na
quebra da ordem de precegéncia.

VISTOS.

Cuida-se de agravo regimental inferposto por Jaguareé S/A Constru-
cbes e Empreendimentos contra decisdo gue indeferiu pedido de se-
gliestro, alegando, em sintese, que houve quebra na ordem cronoldgica
dos precatorios.

Maritida a decisfo hostilizada pelos seus proprios fundamentos e
refatado o processado, o recurso ol levado a julgamento.

E o relatério.

Com eleito, conseoante ficou ressaltado na decisdo agravada, e ao
que se infere das informactes prestadas pelo Depre, bem assim dos
documentos juntados aos autes, inocorreu guebra da ordem cronoldgica
dos precatdrios, a autorizar o pleito.
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Quanto ac primeiro paradigma identificado, correspondente ao
precatorio EP-4558/92, reitera-se que ndo houve pagamento integral, da
mesma forma que o crédito da requerents, que the & anterior, néao foi
totalments satisfeito. A verdade €, porém, que este segundo precatdrio
nao teve gualquer pagamento parcial efetuado antes do mesmeo insuficiente
pagamento efetuado a postulante.

Em diversos termos, tem-se que ambos 0s precatdrios receberam
pagamentos iniciais, na mesma data, sobrevindo complementacgao, instada
por oficio requisitrio, expedido na forma do artigo 337, Vi, do Regimento
interno, do paradigma. Sem, todavia, que este complemento servisse &
guitagdo, dado que efetuado meses depois da apuragdo do valor depo-
sitado {v. fis. 53 e 54).

Enfim, ndo se cuidou de quitagio, de compieto pagamento de crédi-
to que fosse posterior ao da requerente. Nao sucedida, eniéio, pretericdo
de crédito antecedente que encerra o pressuposio da medida de seqliestro.

MNo que toca ao segundo paradigma (EP-640/93}, a situagdo ndo &
diferente se observado inexistir prova do transito em julgado da deciséo,
proferida em 12 Grau, extintiva da execucao (art. 41/42). E isto importa
nao pelo efeito extintivo em si, que nao € requisito do segliestro, mas sim
para demonstragio de gue havido pagamento fotal, af sem divida a condi-
cionar a medida requerida. O que, acrescenie-se, ganha maior relevancia
ao sa constatar que o Uitimo pagamento realizado datou de um més depois
da apuracio do respectivo valor (fls. 38 e 40).

Contudo, e mesmo gue assim n&o fosse, ainda mais relevante € o
fato de gue, admitida, paor hipdtese, integral quitagdo, de qualquer forma
remanesceria obrigatério o indeferimento do segliestro.

Ora, este integral pagamento, repita-se, se admitido, teria coma
rausa a expedicdo de ordem complementar, dimanada de procedimento
regimental proprio de que, frise-se, a requerente ndo fez uso. Trata-se da
complementacio prevista no artigo 337, Vil, do Regimento Interno, norma
sem sentido a prevalecer a tese sustentada no pedido.

F certo, e ndo se nega, que venha o E. Plenéric decidindo que a
requisicdo complemeantar néo & pressuposto do pedido interventivo. Mas
nao & disto que ora se agia.
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O caso vertente envolve pretens3o condicionada a verificagdo de
uma inversdo de ordem cronologica, realce-se, constitucionalmente insti-
tuida para evitar pagarnentos, feito pela Fazenda, em beneficio de credores
aleatoriamente escolhidos ou, pior, escolhidos especificamente, com o
fito de indevido favorecimento.

E evitar este favorecimento o objetivo, de todo moralizador, que da
sustento a regra do artigo 100, paragrafo 28, da Constituicio Federal, E
nao e, decerto, a hipdtese dos autos.

Houvesse ainda algum pagamento integral, como se disse, de
crédito posterior, ele ndo decorreria de irregular atuagao do Administrador,
de escolha de credor a pagar — lembre-se, a raz&o de ser da ordem cronolo-
gica de apresentagdo dos precatdrios. Antes, o caso seria de comple-
mentac&o exigida por ordem proferida em procedimento regimental préprio,
também a disposicéo da requerente, que dele ndo se utifizou, pretendendo
mesmoe assim a paralisacio de todo e qualguer pagamento, inclusive dos
credores que se valeram do procedimento de complementagdo.

Sem contar, quanto ao crédito da requerente, a verificagéo de que
a requisi¢ao de inicio feita foi afinal atendida, e néo depois dos créditos
posteriores. Se 0 foi de maneira insuficiente, ent&o o caminho € ¢ mesmo
- tomado pelo credor do precatdrio-paradigma, ou seja, o procedimento de
complementagéo, ou de intervenglo, mas ndo o seqglestro, gue & res-
pectiva correczo nao se presia {v.g. Vicente Greco Fitho, Da Execugao
contra a Fazenda Publica, Saraiva, 1.986, pag. 85).

Veja-se enfim que, como mais de uma vez ja decidiu a Presidéncia
do Tribunal, o depdésito insuficients "nao tem o condao de fazer comque a
Fazenda Pablica paralise o procedimento de pagamento dos precatdrios
até que seja integralmente satisfeito o crédito pago a menor, Fosse assim
e n&o haveria sentido institulr um sistema de apuragao de insuficiéncia do
depdsito, com censeqlente requisicéo complermentar. Além disso, partir-
se-ia para um quadro de total entrave do sistemna, a dificultar mais a ja
dificil vida dos credores da Fazenda” (Seq. n. 38.041.0/0-00).

Ante o exposto, nega-se provimento ao presents agravo regimental,

MARCIO BONILHA
Relator sem voio
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