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APRESENTACAO

Desde quando, por iniciativa da atual Administracda Mu~
nicipal, foi a Procuradoria Geral do Municipic dotada de uma
estruiura orgénica compativel com a importancia de suas
atribuicbes, crescente tem sido a contribuigdo de seus inie-
grantes no que respeiia ao cabhal desempenho das atividades
institucionais do orgao.

Seja pugnando em Juizo, em defesa dos interesses e do
patrimdnio pablico, seja tendo o permanenie cuidade com o
respeito integral a legalidade dos atos administratives, seja,
enfim, exercendo 08 encargos atinenies a consultoria juridiea,
oz Procuradores do Municipio — agora integrando carreira
esnacifica, & qual $0 se tem acesso pela via do concurso
piblico — hio-se revelado profissionais zelosos, dotados de
reconhecida competéncia e extraordinariamenie dedicados a
causa publica

N

Prova irretorquivel do que aqui se afirma é a presente
coletdnea de artigos doutrindrios, pareceres g pegas proces-
syais de sua autoria, enfeixados neste primeiro volume da
Revista da PGM. Em todos os escritos & facil detectar ¢ brilho
intelectual e a cultura juridica de seus respectivos autores,
assim como neles também se encontrard rico manancial de
consulta a quantos lidem com o Direito Pdbligo. notadamente.

N#o bastava tivesse sido a Procuradoria Geral do Muni-
cipio de Fortaleza reestruturada, reequipada, dotada de uma
nova sede ou enriquecida com a vinda de novos Procurado--
res aprovados em limpa e rigorosa selegéo publica. N&o seria
suficiente que implantado j& estivesse o sistema de controle
informatizado de processo administrativos e judiciais, Nosso
asforco ndo se completaria sem a edigio da Revista, que com
orgulho apresentamos & comunidade jurldico-cientifica.

E tudo o que até agora foi alcangado se deve, em ver-
dade, ao irrestrito apoio sempre recebido do Exmo, Sr. Pre-
feito de Fortaleza, Dr. Juracl Vieira de Magalh&es, a quem,
por justica, prestamos nosso preito de gratidao.

Valmir Pontes Filho
Procurador-Geral

R. Proc. Geral Mun., Fortaleza, 1 {1): — Jum. 1862
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A OUTORGA ONEROQSA DO PLANO RDIRETOR DE SAQ PAULO:
ONUS E NAO OBRIGACAO

EROS ROBERTO GRAU

01. — O projeto de iei do Plano Diretor de Sdo Paulo
institui coeficiente de aproveitamento nao oneroso Gnico para
todos os terrenos contidos na Zona Urbana do Municipio, igual
a 1,0, excetuados os contidos nas Zonas Especiais e ressal-
vados alguns £asos.

Segundo o projeto, o Executivo poderd outorgar, nas
Zonas Adensaveis, de forma onerosa, autorizaglo para cons-
truir drea superior aquela permitida pelo coeficients de apro-
veitamento (nico, nd30 oneroso.

Isso significa que a autorizagio de que se frata poderd
ser obtida, dentro do limite de estoque de area edificavel
estabelecido pela lei, em regra contra o pagamento de valor
em dinheiro ao Municipio.

02. — A instifuicdo da outorga onerosa em quesiio nido
discrepa daquela que equacionou, em conclusdo, a Canrta do
Embu, de 11-12 de dezembro de 1976: “E constitucicnal exigir,
na forma de lei municipal, como condigdo de criagéo de solo,
que o interessado entregue ao Poder PlOblico areas propor-
cionais ao solp criado; quando impossivel a oferia dessas
areas, por inexistentes ou por nhdo atenderem As condigdes
legais para tanto requeridas, & admissivel sua substituicio
pelo equivalente econfmico” ) (grifei).

A fesma Caria do Embu, alids, explicitou que “admite-se

que, 'assim como o loteador é obrigado a entregar ac Poder
Pablico areas destinadas ao sistema viario, eduipamentos
piblicos e lazer, igualmente, o criador de solo devera oferecer
& coletividade as compensagdes necessdrias ao reequilibrio
urbang reclamado pela criagdo do sole adicional” 2.

"Ha, assim, paralelo evidenie entre a outorga onerosa
postulada no projeto de lef do Plano Diretor de Séo Paulo
e essas “compensagdes”’ gque. nos termos da Carta do Embuy,
o criador de solo “deverd cferecer & coletividade”.

03. — A entrega, pelo loteador i colstividade, de areas
destinadas a sistema de circulagdo, a implantagéo de equi-
pamentos urbano € comunitario, bem como a espagos livres
dé uso plblico, instituida pela Lei n® 6.766, de 19 de dezembro
de 1979, & analoga 4 onerosidade da outorga em guestdo.

R. Proc. Geral Mun., Fortaleza, 1 (1): 11/20 Jun. 1982
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Assim, indagar do caréter jurfdico dessa entr -
puiséria & algo similar a indagar-se do carater ju?f%aicgoga
onercsidade da outorga de que cogifa o projeto de lei do
Plano Diretor de S8o Paulo.

Divida ndo resta quanto & caracterizagio de tal entr
como uma condigido para o exercicio do dg'elto de lotear egﬁ
seja, O:m Gmg desse exercicio. '

. — O que ora importa questionar & precisamente, o
cardter da oneragio que o projeto de lei ’ iretor
de Sgo Paulo visa a i?astitulr.p l ! do Plano Diretor

emostrado que se trata, no ¢aso, de um &nus, afasta-
a argumentagdo, equivocada, nos termos da qual chnstituir?:
aquela oneraglo, uma forma tributaria. Estas sfo dotadas de
caréter obrigacional. Logo, se de obrigag#o, no caso, nfio se
fratar — porém de énus — por evidente ndo se poderd, no
caso, postular a existéncia de oneragiio tributéria. '
' Dedico-me pois, nas linhas que seguem, valendo-me de
g:pg_eugaoﬁque desenvglvi em cutra oportunidade® a expor
istingGes que apartam as figuras jurfdica igagd
do dever e do onus. guras Juridieas da obrigagéo,

05. — Os vocébulos obrigagdo, dever ¢ dnus sio t
de conceitos técnico-juridicos. Do conceitos absolutaergg'ﬁg
determinades. Por isso se impde, sempre, o uso rigoroso
gless_es vocdbulos, quando expressdo dos conceitos técnico-
juridicos em referéncia, Ndo obstante, porque tais vocabulos
sdo amblguos, inimeras vezes, na doutrina, séo usados de
modo indevido, comprometendo-se, com isso, tanto o pensa-
mento claro quanto a expressdo lacida.

Importa-nos, assim, a enunciagio das significacdes
expressam 1{ais vocdbulos na linguagem iurii;dica, Qenquac:ﬂg
termos de cohceitos técnico-jurldicos. .

08. — O termo obrigagfo, como adverie Manue! A. Domin-
gues de Andrade4, ¢ usado, em sentido amplo, na linguagem
juridica, como sinénimo de dever juridfco, ou como incluindo
também a noglio de sujei¢do, Cumpre-nos, pois, inicialmente
disgernir 0s sentidos que se designam sob tals vocabulos, ’

A sujeigdo, na postulagio de Carneluttis, é a expressdo
s_ublet-lva do comando Jurldico, considerado no seu lade pas-
sivo, isto ¢, da parte de quem é comandado; significa neces-
sidade de obedecer. Pelo lado ativo, o comando juridico se
rgalizeb enguanto expressao subjeliva, em poder. Estad em
situagdo de sujeigho, pols, quem quer que esteja colocado
no lado passivo, em relagéio aquele ao qual o comando tenha

R. Proc. Geral Mun., Forialeza, 1 (1): 11720 Jun. 1802
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atribuido um poder jurldico. Nela se situa, por exemplo, o
mandatario, quando decida © mandanie revogar a cuiorga
oxpedida, O mandatario, em situagdo de sujeigdo, ha de
obedecer, suportando 08 efeitos da revogagdo.

Distinguindo a sujeicdo do dever, Carnelutti ¢ aponta que
este & um vinculo imposto & vontade, ao passo gue aguela
significa impossibilidade de querer com eficacia.

O dever juridico consubstancia precisamente uma vin-
culagdo ou limitagdo imposia & vontade de quem por ele
alcangado. Definido como tal pelo ordenamento juridico, ©
dever ha de ser compulsoriamente cumprido, sob pena de
sangdo juridica -— o seu ndo atendimento configura com-
portamento ilicito.

Aspecto fundamental, a aproximar a sujeicdo do dever
— porgue comum & esséncia de ambos — é o referido a
circunsiancia de que tanto um quanto o outro s3c impostos
em razdo da tutela de interesses alheios aos dos sujeitos wor
eles alcangados. A consideragcio de tal aspecto adiame re-
tornarei.

A obrigagéio — tomado o vocdbulo em seniido estrito —
supde uma situagéo de dever, om que se coloca o devedor.
N#o obstante, € certo que o conceito de dever transcende o
ambito do direito das obrigagoes: ha deveres juridicos que
ndo compreendem obrigagao de nenhuma espécie. Assim,
v.g., com relagdo ao dever, de todos, de abstengao da préatica
de condutas definidas como crimes?.

. 07. — O termo obrigagdo, como vimos, & em sentido
amplo usado para designar o elemento passivo de qualquer
relagio juridica® Cumpre neste passo, pois, discermir o seu
significado em sentido estrito, quando a palavra obrigagao
passa a constituir o termo préprio de uma classe de relagdes
juridicas — a obrigacional — que se coloca em paralelo a
dos direitos reais, & dos direitos de famflia e & dos direitos
de sucessdo?. : -

Naste sentido, estrito, a obrigag8o consubstancia um
vinculo em razio do qual uma pessoa (devedor) deve & outra
{credor) o cumprimento de uma certa prestagédo. A obrigagho
consubstancia um direito relativo, na medida em que o crédito
que dela decorre apenas pode ser exigido, pela péssoa ou
pluralidade de pessoas dele titular, contra a pessoa ou plura-
lidade de pessoas na situacBo de devedor. Al a disting@o
fundamental entre obrigagio e direito real: este pode ser exi-
gido erga omnes. De outra parte, diz-se tambem constituir,

R. Proc. Geral Mun, Fortalezs, 1 £13: 11720 Jui. 1992
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a obrigagio, um direilo pessoal, conquanto que, descumprido
o0 dever de prestagho, a sua execugéio forgada ou providéncia
que a substitua sé é exigivel por iniciativa do ecredor; de toda
sorte, € certo que-o devedor tem, perants o credor, um dever
sancionado pelo Direifo.

Qualquer que seja a concepgdo — monista ou dualista
— que se adote em relagdo A obrigago, hd de ser ela
entendida como modalidade especifica de dever juridico.
Apenas, no segundo caso, da concepgio dualista, ao lado
da sub-relagdo de dever (Schuld}, remanesce outra sub-rela-
¢do (Haftung), de responsabilidade, que coloca o devedor em
situacdo andloga & de sujeigio.

Podemos, pois, ter que — tal como no dever — na bbri-
gagéo, o cumprimento da prestagdo, pelo devedor, importa
atendimento de interesse alheio, isto 8, do credor. O descum-

primento da prestagdio, por outro lado, é juridicamente san-
cionado.

08. — Atribui-se a Brunetti a primeira teorizagdo a res-
peito do 6nus 1%, Inicialmente, em seu H delito civile (1906},
a seguir em seu Norme e regole finali net dirltto (1913), Bry-
nett! postula o entendimento de que nem todas as normas
juridicas tém caréter imperativo, Segundo ele, hd uma cate-
goria delas — a das normas finais — que disciplina de mode
néo imperativo a conduta humana™. Segundo Bobbio, tais
normas séo precisamente os imperativos hipotéticos ou nor-
mas técnicas de Kant12, Ao seu descumtrimento ¢ conse-
qgiiente nZo a aplicagio de uma sancao juridica ao sujeito.
mas o ndo alcance de um determinado fim pretendido pelo
sujeito. No caso, a norma final, segundo Brunetti, estabelece
o que ele denomina um dever livre, distinto do dever que
resulta imperativos propriamente ditos.

A teorizagdo de Brunetti, que leva & construgsio da hogéo
o6mus, foi abandonada, em parte em razdio de ter sido inade-
quadamente estendida a hipéteses as quais nao se pode
amoldar, tais como a das relagbes de natureza obrigacional.
E &bvio que, al, ndo cabe qualquer alusdo a dever livre ou
onus, visto como o sujeito que cumpre a prestagio obriga-
cional ndo o faz para evitar as consegiiéncias do inadimple-
mento, mas age na conformidade de uma imposigéio normativa.
Dai por que, alids, a expressiio dever livre & contraditéria: a
nogéo de dever supSe atuagiio no interesse alheio: pot isso

R. Proc. Geral Mun., Forteleza, 1 {1): 11726 Jun. 1982 )
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que o sujeito passivo do dever estd por ele vinculado e dele
ndo pode dispor, como se estivesse ele referido ac seu pro-
prio interesse®, . _ o

E exato, porém, que Von Tuhr'4 apontava o fate de a
palavra dever ser usada sem grande precisdo técmica, nos
casos em que a lei condiciona a um ato a aqursiga“o ou perda
de um direito. E toma dos exemplos do “dever”, gue tep,n
o lesionado, de evitar ou minimizar o dano e do “dever”,
gue tem o credor, de denunciar sey crédito em caso de-_ con-
curso de credores. A realizagBc de tais atos, toda\‘na —_
argumentava Von Tuhr -—— n&o & expressho do cumpr_lmento
de um dever, mas sim de incumbancias (Obliegenheiten) que
cabem ao sujeito. O cumprimento de tais “deveres” cons_ubs—
tancia gestdo de um interesse pessoal, para que se evite a
perda de um direito. '

Este, precisamenie, o ponio fundamental desde cuja
colocagdo se torna possivel a completa compreenso da
nogao de Snus. B - ‘

. 09. — Foi Carnelutti, no entanto, quem de modc mais
completo colocou as linhas acabadas da nocio de onus,
Segundo ele, falamos de 6nus quando o exercicio de uma
faculdade & definido como condigéo para a obtengéo de uma
certa vantagem; para tanto, o 6ngs & uma facu_ldade cugso
exercicio & necessério para a realizagdc de um interesse °,
E esctlarece: dever e 8nus tém em comum o elemento farmal,
consistente no vinculo & vontade, mas diverso o elemento
substancial, porque o vinoulo & imposto, quando se trata de
dever, no interesse alheio, e, tratando-se de &nus, para a
tutela de um interesse préprio e, .

O &nus, destarte, ¢ um vinculo imposto & vontade do
sujeito em razéo do seu proprio interesse. Nisto se distingue
do dever — e da obrigagao — que consubsts_mcla vinculo
imposto aguela mesma vontade, porém no interesse de
outrem. Por isso que o nao-cumprimento do_onus nidc acar-
reta, para o sujeito, sang&o jur[dlg_:a, mas tdo-somente uma
certa desvantagem econdmica: a hdo cbtengio da vantagem,
a n&o satisfacao do Interesse ou a ndo realizacio do direito
pretendido, Ja o nio-cumprimento do dever — ou da obri-
gagio — acarreta sangdo juridica para o sujeito. Nest_e
(itimo caso, o interesse a cuja iutela 'aprove[ta o cumpn-.
mento do dever é alheio A pessca do sujeito a sle vinculado;
no primeirc caso, ¢ interesse a que ‘respeita a wncu!aga:o
pelo dnus é do préprio sujeito vinculado.

R. Proz. Geral Mun.,, Fortaleza, 1 {1} 11720 Jun. 1992
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Define-se ¢ dnus, assim, como ¢ instrumenio através do
gual o ordenamento jurldico imp&e ao sujeitc um determinadc
comporiamento, que deverd ser adotado se ndo pretender
arcar com consequéncias que (he serdo prejudiciais 7. Qu
como um comportamento que o sujeito deve adotar para
alcangar uma determinada vantagem, que consiste na aqui-
sigéo ou na conservacéo de um direito ,

Carnelutli retorna a disting8o entre dever e onus ao
coiccar as nogbes de alo devido ¢ ato necessério : ato de-
vido & aquele que o direito objetivo impde na tutela de inte-
resse alheio; ato necessério, o que o direito objetivo exige de
quem quer conseguir um certo fim, correspondente ao seu
proprio interesse. No primeiro caso, o dever; no segundo, o
Ghus. '

10. -~ Dos Onus — ou incumbéncias — trata a doutring

alem8, sob a desighagido de Obliegenheiten. A exposicio de
Karl Larenz®, a propdsito delas — que passe a reproduzir
-— & extremamente expressiva. Os Obllegenheiten, segundo
ele, devem ser distinguidas dos deveres jurldicos, Rechtspfii-
chten. Aquelas correspondem condutas cujo cumptimento se
verlfica basicamente no interesse daqueles de quem foram
elas exigidas. Podemos referi-las, sequndo Reimer Schmidt,
como deveres de menor intensidade ou, segundo Enneccerus-
Nipperdey, como encargos que podem ser exigidos de um
sujeito juridico também no interesse de outre, sem que este
outro, contudo, possa impor & parte por eles. vinculada o seu
cumprimento. O caracteristico é que o ordenamento juridico,
neste caso, deixa o sujsito livre de qualquer coag@o & tambédm
de: qualquer dever de indenizagdo, na hipétese de nao-cum-
primento da exigéncia, contentando-se, em vez disso, com
sangbes mais amenas. Essa sancdo mais amena geralmente
consiste na perda de uma melhor posicdo juridica. ou em
outra desvantagem juridica qualquer. Disso se deduz que ha
distingdo emtre o descumprimento da Obliegenheit ¢ o des-
cumprimento de um dever. O ordenamento jurfdico ndo impde
o cumprimento da Obliegenheit como um dever, categorica-
mente, mas apenas hipoteticamente. Quando a pessoa vincu-
lada pela Obliegenheit deseja evitar a desvantagem, deve
cumprir a prestagiio que aquela corresponde; se ndo desejar
cumpri-la, tem de se conformar com uma certa desvantagem
jurldica, sem que ninguém possa porém censura-lo por ter
ele se conduzido cantra a lei

A. Proc. Geral Mun., Fortaleza, 1 {1): 14/20 Jun. 1992
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11. — Postas tais nogdes, poderemos distinguir de um
lado o dever — & a obrigagdc — como vincule impesto &
vontade do sujeito em razdo da tutela de interesse altheio
e cujo descumprimento compreende um ilfcite, importando a
aplicagéio de sangdo juridica; de outro o onas, como vinculo
imposto & vontade do sujeito como condigdo para a satisfa-
cio do seu proprio interesse e cujo descumprimento néo
importa a aplicacio de sangao juridica, mas tdo-somente
efoitos econdmicos negativos ), '

A lei que estabelece o 6nus néo impde a adogao de uma
conduta pelo sujeito a ele vinculado, isto &, nac fixa dever
de conduta. Por isso nao & dever; ndc se confunde nem com
o dever, nem com a obrigagdo. Ao sujeito por ele vinculado
nio se impde a adocdo da conduta definida pelo 6nus; resta-
the a opg&o de ndo cumpri-la, se para tanto desistir da obten-
¢ic ou conservagéo de um direito. Pretendendo obté-io ou con-
serva-lo, todavia, hé de necessariamente adotar aquela
conduta, cujo cumprimento ¢ condigéo para tal obteng@o ou
conservacao. '

Fabio Konder Comparato22 exemplifica com a necessi-
dade. no direito francés, de, no contrato de seguro, o segurado
informar ao segurador, assim Que tiver conhecimente do
evento ou o mais tardar cinco dias apés esse conhecimento,
a ocorréncia de qualquer sinistro cbjeto da garantia do se-
guro. E com o disposto no art. 1.134, 3, do GC Francés: “les
conventions doivent étre exécutées de bonne foi”. Giuseppe
Lumia®, com as formalidades relativas ac casamenio: nin-
guém tem a obrigagio de casar-se, mas quem desejar contrair
matriménio valido ha de suportar o dnus de ocumprir as for-
malidades que a lei prevé para que se realize um matrimonio
valido.

visualizando hipéteses nas quais o objeto do _fmug- con-
figura prestagbes de dar — a _cgugﬁo para participagédo de
licitagiio plblica e o antigo deposito ct)mpulsério- para viagem
ao exterior — teremos que ninguém esta juridicamente com-
pelido a participar de tais licitacbes ou a vi'aiar_ a0 extgrior:
Se, porém, alguém pretender fazer uso de tais direitos, ficara
sujeito — mas tdo-somente nesie caso — ao pagamento da
caugio ou do depésite. Em ambas as hipdteses estamos diante
de dnus gue compreendem prestacéo de dar. O seu cumpri-
menic respeita a satistagio ndo de interesse alheio, mas
dos préprios sujeitos vinculados pelo onus. O néo-cumpri-
mantc do &nus ndo consubstancia illcito e, porlanto, néc

f. Proc. Geral Mun., Fortaleza, 1 (1): 11/20 Jun. 1982

17




importa a aplicagdc de sangdes juridicas aqueles sujeitos,
O (nica efeito decorrente daguele nao-cumprimento se expres-
sa em termos de desvantagem decorrente da impossibilidade
de participagéo na liciiagdo e da viagem ao exterior. Os
sujeitos em questdo, vinculados por 6nus, nem por isso estio
compelidos ac pagamento da prestacéc de dar (a) e 2 parti-
cipagic em licitagdo ou & viagem ao exterior (b).

Insisto em gue inteiramente diversas cdestas s#o as si-
fuagdes em que se coiocam sujeilos vihculados por dever
(dever legal) ou por obrigaglio (dever obrigacional). Toda a
gente estd judicialmente compellda a2 ndo turbar a proprie-
dade alheia — af um dever, Quem duer que contrate com
outrem, estando na situagéo de devedor, estd juridicamente
compelido a cumptir o objeto da obrigag8io; quem quer que
desenvolva atividade econdmica sujeita a tributagio esta
juridicamente compelido a pagar imposto, a partir da ferma-
lizagéio do langamento conseqllente a verificagdio do fato ge-
rador — agui, nestes dois Gltimos casos, a ohrigagdo, con-
tratual e tributiria. O mesmo, também, ocorre na hipdiese
de obrigacéo fributaria que. tenha por objeto o pagamento
de faxa. Nela, o sujeito deve usar um determinado servigo
ptblico — mesmo porque os remunerados por taxa sio ser-
vigos pilblicos compulsérios — ou desanvolve atividade su-
jeita ao poder de pollcia. Caracterizado aquele. uso ou o
exercicio de tal alividade, surge a obrigacdo de pagamento
da taxa. Os sujeitos em questdo, em todas essas hipdieses,
vinculados por dever ou obrigac#io, estio juridicamente com-
pelidos ao cumprimento de seus respectivos objetos.

12. ~— Sopesadas as observagbes acima alinhadas,
podsremos referir 0 onus como vinculo que a lei impde a
vontade do sujeite como condigdo & obtengdo ou conserva-
céo, pelo préprio sujeito, de um interesse seu; neste sentido,
na dicgéo de Von Tuhr24, o nus é expressio da gestio de
interesse pessoal; o sujeito vinculado pelo &nus nao estd
juridicamente compselido a -cumptir o seu objeto, tal como
ocorre no dever e na obrigagdo; o seu ndo-cumprimento néo
implica de sangdo jurfdica ao sujeito vinculado pelo dnus
que nao, exclusivamente, a atinente a ndo obteng¢do ou ndo
conservagao de um direito,

13. — O conjunto das consideragbes até este ponto
desenvolvidas permite a verificagio de que a outorga onerosa
instituida pelo projeto de lei do Plano Diretor de S&c Paulo
configura um vinculo imposto & vontade do proprietdrio de
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imével, em razzo do ssu proprie interesse (interesse em cons-
truir além do coeficiente Unico néo oneroso de aproveitamen-
t0). O ndc-cumprimentc do énus — obtengdo, onerosa, da
outorga — nfo acarreta, para o proprieiario do imével, sancéo
juridica, mas t&do-somente a desvantagem de ndo construir
atém daguele coeficiente.” O interesse a que respeita a vin-
culagdo pelo 6nus ¢ do préprio sujeito vinculado, © proprie-
tario do imovel. O Onus, no caso, corresponde a um com-
portamenic — obtengéio da cutorga onerosa — gue 0 sujeito
(proprietario de imével) deve adotar para alcangar vantagem
que consiste na possibilidade de construir além do coeficiente.

Se o proprietario de imdvel néo desejar cumprir a obten-
¢80 onerosa de que se trata, conformando-se com a desvan-
tagem juridica de ndo poder consiruir além do -coeficiente
am questdo, nem por isso poderd ser censurado por se ter
conduzido contra a lei,

Trata-se indubitavelmente, no caso, de um fmus, \nnculo
imposto & vontade do proprietario do imével como condigéo
para a satisfagBo do seu préptio inieresse e cujo descumpri-
mento ndo importa a aplicacdo de sangéo juridica, mas i8o-
somente efeitoes econdmicos negativos. Ndo ha, pois, como
confundir 2 obtencgéo da outorga onerosa de que se cuida
com qualquer figura & que corresponda obrigacdo tributéria,

NOTAS:

(1) — Caria do Embu, in O solo criado/Caria do Embu, Fun-
dagdo Prefeito Faria Lima, Sﬁo Paulo, 1977, pég 170.

(2} — ob. cil., pag. 169.

(3) — Direito, conceitos e normas 1ur|dlcas Editora Fiewstas
dos Tribunais, Sdo Paulo, 1988, pags. 114 e ss.

(4) - Teoria Geral das Obngagﬁes 32 ed, Lwrar:a Alme-
dina, Coimbra, 1968, p.1.

{5} — Sistema di - Diritto Processuale C:\n!e v, Cedam,
- Padova, 1836, p.51.

{6) — Ob. e loc. cits.

{?) - Neste sentido Andréas von Tuhr, Tratado de las Obii-
‘gaciones; trad. de W. Roces, t.l, Editorial Reus S/A,
Madrid. 1934, p.5. No exame do pensamenio de von
Tuhr, vali-me iambém de seu Allgemeiner Teil des
Schweizeishen Obligation Rechis, na tradugzo fran-
cesa de Maurice de Torrenté ¢ Emile Thilo {Partie
Générale du Code Féderal des Obligations, v.I, 22 éd.
Imprimérie Cenirale S/A, Lausanne, 1933)..
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{8) — Gf. Manuel A. Domingues de Andrade, ob. cit, p.5.
(9) — Idem, ibidem, Manuef A. Domingues de Andradse re-
fere ainda outras classes de relagdes jurldicas: a dos
direitos de personalidade, a dos direitos sobre bens
imateriais e a dos direitos corporativos, que se inte-
gra na teoria das pessovas coletivas ou na das socie-
. dade (obrigagdes),

(10 — Gf. Oberdan Tommaso Scozzafava, “Onere (nozione)”,
in Enciclopedia del Diritto, Giuffré Editore, v. XXX,
pp. 100/10. _

{11) — Vide, a propésito, Oberdan Tommasc Scozzafava, ob,
cit, p. 101; Narberto Bobbie, Teoria della Norma
Giuridica, G. Giappichelli, Torino, 1968 pp. 160/164;
Gian Antonio Micheli, L'onere della prova, Cedam,
Padova, 1966, pp. 63/65,

{(12) — Ob. cit., p. 160. ,

(13) — Uma critica mais incisiva & postulagéo de Brunetti,
em torno do dever livre, ¢ desenvolvida por Bobbio,
ob, ¢it, pp. 163/164,

{14) — Tratado de las Obligacionses, cif., pp. 4/5 e Partie Gé-

o nérale du Code Féderal des Obligations, cit., pp. 9/10.

(15) — Ob. ¢it, p. 55.

(16) — !dern, ibidem.

(17} — Ci. Oberdan Tommaso Scozzafava, ob. cit., p. 108,

(18) — Cf. Giuseppe de Stefano, “Onere (dir. proc. ¢iv.)”, in
Enciclopedia def Diritte, Giuffré Editore, v, XXX, p. 65.
Vide tamb&m, a propdsito da nogéo de 6nus, além da
-exposigédo. de Manuel A, Domingues de Andrade, ob.
cit., p. 35, Haluk Tandogan, Notions Préliminaires a ia
Theorie Générale des Obligations, Librairie de L'Uni-
versité — George & Cie. 8/A, Genave, 1972, pp. 28/29.

(19) — Ob. cit,, v. I, 1988, pp. 73 o 84,

(20) — Aligemeiner Teil des Birgerlichen Rechts, Veriag C.
H. Beck, Miinchen, 1967, pp. 2237224,

{21) — Vide Thomas-Ramon Fernandez, Curso de Derecho
Administrativo, (¢/ Eduardo Garcia de Enterria), v. il
E. Civitas 8/A, Madrid, 1981, p. 24.

(22) — Essai d'Analyse Dualiste de [I'Obligation en Droit
Privé, Librairie Dalloz, Paris, 1964, p. 36.

{23) — Principios de Teorla e ideologlia del Derecho, trad. de
Afonso Ruiz Miguel, Editorial Debate, Madrid, 1982,
p. 101,

(24) — Tratado de las Obligationes, cit., p. 5 e Partie Générale
du Code Féderal des Obligations, cit. p. 9.
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DO IMPOSTO SOBRE VENDAS A VAREJO DE COMBUSTIVEIS
LIQUIDOS E GASOS0§ — WVC, '

ALCIDES SALDANHA LIMA

Progurader do Mublciplio
Profegsor -da Universidade de Foraleza - UNIFCR

SUMARIO: 1, O WVC como inovegHo constitucional,
2. Da conatitucionalidade da Lei Munigipal instiluidora
do IVVC. 3. Da hipdtese de inciddncia do INVC.
4. Dos elomentos integrantes da hipStese de incidén
cla, 5. Dos aspectos da hipbdlese de incidéncia do
VG, &, Biblicgrafia

1. O IVWC como inovagio Constitucional.

A Constituicio de 1988 deveria refletir, no tocanie &
reparticio de competéncia tributaria, esperava-se, a ansia de
de autonomia politica dos Estades ¢ Municipios. Ao longo do
tempo, alargou-se a competéncia da Unifo, detende esta cada
voz um nomero maior de impostos, em detrimento dos demais
entes federados. '

© Imposto sobre venda a varejo de combustiveis lfquidos
e gasosos, excetc o 6leo diesel —IVVC-— constitui-se em
inovagdo plasmada no sistema tributdrio patrio com o advento
da nova ordem constiucional de 1988 — art. 156, Il —. E
fruto do timido ensaio de modificagdo da repariicio da com-
peténcia tributaria do gual & também exemplo a transferéncia
da competéncia da Unifio & competéncia estadual do imposto
sobre servigo de iransporte interestadual e intermunicipal e
de comunicacio.

A tributagdo de combustiveis néio & novidade na siste-
mética brasileira, variando ao longo do tempo apenas quanto
a atribuicho de competéncia ora & Unido, ora ao Estado
membyro. .

As Constituigdes de 1824 e 1891 omitiram-se no que
tange & tributacdo de combustiveis. Na Constituicio de 1984
— zrt. 8 d — conferiu-se ao Estado a competéncia para
instituir imposto sobre *o consumo de combustiveis de motor
4 explos#o”; na Constituiclo de 1946 competiu & Unido ins-
titulr imposto sobre “a produgdo, comércio, distribuigao e
consumo, importagio e exportacio de lubrificantes e com-
bustiveis llquidos ou gasesos ...” — ant. 15, Il —; a Cons-
tituicdio de 1967 no seu art. 22, VII§ praticamente reproduz
aquele de sua antecessora, mantendo a competénegia tribu-
taria na esfera federal.
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A Constituigdio de 1969, em seu art, 21, VIi, maniendo
mais uma vez o que j4 haviam previsto as Constituigdes de
1946 e 1967, artibuiu compei8ncia a Unido para instituir
imposto sobre a produgdo, importagdo, clrculagio, distribui~
¢do ou consumo de lubrificantes e combustiveis Illquidos ou
gasesos. A incidéncia deste imposto era Gnica sobre qualquer
dessas operagbes e exclusiva, posto afastar a incidéncia de
gualquer outro imposto.

Pode-se vislumbrar certa semelhanga entre o antigo
imposto dnico sobre lubrificantes e combustiveis Ilquidos ou
gasosos e o atual IVVG. Este, contendo em sua hipétese de
incidéncia a venda a varejo, alberga elemento — consumo ——
da hipétese de incidéncia daquele.

Diferem, no entanto, estes impostos, no tocante 4 pessca
politica em cuja competéncia tributdria se inserem — Mu-
niclpio para ¢ IVWWC e Unido para o antigo imposto sobre
lubrificantes e combustiveis —; & & cumulatividade ou exclu-
sividade de incidéncia com outros impostos — para o VWG
e imposto tnico, respectivaments, '

Todavia, se alguma similitude pode ser constatada, dife-
rengas existem que impdem a afirmagio de que o imposto
em comento ndo encontra, ao menos na configuragio em
q_lile‘ se apresenta, paralelo nas pretéritas Constituigdes bra-
sileiras.

Por sua situag@io de imposto novel, descenhecido da
doutrina e da jurisprudéncia, presta-se o (VVC a conjecturas
as mais variadas, desde a discussd@o acerca da necessidade
de prévia lei complementar para sua instituigio pelos Muni-
cipios afé elementos da sua hipdtese de incidéncia. Qual a
hipétese de incidéncia do IVWC? O que se pode entender por
venda a varejo? Onde e guando se pode ter por consumado
¢ fato gerador do IVVC? Estas sfio questdes que buscare-
mos aclarar ao longo dessas preliminares reflexdes sobre
gste novo imposto de competéngia municipal.

2. Da Consfitucionalidade da Let Municipal Instituidora do
ivvC.

Pretendem alguns autores (p.e., IVES G. da 8. MARTINS
e CELSO R. BASTOS, Comentdrios a Constituigiio brasileira,
SP, Saraiva, 1990, v.6%, tomo. §, p. 537) vislumbrar vicio na
edig2o de lsi municipal que cria o IVVC, fundando-se na
suposta necessidade de anterior edigdc de Ief complementar
federal — art, 148, Ili, a da CF.
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improcedente este entendimento, pois carecedor de res-
paldo jurfdico,

Nac é de se desconhecer, para melhor entendimente da
insubsisténcia da afirmagéc destes autores, que doutrinaria-
mente distinguem-se lei nacional; lei federal; Iei estadual e
lei municipal.

A lei federal (ou da Unido), estadual {ou dos Estados), e
municipal (ou do Municipio) € dirigida &s pessoas na quali-
dade de administrados da Unigo, dos Estades e dos Munici-
pios e emanadas dos legislativos dessas entidades politicas,
respectivamente,

A lei nacional, por sua vez, dirige-se a todos os brasilei-
ros, indistintamente, embora seja produzida peio mesmo
drgdo legislativo que cria as leis federais: o Congresso Na-
cional. H4d que se distinguir, porém, o aspectec nacional ou
federal da lei.

Problemas surgem em matéria fributaria e financeira, em
razdo da circunstancia de confundirem-se na competéncia do
Congresso Nacional as atribuigdes de editar as normas gerais
& a lei simplesmente federal — art. 24, |; ¢/ paragrafo 1? —
posto que na sistemética conslitucional brasileira as normas
gerais sdo normas nacionals,

A Constituicdo e a lei complementar ndo criam tributo, A
Constituigéo reparte o poder de tributar. A lei complementar
fixa normas gerais em matéria de legislagao ;ribuiéri_a, com
a intengdo de prevenir litigios entre as pessoas politicas —
excetuadas as hipdteses constitucionaltmente previstas de
criagdo de tributo por lei complementar (art. 148; 153, VII;
154, 1).

0) tributo & criada por lei ordinaria. Este & o corolario do
principic da estrita legalidade tributéria, Outra néo é a ligéo
do eminente prof. ROQUE ANTONIO CARBAZZA quando afirma:
Inexiste o dever de pagar iribute que nds tenha brotado de
iei ordindria, ja que, somente por causa defa, é que ele nasce
e & exigivel.” (Curso de Direitc Constitucional Tributario, SP,
RT, 1891, p. 140). :

0 Municipio, no Brasil, & entidade autdbnoma. Cada pes-
soa politica legisla para si nos limites constitucionalmente
fixados. Nenhuma !ei, senfic municipal, tem a possibilidade
juridica de tratar de assunto local, inclusive a instituigo e
arrecadagdo de tributos de sua competéncia — Art, 30, lll da
CF). Corroborando este entendimento afirma o professor pau-
lista supracitado: “Instituindo e arrecadando lvremente seus
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tributos (...), o Municipio reafirma sua ampia autonomia em
relagic as demais pessoas politicas. Nem o governo federal,
nem o estadual, nem o distrital, podem interferir no exercicio
da competéncia tributaria dos Municipios.” (ob. cit. p. 391).

Assim, por tudo quanto se afirmouy, é de se concluir com
o prof. ROQUE ANTONIO CARRAZZA: “... as pessoas pofi-
ticas, mesmo ante eventuais omissdes do legislador comple-
mentar, ndo podem ser inibidas de virem a usar, em foda a
latitude, suas competéncias tributdrias. A razdo disto é trans-
hcida e ja foi por nds acenada: as competéncias tributirias
estdo tdo bem determinadas no Diploma Supremo, que inde-
pendem, para se tornarem exercitéveis, da edighio de normas
gerais em matéria de legislaglo tributirla. Ademals, a Carta
Constitucional em nenhum momento exige ou sugere o imple-
mento deste tipe de comdigdo.” (ob. cit., p. 386).

Como se ndio bastassem os argumentos de cunho doutri-
nario, o art. 24, paragrafo 3?9 das Disposicbes Transitérias
preve, expressamente, a competéncia legislativa municipal
para edigiio de leis necessérias 4 aplicacdo do sistema tribu-
tdrio nacional.

Além da autorizagdo expressa, supracitada, destaque-se
disposi¢gdo contida no paragrafo 79 do mesmo artigo, onde,
implicitamente, se prevé a edigio de lei municipal, tanto que
& limitada a aliquota maxima do- VWG em 3% (irés por cento).
Ora, 'se dependesse a lei municipal de anterior lei comple-
mentar, nenhum sentido teria esta [limitagéo constitucional,
posto ndo subardinar-se a lei complementar a limitagdes desta
natureza. ' :

Conclusivamente, ha gque se afirmar, de forma inconteste,
a constitucionaiidade de lei municipal instituidora do WVC
-~ Imposto sobre Venda a Varejo de Combusiiveis liquidos o
gasosos, desconsiderada qualquer suposta necessidade de
prévia edigdo de lei complementar de natureza geral.

3. Da Hipdtese de Incidéneia do WVC.

A norma jurldica néo se confunde com o direito. Norma
e direito sdo realidades distintas, embora de implicagio reci-
proca, pois a norma & a expressdo formal do direito. Para
que se possa, no entanto, ter uma reatidade juridica ha que
existir previséc normativa.

Como afirma PONTES DE MIRANDA: “Para que os fatos
sejam juridicos, é preciso cque regras juridicas — isto é, nor-
mas abstratas — incidam sobre eles, desgam e encontrem
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os falos colorindo-o8, fazendo-os “juridicos™.” (Tratacdo de
Direito Privado, RJ, Borsoi, 1854, p. 6; apud Geraldo Ataliba,
Hipétese de Incidéncia Tributaria, SP, RT, 1890, p. 43), Desig-
na-se por incidéncia a subsungio de um fato a uma hipétese
legal, com sua consequente jurisdicizagdo.

Os comandos contidos nas normas juridicas s6 incidem
se e quando da ocorréncia dos fatos previstos nas hip&teses
a gue séo vinculados. SO alcangam as condutas contempla-
das pelas hipédteses.

Tributo € a expressiio doutrinariamente consagrada para
designar a obrigag8o ‘“‘ex lege” de conftribuir para os cofres
poblicos. Esta relagdo juridica surge com a realizagio “in
concretu’ de uma fate previsto em lei anterior & que dela
(lei} recebe a forga para fazer surgir uma obrigagso.

Deste modo, uma lei descréve hipoteticamente uma situa-
céo fatica e estabelece que sua realizagfo concreta determina
0 nascimento de uma obrigagéio de pagar tributo.

Ha que se distinguir duas realidades diversas: uma a
descrigio legal, hipotética — dita hipétese de incidéncia —;
outra o fato efetivamente ocorrido, configurador material da
hipétese de incidéncia — dito fato gerador ou fato imponive! —

No sentido dessa afirmagfo assevera ¢ prof. HUGC DE
BRITO MACHADO: “A expressio hipltese de incidéncia de-
signa com maior propriedade a descricdo contlda na le), da
situagdo necesséria ¢ suficiente ao nascimento da obrigagic
tributdria, enquanto a expressio fato gerador diz da ocorrdn-
cia, no muntdo dos fatos, dagquilo gue estid descrito na lel. A
hiptese & simples descrigio, abstrata, enquantc o fato é
concretizagiio da hipétese.” (Curso de Direito Tributdrio, RJ,
Forense, 1987, p. 59).

Dois sAo o0s momentos l6gicos, cumpre-nos concluir:
primeiramente a descrigdo de um fato pela lei atribuindo-lhe
a faculdade de gerar uma cbrigacdo de pagar tributo; em
seguida a ocorréncia do fato, com a efetivagdo das conse-
quéncias legalmente fixadas. '

Na Constituigdo Federal, no art. 186, lli, encontra-se a
alyibuigdo de competéncia ao Municipio para instituir imposto
sobre “vendas a varejo de combustjveis liquidos e gasosos,
exceto oOlep diesed”. No exercicio desta competéncia estéc
de pronto aulorizadas as Camaras Munigipais a criarem,. atra-
ves de lei ordindria, o IWVC,

Segundo a hipdtese de Indidéncia contida no  eitado
artigo 156, lll da CF., ter-se-4 obrigacto de pagar IVVC sem-
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pre que ocorrer venda a varejo de combustiveis iquidos e
gasosos. Trés elementos integram a hipblese de incidéncia:
venda (contrato mercantil de compra-e-venda); que esta venda
observe a modalidade “varejo”’ (em contraposicio & modali-
dade *“atacado”) e, finaimente, que o0 objeto da compra-e-
venda seja combustivel liquido ou gasoso. Passa-se & analise
desses elementos para methor caracterizaglio do imposto em
comento, :

4. Dos Elementos integrantes da Hipdtese de Incidéncia do
IVVG. .

O termo “venda” integrarte da hipétese de incidéncia
diz respeitc ao contrato mercantil de compra-e-venda. Este,
segundo o Professor Emérito da UFC, FRAN MARTINS: “.. &
aquele segundo o quel, mediante consentimento mutuo, uma
parle se obriga a iransferir o dominio de cerla coisa a wvina
oulra, medianfe o pagamento de um prego estipulado.” (Gon-
tratos e Obrigagbes Comerciais, RJ. Forense, 1986, p. 141).

Dois sdo os elementos caracter(sticos desse contrato: a
coisa e o prego, sobre os quais acordam as partés. O prego é a
importancia em dinheiro que o comprador so obriga a pagar
ao vehdedor em troca da propriedade da coisa vendida. A
coisa & o bem mével, ou semovente, cujo dominio ¢ vendedor
se ohriga a transferir ac comprador.

Nos termos do art. 191 do Cédige Comercial, 'O contrato
de compra-e-venda mercantil é perfeito e acabado logo que
o gomprador & o vendedor se acordam ha Coisa, no prego e
nas condicbes; ...".

Comentando o supracitado artigo, conclui o prof. FRAN
MARTINS: “Caracteriza-se, assim, o contrato como consen-
sual, aperfeigoando-se e tornando-se obrigatorio com o mero
acordo de vontades, sendo, pois, a enlrega da coisa e 0 pa-
gamento do prego consequdnclas do contrato, pelas quais
ficardo vendedor e comprador cobrigados desde que se veri-
fique a froca de consentimentos. Assim compreendido o dis-
positivo, para a formacéio do contrato sAo necessarios uma
coisa e um preco. A entrega dessa coisa e o pagamenic do
preco, contudo néo sio decisivos para o aperfeigoamento do
contrato, sendo o elemenio consentimente, o dque reaimente
Ihe &4 vida. A entrega da coisa e o pagamento do prego sio
efeitos desse conseniimento, obrigagdes... que nda noces-
sitam, para validade do contralo, ser cumpridas no momento
da conclusio do mesmo.” (ob, cit. p. 130/131).
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Irretocavel ¢ pensamemo do eminente comercialisia. Ha
conirato de compra-e-venda tdo logo que se materialize o
consentimento no tocante & coisa e ao pre¢o. Nada mais &
de se exigir para a sua existéncia,

Entre as miltiplas modalidades da compra-e-venda estéio
a venda por atacado, ou grossista e a venda em varejo, ou
a retalho.

No direito brasileiro nao hd norma explfcita definidora do
que seja atacado ou varejo, embora esses termos sejam abun-
dantemente usados. Desta forma, ¢ de se examinar a opini&o
da doutrina, concluindo-se por um conceito de venda a varejo
que possa ser aplicade i venda de combustiveis liquidos e
gasosos, para que se possa fazer incidir o imposto autorizado
pelo ftem Il do art. 156 da CF.

Segundo CUNHA GONCALVES, citade por FRAN MAR-
TINS, (“Venda de combustiveis liguidos e vendas a varejo”,
in Rev. Forense, v. 306, p. 69; grifo nosso): “A meu ver mer-
cador em grosso é quem vendendo ordinarlamente s6 a re-
tathista excepcionalmente vende ao consumidor, mas em
guantidades superfores ao consumo normal de qualquer pes-
soa ow familia durante 30 dias, e mercador a retalho € guem
vende diretamente ag consumidor, em quantidades suficientes
para o consumo de peguenos peviodos, de um a 30 dias,...”

" Como se pode depreender do entendimento deste jurista
o critério guantidade ¢ importante para caracterizagéec do
mercador em grosso e a retatho, porém, néo & o Gnico. A
este soma-se o critério venda predominantemente a retalhista
ou a consumidor. Ora, o retalhista é comerciants, realiza
intermediagdo, por isso adquire do grossista quantidades
superiores aop seu consumo normal. Pode-se concluir, assim,
que identifica-se uma venda como em grosse ou a varejo
ngo apenas pela quantidade envolvida na operagéo, mas
também pela condigdo do adquirente, se comerciante {reta-
Ihista; consumidor intermédio) ou consumidor final.

Os juristas integrantes da Comissdo de Redagdo da En-
ciclopédia Saraiva de Direito manifestando-se sobre venda 2
varejo afirmaram: “Retalho — Modalidade de comércio, tam-
bém denominado a varejo, cuja caracteristica 6 a venda em
pequenas quantidades, feita por comerciame diretamente ao
publico.” (v. 66; p. 75).; “Varejo — Espécie de venda em que
o comercianie vende & retalho, ou em peguenas quantidades,
para atender o consumidor diretamente.” (v. 76; p. 425}, {epud
FRAN MARTINS, artigo cit. Rav. For. p. 70; grifo nosso).
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Segundo o entendimento desta douta Comisséo de Re-
dagédo, a oparagio de venda a varejo é feita “diretamente ao
pablice”, ou “para atender o consumidor diretamente”. Tam-
bém nestas afirmagdes podemos constatar a superagéo do
entendimento fradicional gque pretende caracterizar a venda
em grosso ou a varejo segundo as quantidades envolvidas
na operagao.

A Conclusfo diversa ndo nos leva a ligdo do prof. FRAN-
MARTINS: “Por oulro lado, contrapondo-se ao coméreio ata-
cadisia, ou grossisia, hd o comércio a retalho, ou a varejo,
em que o comerciante, mesmo adquitindo de uma sé vez
grande quantidade de mercadorias, as revende em pequenas
parcelas, fazendo uma distribuicio muilo maler a sua fregue-
sia. As vendas a retalho s&o mais disseminadas que as vendas
em grosso, destinando-se, naquelas, as mercadorias direta-
mente ao consumidor.” (Contratos e Obrigagdes Com., ob.
cit, p. 162; grifo nosso).

Embora reconhega a funcio criadora da doutrina e juris-
prudéncia no tocante & caracterizagde do fornecimento a
grande consumidor — indusirlai — como venda a varejo,
conjectura o prof. MARCO AURELIO GRECO, citado por
CELSO R. BASTOS ¢ IVES GANDRA DA 8. MARTINS, ob, cit.,
p. 53%9; “Parece-me que a tendéncia seja para interpretar a
rorma constituciong! no sentido de que a expresséo “venda
a varejo”’ seja vista como venda a consumidor final, Se o
industrial! se caracterizar como consumidor final, sendo o
ultimo, ele podera estar sujeito ao tribule respectivo (IVVC).

Finalmente, elemento integrante da hip6tese de incidén-
cia é que a coisa -~ bem mével ou semovenie — cujo domi-
nio o vendedor deseja transferir ao comprador mediante o©
pogamento do prego seja combustivel liquido ou gasoso,
excotuado o Oleo diesel.

A hiptlese de incidéncia contida no art. 156, [l da CF,
definiu o lipo de operagio — venda a varejo —, ¢ obhjeto —
combustiveis liquidos e gasosos — e concedeu uma imuni-
dade — para o 4leo diesel. -

5. Dos aspeclos da Hipdtese de Incidéncia do IVVC,

Posto que a hipdtese de incidéncia ¢ a descrigiio legis-
lativa de um fato capaz, por determinaci@o legal, de fazer
nascer a obrigacio tributdria, hd que se compreender, soma-
dos aos sels elementos constitutivos, seus aspectos, deter-
minantes, hipoteticamente, dos sujeitos da obrigagio™ fributa-
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ria, seu conteGdo substancial, momente e local de nascimento,
respectivamente: aspecto pessoal; materiai; temporal e espa-
cial. '

O aspecto pessoal, também dito subjetivo, &, segunde o©
prof. GERALDO ATALIBA, "a qualidade — inerente a hipdtese
de incidéncia — gue determina os sujeitos da obrigago
tributaria, que o fato imponivel fard nascer.”. E sintetiza: E,
poig, um critério de indicagio de sufeitos, que se contém na
h.i”, (ob. cit, p. 77)

A hipétese de incidéncia designa o sujeito ativo, limi-
tando-se a estabelecer critérios para determinag&o do sujeito
passivo quando da congretizagio do fato gerador.

0O sujeito alivo & a pessoa juridica de direito pdblico
titular da competéncia constitucional de exigir dade tributo.
Na espécie, nos termos do art. 156, lll, € competente para
assumir a posigdo ativa na relagdo tributdria relativa ao IVVC
¢ Municipio.

O sujeito passivo &, na feliz expressic de HECTOR Vi-
ILLEGAS, citado por ATALIBA, ob, cit, p. 77, “o destinatario
constitucional tributério”. E aguele que realiza o fato impo-
nivel, oy seja realiza, faticamente “‘venda a varejo de com-
bustiveis liquidos 0s gasosos’.

O aspecto material, de maior complexidade, contém a
designagéo de todos os dados objelivos criadores do arquétipo
que é a hip6tese de incidéncia. O aspecto material estabelece
os critérios para identificagdo do "quantum” devido.

Desta forma, abrange a Iimagem abstrata de um faio
juridico — p.e., propriedade imobiligria (IPTU), renda (IR),
prestagiio de servigo (IS8); na espécie: circulagdo de com-
bustiveis liquidos ou gasosos através de venda a vargjo —;
a base de célculo., entendida como a unidade de medida
para quantificagéie financeira do tributo — valor da operagéo
de venda a varejo; aliquota, “... parcela da riqueza do con-
tribuinte atribuida ao estado”, no dizer de AIRES BARRETO,
apud ATALI!BA, ob. cit, p. 114, que, até o advento de lei
complementar flxadora, néo podera exorbitar de 3% ({irés por
cento} — art. 34, paragrafo 72, Disposigbes Transitérias.

0O aspecto temporal diz respeito & fixagdo do momento
em que se repula ocofrido o fato gerador, e consequentemente
nascida a obrigagio tributdria. A lei tributaria pode fixar uma
circunstancia determindvel no tempo para efeitlo de determi-
nagldo da consumagido do fato gerador. Se, confudo, assim
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nao ocorrer, omitindo-se o legisiador, ensina GERALDC ATA-
LIBA: “o momento a ser considerado é agueie em que o fato
material descritc ocorre (acontece).”, ob. cit, p. 94,

No tocante ao IVVG, consuma-se o fato gerador tdo logo
aperfeigoe-se o conirato de compra-e-venda a varejo, ou seja,
acordem as partes contratantes no tocante ao objeto e ao
prego, como se conciuiu no item 4 supra, E irrelevante para
o aperfeigoamento do contrate que & entrega da coisa adqui-
rida se deva fazer em momento posterior ou local diverso
daquele em que se contrata, A enfrega da coisa, mediante
0 pagamento do prego diz respeito nfio ac contrato em si,
mas a sua execucdo. Sdo obrigacdes decorrentes do contrato,
que para existirem, pressupdem, logicamente, contrato ante-
riar,

E de se destacer, porém, que pode a legislagic municipal
dispor de forma diversa, determinande critérios especificos
para a identificagdo do momento consumativo do fato gera-
dor, tendo em conta as conveni@ngias relativas a fiscalizagao
¢ cobranga do imposto.

Os fatos geradores, fatoes da vida concreta que s&o, estdo
ingeridos fenomenicamente em coordenadas de tempo e
espago, Esta € definida na hipdtese de in¢idéncia pelo
aspecto espacial, isto &, as circunsténcias de lugar relevantes
para configuragio do fato gerador.

Enguanto descricdo legal, a hipdlese de incidéncia sé
qualifica fatos ocorridos no dmbite de validade territérial da
lei, isto &, no espago em que pode o legislador exergitar seu
poder de dributar, fundado na reparticdo constitucional de
competéneia. E o principio da territorialidade aplicado ao
campo do direito tributario.

Pode a lei estabelecer local onde se repute consumado
o fato gerador, porém, se ndo o fizer, ensina ATALIBA.: “estard
implicitamente dispondo que lugar relevante & aquele mesmo
em que se consuma o fato imponivel.”, ob. cit, p. 106,

No que tange ao IVVC, deixando a lei de fixar ¢ local
de consumagdo do fato gerador, & de se considerar aquele
em que se consuma o contrato de compra-a-venda.
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1. Empresa Publica - seu conceito e surgimenlo.

Vivemos, atualmente, um conceite de Estado completa-
mente diverso da identificagéio tradicional, quando o individue
podia viver quase que ignorando a pressnga de um Estado
limitado ao exercicio de atividades ordinarias tipicas e carac-
terizadoras da chamada ‘“esséneia do nicleo substancial da
nogio de Estado’. :

Alargande suas fronieiras de atuagéo, o Estado, hoje,
ganhou terrenc no setor privado, fransformando, pela sua in-
termediagédo, tais tarefas em servigos publicos, agora enca-
rados como atividades essenciais do préprio Estado.

O advento da empresa publica se deve, segundo José
Nabantino Ramos (in RDP 17/101}, analisando o direito com-
parado, & trés fenbmenos distintos, quais sejam: 1) a estati-
zagdo de empresas privadas, cuja forma juridica originaria &
mantida pelo novo tiiular, que 8 o Estado; 2) pela necessidade
de substituir, no campe econdmico, os antigos e maiores
estabelecimentos poblicos, administrados diretamente pelo
Estado, por entidades capazes de “agire con [a rapidita ed
efficienza necessarie al pronto adeguamento delle exigenze
di mercalto ...”, nas palavras de Giorgio Stefani.{Corso di

‘Finanza Pubblica; Ed. Cedam, Pa&dua, 1990, pag. 134); 3) a

objetivos socializadores, que negam a particulares a proprie-
dade de meios de produgio.

_ ' Classicamente definida como sendo pessocas juridicas de
direito privado criadas por lei especlfica, com capital sxclu-
Sivamente publico @ com a finalidade de realizar atividades
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de interesse da Administragdo nos moldes da iniciativa pri-
vada, as Empresas Plblicas assumem, atualmente, uma per-
sonificagio distinta daquela originaria.

O Estado, que possue a intrinseca capacidade de atuar
ne campo privado permite, assim, a formagdc de distintas
gstruturas para a execugdo de cometimentos de interesse
coletivo,  interaginde com as mesmas na forma de controie
e cooperagdo.

A Empresa Publica surge, portanto, como a espécie mais
moderna das “entidades paraestatais, geralmente destinadas a
prestagio de servigos industiais ou afividades econdmicas
em que o Estado tenha interesse proprio ou considere con-
venlentes A coletividade.” (Hely Lopes Meirelles, in Direito
Administrative, 162 ed. Ed. RT 1921).

identificada pelo seu capital exclusivamente publico, & a
smpresa pulblica congeitualmente definida como possuidora
de personalidade de direito privado, sendo suas atividades
regidas pelos preceitos comerciais.

Teoricamente, portanto, ¢ Estado ao introduzir no selor
de economia pablica uma estrutura descentralizada, assegu-
ra, também, o respeito 4 autonomia da empresa pdblica nos
limites de sua carta constitutiva,

Entretanio, uma vez que as empresas publicas serfo
sempre geridas pelo Estado e sua autonomia decorre de uma
delegagao de poderes operada peio préprio Estado no quadro
de seus poderes administrativos (Nicola Baloz — “A Orgami-
zagdo Adminisirativa das Emprésas Piblicas”, in RDA 87/45),
pode a autonomia ser maior ou menor nos niveis. legais, re-
sultante que surge da conveniéncia do Estade quanto a
extensic dos meios para a consecugBo dos fins previstos,
como afirma Manoe! de Cliveira Franco Sobrinho, in RDP
15/28, :

Na verdade, o conceito exato das Empresas Estatais 6
objeto de debate em seminarios, simpésios e encontros exaus-
fivos e minunciosos, em uma tentaiiva de serem tragados
contornos mais nitidos dos seus conceitos fundamentais.

A definicdo do Decreto-Lei 200, apesar de o {inico na
espécie. n&o merece majores comentarios ante a sua intrln-
seca incoeréncia e despropdsito de suas conclusbes, como,
por exemplo, a classificagio como administragdo indireta
tanto autarquias como sociedade de economia mista e as
préprias empresas plblicas, a0 mesmo tempo gue as tltimas
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~ atividades econdmicas. )

espécies sdo definidas suas existéncias a4 exploragéo de

Ao lado da dificuldade de conceituagdo ja apresentada,
outras questdes surgem, como as concernentes & distingéo
entre a inegavel convivéncia no cendrio nacional de empre-
sas plblicas que prestam servigo plblico com outras que
s6 fazem explorar uma atividade economica, o que ndo dé
bases seguras & antiga conceituagao. :

Assim, inicialmenie caracterizada pelo regime juridico
de Dirsito Privado, ultimamente j4 se admite & incidéncia de
normas de Direito Puablico.

Hely Lopes define as Empresas Piblicas como sendo
“pessoas juridicas de direito privado criadas por lYei especi-
fica, com capital exclusivamente pablico, para realizar ativi-
dades de interesse da Administragio Instituidora nos moldes
da iniclativa particular, podendo revestir qualquer forma e
organizagéo empresarial”. (ob. cit. pag. 319).

Cretella Jr. entende ser a Empresa Pdblica o “instituto
juridico estatal de Direlto Privado mediante o qual o Poder
Pablico desempenha: 2} quer atividades econdmicas, indus-
trigis ou comerciais, competlindo com o particular; b) guer
atividades administrativas, descentralizando os servigos tipi-
cos, antes conflados a entidades piblicas ou privadas, de
outra indole (concessionarias, permissionérias ou entidades
sutarquicas)”. (in Administragéo Indireta Brasileira, pag. 287-
B, citado por Toshio Mukai in RDP 80/198).

2. Empresas Pablicas prestadora de servigo piiblico e em-
presas plblicas exploradoras de atividades econdmicas.

Dessa forma, inarreddvel & a conciusdio da aceilagao
doulrindria, no Brasil, dz existéncia de empresas pablicas
que prestam servico phblico (embora ditas c¢omerciais ou
industriais} a outras que explorem atividades econdmicas.

Ocorre que a nogéo de servigo pablico sofreu seguidas
alteragdes ao longo do tempo, tendo sua abrangéncia dilatada
ou mesmo tempo em que perdia a nitidez dos seus bordos.

2.1. — Conceito de Servigo Piiblico

_ Tal nogdio ¢ de fundamental imponéhcia iendo em vista
a influéncia do regime juridico a ser aplicado na organizagaa
das atividades e controle das referidas empresas publicas.
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Adilson Daliari alerta que “atuaimente o Poder Pablico
assume formas privadas para desenvolver afividades tipica-
mente econdmicas, de natureza comercial e industrial, enquan-
o que, por sua vez, as empresas privadas desenvolvem ou
operam servicos piblicos, mediante concesséo, permissao ou
autotizac3o do Poder Piblico, ou seja, atuam em lugar da
Administracéo Piiblica, desenvolvendo atividades sempre ha-
vidas como prestagio de servige pablico” (in RDP 84/95),
apresentando uma nogio operativa do que seja servico publico.

Afirma o citado professor da PUC-SP que o entendimento
de caracterizar o servigo publico com o seu caradter de res-
posta a necessidade essencial da populagédo ndo é suficiente
para que se tenha uma idéia real do seu conceito, Segundo
Daliari, 0 que caracteriza realmente um servigo como piblico,
além da sua essencialidade @ o regime juridico,

O Prof. Cisne Lima entende o servige piblico come se
tratando de uma atividade reconhecida como essencial a
coletividade, num dado momento, enquanio Celso Antdnio
Bandeira de Melo o caracteriza como aqueles servigos reque-
ridos pela interdependéncia social, gque nfo podem ser assu-
midos sendo pela intervencéo da forga domipante, dizendo gue:
“Quamdo esses servigos existirem efetivamente e forem pres-
tados por organismo estatal, entio estamos diante de um
servico pdablico” (in RDP 83/188).

Na verdade, o conceito de sorvigo publico ndo & uniforme
na doutrina, que apresenta nogbes organicas, formais ¢ ma-
teriais, detendo-se no terrenc movedige da impreciséo con-
ceitual ante 0 maior ou menor grau de intervengdo do Estado
g a constante remodelacdo dos seus fins.

2.2. - Servigo Pliblico e atividade econfmica.

No entanto, temos por necessario insistirmos, no presen-
e frabalho, por uma diferenciagido 2o minima satisfatdria entre
servico pliblico e atividade econémica para, somente a partir
dai, sermos capazes de, com maior seguranga, tracarmos
congideragdes sobre ¢ regime jurldico aplicado as empresas
pablicas prestadoras de servigo piblico, o que faremos adiante.

Eros Grau esclarece que afividade econbmica & expres-
sio que deve ser tomads em dois sentidos, enquanto género,
compreendendo duas modalidades (servigo pdblico e ativida-
de econdémlica em sentido estrito); e enquanto espécie que,
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ao lado de servico piblico, se integra no género atividade
econdmica. (Elemenios de Direito Econdmico — SP — RY
— pdg. 87 e ss).

Toshio Mutai assim define: “servico plblico industria! ou
comercial é aquele que o Estado, ao elegé-lo como tal, exer-
ce-o diretamente ou por inferpostas psssoas, & (ue, por atender
¢ necessidade essencial em quase essenclal da coletividade,
aprecenta um Interesse publico objetivo em sua gestdo. E
atividade econdmica do Estado é aguela que ele resoive
assumir, dentro de sua politica econdmica, observados os
principios constilucionals da Ordem Econbmica, por julgar
que tal alividede consulia ao interesse piblico da mesma
ordem (inferesse pliblico subjetive)” (in Direito Administrativo
e Empresa do Estado — Forense — 1984, pag. 183).

Regis Fernandes de Ofliveira consagrou tal entendimento
em Acorddo da 72 Cam. do 19 TA Civ, SP (Boletim de Juris-
prudéncia 1616 da Ass. dos Adv. de S&o Paulo):

“No que nos interessa, ha fundamentalmente, dois cam-

pos de interesse especifico de intervencio estatal. Pode

prestar servigos piblicos, seja diretamente, seja alravés

de entidades criadas pelo Estado ou por ele permitidas

.ou concedidas, @ também pode interferir no dominio

econdmico.

s‘.‘luar:db, pois, o Estado intervém no dominio econdmice,
seja por qualquer forca constitucionalimente permitida, o
regime juridico a que se submete é o previsic no § 2?9
do art. 170 da CF, isto é, sujeita-se ao direito do Trabaiho
e ao das obrigagdes. Portanto, ha nivelamenio completo
do Estado com os particulares. Despe-se o Estado de
suas prerrogativas proprias, para sujeitar-se ao direito
privado, : S :
(-«
N-ada) obstanie, erigem-se outras pessoas juridicas, que
séo criadas pelo estado, sob roupagem de direito privado,
mas destinam-se a prestacdo de servicos piliblicos. Ai
ressalta diferenca de regime juridico. Embora vistam
roupa de direite privado, ou seja, -haja identidade de ve-
gime coin as demais empresas privadas, nada impede
qgue o Estado fransfira a iais enfidades algumas premro-

. gativas préprias, de vez que irdo prestar servicos publi-
Ccos.” . L o . .
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Segue a Constituicdio de 1988 o mesmo sentir, motivo
pelo qual gquando se refere & empresa esiatal exercenie de
atividade econdmica em sentldo estrito, expressamente assim
o fez.

Exempio claro é o ariigo 173 da CF, quando deixa bem
claro que as disposi¢gbes ali elaboradas referem-se apenas
e t3o somente dquela édrea de atribuigdes propria e tipica das
particulares, qual seja a exploracéic de atividade econdmica,
nfdo podendo o Poder Piiblico gozar de nenhum privilégio ou
vantagem que o coloque em situagfo de vantagem frente as
empresas particulares, sujeitando-se inclusive as obrigagbes
Trabalhistas e Tributarias.

Perceba-se que as empresas estatais gue presiam ser-
vigo pablico nao sofrem nenhuma restrigdio ou referéncia no
citado art, 173.

Assim, no dizer de Maria Sylvia Zanslla de Pietro, mesmo
quando o Estado fizer gestio privada de servigo pablico,
ainda que de natureza comercial ou industrial, aplicam-se, na
siléncio da lei, os principios do direito piblico, inerentes ac
regime jurldico administrativo, (Do Direite Privado na Admi-
nistragdo Pablica — Sdo Paulo — 1989 — Pag. 111).

Portanto, seguindo ainda ¢ raciocinio da citada autora
com relaciio 3s empresas governamentais que prestam servico
ptiblico, “juslifica-se o regime juridico de direito privado
apenas quanto a forma de sua organizagiio e funcionamento,
mais compativels com a natureza comercial ou Indusirial da
atividade assumida pelo Estado” (ob. cit. pdg. 119), devendo
sor o regime juridico a outros aspecios o predominantemente
administrativo, colocando a Administragdo Pidblica em posi-
¢80 de supremacia em relagio ao particular e saguindo-se
08 principios da legalidade e da Indisponibilldade do interes-
se plablico.

Em resumo, para ¢ presente trabatho, & preciso fazer
uma distingdo entre pelo menos dois dos trés tipos de em~
presas estatais consagradas constitucionalmente {[prestadora
de sewigo pilblico, exercentes de atividades econdmicas ¢
as que operam sm regime de monopdlic).

Assim, apesar de todas essas entidades apresentarem o
tragc comum de serem agemntes da ag@o estatal visando o
alcance de fins piblicos, o regime aplicado ¢ que condiciona
sua existéncia e atuagio, traz consequéncias amplas.

As empresas estatais prestadoras de servigo pdblico
possuem a prevaldncia de normas de cardter administrative.
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Ja as empresas governamentais destinadas a desenvolver
atividade econdmica em sentido estrito, nfo poderdo auferir
vantagens que possam significar um desenvolvimento da sua
posigdo em relagBo as empresas privadas que atuem no
mesmo setor, aplicando-se regras de direito privado.

Essa ¢ & conclusfdo bdsica.

3. Empresas piblica exploradora de atividatdtes economica
e o conirole estatal.

Outro aspecto merece ser realcado ¢ gue néo pode ser
obscuregide por uma interpretagfo ligeira dos preceitos cons-
titucionais.

A presenga do Estado no campo privado, atuando tado a
lado com empresas particulares ¢ sob o regime juridico de
direito privade, ndo & suficiente para encobrir um elemento
sssencial e que, por vezes, passa despercebido: O Estado
continua, por assim dizer, sendo Estado, isto & permanece
sendo a organizagio institucionalizada de bens e um agenie
para a realizag@o de servigo de interesse plblico. A aplicagio
de recursos por todos nds cidadéos produzidos, continua a
ser orientada nos limites da legalidade e finalidade, timbrando
mesmo toda a atuagdo de tais entidades.

Portanto, é bem de ver-se a necessidade da presenga do
controle estatal mesmo nas empresas publicas gue explorem
atividades econdmicas, uma vez que npio € possivel imaginar-
se uma entidade cujos objetivos sejam de interesse coletivo,
possa estar liberta de uma série de restrigdes inerentes a
€SS2 MEeSmo escopo.

Conclua-se, assim, com Almiro Couto e Silva que:

“O regime juridico dessa atividade estatal, portanto, néo
é mais o regime juridico tradicional de direito Privado ou
de Direito Privado Piblico, mas um regime juridico de
Direito Privado Administrativo que quer dizer: a utitizagio
pela Administracéo, de instrumenta e forma de Dirello
Privado para a reabzagSo das atividades imediatas do
Estado” (in RDP 83/147).

Ou nas palavras de Hely Lopes:

‘... & empresa pablica se apresenta como ente paraes-
tatal, permanecendo na zona de transicéo emlre os ins-
trumentos de acéo adminisirativa do Poder Publico o as
entidades privadas de fins industrials. Sujeila-se ao con-
trole do Estado, uma dupla finha administrativa e politica,

R. Proc. Geral Mun., Fortaleza, 1 {1y 33/42 Jun. 1892

39




j& que o seu patrimdnio, a sua direcio o os seus fins
s3¢o estatais, Vale-se tdo somente, dos meics da iniciativa
privada para atingir seus fins de interesse publico” (ob.
cit. pég. 321). _

Na realidade, como dissemos anteriormente, o servigo
pablico ampara vdrias teorias, sendo isoladamente inaceita-
veis pela fraca cientificidade de suas afirmagdes.

Tais critérios {normativo, subjetivo, finalitico etc.) sofrem
uma conjugagéo ampliativa no critério inicialmenie adotado
por Luciano Benévolo de Andrade (Curso Moderno de Direiio
Administrativo — Saraiva — 1973 pp. 41/42) e complemen-
tada por Carlos Roberto Martins Rodrigues (in A Crise e a
Evolugdio do conceito de Servigo Pablico, in RDP 57/58).

Diz. o renomado Professor da Faculdade de Direito da
Universidade Federal do Ceara: :

“ .. se se enténde a iniclativa do Estado como uma res-
" posta qualificada e concreta a uma dada necessidade
coletiva, que efe passa a envolver com o manio de prin-
cipics, noymas e privilégios de indole publica; se se
considerar que a iniclativa envoive o procedimente que
gera a prestagdo (Servigo Phblico), emdo néo hd como
se refrutar o posiclonamento doutrinario do eminente
tratadita cearense.
Se se integrar na idéia de iniciativa a da compuisoriedade,
els o caminho talvez mais breve para o conceito de ser-
vigo pdblico, -
Se a iniclativa estalal & obrigatéria, é irrecusavel, por
forga da necessidade geral, que the cumpre atender,
entio é o Servico Piblico gerado por Inlciativa do Estado.
A irrecusabilidade pode ser, ou nto, de ordem: legal. Mas
é Indispensdvel que ela qualifique a Iniciativa do Estado”.

Diz, ainda, o renomado mestre:

“Com esse critérip — o da iniciativa, como iititaridade
de atribuicio — abrange o coniinente e o conteudo do
Sewigo Publico.

¢ continente diz com a forma, o revéstimento, que & no
caso, o regime juridico, de direito pulblica, estabelecido
p/ as pretengies estatais tidas como Servigos Publicos;
e o conteado, represeniade pela prestagio ¢ pela satis-
fagido concreta de necessidade geval.

(...)
Dentro: dessa ordem de consideragdes, o Servigo Piblico,
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assim dimensionado, alcanca, na sua abrangéncia, toda

e qualquer afividade de naluroza prestacional que o

.. Estado, ou - quem the fizer as vezes, realiza, continua,
obrigatéria e organizadamente, sob regime especiai de
direfto publico, para satisfazer, concretamente, necessi
dade geral”. (ob. cit. pag.-143). -

" Esclarega, ainda, que a existdncia de conteido econdmico

em um servico plblico ndo o desnatura em exploragio de
atividade econdmica em sentido estrito, como costumeiramen-
te confundem aziguns aulores. -~ ’

Portanto, temos por cerlo-giue o controle das atividades
exercidas pelas empresas piblicas prestadoras de sewvigo
publico deve ser ainda mais efetivo do que aquele aplicado
as exploradoras de -atividade de natureza econdmica.

Nessa atividade de fiscalizag@o dos atingimentos dos fins
e das despesas efetuadas, pode a Administragéo, no que se
refere a gratificagdes, uma vez aplicadas normas de direito
publico em -derrogagdo parcial do direito comum,; modifica-
ias ou mesmo extingul-las, uma vez que ndo se incorporam
automaticamente aos vencimentos, ndo gerando direito sub-
jetivo 4 continuidade de sua percepgho. S

Qu nag palavras “de Maria Sylvia Zanéile de Pietro:

- “Embora ‘elas tenham personalidade déssa naltwreza, o
regime juridico é hibride, porque o direito privado é par-
ciaimente dervogado pelo direito pibfico. Mas, falando-se
em personalidade de direito privado, tem-se a vantagem
de destacar o falo de que ficam espancadas quaisquer
diividas cuanto ao direito a olas aplicivel: serd sempre

" o direlto privado, a n&o ser gue se esleja na presenga
de horma expressa de direito publico. - '

(...) = o - ,-

A derrogagio € feita, em grande parle, pela prépria

Constituicio, mas tembém por lofe ordindrias e comple-

mentares, quer de carater genérico, aplicavel a todas as

entidades, quer de carater especifico, como é a lei que
cria a entidade™. {in Direito Administrativo — S&o Paulo

— Ed. Atflas, 1980 — pag. 285).

Porlanto, ocorre como conclusfio, compreender due as
empresas piblicas, na feiglo de prestadoras de servigos pi-
blicos, submetem-se, no que pese a sua configuragdo estru-
tural, aos principios de direito piblico que, atuando de forma
determinante e vinculativa, norteiam tanto o atuar de referidas
entidades, como penetram no regime de pessoal utilizado.
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SUMARIO: 1. Introduglo. 2. O regime celetisie e &
Administragio. 3. As gratificagles, 4. Conclusfio.

1 — Introdugio

A questio concernente a pessoal representa ponto deli-
cado nas relagBes da administragido pablica com sua higidez
financeira e contdbil. Se tal aspacto ganhou maior dimensao
a partir da chamada ‘‘crise do Welfare State” e consequente
questionamento da aplicagéo dos recursos, no caso brasilgiro
h& agravanies que langam ralzes na formagdo histérica dos
costumes e relagbes de mando e prestigio-politicos, tude con-
figurando um conjunto de quesides que envolvem, entre outras
diretrizes, a fixagfo das prioridades administrativas, as pos-
smmdades de gostao eficiente e, especificadamente a aloca-
céo ideal de pessoal.

Como decorréncia da problematica da colocagéo do
numerario administrativo, a politica salarial passou a ser, no
contexto de uma economia. nacional inflacionéria & recessiva,
o pomo de discdrdia enire a administraglo e seus servidores.
Tencionamos abordar aqui um aspecto punctual — sem perder
de vista a viséo global — dessas relagoes, ou seja. a questéo
do regime celetista e das gratificagbes na administragio
publica.

2 — O regime celotista © a administragdo.

A administragio publica brasileira teve, até a Constituigéo
de 1967, o regime ‘“geral” estatutério para seus funciondrios,
As. eventuais necessidades de trabalhos temporérics eram
supridas pelo regime dos extranumerarios, de natureza provi-
sOria. Posteriotmente, invocou-se a necessidade de maior
agilidade na alocagio desses recursos humanos, jusiificando
assim a adog¢@o do regime celetista para o servigo piblico.
Tal politica foi implementada muitas vezes sem o devido acurc
para a estrutura do ordenamente juridico {(ou talvez por isso
mesmo, haja vista.a circunstancia polftica da época), atrope-
lando instAncias e controies de poder, quando ndo até a
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prépria lingua pétria (de que é exemplo a criagdo de “quadros
provisorios permanentes”, apud Adiison de Abreu Dallari, in
Regime Constitucionat dos Servidores Publicos, SP, ED. RT,
2. Ed,, 1990).

Essa digressdo & feita tendo em vista a repercussdo que
até hoje assumem as medidas adotadas no passado, princi-
palmente quando se considera — com honrosas € raras exce-
¢ies — a descontinuidade ou alé mesmo a inexisténcia de
politicas claras de pessoal nas sucessivas administragdes.

A adogao do regime celetista para o servigo publico tem
muitos incovenientes. Tal entendimente encontra sua razio
de ser na madida em que o exercicio de fungbes estatais exige
o resguardo dos individuos que concretamente representam
a atuagio estatal. Esta separagio representa conquista ele-
mentar consequente & critica do absolutismo do sécule XVl

Paraletamente, hd o entendimento de juristas como ¢ prof.
Celso Antonio Bandeira de Melo, no sentido de que o regime
estatutario deva ser aplicado as atividades juridicas o as
atividades fins do Estado (por exemplo: fiscalizagéo, ensino,
educagfio), cabendo o regime celetista &s atividades mera-
mente matsriais e “instrumentais” (por exemplo, pessoal para
" obras, apud Adilson de Abreu Dallari, op. Cit, pg. 46). O
tema remete, como s& v&, & questio politica da definigdo
da composigdo das forgas eslatais. A este respeito, o debate
atual acerca da “desestatalizag@o™ na realidade revela uma
“disputa” de forgas — ainda ndo plenamente decidida — em
torno da fixagdo de diretrizes administrativas, via controle dos
orgéos estatais, Gera-se uma contradigho: o elogio da livre
iniciativa ¢ acompanhado pelo uso de influéncias e pressbes
para manter incentivos fiscais, subsidiog, politica de juros
baixos, financiamento etc., em favor de desterminados setores
(istc sem falar da tradicional “socializago dos prejuizos”).

Nesse contexto, como se situa a administragdo publica
como gerente de forga de-trabalho, frente s exigéncias |6gi-
cas de uma maior racionalizag@o dos recursos? Este aspecte
suscita dados problematicos, como ¢ conceito de produtivi-
dade no servigo polblico. '

No corpo de uma economia existem setores que, apesar
de ndo apresentarem retorno de investimento imediato, reper-
cutém sobre o desempenho de outras atividades econdmicas:
tais sdo, basicamente, os serviges de. infraestrutura e de re-
gulamentacio, que séo quase que monopolizados pelo Estado.
Desse modo, visualiza-se a funcfo del2rminante que essa
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enijidade representa, e que & realizada alravés do servigo
publico, sem falar do fator de racionalizagGo das decisdes
gue representa a existéneia de orgdos com fungio burocrética
{com a ressalva de deverem ssr controlados politicamente).
Com isto gueremes combater, motivadamente, a “estereotipi-
zagédo” da imagem do servidar gomo “parasita do tesouro”
e “causa dos problemas naciongis”, que néo corresponde de
maneira nenhuma aos fatos, mas que vem sendo vaiculada
recentemente por interesses politicos nem sempre explicitos.
Este reparo n&c implica em desconhecer o corporativismo
ainda presents em nossa cullura. e até certo ponto inerente
a todo grupe ou categoria social; visa, porém, chamar a
atengdo para a auséncia de eritérios de controle, treinamento
e promogdo de servidores, j& que em si a mera quantidade
de servidores ndo signlfica tanto quanto a distribuicdo de
pessoal nos diversos Orglos e o papel destinado a estes.

3 — As gratificagbes.

Enfocaremos agora uma particularidade técnico-juridica:
as gratificagdes conferidas ao servidor puiblico civil (termo
que pela Constituicdo de 1988 substituiu ‘a antiga denomina-
cdo geral de funcicnério pdblico). O principic basilar do inte-
resse poblico hd de sofrer aqui uma cristalizagéo especifics,
ja que o servidor representa também a administragdo, embora
com ela ndo se identifigue. O zelo pelo erario piiblico por-
tanto néo justifica a economia em incentivos ou compensagio
frente a cindigbes especiais em que o servigo & prestado por
parte do servidor, elemento de infludncia psicolégica funda-
mental. Acrescente-se a isto a realidade do mercado de tra-
balho, em que a administragio por vezes terd que disputar
profissionais bem qualificados, e que sfo de importancia vital
para o desenvelvimenic ¢ excecucho de projetos e tarefas.
Mesmo que este aspetto mercadolégico ndo se apresenie
com tanta radicalidade, a administragéic devera ier conta
lambém a qualidade especifica do servigo e condigcdes da
atividade, Esftes s#o alguns dos fundamentos a justificar a
existéncia das gretificagdes, embora ¢ ideal fosse uma poli-
tica salarial consistents, voltada & manutencio de um nivel
de vida digno para o conjunte da populagge como um todo
e 0s servidores em particular. As decisdes politicas no entamnto
iém agido em outro sentido, fazendo com que na maior parte
das vezes as gratificacdes tenham se revelado como fator
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de compensag¢do de perdas salarials ou de vencimentos, dis-
fribuidas de maneira heterogénesa, de acordo com o poder
de “barganha’” de cada categoria especifica, e portanto assim
atomirando as reivindicagies. Tal pratica causou problemas
juridicos particulares, entre os quais a adogdo de politicas
diferentes para situagdes anélogas, conforme fosse o servidor
estatutario ou celetista, endossado pelo fato de diferente se
apresentarem as “incorporagbes” de gratifica¢des e vanta-
gens nos dois regimes.

Quanto aos celetistas, as gratificagbes se constituem em
razdio da natureza da atividade ou das condigdes momenié-
neas de trabalho. Tém, pois, naturéza precéria, & primeira
vista, ja que atingem os empregados como “prémio ou incen-
tive para lograr a maior dedicacdio e perseveranga destes”
(Pla Rodriguez). Vém atender & conveniéncia de servigo €
em retribuigo a condigho especifica de exercicio de uma
atividade profissional dentro de uma relago de emprego.
Cessada a motivagio original,cessaria sua obrigatoriedade. A
espacialidade das gratificagdes levou alguns juristas a aceitar
a necessidade de pactuagic prévia para o seud pagamento.
Esta exigéncia fol quebrada, conforme leciona Mozart Vitor
Russomano, pela “figura da. gratificagdo imposta por lei, que
temn natureza salarial” (in Comentédrios & CLT; Forense, R.J,
Vol. 1, 13. ed., 1990, pg. 436). Este aspecto & melhor com-
preendido em conjunio com as implicagdes econdmicas.

N3o se ha de relegar ac ¢squecimento ¢ aspecio material
de que com a continuidade do pagamento da gratificagdo
estendendo-se .no tempo, gera-se uma expeciativa de dis-
ponibilidade econdmica por parte do empregado, dispondo
ele de um poder aquisitivo maior em relagdo 4 remuneragéio
origingria. Este fato vem sendo abordado informalmente, mas
de maneira muito eficaz no Direito brasileiro pela jurispru-
déncia (vide stimulas 207 do STF e 76 do TET), reconhscendo
o direito 3 continuidade da percepgfio das gratificagdes habi-
tuais (em remissio ao artigo 488 da CLT).

Este entendimento compactua da compteensdo ampla do
contrato de trabalho, que ndo se perfaz somenie com- as
condigbes expressamente adotadas, nem tem fungdo mera-
mente particularista. Na esieira da constatagéo- desse fato,
a chamada teoria “do uso da empresa” advoga que “a com-
provagdo do acordo técito atinge sua etapa definitiva quando
se forma na empresa o use de gralificar os empregados, ao
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qual o empregador nfo manifestou a vontade de interromper. -
Rouast esclarece que, neste caso, hd uma promessa tacita
de quem gratifica” (Orlando Gomes e Eison -Gotischalk, in
Curso de Direito do Trabalho, Forense, RJ. 11. ed., 1890, pg.
270). Adotou-se, portanio, como € da iradicdo do STF desde
1948, {apud Arnaldo Sussekind e ots.; Instituicbes de Direito
do Trabalho, SP, ED, Ltr, 1991, pg. 354), a teoria ohjetiva
quando as gratificacdes, independentemente da intengio do
empregador. Por isto € que eniendemos que a recente ale-
ra¢iic da postura do TST através do enunciado 291, limitando
a incorporagéco ao saldric de pagamentos exiras, ndo subsiste,
data wénia, frente & coeréncia do exame da questao. - '
‘Vale a pena transcrever ¢ trecho de Orlando Gomes e
Eison Golischalk em que -poniificam acerca da visdo social
ampla que rege o contrato de trabalhe, depois de advertirem
no inicio do ‘estudo, que “o problema da natureza jurldica da
gratificagéo {. ..} néo pode ser colocado em termos genéri-
cos, porque nio comporta solugio uniforme™ {op. Cit,, pg. 268):

“Por outro jado, exigéncias de tutela social dos traba-
thadores determinam alguns principlos gerais de direfto
do ftrabalho, quais a presungo de correlatividade de
qualquer presiacio formecida pelo empregador ao em-
pregado; a insergéo no contrato de irabalho, como obri-
gacdo coniratual, de qualquer beneficio que nfio seja
declarado expressamente como liberafidade; a conserva-
¢ao das condigoes mais favordvels para o empregado, no
caso de diversa disposicdio legislativa, judicidria ou pro-
fissional.” (op. Cit, Pg. 271).

No caso da administragéo piblica em relagdo aos servi-
dores estatutdrios, & natureza do rggime faz supor que néo
hd que se falar em direito adquirido contra a administragéo
publica. Dal o desafio a4 isonomia gerado por servidores em
que regimes diferentes: os estatutarios sé poderiam incorpo-
rar as gratificagcdes por expressa mengado legal. A presungdo
ds desigualdade frente ao empregador da l|égica celetista
acaba portanto concorrendo -com as Instituigbes da “coisa
plblica”, em que coexistem servidor e cidadac. Dal porque
essa tendéncia de “dupla personalidade” da adminisiragio
plblica em empregador e gestor da coisa publica foi majo-
ritariamente supérada pelo entendimento a favor do regime
inico, de naturcza estatutdria, adotado a partir da Consti-
tuigdo de 1988,
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4. — Conclusdo. _ _ )

A politica de pessoal na administragdo plblica depende
do prévio estabelecimento de plancs governamentais que néo
sofram solugio de continuidade, dotadas de ampla viséo
sHcio-econdmica, capazes de delimitar as prioridades nacio-
nais em fungio do bem-estar de seu povo, @ em relagéo a -
isto direcionar os recursos do Estado. Neste sentido, as dis-
posicdes juridicas existentes em relac&o aos vengimentos e
gratificagbes, em particular, desempenham fator estratégico
e {atico, Com esses pressupostos de equillbrio, estaria prorito
0 cenario para um pertinente controle de produtividade no
servigo poblico, que evidentéemente: n8o dispensaria o controle
politico-legisiativo.  Neste contexto é que a valorizagéo do
servidor — admitide como ideal o regime geral estatutario,
com excecdo da execugfic de servigos contigentes e emer-
genciais — caminharia passo a passo com a nogdo da rele-
vincia do servigo publico, enriquecide por uma perspectiva
comunitéria.
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SUMARIO; 1. Introdugdo. 2. Dislingdo entre exeougdie
& cogni¢dio. 3. Prassupostos da exeougBo. 4. Des dl-
versas aspicles exccutivas.

1. Introdugéo

O processo constitui meio de realizagéio da tutela jurisdi-
' cional estatal. Dependendo do tipo de provimento jurisdicional
pedido pelo autor quando no exercicio de seu poder jurfdico
de ACAQ, essa tutela poderd ser de natureza cognitiva, exe-
cutiva ou cautelar.

. A tutela jurisdicional cognitiva se desenvolve através do
chamado PROCESSO DE CONHECIMENTO, onde o trabatho
do Juiz &, prioritariamente, o de conhecer dos fatos alegados
pelas paries ¢, & luz do ordenamento jurldico, ao final, pro-
ferir uma sentenga solucionadora da LIDE, Essa tutela (cogni-
tiva) podera ser, conforme o caso, meramente DECLARATO-
RIA (declara a existéncia ou inexisténcia de uma relagéo
juridica); CONSTITUTIVA (capaz de criar, extinguir ou modi-
ficar relagOes juridicas); CONDENATORIA (quando a sentenga
condena o vencido no desempenhar de uma dada conduta),

Mas, e quando a parte vencida nfio quiser cumprir voiun-
tariamente o comando contido nas sentengas condenatérias?

Nesse momento se manifesta 2 tutela jurisdicional EXE-
CUTIVA, objetivando a realizagio prética dos comandos
existentes nas sentengas condenatérias ou, como veremos,
em outros titulos (extrajudiciais) aos quais a LEI atribuiv
idéntica eficacia executdria.

"~ Ainda,  cumpre-nos ressaltar o “TERTIUM GENUS” da
atividade jurisdicional, que ocorre nos casos onde a realizagio
eficaz .de um processo principal (de conhecimento ou de
execugdo encontra-se ameagada por um perigo de lesdo
irreparavel ao bem da vida objelo deste. Nestes casos, pro-
vados os requisitos do “fumus boni iuris” e do “perieulum in
mora” realiza-se. 0 processo jurisdicional dito CAUTELAR.
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2. Distingiio enire execugdo e coOgnigao.

Nosso trabalho se propde apenas a abordar aspectos

ptimeiros do Processo de execu¢ao, contudt_) iniciemos fixan-
do pontos de diferenciagso entre este e a atividade jurisdicionai
de cognigéo.
_ a) = Na cognigdo, como dissemos, o Juiz tem de conhecer
dos fatos que lhe sdo trazidos pelas partes para poder chegar
a uma sentenga de mérito. Assim, na cognigéo a atividade
do Juiz possui um cardter, preponderaniemente, LOGICO,
investigativo, inelectual, assemelhando-se a um verdadeiro
historiador, quando estuda, investiga e reconstréi os fatos do
passado. .

Ao contrério, a execucio, preponderantemente, consiste
numa atividade tipicamente MATERIAL e ,PRATIGA, voltada
a satisfagio do direito do credor reconhecido no titulo.

Pode-se dizer, diante do exposio, que 0 proGesso de
conhecimento transforma ‘o fato (aquilo que €) em direito
(DEVE SER) enquanto que a execugdo transforma o Direlto
em fato. o

b) Pode-se dizer, ainda, que a tulela jurisdicional exe-
cutiva & acidental em relagéio a de conhecimento, no sentido
de que aguela nem sempre & necessaria, dado que, muilas
vezes, a atividade cognitiva se faz suficiente para garantir
ao interessado a tutela do direito postulado. -

Nesse ponto hé dois aspectos a serem ressaltados.

Primeiramente, ha que se atentar para que, no plano do
processo de conhecimento, as sentengas meramente decla-
ratérias e as constitutivas gozam da caracteristica da *AUTO-
SUFICIENGCIA”, ou seja, os efeitos por elas produzidos bastam
por si mesmos, sdo suficientes para assegurar o direito ao
qual foi requisitada a tutela. _ ) _

Todavia, tratando-se de sentenga condenatéria, esta nao
se esgota em si mesma, uma vez que poderd o vencido nao
se submeter & condenagéo, . _ .

De segundo, surge o problema (hoje praticamente supe-
rado) da AUTONOMIA do processo de Execucéo gque consiste
exatamente em se saber se cogniglio e execucEio séo fases
distintas de um mesmo procedimento ou se séo independen-

e si. N
s eEntra execugdio um mero prolongamento da atividade
cognifiva? _

A doutrina dominante responde gque NeO.
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Veja-se que, ocorréndo, apés a cognigéo, o cumprimento
voluntério da prestagio pelo devedor ndo hé que se falar em
execugdo; s0 hd sentido em se tratar deste tema quando em
execugiio de titulo JUMCIAL, mas, quando se tratar de exe-
cugao por titulo EXTRAJUDICIAL ndo ha que se falar cognicéio
anterior; a realizagéo do processo de execugdo ficard depen-
dendo da manifestacio de vontade (provocagiio) do credor;
realiza-se nhova ¢itag@o, o que significa surgimento de uma
nova relacdo processual.
Desta forma, embora finalisticamente - se justifiqgue &
exécucao no beneficio do produto final da cognicéo, o que
ha em verdade entre estas € uma CONEXAQO SUCESSIVA, no
sentido de que a sentenca condenatéria serd ato conclusivo
da segunda, base & fundamento da primeira.

¢} O CPC adotou a terminciogia de CREDOR e DEVE-
DOR, para, respectivamente, os sujeitos que figuram no polo
ativo & passivo do processo de execugio,
Nesse ponto héd os que sustentam a impropriedade de se
chamar o que figura no polo passivo da execuglio de réu,
uma vez que, nssta modalidade de atividade jurisdicional, a
citacio ocorre ndo para apresentagdo de defesa mas sim
para cumprimento do que fol determinado em sentenga ou no
tiiulo extrajudicial. :
Data vénia, discordamos desse entendimento uma vez
que, se entendermos como sendo o réu aquele contra ¢ qual
se pede a tutela jurisdicional {& a execugdio & espécie desta)
ndo had porque a impropriedade. , :
: Asshin, apenas para sermos fiel a terminofogia do CPC
de 1973, aceitamos a demonsiragio especifica das paries na
execugso. _ o
d) "N&o existe coniraditério no processo de execucio”.
~ Essa corrente negativista, que afirma a desnecessidade
do contraditorio no processo de execuc¢hio, que este poderia
se desenvoiver “INALDITA ALTERA PARS”, unilateraimente,
‘nos parece inaceitavel. .
. Admiti-la seria deixar o devedor, no feito executivo come
~uma saco de pancadas” do credor. . '
. O principio do contraditorio, de “staius” constitucional,
inerente 3 Jurisdigio, efetivamente existe no processc-de exe-
.tugao, mas, & claro, de forma diferente da qual ocorre no
processc de conhecimento,
-~ A possibilidade de oferecer defesa é apenas uma proje-
¢80 do dito principio. Na verdade este consiste em assegurar
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4s partes CONTRARIAS na relagdo processual a plena par-
ticipagdo destas mesmas partes. .

Assim & que na execugdo o Juiz da oportunidade ao
devedor de fazer nomeagdo de bens & penhora antes de
sofrer constricdes patrimoniais; escuta o devedor antes de
fazer homologagio de calculos; dé oportunidade a proposi-
tura da AGAD de embargos A execucdo, depois de seguro
o jufzo, )

3. Pressuposios da execuglio.

A execugdo possui pressupostos especificos, segundo
LIEBMAN, um de FATO e outro LEGAL, respectivamente: 3a)
a) Inadimpiemento do Devedor; b) THulo Executivo.

O primeirp vem a sér conceito de Direlto Substancial e
consiste no ndc cumprimento da prestagfio na época detfer-
minada. '

O segundo requisito é o titulo executivo.

O nosso Dirgito Processual adotou o principio da “nulla
excutio sine fitulo” o que faz do titule condigBc necessaria
vez que sem ele ndo pode haver a exscugio forgada,

Tanto é que, se provocada pelo devedor a via embarga-
ticia e for demostra a invalidez do titulo ruira toda a execugio
que este fundamenta.

Além de necessdrio o titulo é condigdc SUFICIENTE A
propositura da ag¢fo executiva, no sentido de que, gragas a
uma. eficacia incondicional que a LE! |he oulorga, basta por
si s0, ndo precisando mais 0 Juiz ser cognoscente acerca
de quais os fatos, subjacentes aquele documento que lhe
apresenta o credor.

. Justamente por esta eficdcia incondicionada & que, no
AMBITO DA EXECUGAO, nfio se admite que se srgam ques-
toes acerca do crédito. Se o desejar, terd o devedor que
opor EMBARGOS (agdo de conhecimento com viso descons-
titutivo do titulo que serve de base & execucéo, umbilicalmen-
te liga a esta, tanto que a suspende até seu final julgamento).

Vale destacar acerca do titulo o histérico duelo entre
LIEBMAN e CARNELLUTI quanto & fixagiio da natureza do
titulo executivo,

O primeiro sustenta que a natureza juridica do titulo &
de um ATG JURIDICO e o segundo que € um DOCUMENTO.

Em nosso entender ambas as teorias pecam pelo exclu-
sivismo, quando, em verdade, estdo a abordar aspectos dife-
rentes (substancial x formal) . de uma mesma realidade.
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De fecho, o thulo executivo €, pois, “¢ bilhete de pas-
sagem” a execucdo forgada, que gera para ¢ credor a ACAO
EXECUTIVA; para o devedor a responsabilidade patrimonial;
go Juiz poder para determinar atos executivos de consirigéo
de bens do devedor. '

4. B_as diversag espécies execulivas

Partindo de determinados critérios, podemos estabelecer
as diversas espécies de Execugio.

a) De acordo com tiulo executivo utilizado teremos
Execugio com base em TE Judicial (que resulta de um prévio
processo de conhecimento} ou Extrajudicial (documentos ne-
gociais que a LEl atribui a mesma certeza e eficacia da
sentenga condenatdria), - _

b) Quanto a MUTABILIDADE do -TE podemos classificar
as execu¢des em DEFINITIVAS e PROVISORIAS.

Execucdo definitiva € aquela qus tem por base sen-
tenga transitada em julgado ou em titulo extrajudicial.

Execugdo provisoria & aqueia que ocorre das sentenges
impugnadas, mediante recurso recebido s no efeito devo-
lutivo (Exp.: Recurso Extraordinario). '

Esta segunda espécie executiva sofre algumas restrigdes
de lei, vez que correrd por conta e risco do credor, exige
caucdo e esbarra nos atos de expropriagdo.

c) Levando em conta a natureza da prestagdo devida
(DAR, FAZER ou NAQ FAZER) chega-se, inclusive, a fixag#o
do quadro dos procedimentos executivos:

c.1} Obrigagso de dar coisa — gera o procedimento de
Execugdo para entrega de coisa, gue subdivide-se em coisa
CERTA e INCERTA; '

¢.2) Obrigagdo de dar dinheiro (PAGAR) -— gera ©
procedimento de Execugfo por quantia certa, que subdivide-
se em contra devedor solvente e insclvente; )

c.3) Obrigagbes de FAZER ou NAO FAZER — faz
surgir o procedimento executivo do mesmo nome, destacando—
se, neste capftulo, as obrigagbes de emitir dec!arar;ao de
vontade,

“A gxecugio deve ser ESPECIFICA” — tirata-se de um
principio que assegura que a éxecugdio tende,. de principio,
a oferecer ac credor resultada prético, igual ou equivalente,
30 que aguele teria com o cumprimento esponidneo do deve-

or.
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Contudo, s& houver por exemplo um desapareclmento da
coisa a ser eniregus, coma fazer?

. Neste momento, o rito executivo especifico converte-se-a
num rito genérice da execugdo por quantia certa contra de-
vedor solvente para receber o equivalente pecunidrio da
prestaca@o originariamente devida.

. No ambito das execugbes por quantia ceria, emstem,
ainda, ritos especiais:
contra a Farzenda Publ:ca‘
alimentos;
cobranga da divida ativa.

Em execucho para exigéncia de crédito perante a Fazenda
Piblica, dada a impenhorabilidade dos béns pdblicos, a cita-
¢30 que ocorre nio se destina 4 nomeagdo de bens, mas
sim para, querende, apresentar embargos.

Ao final do procedimento expedir-se-4 PRECATORIO para
gue o ente fazendario faga a previséio em seu orgamento do
crédito e o pague na ordem devida da apresentagdo daquele.

. Na execugdo de alimentos o credor poderd pedir a priséo
do devedor, mas fal ato é COATIVO e nfo executivo, tanto
que © cumprlmento da pena ndo exime o devedor das pres-
tagbes alimenticias.

Ja nas cobrangas da Divida Ativa uliliza-se, atualmente,
o tito da Lel 6830 e o CPC apshas subsidiariamente,

Existe para o caso um procedimento prévio administrati-
vamente de INSCRICAO (que inclusive pode ser atacado nos
embargos) que gera liquidez a divida, mas o TE, em verdade,
é a CERTIDAQC da divida inscrita.

Essas eram, pois, as nossas consideragbes mais gené-
ricas acerca do tema da execugo, que no plano processual,
como vimes, emerge com tremenda importancia ja que tira
o crédito do credor do “mundo das idéias” e lhe dé real
concretude.
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PRINCIPIOS NORTEADORES DA ATIVIDADE ADMINISTRATIVA
N0 SETOR PUBLICO EMPRESARIAL FACE A NOVA
CONSTITHIGAQ.

MONICA ROCHA VICTOR DE OLIVEIRA

FProcuradfora do Municipie

SUMARIC: 1. Nogdes pretiminares, 2. Principios gerais.
3. Legsahidage. 4. Impesscalidade, 5. Moralidade. 6.
Publicidade. 7. Principlo espacials.

1. MNogbes preliminares

A atual Constituic8o consagrou, em seu artigo 170, um
modeio econémico, baseado na liberdade de inicialiva, com
tendéncias nitidamente reducionistas em relagi&c ao interven-
cionismo estatal.

A intervengéo do Poder Publico na economia podara ser
realizada por irés vias: 6rgdos-empresas, ndo dotados de
personalidade juridica; ou, através de entidades econdmicas
dotadas de personalidade juridica, seja de natureza pdblica,
seja de natureza privada. _

A quesigo que ss pretende seja aqui egquacionada con-
siste em determinar-se em quais principios a atividade admi-
nistrativa estaria fundamentada neste caso: somente aos prin-
cfpios gerais da Administragdo Pdblica ou, também aos
embasadores da ordem econdmica? O tipo de personalidade
juridica atribulda ou ndo ao ente seria critério diferenciador
para a aplicago ou n#o dos principios regedorss da ordem
econdmica a estes entes?

2. Principios gerais.

Em seu artigo 37, caput, a Constituicio Federal determina
quais sejam os principios norteadores da Atividade Adminis-
trativa como um todo: legalidade, impessoalidade, moralkfade
publicidade. Doutrinariamente, porém, outros principios s#o
acothidos, aos quais n&o nos reportaremos em razio deste

trabalho pretender analisar a atividade administrativa empre-
sarial somente & luz dos precsitos constitucionais.

3. Legalidads.

Se em direifo privado tem-se o principio da AUTONOMIA
DA VONTADE, sendo o ordenamento juridico limite da agio
do particular, em direito ptblico prevalece o principio da
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LEGALIDADE, “secrecfio da teoria da separacdo dos pode-
res”’. ) A n&o observancia de preceito jurfdico nao s6 invalida
o ato praticado, bem como sujeita o administrador piblico 2
responsabilidade disciplinar, ¢ivil & criminal.

“g, todavia, incontroverso que o principio da autonomia
da vontade nido existe para a Administragio Plblica. A
autonomia da vontade resulia da liberdade humana, que
‘ndo & uma criagiio do direito, mas sim um dado natural,
anterior a ele. O direito restringe e modela esta liberdade,
para tornar possivel sua coexisténcia com a liberdade dos
ocutros, Sobra sempre, porém, uma larga faixa que resia
intocada pelo Direito. A Adminisira¢do Plblica n3o tem
¢ssa liberdade. Sua liberdade é tdo somente a que a lei
concede, quer se trate de Administracéio Publica sob o
regime de Direito Privado Administrativo ou de Direito
Piblico ou Direito Privado. € inegavel, porém que a base
legal para a acSo administrativa sob as normas de direito
privado por vezes se reduz a uma regra sobre a compe-
iéneia ou alé mesmo a uma simples autorizacao orga-
mentaria, como ocorre coin certas subvengies, o que tem
sido muito discutido e censurado pela doulrina. Quer
isso dizer que o poder discriciondrio nas méos dos Agen-
{es da Administracio Plblica que movem a sombra do
Direito Privado &, em geral, exiremamente dilatado, sd
enconfrando barreiras no principio da iguaidade perante
os servigos piblicos, aliis de claudicante ohservancia.” 2

Ainda, sobre este principio, Hely Lopes Meirelles, in
Direito Administrativo Brasileiro, “as leig administrativas séao,
normalmente, de ordem plblica, e seus preceilos ndo podem
ser descumpridos, nem mesmo por acorde ou voniade con-
junta de seus aplicadores e destinatarios, uma vez que con-
1ém verdadeiros poderes-deveres irrelegéveis peloe agentes
péblicos. Por outras palavras, a nhatureza da funcéo pablica e
a finalidade de Estado impedem que seus agemdes debrem de
exercitar os poderes e de cumprir o8 deveres que a lel thes
impoem. Tals poderes, conferidos a Administracio Piiblica
para serem utilizados em beneficio da coletividade, niao podem
ser repunciados ou descumpridos pelo administrador, sem
ofensa ao bem comum, que € o supremo e Gnico objetivo de
toda agdo Administrativa,” ?

Tal importancia deste principio que, ndo obstante sua
acolhida, iniciaimente, puramente doutrinaria, teve sua posi-
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tivaglio na Lei n® 4.717/65, artigo 29, “¢” e pardgrafo unico,
“g”, alcangando relevo constitucional a partir de 1988 (artigo
37, caput, C.F. 1988).

4. Impessoalidade,

Também denominado principio da isonomia ou da gene.
ralidade, prescreve que ‘“‘todos sdo iguais perante o ordena-
mento juridico e, por consequéncia, perante o Estado.” 4
Invalido, porianio, o ato administrativo que determine trata-
mento diferenciade, sem amparo em uma norma juridica,

A importdncia deste principio ressalta quando se trata
de concursos pliblicos e licitagdes {(artigo 37, XX|, CF).

5. Moraiidade.

O principio da moralidade, sistematizado por Hauriou,
baseia-se em uma moral jutidica. Hely Lopes Meirelles, citan-
do Hauriou, explicita que a moral juridica & “conjunto de
regras de conduta tiradas da disciplina interfor da Adminis-
tragdo.” Em seguida, continua: “Atuar, ndo poderé desprezar
o elemento élico de sua conduta. Assim, niic terd de decldir

" somente entre o jegal ¢ o ilegal, o justc e o Injusto, mas,

entre o honesio e o desonesio”.® Este principio
guarda estreita relagfio com o conceito de bom administrador,
inspirador da confianga do administrado,

Em face do conteldo deste conceito, ndo raras vezes,
pode-se encontrar o administrador em situagéo de coaliséo
antre o principio da legalidade e da moralidade. Coalisbes
estas decididas ora em favor da moralidade, ora em favor da
legalidade, sendo neste caso o interesse piblico fator decisivo
na escolha a ser feita. posicHo sintetizada por Dicgenes
Gasparini; “usando de sua competéncia (o bom adminisirador)
determina-se niéo sb6 pelos preceitos legais vigentes mas
também pela moral comum, propugnando peio que for methor
e mais (it} para o interesse publico”. ¢ Este principio, também,
merecey destaque constitucional ndo s6 no artigo 37, capwt,
como em seu § 49: “os atos de improbidade administrativa
importarie a suspensdo dos direitos pofiticos, a perda da
fungio pibiica, a indisponibilidade dos bens e o ressarcimen-
to a0 erévio, na forma e gradagdo previstas em lel, sem pre-
juizo da acio penal cabivel”.
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6. Publicidade.

Por envolver interesse publico, os atos do Poder Pablico
devem revestir-se da maior publicidade possivel. Os adminis-
frados hio de ter ciéncia dos atos praticados pelos adminis-
tradores. Este principio acha-se delimitado no artigo 37, § 1°,
determinante do cardter educativo, informativo, orientador,
porém, nunca promocional de autoridades ou servidores
pablicos.

Como excegdes a este principio, pode-se mencionar as
atividades relacionadas com a seguranga nacional, as ligadas
a certas investigagbes, a exemplo dos processos adminisira-
tivos disciplinares e os pedidos de retificagao de dados, v.g.
(CF, art. 52, LXXHI “b").

7. Principios especiale.

Agora, cumpre analisar a aplicabilidade dos principios
estatuidos no Capitulo da Ordem Econdmica e Financeira a
atividade administrativa correlata ao setor plblico empresarial,
Aqui, atividades de cunho econdmico sfo desenvolvidas peio
Poder Piblico. Quais principios poderiam ser considerados
norteadores destas atividades? Somente os explicitados no
artigo 37, caput? Ou estaria também, o Poder Plblico adstrito
& observancia do artigo 170 da atual Constituigzo?

Dado o paradigma da supremacia da Administragéo PG-
blica, de uma anélise menos cuidadosa da gquestdo, poderia
concluir-se que, ao aiuar de forma empresarial, aquela nio
estaria sujeita a observéncia de principios como o da Bvre
concorréncia, por exemplo. Contudo. ao proceder-se a uma
andlise sistemética da Constituigio, a ial conclusdo ndo se
chegaria.

O artige 12 da Constituig&o Federal eleva & condigio de
principio fundamental a livre iniciativa, lado a lado com os
valoraes sociais do trabalho. Ou seja, alga-se o principio da
livre iniciativa como um dos de maior hierarquia em nosso
ordenamento, de onde infere-se seu grande peso nos casos
de coalis8o de principios constitucionais.

Destarte, o artigo 170 caput, reforga este destaque ao
preceituar que “a ordem econdmica, fundada na valorizagio
do trabalbo humano e na livre iniciative, tem por fim assegurar
a todos existdncia digna, conforme os ditames da justiga
social”. Dai, entende-se que, independentemente de sua na-
tureza, se piblica ou privada, toda a empresa por desenvolver
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atividade econdmica, seja esta de indistria e gomérelo, ou,
ainda, prestagdo de servigos, regem-se pelos principios con-
tides no artigo 170: valorizagio social do trabalho humano,
livre concorréncia, fungéio sociai da propriedade, propriedade
privada, defesa do consumidor, defesa do meio ambients,
redu¢do das desigualdades regionais e sogisls, busca do pleno
emprego e o fratamento diferenciado para as empresas bra-
sileiras de capital nacional de pequeno porte, nfo obstante a
opinido -contraria do Prof. Werter, R. Faria, in Constituigho
Econdmica — Liberdade de Iniciativa e de Concorréncia,
onde sustenta que “as normas de defesa de concorréncia niio
se aplicam a nenphuma empresa-drgéio gerida pela Unidio, nem
as que executam servicos pdblicos, estriio senso, sob a fitu-
jaridade dos Estados, do Distrito Federel o dos Municipios.
Aplica-se, todavia, s empresas-drgéos de nahweza induwstrial
e comercial que operam em reghme de concorrdncia, admi-
nistratdas pelos Estados, pelo Distrito Federal ¢ os Municipios.
Exceluam-se os organismos federals, porque niéc se concebe
a Unifo com sujefto passivo das normas que promulga para
proteger o mercado contra as priticas comerclais restritivas:" ¥

Tal entendimento ndo pode ser perfilhado, em razdo da
preocupagio do constituinte em estatuir no artigo 173, §§
19 e 29 que as empresas plblicas, as sociedades de economia
mista e outras entidades que explorem atividade econdmica
sujeitam-se ao regime jurfdico préprio das empresas privadas,
inclusive quanto As obrigagbes trabalhistas e tributarias, e
que as empresas ptiblicas ¢ sociedades de economia mista
ndo poderdg gozar de privilégios fiscais nZo extensivos s
do setor privado. Clara a intengio do legislador de igualar o
setor plblico empresarial ao setor privado.

Quanto ao fato de n&oc se conceber o Poder Pablice como
“sujeito passivo das nonmnas gue promulgar para proteger o
mercado conira as praticas comerciais restritivas”, convém
ressaltar que, em relagdo & defesa do consumidor, tal con-
cepglio ndo vingou frente ao artigo 3¢ do Cédigo do Consu-
midor, onde n#o se distinguemn pessoas juridicas de direito
publico ou privado ao conceituar-se o vacabulo “fornecedor”,
n&o importando se de bens ou servigos,

Além disso. se tal entendimento fosse acatado, o Poder
Pablico ao adentrgr na &rea empresarial pederia, com certo
greu de facilidade, constituir verdadeiros monopdlios, a mar-
gem dos excepcionalmente aceitos pelo CF em seu artige
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177, vindo sua .atividade a colidir com um dos princlpios
fundamentaie do ordenamento jurfdico constitucional: LIBER-
DADE DE WICIATIVA.

"Em suma, o Poder Pablico que, ressalvados os casos
previstos na propria constiluigio s6 poderd explorar direta-
mente atividades econdmicas quando esta se fizer necessdria,
aos imperativos de seguranga nacional ou a relevante inte-
resse publico, devera agir ndo sé segundo os principios con-
tidos no artigo 37, caput, como também pelos principios con-
tidos no capfiulo constitucionai relativo ao desenvolvimento
da atividade acondmica. € ndo & s6. Mesmo em se tratando
de monopdtios da Unifio, tais principios deverdio ser aplica-
dos no que couber, v.g., defesa do consumidor, defesa do
meio ambiente. Trata-se de proteciio de interesses publicos
consagrados constitucionaimente, :

R. Proc. Geral Mun., Fortelexs, 1 (1)! 57764 Jun. 1992

62

- NOTAS

1. Couio e Silva, Almifc de; Principios da Legalidade da
Administragéo Publica e da Seguranga Juridica no Estad
de Direito Conmemporéneo, RDP, 84:48. .
2. idem, RDP, 84:53. - .
3, Mairelles, Hely Lopes; Direitoc Administrativo Brasieiro,
. 132 gdigdo, SP, ed., Revista dos Tribunais, 1987, p. 61.
4. Moreira Neto, Diogo de Figueiredo; Curso de Direito
Administrativo; 92 ed., Rio de Janeiro, ed. Forense, 1990,
p. 70. ' ' -
5. Meireles, Hely Lopes; aob. cit,, p. 82, —_—
6. Gasparini, Diégenes; Direito Administrativo, So Paulo,
- Saraiva, 1989, p. O7. .
7. Faria, Werter R.; Constituigdo Econbmica, Liberdade de
- Iniciativa ¢ de Concorréneia, Sérgio Antonio Fabris Edi-
tor, Poito Alegre, 1980, p. 147. .

R. Froc, Geral Mun., Fortalexzs, 1 (1): 57/84 Jun. 1892 .




BIBLIOGRAFIA

ALVIM; Arruda. Cédigo do consumidor comentade. S&o Paulo,
Rewsta dos Tribunais, 1991.
FARIA, Werter R. Constiluigio econdmica, liberdade de inicia-
tiva e de concorréncia, Porto Alegre, Fabris Ed., 1990.
GASPARINI, Diégenes, Dirétto administrativo, Sao Paulo. Sa-
raiva, '1989

MEIRELLES Hely Lopes Direito administrativo brasieiro. 13.
ed. Sao Paulo, RT, 1967

MIRANDA, Jorge. Manual de direito aonstﬂucioml T. V.
Cmmbra Ed., 1988.

MOREIRA NETO Diogo de Figueiredo. Curso de direito admt-
nistrativo. 9. ed. Rio de Janeiro, Forense.

SiLVA, Almiro de Castro e. Principio da legalidade da admi-
msmio piablica @ da seguranca juridica no astado de

,cclmmpwﬁmo Revista do Direito Publico, n° 84,

p. 46/62

R. Proc. Garal Mun,, Fortalers, 1 (1) 57/6& Jum. 1RH2

B84




O MANDADO DE INUUNGAO NA ORDEM CONSTITUCIONAL
BRASILEIRA: ALGUMAS CONSIDERACOES

JOAO CARLOS DE OLIVEIRA UCHOA

. Progurader do Municlpio de Fortalers
Profosgor do Cwrao de Direlte da ‘Universidade de Forlaleza

SUMARID: 1. Mandado de Injuncdo: . consideragdes
preliminares. 2. Enquedramento do Mandedo de injun-
glo no Sistema Jurldico Brasileiro, 3, A Aglo de
inconstitucionalidade por Omissdo e o Mandadoe de
Injuncio. 4. Mandado de Injungfo: aspectos gerals.
5. Conctusdo. 6. Referencial Bibkografico,

1. Mandado de Injungdo: consideragdes preliminarcs

A carga de inovagbes contida no .atual Texto Constiiu-
ciona! apresenta-se como cerdadeiro desafioc que deve ser
encarado com firmeza, coragem, respensabilidade e dispo-
si¢o pelo estudioso do direito & por toda a sociedade bra-
sileira. Aquele compete identificar e analisar cientificamente
os principios e institutos embutidos no sistema constituclonal,
traduzindo-os de forma clara o suficiente para o entendimento
e apreensio pela sociedade. = :

Dentre as muitas novidades disponta o Mandado de Injun-
gdo, instiluto jurfdico sem precedente no direito brasileiro,
ndo encontravel com igual roupagem em nenhum oulro ‘orde-
namento juridico, apesar dos assemelhados identificaveis
através rapida incurséo no direito comparado, conforme cons-
tataremos a segquir. ' A - '
T Segundo a Gtica eminentemente constitucional, o Man-
dado de Injungdo caracteriza-se como garantia constitucional
utilizavel pelo particular “sempre que a faltla de norma regu-
‘lamentadora tome invidvel o exercicio dos direitos e liber-
dades constitucionais e das prerrogativas inerentes” 4 naclo-
nalidade, A soberania e & cidadania.” (Art. 5¢, LXXI, CF/88).
Conforme se constata, ¢ novel institute pressupbe omissao
de norma que leve a-termo o exercicio de determinado direlto
declinado no Texto Malor. O resuitado almejado- com a Wlili-
zacdo da garantia & o soprimentc normnativo, para casos
concretos, pela auwtoridade ‘judicial viabilizando ¢ exerclcio
de direitos, liberdade e prerrogalivas constitucionais.

Assim, & Jabor improdutivo procurar no direito alienigena
instituto juridico com dimens&c seméntica e teieoidgica igual
a0 nosso Mandado de InjungBo. Discrepa este do "writ of
injunction” existente nc direito inglés, repassado para ©
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sistema juridico norte-americanc, que corresponde a uma
determinagdo judicial prolatada num ceso por ediiidade, pres-
crevendo que uma das portag prive-se ou permanega em
daterminada prética sob o risco de causar danoc irreparavel.
H4, inclusive, dicotomia terminolégica no direitc americano
no sentido de identificar a “injunction” como determinagbes
judiciais negativas (nfo fazer), enquanto que o “Mandamus”
corresponde as positivas (um fazer), inexistindo, portanto,
unicidade de expressao. (cf., vo Dantas, in Mandado de Injun-
cdo, Aide Ed.. 1989, pag. 68).

Ainda no direito italico, divisamos a entidade processual
da “ingiunzione”, que segundo preleciona Roberte Sciacchi-
tano, referenciado pelo festejado Prof. Manuel Gongalves
Ferreira Filho, “trata-se de um Instituto processual mediante
¢ qual pode conseguir-se uma decisdio de condenagio de
torma mais simples que a do processo ordindrio. Dada esta
varacteristica, o procedimento & particularmente Otii para os
créditos certos e munidos de prova, em relagio a0s quais o
devedor nio teria razdo para resistir em prejufzo e poderia
fazé-lo, num processo ordindario, somente com finalidade dila-
téria da condenagdo.” (Verbete na Enciclopédia del Diritto,
Giuffré Ed., vol. XX, 1971). (In, artigo intilulado “'Notas sobre
o Mandado de Injungdio”, publicado no Repertdrio {0B Juris-
prudéncia, 28 quinzena de outubro/88).

O eminente constitucionalista José Afonso da Silva, reco-
nhece que o Mandado de injungdo, agora consagrado na
vigente Constituigio, tom como fonte imediata o Direito Anglo-
americano, nascido que foi na Inglaterra em fins do Séc. XIV
(cond. artigo publicado no jornal do Brasil de 27 de setembro/
88 intitulado “Mandado de Injuncéio, direito do cidaddo”).

- Entendemos que ¢ indiscutivel a correspondéncia termi-
nolégica encontradigio no Direito estrangeire, contudo néo
concluimos que tenha a mesma orientagao finalistica nem
mesma dimensac conceitual que a adotada pelo legislador
ponstituinte de 88. Efetivamente, ndo corresponde o Mandado
de Injunciio a medida judicial impositiva de um fazer ou nao
tazer, tampouco, corresponde em esséncia a ente processual,
mas, & instituto que & falta de norma regulamentadora por
inagio do poder competente para edita-la, enseja o exercl-
cicio do direito presente na Constituigiio. Vé-se, pois que
estd. a mercé da doutrina & jurisprudéneia péitrias a correta
elucidagfio conceitual do instituto.
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2. Enquadramento do Mandado de Injungiio
no Sistema Juridico Braslielro

A preccupagéc com a tutela dos direitcs e garantias no
Direlto Constituciona! brasileiro se fez presente desde o pri-
meiro texto constitucional. Conforme constatamos ja na Carla
Politica do Império, o Titulo VIil tratava “Das Disposigbes
Gerais e Garantias dos Direitos Civis e Pollticos dos Cidadéos
Brasileiros”. A Primeira Carta Constitucional Republicana
(1891) dedicou o seu Titulo 11, & "Declaragso de Direito”
{capftulo 1I); seguida pela Constituigio de 1934 que para ©
mesmo iema reservou espago intitulado de “Direito e Garan-
tias Individuais”. igual titulagdo encontramos nas Constitul-
gGes de 1937, 1945, 1967 e 1969, até deparamo-nos, com ¢
Texto Constitucional em vigor no seu Titulo N, {(Dos Direitos
s Garantias Fundamentais) cujo Capitulo | recebe a nominagio
“Dog Direitos o Deveres Individuais e Coletlvos”.

Apesar do Capftulo I, do Titulo ll, da aiual Carta Polltica
sugerir pelo seu prdprio rétulo que trata especificamente dos
direfios ¢ deveres individuais & coletives & nele, indubitavel-
mente, quo encontramos indicadas as garantias constitucio-
nais como: o Mandado de Seguranga, ¢ Habeas-Corpus, ©
Habeas-data, a Acio Popular e o préprio Mandado de Injuncao.

Integrando o rol das garantias aos direitos individuais e
coletivos insculpidos na Constituigao em vigor, impbe-se que
passemos a identificar alguns aspectos pertinentes ao Man-
dado de Injungiio que se prestem a caracterizd~io, e, ao
mesmo tempo, diferengé-lo dos demais institutos congéneres.
Desta forma, € que identificamos ser o Mandado de injungio
aparato jurfdico destinado a defesa de direito subjetivo, ndo
tando sido este idealizado para protsger ou fazer valer direito
objetivo; seu acionamento destinam-se & apresentar solugao
a casos concretos. _

Destinam-se o Mandado de Injungéo, & tutela do exercicio
dos direitos e liberdades constitucionais bem como das prar-
rogativas inerentes & nacionalidade, 4 scberania e & cidada-
nia, revelando-se¢ como instituio de amplitude material mera-
mente constitucional, neste particular, diferindo do Mandado
de Seguranga, que se presta a repudiar ofensa a direitos
decorrente de qualquer tipo de ilegalidade. _

 Ademais, seu campo de atuacéo e também o especificado
no Art. 52, LXX! da Constituigdo de 88, jsto &, nfo s& presta
a protegiio de toda e qualquer violagio a direito por des-
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cumprimento de dispositive constitucional, mas aplicar-se
somente avs casos em gue os direitos e liberdades consti-
tucionais sac maculados, por ter-se omitido o poder compe-
tente na edigdo das normas regulamentares necessdrias ao
axarcicio de tais direitos & liberdades.

Relacionando o Mandado de Injuncéio a auséncia horma-
tiva que inviabilize a efetivagdo de preceito constitucionat,
constatamos que hd na Carta Polltica vigente, outro meca-
nismo que também se destina a suprir auséncia de norma
legal. Trata-se da Agdo de Inconstitucionalidade por Omisséo,
prevista no § 29 do Art. 103, CF/88, a que procederemos per-
funct6ria analise no topico seguinte.

3. A Agdo de Inconstitucionaiidade e 0 Mandado do Injungso

Cedo o homem manifestou tendéncias gregérias, vivendo
em grupos, em sociedade, submetendo sua conduta a um
aspectro normativo que com ¢ passar dos tempos integrou o
ordenamento jurldico dentro de c¢ada particularidade. Neste,
as normas se dispdem sistematicamente hierarquizadas pos-
suindo cada uma delas determinado valor. Em tal organizagéo
normativa 6 a Constituigéio a norma principal, estruturada em
base principiolégica que passa a orientar o surgimenio de
todos os demais atos normativos. Ocupa posigdo privilegiada,
situada no topo de conformagéo hierdrquico-normativa o que
the confere dentro do ordenamento juridico uma total auto-
nomia. Assim, todo e qualguer ate normative deve plena
obediéncia 4 Constituigio, buscando nesta ¢ seu fundamento
de validade, devendo quanto & sua producéo perfeita obser-
vancia aos ditames embutidos na norma supetior, sob pena
de prescindir de validade dentro do ordenamento jurldico
considerado, e, portanto, de declinar-se sua inexisténcia.

A Constituigdo, desta forma, mune-se de um mecanismo
euja finalidade & oscultar o teor de conformacdo aos seus
principios, de todo ato normative que aspire ou que, efeti-
vamente, Integre o ordenamento jurfdico que esteja sob a
sua luz.

Trata-se de um sistema de Controle da Constitucionali-
dade de atos normatives, montado no sentido de fmpedir a
permanédncia de norma cuja eficdcia venha contrariar a
Constltuigéo. '

A "Constitucionalidade das leis” pressupde, como expli-
cado, a existéncia de ato normativo que se destaca por
discordar da orientaggo constitucionai. A adequacio de tais
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atos aos preceitos constitucionais da-se através da intervengiio
do Poder Judicidrio {controle repressivo) mediante dois cami-
nhos distintos. O primeiro & etravés da arguigéo incidental
da Inconstitucionalidade por via de defesa ou de excegio,
onde o juiz monocrético podera declarar a inconstituciona-
lidade do ato normativo, & vista de caso concreto posio a
sua apreciagio. £ o conhecido controle difuso da inconsti-
tucionalidade creditando a todos os magistrados com desfe-
cho no STF, por intermédio do recurse exiraordinério. O outro
caminho é que corresponda ao controle centralizado, por via
de acdo direta, cujo cbjetivo é a invalldago da lei em tese,
sendo legitimados para a propositura as pessoas e entidades
arroladas no Art. 108, da CF/88. Objetiva a agéo direta de
inconstitucionatidade suprimir do ato normativo inconstitucio-
hal a possibilldade de incidir operando, portanto, efeito “erga

~omnes”.

O modelo de Controle da Constifucionalidade, resumida-
mente, referenciado & o existente na atual Carta Polltica que
em quase nada difere do previsto na Carta de 1969. a nac
ser quanto a tegitimagiio para a propositura da aclo pela via
direta que recebeu consideravel ampliaggo (Ast. 103, incisos
[ a IX). Contudo, grande inovagio traz a Constituicéc/88
no Sistema de Controle de atos normativos, materiaiizada
na figura da Inconstitucionalidade por Omisséo capitulado no
g 20, Art. 108, ' '

Vivenciamos, na prevaléncia das Constituigbes passadas,
um sem namero de direitos previstos constitucionaiments inu-
sufrufveis e, consequentemente, desrespeitados, & falta de
normas regulamentadoras do exercicio de tais direitos. Foram
direitos tracados por norma constitucional que com o passar
do tempo, dado o descasc e a omissdo legislativa do Poder
competente, caracterizaram-se como normas meramente pro-
graméticas por ndo possulrem’ eficacia plena, Sob a vigéncia
da presente Carta Magna este sombrio quadro poderd ser
evitado através da Agéo de Ingonstitucionalidade por Omisséo,
que objetiva viabilizar a vontade do legisiador constiluinte,
erradicando a Inércia legislativa mediante a expedigdc de
medidas que tornem efetivas as normas constitucionais.

Ao contrdrio do mecanismo anteriormente analisado, a
Inconstitucionalidade por Omissfio pressupde a inexisténcia

-de ato regulamentador de direito conferido pela CF. E a

cbservéincia do Art. 103, § 2% torna clara o cabimento da agédo
direta — similar a ag#io direta convencional aplicavel & apre-
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ciagio da constitucionalidade das leis — simpiesmente com
as amoldagdes de estilo, ou seja, que o STF decidindo-a
favoravelmente adotara a seguinte conduta: daré ciéncia ao
Poder competente para a adogdo das providéncias necessi-
rias e, em se fratando de érgao administrativo terd este o
prazo de 30 dias para efetivar o ato administrativo. Nao objeti-
va a Inconstitucionalidade por Omissdo a defesa de direito
individual ou coletivo, mas, a edigdo de norma regulamenta-
dora de carater geral, constituindo-se, por conseguints, em
tipica agio de direito objetivo. Note-se que ¢ ato devido pelo
Poder Publico omisso tem natureza legislativa, o que torna
patente o descumprimento do seu dever constitucional de
regulamentar disposigiio da Carta Polltica, que esta A espera
de tal regulamentagdo para ensejar o exercicio de direito
por ela conferidc — neste caso um direito subjetivo consti~
tucional. N80 se cogiia de ofensa a dispositivo constitucionat,
nem de execugio de ato ilegal, mas de omissdo legislativa
que inviabiliza a efetividade de direito constitucional.

£ competente para apreciar a Inconstitucionalidade por
Omigsdo o STF, indicando o § 32, do Art. 103 CF/88, que o
Advogado Geral da UniGio deverd ser citado para aprésentar
a defesa que couber ac ato ou texlo impugnado. impde-se a
ouvida prévia do Procurador-Geral da Republica nas agdes
de inconstitucionalidade e demais processos da competéncia
do Supremo. Quanto aos legitimados para a agdo sd3o os
indicados no Art. 103, inciso | a IX.

Finalmente, convém deixar claro que através da Incons-
titucionalidade por Omisséio ataca-se a lacuna de lel em tese,
ndio visa esta defesa de direito subjetivo, dando-se este con-
trole pelo método concentrado, As situagdes de direito sub-
jetivo que necessitem de remédio adequado, quando insatis-
foito o interesse decorrente de ato inconstitucional do Poder
Pablico, ocasionado por omissdo legislativa regulamentadors,
devem ser solvidos pelo Mandado de Injungfio, Através deste
instrumento é que o Poder Judicidrio passard a apreciar, na
sua individualizacéio, a inconstitucionalidade por omisséo nos
casos concretos, legitimando para tal a pessoa ou grupo de
pessoas titular do interesse,

4. Mandado de Injunclio: aspectos geralo

Nao é toda recusa & prdtica de determinado ato ou sua
abstengio, que se enquadra no campo de interesse do sujeito
de dirgito pelo sqjeito obrigado, que justifica o interesse pro-
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cessual relativamente ao Mandado de Injuncio. Ta

& aglo que carega de fundamentagéo (liucﬁmentalmc?t?rqegtae?
muphal para fazer valer o pleiteado direito subjetivo. Sua
aplicabilidade exige que o abalo ao dirsito do impetrante
tenha sido causado por inexisténcia de prescrigio normativa
que regulamente o exercicio de direito subjetivo constitucional,

Entendemos ser o Mandado de injungdo instituto que bem
se amolda aos procedimentos de jurisdig@io contenciosa, pois
nao vemos como socorrer-se alguém deste instrumento, sendo
nos ¢asos em que tenha perante oufrem formulado um pleito
e venha cair em desatendimento. Pressupde a recusa de
alguém frente a uma pretenséo formulada, sendo que 1ial
recusa se dd sob a alegagdo da auséncia de norma que
regulamente a conduta da pessva requerida frente ao pre-
tendido. £ mais, que tal pretensdo tenha por fundamenio a
prépria Constituicao.

‘E inconfundivel o Mandado de Injunglco com quaisquer
medndgg. judiciais testificadoras de direito; no se presta este
a testificar o direito do impetrante, mas é instrumento dina-
mizador _de direitc j4 em plena vitalidade, portanto, existente
sem divida. Apenas de exercicio obstaculado por auséncia
de norma que detathe o modo como o direito constitucional
deve ser usufruldo, & & constatagfio da omissdo regulamenta-
dora subroga-se o Poder Judicidrio na aglio legislativa do
Poder compstente editando a norma para ¢ caso concreto.

Neste particular é irretocavel a ligBo do brilhante profes-
sor José Afonso da Silva para quem “O Mandado de Injungéo
visa a obter o direito em favor do impetrante, quando inexis-
tem normas regulamentadoras do artigo constitucional que
outorgue direito, liberdade ou prerrogativas, (artigo citado).
Contudo, com a devida venia e respeito 4 autoridade cienti-
fica do eminente constituclonalisia, afoitamo-nos em néo
concordar com 0 seu pensamento quando diz que “O Man-
dado de Injuncéo ndo ¢é instrumento destinado a obler a
produgédo de norma rvegulamentadora” (artigo citado), atri-
buindo tal miss&@o, em especial, & Inconstitucionalidade por
Omtss:éo. Pois, ndo enxergamos como poderd o impetrante
usufruuf de direito Subjetivo Constitucional gue lhe seja negado
sob o dlibe da auséncia da esperada regulamentacéo e, sendo
tai quaqro submetido a apreciagéio do Poder Judicidrio, venha
a autoridade judicidria apresentar-lhe solugho, senfic através

da perlinente edigdo da norma regulamentadora para o caso
em concreto.
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Entendemos que a obiengé@o efetiva e imediata do dirdito
constitucional do impetrante dar-se-4, mediante a indicagdo
(sentenga), pela autoridade judicial, da conduta que deve ser
adotada pelo impetrado quando argumenta este, que indefere
o direito do particular por inexistir a regra legal que especi-
fique o exerclcio do mesmo; caso gontrario, estar-se-a dimi-
nuindo a forca e o valor do “writ’ — e 0 que & pior, con-
denando os direitos e prerrogativas constitucionais a meras
regras programaticas, a exemplo do que vexatoriamente
ocorreu sob a égide das ordens constitucionals anterlores.
Mas. em atendimenio ao principio da Separagio dos poderes
(60, § 49, Ui CF/88), observe-se que a Sentenca proferida em
Mandado de Injungdo ndo terd o condéo do suprir a omissao
normativa quando a metéria de que ela se constitua, se inclua
no campo de apreciagdio, exclusivo do Poder Executivo e
Legislativo nos termos dos Artigos 48, 51, 52 e 61 § 42 i
da Constituigdo Federal.

Na tentativa de analisar com maior aprofundamento o0s
pressupostos do Mandado de Injungéo deparamo-nos com a
nomeagio no Artigo 69, inciso LXXI da CF, dos “direitos e
liberdades constitucionais e de prerrogativas inerentes &
nacionalidade, & soberania e & cidadania”, que devem ser
convenientemente divisados, Diz o § 19 do Art. 5° da CF que
todas as normas definidoras dos direitos e garantias funda-
mentais sio de aplicagdo imediata, Em torno de tal afirmacgéo,
gerou-se um campo de controvérsia doutrinaria quanto =
indicagéo de quais, efetivamente, sdo os dispositives cons-
titucionais abrangidos por esta regra. ‘

Num primeiro momento, pode-se afirmar que a vigéncia
imediata conferida pelo dispositivo constitucional, aplica-se
as normas definidoras de direitos e garantias fundamentais,
restritas estas ac arrolado no Art. 59, dada a situagdio de
dependéncia do § 19 referentemente ao artigo em causa, posto
que, incisos, paragrafos & alineas ndo gozam de autonomia,
sendo facultado a estes somente o tratamento minudado da
matéria [nsita no “caput” do artigo a que estdo atrelados.
Observe-se, porém, que o Thulo I da CF/88 denomina-s8
“Dos Direitos e Garantias Fundamentais” desmembrando-se
em cinco outros capliulos. Note-se, ainda, que o art. 59, LXXI
assegura a concessiio do Mandade de Injungao, entre outras,
para garantir 0 exercicio de prerrogativas inerentes A nacio-
nalidade, 3 soberania ¢ a cidadania; matérias disciplinadas,
méxime, nos arts. 12 a 17, CF/88 e, 6bvio ndo no art 59
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ue aborda especificamente os direitos e deveres individuais
e coletivos. Desta forma, tem bom respaldo exegdlico a afir-
magdo, segundo a qual, todas as normas capituladas no Titule
I da Constituicdo t&m aplicagdo imediata — € néo apenas
as indicadas no art, 59 (capitulo 1l) — e s@o posslveis de
eventual garantia pela via do Mandado de Injungdo.

“Tudo guanto Se enumera nos artigos 52 & 179, quando
reforiveis & situagles subjetivas, sdo direltos (fato senso)
constitucionais. Todas essas prescrigdes, por forga do man-
damento escrito n® § 1¢ do art. 52 da CF (techicamente mal
situado), sdo de aplicagho imediata, o que equivale a dizer
aptas a constitufrem concrstamente, situacdes pessoais con-
figuradoras de direitos publicos ou privados”. E o que doutri-
na, com elegéncia, o jurista J. J. Calmom de Passos (in
Mandado de Seguranga Coletive, Mandado de injungéo, Ha-
beas Data, Conslituigdo & Progresso — [Ed. Forense, 1989,
pag. 108).

Manuel Gongalves F. Filho, advogando a tese da restrigdo
do campo de aplicagéo do Mandado de Injungéo, por ser asté
cablvel apenas na “falta de norma regulamentadora (que)
iome invidvel o exercicio dos direitos e liberdades constitu-
cionais e prerrogativas inerentes & nacionalidade, 2 sobera-
nla e & cidadania; conclusivaments, assim se manifesta:
“Bisto resulta que, como &-6bvio, nfo alcanga outros direitos,
por exemplo, inscritos entre os direitos sociais. Realmente,
a parte final “Inerente 4 nacionalidade, & soberania, & cida-
dania” restringe o alcance deste mandado... O Mandado de
Injungio ndo & auto-executdvel, ou, se se preferir a norma
que o institui ndc & de eficacia plena e aplicabilidade imedia-
ta... E manifostamente impossivel dar aplicago imediata a
uma agdo para a qual & mister a definicho de um processo
especial, . . (artigo citado).

Contudo, algumas outras considerdveis manifestagoes
doutrindrias predicam exatamente o oposto.

E imperativo que se traga a colagéo a posigao do ja re-
feronciade mestre José Afonso da Silva, para quem: “... O
dispositivo constitucional que assegura o direito de impetrar
injungéio, como se nota, & de eficicia plena e aplicabilidade
imediata. Nao requer lei que diga o que 6 Mandado de
Injuncao, nem lei que o defina. Isso é fungdo da doutrina €
da jurisprudéncia”. (Artigo Citado).

R. Proc. Gerat Mun,, Forialeza, 1 {1): 85/77 Jun. 1992

73




‘No mesmo sentido é a posig@o do insigne jurista per-
nambucano, professor Ivo Dantas que reportando-se ao Insti-
“tuto da “injunciion”, preconiza: “Ademais, tal construglo de
engenharia constitucional e processual ocupara maior desta-
que 4 medida que nos lembrarmos que embora ainda ndo
regulamentada a matéria pelo Congresso. Nacional, seu cara-
ter de auto-aplicabilidade. dsterminada pelo § 12 do artige
50 do Texto Constitucional, ndo podera deixar de ser cum-
pridc sob a alegagéio de inexisténcia da referida regulamen-
tagBo, que- em nosso entender, ao ser elaborada pelo Poder
lLegisiativo, poderd utilizar-se dos ensinamenios cothidos nos
pretérios @ na doutrina. Em outras palavras: a¢ invés de fi-
carmos a espera de uma lei que regulamente o instituto, a
doutrina & a jurisprudéncia devem partir em frenie e em cum-
primento da determinagéio constitucional” (Ob. cit., pag. 69).

Para Celso Ribeiro Bastos, “O Mandado de Injungdo néo
depende da norma regulamentadora. Da mesma forma que,
no passado, o Mandado de Seguranga e a Agao Popular foram
ulilizados mesmo antes de sua disciplinagéo legal, também
ac institulo sob exame deve ser conferido fgual iratamento™,
{in, Curso de Direito Constitucional, ed. Saraiva, 1889, pég.
222). Diante dessas ponderagdes e por imposi¢do do enten-
dimento teleolégico a gue chegamos da analise constitucio-
nal (Art. 59, incisos XXXVI, LXXI e § 19} inclinamo-nos por
aceitar que o Mandado de Injungdo inova a ordem jurldica
brasileira, com o objetivo. de garantir a incontinente aplicagéo
das normas definidoras, dos direitos e garantias individuais,
prescindindo a sua prépria aplicabilidade de regulamentagéo
especifica para ser utilizado desde ja.

E competente para conhecer do Mandado de Injuncdo
nos termos dos Arts. 102, |, alinea “q” e 105, |, alinea “h",
raspectivamente, o Supremo Tribunal Federal e ¢ Superior
Tribunal de Justica. No primeiro caso, quando a eiaboracgio
da norma regulamentadora for da incubéncia do Presidente
da Repdblica, do Congresso Nacional, da CAmara dos Depu-
tados, do Senado Federal, das Mesas de uma das Casas
Legislativas, do Ttibunal de Conias da Uni&o, de um dos Tri-
bunais Supetiores ou do proprioc Supremo Tribunal Federal.
A competéncia sera do S.T.J., quando a airibuigdo quanto
a regulamentagéo competir a entidade ou autoridade federal,
da administragao direta ou indireta, excetuados os casos de
competénecia do Supremo Tribunal Federal, dos drgdos da
Justica Militar, da.Justiga Eleitoral, da Justica do Trabalho e
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da Justiga Federal. Note-se gque ndo se conferiu competéncia
aos Tribunais Regionais Federais para apreciar o “writ” de
modo que, a generalidade dos casos argulvels no . ambito da
Justiga Federal obrigatoriamente seréio levados ao conheci-
mento do Superior . Tribunal de Justiga.

Assegura o professor Michel Temer, no seu livco Elemen-
tos de Direito Constitucional qua "... os Estados poderéo
estabelecer, nas suas constifuigbes, a competéneia dos tri-
bunais estaduais para o julgamento do Mandade de Injungao
contra autoridedes e Orgios estaduais e municipais” (pdg.
210). ldéntica a posigdo de lvo Dantas, {ob. cit. pag. 82).

Legitimado ativamente para a proposiiura da agdo € ©
titular do direito obstaculado por auséncia de norma regu-
lamentadora. N80 se descarta a possibilidade de admitir-se
a substituicdo processual legilimando-se as entidades asso-
ciativas -~ desde que devidamente autorizadas na represen-
tagdo judicial dos seus associados {art. 52, XXI, CF/88). Os
sindicatos 86 estardo credenciados a defender os interesses
da prépria categoria, ou seja, com os interesses vinculados
ao exercicio profissional dos filiados (art. 89, 1ll, CF/88).
Ndo podendo a tutsla sindical se estender a matéria gque
transcenda o campo de atividade laboral, é imprescindivel ao
Grgdo de classe, quando aspire enquadrar-se na figura da
representagéio processual, que esteja munido de expressa
autorizacdo do sindicalizado, em atendimento ac disposto no
art, 59, XXI. '

O impetrado (sujeito passivo) sera sempre a pessoa,
entidade ou 6rgado cuja conduta se traduza em impossibill-
dade do -exerclcio. de direitos, liberdades constitucionais e
prerrogativas nos termos da CF, art. 5% LXXI. Alerta Ju.
Calmom de Passos, gue & perfeitamente cabivel "o ajuiza-
mento da injuncio por iniciativa do sujeito passivo da relagéo
juridica substancial, isto &, por aquete obrigado em face do
titutar do direito constitucional”. (ob. cit., pég. 117).

5. Conclusao.

Os artigos conclusivos aqul expostos, ¢omo nao poderia
deixar de ser, tendo em vista o assunto tratado, estdo em
aberto. N#o tém pretenséo a imutabilidade, muito menos,
chegam perto de esgotar o infinito de idéias, posigbes € for-
mulagbes que a “engenharia juridica” havera de construir.

R. Proc. Geral Mun., Fortaleza, 1 {1): 66/77 Jun. 1992

75




Na verdade & cedo para chegarmos a conclusdes; necessi-

tamos para isso de amadurecimento cientifico sobre o tema, 8. Referencial Bibliografico.
no que a prépria escassez doutrinérci!g nos destavorece. _ Ackel. D. Filho

i - idéias’ menos como con- y b, : )

SO, A o ts reo ' Mandado de Injung@o, S. Paulo: Ed. Revista dos Tribunais

cluso, mas, mais a titulo de resumo daquilo que nas foihas

antefiores procuramos retratar: . Ltda., 1988.
a) O Mandado de Injungdio é garantia constitucional Bastos, Celso Ribeiro

posta & disposigao do particular que se declare prejudicado Curso de Direito Conslitucional, S, Paulo: Saraiva, |
no exercicio de direito e liberdade constitucionais e prerro- Comentarios 2 Constituigdo do Brasil, S. Paulo: Saraiva,

vas inerente & nacionalidade, A soberania e 2 cidadania 1988.
gativas inerente i _ . Junfor, José

por aus@ncia de norma que 03 regulamente. Através deste or, o _ o
remédio juridico, busca-se o suprimento normativo para 0s A Constituigio Brasileira 1988: Interpretagdes, R. Janeiro:
casos concretos, levado a efeito pela autoridade judicial com- Saraiva Universitaria, 19€8.
netents. - Francisco, lvo Dantas Cavalcanie .
b) Destina-se a defesa de direitos subjetivos constitu- Mandado de Injungéio, R. Janeiro: Aide Ed., 1989.
cionais, propiciando o exerclcio dos direitos e prerrogativas Ferreira Fitho, Manuel Gongalves .
consignados na Carta Magna, maculados por omisséo nor- Notas sobre o Mandado de Injungdo, In Repertério I0OB
mativa .do Estado. Jurisprudéncia -— 28 quinzena de Out/88, n? 20/88, pag.
c) N#o se confunde com a Agdo de Inconstitucionali- Pa 297. José Joaquim Galmom de
dade por Omissdo, pois a sua prética levard o Poder Judi- ass09, - A .
o ¢ 5 ° ot Mandado de Seguranga Coletive, Mandado de injungao,

iari i i o retos
g'f;";sf; i%rgeg '§Ea§a°§' ![ﬁ?-,and: ;‘:f{sg?n fgs"e"f » snquanto Habeas data (Construgéo e Processo), R. Janeiro: Forense,

Ndo & medida que se dedique a testificar o direito 1989.
do impetrante; ao contrario, é instrumento dinamizador de Sidow, J. M. Gthon 5
direito j4 existente; em pleno vigor, cujo exercicio estd impe- Habeas Corpus, Mandado de Seguranga, Agdo Popular
dido por auséncia de regulamentagéo legal, cabendo ao — As Garantias Ativas dos Direitos Coletivos, R. Janeiro:
Judiciario o suprimento normativo. . Forense, 1983,

e) E instituto previsto em norma constitucional de efica- Silva, José Afonso da . s

cia plena e de imediata aplicabilidade; neste particular, néo Mandado de Injungdo, Direito do Cidaddo, in Jornal do
necessitando de norma que o regulamente ou o defing, pois Teng;as&'ic?;eelzamw 88.

al ‘o oo ’
sua definiclio ¢ projegsio do proprio Texio Gonstitucional. Elementos de Direitc Constitucional, S. Pauio, Ed. Revista
dos Tribunais Lida, 1989

~ f) Deve ser impsetrado perante o Supremo Tribunal Fede-
_ral, o Superior Tribunal de Justica e demais fribunais supe-
riores. A Constituig8o excluiu os Tribunais Regionais Federais,
porém a doutrina se fortalece no sentido de concitar as Cons-
tituicdes Estaduais a deferir competéncia para conhecer da
injungdo, aos Tribunais de Justica dos Estados, Tal orientagao
foi acatada pela atual Carta Constitucional do Estado do
Cear4, “ex VI” do seu Ar, 108 VIi, alinea “e" ¢ Art. 100.
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A AUTONOMIA MUNICIPAL NA CONSTITUICAO DE 1988

JUDICAEL SUDARIO DE PINHO

Professer de Direito Constituclonal., Coordensdor de Cureo
de Direite da Unlversidede de Fortaleze. Procurador-Chels
da Procuradorfz Judicial do Estado do Goard.

SUMARIO: 1. Prefmbulo, Il © Pringlpic Faderativo
Hi. A Autonomia Municipal; 1. O Tratamento Constitu-
cional da Matéria; 2. A Natureza Juridica do Munigipie.
IV.A Autonomla Municipal da ConstituicBo de 1988,
V. Concluso. Vi Referdneias Blbllogrificas.

| — PREAMBULO

Autonomia, do grego autés (= préprio) ¢ némos (= lei),
significa, literalmente, 0 que se rege a si préprio, o que da
leis a si mesmo. E a faculdade de que sio dotados alguns
entes para se organizarem juridicamenie, de criar direito
proprio, direito reconhscido pelo proprio Estado e por ele
adotado. para fazer parte do seu sistema juridico, obrigatdrio
como as préprias leis. e os préprios regulamentes,

Auionomia &, pois, a possibilidade de selecionar, para
si mesmo, regras de governo préprio. No dizer de HELY
LOPES MEIRELLES,

“Autonomia & prerrogativa politica, oulorgada pela Cons-
fitvicdo a entidades estatzis internas (Estadios-membros
& Municipios), para compor 0 sey gOVeImo & prover a sua
administragéio segundo o ordenamento juridico vigente,
E a adininistragio prépria daguilo que the & prdprio, Dai
porque: a ConstituicBo assegura a autonomia do Munici-
pio pela nmnposalgao de seu governo ¢ pela adminisira-
cado prépria (...)" 1 ' :

N&io sendo poder originério, nao pode a autonomia ser
confundida com soberania. Autonhomia & prerrogativa politica
concedida e limitada pela Constituigdo Federal 2, Dai porgue
diz ZONOBIN! ser “a faculdade que t8m alguns entes de se
organizarem juridicamente, de criarem um direito prépric, di-
reito que, como fal, & ndo $6 recenhecide pelo Estado, mas
também por ele adotado para fazer parte do seu préprio sis-
tema juridico e declarado obrigatério como as préprias leis
e 08 préprios regulamentos. As principais manifestagdes da
autonomia séio os ‘estatutos’ de muitos entes ndo territoriais,
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como as instituicdes de beneficéncia, 08 consdrcios, as asso-
ciagbes profissionais, os ‘regulamentos’ das comunas e das
provincias.” 3 :

Em. sIntese, a auionomiz enséja a que cada pessoa poli-
tica legisle para si, de acordc com as competéncias que o
Texto Maximo Ike atribuiu. Vale dizer: nenhuma lei, que nio
a emanada de seu Orgéo [egisiativo, tem a possibilidade jurl-
dica de se ocupar com assuntos de seu interesse. Os entes
politicos, do Estado Federal Brasileiro, por exemplo, tém o
direito subjetivo a sua autonomia e, por via de conseguéncia,
zo pleno e livre exercicio das competéneias que the foram
entregues peia Carta Magna. Podem, pois, impugnar judicial-
mente qualquer ato normative que tenha sido editado em
prejulzo de suas prerrogativas constitucionais. Isto ocorre

porque:

“0 Estado federal ¢ um Estado que se caracteriza por
uma descentralizacdo de forma especial e de grau eleva-

" do; que se compde de coletividades-membros dominadas

por ele, mas que possuemt autonomia constitucional bem
como participam da formagio da vontade federal, distin-
guindo-se desta maneira de todas as demais coletividades
piblicas inferiores.” 4

Esse conceito, no entanto, sofreu os impactos da evolugio
sécio-econémica das Nagdes, e o federalismo assim enten-
dido, que se tornaria de dificil, talvez impossivel, caracteri-
zagdo, na expressdo de VICTOR NUNES LEAL, passou a ser
conceituado tevando am consideragdo o fator “poder’. Com
-gfeito, € o mesmo VICTOR NUNES LEAL quem aponta a
dificuldade fundamental dessa caracterizag@o ao afirmar que
“a caracterizagio do Estado federal & um problema tormen-
toso, pela dificuldade exirema de distingui-lo do Estado uni-
tario descentralizado”s, ‘Em ambos, & possivel. verificar -a
coexisténcia, num mesmo territbrio e sobre 08 mesmos cida-
ddos, de, pelo menos, duas esferas governativas: a geral e a
local. Por isso mesmo, hé de ser compietada como esclare-
cimentos mais detathados a férmula de BRYCE, quando diz:

“O que caracleriza o Estado federal é justamente o fato
de, sobre um mesmo temitério & sobre as mesmas pes-
soas, se exercer, harmbnica e simufianeamente, a agdo
politica de dois governos distintos, o federal e o estadual.” ®
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E o faz, apontando o trago fundamental caracteristico da
Federag&o:

“A esséncia da descentralizaciio administrativa e politica
do federalismo consisie em estar essa descentraliza¢sio
fora do alcance do poder leglislalive central”?

E completa, citando LINARES QUINTANA, para guem “a
hase do sistema federativo é a harmonia entre as duas ordens
de competéncia (a federal ¢ a estadual) e que haja meios
eficazes para garantir essa harmonia’ 8, com o seguinte:

“Q essencial — insistimos— ¢ que o legisiativo. tederal
nao possa mutilar a competéncla estadual configurada
rno texto da Constituicéo, O trago apontado por Le Fur
(“Précis de Droit Intemational Public”, Parls, 1931, n?
198, pag. 89) como caracteristico das Federagdes, isto
&, a existéncia de um Senado (ou que outro nome tenha)
onde os diversos Estados-membros estejam representa-
dos como unidades polilicas, vale como um controle pré-
vio, uma garantia a priori da auvtonomia estadual, Como
é essencial o acordo desse Orgéo para a elaboragio das
leis federais, é de se presumir que os representantes dos
Estados-membros nao se conformem com as masifagdes
que a oulra casa do parfamento queira fazer na compe-
téncia estadual privativa.™” s

Cumpre observar, porém, que, nesse sistema, & caracie-
ristico também que, dentro dos par2metros tragados pela
Constituicdo, “a nota mais importante do Estado federal ¢ a
vorade federal, isto é, o aparecimentc de um novo poder com
forga ¢ efelividade. Forga o efetividade arrimadas nas dispo-
sigbes e nomas constitucionais, mesmo porque, sendo os
Estados auténomos mas ndo soberanos, tém eles de se sub-
meter 2 um conjunto de regras, que lhes séo impostas, para
nao romper a harmonia federativa”, na precisa observagéoc de
ANHAIA MELLO. 10

It — O PRINCIPIO FEDERATIVO

O atual ordenamentc constitucional brasileiro consagra,
como principio fundamental de sua estrutura sistemética, a

- forma federativa de Estado. Esse principio constitucional, como

outros contidos no texto da nossa Lei Maior — a forma re-
publicana de governo, a separagdo de poderss, os direitos
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e garantias indlviduais, a legalidade, a moralidade, a igual-
dade, 2 universalidade da jurisdicdo, a autonomia municipal
-— constitui, em virlude de sua grande generalidade, regra
basica e preeminente, vinculadora da interpretagéo e aplica-
bilidade de outras normas juridicas, inclusive constitucionais.
A esso propdsito, ¢ o seguinte o pensamenio de VALMIR
PONTES FILHO: _ _

“Funcionam, diganos assim, como os alicerces e ag vigas
mestras do grande edificioc que é o ordenamento juridhco.
Por fal motivo, exatamente, é muito mais grave ferir um
principio do que uma mera norma constitucional.
Qualquer que sejx o dispositive da Carta Magna, qualquer
que sefa @ noims juridica, de natureza constitucional ou
infra-constitucional, havers, assim, de ser inlerpretada de
acordo com tais principlos, verdadeiros vetores para solu-
¢oes interpretativas, nas palavras de CELSO ANTONIO
BANDEIRA DE MELO." M

O que seria, entdio o Federalismo?

_ Primeiramente, é preciso advertir que, no Brasil, a expres-
sdo FEDERAGAO. & entendida como significado ESTADO
FEDERAL, entendimento que ndo & rigorosamente correto,
pois a Federagic ¢ um género que compreende a Confede-
ragao de Estados (nascida de um pacto, de nitido e insofis-
mavel carater contratual, sobrevivendo como tal, fazendo com
que as regras comuns 36 possam ser modificadas unanime-
mente, abrindo-se ds coletividades descontestes com sua
alteragio a possibilidade de secessdo) e Estado Federal (o
pacto, quando ¢ ele que o estabelece, & a sua Constituigdo e,
como tal, pode ser modificado pelo modo que previr, sem
possibilidade de secess#o). '

LE FUR, a¢ indicar que o Estado Federative difere do
Estado Unilario, comega por distinguir as duas formas que
consagra soh a denominagio de Estado Federativo laly sensu
— a Confederag@o de Estados e o Estado Federal propria-
mente dito, E afirma textualmente:

“Ii y a certes, tant entre PElat fédéralif lato sensu et
FEta? unitaire qu'entre TEtat fédéral et la confédération
dFEtats, des différences considérables au poim de vue
. du droit international public; mais Fon vemra gue ces
différences ont Jeur fondement juridique dans jes rapports
de’ coordenation ou de subordination qui existent entre
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les Etats particuliers ou entre coa Etats et le central; c’est
la constitutlon fédérale, et non le droil ﬁ'otematir io;;al drtglg:

'l faut consulter pour savolr quel porvoir a 0
?é“présenter 2 Pétranger les membres de Fetadl fédérath
at cet Etat lui-méme, pou saveir sl V'Etat fédératit sedd ocu
lui et ses membres a [a fois ont les droils de guerre el
de légation, celuir de conclure des traités, etc.” 12

Fixada essa idéia, pode-se agora tentar definir Federalis-
mo, ou melthor, Estado Federal. E a forma de Estado em que
o poder politico & exercido de modo descentralizado por,
pelo menos, duas esferas governativas. Num Estado Federal,
em virfude mesmo dessa descentralizagdo no exercicio do
poder politico, devem existir, concomitantemente, um Gover-
no federal {ou nacional) € Governos locais, cada um com
competéncias proprias, outorgadas diretamente pela Consti-
tuiglio. Por isso, ndo se pode falar em hierarquia juridica do
Governo federa! (ou da Unido) sobre os Governos locais (ou
dos Estados-membros da Federagho), uma vez que cada um
exerce fungbdes que a Constifulgio lhes confere, sendo ve-
dado a um interferir na area de competéneia do outro,

O Estado Federal pressupde, conssquentemente, a coe-
xisténcia de, pelc menos duas esferas normativas, dai exis-
tirem leis da Unido e leis dos Estados, que devein versar,
respectivamente, sobre maiérias que sejam reservadas para
elas pela Constifuigdo. Se uma lei federal ou nacional tratar
de matéria deferida constitucionalmente 4 area compeiencial
dos Estados, ou vice-versa, havera, e ambos 03 ¢asos,
ofensa & Lei Maior, configurando-se, portanto, uma inconsti-
tucionalidade.

LOEWENSTEIN estabelece, com precisBo, as caracteris-
ticas essenciais do Estado Federal:

“a} Estado central o ‘federacion’ tlene una propia sobe-
rania eslirictamente separada de Ila soberania de l0s
Estados mienbros, estando esta Ultima considerablemente
limitada por aquélla. El Estado central ejerce atraves de
sus propios detentadores del poder — los érganos ‘fede-
rales' —— un dominio directo sobre los ciudadanos de
todo el territorio nacional, sin intervencién de fos Estados
mlembros, La distribucion de competencias enire e Es-
tado central ¢ loe Estados miembros se hace de manera
que permita ef funcionamento: del Estado federal Tnde-
pendientemente de los Estadcs miembros y, por otra
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parte, otorga a estos (Mimos of grado de independencia
fremte al Estado central, que aparece como deseable para
la continuacion de la personalidad estatal de lag regiones.
Y, finaimente:; los fundamentos essenciales de las rela-
ciones fedorales estan fijados en un documento consii-
tucional formral. Ningum Estado federal puede funcionar
sin una constitucién escrita; ésta es la encamacion del
contrato sobre la’alianza eterna’. Por medio de este pacto,
fos Estados miembros, hasta entonces soberancs, pres-
cindem de ciertos derechos Inherentes a su soberania en
favor del Estado cenfral, siendo compensados at estar
protegida su existéncia por todos Tos olros miembros y
gozar de las ventajas que se derivan de la vinculacién a
una comunidad estatal mayor, La organizaciom federal se
basa en Ia idea de que 1z constitucion federal estabelece
un compromisso entre los Interesses de la unidad nacio-
nal y de la autonomia regional, creando, por medic de
la compreensién racional un egquitibrio duradero ¢ bene-
ficloso para Yodos fos participantes.” 12

TEMER ¢ expde mais didaticamente quais seriam o0s
tragos caracterizadores de um Estado Federal, colocando a
questdo em termos de requisitos de existdneia e requisitos
de manttengio da forma federativa de Estado. S&o requisitos
essenciais A existéncia do Estado Federal: (&) repartigdo
constitucional dag competéncias, inclusive legislativas, que &
a propria descentralizagdo polltica fixada na Constituigao;
(b) participagio das entidades federadas na formacdo da
#vontade criadora da ordemy juridica naclonal” (no Brasil, isso
acontece por intermédio do Senado); e (¢} possibilidade de
auto-constituicio dos Estados-membros, vale dizer, a possi-
bilidade de terem os Estados-membros suas proprias cons-
tituigdes. Além disso, para que se mantenha o Estado Federal,
necessario o seguinte: a rigidez da Conslitui¢do nacional que
houver repartido as competéncias {(significa que a reforma
constitucional somente se fard por um processo especial e
solene, por ela mesma previsto, com absoluta impossibilidade
de qualquer alteragio do texio constitucional que implique
quebra do principio federativo} e a existéncia de um orgao
constitucional com a tarefa primordial de exercer o controle
da constitucionalidade das leis. Diz o ilustre professor paulista
e destacado constituinte de 1988 que, para caracterizar a
Federagio, em verdade, os dois (itimos aspecios sdo dis-
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pensédveis, sendo indispensaveis, no entanto, quande se cuida
persisténeia da forma federal de Estado.

Oportunissima é a licdo de JOSE CELSO DE MELLO
FILHO sobre a pratica federativa brasileira:

“0 federalismo brasiieiro é de equilibrio, pressupondo &
absoluta igualdade politico-juridica entre as unidades fe-
deradas do mesmo nivel. Inexiste, entre nés, o federalismo
hegemdnico, caraclerizado pela supremacia de algumas
unidades federadas sobre outras, em funcio de seu maior
grau de desenvolvimento econdmico e social. O Brasi
evoluiu, também, do federalismo dualista {C.F, de 1891:
competéncias estanques entre as unidades federadas e
auséncia de colaboragio miitua) para ¢ modelo coope-
rativo de federalismo (a partir da C.F. de 1334), que legi-
#ima a colaboragdo reciproca entre as diversas unidades
© da Federagio.” 15

Alcangando este ponto, necessario deixar clare que,
além da igualdade juridica, indispensavel, no Estade Federal,
é a autonomia das pessoas politicas que o compdem.

A autonomia dos Estados-membros na Federagdo brasi-
leira, “compreendida como governd préptio dentro do circulo
de competéncia tragado pela constituigdo federal” 19, encon-
fra seu fundamento juridico-constitucional no art, 26 da Cons-
tituicdo Federal. O alcance concreto da autonomia estadual
envolve a capacidade de auto-organizagfo, de auto-legislagéo,
de auto-governo e de auto-administragéo.

Os Municipios foram guindados, por disposi¢Ac expressa
da Constituicgo de 1988, & invejavel condi¢go de pessoa
politica integrante da Federacho brasileira, o que certamente
constitui grande inovacfio desse texto, embora pense que,
entre nés, & indiscutivel a autenticidade da autonomia muni-
cipal e que a sua formagfo, ac longo da nessa histéria se
deu de mode absciutamenie espentaneo, em contraposicéo
ao caréter abrupto e artificial com que se implantou o Estado
Federal. Parece-me que a autonomia municipal, enire nds,
mesmo do angulo estritamente jurfdico-formal, ja deita ralzes
relativamente profundas no nosso constitucionalismo, uma vez
due a afirmagdo automdmica dos municfpios deu-se antes
mesmo da sua afirmagéo juridica. 7

A liberdade e autonomia municipais sdio condi¢bes indis-
pensaveis para a efetivagdo do processo democrético des-
centralizado. A autoncmia do Municipio € restrita aos assun.
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tos localizades no Ambito de sua area territorial, dentro de
seu exclusive e Gnlco interesse. A lberdade politica concre-
tiza-se' pela investidua do cidaddo em todas as formas de
atividades constitucionaimente garantidas, deixando de existir
se ndo for assegurada a plenitude dos direitos elementares
que se resolvem no governo local O municipalismo ha de ser
encarado como uma forma priméria de atividade social, que,
tornando-se efetiva na larga esfera das relacdes morais €
politicas, oferece enorme coniributo para o aprimoramento
das instituigdes. '

Hl — A AUTONOMIA MUNICIPAL

1. O TRATAMENTO CONSTITUCIONAL DA MATERIA

E da tradigdo do constitucionalismo brasileiro, com maior
ou menor acentyag¢io, como consequéncia mesma da opgHo
pelo Estado Federal, consagrar o principio da autonomia do
Municipio. \ :

A Constitulgio de 1891, a primeira da histdria republicana
de nosso pals, fixou a tese da autonomia municipal:

“Art, 68. Os Estados organizar-se-8o de forma que
fique assegurada a autonomia dos Municipios, em tudo
quanto respeita ao seu peculiar interesss.”

Essa era a regra, excepcicnada, no entanto, pelo que
continha o artigo anterior da mesma Carta Constitucional.
Vejamos:

“art. 67. Os Estados organizar-se-do por lels suas,
sob o regime municipal, com estas bases:
10, 3 autonomia do Municipio, em fudo quanio res-
peite ao seu peculiar interesse;
2¢ eletividade da administrag8o local.”

Absolutamente incompreensivei que o Congresso Cons-
fituinte ienha eliminado, do elenco de competéncias muni-
cipais, a eietividade da administracg&o municipal, entregando-a
aos Estados. Na linguagem Juridica, o que se denominava
como administracdo municipal era principalmente a Camara
Municipal, tida como uma corporacio administrative, O fato
de se atribuir ao Municipio apenas a elaboracdo das leis,
sendo-lhe estranha a execugdo, motivou de PEDRO LESSA ¢
seguinte e indignado comentario:
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“Resta verificar se¢ nas discussles da Assembiéia Cons-
tituinte algum subsidio se depara aos que sustentam ter
querido aquela assembléia mutiiar de modo tao surpre-
endente a autonomia municipal, eniregando o Podes
Legislativo ao Municiplo e o Executive as agenies do
Presidente do Estado: isto ¢, dividindo tudo o que res-
peita ao pecullar interesse do Municipio, na Hinguagem
do texio constituclonal, em duas partes, para confiar a
misrelwam] e g0s funclonirlos nomeados por um poder
anhq'” ]

A Constituicdo de 1934 procurou assegurar aos Munici-
pios a autonomia politica, com a eletividade do prefeito e
dos vereadores da Camara Municipal, permitinde a eleigéo
daquele por essa (arligo 13, inciso 1), a decretagdo dos seus
impostos e taxas, arrecadagfo e aplicagdo de suas rendas
(artige 13, inciso Il), a organizac&o dos servigcos de sua com-
peténcia (artigo 13, inciso Ill). Nas capitais e estancias hidro-
minerais, o prefeito poderia ser nomeado pelo Governo, Aos
Estados era permitido criar um érgdo de assisténcia técnica
a administragio municipal ¢ de fiscalizagdo de suas finangas,
medidas que, sem divida, viriam a afetar a efetiva autonomia
municipal, desde que deccrre principalmente da livre orga-
nizagdo de seu governo: Prefeito ¢ Camara Municipal. '®

A Constituigdo de 1937, principalmente em virtuds
da politica decorrente do movimento implantado pelo Estado
Novo, aprofundou seriamente a crise do federalismo brasileiro,
com a implantagiio de um profundo sistema auloritario e
centralizador. Apesar disso, a Constituigo de 19837 assim
determinava:

“Art. 26. Os Municipios serfio organizados de forma
a ser-lhes assegurada a autonomia em tudo quanto res-
peite a0 seu peculiar interesse, e especiaimente:

a) a escolha dos vereadores pelo sufragio direio
dos municipies alistados eleitores na forma da lei;

b) . & decretagdo dos impostos e taxas atribufdas a
sua competéncia por esta Constituigho e pelas Consii-
tuigdes o leis dos Estados; '

I ¢) @ organizacdo dos servicos plblicos de carater
ocal.”

_ Embora tenha conservado a eletividade dos vereadores,
a Constituicio de 1937 consagrou o principio da npomsagio
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do prefeito. £ dessa época o surgimento das chamadas zonas
econdmicas, instituldas pelo art. 29:

“Art. 28, Os Municipios da mesma regido podem
agrupar-se para instalagéo, exploragio e administragéo
de servigos piblicos comuns. O agrupamento, assim
constituido, .serd4 dotado de personalidade juridica lHmi-
tada a seus fins."

Aqui, dessa nova configuragéio politica eshogada entre
o Municipio @ o Estado, surgem talvez os primeiros antece-
dentes da Regido e das Areas Metropolitanas. De indole total-
mente centralizadora, inspirada que foi com o (nico objetive
de fortalecimento do Poder Executivo, a Constituigio de 1937
teve profundos reflexes na organizagdo municipal, transfor-
mando os Municipios verdadeiramente nas antigas provincias
do Império, principalmente porque, especificamente no res-
peitante aos Municipios, mesmo dando-lhes uma autonomia
canhestra, n&o vigorou, assim como nao vigorou em relagéo
4 quase totalidade dos assuntos que regulou, pois que havia
sido redigida conscientemente pera ndc ser aplicada. Pode-
se mesmo aflrmar que ndo havia propriamente Municlpios,
compreendidos como entes dotados de governos autdnomos,
mas tdoc-somente autarquias territoriais, obedientes a estru-
tura centralizadora de Governo.: _

Com a queda do autoritarismo implantado em 1837 e a
consequente redomocratizagdo do Pals, a questao do Estado
Federal voliou a ocupar o ceniro dos debates polllicos e
constitucionais. Desconcentragdo do poder politico, descen-
tralizaco do sistema administrativo, retrago do Poder Exe-
cutivo Central as suas juntas proporgdes, recuperagédo por

parte dos Estados-Membros e dos Municipios de sua legitima

competéncia para a constituigiio de seus poderes [egais
foram as teses mais discutidas por ocasifo dos trabalhos da
Assemblgia Nacional Constituinte de 1946. Essa Carta Cons-
titucional, dita a mais municipalista de todas as constituigbes
brasileiras, fixou normas de fundamental importdncia para a
rocuperagio do Estado Federal Brasileiro, com intensa reper-
cussdo no ambito da autonomia municipal. A esse propésito,
¢ hem expressiva a licdo de MACHADO PAUPERIO:

“A, Constituicio de 1946 &, sem davida, & mais munici-
palista de guantas ConstituicGes J& conheceu o Brasil,
havendo, por inspiracéic dos modelos politicos contem-
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poréneas, dado ao Municipio o relevo que, de fato, me-
recia. Havendo revigorado a autonomia dos Estados-
Membros, fé-lo, contudo, com enfragquecimento tributdrio
em prof dos Municiplos sobre os cquais aqueles ja ndo
poderdo exercer a mesma faculdade de fiscalizagio e
controfe. Alids, no tocante & organizagdo municipal, nfo
deu a Constitulcéio de 1946 aos Estados-Membros maior
liberdade, como o fizera o regime Insteurado em 1891.
Pelo art. 79, inciso VI, letra e, facuilou-se a Unfdo Fe-
deral intervir nos Estados, a fim de os compdlir & obser-
vincia do principio da autonomia municipal. Assim sendo,
restzbeleceu-se, em sentido amplo, a aulonomia dos
Munlcipios, que se fortaleceram economicamente, atrawvés
da revisazo do regime Utributario, em detifmento dos Esta-
dos. A nova Conslituiciio adotou com felicidade critérios
uteis de discriminagfio dos elementos caracteristicos da
avtonomia murdcipal. Isse ja se finha, alids, concretizado
desde 1934, a ital ponto que, desde aquela épocay Ja
muitos consideravam a Federagio Brasileira como uma
verdadeira trilogia, constitvida da Unidio, dos Estados ¢
dos Municipios.” 2

O Golpe de 1964, além de implantar uma crise institu-
cional sem precedentes na histéria do Brasil, desfigurou,
outra vez, o Estado Federal Brasileiro, ¢om evidentes con-
sequéncias na autonomia municipal. Mesmo tendo permane-
cido, no plano juridico-formal, tantc na Constituicho de 1967,
quanto na Emenda Constitucional n? {1 1969 (verdadeira nova
Constituicdo, wma vez que, em face da decisio unénime do
Supremo Tribunal Federal, ficou estabslecido, expressamen-
te, que a Constituicdo do Brasil de 1967, foi revegada pew
Emenda Constitucional n? 01, de 17 de outubro de 1869 —
RTJ, 98:952-63), uma Federagio, era dificil encontrar a con-
figurag&o de um Estado Federal no Brasil, principalmente nos
(ltimos anos da evolugdc do regime polftico implantado pelo
movimento militar de 1964.

Quanto ao Municipio, a partir de 1967, a perda da aute-

‘nomia foi crescente, sendo especialmente notavel na distri-
‘buicdio das arrecadagoes tributdrias. De toda forma, no que

pertine exclusivamente & autonomia municipal, depois de

‘Sucessivas reformas constitucionais, a Carta de 1869 fixou-se

no seguinte texto:
“Art. 15. A autonomia municipal sera assegurada:
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| — pela eleigiio direta de prefeito, vice-prefeito e
vereadotes, realizada simultaneamente em todo o Pais;

Il — pela administragdo prépria, no que respeite ao
seu peculiar interesse, especialmente quanto:

a) & decretagfio & arrecadagdo dos tributos de sua
competéncia ¢ A aplicagéo de suas rendas, sem prejulzo
da obrigatoriedade de prestar contas e publicar balance-
tes nos prazos fixados em lei; e ) .

b} & organizagdo dos servigos publicos locais.”

Nz vigéncia dessa Constituicde, os Municipios, embora
considerados pessoas jutldicas de direito publico, dotados de
competéncias préprias, nio participavam, como integrantes
negessérios, do pacto federativo (v. art. 1°). Isso se constituia
am: :

“Uma grossa inadequacio coer
Constitucional o e?g‘i;r:ommw:pg;ns;na

awtonoma, c¢d-partic exercic erania o ao
mesmo tempo exclui-la do enunciado descritivo da estru-
tura federative bragileira. Até o anterior Texto, a Fede-
ra¢io era composta de Estados, ficando, no entanto,

cipios, se eles colaboram decisivamente para compor o
quadro de nossa organizagiio politico-administrativa? Como
nio aceité-los como partes Integranies da prépria Fede-
ragéo Brasileira? Tratava-se de mero apego fetichisia a
nocoes ledricas extraidas de autores estrangeiros refie-
tindo sobre realidades proprlas dos seus respectlivos
Estades. Se o Brasil adotou e prefende preservar a auto-
nomia politico-constitucional do municipio, ndo ha porque

ar de inclui-lo emMre os elementos integrantes da
Federag#o Brasflefra”™ ™ ,

2 — A NATUREZA JURIDICA DO MUNICIPIO
Do ponto de vista politico, pode-se dizer que ha Estados

b ou incoeréncia do nosso Texto
entidade

centralizados (com um Gnico centro de producio norma!iva)
o Estados descentralizados, em que a capacidade de ediglo .
de normas juridicas se acha distribulda entre comunidades -
parciais que os intsgram. Consagrada tal descentralizagao

polftica em uma Constituigao rfgida {cujas normas néo possam
ser modificadas pelo processo ordinario de elaboragéo I.egis_-
lativa), estaremos diante de um Estado Federal %, “caracteri-
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zado pela associagfio parcial de coletividades em vista da
realizagdo de interesses comuns e, reciprocamente, pela auto-
nomia parcial dessas mesmas coletlvidades em vista do
atendimento a seus interesses particulares.” 22

Entre essas coletividades parciais, integrantes do Estado
Federal, nao existe nenhuma relagio de subordinagdo hierar-
quica, sendo cada uma delas competenta para dispor sobre
certos assunios ou sobre cerios aspectos de um assunto,
dentro dos limites territoriais em que se circunscrevem. #
Assim, atributo caracteristico das diversas unidades territo-
riais que compdem o Estado Federal é a autonomia, do mesmo
medo que a soberania caracteriza a Federagio, no seu todo
considerada,

Nio € facil fixar, com exatidédo, o0 conceito juridico de
autonomia, conquanto isso seja fundamental para a compre-
enséo do Estado Federal. Vérios sdo os aspectos que podem
ser por ela indicados: auto-organizagéo, autogoverno, auto-
fegisgdo e auto-administracio s&6 slementos citados como
compreendidos no espectro de abrangéncia da autonomtia. %
O que & cerlo & que se trata de um conceito de contelido
varidvel, como bem aceita a doutrina brasileira, podendo-se
ir, em verdade, de um ponto maximo a um ponto minimo de
autonomia. Vale dizer: por mais autonomia que disponham,
jamais esltardo os entes auténomos totalmente liberados de
condicionamentos jurldicos, jA4 que ndo sfo soberanos. Mini-
mamente, entende-se compreendidas na autonomia as facul-
dades de auto-reguiagic e de auto-administragédo, com a do-
tagéo de recursos financeiros priprios, que custeiem o seu
exercfcio. A autolegislagéio (autonomia poiltica) &, contudo,
0 elemento essencial e caracteristico da descentralizagio
politica, posto gque a autonomia administrativa (auto-adminis-
tracdo) e a autonomia financeira (rendas préprias) estio
também incluldas no fendmeno juridico da descentratizagio
administrativa. 2

QO Municipic brasileiro. nos termos em que ¢ acolhe a
vigente Constituigdo Federal de 1988, estd predicado, indu-
bitavelmente, de autonomia administrativa, financeira e, so-

‘bretudo, politica, ndc se admitindo, hoje, mais nenhuma con-

trovérsia a resptito de sua capacidade de auto-organizagéo,
a teor do que estatui o art. 29, do Estatuto Maior. Nesse
sentido, é a doutrina, valendo destacar 2 de ALAOR CAFFE
ALVES, que expde, com clareza, a natureza juridica da enti-
dade, de base territorial, conhecida entre nGs por Municlpio:
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“0 municiplo braslleiro possui autonomia assegurada
constitucionalimente @ & por esta que ele se compde
como pessoa juridica de direfto piblico interno, dotada
de poder politico. i

£ o municipio o resultade da descentvalizagio politica que
peculiariza nossa federagdo; tem personalidade jwidica
diferenciada da de oulros entes polilicos e exerce, nos
Timites de sua esfera privativa de compeléncia, poderes

de gerar ¢ direito, agindo em sua conformidade e no

Ambita de um delerminado territdrio." %

Oportuno, agui, lembrar a nova posicéo constitucional dos
Municipios. Na ordem constitucicnal -anterior, os Estados for-
mavam a Federagdo brasileira. Os Municlpios, ndo. O art. 1°
da Constituiclio de 1969 possuia a seguinte redacao:

“Art. 12, O Brasil & uma RepGblica Federativa, cons-
tituida sob o regime representativo, pela uniélo indisso-
ldve! dos Estados, Distrito Federal e dos Territdrios.”

O art. 1° da atual Constituicdo Federal estd assim redi-
gido: .

“Art. 12. A Republica Federativa do Brasil, formada
pela unido indissolGvel dos Estados e Municipics ¢ do
Distrito. Federal, constituigdo em Estado Democratico de
BDireito e tem como fundamentos:

| — a soberania;

Il — a cidadania;

llf — a dignidade da pessoa humana;

iV — os valores sociais do irabalho e da livre inicia-

tiva;

V — o pluralismo politico.”

Facil perceber, do exame dos dois dispositivos constitu-
cionais acima transcritos, que o3 Municipios, hoje, sdo inte-
grantes necessarios da Federagdo brasileira. Sua autonomia
& ampla (ao contririo da ordem constitucional anterior, art.
15, que consavraga uma autonomia apenas relativa), consubs-
tanciada nos arts, 29 a 31, dedicados & sua atuagdo, assim
como uma secdo da ordem econdmica (reforma urbana) ofer-
tada a seu peculiar interesse, Nessas condigbes, no exame
de questdes sobre a competdnecia municipal, nae ha como
permitir invasbes de outros entes federativos em sua compe-
téncia exclusiva, Os Municipios deixaram de ser parte dos
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Estados, que compunham a Federagéo (como ocorre em todas

‘as Federagbes mais evoluldas), para ganhar densidade e

autonomia nunca antes possuidas na experiéncia constitu-
cional brasileira.

IV — A AUTONOMIA MUNICIPAL NA CONSTITUIGAO DE
1988

A Constituigdo de 1988, corrigindo a ambiguidade apon-
tada no texto constitucional anterior, em que ¢ art. 1? parecia
contrariar o que estatufa o art. 15, elevou o Municlpio &
mesma dignidade federativa da Unido e dos Estados-Membros,
numa alteragdo que, espera-se, conduza a um reforgo sen-
sivel das rendas e das competdncias municipais. Se isso
acontecer, talvez tenhamos iniciado o c¢aminho da superagéo
das nossas maiores dificuldades como Estado Federal, fa-
zendo com que, ao Municipio, sejam atribuidas muitas com-
peténcias compativeis com suas dimenstes geograficas, criando
aquilo que BASTOS & MARTINS dencminaram de “republica
federativa municipalista”, sucedanea da “republica federativa
estadualista”. 28 _ _

A “regra de ouro” do Estado Federal Brasileiro, na su-
gestdo dos dois ilustrados juristas de Sao Paulo, poderia ser
a seguinte:

“nada sera exerciklo por um poder de nivel superior,
desdde que possa ser cumprido pelo inferior. Isso signi-
fica dizer que s6 serdo atribuidas ao governo federal e
ao estadual aqguelas tarcfas gue ndo possam: ser exXecu-
tadas se ndo a pariir de um govemno com esse nivel de
amptitude e generalizagdo. Em outras palavras, o Munl-
cipto prefere ao Estado e a Uniiio. O Estado, por sua
vez, prefere 4 Unifio.” »®

Sem ter chegado ao nivel da sugestdo de BASTOS &
MARTINS, a Constituigio de 1988 n&o permite a divergéncia
frontal encontrada nas manifestaches doutrindrias sobre a
autonomia municipal na nova orden constitucional, Entendem
uns que o Municlpio foi aniquilado como entidade politica;
outros afirmam que o Municipio ganhou efetivamente uma
autonomia real e concreta. A Lei Maior hoje em vigor, pro-
curando methor informar todo o processo de institucionali-
zaghc do Brasil, deu contornos efetivos & autonomia municipal,
tendo tragado as seguintes notas tipificadoras dessa autono-
ma: )
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1. Em sua dimensdo poiftica, a autonomia municipal &
assegurada pela eleigdo direta do Frefeilo, do Vice-Prefeito
e dos Versadores (art. 29, inciso 1), para mandadc de quatro
anos (decorréncia do principio republicang), mediante eleigio
direta e simuitanea realizada em fodo o Pais.

2. Na eleigdo do Prefeito & do Vice-Prefeito, serd ado-
tado o principio da maioria absoluta para os municlpios que
contém mais de duzentos mil eleitores (eleicio em dois turnos).
A soigicB0 ndo serd, necqessariamente, em dois turnos, desde
que algum candidato, j4 no primeiro turno, alcance a maiorig
absoluta. O segundo turno s6 ocorréra onde isso ndo acon-
tecer, atentando-se para o fato de que, no ambito municipal,
esses dois turnos somente ocorrerdo nos Municipios com
nimero de eleitores superior a duzentos mil.

3. Posse do Prefeito e do Vice-Prefeito no dia 19 de
janeiro do ano subseguente ao da eleigdo (ast. 29, inciso W),
Embora parega despropositado que a Constituigie de tenha
preocupado em fixar a dala da posse do Prefeite & do Vice-
Prefeito, na verdade, ndo o & E muito importante a coinci-
déncia entre ¢ inicio do exercicio do mandaio com o inlcio
do exercicio fiscal, a fim de se evitar aqui que, no passado,
se verificava com frequéncia: na mudanga da legislatura, o
Prefeito que saia, no més de janeiro, liquidava o orcamento
municipal.

4. Namero de vereadores proporcional & popuiagdo do
Municipio, observados os seguintes limites (art. 29, inciso 1V):

— minimo de nove e maximo de vinte e um nos
Municipios de menos de um milhéio de habitantes;

— minimo de trinta e trds & méximo de quarenta ¢
um nos Municipics de mais de um milhdo e
menos de cinco milhfes de habitantes;

— minimo de quarenta e dois e maximo de cinquen-
ta e cinco nos. municfpios com mais de cinco
milhdes de habitantes.

Importante observar a modificagio da vinculagéo da
guantidade de vereadores: ndc mais ao namero de eleitores,
mas ao nimere de habitantes. A antiga vinculagédo {nimero
de eleitores) tinha uma razio interessante: sé podia ser
ejeitor quem fosse alfabetizado. Havia, entdo, grande interesse
ao municipio em alfabetizar a fim de que com isso, tivesse
aumentado o seu nimero de vereadores. Hoje, essa vincula-
c#o se faz, por uma opglo politica, a0 nimero de habitantes.
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5. Remuneragéio do Prelelto, do Vice-Prefsite e dos
Vereadores fixada pela CAmara Municipal em-cada legislatura,
para a subsequente, observados certos requisiios, que, em
verdade, por serem muito t8nues, néo limitam colsa alguma.
Importante aqui observar que a remuneragioc de Prefeito e
Vereadores repercurte na remuneragio dos funcionarios mu-
nicipais, pois véo funcionar como limite méximo da remune-
ragao de tais funciondrios. Outro ponto importante é a proi-
bi¢do de qualquer favor fiscal aos litulares dos mandatos de
prefeito, Vice-Prefeito e Versadores, especiaimente no tocante
ao Imposto de Renda, o que evita uma pratica indecorosa
existente até pouco tempo.

E, ainda, importante destacar que a remuneragéo dos
Prefeitos dependia, no passado, da Lei Orgénica dos Municl-
pios, que era uma lei estadual. E a remuneragéo dos Verea-
dores dependia de uma lei federal. Agora, isso fica inteira-
mente a critério da Cémara Municipal, nfo havendo um
limite no tocante & remuneragéo de prefeitos e vereadores, &
comum a formulagio de perguntas a respeito de, se a partir
de agora o vereador vai fixar, como remuneragzo, aquilo gue
quiser, A resposta é forgosamente afirmativa. Trata-se de uma
questbo de autonomia, de maturidade, de exerclcio da cida-
dania, de responsabilidade, com influéncia direta sobre o
processo eleitoral: o eleitor, ao votar, deve saber que vai
pagar o prego do Vereador e do Prefeito que eleger. E assim
mesmo que funciona o sistema de autonomia com -respon-
sabilidade.

6. Inviolabilidade dos Vereadores por suas opinides
palavras e votos no exercicio do mandato e na circunscrigio
do Municipio (art. 29, inciso VI}). Essa inviolabilidade era
realmente necesséria e bem andou o constituinte ao garanti-
la no texto constitucional, para assegurar s liberdade, a
autonomia, enfim, o livre e autdntico exercicic do mandato.
0O Vereador ndio pode ser constrangido, amedrontado, n#o
pode ser aterrorizado. N&o se trata, pois, a inviolabilidade de
homenagem a pessoe do Vereador, mas de prerrogativa de
fungdo, fundamental para o exerclcio pleno da representagéo
politica, Argumenta-se que essa inviolabilidade levara & Im-
punidade, E preciso, no entanto, ndo se confundir o preceito
com a patologia dele. Abusos nesse tocante acontecem. A
imunidade parfamentar transformou-se, entre nds, em impu-
nidade parlamentar por uma questdo de corporativismo
exacerbado, De qualquer sorte, nio & isso que a Constituicdo
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Federa! assegura. A inviolabilidade diz vespseito tdo somente
as palavras, opinides e votos no exercicio do mandato € na
circunscrigdo do Municipio.

7. Proibicdes e incompatibilidades, no exercicio da
vereanca, similares, no que couber, ao disposto na Consti
tuicdo Federal para os membros do Congresso Nacional e,
na Constituigio Estadual, para os membros da Assembléia
Legislativa (art. 29, inciso VIi). Essas vedagoes, proibiges
e incompatibilidades tém um Unico propésito: evitar que o
vereador, pelo exercicio de determinadas fungdes, possa
ticar subordinado, numa situagdo de submissfio a certas auto-
ridades, ao Executivo Municipal, Estadual ou qualguer outra
vinculagdo desse tipo. O objetivo € sempre assegurar o pleno
exercicio do mandato. '

8.
(artige 28,
mente do
qualquer agéo que o Prefeito seija parte? Por exemplo: um
mandado de seguranga contra ato atribuido ao Prefeifo serla
processade & julgado pelo Tribunal de Justiga? O texto cons-

inciso VHI). De se indagar, aqui, se seria o julga

titucional enfoca o julgamento da pessoa do Prefeito, quando-
acusado do cometimento de crime comum. Assim, o julga-.

mento pelo Tribunal de Justiga ocorrerd quando estiver em
jego a pessoa do Prefeito, e néo atos municipaig. Vale dizer:
a interpretacdo desse inciso restringe o julgamento pelo
Tribunal de Justica & pessoa do Prefeito, quando o interesse

do Prefelto na condigio de mandatario politico estiver em

jogo.

Por ouiro lado, cumpre ressaivar que, de acorde com a-
nossa sistematica constitucional, os crimes de responsablli:.
dade, por nio serem infragdes penais, mas InfragBes pollticas,
sujeitos a julgamento politico, ndo sdo julgados pelo Poder.

Judicidrio, mas, sim, pelo Poder Legislativo (Camara Munic
pal).
9‘ - a

das fungdes legisiativas e fiscalizadoras da _
(art. 29, inciso IX). Dispositivo inteiramente desnecessatio. S
a Lei Orgénica do Municlpio disso né&o cuidar, vai cuidar d
qué? Talvez pudesse ser enxergado aqui que a Camara Mu:
nipal, obrigatoriamente, tera funcdes legislativas e fiscaliza;
doras. Vele dizer: a Camara Municipal ndo pode ter apenas
uma dessas funcbes, mas sim, necessariamente, as duas.
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Julgamento do Prefeito perante o Tribunal de Justiga -

Prefeito efetivado pelo Tribunal de Justica em

Camara Municipat

10. A Lei Orgéanica de Municipic cuidard da coopera-
cdo das associagdes representativas do planejamento muni-
cipal (art. 29, inciso X). A Carta Polltica de 1988 n&o mais
admite, na Administragdo Plblica, o empirismo ¢ a improvi-
sagho, e elegeu o planejiamento como um vaior de nivel cons-
titueional. A Administragdo Pdblica, € também a municipal,
por disposi¢io constitucional expressa, ha de se reger pelas
itcnicas de planejamento, por um processo logico, técnico,
objetivo de escolha das agdes a serem empreendidas pelo
governo municipal. O planejamento é obrigat6rio para o Mu-
nicipio. Esse planejamento municipal, também por expressa
disposic&o constitucional, tem que contar com a cooperagao
de assocliagdes, representativas das véarias categorias sociais
no Ambito municipal. Assim, o planejamento municipal deve
contar com a participagio da comunidade. através das suas
organizagdes, por intermédio dos 6rgéos da sociedade civil.

11. O inciso X, do art. 28, traz para o ambito municipal
a guestico da iniciativa popular de projetos de lei de interesse
sspecifico do Municipie, da cidade ou de bairros, através
de manifestaglic de, pelo menos, cinco por cento do elgito-
rado. A Lei Orgénica do Municlpio, ac cuidar do processo
legislativo, nao pode deixar de contsmplar a iniciativa popu-
lar, que ja & prevista na ConhstituicAo Federal ¢ que devera
ser obrigatoriamente encampada pelo Municipio.

12. Perda do mandato do Prefeito, nos termos do art.
28, parafrago Unico fari. 29, inciso XIY). O pardgrafo dnico,
do art. 28, da Constituigdo Federal, diz o seguinle: “Perdera
¢ mandato o Governador gue assumir outrc cargo ou fungéo
na administragdo puUblica direta ou indireta, ressaivada a
posse em virtude de concurso plblico e observado ¢ dispasto
no art. 38, I, IV & V". Por semeihanga, o Prefeitc Municipal
fambém perderd o mandato se assumir outro cargo ou fungéo
na administracdo publica direta ou indireta, exceto a posse
em cargo em virtude de concurso plblico.

_. 13. Ainda no ambito da autonomia municipal, impor-
tante observar as seguintes possibilidades:

. a) competdncia do municipio para legisiar sobre
assuntos de interesse local, além de suplementar a legislagéo
ederal e estadual no que couber (art. 30, incisos 1 & II);

b) competéncia no Municlpio para instituir e arre-
cadar os tributos de sua competéncia, bem como aplicar suas
endas, sem_ prejulzo da obrigatoriedade de prestar contas e
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publicar balancetes nos prazos fixados em lei (art. 30, inciso
Iniy; : _

) c) competdncia do Municipio para criar, organizar
¢ suprimir distritos, observeda a legislagao estadual {art. 30,
ingiso 1V); _

d) o municipio pode organizar e prestar, diretamen-
¢ ou sob o regime de permissdio ou concessdo, 0S8 SEIVigos
pablicos de interesse local, incluldo o de transporte coletivo,
que tem cariter de essencialidade (art. 80, inciso V);

g) a0 Municipio compete manter, com a coQperagao
técnica e financeira da Unido = do Estado, programas de
educagio pré-escolar e de ensino fundamental (art. 30. inciso
V1) e prestar, com a cooperagao técnice e financeira da Unigo
¢ do Estado, servigos de atendimento 4 sadde da populaggo
(art. 30, inciso VII); : :

fi ac Municipio €& permitido promover, no que
couber; adequado ordenamento territorial, mediante planeja-
mento e controle do uso, parcelamento e da ocupagdo do sojo
urbano {art. 30, inciso VIil), assim como promover a protegao

do patriménio histotico-cultural local, observada a legislacéo -

e a aglo fiscalizadora federal ¢ estadual (art. 30, inciso 1X).

14. A fiscalizagdo  do Municipio serd exercida pelo

Poder Legisiativo Municipal, mediante contrele externo, com
o auxillo dos Tribunais de Gontas dos Estados ou do Muni-
cipio ou dos Conselhos oy Tribunals de Contas dos Munici

feita pelos sistemas de controle interno do Poder Executivo
Municipal, na forma da lei (art. 31, caput e paragrafo primeiro)

O parecer prévio, emitido pelo érgao competente sobre as -
contas que o Prefeito deve anualmente prestar, sé deixara
de prevalecer por decisio de dois iergos dos membros da -

Camara Municipal (paragrafo segundo). importante & a previ

sdo do paragrafo terceiro, segundo a qual as contas dos

Municipios ficardo, durante sessenta dias, anhualmente, 53\ dis
posicdo de qualquer contribuinte, para exame & apreciagao
o qual poders questionar-lhes a legitimidade, nos termos da lei

Mais importante do que tudo isso é a possibilidade de .
aufo-organizagdo municipal prevista expressamente no texto

constitucional:

“Art. 29. O Municipio reger-se-a por lei orgénica, .

votada em dois turnes, com o intersticlo minimo de dez

. - dias, e aprovada por dois tergos dos membros da Camara
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pios, ende houver; além disso, essa fiscalizagéio podera ser -

Municipal, que a promulgara, atendidos os principios es-
tabolecidos nesta Constituigdo, na Constituicao do res-
pectivo Estado e o5 seguintes principios:”

ideai seria que essa lei orgénica, na medida em que
constitui o Municicio, seguindo os principios das Constituicdes
federais e estaduais, pudesse gozar de superioridade formatl
em relaggo aos demals diplomas legislatives municipais,
bastando, para tanto, que, nessa lei de organizag@ic poiftica
do Municlpio, constasse, sequidos os parametros indicados
peio art. 60, da Constituigdo Federal, um processo legislativo
préprio, especial e solene, que possibilitasse a ediglo de
emendas 4 lej orgénica municipal, bem como o processc le-
gislativo referente & elaboracéo de leis complementares a lei
orgénica, de leis ordindrias, de decgretos, etc. _

Hé, no entanto, uma firme oposicdo doutrindria ao regime
de leis organicas préprias, ist¢ porque se permitiria a cada
municlpio editar uma lei organica diferente. H4 mesme quem
diga ser Indtil e prejudicial essa multiplicidade de leqgislagéo
orghnica municipal, pois que, além de dificultar o conheci-
mento da lei local, o sistema tem reduzida aceitagéo no
Brasil. 3 inteiramente improcedentes sho os argumentes con-
trarios & permissdc constilucional de os municipios elabora-
rem suas préprias leis organicas. Num pafs da sextensio
territorial do Brasil, da diversidade egoldgica, social, popu-
lacional & acondmica dos municipios brasileiros, seria abso-
lutamente incompreensivel que uma pequena comunidade
interiorana, com poucos problemas e parcas rendas, fosse
obrigada a se constituir pelo mesmo regime administrativo
dos municipios populosos, de numerosos e variados proble-
mas, de dispendiosas obras e servigos publicos.

Seria de toda a conveniénecia que as Constituigbes esta-
duais tivessem previslo um regime de administragdo especial
para as Capitais & municipios de populaghio e renda tributéria
superiores ‘a determinadoes parametros, fiberando desses ori-
térios, ou mesmo fixando outros mais consentineos com a
{qglictig?e logal, os municipios de menores populaciio e renda
ributérta.

V — CONCLUSAO

CELSO BASTOS® & um dos autores que mais clamam
por uma mudanga ne federalismo brasileiro. Assim, depois de
indicar vérias propostas que conduziriam inapelavelmente a
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uma nova Federagéio no ‘Brasil, clama por que sejam obser-
vadas as profundas diferengas existentes entre as unidades
federativas do Brasil, expondo opinido contraria ao fato de
serem tratadas igualmente. o que, segundo o fesiejado gons-
titucionalista, conduz a ndo poucos desvios, ineficiéncias e

formalismos, inliteis e despreziveis. Por 1sso, em conclusdo, -

no referente aos Municipios e sua auionomia, sugere que:

“A jsonomia deve ser rompida, também, no gque diz res-
peito a0 modefo do municipalismo brasileiro. Néo se vé
_‘porqgue municipios tio diferentes tenham de estar subme-
fidos a uma mesma camisa-de-forga juridica na medida
em que as regras cue definem a autonomia muicipal s&o,
hoje, ldénticas, quer o municipio seja uma unidade pouco
populosa e igualmente pouco desenvolvida do &ngulo
. econdmico e social, quer se trate de uma megalSpole,
-como acontece com algwnas grandes cidades brasijeiras.
‘E dbvio que é necessario dar-se um tratamento despari-
ficado aos municiplos emprestando-lhes mais forga a
medida gque suas comdigdes politicas, cullurais, sociais e
econdmicas o permitam.” 2 -

Esse rompimente dd isonomia municipalista brasileira
cortamente sera conseguido com a edig8o, pelos Municipios,
de suas proprias leis orgdnicas, conforme a previsao consti-
tucional do artigo 29, da Carta vigente. 56 assim o Municipio
gozara efetivamente da autonomia c¢onstitucionaliments asse-
gurada, com a mesma dignidade constitucional das demais
ordens juridicas do Estado Federal Brasileiro, fazendo com
que a Federagiio Brasileira’ assuma feigoes prdprias, que a
tornardo diferente e liberada do protétipo federativo mundial.
E isso scrA possfvel exatamente porque a Constituigio em
vigor permitiu que os Municipios, diferentemente do que
ocorria na ordem constitucional anterior, definissem a sua
prépria organizacéo politica. -Aqui esfd a grande mudanga.

Por organizagfio polltica entenda-se a possibilidade de
estruturagdo dos poderes, do Executivo e do Legislativo, e
na relacionamento entre eles, muito especialmente na questéio
do processo legislativo, No ambito legislativo & que vamos
deixar de ter, como no dizer de Celso Bastos, cssa camisa-
de-forga tratando igualmente todos os municipios. Temos agora
um tratamento diferenciado em cada Municlpio. Nao se pense,
no entanio, gue €ssa organizacgéic polftica seja inteiraments
livre, que cada Municiplo vai-se organizar, vai organizar 0s
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seus poderes, 0s SBUS GOVErnos, 0s seus drghos de governe,
0s seus segmentos de poder, da forma como quiser. Existem
limitagdes que decorrem diretamente da Constituicio. A parte
final do art, 20 deixa clare que os IImites aos assuntos que
sfo tratados pela lei orgénica séo de duas ordens: j4 agieles

Que decorrem dos principios estabelecidos na Constituicsio

Federal, na Constituigdo do Estado e outros que siio, em
seguida, eoxpressamente enumerados. Tem-se, entdo, dois
tipos de limitacGes: as implicias, decorrentes dos principios
canstflucionais, as expressas, que sio elencadas noe incisos
do art. 29,

Os principios implicitos seriam de longuissima enume-
ragdo. Os mais significativos s@io: o principio repubficano, o
principio da separag@o de poderes, o principio democratico.
Esses sdo os grandes principios ou, pelo menos, um exemplo
dos principios que condicionam as leis orgénicas municipais.

Ao final deste artigo, cumpre destacar trés aspectos:

1. Estamos longe do federalismo cooperative do pas-
sado, que provocava, deliberadamente, uma situacio de sub-
missi#o, de pauperismo do Municipio. Em verdade, nesse tipo
de federalismo, inaceitdvel por todos os titulos, o Municipic
nao tinha autonomia (o repasse dos recursos a0 Municipio
era sempre condicionado, todos os vicios estruturais eram
males muntcipais).

2. Por outro lado, devemos afastar a idéia de uma
scberanizagéo dos Municipios: O Municipio tem autonomia,
mas nédo soberania, atributo do Estado Federal Brasileiro como
um todo, e ndo de qualquer de suas comunidades jurldicas
parciais. O respeito a autonomia nfo pode jamais levar ao
entendimento de que o Municlpio pode fazer 0 que quiser e
bem entender, ignorande por completo o conjunto nacional.

3. E de se buscar, hoje, o verdadeiro federalismo, em
tudo o que ele tem de fundamental e¢ essencial. E a esséncia
e fundamento da idéia federalista sdo a conciliagio entre
0 todo e a parte, a manutengdo da unidade nacional convi-
vendo com a autenomia local. Hoje, como demonstrado, esta
assegurada a autonomia das entidades locais. O povo &,
sem davida, agente e sujeito da sua histéria, jA& que pode
decidir sobre os rumos do Municipio, sobre a orientagiio do
governo municipal de acordo com as suas peculiaridades sem
Se afrontar e se chocar com os interesses maiores da regifio
& de todo o conjunto da Nagéo,

R. Proc. Geral Mun., Forstexa, 1 {1}: 70/105 Jum. 1992




icipi institucionai enciais
Os Municipios s&o instrumentos institugionais ess _
a0 processo de democratizacdo e possibilitam, pela aproxi-

mag#o, maior vivéncia coletiva local, com repercussdes em -

s niveis da estrutura governamental. O Estado Federal
gﬂ}cg?ttico assenta-se no fortalecimento politico dos Estados
e dos Municfpios como meio fundamental para a racionaliza-
gdo democratica do poder, a0 mMesSMoO tempo que permite
reunir em um sistema de cooperagao as unidades politico-
administrativas, com a finalidade de atingir o bem-estar da
comunidade nacional. _
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Revista de Direite Constitucional e Ciéncia Politica
— Numero Especial, Rio de Janeire, Forense, Ins-
tituto Brasileiro de Direito Censtitucional, 1887, pp.
223/224,
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PARECER N¢ 0t0/90

PROCESSO NP: 2460/90-PGM -

INTERESSADO: ZENETE FREIRE DUARTE

ASSUNTO: REVISAO DE PROCESSO SOBRE RETIFICAGAC
DE ATO DE APOSENTADORIA.

EMENTA: APOSENTADORIA. Provemtos da inativideds
regulados pela lei vigente ao tempe da coneretizacho
do ato administrative que & conceder.

Vem ter a esta Procuradoria processo de n? 4563/80-SAM,
apensado ao processo de n? 7929/89-SAM, de interesse de
ZENETE FREIRE DUARTE, dirigidos ao Exm? Sr. Prefeito Mu-
nicipal de Fortaleza e, seguidamente, encaminhados & Secre-
taria de Administragio do Municipio, onde a interessada plei-
teig, na qualidade de aposentada, o auxilio para diferenca de
caixa, que percebia no desempenho de suas etividades como
tesoureira da Prefeitura Municipal de Fortaleza,

Em sua proemial — processo n® 7929/89-SAM, alege a
peticionante que, durante sua vida funcional, percebeu o
auxilio para diferenga de caixa, deixanda ¢ mesma de constar
dos seus proventos. Entende a servidora que tem direito a
incorporar aos seus proventos o referido auxilio, baseada na
Lei n® 932, de 08 de janeiro de 1956 e respaldada no instituto
do direito adquirido, © que & leva a pedir a retificagcdo do
seu ato de aposenladoria

instada a pronunciar-se, a Assessorla Juridica da SAM
encaminhou 0s autos & CODAF, ao Arquive Geral do Muni-
cipio e an Setor do Aposentados da Pasta, a fim de gue fosse
instruido o processo, anexando-8e inclusive ¢opia da certiddo
de tempo de servico da interessada.

As fls. 17 e 18 estd o parecer do Dr. FRANCISCO LANDIM
NOGUEIRA, onde, apés andlise do pedido, conchui que a
suplicante faz jus & vantagem pleiteada na inicial. Este é
também o entendimento da Coordenadora da Assessoria Ju-
ridica, que, em seu despacho, concorda com o parecer exara-
do pelo Assessor Juridico.

QO Exm? Sr. Secretéric de Administragdo submete o feito
4 consideragdo do Exm? Sr. Prefeito de Fortaleza, que inde-
fere a postulagao.

inconformada, com o indefersimento de seu pleito, vem
novamente a suplicante & presenga do Exm¢? Sr. Prefeito Mu-
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gipal de Fortaleza (Processo n? 4563/%0-SAM), requerer que
oste reformule o despacho exarado no processo de n® 7929/89-
SAM. ' : Ce

Novamente chamada a pronunciar-se, a Assessoria Jurf-
dica da Secretaria de Administragédo sugere o encaminhamento
do feito & Procuradoria Geral do Municipio por entender tratar-
s¢ de recurso. ' :

O Exm? 8r. Secretario de Administragde do Municipio
solicitou entdo o pronunciamento desta Procuradoria.

Examinado inicialmente o ato de aposentadoria, constata-
3¢ que ZENETE FREIRE DUARTE f{¢i aposentada em outubro
de 1985, no ¢argo de Agente Financeiro — Classe D, Nivel
18, com base no Estafuto dos Funciorarios Plblicos do Mu-
nicfpio de Fortaleza, com os proventos correspondentes aos
vencimentos integrais do cargo que ocupava, acrescidos da
gratificagdo adicional por tempo de servico paga no valor
percebide na atividade e sobre a gratificagio de exerclcio,
e mais a gratificagéio de exercicio, com base na Lei n? 5177,
de 31.08.70. :

- Com o fito de exarar parecer ccm maior seguranga, o
presente processo foi novamentie encaminhado ao Arquivo
Geral do Municipio, que atendeu solicitamente o pedido ¢
anexou cépias do Decreto-Lei n® 234, de 26.08.47 & Lei n®
4817, de 10.04.53, Mencionados dispositivos legais déo direito
ao auxilio, para compensar as diferengas de caixa, aos ocu-
pantes dos cargos de Tesoureiro; e foram recepcionados pelo
atual Estatuio dos Funciondrios Publicos do Municipic de
Fortaleza,

Preliminarmente vale salientar que a Lei n® 932, na qual
a peticionante baseia seu pedido, & de 06 de [aneiro de 1955
e fraga normas para aposentadoria dos ocupantes dos cargos
.de Tesoureiro da Prefeitura Municipal de Fortaleza, dando o
dirgito de incorperacéo, no ato da aposentadoria, do auxilio
para compensar as diferengas de caixa.

Entretanto, a servidora aposentou-se em 25 de setembro
de 1985, ¢ teve o seu ato de aposentadoria publicado no Didrio
Oficial do Municlpio de 30 de outubro de 1985. Note-se que
nesta data j4 estava em vigor o Estatuto dos Funcionarios
Publicos do Municlpio de Fortaleza (Lei n? 3174, de 31.12.85,
com a nova redacio dada pela Lei n® 4058, de 02.10.72).
Assim, a aposentadoria da servidora efetuou-se, como de di-
reito, com base neste dispositivo legal. Neste sentido trans-
creve-se a Sumula 358 do Supremo Tribunal Federal:
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“Resealvada a revisdo prevista em i, 08 provenios da
inatividade regulam-s¢ pela loi vigento a0 tempo em que
¢ militar, ou servidor civil, reunivt os requisitos necessa-
rios”.

O Estatuto dos Funciondrios Publicos do Municipic de
Fortaleza, em ssu art, 184, 1, prevé o auxilio para diferenga
de caixa, e o art. 186 assim dispde: “A diferenca de caixg é
o awxilio concedido aos tesourciros e caixas que no desem-
penho de suas atribuicbes, paguem oir recebam em moedas
corrente, podende ser concedido nos perlodos de exersicios,
auxilio fixado em 10% (dez por cento) do vencimento, a titulo
de compensacio da diferenca da caixe” (grifamos).

Ora, s a servidora ZENETE FREIRE DUARTE aposantou-
se no ano de 1985, foi sob a &gide do Estatute dos Funcgio-
nérios Piblicos do Municipic de Fortaleza, ¢ n&o mais sob a
regulamentagio da Lei n? 932 de 08 de janeirc de 1955,
esta jA entdo revogada pelo mencionado Estatuto, no que se
refere as normas de aposentadoria dos ocupantes dos cargos
de Tesoureiro da Prefeitura de Fartaleza,

A Leoi de Introdugdo ao Cédigo Civil (LICC) traga as
normas de cessacio da obrigatoriedade da Lei. A revogagdo
é expressa quando a lei nova diz quais sdo os textos revo-
gados. A revogagéo & tdcita quando a lei nova é incompativel
com a lei anterior, ou quando regula inteiramente a matéria
de que tratava a lei anterior. Portanto, a Lei n® B32/55 foi
tacitamente revogada pelo Estatuto dos Funcionarios Publicos
do Municlpio de Fortaleza.

O ja exaustivamente citado Esiatuto dispfe que o auxflio
para diferenga de caixa pode ser concedido nos periodos de
exercicios, e, se estd na lel que ¢ nos periodos de exercicios,
a Administracgo Plblica nio pode ir além do gue preceitua
a legisiacdo. B licdo de Hely Lopes Meirelles que, “Na Admi-
nistragdo Piblica ndo ha liberdade, nem vontade pessoal.
Enquanto na adminictragio particufar & ficito fazer tudo que
a lei nio proibe, na Administragdo Piblica sé& é permitido

fazer o que a lei autoriza”. (Dircito Administrativo Brasileire,

142 edicdo, Sdo Paulo, Ed. Revista dos Tribunais, pég. 78).

A servidora apdia-se, ainda, no instituto do direito adqui-
rido para sedimentar ¢ seu pedido. O indelerimento do seu
pleito n&o fere direito da servidora, jd@ que ela néc chegou
nem a ter esse direito, ou seja, o de incorporar ¢ auxilio para
diferenca de caixa aos seus proventos, como j& foi explicitado
acima.
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Ante o exposto, e em face ao vasio exame da legislagae
apresentada, somos pelos indeferimento do pleito.
E o parecer, 8.m.jJ.

Fortaleza, 01 de novembro de 1990.

Maria Gorelti Brito de Moraes
Procurador <o Municipio

De pieno acordo com ¢ Parecer supra. A consideraglo
do Exm® Procurador Geral. :

Fortaleza, 12 de novembro de 1980.

Paulo de Tarso Monienagro Barrocas
GCoordenador da Consultorin

De acordo com o Parecer.
A consideragiio do Exme Sr, Procurador Geral.

Fortaleza, 13 de novembro de 1990,

Valmir Pontes Fitho
Procurador Geral

Aprove o progesso o o despacho.
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- PARECER N° 131/¢2

PROCESSO Ne: 1313/91-PGM

INTERESSADO: ASSOCIACAO DOS SERVIDORES DA SUDEF
ASSUNTO: LIBERACAO DE FREQUENCIA E DISPENSA Do
PONTO DE SERVIDORES.

EMENTA: vLoi 8112/88 insubslslente perants principios
constitucionals,

Disponse de assinatura de porto e expediente limitadas
a dirlgente sindical,

Esta Procuradoria foi provocada para manifestar-se acerca
de suposto direito albergado pela Lei 6112 de 04/08/1986,

resultante do projeto de lei municipal 6084/86, gue dispds
em seu artigo-1.: . -

“ficam dispensados do expediente ¢ assinatura do ponto
obrigatério os servidores e funciondries publicos muni-
cipals da Administracio Direta e indireta, ccupantes das
Diretorias das Associacées e os dos Sindicalos das cate-
gorias profissionais liberais”, {grifamos)

Suscitou-se em favor da tese da dispensa de ponto e liberagao
de expediente ao artigo 100-11l da atual lei Orgénica do Munij-
cipio, de 24/04/1390:

“Sdo assegurados aos servidor:

ke - )qpando investido nas funcdes de direcdo executiva
de entidades representativas de classe oy conselhei-
ros de fiscalizagdic do exercicio dys profissdes libe-
rais, o exercfcio de suas funcdes nestas entidadass,
sem prejuizos nos seus saldrios ¢ demais vantagens
ha sua instituicéio de origem™. {grifamos)

A questfio resume-se, basicamente, a saber se- g prerro-
gativa da Lei 6112 & compativel com a atual Lej Orgénica
(e ndo o contrario, frise-se beam).

Os principios delineados na Constituigdo Federal sobre
administragdo poblica erguem-se como orientadores de todas
as entidades federativas brasileiras. Neste sentido, & no tépico
Que nos interessa aqui, veriticamos no artigo 5. — XVl da
Constituigdo Fedaral; -
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“a criagio de associagbes e, na forma da lel, as coope-
rativas independem de aulorizacio, sendo vedada a
interferéncia estatal em seu funcionamento”. (grifamos)

Mais adiante, o artigo 37-VlI garante ao servidor publico o
direito A livre associacdo sindical, que fora afirmada para
o conjunto dos trabalhadores no artigo 8.

Vemos, portanto, contraposios os conceitos de associa-
cdo sindical e sindicato, que néo se confundem. Associagic
& uma forma de agrupamento social que ndo obedece a cri-
térios de enquadramento ¢ demarcagdc econdmica e social
como o faz o sindicato. A associagdo tem natureza mais
informal do que © sindigato, e pode ser até considerada como
estagio anterior a ele:

“aggas associaches (as associagdes profissionais) estio
para os sindicatos assim como a crisalida para & borbo-
leta, Sdo estiglos sucessivos, mas, agora, ndo mais
hecessartos.” '
{(Mozart Victor Russomano, Comentarfos a CLT, 13, Ed.
Forense, RJ, 1930, vol. I, pg. 623).

O direito de associagédo strictu sensu eosta elencado no
capitulo dos direitos individuais e colstivos. Em relagio a seu
funcionamento ¢ dever do Estado & de nao intervir — seja
favoraveimente ou contra, Quanto ao sindicato, como direito
social, desempenha papel mais determinante no plano geral
da sociedade. Ae Estado entende-se, por inferéncia, ser pos-
sivel interferir (excepcionalmente)} em sed funcionamento, em-
bora seja vedade fazé-lo quanto & organizagéo do sindicato
{art. 8 — 1, i fine da Constituigdo Federal). Essa possibilidade
de interferéncia daria-se para preservar a observancia de
principios & mandamentos tidos como basilares: base lerri-
torial, obrigateriedade de participagdao do sindicato nas ne-
gociagbes coletivas, responsabilizagdo por excessos decor-
rentes do exercicio do direfto de greve etc. E em razdo dessa
interacac com 0s agentes econdmicos e politicos que se da
a protegdc em tomo dos dirigentes sindicais, de forma a nae
s6 protegé-los de pressbes ilegitimas, revides ou perseguigies
do mais variado género, mas também . de proporcionar-lhes
condicdes econdmicas em carater “para-profissional”’, & pos-
sibilidade de racionalizac@o do tempo a favor do desempenho
dessa representagdo da categoria.
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No que se refere ao sindicato no servigo plblico a maté-
ria ainda se ressente de normas ordinédrias pare o seu disci
plinramento:

" “E preciso lembrar dgue-existem diferencas fundamentais
enire a administracéio direta e indireta, a partir do reghne
de seu pessoal. Questbes como categoria profissional ou
econdmica, convencio coletiva, base territorial, contribul-
¢do sindical, sindicato patronal etc. apresentam peculia-
ridades em cerlos setores da sdministragiio plblica cque
vio exigir a ediglo de nommas ordinérias especificas”.
{Daimo de Abreu Dallari, Regime constitucional dos Ser-
vidores Publicos, 2. Edigfio, Ed. RT, SP, 1980, 148).

Com essas observages ndo se quer, obviamente, negar
o direito concreto de sindicalizag8o do servidor puablico, mas
simplesmente chamar a atencio para as diferengas de trata-
mento conferidas & associacio strictu sensu e ¢ sindicato pro-
priamente dito.

A dispensa de ponto e liberdgio de expediente, consti-
tuindo exceglio & observancia dos deveres do servidor, sdo
compativels com motivo relevante de ordem social, qual seja,
o direitc de toda categoria profissional ou econdmica de
organizar-se para sua promogfo, Se entendemos que essa
prerrogativa devesse ser estendida também 4s associagbes,
verlamos a deturpagcdo ndo s& do principio da organizagio
de uma categoria, atomizada em dezenas de entidades, mas
também, o desperdicio dos recursos humanos da administra-
cio (recorde-se que a Lei 6112 fala da dispensa de membros
da diretoria, portanto, hiimero variavel, tendente & ampliacio).

Enquanto o critério de organizagdo da associagio é a
proximidade entre os membros, o sindicato & grupo social
que se destaca pela relacdo de similitude (vide Evaristo de
Moraes Filho, O problema do sindicato Cnico no Brasil, 2,
Edigdo, Editora Alfa-omega, SP, 1978), de auto-repressntagio
perante outros grupos econdmicos. Dai o prescrito no artigo
100 — || da Lei Orgénica referir-se de maneira indicativa
(mas obrigatéria sua observagdo) a favor da alitude de néo-
tolhimento que a administrag@o deve ter para como o servidor
que exerce a fungo de conselheiro de entidades de fiscali-
zagio do exercicio de profissdes liberals; quanto acs dirigen-
tes de entidades repressniativas de classe, se se tratar de
sindicato, estara garantida sua liberagdo, sob pena de violagéo
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do direito & associagdo sindical (ato de fazer parte de sindi-
cato), 0 qual exige come consequéncia légica a disponibili-
dade dos dirigentes para atuarem profissionalmente a favor
da entidade e da categoria.

Quanto as associagdes, a atitude da adminisiragdo deve
sor apenas de abstengae, compatibilizando-se o cumprimento
do servigo com a existéneia da associagBo, agilizando o pré-
prio dialdgo administrativo, @ portanto gerando a obrigacio
de respeito reciproco entre representantes da associagio €
autoridades administrativas.

Isto posto, somos contrérios ao pedido de dispensa de
ponto e liberagho de frequéncia ao expediente, no que se
refere &s associagbes de servidores, salvo melhor juizo.

Fortaleza, § de dezembro de 1991

Paulo Antonio de M. Albuquerque
Procurador do Municiplo

De acordo c¢om o Parecer.
A consideragdo do Exm® Sr. Prefeito M., digo, Procurador
Geral. _

Fortaleza, 29 de janeirc de 1992

Paulo de Tarso Montenegro Barrocas
Coordonador da Consuitorla

De pleno acordo com o Parecer.
Fortaleza, 30 de janeiro de 1992

Valmir Pontes Filho
Procurador Geral

Aprovo o parecer,

Juragl Vieira Magalhses
Prefelto da Fortaleza
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por esta PGM. Este Ultimo entretanto, foi trazido aos auios
a titulo 180 soments contributivo, posto que atinente a situagéo
ouira, apenas assemelhada a esta sobre a qual ora se trats.

5. Expostas as bases do pedido que instaura este pro-
cesso, de n? 3349/90-PGM, passa-se & discussfo de seus
argumentos, para dizer no final do convencimenta alcangado.

6. De principio, interessa salientar — por ser aspecto
decisivo no problema estudado — que a questio ora posta
em discussdo gira em torno da participagéio de servidor em
associacdo de classe e das possiveis prerrogativas que tal
atividade gera para seu titular.

7. 8abe-se gue a organizagdo deste tipo de entidade
& sem divida licita, desde que ndo haja nela carater para-
militar (art. 59, XVIi, Constituigiio Federal). Assim sendo, re-
sulta. sua composigio formal do direito individual de coli-
garem-se umas pessoas com a outras (no caso de servidores
piblicos), de modo estdvel para, mediante diregdo unificante,
criar uma pessoa juridica. (cf. MANQEL GONCALVES FER-
REIRA, FILHO, in: Curso de Direito Constitucionel, Ed. Saraiva,
1988. 172 Ed., S&o Paulo, p. 259).

8. O direito de associagdo por isso -— j& comentou
CELSO RIBEIRO BASTOS — “é& daqueles que podem ser Hdos
como de natureza negativa, é dizer: o Estado o satisfaz, néo
interferindo na formacéo das organizacbes, cquer para proibi-
las, quer para dificultar seu funcionamento, ainda para
determinar a sua dissolugdo” (cf. in Comenta a Constitui-
¢do do Brasil, 2° vol,, Ed, Saraiva, 1989, S8o Paulo, p. 96).

9. Assim sendo, quando alguns servidores do municf-
pio relinem-se sob a lideranga de um grupo especial eleito,
diz-se que se pode estar diante de uma ASSOCIAGAD ou
apenas de um mero agrupamento organizado. de pessoas. E
que a ASSOCIACAOD mesma 8¢ existira se cobedecidas forem
previamente todos os condicionantes legais que se fazem
anteriores & definigio formal de sua existdncia, pelo menos
como ente regular de direlio. — E ai de cerlo se inclui a
inscriglo de seus estatutos no registre peculiar (lei n® 6,015,
de 81,12.1973 e Cdédigo Civil, art, 21).

10. Alids, a propésito da distingdo entre uma simples
reunidfo & vma ASSOCIAGCAQ, observa CRETELLA JUNIOR
que “nio em essdnela, mas em estabilidade, a reunifio difere
da associagiio, porque se aguefa tem indubitaveimente o frago
da establlidade, mals forle que o da simples aglomeragéo, a
associagdo se apresenta, por sua vez, com extraordinaria
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estabilidade e organizagio ¢, quando tem em vista finalidade
econdmica ou de carater politico, para os associados que a
integram, constitui-se, normalmente, em pessoa jurfdica” {(apud
AMAURI MASCARO NASCIMENTQ, in Direito do Trabalho na
Constituigio de 1988, Ed. Saraiva, 1989, Sdo Paulo. p, 228),

11. Pois bem. No ¢aso in comento ndo ha difilculdade
em perceber que a associacdo da qual faz parte o servidor
requerente & daquelas constituida nos moldes formais de que
hé& pouco se tratou. A prova disso inclusive resulta do registro
a que foi levada a ata de posse da dirsioria dela, providéncia
esta adotada reguiarmente no Canéric de Pessoas Juridicas
competente. (Vide documento de fls. 03 a 05).

12. Dal entao se conciui que a entidade em aprego, por
ser especialmante dos “Fazendarlios do Municipio de Fortale-
za”, deve ser deles presumivelmentz representativa (art. 59,
XXl CF), pslo que. admlite-se que tem por finalidade precfpua
defender os interesses do grupo que representa.

13. Entretanto, ha al um ponto a considerar. Apesar do
reconhecimento de que a Associagéio, em tese, estd para seus
filiados como uma instituigiio formalizada para defesa de seys
interesses comuns, o certo & que os limites de atuagio dela
para esta finalidade ndo se afiguram tdo larges quanio os
que sdo conferidos pela lei dos SINDICATOS (art. 82 & slineas
da Constituigdo Federal), para desenvolvimento dos fins a gue
se propdem.

14. Do fato, “o direito de associaglio & apenas um dos
tipos que a organizacio coletiva dos cidad&os pode assumir,
Outras muito importantes séio: os sindicalos ¢ oe partlidos
politicos” (CELSO RIBEIRO BASTOS, ob. cit,, p. 96}.

15. E a especificidade do direito & sindicalizagéio ante
o direitc 4 associagBo —- observaram J.J. Gomes Canotilho e
Vital Moreira — estA em que “a liberdade aindical é uma
forma particular da liberdade de associacdo, mas constitui
um tipo autdnomo. Na verdade, o sindicato ¢ uma associacéio
especifica de trabalhadores assalariados, ow equiparados,
dm?M rwpmto.kdff tilogoef do

perante © ifferentia specifica
sindicato em relagio ao restante das assoclaghes ests, pois,
ne seuw cardter de associagio de classe, de associagio de
defesa de interesses de classe, contraposios aos ;
da owtra classe” (apud CELSO RIBEIRO BASTOS, na ob. cit.,
p. 509). : S
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16. Em face portanto de tais razbes, o iralo que a Jei -

confere a cada uma dessas espdcies de organizagio & dis-
tinto. Com efeito, ambas sdo associagdes profissionais. Mas
o sindicato tem prerrogativas especiais, come bem sugere
JOSE AFONSO DA SILVA. E estas sio as de “delender os
direitos e interesses coletlivos ou individuais da categoria, até
em questdes judiciais e adminstrativas; participar de negocia-
ches coleti\ras de trabalho e celebrar convencies e acordos
coletivos; eleger ocu designar represertantes da respectiva
ca@egorm, impor contribulcies a todos aqueles que pariici-
pam das categorias economicas ou profissionais de seus
asgociados” (cf. i, Curso de Direito Constitucional Positivo,
62 ed., Ed. RT, Sao Paulo, 1990, n. 265).

17. Trazidas que sejam estas consgideracbes para o
campo do servigo pablico, no entanto, a questio muda um
pouco de figura, uma vez que se faz antes necessério adapta-
las as particularidades da Administragio Pilblica e do regime

{estatutario) de seu pessoal. Desde que ndo ha mais relagdo-

d= trabalho ou contrato de trabalho no municipio, (Lei Com-
pfementar n® 002, de 17.08.1880), ndo se pode falar do ser-
vidor como empregado, nem do Poder Piblico como empre-
gador, Do mesmo modo, considerado o fato de que a atuaglio
da Administragio estd adstrita ao princlpio da legalidade,
torna-se forgosa a dedugao de que as questdes relativas a
funcionarios dependemn sobretudo de Ied. E assim sendo, ndo
se mostra possivel a formalizagéo de “negociagdes coletivas”
ou “conwencdes’” visando a solugbes das pandénclas porven-
tura existentes enire servidor/ Administrago Pdblica. — Estas
algumas das razbes pelas quais ndo sz mostra perfeito o
"pura transplante ou absor¢io das normas sobre sindicalos

no setor privado, para o setor pibifco”. (ADILSON ABREU
DALLAFH ‘in Regime Constitucional dos Servidores Pablicos,
22 pd,, Ed. RT, Sdo Paulo, 1990, p. 148).

18. De todoc modo, cerio é que o direito a sindicalizagéo
resuita para o servidor pidblico civil de garantia expressa da
Constituigéo (art. 37, Vi). E apesar de o legislador constituinte
nfio haver estabelecido normas especificas para o servidor
no tocante a esse direito (& semelhanc¢a do que fez para ¢
trabalhador, no art. &%), a doutrina é acorde no sentido de
antender que para eles as normas sfo as mesmas, até porque

rfettamente

compativeis” (cf. MARIA SYLVIA ZANELLA DI

PIETRO, in Direlto Administrativo, Ed. Atlas, S3o Paulo, 1990,
p. 320). — N&o havia realmente de ser diferent-a, j& que o
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princip!o participativo estd pravisto no art. 19, § dnico da lsi
maior -do Pais, sendo portanlo de compreenséo intuitiva que
deve abranger a todos, sein qualquar distingao,

19. Em s& tratando entdo de servidores pubhcos, é
imprescindival que contem com meios de participar do pro-
cesso de tomada de decisGes de seu interesse. E isso, eles
podsrao fazé-lo eficazmente através do sindicato representa-
{ivo de sua classe, Nesse tocante. a propésito, sédo llcidas
as observagdes do jurista ADILSON ABREU DALLARIL, quando
assevera: “importa que a assoclacdo sindical de servidores
terha representatividade, independéncia, autonomia financeira
e seguranca juridica para postular melhores condigoes de
trabalho, evolugio funcional, remuneracéo adequada, etc., de
maneira eficaz, com pertinente capacidade de presséo junio
a quem efetivamenie vai decidir, sem perder de vista a ne-
cessaria e indispensdivel salvaguarda do imeresse plblico™.
(leia-se a ob. cit. do autor, & pag. 150).

2¢. Talvez tenha sido em funcdo dessa linha de com-
promissos que preferiu a lei maior adetar o sistema da unici-
dade sindical na mesma. base territorial (art. 89. 1l CF). Cer-
iaments ¢om isso, pratendeu ¢ legisiador constituinte evitar
enfraquecimentos na c¢lasse sindicalizada posto que, qualquer
que fosse ela, estaria sempre sujeita 3 pulverizagiao dos inte-
resses através de entidades concorrentes, se adotado fosse o
plurarismo sindical.

21, De sua vez, em respeito & ordem estabelecids, a
Lei Organica do Municlpio de Forialeza prescreveu regras
sobre a questdo do servidor investido em posigéo de diregao

‘de Grgios de sua ¢lasse representativa. determinande que:

“Art. 100, E assegurado ao servidor:

I — afastamento de seu emprego ou fungéo, quando elgitc
para diretoria e sua entidade sindical, durante o periodo
~ de seu mandato, sem prejuizo de seus direitos;

Hi — quando investido nas fungoes de direcéio executiva
de entidades representativas de classe ou consefheiro de
de entidades de fiscalizagio do exercicio de profissoes
liberais, nao podera ser impedido de exercer suas fungdes
nestas entldades, nem sofrera prejuizos nos seus salérios
e demais vantagens na sua instituicio de origem”.
“grifou-se).
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22. Do que resulta da ciara interpretagéo do iexto legal
pode-se faciimente depreender que usou o legisiador de cri-
térios diversos para encarar a situagéo do servidor que é eleito
para diretoria de entidade sindical, daquele que & investido
nas fungdes de direcio de entidades representativas de classe.
E assim f&-jo de cerio levado pela necessidade de diferenciar
¢ sindicato da associagdo. Se, por motivos obvios (j& athures
apontados), o representanie sindical talvez sempre necessite
estar de fato afastado do exercicio de suas atividadzs funcio-
nais, o mesmo ndo se pode dizer daquele que é membro de
associagio, :

— Este poderd normalmente dessmpenhar suas atribui-
gbes de servigo, sem prejuize da assisténcia que deva prestar
& enlidade que ajuda a dirigir.

23. Mas, ao que se podé intuir, ndo fot 56 ¢ssa a justi-
ficativa da Lei para conceder iratamento diferenciado aos
membros de diregdo de sindicato e associagso, no que diz
raspeito & sua vida funcional. Qutra boa razée para isso parece
ter sido o habil cuidado que teve o legislador com a previséo
das consequéncias praticas possivelmente advindas dos fato-
ros unicidade sindicad (ari. 82, || CF) e ampla liberdade agso-
ciativa (art. 52, XX! CF). iss¢ porque, como se viu, enquanto
hé expressa vedacHo constitucional impeditiva da criagio de
mais de uma organizagdo sindical na mesma base territorial,
prevalece come norma geral o direito a livre associagio. E
tal contingéncia, & claro, na 4drea da Administragic Pidblica
pelo menos, pode. conduzir indiscutivelmente a que se prolifere
em grande ndmero a constituigiio de diversas assoclagdes de
servidores, até mesmo huma sé reparticdo. Desso modo, a
prevalecer para todos os dirigentes destas o mesmo direito
ao “afastamento da funcdo™ assegurado & diretoriz do sindi-
cato, seria como que admitir-se (e ser convenisnte ¢om) o

risco do caos no funcionamento do servigo pablico, por moti- .

vos evidontes. Afinal, ndo serla pequena a quantidade de
servidores que poderia tentar aproximar-se das assoclagdes
{ou grupo de diregéo delas) com a finalidade {inica de pre-
valecer-se individualmente da benevoléncia da lel maior mu-
nicipal. _

24, Diante entfio dessa llcida compreens@o dos fatos e
buscando a salvaguarda da conveniéncla e do superior inte-
resse piblico fol que o Executivoe Municipal decidiu VETAR,
integraimente, a letra e, do inciso |, do art. 82 do novo Estatito
dos Servidores Piblicos do Municifpia de Fortaleza, objeto da

R. Proc. Geral Mun., Fottoloas, 1 (1): 197/124 Jun. 1902

122

lei n® 8.704, de 27.12.1990. Nesta regra se continha que *o
servidor poderi se afastar do exercicio funcional, sem pre-
juizo da remuneragéo, quando: para atividade sindical ou
associativa, uma vez eleHo pelos servidores, conforme esta-
beiecido am lef”.

25. As razdes para tanto invocadas foram as de que “a
Lei Orgénics do Municipic — que & norma juridica de superior
hierarquia enr refagdo ao Estatuto —, j4 prevé o afastamento
quando o servidor integre a diretoria de entidade sindical ou
de representagko de classe. Em teis casos, presupe-se ne-
cessariamente a unicidade do sindicato ou da entidade de
representago de classe, (OAB, CREA, elc.). Assim, o objetivo
que se prelendia alcancar por meio de tal dispositivo j& o
foi pela prépria norma contida na Lei Orginica”.

_26. Perfeito. De fato, quando a Lei Orgénica do Muni-
Cipio garantiu expressamente para o servidor gue seja inves-
tido em funcde de diregBo executiva de sntidade represen-
tativa de classe o “néo impedimento de exercicio de suas
fungoes nestas entidades” (art. 100, 1lI}, manteve respeito
absoru_to ao dever constitucional do Seyvidor de ndo dificultar
o funcionamento deste tipo de orgenizagéo (veja-se o item 8
deste parecer, retro). Na verdade, com a liberalidade adotada,
o legislador possibilitou francamente © desempenho pelo
servidor de atividade ligadas & entidade, desde que estas
sejam razodveis, dentre do limite da necsssidade de também
prestar ele o cumprimento de suas obrigagdes funcionais na
repartigés, — Deverd haver assim uma espécie de composi-
¢ho harmoniosa de interesses entre o sewvidor e a Adminis-
traggo, em prol da satisfagéo de ambos. Nesse sentido foi que
a mesma Lei deixou assegurada a percepgioc, por esse mesmo
servidor, da integralidade de seus saldrios e vantagens, apesar
do direito ao exercicio de atividade paralela as atribuicdes
funcionais. O que no entanto néc estd de certo ai prevista é
a garantia do total afastamento da fungdo. Tal hip6iese néo
hé& de prevalecer, a ndo ser como prerrogativa especial da-
quele servidor que faga parte de entidade sindical ou entidade
representativa de classe — sempre Gnicas, sem dovida. (Volte-
se a leitura dos n%s 23 a 25, rétro).

27. Ademais. n&o se deve esquecer de faio de que a
“dispensa do ponts” para o servidor cabe 2 iniciativa exclu-
siva da Chefia do Poder Executivo Municipal, por atribuigéo
gue the é garantida pela mesma Lei Orgéinica, no art. 76,
inciso X,
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28, Anie todo o exposto, opina-se polo indeferimento
da suplica trazida os autos, Parece mesmo razoavel que, com
o beneplatico [egal, possa o servidor requerente distribuir
seus respectives trabalhos no seio da associagio da qual
fazr parte e na sua rapartiglo de origem, sem qualquer pre-
juizo para o desempenho de suas atividades no servigo
publico. :

E 0 parecer, s.m.j.

Fottaleza, 04 de margo de 1991.

Maria José F. Barreira Araijo
Procurador do Municiple

Da acorde com o Parecer.
A consideragio do Exm? Sr. Procurador Geral.

Fortaleza, 11 de margo de 1991,

Paulo de Tarso Montenegro Barrocas
Goordenador da Consuftaria

De pleno acordo com o Parecer, por seus proprios fun-
damentos.
A consideragéo do Exm? Sr. Prefeito.

Fortaleza, 11 de margo de 1991.

Valmir Pontes Filho
Procurador Geral

Aprovo o parecer,
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PARECER N¢ 082/91

PROCESSO N9: 3349/90-PGM
INTERESSADO: ASSOQCIACAOQ DOS FAZENDARIOS DO MU-
NICIPIO — JOSE DE CARVALHO MELQ FILHO

ASSUNTO: AFASTAMENTO DO CARGO DE AG. ESPECIAL
) FAZENDARIO

EMENTA: PO DIREITO AO AFASTAMENTO DOS SER-
VICOS. NEo prevalsce para © servidor coupante de
fungéio de diregEo executiva em assoclacfo reprasan-
tativa de classe o direlte ac total afastamento dos
eervigos na repartigio de origpem. Segundo estabeleclde
pelo art. 100, )l da Lel OrglAnica do Municiplo de
Fortaleza, ¢ garantide ao mesmo servidor apenas o
niio impedimento da prestagdo de atlvidades ligadas 2
assaclagio. Tal prerrogativa, had do ser exercida pele
interessedo com a percepglo injegral dos salirlos e
demsis vaniagens a que flzer jds, mas sem prejulzo
do cumprimento pessoal das obrigagdes funslonaiz que
tenha de desenvaolver, a bem do servigo phblice

1. Apresenta-se para exame da PGM o caso de inte-

resse do servidor JOSE DE CARVALHO MELQO FILHO, lotado’

na Secretaria de Finangas do Municipio, onde tem exercicio
na condigdo funcional de Agente Especial Fazendario, com
matricula n? 4.249.

2. Através dos termos em que aduz seu requerimento,
deixa ver o peticionario ser hoje Tesoureiro Geral da Assc-
ciaglo dos Fazenddrios do Municlpio de Fortaleza, “cargo™
que ocupa por forga de eleigdo processada entre seus pares,
em junho de 1990 (veja-se a cépia da ata de posse anexada
&s fls. 03 a 05 do Processo). .

‘3. E exatamente com base nessa sua posigdo de mem-
bro componente ¢a Dirétoria da Associagio da qual faz parte.
solicita ele. ¢ afastamento do carge de Agente Especial
Fazendirio que ocupa na SEFIN, bem como a mantenca da
percepgéio dos salarios e vantagens inerentes a0 mesma cargo,
requerendo que o direito the seja concedido para durar
enquanto permanecer ele no exercicio de seu mandato, que
vai de- 1980 2 1993 — isto com esteio no art, 100, n. III, da
Lei Orgénica do Municipio de Fortaleza.

4, No processo 5830 acostados dois pareceres. Um
exarado pelo ilustre Sr. Assessor Juridico da SEFIN — sobre
o caso especifico do servidor postulante (fis. 0&!07} @ outro
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por esta PGM, Este Ultimo entretanio, foi trazido aos autos
a tftulo tao somente contributivo, posto que atinents a situagao
outra, apenas assemelhada a esta sobre & qual ora se trata.

5. Expostas as bases do pedido que instaura este pro-
cesso, de n? 3349/90-PGM, passa-se a discussBo de seus
argumentos, para dizer no final do convencimento alcangado.

6. De principio, interessa salientar — por ser aspecto
decisivo no problema estudado -— que a questdo ora posta
em discussio gira em torno da participag8o de servidor em
associagdo de classe e das possiveis prerrogatlvas que tal
atividade gera para seu titular.

7. Sabewss que a organhizag8o deste tipo de entidade
é sem davida licita, desde que n&o haja nela cariter para-
militar (art. 59, XVII, Constituicio Federal). Assim sendo, re-
sulta. sua composigBo formal do direito individual de coli-
garem-se¢ umas pessoas com a outras {no caso de servidores
ptblicos), de modo estavel para, mediante direg¢do unificante,
criar uma pessoa juridica, (cf. MANOEL GONCALVES FER-
REIRA FILHO, in Curso de Direito Constitucional, Ed. Sarziva,
1989. 172 Ed., Sao Paulo, p. 259},

8. O direito de associaglo por isso — j& comentou
CELSO RIBEIRO BASTOS — “é dequeles que podem ser tidos
como de natureza negaliva, é dizer: o Estado o satisfaz, néio
interferindo na formagdo das organizagdes, quer para prowi-
las, quer para dificitar seu funcionamento, quer ainda para
determinar a sua dissolucdo” (cf. im Comemiarios a Constitul-
¢do do Brasil, 22 vol.,, Ed. Saraiva, 1989, S&o Paulo, p, 96).

9. Assim sendo, quando alguns servidores do munick-
pio relinem-se sob a lideranga de um grupo especial eleilo,
diz-se que se pode estar diante de uma ASSOCIAGAC ou
apenas de um mero agrupamento organizado de pessoas. £
que a ASSOCIAGAO mesma s6 existira se obedecidas forem
previamente todos os condicionantes legais que se fazem
anteriores & definicio formal de sua existéncia, pelo menos
como ente regular de direlto. — E af de certo se incliui a
inscrigdo de seus estatutos no registro peculiar (lei n? 6.015,
de 31.12.1973 e Coédigo Civil, art. 21),

10. Alias, a propdsito da distingdc entre uma simples
reunidio e uma ASSOCIACAO, observa CRETELLA JUNIOR
que “niio em esséncia, mas em estabilidade, a reunido difere
da associagiio, porque se agueda tem indubitavelmente o frago
da estabilidade, mais forte que o da simples aglomeragéio, a
associacdo se apresenta, por sua vez, com exiraordinéria
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estabilidade e organizagdo e, quando tem em vista finaligade
econdmica ou de cariter politico, para os associados que a
integram, consiitui-se, normalmente, em pessoa juridica” (apud
AMAURI MASCARO NASGIMENTO, in Direite do Trabalho na
Constituiciio de 1988, Ed. Saraiva, 1989, Sao Paulo. p. 228).

11. Pois bem. No caso in comento nio hi difilculdade
em. perceber que a associagéo da qual faz parte o servidor
requerents é daquelas constituida nos moldes formais de que
ha pouco se tratou. A prova disso inclusive resulta do registro
a que foi levada a ata de posse da dirctoria dela, providéncia
esta adotada regularmente ne Cartério de Pessoas Juridicas
compeiente. (Vide documento de fls. 03 a 05).

12. Daf entdo se conclui gue a entidade em aprego, par
ser especialmente dos “Fazendirios do Municipio de Fortale.
za” deve ser deles presumivelments representativa (art. 59,
XXI -CF), pelo que admite-se que tem por finalidade precipua
defender os interesses do grupo que representa,

13. Entretanto, hd af um ponto a considerar. Apesar do
reconhacimento de que a Associagao, em tese, esta para seus
fillados como uma instituicéio formalizada para defesa de seus
interesses comuns, o certo é que os limites de atuagdo dela
para esta finalidade ndo se afiguram tdo largos quanto os
que sdo conferidos pela lei dos SINDICATOS (arl. 82 e alineas
da Constituigio Federal), para desenvolvimento dos fins a que
se propoem.

14, De fato, “o direfto de assoclagio é apenas um dos
tipos que a organizacho coletiva dos cidadios pode assumir,
Cuiras muiio importentes séio; o3 sindicatos e os parlidos
politicos” (CELSO RIBEIRQO BASTOS, ob. cit., p. 96).

15. E a especificidade do dirgito A sindicalizagdo ante
a direito 4 associagdo — observaram J.J. Gomes Canotilho e
Vital Moreira — estd em que “a fiberdade sindical é uma
forma pariicular da liberdade de associagiio, mas constitui
um tipo autonomo. Na verdade, o sindicato é uma associagiio
especifica de trabathadores assalariados, ou equiparados,
destinada & defender os seus interesses desde logoe e hexta-
mentalmente perante o patronato. A differentia specifica o
sindiicato em retacdo ao restante das associagdes esth, pois,
no seu cardter de assoclagdoc de classe, de associagdo de
defesa de interesses de classe, comMrapostos aos interesses
da outra clagse” (apwd CELSO RIBEIRO BASTOS, na ob. cit.,
p. 509). .
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16. Em face portanto de tais razdes, o trato que a lei
confere a cada uma dossas espécies de organizagdo é dis-
tinto. Cam efeito, ambas s#@o associagdes profissionais. Mas
o sindicato tem prerrogativas especlais, como bem sugere
JOSE AFONSO DA SILVA. E estas séo as de “defender os
direitos e interesses coletivos ou individuals da categoria, até
em questies judicials e adminstrativas; participar de negocia-
ches coletivas de trabalho e cefebrar convencdes e acordos
coletivos; eleger ou designar representantes da respectiva
categoria; impor contribuighes a todos aqueles que partici-
pam das categorias econdmicas ou profissionals de seus
associados” (cf. in, Curso de Direite Constitucional Posilivo;
62 ed., Ed. RT, 830 Paulo, 1990, p. 265).

17. Trazidas que sejam eslas consideragdes para ©
campo do servigo pdblice, no entanto, a questdo muda um
pouco de figura, uma vez que seo faz antes necessdrio adapta-
las as particularidades da Administraggo Pablica ¢ do regimse

(estatutario) de seu pessoal. Desde que ndo ha mais relagio

de trabalho ou contrato de trabalho no municipio, (Lei Com-
plementar n® 002, de 17.08.1980), ndo se pode falar do ser-
vidor comec empregado, nem do Poder Plblico como empre-
gador. Do mesmo modo, considerado o fato de que a atuagho
da Administragiio estd adstrita ao principlo da legalidade,
torna-se forgosa a dedugBo de que as quesides relativas a
funcionérios dependem sobretudo de el E assim sende, néo
se mostra possivel a formalizagdo de “negociagoes coletivas™
ou “convencdes” visando a solugBes das pendé@nclas porven-
tura existentes entre servidor/Administragéo Pablica. — Estas
algumas das razdes pelas quais ndo se mostra pereilo o
“puro transplante ou absorgido das normas sobre sindicatos

no setor privado, para o setor piiblico”, (ADILSON ABREU -

DALLARI, in Regime Constiwcionat dos Servidores Piiblicos,
22 ed., Ed. RT, Sdo Paulo, 1990, p. 148). :

18. De todo modo, certo & que o direito & sindicalizagéo
resulta para o servidor piablico civil de garantia expressa da
Constituigéo (art. 37, Vi). E apesar de o iegislador constituinte
ndo haver estabelecido normas especificas para o servidor
no tocante a esse direito (& semelhanga do que foz para ¢
trabathador, no art. 89}, a doutrina é acorde no sentide de
entender gue para eles as normas sdo as mesmas, até porque

compativeis” (cf. MARIA SYLVIA ZANELLA D!

PIETRO, in Direito Administrativo, Ed. Atias, S&o Paulo, 1990,
p. 320). — N&o havia realmente de ser diferente, jd que o
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principio participativo estd pravisto no art. 19, § tnico da lei
maioy do Pais, sendo portanto de compreensdo intuitiva que
deve abranger a todos, sem qualquer distingéo. :
19, Em se tratando entdo de servidores publicos, &
imprescindivel que contem com meios de participar do pro-
cesso de tomada de decisdes de seu interesse. E isso, eles
poderao fazé-lo eficazmente através do sindicato representa-
fivo de sua classe. Nesse tocante. a propésito, sfio IGcidas
as observagdes do jurista ADILSON ABREU DALLARI, quando
assevera: “imporia que a associagdo sindical de servidores
tenha representatividade, independéncia, autonomia financeira
€ seguranca juridica para postifar melhores condigbes de
trabaiho, evolucéo funcional, remuneragdo adequada, elc., de
maneira eficaz, com pertinente capacidade de pressdo junto
a quem efetivamente vai decidir, sem perder de vista a ne-
cessarta e indispensivel salvaguarda do interesse plblico™.
{lela-se a ob. cit. do autor, a pag. 150). '

20, Talvez tenha sido em fungdo dessa linha de com-
promissos que preferiu a lei malor adotar o sistemna da unick-
dade sindical na mesma base territorial (art. 82. I CF}. Cer-
tamente com isso, pretendeu o legisiador constituinte evitay
enfraquecimentos na classe sindicalizada posto que, qualquer
que fosse ela, estarla sempre sujeita 4 pulverizagéo dos inte-
rosses através de entidades concorrentes, se adotado fosse o
plurarismo sindical.”

21. De sua vez, em respeitc & ordem estabslecida, a
Lei Orgénica do Municipic de Fortaleza prescreveu regras
sobre a questio do servidor investido em posigho de diregso
‘de 6rgdos de sua classe representativa. determinando gue:

“Art. 100. E assegurado ao servidor:

[ afast_am.ento de seu emprego ou fungio, quando eleito
pare diretoria de sua entidade sindical, durante ¢ periodo
~ de seu mandato, sem prejuizo de seus direitos;

i — quando investido nas fungdes de direglio executiva
de entidades representativas de classe ou conselheirp de

de entidades de fiscalizaclio do exercicio do
liberais, ndio podera ser impedido de exercer suas fungdes
nestas entidades, nem sofrerd prejuizos nos seus salarios
e demais vantagens na suva instituigdo de origem”.
-grifou-se). ' '
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22. Do que resulta da clara interpreiagao do texto legal
pode-se faciimente depreshder que usou o legislador de cri-
térios diversos para encarar a situagao do servidor que é eleito
para diretoria de entidade sindical, daquele que ¢ investido
nas fungdes de direcio de emidades representativas de classe.,
E assim fé-lo de certo levado pela necessidade de diferenciar
¢ sindicato da associagdo. Se, por motivos ébvios (ja albures
apontados), o representante sindical talvez sempre nec¢essite
estar de fato afastado do exercicio de suas atividadss funcio-
nais, o mesmo néo se pode dizer daguele que é mémbro de
ass0GiacHo.

— Este podera normalmente dessmpenhar suas atribui-
gOes de servigo, sem prejuizo da assisténeia que deva prestar
2 entidade que ajuda a dirigir.

23. Mas, ao que se pode intuir, nao foi 8¢ éssa a justi-
ficativa da Lei para conceder tratamento diferenciado aos
membros de diregdo de sindicato e associagao, no que diz
raspeito & sua vida funcional. Qutra boa razén para isso parecs
ter sido o habit cuidado que teve o legislador com a previséo
das consequéncias praticas possivelmente advindas dos fato-
res unicidade sindical (art. 82, 1l CF) e ampla liherdade asso-
ciatlva (art. 52, XXI CF). 1sso porgue, como se viu, enguanto
hd expressa vedagﬁo constitucional impeditiva da cnagﬁo de
mais de uma organizagdo sindical na mesma base territorial,
prevalece como norma geral o direitc A livre associagao. E
tal contingéncia, & claro, na drea da Administragfic Flblica
pelo menos, pode. conduzir indiscutivelmente a que se prolifere
em grande numero a constituicdo de diversas associagoes de
servidores, atd mesmo numa s6 repartigho. Dessc modo, a
prevalecer para todos os dirigentes destas o mesmo direito
ap “afastamento da fungdo™ assegurado & diretoria do sindi-
cato, seria como que admitir-se (2 ser conveniente com) ©

risco do caos no funcicnamento do servigo publico, por moti- -

vos ovidentes. Afinal, nfio setla pequena a quantidade de
servidores que podeéria tentar aproximar-se das associagdes
(ou grupo de diregdo delas) com a finalidade Unica. de pre-
valecer-se individualmente da benevol8ncia da lel maier mu-
nicipal, .

24, Diante entdo dessa licida compreenséo dos fates e
buscando a salvaguarda da conveniéncia © do superior inte-
resse piblico foi que o Executiva Municipal decidiu VETAR,
integralmente, a letra e, do inciso |, do art, 82 do novo Estatuto
dos Servidores Piiblicos do Municlpio de Fortaleza, abjeto da
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lei n? 6.794, de 27.12.1990, Nesta regra se¢ comtinha que "o
servidor poderd se afastar do exercicio funcional, sem pre-
juizo da remuneragiio, quando: para atividade sindical ou
associativa, uma vez eleilo pelos servidores, conforme esia-
belecido em: fef”.

25. As razdes para tanto invocadas foram as de que “a
Lei Organica do Municipioc — que é norma juridica de superior
hierarquia em relagdo ao Estatulo —, ]& prevé o afastamento
quando o servidor integre a diretoria de entidade sindical ou
de representacéto de classe. Em tais casos, presupde-se ne-
cessariamente a unicidade do sindicato ou da entidade de
representacio de classe. (OAB, CREA, etc.). Assim;, o objetivo
que se pretendia alcancar por meio de tal dispositivo j4 o
foi pela préprfa norma contica na Le} Organica”.

26. Perfeito, De fato, quando a Lei Organica do Muni-
cipio garantiu expressamente para o servidor gue seja inves-
tido em fungdo de direcdc execuliva de entidade represen-
tativa de classe o “nfio impedimento de exercicio de suas
fungdes nestas entidades™ (art. 100, [1l), manteve regpeito
absoluto ao dever constitucional do Servidor de ndc dificultar
o funcicnamento deste tipo de organizagio (veja-se o item 8
deste parecer, retro). Na verdads, com a liberalidade adotada,
o legislador possibititou francamente ¢ desempenho pele
servidor de atividade ligadas a entidade, desde que esias
sejam razodveis, dentro do limite dz necessidade de também
prestar ele o cumprimsnto de suas obrigagdes funcionais na
reparticio, — Devera haver assim uma espécie de composi-
¢do harmoniosa de Interesses entre o servidor e a Adminis-
wragtio, em prol da satisfacfio de ambos. Nesse sentido foi que
a mesma L.ei deixou assegurada a percepgéo, por esse mesmo
servidor, da integralidade de seus saldries e vantagens, apesar
do direito ao exercicio de atividade paralela as atribuigdes
funcionais. O gque no entanto néc estd de certo ai prevista é
a garantia do total afastamento da func#o. Tal hip6tese néo
ha de prevalecer, a ndo ser como prerrogativa especial da-
quele servidor que faga parte de enfidade sindical ou entidade
representativa de classe - sempre dnicas, sem ddvida. {(Volte-
sz & leitura dos n?s 23 a 25, retro).

27. Ademais. ndo se deve esquecer dc fato de que &
“dispensa do ponts” para o servidor cabe & iniciativa exclu-
siva da Chefia do Poder Executive Municipal, por atribuicho
que the & garantida pela mesma Lei Orgénica, no arl. 7§,
inciso IX.
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28. Ante todo o axposto, opina-se peio indeferimento
da siplica trazida os autos. Parece mesmo razoavel gue, ¢om
o benepldtico legal, possa o servidor requerente distribuir
seus respectivos trabalhos no seio da associagdo da qual
faz parte e na sua reparticdo de origem, sem qualguer pre-
julzo para o desempenho de suas atividades no servige
plblico. :

E o parecer, s.m.j.

Fortaleza, 04 de margo de 1991,

Maria José F. Barreira Aradjo
Preeurador do Municiplo

De acordo com -0 Parecer,
A consideragdo do Exm® Sr. Procurador Geral.

Fortaleza, 11 de margo de 1991,

Paulo de Tarsc Montenegro Barrocas
: Coordenador da Consulioria

De pleno acordo com o Parecer, por seus proprios fun-
damentos.
A consideracéo do Exm? Sr. Prefsito.

Fo}taleza, 11 de margo de 1991.

Valmir Pontes Filho
Procurador Geral
ApToveo O parecer.
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PARECER N? 09/91

PROCESSO Ne: 0452/91-PGM

INTERESSADO: PRESIDENCIA DA EMILURD o

ASSUNTO: COMPATIBILIDADE DA COBRANCA DA TARIFA
PELA REMOCAO DE LIXO EXTRAORDINARIO
COM A TAXA DE LIMPEZA PUBLICA.

A cobranga da Tarfa ou Prego Pibiico pela remogio
do chamade lixo exireordindrio, que se foz, mediante
contrate entre o Municipio & o particular interessado e
provocaglo sspontinca deste, & parfetamente compati-
vel com a cobranga da Taxa do Limpsza Pdblica, tributo
que tem seu fato perador dafibide ne art. 1% da Loi
n? 6750/90, como sendo os sewviges municipale de
cofeta, transporte o destinagfio do Rxo domicliar, pres-
tados ac contrbuinte ou postos & sua disgosiolio:

M. Solicita-nos o Exm? Sr. Dr. Procurador Geral do Mu-
nicipio, em face de provocagBio da Presidéncia da Empresa
Municipal de Limpeza e Urbanizagdo — EMLURB, andlise do
parecer da Procuradoria Juridica daquela empresa, referente
a compatibilidade da cobranga da Tarifa pela remogéo de
lixo extracrdindrio, com a Taxa de Limpeza Puablica, de modo
a dar-se decisac definitiva sobre o assunto.
02. A solicitagBo da Presidéncia da EMLURB justifica-se
apenas no sentido de que o Parecer emitido pefo ilustre
Assessor Juridico daquela empresa pidblica seja recepcicnado
oficialmente por esta Procuradoria Geral, porquanto a este
brgao cabe a prerrogativa de ter afinal cons:derados como
“normativos’” os pareceres aprovadog pele Sr. Dr. Procurador
Geral do Municipio e em grau méximo pelo Prefeito Municipal,
por forga do que dispde a Léi Orgénica da Procuradoria
Geral do Municipio de Fortaleza (Lei Complementar n® 0001
de 13.08.1980, em seu art. 26, pardgrafo 1? ¢ 29),
03. Com efeito, somente sob essg aspecto se entende z
apreciagéo soliciteda, pois de todo perfeito o longo e minu-
cioso estudo ja constante do processo e do laber do Dr. Urias
Teodore Agular.

Referido Parecer demonstrou com Iargueza e precisio
a diferenga enlre as duas figuras postas & anilise: o prego
pablico ou terifa cobrados pela remogio do chamado lixo
extraordindrio e a taxa de limpeza piablica instilufda pela Lei
Municipal n® 6750, de 26.11.90, a qual ge caracteriza plena-
ments como tributo e tem como fato gerador a utilizagfic
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efetiva ou potencial dos servigos municipais de coleta trans-
porte & destinagdo do lixo domiciltar, prestados ao contribuin-
te ou posios & sua disposigho,

Respaldou o Parecer suas seguras alegagbes em cita-
coes de Doutrina e Jurisprudéncia bem como na Simule 545
do Supremo Tribunal Federal.
04, indubitavelmente, justificam a coexisténcia da taxa de
timpeza pilblica e da tarifa pela remogéo de lino extraording-
rio, a natureza juridica das duas espécies legais e o seu
objeto.

65 Sob o primeiro aspecto, fem-se o caréter compulsério
da taxa, que a apresenta ¢omo obrigacdo ex lege relativa-
mente a todos aqueles a quem o sewlge publico & efetiva-
mente prestado ou posto A disposicio. O pagamento da taxa
é compulsdrio, desde que o servigo exista posto A disposigéo
do contribuinte, ainda que n&o ocorra efstivamente sua utili-
zagdo. Se o contribuinte estd em condigdes de poder utitizar
o servigo, ainda que ndo o faga, & devedor da taxa. Se o
particular nfio & atinglve! pela atividade do Estado, ou se o
servigo ndo estd & sua disposigho, ndo estd ele sujeito ao
pagamento da Taxa. Mas isso nao significa dizer que a Taxa
ndo € obrigatdria, pois, como espécie do gdnero tributo, por
definigdo, se caractezida como prestaglc compulséria (CTN.
art. 39).

JOAQUIM CASTRO AGUIAR ensina:

“Como todo iributo, a taxa sempre representa uma
prestacio cOmpul‘séria que o contribuinte paga, inde-

pendentemente de sua vontade. £; pois, coativa, resul-

ta de uma obtigacio legal, e niio voluntaria, Alids, ndo
existem tribulos facultativos, inclusive porque tal no-
¢do ndo se concilia com o principio de que todo tri-
buto & uma imposigho coercitiva, do poder piblico.

Nio sdo poucos os que sustentam que 2 taxa ndo
é compulgtria, depende da vontade do parficular. A
sustentacdo 6 insubsistente. Ocormrido o fato gerador,
a texa sera sempre devida, haja ou nio utllizacao, pelo
contribuinte, dos servicos postos ao seu alcance.
Lembra RUY DE SOUZA que o seu fundaimento estd
na soberania politica do Estado e que sua Base im-
positiva, mﬂva,obrlgambdoaoam(ﬂtmss
p. 5 s!
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O pagamentc da tarifa, ao contrario, & facuitativo, even-
tual, e a relagéo juridica nasce da vontade das partes gue
ac_:on_'dam a prestagéio do servigo ¢ o respectivo prego. Ha
ai a autonomia da vontade das partes, que mediante o con-
trato, d4 origem as obrigagdes reciprocas: a da prestagéo do
servico pelo Poder Pdblico e a de pagamento do prego pelo
usudrio desse servigo.

06, De outrc lado, ha de se considerar ¢ objeto das duas
figuras legais. Gom efeito, ‘a Taxa tem por objeto remuneragéo
de atividade que se caracteriza como servigo publico por
sua prépria natureza. A essencialidade e amplitude dos ser-
vigos de coleia, transporte e destinagio do lixo domicitier
emprestam, por certo, o carater de servigo piblico a tal ativi-
dade municipal. Trata-se de servigo prestade & coletividade
comoe um todo, sendo a Taxa respectiva, devida pelo pro-
prietario, ¢ titular do dominio Gtl] ou o possuidor de unidade
imobiliaria auténoma, tais como: casas, apartamentos, sales,
estabelecimentos comerciais, industriais & de prestagéo de
servigos, clubes sociais, colégios, hospitais ou gualquer
espécie de construgio ou instalagBo autdnoma, ou prédio de
qualquer natureza ou destinagio,

Como diz HUGO DE BRITO MACHADO,

“Para o efeito de siluar o problema da cobranga de
taxas, podemos enmtender por gervico piblico toda &
qualquer atividade prestacional realizada pelc Estado,
ou por guem fizer suas vezes, para satisfazer, de modo
concreto ¢ de forma dzreta, necessidades coletivas.
N3a se confunde com :o poder de policia porque é
sempre atividade prestacional de natureza materisl”
(HUGO DE BRITO MACHADC, in “Curso de Pireito
Tribubirio” pag. 258).

JOAQUIM CASTRO AGUIAR, em seu Sistema Tribu-

tario Munlclpai diz:

“Servigo piblico é todo aquele que é executado peio
Estado, direta ou indiretamente, tendo em vista a sa-
tisfacho dos seus fins e das necessidades coletivas.
Usando expressdo de C. MARTINS SILVA, “s30 05 que
se apresentain como inerentes ou consubstanciais &

atividade do Estado, on que o Estado nio po-
derrademardemanmcuorgmizar semn falhar ads
seus fins, politicos ou sociais” Direito Plblice Muni-
cipal eAmninismaodos Mumap!oa,p. 146)
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Na definicéo de VILLEGAS BASAVILBASO,

“Servigo publico é toda atividade direta ou Indireta da
administragéio pibiica, cujo objeto & a satisfacBo das
necessidades coletivas por um procedimento de direl-
io publico”. (Perecho Adminisirativo, Buencs Aires,
1851, Vol. fil, p. 49 ¢ 228).

- Os servigos publicos procuram atender sempre ao
interesse publico e, quando executados Indiretamente
{por delegados do Estado), o poder publico impde
condicies de sua execuclo. (JOAQUIM CASTRO
AGUIAR, in “sistema tributarlo municipal” pag. 96).

o7 Além disso, hd de se considerar que os servigos
municipals de coleta, transportes e destinagéo do lixe domi-
cltlar devem ser entendldos como servigos piblicos gerais,
pois “provéem 2as necessidades de carater geral, atendendo
a colstividade como um todo, objelivando a satisfagéio dos
cidadédos indistintamente”. Enquadram-se perfeitamente na
definigio de BERNARDO RIBEIRO DE MORAES:

“Servigos publicos gerals, também denominados uni-
versaie, siio aqueles que proporcionam vantagem &
coletividade como tal, ou proveem as necessidadesg
de geragoes futuras. S&o i que objetivam o

sServigos
interesse comum, e 6 indiretamente inferessam ao’

individwo (uti singuli). Os servicos piblicos gerais
interessam aos cidadaos indislintamente, serr que se
possa deferminar o grav de imeresse que cada um
fenha Individualmente na existéncla d‘o\respecﬂvo: ser-

vigo™.
“Servigos publicos especials, também denominados

especificos ou particulares, séio aqueles que propor-
clonam vantagem ao individuo ou a grupos de Indivi-

duos. S#c servicos que objetlvam o interesse de

pessoas ou grupos de pessoas, que gozam doles
uti singuli, nde uti universi., FRANCISCO: D’AURJA
denomina tais servicos “servigos de ulifidade indivi-
dual”, porque safisfazem necessidades individuals”.
(A Taxa no Sistema Tributério Brasilelro, 1968, p. 87).

Trata-se do fixo costumeiramente produzido pelas uni-
dades imobiliarias autdnomas enumeradas no § 19 do art. 19
da Lei n? &750/90.

R, Proc. Geral Mun., Fortaleza, 1 (1) 125/136 Jun, 1992

128

08. A remogdo de “containers”, de entuihos de o
de bens mdéveis impr.?stéveis, de animais morios, de veic?ur?o%
abandonadas,_ de capinag8o ou limpeza de terrenos; de lim-
peza de prédios, ou de destruigio ou incineracéio de material
ou usina, é de responsabilidade do proprio particular que
produziu esse [i:'(q extra: &, como fez notar o Parecar
do ASSGSS_OI’_.;_!UIIdIGO'da EMLURB, pode ser realizada, Opcio-
nalments, utilizando serviges privados ou o servigo especial
tarifado Errx:]antldo pela _IE'refeimra Municipal de Fortaleza.

3 suma, a Taxa tem por objeto uma ativi
eSpec:flc_:amen'Ie estatal, que somgnte p(leera ser pr;::t[ggz
por particulares pela via da defegacio.

Com efeito, assim dispde o § 2 do art. 12 ‘o
6750/90 de que se cogita: § . 1?2 da Lei n?

“§ 29 om servicos de gue trata o caput deste arti
serdo prestados diretamente H 190
i el N pelo Municipte ou me-

0. O pagamento da Tarifa ou Prego Plblico, ao contra-

Lucidamente assim se pronunci
iou o Parecer
do processo: ' constante

“A Lej 5530/8%1 — Cédigo de Obras e Postura de For-
tale:a,emsemamgossdseseglsheams?swso
arls. 12 e 69 consideraram como . allvidade especlﬂca;
do Municipio a remogSio ¢ transporte do Jixo donifci-
liar o excetuaram dessa atividade o lixo residual com
producao didria superior 2 100 litros por dia, os enlu-
thos, terras, e sobras de materials de cons
podagﬁodeiardinsemtm,deixandoamnm&o
desses materials sob a responsabilidade das pessoas,
quer fisicas, quer juridicas, que os produzissem.

Assim, essas pessoas podem promover a remocio ¢
transporte deeses materiais ulilizando servigos priva
dosouos.erﬁ;o&epecia!tarﬂadommidopelam
felura Municipal de Fortaleza. A verdade 4 que elas
s%0 responsivels pela remogfio desses materials e,
caso ndo o fagem, ficam sujeltas as penalidades legais
cabivels, podendo ser autuadas regularmente”.
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11. Demais disso, ha de levar-se em conta que & lei tri-
butaria cabe definir o que ¢ Taxa e o que & Prego Publico.
£ ainda HUGO DE BRITO MACHADO guem explica:

Néo & facil, nos dominios da Ciéncia das Finangas;
estabolecer a diferenga entre a taxa e pregol No
ambito juridico, porém, a questiiv se resclve em
admitir-se que a distingiio entre alividade prépria do
Estado o atividades que podem ser exercidas por
particulares hé de ser formulada no plano politico,
vale dizer, hd de ser fixada pelo Legigiativo. Assim,
admite-se que a lei estabelega a fronteira enire a taxa
e o prego, inglituindo o que se pode entender como
taxa por defini¢io legal.

Assim temos que:

a) Se a stividade estatal situa-se no terreno préprio,
especifico do Estado, a receifa qire a ela se liga &
uma taxa.

b) Se a atividade estatai situa-se no ambito privado,
a receitas a ela vinculada deve ser um prego.

c) Havendo divida, pode a lei definir a receita como
taxa ow como preg¢o.

O importanie é entender-se que se a lei denominou a- -
receita como taxa, vinculou esta ao regime juridico .
tributaric., Tal receita ficard, portamto, sujeita aos
principios da legalidade e da anterloridade da lel ao
exercicio financeiro correspondente”. '

12. A Lei Municipal n? 6750/90 deixou evidenciada em

seu préprio texio essa distingdo, quando, em seu artigo 19,

definiu o fato gerador da Taxa de Limpeza Piblica € em seu

artigo 69, estabeleceu que o pagamenio da Taxa ndo exclui

o pagamento da Tarifa pelo servico contratado da remogao.

-do chamado Hxo inario, o qual ficou ¢laramente dell-
neado: . ‘ _
“Art. 12 — A taxa de Bmpeza plblica tem como fato
gerador a ulflizacho, efetiva ou potencial, dos servicos
municipais de coleta, transporte e destinecéio do lixo
domiciliar prestados ac coniribuinie ou postos a sua
disposicda, § 19 — Considera-se lixo domicillar o pro-
venjonte da unidade imobilisria auténoma, constituida
por lotes ou terrenos vagos ou com construces, tais
como: casa, apartamento sala, estabelecimentos co- ..
' merciais, industrials e de prestaciio de servigos, -
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clubes sociais colégios, hospitais ou quaiquer ie
de construc@o ou instalaciio auidnoma ou pr:;i%éode
quaiquer natureza ou destinaclo.”

“An. §2 — O pagamonio da taxa e de acréscimo a ela
referentes nio exclui:

} — o pagamento:

a) de prego ou iarila pela prestagio de servicos
aspeciais, tals como; o de “conlainers”, de
entulhos de obras, de bens mévels Imprestivels, de
Iixo extraordinario, c§e animals mortes, de veiculos
fimpeza de p’réwl m'm& !nerapﬁo'de

ou ou inc i

de material em aterro ou using.”

13. Desse modo, a Lei Municipal definiu o que ¢ Taxa de
!:nnpeza Piblica e 0 que é Prego Publico pela remogiio do
lixo extraordindrio. E o fez corretamente, porque a disting&o
énire taxa e prego se faz em fung@io da natureza do servigo,
como se disse.
14 Demais disso, estd a estabelecer essa distingfto, tam-
bém, o guamum da remuneragéio dos servigos objeto da taxa
e o da remuneragio dos servigos objeto da Tarifa. No primeiro
caso, (da Taxa), ¢ valor que o Municlpio cobra pela remogho
do lixo domiciifar nio ¢ o valor de mercado desse servico.
No caso da Tarifa, ac contrario, o valor cobrado &

aquele que o servige tem no mercado ou, pele menos. o
valor correspondente ao custo do servigo, que nesse caso
Po%% SLENATO  AGOSTINI XA -

_ NI XAVIER, citado por JOAQLHM
CASTRO AGUIAR, assim se expressa a res;:eitgr

Quando nio for possivel & obtencZo do valor que o
servico tem ro mercado, em vitude de a prefeitura
possuir monopdlio da prestagio, a fixagdo far-se-8
levando-se¢ em consideracio o custo totat do

verificado no Gltimo exercicio encerrado, & flutuagso
nos pregos de aquisiciio dos fatores de producio do
servigo e o volume de servico presiado no exerciclo
encerrade ¢ .a prestar no exercicio considerado, Néo

mente coincidir com o custo. C prego pode estar
abaixo, no mesmo nivel, ou acima do custo unitério,
dependendo da decisdo tomada pela administragdo.
. Ter-se-4, entéio, respectivamente, o que EINAUDI cha-
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moy de prego politico, prego pablica e prego privado -

(Principil di Scienza della Finanza). O custo unitario
do servigo ou o valor de mercado representam crité-
rics para determinagdo do prego. Nada disso acontece
em relagio as taxas, porquanto: primeiro, os servigos
que a taxa remunera ndo possuem valor no mercado:.
segundo, nao & possivel determinar seu custo unitério.

14. Vé-se, pois, que hd um conjunto de elementos que
estabglecem a distingdo entre Taxa e Prégo: a) a natureza
juridica de cada uma dessas espécies legais; b) a natureza
do servigo prestado; ¢) a natureza do valor exigido pela pres-
tagBo dos servigos; d} a efetiva utilizag8o do servigo no caso
do prego e a mera prestagdo do servico no caso da Taxa,

mesmo sem sua efetiva utilizagdo; e} a natureza da receita:

a Taxa produz receita derivada, enquanto o Prego obtém re-
ceita origindria (de natureza n#o tributdria); f) a Taxa estd
sujeita ao principio da anterioridade e anualidade, nao poden-
do ser instituida ou majorada sendio por lei somente teri
eficdcia no exercicio seguinte; o Prego pode ser Instituido
e majorado a qualquer tempo; g) & contribuinte da Taxa todo
aquele a quem a atividade estatal de prestacéio de servigo
& dirigida, alnda que nio utilize esse servigo. O prego somente
é devido por quem, livremente, contrate o servico ¢ efetiva-
mante o ulilize; h) Na Taxa, a relagdo Juridica se rege pelo
direito publico e decorre da lel, enquanto no Prego, a relacio
jurldica esta sujeita ao direlto privado e nasce do contrato;
i) E de competéneia do Prefeito a fixagdo e revisdo das Tari-
fas dos servigos Municipais, embora caiba 4 Camara Muni-
cipal instituir, por lei, o sistema de pregos puiblicos e esta«
belecer os critérios de sua fixacéo.

HAROLDO VALADAO, citado por JOAQUIM CASTRO

AGUIAR, escreveu:

Eporissoquenﬁowcompreendeaexigénciade
uma lei para fixar o préego de uma passagem, de um

frete ou de uma consumacfo muma estrada de ferro
ou estacéo, exploradas diretamente ou arrendadas ou

concedidas pelo Estado, como, também, nio se exigi-

tia uma let fixando valor do aluguel de um imével do

mesmo Estado.

Podera a lef instituir ag bases gerals, estabelecer as
diretrizes, mais a fixaglo em pormenor, a determina-
g¢do da cifra especifica, compete, de regra, ac Poder
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Executive, através de atos administrativos gerais, re-
gulamentos, instrugdes, poriarias ou, nos coniralos de
concessdo, nos atos de autorizagfo, nido raro, face a
audiéncia ou decisoes de comissdes especiais para
o assunto”. (RDA 20, p. 351) ob. cit. p. 107.

I} Poderiamos, ainda, acreéscer que os servigos de coleta,
transporte e destinagdo do lixe domiciliar, além de ser servigo
publico geral, se caracteriza também como servigo piliblico
proprio, assim, entendido aquele a respeito do qual o Muni-
cipio n&o se pode omitir. SACHA CALMON NAVARRQ COELHO,
em szu “Comentirios a4 Constituigiio de 1988” mostra que o
conceito de servigo préprio & polliico, relative, varia no tempo
@ no espago. De fato, o que faz com que a coleta, transporte
e destinagdo do liwo domiciliar se caracterize como servigo
plblico préprio sio as circunstdncias locais. Em passado
recente, uma administragdo Municipal, por motivos que ndo
vem ao ¢aso assinalar, deixou de recolher por meses seguidos
o lixo domicifiar tornando-se ¢ caso verdadeira calamidade
pablica. Essa circunstidncia evindencia que esse servige se
caracteriza como servico pliblico préprio, isto é, que cabe
obrigatoriamente ao Municlpic sua prestagho, por si mesmo,
ou por delegag&o. Por isso, politicamente, deve assumi-lo,
como faz a Administragio de Fortaleza.

Ja quanto a remogéo de entulhos de obras, de bens
imprestéveis, de podag@o de Arvores ou capinagfio de terre-
nos, entendemos ndoc estar o Muricipio obrigado a assumir a
prestagio desse servico como geval e proprio. E o particular
& livre para contratar esse setvico com prestador privado.

§) Poderiamos concluir com SACHA CALMON NAVAR-
RO COELHO que “no prego de origem sempre contratual,
haveria a possibilidade do “desfazimento do pactuado” e.
ainda, antes disso, a recusa da cobranca, se possivel, apss
a acordédncia do usudrio. Na Taxa, ao revés, predomina a
vontade da iéi & a obrigaglo, &4s vezes existindo apenas a
simpies disponibilidade do servigo, sé seria elidivel pela revo-
gagdo da norma legal, irrélevante o querer do obrigado.”

E desse autor o seguinte trecho:

“A reglidade estd em que os servigos plblicos de
wtilidades, especificos e divisiveis, podem seér remune-
rados por pregos (regime coniratual) ou por taxas
(regime de dirsito publico). O ditema rescive-se pela
opcio do legislador. Se escolher o regime tributario

R. Prog. Geral Mun,, Fortaleza, 1 (1): 1257135 Jun. 1982

133



dag taxas, ganha s compulsoriedade do tributo, in-
ciusive pela mera disponibilidade do servigo, se pre-
vista e sua utilizagdo compulsdria (CTN, art. 79, I, b),
mas fica manietado pelas regras de coniengio do
poder de tributar. A fixacdo e o aumento da taxa s

podem ser feilas ¢ sé 18m eficacia para o ano sequinte,

Se escolher o regime contratual, perde a compulso-
riedade da paga pela mera disponibilidade do servigo
mas ganha elasticidade e imediatez na fixaciio das
tarifas, sistema acelip previamente pelo usudrio ao
subscroever o contrato de adesao, fiberando, assim, o
controler congressual ¢ a incidéncia das regras cons-
titucionals de contencdo ao poder de tributar. Ao ju-
rist2 cujo chjeto primordial é o direito posfo, cabe
distingsir a taxa do preco exatamente pelo regime
juridico de cada qual. O preco é contratualmente
acordado. A taxa ¢ unilateralmente imposta pela lei,
O primeire parte da autonomia da verdade. A segunda
€ heterdnoma. O contrato de prestagde de servico po-
blico mediante a contraprestagfio em peclinia, pode
ser rescindido ¢ 86 o formecimenio efetive d4 lugar ao
pagamento, A presiacéio de seivicos, pelo pagamento
de taxas Inadmite recisfo e a s6 disponibilidade do
servigo, quando legalmente compuiséria a sua utiliza-
c&o. Se especifico e divisivel, autoriza a tributagio,
Os regimes sio diversos. O nome pouco importa na
espécle e tampouco as parvoices extrajuridicas. Certa
feita ALIOMAR BALEEIRO, quando Ministro da Supre-
ma Corte averbow, com felicidade, que “preco compul-
s6rio” é faxa e “taxe facultaliva” é pre¢o. SACHA
c'C;ELHO, in Comentérios 3 Consfiuicio de 1988, pag.
52/58.

A manifestagfio seguinte ¢ de CAIQ TACITO:

“Podemos concluir, consequentemente, que no plano
da elaboragéo legislativa, como no da exegese juris-

dicional, a noglo de pre¢os publicos j& adquiriu foros
de autonomla, Inconfindindo-se com o conteddo das
taxas. Ambas ndem a propriciagde de bens
ou servicos divisiveis e caracterizados. Mas, enguanto
as taxas pressupdem a cobrigatoriedade e dispensam
a ufilizagao efetiva (& necessério, apenas, que os ser-

vios se encontrem A disposiciio dos usudrios), os
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pregos publicos equivalem a servigos facullativos e
ndo se impdem senZo em virtude do ato direte de
uso ou aguisigo.

Nio é sulficiente 3 fisionomia teérica da contribuigéo
o nome com que a tenha rovestide o legislador. A
funcéo do intérprete desce a intimidade das relagdes
juridicas e econdmicas, de modo a possibilitar o dia-
géstico Intrinseco da finalidade da prestacdio financei-
ra’. (J.. C. Aguiar, ob. cit. 105).

Em face ao expasto, somos de opinido que & plena-
mente compativel a cobranga da Taxa de Limpeza Publica
instituida peta Lei n® 6750, de 23 de novembro de 1990, com
a contratagdo pelo Municfpio da remocio do chamado “lixo
extraordinario”, tal como discriminade no art. 69, inciso )
alinea “a” da mesma lei, mediante a cobranga de Prego
Pubiico.

8. M. J. & o nosso parecer, .

COORDENADORIA DA PROCURADORIA FISCAL, em
07 de margo de 1991.

Targisio Garvalho S. de Lima
Coord. Procuradoria Fiscal

Irrespondiveis sdo os argumentos aludidos neste exce-
lente Parecer, com o qual estou de pleno acordo. Determino,
aligs. a sua publicagdo na integra.

A consideragdo do Exm? Sr. Prefeito Municipal,

Fortaleza, 08 de margo de 1991.
Valmir Pontes Filho

Frocurador Geral
Aprovo o parecer,

R. Proc, Gerel Mun., Fortateza, 1 {1): 125/135 Jun. 1992



PARECER N¢ 15/91

PROCESSO N¢: 3.861/S.F.M,

ORIGEM: SECRETARIA DE FINANCAS DO MUNICIPIO.

INTERESSADO{A): ASSOCIAGAO CULTURAL FRANCO-BRA-
SIHLEIRA.

EMENTA: Imunidade — ITBI “intsrvivos”. Quande da
aquisigeo de terreno por institulgfio de educagBo, som
fins lucrativos para construcio de estacionamento a ser
utilizado por alunos e professores & de se reconhecer &
imunidade. Inteligéncia dos arls. 150, VI, ¢, da Cons-
titnlgdo Fedoral, 7% da Lei Municipal 8.421/89.

Submete-se & apreciagdo desta Procuradoria Geral/Coor=
denadoria Fiscal, o processo em epigrafe em que ASSQOCIA-
GAQ CULTURAL FRANCO-BRASILEIRA, solicita o reconheci-
mento de imunidads tributaria. quanto ao Imposto sobre Trans-
missdo "inter vivos” de Bens Iméveis e Direitos 2 eles relativos
- 1TB} —, fundando-se no disposto no art. 150, 1V, ¢, da
Constituigdo Federal,

O imdvel cuja aquigiglo ensejou o pedido de reconhe-
cimento de imunidade tributaria destinar-se-4 a edificagéo de
“estacionamento para melhor se poder acomedar os alunos
frequentadores dos cursos nefa (instituicdio) ministrados™.

Manifestando-se a Divis&o de ArrecadagZo da Secretaria
de  Finangas do Municipio, concluiu pelo indeferimenio do
pleito.

A Assessoria Juridica do Exm#? Sr, Secretario de Finangas
oprinou no sentido do reconhecimento da imunidade requerida.

As fls. 08, solicitou o Exm? Sr. Secretaric de Finangas o
prchunciamento desta Procuradoria Geral.

Quando em iramite nesta procuradoria o processe, juntou
a requerente peticéic, datada de 24 de seiembro do correnis,
em que explicita a destinagéo a ser dada ac imével objeto
do pedido de reconhegcimento de que se trata, bem como
copias de seu Estatuto e de Autorizagio de Demolico expse-
dida pela Secretaria Municipal do Controle Urbano e Meio
Ambiente — SPLAN —, & Declaragdo que ngo distribui par-
cela de seu patriménio ou rendas, a titulo de lucro ou parll-
cipagio, e que aplica no pals, integralmente, seus recursos
ha manutencido de seus objetivos Institueionais.

E o relatério.
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PARECER:

— b

Para fundamentar sua decis@o, arrola a Divisdo de Atre-
cadag8@o da SEFIN os seguintes argumentos:

a) o imovel objeto do pedido ndo integra ¢ patrimbnio
da entidade requerente.

b) a imunidade de que se trata aleanga, exclusivamente,
o patriménio, a renda e servigos relacionados com as finali-
dacdes essenciais da instituicdo de educagfo, nos termos do
pardagrafo 49, art. 180, da Constituigda Federal.

¢} para o gozo da imunidade requerida necessdrio seria
que o imével de que se trata compusesse o patrimdnio da
entidade requerente o estivesse relacionado com algumas de
suas finalidades essenciais,

d) a requerente ndo pode gozar da imunidade pms 0
bem objeto da transmissdo n&o foi, ainda, incorporado ao
seu patrimdnio,

Nos termos do entendimento da Divisdo de Arrecadacio

da SEFIN, o imével objeto do reconhecimento de que se trata,

por ndo integrar o patrimdnio da requerents, e tampouco
vincular-se, ainda, com suas finalidades sssenciais, exclui-se
da h:pétese de incidéncia da imunidade prevista no art. 150,
IV, ¢, da Constituigho Federal,

Nao ha de prevalecer o entendimento daquela Divisdo de
Arrecadagfo, pois incompativel com a interpretacdo teleolé-
gica a que se presta a norma instituidera da imunidade de
que se frata. .

A imunidade consagrada no art. 180, Vi, ¢, da CF, deve
ser entendida como coroldrio da liberdade de idgias e de
formas quanto & sua transmissfio, vedando-se constitucional-
mente a incidéncia de normas instituidoras de impostos. Assim,

em que pese deverse interpretar dispositivos instituideres
de imunidade {(bem como de isengdo) de forma restritiva, pelo .

carater excepcional que possuem, n&o se pode desconsiderar
a finalidade a que se propde.

No caso em comento importa saber se a mterpretagao
adotada pela Diviséio de Arrecadaqﬁo da SEFIN ndo se traduz,
na pratica, em supressdo da imunidade das instituigdes de
educacdo, no tocante ao ITB! “inter vivos”.
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O Imposio sobre transmissido “inter vives” de bens iméveis
e de direitos reais a ele relativos foi instituido no dmbito
do Municlpio de Fortaleza pela lLei n? 6.421 de 30 ds janeiro
de 1989, publicada no DOM de 31 de janeiro de 1989,

No que se refsre ao sujeito passivo, com os interesses
voltados mais para a questdo prética dirigida & garantia do
recebimento e inspirados nas antigas legislagGes estaduais
relativas ao ITBI, 1&ém os Municipios elsito o adquirente como
sujeito passivo do imposto de transmissdo Imobiligria “inter
vivos”. De forma diversa n&c agiu o legislador municipal,
pois, nos termos do art. 79 da supracitada lei, contribuinte do
do imposto “é o adquirente ou cessiondrio do bem ou direfto.”
. A requerente adquiriu o imével supracitado, logo apre-
gsenta-se como contribuinte do ITB! “inter vivos'. Esta con-
dicdo de adquirsnte/sujeito passivo, por sua vez, enseja o
beneficio da imunidade de que trata o art. 150. VI, ¢, da CF.

Como a Lei Municipal 6.421/83 elegeu como sujeito pas-
sivo o adquirente, somente serd vidvel a materializagdo da
imunidade se entender-se ser a condicdc de bem futuramente
destinado, direta ou indiretamente, 4s finalidades especificas
da instituicda suficiente ao reconhecimento da néio incidéncla
do ITBl. Entendendo-se de forma diversa ter-se-& a situagéo
de imunidade, exclusivamente, quando uma instituigdio de
educagao alienar seus bens a uma outra entidade também
de cunho educacional. Ora, este entendimenic confronia-se,
inegavelmente, com a finalidade da imunidade em comento,
noes tarmos anteriormente afirmados,

—_ 1k

A alegagBo de que n8o seria possivel ¢ reconhecimento
da imunidade & requerente pelo fato do imével ndo integrar
sey patrimdnio apresenta-se formulada de modo edquivocado.

O ITBI “inter vivos"” ftem como elemento essencial de
sua hipdtese de incidéncia a transmissiio jurfdica da proprie-
dade (através da transcrigic do tftulo aquisitive no registro
prépric o pela forma prevista em lei) sentre vivos, por ato
oneroso. _

Quanto ao aspecto temporal da hipdtese de incidéncia,
o momento somente pode ser o da inscricdo da transmissédo
na circunscrigdo imobilidria competente, jamais previamente
a formalizag8o do ato juridico, ou ainda, & lavratura da escri-
gu;am ‘%gmo inconstitucionalmente preve o art. 99 da Lei n?
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Apenas pode-se falar em ITBI “inter vivos” quando se
tiver transfer@ncia de imdveis entre patrimdnios. Deste modo,
surge a obrigagdo de pagar o imposto quando tem o adqui-
rente incorporado ao seu partimonio o bem imével adquirido.

No caso em espécie, o imbvel de que se trata deve ser
considerade ja4 transferido, para efeito de atendimento i
axigéneia do gardgrafo 42 do art, 180, da CF, vez que somente
por impropriedade da Lei Municipal instituidora do 1Bl “inter
vivos” flca o adquirente Impossibilitado de lavrar o instru-
mento de transmissao até o pagamento antecipado do imposto.

Portanto, considerado o imével adquirido integrante do
patrim@nio da requerente, encontra-se este, quanio aocs impos-
tos, albergade peia imunidade,

Eis, asslm, como se nio bastasse o anterior argumento
apresentado, mais um silogismo a ralificar a necessidade de
reconhecimenio da siluagdo de imunidade da requerente.

Finalmente, é de se destacar o perfeito atendimento ao
requisito constitucional de relacionar-se o bem com as fina-
lidades essenciais da requerente. .

O centro da cidade, como & sabido, sofre de crénico
problema de espago para estacionamento. Nao se pode negar
a conveniéncia para alunos e professores da reguerente de
terem & sua disposigdo espago privativo para estacionarem
seus veiculos, Se diretamente ndic se vincula & atividade
essencial da requerenie, qual sgja o ensino da lingua francesa,
¢ futuro estacionamento, na medida que proporciona conforto
e seguranga, a esta vincula-se de forma indireta.

~ Poder-gse«xia argumentar que re¢onhecida a imunidade no.
presente processo, caso posteriormente deixasse a requerente

de observar a destinagdo que ora anuncia, traduzir-se-ia tal
reconhecimento em prejuizo para o Municipio de Fortaleza.

improcedente tal conjectura. Deixando a requarente de
edificar no ferrenc o estacionamento a que ora se propds,
ndo mais existentes estardo os requisitos que justificam o
reconhecimento da imunidade, devendo ela recolher o imposto
dgevido,

Compete & SEFIN, através de sua Diviséo de Figcalizagéo,
acompanhar a perieita observincia do requisito edificagdo
de estacionamento, por prazo razofvel, atentando-se, porém,
para o prazo decadencial quanto & constituicdo do crédito
tributdrio,
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De tudo quanioc se expds, opinamos pelo reconhecimento
da imunidade da Assoclagéc Cultural recorente,

E o parecer, §.M.J.
Fortaleza, 03 de outubro de 1991.
Alcides Saldanha Lima

Proourador Fiscal

DESPACHO

De acordo com o parecer retro. A superior consolidacgado
do Exm? Dr, Procurador Geral.

Fortaieza, 07 de outubro de 1991.

Empedocles da Silva de Aguiar
GCoord. dg Procuradoria Fiscat

De pieno acordo com o Parecer, por seus proprios jun-
damentos. De efeito, é de reconhecer-se a imunidade, desde
que se mantenha a vinculagio indireta do imével, a que se
afude, no item i, 22 paragrafo, do Parecer.

A decisiio do Exm? 8r. Prefeito.

Fortaleza, 07 de outubro de 1981,

Valmir Fontes Filho
Procurador Qerai

Aprovo © parecer @ o despacho.
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PARECER N® 285/91

PROCESSO Ne: 2594/91-PGM
INTERESSADO: [OLANDA DE MOURA. CAVALCANTE
ASSUNTO: DIREITOS RESCISORIOS

EMENTA: Prezo prescricional de créditos trabalhistas.
Dolz anos apbése & extingdo do contrato, Indeferimente.

Trata 0 presente processo de solicitagéio por parte da
servidora IOLANDA DE MOURA CAVALCANTE, de verbas
trabathistas oriundas da rescisdo do seu contato de trabalho
ofetivada em 09 de junho de 1987, através do Termo n® 204/87.

Percebe-se, contudo, que o prazo prescricional das agbes
trabalhistas foi ampiiado para cinco anos, no caso dos traba-
Ihadores urbanos, até o limite de dois anos apos a extingéo
do contrato (art. 79, XXIX, a da Constituicio Federal),

Na verdade, a divida do intérprete surge na aplicagio do
NOVO prazo prascricional nos processos pendentes ao tempo
da promulgacéo da Carta Magna (09.10.88).

~ Ensina Paul Robier que “a base fundamental da ciéncia
do condlito das lels no tempo & a distingSo entre efeito retroa-
tive e efeito imediato”, argumentando que o primeiro "é a
aplicacio no passade e outro é a aplicagio no presonte”
(Les Conflits de Lois dans de temps — 1/371).

Pois bem, & questio se pde, singularmente, em face dos
fatos pendentes quando sobrevém a lef nova, necessitando-se

estabelecer uma separagéo entre as partes anteriores 3 data:

da mudanga da legislagiio e as partes posteriores em relagéo
&8 quais a lei nova atingira.

Como se sabe, a vedagio da retroatividade das lels re-
pousa em uma elementar exigéncia de seguranga e estabili-
dade nas relagdes juridicas. No nosso ordenamento. contudo,
a lei 86 pode retroagir se respeitar o direito adquirido, o ato
juridico perfeito & a coisa julgada (principio da irretroatividade
relativa).

Desta forma, temos que trazer a lume o conceito de
direito adquirido, para uma solug3o completa do probiema:

Afirma a Lei de Introdugdo ao Gédigo Civil:

“Consideram-se adquiridos, assim, os dircftos que o seu
titular ou alguém p%r-eie, pode exercer, como ‘aqueles cujo
comeco do exercicio tenha termo prefixo, ou condigio pre-
estabelecida inalterdvel ao arbitvio de outrem” {§ 22 do art, 69).
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R. Limongi Fraznga, referindo-se 3 definigio cldssica de
Pacifici — Mazzoni, esclarece:

“Direito adguirido & a consequéncia de um fato idéneo
2 produzi-fo, em virtude da lei ¢ do tempo, no qual o mesmo
se conhsumou ¢ que antes da atuacéio da nova fef enfron a
fazer parte do palriménio da pessoa a quem respeita embora
mao ienha podido fazer-se valer, ou parte dela, por falta de
ocasido™.

A prescrigdo, na terminologia de Limongi Franga é um
“direite de aquisiciio sucessiva”, ou seja, um direito que se
alcanga apos o fluxo de um certo Tapso de tempo.

Assim, inadimissivel se tem a retroagdo da lei nova de
eficacia imediata de mangira a ignorar a patrimonialidade da
prescricio extintiva j4 consumada, wma vez que se estaria
atingindo direito adquirido.

‘Nesse sentido afirma Washingion de Barros Monteiro:
“ . .8¢ 8 prescrigo j& se consumou, sequndo & regra da
lei antetior, nfo ha que se cuidar da let nova (Curso de
Direito Civil — 1% vol,, Saraiva, 1977, p. 33).

Da mesma opinido é ¢ Prof. Galeno lLacerda, no que se
refere a prazos processuais:

“Claro esta que os prazos ja terminados sob a lei antiga

ndo poedem, hipolese alguma, ser reabertos. O efello ja

se produziv sob aquela lei. O problema de direito transi-

toric 86 se apresenta, é clare, quanto a incidéncia da lei

nova sobre prazos que ainda ndo acabaram”. (O Novo

Direito Processual Civll e os Feitos Pendentes, Forense,
1974, p. 91),

De outra forma, contudo, ocorre quando a lei nova apanha

a prescriciio em curso, reduzindo-a ou aumentando-a. Nesse
case a aplicagdo imediaia da nova lei ni¢o aleta nenhum
direito adquirido, uma vez que ainda nide perfeito, tratando-se,
no caso, de uma mera expectativa de direito.

Essa € a2 conclusdo de Camara l.eal:

“Ora, na prescricdo, enquanio esta nao se consuma pela
expiracao do prazo prescricional, ndo ha para o prescribente
um direifc adquirido, porque, antea dessa consumacgho, ele
ndc pode invoca-lo, nem fazer reconhecd-io. Porlanto, a nova

lei, publicada antes da explracio do prazo prescricional, vem

surpreender a prescricac em curso, quando ela ndo constitui
R. Proc. Geral Mun,, Forlaleza, 1 {1): 142/145 Jun. 1952
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ainda um direfto adquiride, mas mera expectaliva, cuja reali-
za¢éo depende do decwrso do tempo lixado pefo legislador,
e deve, pois, exercer sobre ela toda sua autoridade, subor-
dinando-a a0 seu novo império”. (Da Prescricio e da Deca-
déncia, Forense, 1992, p. 88).

~ Essa a opinido dominante j4& ha muito, tendo Planiol
afirmado que:

“Quando uma lei modifica o tempo da prescrigdo, quer
para sumemé-lo, quer para diminui-lo, as prescricdes ja ufti.
madas nfo s#o afingidae, mas as que estio em curso sofrem
o efeito da alterag&o”. (Droit. Givil 1 no 248).

O caso em apreco parece-nos bem simples. no que se
refere aos crédiios trabalhistas plsiteados pela suplicante,

Sua rescisdo contratual ¢ datada de 09.06.1987, sendo
que seu pedido ora apreciade ¢ de 23 de janeiro de 1991,

O prazo prescricional das agdes trabalhistas fol inovado
na Constiluigiio de 88 apenas no que diz respeito ao prazo
de aferigéio dos créditos trabalhistas que, de dois anos passou
para cinco; continuou, contudo, sendo o prazo de dois anos
para o autor entrar com referida ac#o.

_ Assim, parece-nos claro a ccorréncia da prescricio da
acéo Irabalhista a ser porventiura interposta peéla suplicante
(e consequentemente seus créditos), sendo desnecessario o
exame do mérito da presente questéo.

Somos, portante, pele indeferimento da suplica,
Salvo melhor jufzo.

Fortaleza, 24 de outubro de 1991,
Danilo Fontenele Sampaio
FProcurador do Municipio
De acordo com o Parecer.
A consideragéio do Exm? Sr. Procurador Geral.
Fortaleza, 06 de novembro de 1951

Paulo de Tarso Montenegro Barrocas
Coordenador da Consultorla

De acordo com o Parecer, que submeto a4 decisdo do
Exm¢® 8r. Prefeitio.

Fortaleza, 06 de novembrc de 1991,

Valmir Pontes Fitho
Procurador Qeral

Aprovo © parecer.
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PARECER N? 160/91

PROCESSO N°: 0918/91-PGM
INTERESSADO: EDMO LEITE FERNANDES DE ASSIS
ASSUNTO: PAGAMENTO DE GRATIFICACAC

ENENTA: A GRATIFICACAD DE SERVIGO E SUA PRE-
CARIEDADE FACH A COMPOSIGAO DA REMUNERAGAC
DO SERVIDOR. A percegfio das gratiicagles lgadas
astritamente ao servico prestado impdem-se para per-
cepglio para o servider que & delas banaficidric apenas
em carfter precdrio, a menos que a loi resolva dife-
rentemente. Afigura-se portanto licha — o abadlente
ao dirello — toda espécic de supressSo gue sefa feHta
pela Administragfio quanto ao pagaments destas ¢ra-
tflcaclos de servigo, tidas asslm como "medals” ou
“condicionals”, palo gue respeliados serfio sempre, no
caso, os principlos maiores estabelecidos pelo art 79,
V1 e arl. 37, XV da Censtituic8c Federal te 1985,

1. EDMO LEITE FERNANDES DE ASSIS, médico do guadro
de pessoal do IJF, solicita beneficiar-se do *‘pagamento da
gratificagcéo de plantio relirado por iniciativa de Administra-
cio em julho de 1990, Aos termos do pedido aduz de logo
que a “gratificacio 10 motivada e paga continuamente”, desde
0 séu ingressc no hospital, desde julho de 1975. & também
parte do pleito do interessado o “pagamento retroativo do pe-
riodo”. — Perjodo esse certamente alinente a relirada da
gratificagéo, atdé os dias de heoje.

2, Ao processo sdo trazidas informagbes prestadas pelo
Departamento de Pessoal do WJF, onde se encontra afirmado
o fato de que ¢ servidor “vinha percebendo a gratificagio de
plantdo desde agosto die 1975 e até mafo de 1980, sem inter
rupgdo, deixando de percebé-la a partir de junho de 18807,
(Fis. 04 dos autos). A prova disso esta atestada por algumas
fichas de controle financeiro do IJF, juntadas para reforcar
0 cardler de habitualidade com o qual as gratificacbes eram
pagas ao servidor, _

3. Sdc também partes integrantes do processo parcceres
juridicos exarados por Assistentes Juridicos do LIF, nos quais
¢ flagrante o entendimento favorével ao atendimente da su-
plica do servidor, precisamente em face do fator ‘*habiuali-
dade” com que se fizeram processar reiteradamente os pa-
gamentos da gratificagéo aludida, por prowdéncra do WF.
(Fis. 12 a 16).
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4. CGcorre no enfanto que, com a devida venia, ousa-se
discordar da compreenséo ali adotada para o fim colimado,
pelas seguintes razdes, reveladas a partir do esclarecimento
prévio que se impde na espécie, pelo questionamento irrecu-
sével: assiste ao servidor direilo a percepcdo continuada da
gratificagée de planto a que a um tempo fez jus, mesmo a
despeito da efetiva prestaciio do frabalho correspondente e
agenas em face da habitralidade com que a efe foi paga,
durante largo petiodo (desde 1975 ¢ até 1990), deniro do
qual, entretanto, correspondeu sempre o pagamento recebido
ao respectivo irabalho prestado?

5 Nio parece que sim. Nem mesmo se considerade for

gque a percepgdo reiterada da gratificaciio de que se firata

se deu para o servidor sob a égide da legislagéo trabalhista,
que era 2 ele aplicavel, para disciplina de seus relagdes
funcionais com o municipio, até o advento da lei complemen-
tar n? 0002, de 17.08.1890.

6, E isso se justifica. £ sabido que, na drbita trabalhista,
as gratificages pagas com habitualidade pelo empregador ao
empregado assumem a feicdo de salario, pelo que, em tese,
associam-se a ele (saldrio), para todos os fins de dirgito.
(art. 79, VI, CF/88). Mas, mesmo sob a infludncia protetiva
da Ieglslagao trabalhista, tal regra nao & (ou era) de todo
absoluta.

7. E que ndo sdo todas as gratlificagdes (ou adicionais)
que sz podem reputar integradas no rol daguelas havidas
como irredutiveis. E entre estas, estdo incluidas, sem divida,
a gratificagio de plantéo antigamente paga 20 pessoal do UF. -

8. A principio, é certo, as gratificagdes de plantdo afigu- .

ram-se, cemo as outras que lhe sdo assemelhadas, em “par-

celas acessérias adiclonais A remuneragdo principal dos :
gervidores, pelo que costumam denominar-se vantagens”
pecuniarias acessorias (Cf. IVAN BARBOSA RIGOLIN, in O
Servidor Pablico na Consiitulgéio de 1938, Ed. Saralva S#o-

Paulo, 1989, p. 150).

8, Em representando entdo vantagens pécuniarias que s80
concedidas a quem de direlto, deverio s8lo na conformidade
das leis que as estabelecem. — No caso do IJF, considerado
que se trata de uma Autarquia Municipal, vé-se que a insti-
vigéo da gratrflcagao in comento {de plantéo) foi feita através.
de Decreto, de n? 4218, de 21.12.1973 (sugere-se de logo-
seja descurado ¢ aspecto da: constitucionalidade em si desta
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medida, face as normas dos art, 61, § 1%, Hl, a @ 83, 1, CF/88,
cujo exame transborda de multo os irnpresclndfveas limites
que tem este parecer).

10. Pois bem. A eslo citado Decreto de n® 4218, de
21.12.1973, coube estabelecer e deflnir a prestacéo dos ser-
vigos que, no WF, seriam compativels com a percepgiio das
vantagens acessdrias que admitia para os servidores ali lota-
dos, nestes termos:

“Art. 139 — E mantida a gratificaglio petapresta;ﬁo
de servico em regime de plambes ditrnos @ noturnos,
paraosoacupantesdecargos\ehmgémdolnstﬂulo,
cuja nalureza do servigo exija a prestagiio do trabalhwo
durante (12) doze horas ininterruptas, no expecfiente
diumo e notumo”,

“An. 141 — A concesséo de qualquer das gratifica-

goes mencionades nos art. 139 e 140 (gratificagdo peia
presiagiio de servigo em regime de sobreaviso per-
manente} exclui a outra e as demais de idéntica na-
tureza, inclusive o adicional noturno”,

11. E mals. Ficou também estsbelecida, na mesma opor-
tunidade, a natureza precéria da percepcgio das gratificactes
entdo permntzdas para o recebimento das guais éra imposto
o seguinte principic inarredével, constante do Decreto no
4218/73:

“Art, 145 — A cohcesslio das gratificagtes mencione-
das nos arls. 139 e 140 deste Decreto nio tera caréter
compulsério e poderd ser retirada desde que o ocu-
pante: do cargo ou da fungBo deixe de preencher as
condigdes para sua obten¢do, seja por mudanga de
horério, por motivo de afastamento ou qualquer outra
colsa correla

12. Néio era de estranhar que assim fosse. £ que as grati-
ficagdes de plantdic, como tantas outras, bem podem consi-
derar-se como $eéndo daquelas que tém sua cONCessio necos-
sariamente presa a um motivo gerador delas, qual seja, o
trabalho correspondente. Nesse exalo sentido colocou-se a
doutrina autorizada de HELY LOPES MEIRELLES. As vanta-
gens acessdrias, quando acrescidas ac estipéndio do servidor,
delxou ele afirmado, sfo “concebidas 2 titulo defiitive ou
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fransitério, pela decorréncia do tempo de servige (extacto
temporis), ou pefo desempenho de funcoes especias (ex facto
offfici), ou em raziio das condicbes anormais em que se. realiza
o servigo (propter laborem} ou finalmente em razio das con-
dicdes pessoals do -servidor (propter persenam). As duas pri-
meiras constituem os adicionais (adlcionais de vencimento e
adicionals de funcdo); as duas Giimas formam a cetegoria
das gratificagbes (gratificagbes pessoals). Todas elas sao es-
pécies do génevo (retribuigBo secundéria, mas se apreseniam
com caracleristicas proprias e efeilos peculiares em refacéo
ac beneficisrio @ a Adminisiragio™. (Direito Administrativo
Brasileiro, 158 ed., Ed. RT, S#c Paulo, 396).

13. Assim & que umas “se incorporam automalicamente
ao vencimento e o acompanham por fodas as suas mutagdes,
inclusive quando $o convertem em proventos de inatividade™,
ao passo que outras “apenas sie pagas com o vianpcimento,
mas dele se desprendem quando cessa a atividade do servidor”
(Cf. HELY LOPES MEIRELLES, ob. cit.,, p. 396).

14, Dentro desta conjuntura, impée-se de logo a compre-
ensio de que a gratificagio de plantéo afigura-se como
sendo do tipo modal ou condicional, posto que dependente,
para existir, do implemento de uma condiclio, que é a pres-
tacho do trabafho em plantdo. Isto é certo, na medlda em que
coube ao mesmo insigne HELY LOPES MEIRELLES classificar
as gratificagdes vendo-as como as que sio devidas desde fogo
e parg sempre, diferenciando-se das que sdo modals ou con-
dicionais. assim sejam ligadas A ocorréncia de certos fatores
ou ao preenchimenio de determinadas condighoes para serem
efetivamente impostas, como encargos da Administracso.

15. Devidas desde logo e para sémpre sfo, por exempio,
as vantagens devidas ao funciondrio em razéic do tempo de
servigo phblico {adicional de anudnio, biénio, triénio, quingué-
nio, etc.). Condicionais, por outro lado, sfio todas aquelas fi-
gadas a uma condlgéio especifica do _trabaltho do servidor,
tais como a que significa compensagio pelo trabalho com
dedicagiio exclusiva, com risco de vida, em regime de planido,
etc. :
1%, Certo & que, quando a gratificacdo 6 dependente do
servico, “mesmo que auderida por longo tempo ¢ em razéo do
preenchimento dos requisitos estabelecidos para sua percep-
¢d0, nd0 se incorporam ac vencimento, a néo ser que quando
essa integragdo for determinada pela fef”. € que estas van-
tagens s&o devidas estritamente “pelo trabalho que esta sendo
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feito (pro labore faciendo), motivo pelo qual qu

’ quandoe cessa o
trabalho, ou quanda desaparece ¢ falo ou a siuagdo que
lhes d4 causa, deve cessar o pagamento de taje vamtagens®
(HELY LOPES MEIRELLES, ob. cit, p. 397/399). '

17. Tal justificativa & bastante para ter-se como obedien

ao0. Direito loda espécie de supressiio que seiao foita ;:i:
Mnﬁn}itragqo quantc ac pagamento destas “gratificagdes
modais”, Afinal, “a lei & que define as condighes em que
cada wna destas vantagens é devida, bem como a fei cabe
wlahei_‘ ecer as hapote,se;s de incorporagdo”. Por isso, & evidente
que “no silénclio da lei, tem-se que entender que a grafifica-
¢fo de servico somente & devida engquanto perdurarem as
omuﬁgﬁgs‘especials de sua execuglio, nio havendo infrigéncia
a0 principio dz Irrecutibilidade de vencimento na retirads da
vantagvem,qumdoosa_rvigordeixadedesempenhara!ungéo
WARIA SYLVIA ZANELLA B PIETRS, o s, Snsinamento da

, in Direlto Admini
Ed. Atlas, 1990, S3o Paulo, p, 333). sehrative,

18, No que toca especificamente & siluacio da

servidores que, no ambito do IJF, percebiam (oﬁgpercebgl::r{r?)s
por anos a fio, a gratificagéo de plantéip, tem-se a considerar
que a %ei nio fol omissa acerca do interesse deles, Ao con-
trario. Tomou de fato o legislador municipal como admissivel
& Incorporacdo ventilada (torne-se & leitura do item 17, retro
onde se & a licho da respeitdvel Profé paulista MARIA
SYLVIA ZANELLA, DI PIETRO), mesmo a despeito da prestagao
do trabatho referente & percepgac da vantagem. E para tanto,
flrmgu regra esw«;ilica, que se fez processar na ocasido dentro
_da integral obediéncla aos condicionamentos juridicos que
deviam nortear a edigfo da fonte legal da qual deveria a
incorporagao necessariamente emanar, quer dizer, para o
?el’giast;ggogo;ufm; pi? "ino;rggfggﬁo” admitidos, estabelecey o

, "o ? do art. 89 i n?
19.07.1990, o seguinte: 5 da Lei n? 6.697, de

“Ficam extintas as gratificagbes de plantiio, especial
de plantio ¢ pela prestagio de servicos em rege?::cde
sohreaviso permanente, até entlio percebidas pelos
servidores ajcangados por este artigo, revogadas as
respectivas normas instituidoras, cujos valores, excete
gquanto A gratificacéio especial de plantso, foram incor-
_ poradas ao salario-base ou vencimento-base constan-
.tes dos anexes referidos no caput deste arligo”.
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18. Quando decretou ¢ legislador a extingdo das gratifi-
cagles atd entdio devidas aos profissionais da area da safide
do WJF (art. 82, caput, Decreto n? 4218/73), procedeu com
absoluta cautela, para eles imediatamente criande medida
benéfica, que se fez valer através da permisséo da incorpora-
&0 sobre a qual foi explicito {gratificagBo de plantdo, espe-

cial de plantdo e pela presiagido de servigos em regime de

sobreaviso permanents). — O que dai se depreende entfio &
que, extinguindo umas, paralelamente criou o legislador oulra
vamagem para 0s servidores do 1JF, consubstanciada esta no
direito de perceberem eles dali para frente o seu vencimento-
base integrado pelo valor até entdo devido por conta das
gratificagbes por cada um deles percebidas, no curso do tra
balho desempenhado. -

20, Compreenda-se pois a questdo nos termos preciéds

em que se coloca: a lei n? 6.697/9C veio a determinar, na

verdade, a integragfio daqueias gratificacdes que nomaou no

computo do salario-base ou vencimenio-base dos respectivos -
bzneficiarios, 1sso fazendo por conta da extingdo das vanta-
gens que era entdo adotada, Para isso cuidou o legislador -
de concretizar a “incorporagéo” propugnada através da inclu- -

sio do valor das gratificagdes entdo nomeadss nos proprios
valores financeiros que, na mesma oportunidade, definia comeo
sendo a partir daguela data devidos a cada servidor, por conta
do reajuste nos valores vencimentals naquela mesma opot-
tunidade decretados (volte-se 4 leitura do § 29 do arl. 8°
da lei citada ds n® B6.897/90, no item 18, retro, para confir-
macdo da idéia aqui sustentada, através da interpretagzo
logica do texio legal In comento. '

2. Se assim foi, nem bem se pode falar de “incorporagéo
de gratificagtio”, para perfeita adequagd@o da iniciativa lega
4 doutrina paulista de MARIA SYLVIA ZANELLA Dl PRIETO:

HELY LOPES MEIRELLES (n?s 12 e 18, 17 e 18, retro). Is

porque se, enquanto extinguia uma vantagem financeira, cor
relatamente criava o legislador outra vantagem, melhor obrou
aqui a lei n® 6697/90, ao congeder ao pessocal do IJF, sob o
pretexto de “mera incorporaciio de graftificacfio”, verdadeira
sumento de vencimento, por motivos evidentes. .. o

22, Por tal razdo, até ilegal mesmo seria voltar-a faiar em
nova “incorporaglio” ainda por conta das mesmas vantagen
sobre a qual j& versou a Lei n? 5.697/80. Permitir isso serla
como que admltir o infcio de uma reagéo de cadeia verifica
vel na Icidéncia reciproca de vantagens, acarretando forgo
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samente ¢ chamado "répique dos beneficiarios que produzi-
riam vm exiraordindric efeito multiplicador sobre a remune-
raci#o”. (Cf. ADILSON ABREU DALLARI, in Regime Constitu-
clonal dos Servidores Piblicos, Ed. RT, S&do Paulo, 22 ed.,
1800, p. 62), Esia hipdtese afinal, ¢ alvo de franca investida
proibitéria de ordem constitucional {art. 37, XVI, CF/88).

23, Afastada estd pois, qualquer possibilidade de nova
incorporagdo da gratificaggo de plantéio, nos moldes em que
ora é formulada. O que se ha de ter como cerio & que,
a partir do advenlo da lef mumicipal n? 6.697/90, aos servi-
dores que trabalhem em regime especial de plantdo serd
devido sempre o pagamento da gratificagio correspondente,
calculada esta nos Iimites propostos pefa citada fei n? 6.697/30.
Com efeito, coube a esta lel extinguir a gratificac&o de plantdo
antes regulamentada pelo Decreto n® 4218/73 e novamente
edita-la, apenas com bass de cdleulo diferenciada, embora
submetida sua concessio A0S mesmos requisitos de efetivi-
dade do§ servigos correspondentes. Ficou entfio agora sendo
esta a hiptlese de ganho da gratificag@o, por quem de direito:

Ymt. B0 — ...
§ 1 ¢ — o8 servidores a que afud® o caput deste artigo
fardo jus &4s seguintes gratificacSes, a serem caicula-
das sobre o respectivo vencimento-base ou salério-
base: 1 ... Il — Gratificagio de plando, aqueles que
estejam efetivamente submetidos ao regime de plantéo,
de 25% (vinle e cinco por cento)”.
24, Esta a situacio de direito a considerar, sem qualquer
divida. Nada contra ela se pode opor, nem mesmo um suposto
direito adquirido, uma vez que, no trato da matéria, reputa-se
direito adquiride para o pessoal do WJF apenas aquele que
resulta da prescrigfio constante do § 29 do art. 8¢ da lel mu-
nicipal n? 6.697/80. No mais, mostra-se a gratificacio de
plantdo como uma gratifica¢do que tem carater precéario, sé
cabendo sobre ela falar, quando a propésito do trabatho
correspondents, (Decroto n® 4218/73). — Estas as razdes
pelas quais sugere-se indeferimento para o pedido trazido a
exame através destes autos: & que ele carece de qualquer
2poio. legal.

E o parecer, s.m.j.

Fortaleza, 25 de junho de 1991,

Maria José F. Barreira Aradjo
Procurader do Muniviplo '
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De acordo com o Parecer.
A consideracéio do Exm? Sr.. Procurador Gera[

Fortaleza, 28 de Junho de 1991,

Paulo de Tarse Montenegro Barrocas
Coordenador da Censuitorla

De acordo com o Parecer, por seus préprios fundamentos.
A decisfio do Exm?® Sr. Prefeito.

Fortaleza, 19 de jultho de 1991,

Valmir Pontes Filho
Procurador Gerel

Aprovo ¢ paracer,
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PARECER N° 188/92

PROCESSO Ne: 3100/90 E 2785/90-PGM
INTERESSADO: INSTITUTO DR. JOSE FROTA E INSTITUTO
DE PREVIDENCIA DO MUNICIPIO
ASSUNTO: REGULARIZAGAO DE SITUAGAO FUNCIONAL DE
SERVIDOR

EMENTA: Conflgura-se shuagdo exepcicnal, néc pre-
vista pela lefra da lei, No cazso, condenaglo criminal

ndo impiice em falta administrative por parte do servidor.

A "forga normative do fitico™ deve comesponder pro-
vidénecia ldgiea por parte da adminislragdo: retivar o
aevidor de folha de pagamento até sew retormo ao
servigo.

O Institute de Previdéncia do Municipio (IPM) e o instituto
Dr. José Frota (IJF), através dos processos de nimeros res-
pectivos 2875/80 e 3100/90-PGM, encaminhados a esta Pro-
curadoriz pela Secretaria de Administragéo, solicitam parecer
& respeito do servidor HELIO: DE MORAIS PINHO, que foi con-
denado por sentenga da Jufza Presidente do 19 Tribunal do
Jori a 15 (quinze) anos de reclusdo por delito de homicidie,
com sentenca transitada em julgade na data de 29/04/1987,
encontrando-sg desde 01/10/1980 recolhide ao Hospital Geral
e Sanatério Dr. Qtdvio Lobo. Informa-nes o IPM, as fis. 2 do
Frocesso 2875/90, estar o servidor desde 12/04/1988 no gozo
icen¢a para tratamento de satde (art. 130-1 da Lei 3174/65),
renovada até 2/11/1990, e as fis, 12 hd a noticia de lcengas
médlcas de 02/11/90 até, pelo menos, 18/06/1891. Nos autos
do processo 3100790 encontramos parecer da lavra da Pro-
curadoria Juridica do WF, ne gual se expdem os termos do
problema: a definicéic da situagio funcional do servidor. Séo
enumerados dispositivos da Consolidag&o das Leis de Tra-
balhe (art. 482-d) e Estatuto dos Funciondrios Pabiicos do
Municipto de Fortaleza, vigente & época {art. 236-1i1, 1l e § 19),
com o pronunciamento final a faver da demissZo por aban-
dono de cargo.
. Com as vénias de praxe, discordamos dessa andlise. O
artigo 482-d da CLT enuncia em seu caput os fatores que
constituem justa causa para a rescisédo do contrato de trabalho
pelo empregador; em momento algum, porém, menciona a lej
gque o empregador devera demifir 0 empregade por conta de
algum daqueles comportamentos ou circunstincias. Tal inicla-
tiva dependerd do exame da convaniéncia para o empregador-
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No caso, além de & época do parecer (14/11/90) nfo ter
ainda transcorrido 30 dias do 2ncerramento da I:ceng_a para
tratamento de sadde, que findara dia 2!11'!1@99, havia uma
razfio ditada pela imperatividade dos acontecimentos, que
configurava mais do que uma razdo justa para a auséncia do
servigo: o setvidor estava cumprinde pena, ditada em razdo
de ato (e circunstancias) desligado da atividade profissionai
que exerce & néo previsto em lei como crime contra a adrpi-r
nistragéo plblica. N&o repercutindo em sua atividade profis-
sional nem no ambiente de trabalho de forma diveta, n§9 haveria
como puhi-lo no ambito do direito administrativo. Seria seguir
iGgica absurda, querer contrariar a 18 da ffsica de que um
corpo ndo pode sendo acupar um lugar de cada vez no eSpago;
se estd no instituto onde cumpre pena, néo pode vir ao
trabalho, ndo havendo liberalidade para tanto ne regime pe-
nintenclario. .

Por outro lado, embora fosse o servidor & 6poca celstista,
em relagdo a medidas disciplinares nfo poderia a adminis-

tragcdo agir de forma diferenciada em relagio a ele, ¢ nfio .

sgguir determinadas diretrizes. Istc porque a administracéo é
uma s6, ndo podendo fratar fatos da mesma natureza de
forma desigual, .

A pena de demissdo para o funciondrio, tem side reser-
vada, quanto & pratica de crimes, exclusivamente para crimes
contra a administrag@io piblica ou praticados na situacio de
funciondrio, conforme dispunha o antigo Estatuto:

““art, 226 -— A mpmabﬂidade penal abrange os crimes
e contravencies imputados ao funcionaric nessa quali-
- cade”. :

Obviamente, o ctime do art. 121 do Cédigo Penal ndo se

encontra nesse campo, e nem pode a administragéec inclul-lo -

sem ferir o principio da prévia tipificaggo legal.

Quanto as penas disciplinares, o artigo 232 do mesmo

Estauto previa: :

“Na apiicaglio das penas disciplinares, serdo considera-
das a natureza ¢ a gravidade da infragao e os danm_.'qmg
defes provierem para o servigo piblico mﬁe:pal;.
(grifamos) 2

Mais adiante, o artigo 236 dispunha acerca dos casos de apli-
cacdo de pena de dgmisséo: _

B. Proc. Geral Mun., Forlaleza, 1 {1): 155/188 Jun. TH02

158

1 — nos crimes contra a administragéo piblica;
I — abandono de cargo ou falta de assuidade;
i — incontinéncia plblica e conduta escandalosa ha.
( LI ]
§ 12 — Considera-se abandono de cargo a auséncia do
service sem jusla causa, por mais de trinta dias cleis
consecutivog”., _

Descartada a hipétese do inciso |, reafirmamos a inaplicabili-
dade do conceito de abandono de cargo/fungdo (sem apelar
para a literalidade do termo referents somente a cargo), refor-
¢ada pela expressa mengio & auséncia de justa causa para
a configuragdo do abandono.

G novo Estatuto é mais clare ainda para a configuragdo do
principlos

“arl. 181 — Entende-se por abandono de cargo a delibe-
rada auséncia ao servico, sem justa causa, por mais de
30 (trinta) dias consecutivos.” {grifamos)

Esta portanto a figura do abandono na dependéncia da vontade
dirigida conscientemente para a realizagio do fim auséncia
do servigo. Sem mais comentarios, portanio.

Por mais que possa atingir nossa consciéncia ética 2/ou
religiosa, o ato praticade pelo servidor e que motivou sua
condenagéic pela justiga oriminal, ndo podemos julgar o mesmo
fato e circunstancias duas vezes. O pronunciamento oficial
a respeito jA se deu, pela instancia do jeri popular, e nio
cabe usurpar essa fungdo, Mesmoc a hipdtese do inciso Il
do artigo 236 do antigo Estatuto resta improcedente, ja gque
“incontinéncia plblica” e “conduta escandalosa habitual”
880 manifestagBes que dizem respeito & credibilidade ¢ dis-
crigio como guia de comporiamento para o exercicio de cargo
ou funcdo, Para o exame da tragédia que em si representou
o fato da morte de outra pessoa, transborda-se essa medida
singela, & exige-se outros padrées: o auferimento dos mais
altos valores da sociedade (a vida) de que o nicleo do poder
ostatal tem & delegacdio para efetuar. E este nicleo & o
Judieirio.

Isto posto, consideramos que o fato & atipico, como soem
os fatos determinantes em geral. Como negar o fato néio 6 a
melhor sofugdo, entendemos que o devido equillbrio entre o
histérico regular exercicio profissional e a impossibilidade
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fisica de exergé-lo atuaimente se dé& pelo ajuste do controle
administrativo a esta realidade. Por islo, sugerimos que seja
efetyada a retirada do servidor da felha de pagamento — o
que equivalera, na pratica; a uma licenga para trato de inte-
resse particular — até que ele voite a exercer suas atividades
profissionais normais, como processo de reintegragas a socie-
dade de que o cumprimento da pena ¢ somente uma parte. -
E o paregcer, 8.m.j. '

Forlaleza, 11 d& novembro de 1921,

Paulo Antonic de M. Albuquerque
Procurader do Municlplo

De acordo com o Parecer, _
A consideragdo do Exm? Sr. Procurader Geral.

Fortaleza, 13 de fevereiro de 1992,

Paulo de Tarsc Montenegro Barrocas
Coordenador da Consuitoria
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DESPACHO

Demorado ndo s6 pelo acimuio de servigo mas, é forgoso
confessar, pelo ineditismo da situagZo sub ocuils.

O servidor, no presente caso, foi condenado & pena de
recluséo (de 15 anos), pela pratica de crime de homicidio.
Vigente ainda fosse a antiga legislagdo penal, a sentenga
certamente decretaria a consequente perda do cargo publico.

Tal ndo pode mais ocorrer. A teor do gue dispde o art,
92. |, do Cédigoe Penal em vigor, a perda do cargo, fungéo
pdblica ou mandato eletivo s6 ocorre nas hipdteses de crimes
praticados com abuso de poder ou viciagdo de dever para
com & Administrag@o Pablica, quando a pena aplicada for
superior a quatro anos.

O crime praticado pele suplicante, como ¢ evidente, nao
se enquadra na previsdc normativa supra aludida. E, pelo
mesmo delito, ninguém ha de receber duas penas.

incorre, também -— como bem saliemtado no brilhante
Parecer de fls. -—- o abandono de cargo, de vez que faltg,
in casu, o anlmo do servidor de deixar suas atividades fun-
cionais.

Mesmo diante, portanto, de um caso tipico de lacuna
ténica da norma -— ja que o Estatuto dos Servidores Pdblicos
do Municipio de Fortaleza ndo prev8 expressamente solugiio
para situagio que tal — nfo pode o aplicador quedar-se
inerte, deixando de dar soluc&o ac problema.

Recorrendo & equidade — como o permite o sistema
juridico posto ~— entendo que o servidor Hélio de Morals Pintho,
mantendo iniegro seu vinculo funcional (scb a égide, hoie,
do regime de direito piblico administrativo) com o HF, pode
continuar a perceber seus vencimentos, desde que:

a) mediante sua expressa aquiescéncia e da diregéo do
presidio no qual se acha recclhido, preste, na condigidc de
médico e respeitada a sua especialidade, atendimento aos
demaia presidiarios, cumptindo, em ial mister, a carga horéria
a gus se acha obrigado;

b) a Superintendéncia do LJF tenha efetivas condigdes
de averiguar o cumprimento da condigdo referida no item a,
retro, 0 que serd possivel mediante entendimento com a dire-
¢céo do estabeslecimento carcerério.
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Tal solucdo, parece-me, atende & exigéncia da funglio:
social e pedagogica da pena. -
A decisgéo do Exm? Sr. Prefeito.

Fortaleza, 18 de feverciro de 1992,
Vaimir Pontes Filho

APROVO O PARECER EM PARTE, FEITO O ADENDO DO
DESPACHO DO PROCURADOR GERAL. :

Juraci Vieira de Magalhaes
Prefeito de Fortaleza
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PAREGCER N9 051/90

PROCESSO N¢: 2580/90-PGM
INTERESSADO: MARIA DAS GRAGCAS GADELHA DA FROTA
ASSUNTO: RESTAURACAC DE BENEFICIOC

EMENTA: Em face do principic da hierarquia das Jeis
o considerada a estrutura escalonada da ordem juridica,
adota-se & compreonsio de gue axiste "validez decres-
cente” entre as normas juridicas. A [ei complementar
& pois superler face & lel ordindria, quando tenha tfra-
tato de matéria de sua excluslva competéncia, néo
podendo assim ser revogada por qualquer jed ordingria,
apenas.

Mo caso da gratificaglo “de exercleio” mantida para
os servidores administrativos da procuradoria Geral do
Municiple através da Lei Complementar n? 0001790,
tom-se que deve ger auferida nas bases originals de
suz concessdo, (Lei municipat n® 5.478/81), uma vez
que, ma espscie, o benefleio estd garanildo por {ormz
guperior através da Lei Orgénica de FGM (de natursza
complamentar}, fatc que, nos limites de st¢a compe-
tancis. a torna imodificivet por melo de simples lei

ordinéria.

1. Através do processo de n? 2588/90-PGM, MARIA DAS
GRACAS GADELHA DA FROTA, na condicdo de Agente Espe-
cial de Servigos Jurldicos, CP, 17; com lotagdo nesta Procu-
radoria Geral do Municipio, formula requerimento objetivando
obier restauragdo da gratificagde de exercicio (G.E) que ora
percebe na exercicio de suas atribuigdes funcionais, a fim
de que s€ja a mesma contida nas bases originais firmadas
pelo art. 7¢ da Lei municipal n? 5.479, de 23.11.1981, em
respeito ao que dispde o art. 105 da Lei Complementar n®
000t, de 13.09.1980. _

2, Diz e posiulante que percebe, desde janeiro de 1982,
esta gratificagdo “de exerclcio” institulda pela lei municlpal
ne 5479/81, sendo que a referida vantagem era COrréspon-
dente a 100% (cem por cento) do seu salario. — De acordo
com o que determinava o art. 7?9 da lel apontada.

3. Esclarece que a referida gratificaglio fol concedida &
iodos os servidores lotados na PGM e que sua base de céai-
cule tinha como referencial o vencimento bdsico do beneti-
ciario, motiva peio qual integrava a remuneragio global de
cada setvidor, inclusive para efeito de célculo de quinguénic,
nos termos do que permitia a lei n® 6025, de 21.11.1985.
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4, Esclarece ainda que, por forga da Lei Complementar
ne 0001790, de 20.09.90 {LOFPGM), foi preservada, na “sua
inteireza, a manutencio da gratificagdo de que tratava o ar,
50 da Lei n® 5.479/81", que era exatamente esta G.E.

5. E segundo alega, ocorreu que uma lei ordinaria, de
n? 6.712/90, procedeu recentemente 4 transformagio da mes-
ma gratificagdo em “Vantagem Pessoal Reajustavel” (VPR),
fato que teria provocado abalo na constincia da regra que
servia de base de célculo & G.E. Isto porque teria-se tornado
“congelada” a gratificagdo nas bases de sua concessio, antes
conferida em 100% (cem por cento) do saldrio e agora con-
cedida para majoragio “por ocasido dos ajustes remunera-
torios dos servidores piblicos, no mesmo percentual do ven-
cimento base".

6. Diante do que expde, pede entdo a interessada seja
restaurada a percepcdo da gratificagBo de exercicio anterior-
mente garantida por via de lei complementar, de modo que
sa faga valer “a hierarquia de normas apontada no art. 39
da Lei Orgénica do Municipic de Fortaleza”. — Em aditamento
ao pedido que faz, requer também a possivel extensdo do
direito solicitado para todos aqueles servidores que, na PGM,
igualmente auferiam a gratificagéio nas bases referidas.

7. Antes do mais, interessa afirmar que as alegagbes da
requerente séo correspondentes, no campo fatico, aquilo que
efetivamente ocorreu acerca da concessao da gratificagdo de
que éala trata. '

8. Realmente, com o advento da lei municipal n¢ 5479,

de 23.11.1981 ,art. 59), passaram os servidores em geral da
PGM a fazer jus a uma gratificagidc “de exercicio’”, gue foi
institulda, aquela época, em substituigho a gratificagdo pelo
regime de tempo integral ¢ dedicagho exclusiva (veja-se a lei
municipal n® 4.058, de 02.10.1972, em seu art. 205, Vil). .
9, Esta tal gratificagéo foi entdo concedida no percentual
fixado pela lei {de 100% sobre o vencimento ou salério do
beneficiario), ficando concidionada sua concessfo a presta-
¢iio de 40 h semanals na PGM, além do impedimento de cum-

primento de qualquer outra atividade de trabalho que pudesse -
implicar em incompatibilidade de hordrio com os sesrvigog :

prestados ao Municipio. {art. 79). .
10. Posteriormente, j& agora por ocasifio da organizagio
da nova estrutura e competéncias da PGM, através da Lei

Complementar n? 0001/90, (VER ART. 45, VIl da Lei Orgénica

do Municipio), cuidou o legisiador de deliberar por deixar
R. Proc. Geral Mun., Fortaleza, 1 (1): 1617168 Jun. 1662
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“mantida para os servidores administrativos da Procuradoria
Geral a gratificagio de que trata o art. 52 da Lei n® 5.479
de 23 de novembro de 19817, ’
11. . E mais recentemente, por via de |ei ordinaria, resultou
a alteragé.q da estrutura daquela gratificagsio, por forga do
que estatuiu a lei municipal n? 6.712, de 24.09.19890. Com
1850, passou a G.E. a ser identificada como VPR (Vantagem
Pessoal Reajustavel), passando assim a obler reajustes des-
ligados de qualguer indice pré-fixado, diferentemente do que
antes ocorria. '

12, identificada a questdc, resta saber se ha adequacao
de seus limites & ordem juridica. E isto deve ser veergica%i:
g0 que parece, a partir do ponto que, no problema, & funda-
mental; visto que a G.E. foi mantida por meio de lei com-
plementar (n® 0001/80). irteressa saber se pode ser alterada
ou transformada por disposig8o de fei ordindria aquesla pos-
terior. '

13. A discuss&o na verdade se impde. Dela de fato resulta
& elucidagdo de uma pendéncia doutrinaria que diz respeito
& investigacfo sobre uma possivel hierarquia entre as espécies
normativas previstas no ordenamento juridico. & que admi-
tmdo—sg 1al hierarquia, l6gico & que ndo seria dado A lel
o_rdinéma'impor qualquer modificacdo a direito concedido por
via de lei cqmplementar, ia que, na gradacio do ordenamento
!‘ur:dlco, seria de entender-se que a lei complementar deveria
1vaier mais’ que a lei ordinaria.

4. A principio, ngo parece seguro afirmar que a hierar-
quia admitida & perfeita. Isto pelo menos em ?ela@ohrgr?éi
delegada face & lei ordindria, por exemple. — Acerca delas
note-se que o campo de atuagdo da lei delegada & préprio
— diferente do da lei ordindria — uma vez que ha previsio
constitucional especifica nesse sentido, segundo prevé o art
68 da Constituicgo Federal. Tal aspecto, no entanto néo
caracteriza qualquer supetioridade de uma pela outra. f} Yue
n&o pode haver apenas é invasio de competéncia entre elas
sob pena de serem inconstitucionais, (Cf. Celso Ribeiro Bastos,
in Curso de Direito Constitucional, Ed. Saraiva, 1990, 128 ed..
Sao Paulo, p. 380 e 310/311). Do mesmo modo, nde ha hierar-
quia entre o decreto legislativo e a lei, ja que decretos legis-
lativos, segundo observa PONTES DE MIRANDA, sdc as “leis
a que a Constituicdo ndc exige a remessa ao Presidente da
Replblica para a sangao (Promulgagdo ou veto)”. (Apud
MANOEL GONGALVES FERREIRA FILLHO, in Processo Legis-
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lativo, Enciclopéddia Saraiva do. Direito, vol. 81, Ed. Saraiva,
1080, p. 420). Assim também, em rolagfio as leis e as medidas
provisérias @ 0% antigos decretos-iei.

15. Por outro lado, nko se duvida que o principio da hierar-
quia das leis justifica a compreensdo de que, nO processo
legislativo- a que alude a Lei Malor no seu art. 59, existe
relagio de superioridade valorativa, a partir das emendas 3
constituigdo & até as leis ordindrias. Na verdade, toda a pro.
dugiio normativa que deie decorre tem anies como pressu-
posto basico a total obedidncia & lel fundamental.

16. E essa compreensdo tem apoio na ligdo de HANS
KELSEN, quando aborda a estrutura escalonada da ordem
juridica. Assim, ensina o grande mestre que "a norma que
regula a producho & a norma supserior, a norma produzida
sagundo as determinagBes daguela é a norma inferior. A
ordem jurfdica nfio é um sistema de normas juridicas ords-
nadas no mesmo plano, mas ¢ uma construgfo escalonada
de diferentes camadas ou niveis de normas jurfdicas. A sua

unidade é produto de conexdo de depsndéncia que resulta -

do fato de a validade de uma norma, que foi produzida de
acordo com ouira norma, se apoiar sohrg essa outra norma,
cuja produgdo, por seu furno, & determinada por outra, e

assim por diante, até abicar finaimente na norma fundamenial

— hipotética, nestes termos — &, portanto, o fundamento de
validade ultimo que constitui a unidade desta interconex&o

criadora” (Cf. Hans Kelsen in.Teoria Pura do Direito, trad. de
Jo#o Batista Machado, Arménio Amado — Editora Coimbra,.

1980, p. 310). p
17. Tal licido ensinamento do insigne jurista austriaco
pareceu justificadamente relevante a PINTO FERREIRA, que

dele valeu-se para sustentar a ‘validez decrescents” das:

normas jurfdicas, afirmando que *“constituem uma unidade

iormulada em diferentes niveis ou capas de profundidade, com
uma validez decrescente & ocupando todas elas uma posi¢ao -
hierdrquica”. Sobre seu prépric pensamento, adiantou PINTG.
FERREIRA mais que ‘na gradacéo da ordem jurldica as leis
complementares situam-se enire as leis constitucionais e as’
leis ordinarias. Abaixo das leis consiitucionais situam-se as:
leis complementares; abaixe das leis complementares: colo-:
cam-se as leis ordinarias. Dal a posigo intermediéria, inter-:

média ou intercalar das chamadas feis compiementares, Tem

assim a |&i constitucional, do sistema de gradagfio das normas-
juridicas, uma superioridade evidente sobre as leis comple- .
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mentares & estas, por sua vez, sobre as leis ordinarias”
PINTO FERREIRA, in Lol Complementar, loc. ck,, p. 'lg‘): @
18, Realmente, n&o deve ser mesmo sem propésito que a
let complementar ocupa posigdo intercalar no ordenamento
constitucional. Alids, quando a doutrina a ela se refere, o faz
sempre tratando-a como sendo let intercalar, isto &, Isi situada
entre as emendas a constiluicio e as lels ordindrias (Ct. .
PONTES DE MIRANDA, in Comentarios a Constituicio de
19.67, tomo. it, Ed. RT, S&o Pauio, 1967, p. 136) e ainda como
tei ordindria paraconstitucional, como faz MIGUEL REALE
{apud PINTO FERREIRA, in Enciclopédia Saraiva do Direito,
vol. 48, Ed, S@'&}l}fﬂ, 1977, Sdo Paulo, p. 497). — Isso certa-
mente para significar que a lei complementar vale menos que
a lei constitucional, mas vale malis que a lei ordindria (Cf.
PINTO FERREIRA, ob. citl, ¢. 497).

19.  E se assim é, n&o é de ser desprezada a autorizada
opinidc de MIGUEL REALE, ac asseverar que tais leis s#o
um “tertium genus” de leis, que ndo ostentam a rigidez dos
preceftos constitucionais, fampouco devem comportar a revo-
gacho (perda de vigéncia) por forca de qualquer lei ordindria
superveniente’ (apud PINTO FERREIRA, Lei Complementar,
ob. cit., p. 498}, :
20, A idéila afigura-se mesmo acertada e coerente. De
fa}to, néo cabe & lei ordindria revogar lei complementar, essen-
cialmente naquile sobre o qual tenha tratado a lei comple-
mentar como matéria de sua exclusiva competéncia. Al havera
sem divida franca e indiscutivel superioridade de uma sobre
2 outra. E a lel ordindria decisivamente n#Zo poderad revogar
a lei complementar, “sendo nula toda a lei ordindria ou parte
dela_que contrastar com a lei complementar, A maneira inversa,
a lei complerpentar, por for¢a de sua posiglio hierarquica,
revoga as leis ordindrias, impondo-lhes homogeneidade e
;Snl}tgtgra;gﬁg ! ST%U% ElatF;aE llgAa seu espirite’”’. — E afinal o que
enta PINTO no seu seguro Magistério (Cf. seu
Lei Complementar, cit., p. 497). * 9 (
21. De tudo isso decorre por fim que a superioridade —
ol distingdo — da lei complementar face 3 lei ordindria, pode
ser identificada em dois aspectos. O primeiro, diz respeito ao
seu processo especial de elaboragéio, para cuja aprovagidc &
exigida maioria absoluta dos votos dos membros das duas
casas do Congresso Nacional (art. 69 CF). O segundo, se
refere & sua 4rca estrita de competéneia, definida em lei, do
qQue resulta desfrutar ela de matéria prépria, substraida da
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competéncia das demais normas. Dai ser imodificavel pelas
leis em geral, pois nenhuma outra pode cuidar de assunios
que a ela séo afetos. (veja-se o comentdrio de Celso Ribeiro
Bastos, in Curso de Direito Constitucional, Ed. Saraiva, 122
ed., Sdo Paulo, p. 309). __

22, Ora, se, indiscutivelmente, ¢ guorum especial de apro-
vacao da lei complementar a ela confere maior rigidez e esta-
bilidade do dque a atribuida as leis ordindrias, ja que sé nas
mesmas condigdes poderdo ser alteradas, substifuldas ou
revogadas (Cf. MARCELO CAETANO, in Direlto Constitucional,
vol. Il, Ed. Forense, Rio, 1978, p. 293), certo € no entanto que
sua superioridade esta afirmada mesmo € no seu sentido ju-
ridico — positivo. Ou seja: a nenhuma norma & dado con-
trariar um preceiic contido em lei compiementar, se a previ-
séo daguele & resuitado do trato de matéria reservada exclu-
sivamente a lei complementar. Até porque “fora desse campo

especifico, a lei editada ndo é complementar e, consequen-

temente, nio esta dotada de nenhuma superioridade juridica
sobre a lei ordindria, mas ao contrdrio, com esta se nivela”.
— & a importante adverténcia que faz PINTO FERREIRA, que
ainda prossegue dizendo que: “O campo especifico da inci:
déncia das leis complementares n#io pode ser invadido por
outras normas jurldicas, exceto uma emenda & Constituigao.

Assim sendo, as leis ordindrias, as leis delegadas, os decretos -

legisiativos o as resolucdes nfio t8m forga para invalidar as

leis complementares no campo especifico das ordenagtes
que efas regulam constitucionalmente. Se a lei complementar -
exiravasar a matéria especiiica do seu campo, delimitado em -
numerus clauwsus pelo legislador constituinte, tem a norma
evidentemente validade, mas neste caso pode ser revogada
por norma ordinéria, ndo havendo necessidade d2 norma com: -
plementar para o dito fim, Editada fora do seu campo espe-
cifico, ainda que se the d& o nome de lei complementar, a
lei assim editada & apenas e nada mals que lei ordinaria”
(Cf. PINTO FERREIRA, Lel Complementar, loc., cit, p. 489/

500).

23, Na espécie irazida a exame desta Consuhoria VB0

que a situagdio reclamada — das bases de concessido da G.E

- resulta de direito assegurado aos servidores da PGM por .

via de lei complementar. E era natural que assim o fosse

desde que a prépria Lei Orgénica Municipal (que alguns ate

chegam a denominar de “Constituigio do Municipio™), cuidou
especificamente de arrolar, como sendo matéria de Lef Com
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piementar, a Lei Organica da Procuradotia Geral do Municipio
(veja-se seu art. 45). Desse modo, como a fei da PGM ¢é de
fato — formal e materiaiments — lel compiementar, com cam-
po de incidéncia especificamante definido pela Lei Orgéanica
do Municipio t8m-se que, in casw, ndo houve transhordamento
do campo comnpreendedor de sua autoridade.

24, Ao dispor sobre a PGM, como se sabe, previu a Lel
Complementar n® 0001/90, dentre outras disposigbes, a con-
cessdo de vantagens e garantias aos servidores lotados no
érgdo principal de defesa do Municipio (art. 105). 1sso fez o
legislador valendo-se das prerrogativas que entio detinha para
dispor inclusive sobre a vida funcional do pessoal da Procu-
radoria, nesse processo evidentemente incluindo o trato de
situagbes que diziam (ou dizem) respeito também aos servi-
dores do corpo administrativo da reparti¢do, além dos procu-
radores da Casa. Para todos. enfim, criou o legislader direitos
e obrigacdes entendidos na época como sendo llcitos & justos.
pefo que agora parecem todos perfeitos, n&o havendo como
sustentar extravazamento da matéria especlfica do campo da
tei de que se trata. — Se a lei da PGM, de natureza comple-
mentar, (de n® 000M/90) confsriu direitos especificos aos
servidores do érg#o, f&-lo apenas nos limites de sua compe-
téncia, afigurando-se assim na espécie superior face a lei
ordindria (de n® 6.712/90) que, posteriormente impbds medi-
ficagdes aquela situagdc anterior, em absoluta e indevida
revogacdo aos preceitos contidos na outra (Lei Complementar).
— O mesmo nao se daria, & certe, caso houvesse a mesma
lei da PGM estendido qualquer de suas normas a outros
brgdos ou terceiros nio relacionados com a Procuradotia
Geral. E que, neste caso, ¢ssa norma entéo se nivelaria com
a lei ordinaria, podendo por ela ser naturalmente revogada.
25, Face ao exposto, o parecer é no sentido de qué pos-
sam os servidores da PGM voltar a auferir a gratificagio “de
exercicio” nas bases originalmente firmadas pela lei n®
5.479/81, em razio de ter sido este beneficio garantide, por
forma superior. através de Lei Complementar, fatc que ¢ torna
inalcancavel por meio de qualquer lei ordinaria, apenas.

E o parecer, s.m.j.

Fortaleza, 27 de novemhbro de 1990

Maria José F. Barreira Aradjo
Procurador do Municipio
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acorde com. o Parecer supra.
2aconsideraqéo do Exm? Sr. Frocurador Geral.

Fortaleza, 27 de novembro de 1930,

Paulo de Tarso Montenegro Barrocas

Cocrdenzdor da Consultoria
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DESPACHO

A matéria posta ac exame da douta Consultoria pode ser
resumida ao seguinte:

8) o0s servidores administratives da Procuradoria Geral
do Municlpio faziam jGs & denominada “gratificagéo de exer-
cicio”, instituida pela Lei n¢ 5479/81, correspondendo ela a
um percentual de 100% sobre o saldrio-base respective”;

b) a Lei Orgénica da Procuradoria Geral do Municipio
(Lei Complementar n? 0001/90), por sua vez, manteve a aludida
“gratificacéio de exercicio”, criada pefo art. §9 da citada Lei
n® 5479/81, fazendo-o por disposigéio expressa do seu art 105;

¢} posteriormente, a Lei ordindria n? 6712, de 24 de
setembro de 1990 — posterior & Lej Orgénica da PGM .—
transformou a dita “gratificagéo de exercicio” em “Vantagem
Pessoal Reajustavel-VPR”, a teor do seu art. 10

d} alega a suplicante, além de uma suposta ofensa a
direito adquiride, que a lei ordindria nac poderia revogar
disposigio de lei complementar, esta sendo, no seu entender,
“hierarquicamente superior 2 Je} ordinaria”’, razéio pela qual
deveria reconhecer-se o seu direito a percepcio da gratifi-
cagio de exerciclo, }& mencionada.

Q Parecer, da lavra da ilusire e brilhante Procuradora
MARIA JOSE BARREIRA ARAUJO — sem embargo da argu-
mentacado que alberga — se nos mostra insuficients ao con-
vencimento e conirério, data venta, 3 melhor doutrina cons-
titucional.

Em primeiro lugar, n&io h4 falar em ofensa a direite adqui-
rido, quando da trasformacgdo, por lei, da gratificagéo de
exercicio em Vantagemn Pessoal Reajustdvel. Isso porque, como
¢ de farta sabenga, o servidor puoblico nao adquire direito
a tal ou qual gratificagio, mas, sim, apenas nio pode ter
reduzido o quantumy final de sua remuneracdo. E tal nio
ocorreu, nem foi alegado.

Ademais, inexiste, definitivamente, hierarquia entre a lei
complementar & a lgi ordindria, Tal entendimento, por inteiro
superado, ndc encontra respaldo em interpretagio légicg- sis-
tematica que se faga do texto da Constiluigio da Repiblica,
Com efeito — o assim o afirmam os mais respeitados cons-
titucionalistas pétrios — ha dois critérios para distinguir-se
a lei complementar da lei ordinéria.
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O primeiro é puramente formai, de importancia secunda-

ria, e reside no quorum de aprovagdo: a lel complementar hd-

de ser aprovada por maioria absoluta, enquanto a ordindria
por maioria simples. Mas esse critério ndc 6 suficiente. Se

o fosse, ter-se-ia que admitir o absurdo juridico de um projeto’

de lei ordindria, porventura aprovado pela maioria absoluta.
ou mesmo pela unanimidade dos votos dos parlamentares, vil
a ser transformado, por tal circunsténcia, em lei complemen-
tar, .. O ssgundo, essencialissimo, é o material: a LEX MAGNA
reserva, de modo expresso, matérias que s6 poderdo se
versadas por lei complementar, vedada & norma ordinar

invadir tal campo competencial. Assim, se a lei de na-
tureza complementar regulamenta assunto que ihe € priva-
tivo (por disposicdio constitucional, obviamente), a Isi ordi=
naria ndo pode revoga-la. Mas, por outro lado, se uma lei
complementar disciplina assunto que ndlo ihe & proprio, a lei
ordinéria posterior tem ¢ absoluto cond&o de revoga-la, exata-
mente porque, normalmente, aquele dado assunto nhéo estava
reservado a el complementar! BEE

E, se é verdade que a organizagiic e definicio das com-
peténcias da Procuradoria Geral do Municlpio s&o matérias
de trato exclusivo da lei complementar — insuscetiveis, pois,
de modificac@o pela via ordindria — também & seguro e inso:
fismavel que a fixagsio da remuneragio dos servidores. da
Procuradoria NAO E MATERIA RESERVADA A LEI GOMPL
MENTAR. Ao reverso, trata-se de assunto a ser cuidado p
LE! ORDINARIAL _

Dal resuita a evidente conclusao de que, no que: toca &
vencimentos (vencimento-base e gratificagbes) dos servidores
desta Casa, o procedimento legislativo comum é apropriad
e o competente, razdo pela qual, nesse particular, a Lel
6712/90, por sev posterior & Lei Orgénica da PGM, revogou
a Lei Complementar n® 0001/90. Nic fosse de assim ser, ¢
forgosamente os futuros reajustes remuneratdrios dos servi
dores administrativos e dos Procuradores da PGM haverl
de ser dados por lei complementar, o que seria um desp
tério.

Permito-me observar, neste lanco, que a ligio do HAN:
KELSEN & a de que a norma inferior realmente busca 0 S€
fundamento de validade {& dizer, a sua juridicidade} na nov
superior, e assim sucessivamente, até que se chegue & normh
SUPREMA E FUNDAMENTANTE do ordenamento: @ STt
TUCAOD. O engano reside exatamente em imaginar-se que
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norma ordindria, segundo o ordenamento juridico brasileiro,
se fundamenta na norma complementar, Em verdade, TANTO
A LEI ORDINARIA QUANTO A LEI COMPLEMENTAR encon-
tram fundamento de validade diretamente na Constituigao,
sendo qQue cada uma tem seu proprio campo de validade -
material.

Pelo exposto — e o fago ndo sem lamentar — discordo
do Parecer proferido, dande pela improcedéncia do pleito.

A superior considerag@o do Exm? Sr. Prefeito Municipal.

Fortaleza, 16 de janeiro de 1891,

Valmir Pontes Filho
Procurador Garsl

APRQVO O DESPACHO DO PROCURADOR GERAL, INDE-
FERINDC O PEDIDO.

Juraci Vieira de Magathaes
Prefelte de Forlaleza
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TOMBAMENTO — REFERCUSSOES JURIDICAS! «— INS-
TITUIGAD POR LEI — LE} 6.119/88 — RESPONSABI-
LIDADE DA ADMINISTRAGAO MUNICIPAL NA CONSER-
GAO DO PREDIC EM QUE SE LOCALIZA O RESTAL-
RANTE "ESTORIL"™ — EXAME DO CABIMENTO DE
INDENIZAGAD AOQ PROPRIETARIO DO IMSVEL NA
ESPECIE.

ILMA. Sra. Dra.
COORDENADORA DA PROCURADORIA PATRIMONIAL

No dlitimo dia 31, os jornais desta Capital divulgaram
extensas maltérias tratando de virtual despejo que alcangaria
o bar e restaurante “Estorit’. No articulado, veio a lume que
efetivamente de um lado postava-se a familia qus explora o
estabelecimento, ha cerca de 40 anos, e do outro membros
da familia proprietaria do lugar, dando-se o conflito em de-
corréncia destes Olitimos entenderem due a conservagéo do
imovel é precdria, necessitando de reparos urgentes, razio
do despejo que se processava. A familia que reside no prédio
sob referéncig, por sua vez, alegava que ante o teor da Lei
6.119/86, cabe & Prefeitura Municipal de Fortaleza, através
de seus 6rgados tdcnicos, promover a conservagio do imbvel,
obrigacio essa expressamente prevista no texte legal. Informa
também, a matéria em evidéncia, scbre circunstincias outras,
tais como o declarado ideal familiar, dito por um dos inte-
grantes da famllia proprietaria, de transformar o local de um
“arranha-céu”, ao qual seria dado ¢ nome de um dos inte-
grantes da famllia, com notdrios servigos prestados & comu-
nidade. Qutro aspeclo enfocado na noticia sob a alusédo diz
respeiic a que teriam faltado determinados atos administrativos
para consubstanciar-se o tombamento derivado da Lei 6.119/86.
dentre os guais o pagamento de indenizagéo pelo Poder Pi-
blico Municipal aos proprietdrios do imdvel tombado.

Vinde a piblico conflito que envolve o destino de imbvel
tombado através deo Iei municipal, em decorréncia de sua
expressic arquiteténica e histérica, cogitando-se mesmo de
obrigacdo decorrente de fei a que a Prefeitura de Fortaleza
se teria furtado, Gbvio que & matéria passou a ser do inte-
resse¢ da Procuradoria Geral do Municlpic, 3 luz de sua com-
peténcia inscrita no art. 29 da Lei Complementar 01, de 13
de setembro de 1920, sobretudo neos seus incisos |, V, XN,
e Xlil. De outro modo, o detentor do direito de exploragéo
do estabslecimento comercial em si, Sr. JOSE ALVES ARRYU-
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DA, provocou esta Procuradoria Geral, através do processe
n® 02386/91-PGM, indagando da referida obrigagdo da Pre-
feitura de Fortaleza, expressamente prevista no art. 32 da Lei
6.119/86, alegando, na oportunidade, que fora demandada em
acdo de despejo motivada sobretudo pela precdria conserva-
¢io do prédio tombado, Eis, entdo, a configuragéo da matéria
que se tem, que passaremos a examinar segunde suas impli-
cacdes juridicas;

A INSTITUIGAO DO TOMBAMENTO

2) Tombar & “inscrever, registrar, inventariar, cadastrar”,
enguanio tombamento & “inscrigdo do bem, mévet ou Imovel,
no livro publico respective”, consoante observa José Cretella
Junior (1). Vé-se que o autor aborda o tombamento enquanto
ato administrativo, destacando a forma com que se configura,
CQuanto aos efeitos que produz, pode-se destacar em Hely
Lopes Meirelles {2) que tombamento “é a declaragéio, pelo
Poder Piiblice, do valor histérico, arlistico, paisagistico, cul-
twral ou cientifico de coisas que, por essa raz#o, devem ser
preservadas de acordo com a inscrigdo do fivro proprio”.
Elastecendo o conteddo juridico de tal instituto, afirma Diogo
de Figueiredo Moreira Neto (3) que so trata de “uma inter-
vencio ordenadora concreta do Estado na propriedade pri-

vada, limifativa de exercicio de direitos de ulilizagio e de
disposigdo gratulta, permanente o indelegavel destinada a

preservagio, sob regime especial de cuidados, dos bens de
valor historico, arqueolégico, arlistico ou palsagistico”.
Nota-se de tais conceitos, sobretudo naquele construido

por Diogo de Figueiredo Moreira Neio, que é o tombamento.

acfio estatal tendo como objeto bens sujeitos ae deominio
privado, tanto méveis quanto iméveis, buscando a preserva-
¢do dos mesmos, sendo, portanto, “limitativa de exercicio de
direitos de ulilizag@o”. € de recair sobre “os documentos, as
obras o outros bens de valor historico, arlistico e cultural, os

mommentos, as paisagens naturais noltaveis e os sitios arqueo- -
l6gicos” (Constituicsio Federal, art. 23, lll). Visa a impedir a
“evasdo, a desiruicio e a descaracterizagéio de obras de arte

e de outros bens de valor histérico, artistico ou cuftural”’
{Constituigdo Federal, art. 23, IV).

Admitindo que o tombamento limita o exercicio de diréf-.'
tos sobre o bem em que recai, Celsc Antdnio Bandeira de
Melo (4) situa-o como “wm sacrificio de direito”, diferente gque.
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¢ das limitagbes administrativas, fazendo-eo nos seguintes
termos: *{...) & da esséncia das limitagbes administrativas
o serem genéricas e provirem da lei. Toda vez que seja
necessario um ato concreto especificador, ou seja, uma pro-
vidéncia administratlva que individuallze a algum imdvel, es-
pecificando-o e destacando-o do regime genérico que abstra-
iamente inclde sobre o conjumto deles, cbviamente néo se
estara perante uma limitagdo, mas diante de um sacrificio de
direito”, Intervengéio do Poder Pilblico na drbita privada gus
carrega em seu bojo o efeito de limitar ou comprimir — como
prefere o insigne mestre autor do arguto comentario acima
— o exercicio de direitos, indubitdvel ensejar ato adminis-
jrativo especifico para que se consolide. Segundo Hely Lopes
Meirelles, “o tombamento em si é ato administrativa da auto-
ridade competente & ndo fungio abstrata de lei, que estabe-
lece apenas as regras para sua efetivacdo” (2 ““a"). Paulo
Afonso Leme Machado (5), discorrendo sobre ¢ tema eniende,
em enfoque distinto, que “ndo ha nenhumea vedagio constitucio-
nal de que o tombamento seja realizado diretamente por ato
legislativo federal, estadua¥ ou municipal”, advertindo, ademais,
que ‘o tombamento concreto de um bem oriundo diretamente
da lei pode ficar subordinado somentes ao conteddo destz lej
ou as normas ja estabelecidas genericamente para a protegdo
dos bens culturals”. Aduz em favor de seu entendimento, o

‘autor em evidéncia, a primorosa sentenga de Pontes de

Miranda: “basta para que o ato estalai protetivo — legisiativo
ou executive, de acordo com a lei — seja permitido”.

Com efeito, ndo se pode subtrair ac legislader o legisiar
asobre a matéria_néo sujeita & competéncia exclusiva de outra
pessoa, nem objeto de qualquer outra restricio juridica. Dir-
se-4, pois, que em sendo juridico o tombamento — permitido,
portanto — tanio podera se consubstanciar na esfsra admi-
nistrativa como podera emergir de ato legal. Deve-se observar
gue o ensinamentoc de Hsly Lopes Meireles n3o pode ser
interpretado como tendo o excelente autor excluido a lei como
instrumento da consubstanciagdo do tombamento. O principio
de direito segundo o qual “quem pode o mais, pode o menos”
indica que se & admitido expressamente possa a lei estabe-
lecer regras para a efetivagdo do tombamenio, ai podendo
entdo até mesmo restringir a discricionariedade do Poder PU-
blico na utilizagédo do instituto em aprego, ou mesmo excluir
certos bens de seu alcance — o mais, portanto —, como nic
admitir possa a lei promover o tombamente em si — o menos?
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Dirime, pois, a quest@io, a constatagio de que n&o & o tom-
bamento matéria de competéncia excluslvamente do poder
executivo, circunscrita & esfera administrativa. Nesse sentido
de observar-se o contido no art. 216, § 19, da Constituigio
Federal, do seguinte teor: “Q Poder. Pabllco, com a colabo-
racdo da comumidade, promoverd e protegerd o patrimdnio
cuitural brasileiro, por meio de inventarios, registros, vigian-
cla, tombamento e desapropriacdo, o do outras formas de
acautelamento e preservacdo”. De ressaltar que tal dispositivo
habilita. a comunidade a recorrer a todos os meis jurldicos
para fim que & almejado pela Constituigdo, podendo valerse
inclusive do processo. legislativo, conforme faculdade inscrita
tanto no art. 61, § 29, da Conslituicio Federal, como no art
54, e seguintes, da Lel Organica do Municlpic de Fortaleza.
De iniciativa do Executivo, através da entfio Prefeitura
de Fortaleza, Maria Lulza Fontenele, a Lei 6.119, de 17 de
setembro de 1986, produz indiscutlveis efeitos jurfdicos, os
quais passaremos & comentar. -

A RESPONSABILIDADE ADMINISTRATIVA EM DECORRENCIA
: D& TOMBAMENTO DO “ESTORIL”

a Prefeitura Municipal de Fortaleza conservar, reparar e res-

", ndo poderia ser a Lei 6.119/86. Prevé o art. 3% de ta
diplomas: .

Att. 39 — A proteclo, preservacdo o restauragio do
imbvel supra-citado, seréio exercidos pelo drgios competen-

tal entendendo-se:

cuftural & ser preservado;
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3) Mais do que é explicita ao estabelecer a cbrigagéo de .

taurar ¢ imével em que se localiza o bar e restaurante “Esto-

tes da Prefeitura Municipal de Fortaleza, podendo contar com
o apofo do Conselho Estadual de Cultura e Secretaria Estadual -

de Cultwra @ Despottos. : L

Paragrafe Unico — A profecdo preservadora de que -
trata este artigo caracteriza-se pela execugdo das obras de
conservagio, reparagio ou restauracho do citado imével, como.

__ [ — OBRA DE CONSERVACAO — A intervencéio dé .
natureza preveniiva, gque consiste na menutengio do bem

Il — OBRA DE REPARACAQ — A infervengiio de na-
tureza corretiva, que consiste ha substifuigio, modificacdo ou -
eliminacio de clementos estranhos ouimmnpaﬂveﬁs com a

::mg‘?dae arq;uvetﬁnlca do conjunto ou do iméve! isoladamente

.. HI — OBRA DE RESTAURACAO A intervencs -
bém de naiureza corretiva, que consiste na mnﬂiﬁgot@s
;:raemstmm originais dg: imével, medianie a recuperagio

- Ura -] element i
o2 cetrutu &letad‘ar‘ 2 os destruidos, danificados

Nédo se limita, todavia, a obrigacdo derivad
ieg.al em evidéncia a manutengio da egg%tur‘a fisica goq%s$
riil”, enquanto imével. Exprime também o ato legal que tem
por finalidade “permitir a delimitagdo de uma zonga de preser-
vagio (ZP)' compreendendo o sewr entomo” (art. 2%, 1. Na
mesma, Orbita, ordena o art. 49, caput, do mesmo diploma |egai:
‘0 Chefe do Executive Municipal, mediante decreto, estabe-
lecera a 20na de preservagio compreendida no seu entormno
valqrizand!o a palsagem urbana das Pralas de Iracema’.
E dito, ademais, que no regulamento da lei em evidéncia
serdo detalhadas as “normas de uso e de ocupagio do solg.
as ohras @ posturas vigentes ou que vepham a viger” (art 10,
paragrafo unico). Por sua vez, o art. 50 suspende “pa zona
de preservagio a ser estabereciqa, a aprovaglo ou concesséio

_ Claro estd que a responsabilidade da Admini
relaciona-se per um lado com os efeitos do tombmg{gggg
prédno_ em s, no sentido de que seja efetivamente preservada
inglusive restaurada em sendo necessario, a coisa sobre a
qual recal o interesse publico fnsito aos objetivos colimados
pela Lei 6.119/86. Mas de outro lado emerge incontestiavel ¢
dever atribuido as Chefe do Executivo Municipal de criar zona
de preservagidc no entorno do prédio tombado. O decreto re-
gulamentador da [ei sob comento, no qual poder-se-ia esta-
belecer a zona de preservagdo, deveria também conter normas
detathando o uso e ocupacdo do selo, inclusive posturas. O
que tem a ver tais normas com o tombamento de um ﬂt{ico
prédio? O préprio legislador municipal cuidou de responder
antecipadamente tal questio ao mencionar que a l¢i de que
tratamos tem por finalidade, dentre outras, “permitir a deli-
mitagio de uma zona do preservaco” na area em que se
encrava o imével tombado. Seguindo a inteligéngia da Iei que
se fem, ¢ de se ver que deverdio ser indicadas as normas de
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.ao futuro o retrato mesmo do que foi e ainda & a Praia de .

‘“uso e ocupaghko do solo”, ndo vinculadas, necessariamente,
unicamente A zona de preservagéo em tela. E que a Praia de
[racema & uma regifo urbana marcada por prédios hisibricos,
fendmenos culturais expressivos & comunidade e paisagem
pitoresca, tanto pela proximidade de praias de beleza singular
como na conformacdo dos prédios que ali se encontram,
como & o caso do que foi tombado. Ante tais circunstancias
e notérias incursdes da Associagdo dos Moradores da Praia
de lragcema junto & opinidio plblica desta Capital, no sentido
de sensibilizd-la para preservar todo o bairro, com efeitos
visiveis, como é o caso da Lei 6.11¢/86, em alusdo, vé-se
nos dltimes anos cresceram espigdes e a prépria especulacio
imobilidria, tendente a descaracterizar a area, obviamente,
Nesse contexto, torna-se !impido que o esplhrito do diploma
legal sob referéncia ndc & unicamenie de tombar um dnico
prédio e alguma drea a seu redor. A interpretagéo sistematica
da lej de que tratamos provoca a conclusio de que o “Esto-
Ml seriz como qu& o nicleo de uma area de preservagao a
ser delimitada em ssu entorno, de tal modo que se refegue -

iracema, face a sua relevante expressdo historica e arqgui-
tetdnica. -
_ ~De se aduzir, outrossim, ndo haver qualquer incom-
patibilidade entre a Lei 6.119/86 e a Lei Organica do Muni- -
cipio de Fortaleza, sende a mesma recepcionada em sug "
integra por esfa. Veja-se, a prop6sito, os dispositivos da Lei
Organica a saber: o

“Art. 76 — Competle ao Prefeito, entre outras atribul-
c¢oes: Lo
- XL — adotar providéncias para a conservagéo e 2 .
salvaguarda do patrimonio municipal’™.
“Art. 149 — A politica de desenvolvimeno urbano,
ser executado pelo Municipio, assegurara: N
It — a preservacido, a proteciio e a recuperagio do
mefo amblenie natural e cultural;” e _
“Art. 150 — A urbanizacdo devera ser degestimulade
ou contida em dreas que apresentem as seguinies caracte-
risticas: -
fl — necessidade de pregervagiic do patrimonio his
térico, artistico, arqueologico ou paisagisiico’.
R. Proc. Geral Mun., Forlaleza, 1 {1}: 173/185 Jun. 1302
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DA INDENIZAGAO FACE AO TOMBAMENTO

4) Ha duas correntes doutrindrias sobre o tema, uma pre-
gando a gratuidade, a que se filiam expoentes como Hely
Lopes Meireiles, Diogo de Figueiredo, José Cretella Jdnior
e Maria Sylvia Z. do Pietro, e outra, defendendo que o tom-
bamento deve ser indenizado, sustentada por néio menos ilus-
tres administrativistas, dentre eles Celso Antdnio Bandeira de
Melo, Ruy Gisne de Lima e Licia Valle Figueiredo, conforme
opina Paulo Afonso Leme Machado (5 A}. Conquanto expostas
como teses adversas, parece-me que ha identidade entre as
mesmas quando expdem as circunstancias que, advindas do
tombam_ento_, acarretam o dever de o0 Poder Pidblico indenizar
o proprietarioc do bem tombado. Penso mesmo que a origem
da indenizagdo, no tombamento, ndo se deve a uma caracte-
ristica inerente ao institutc em si, atribuida A natureza do
gravame que provoca scbre a coisa na qual recai, como & o
caso da desapropriag8o, cujo regime legal estabelece que
sd s& processa mediante indenizagio, em dinheiro ou em
Titulos da Divida Agraria, neste caso, como se sabe, em
se lratando. de desapropriacdo por interesse social para fins
de reforma agraria. Enquanto na desapropriagdo ha necessa-
riamente a demissdo do proprietdaric do bem desta condigdo,
passando ao dominio phblico, no tombamento a situagfio de-
corrente & diversa, existindo casos em que o bem iombado
tem seu valor aumentado, permanecendo em poder do pro-
prietario original, de modo que ndo se verifica nenhuma
circunstancia donde possa resultar Indenizagio ac mesmo.
Para examinarmos em detalhe o tema, passemos a reproduzir
as razoes expostas pelos juristas que defendem posigdes
?gai‘lgﬂ)lamente opostas. Iniciemos por Hely Lopes Meirelles
. “0 tombamento, em principio, nfo obriga a Indeniza-
¢80, salvo se as condigbes impostas para a conservacio do
bem acarretam despesas extraordinarias para o proprietério,
ou resuftam na inferdicio do uso do mesmo bem, ou preju-
dicam a sux normal wtilizagdo, suprimindo o depreciando ©
seu valor econdmico. Se isto ccorrer é necessiria a indeni-
zacho, a ser efetivada amigavelmente ou mediante desapro-
priagdo pela entidade piblica que realizar o tombamento,
oonfonneu_a disposto no art. 59, alinea k, do Decreto-tel 3.365/41,
que considera, dentre os casos de utifidade piblica, “a pre-
servagao e conservacdo dos monumentos histdricos e artis-
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ticos”, bem como “a protegio de paisagens e locais parti-
cularmente dolados pela natureza”.

Tombamento ndo é confisco, £ preservagao de bens
de interesse da coletividade, imposta pelo Poder Plblicoi em
beneficio de todos, e assim sendo nao pode um ou alguna
particutares serem sacrificados no seu direito de propriedade, .
sem a correspondente indenizagdo reparatéria do prejuizo
ocasionado pelo tombamento. Assim jA nos prenunciamos, em:
harmonia com os doutrinadores palrios que se ocuparam do.
assunto, Com elfeiio, o tombamento de uma obra de arte que
permita a0 sew dono continuar na sua posse e no seu dos-
frute niéo exigira indenizacdo, mas o tombamenic de uma
area urbana ou rural gue impega a edificagdo ou a sua normal -
exploragcdio econbmica, hd que ser indenizada.” '

Ja Celso Antdnio Bandeira de Melo preleciona (4 “a”):"

“Afirma-ga indenizavel o proptletirio de um bem
fombado um direito de utllizacdo definido (n#c importa se
pela primelva, segunda ou ferceira vez) e que esta em vigéneia
para a generalidade dos imévels ublcados .em dada érea
sofre uma particular compresséio, desigualando seu regime, efm-
relagéio aos demais, resullando dai uma perda econdmica sin- -
gularizada dque ndo seo aplfica aos demais imévels abrangidos
pelo requadro urbanistico onde est4 alojado. Al, nio estard
havendo definicidc ou redefinicio do perfil do direito de utll
zar o imdvel, pois este tem de ser comum a todos ,
esido Insertos no mesmo escarle gergritico do zoneaments.
Estara existindo, isto sim, um gravame que singufariza dado
imévef, constituindo, portanto, em investida constritora d
direito do proprietario, pois que o refira do regime gerat paw
assujeitd-fo a um gravame peculiar: o da imutabilidade, gie
especifica do bem tombado, em confraste com a mutabilidade
dos circunwizinhos.

Donde, o que d& margem A indenizaghio ndo ¢ o mero
prejuizo ‘econdmico; é o prejuize que resuita de uma cons-
tricko de direite, _ '

Para caber indenizagio é preciso que haja sucedido
(a) um sacrificic do direito e (b) que tal sacrificio impligus
agravo econdmico. Em suma: seny a do do direito
ndo ha cogitar de indenizaci#io (nestes casos atinentes aos
poderes sobre o Imdvel), assim como, sem prejuizo econd-
mico, também nfio haveria cogitar de algo a ser indenizado,
porquanto Inexistiia perda a ser suprida.
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O que se vem de dizer revela, porlanto, que inobstante
seja corrente a hipdtese de Irrupciio do dever de indenizar por
tombamento, podem suceder hipoteses — bem mais raras, é
¢laro — em que o tombamento ndo suscitard dever algum de
indenizar. Com: efeito, exlstem siuvagbes nas quais este gra-
vame ndo acarretard dano econdmico. E o que sucede, exempli
gratia, quando, pelo significativo valor histdrico e artistico de
toda uma cidade ou de grande parie dela (como em Ouro
Preto, Parati, elc.) esta é tombada em sua intelreza ou na
fragio onde se encohiram os imbveis de valia para o Patri-
mdnio Histérico e Artistico. Nestes casos, & deferido um tra-
tamento juridico uniforme a comunidade dos prédios da cidade,
os guais nfo perdem valor. Mantém-se com valor estivel ou
até, o que ¢ frequenle em hipbéleses deste jaez, sdo valoriza-
dos patrimoniaimente.

. Em sintese: se a providéncla administrativa néio & sin-
gularizadora ou, ainda que o seja, se néo causa agrave eco-
ndmico, ndo caberd Indenizagéc. Deveras, se alguém ndo
sofre dano pairimonial algum (com a compreensio de um
direilo patrimonial por exceldncla, como o é a propriedade),
néo tem do que ser ressarcldo. :

. E evidente, contudo, que esles casos serSo excepcio-
nais. Raros ou rarissimos, éntre nds. O comum é gue o tom-
bamenio gere obrigagio de Indenizar.”

Ha verdadeira aproximagéo naquilo que pregam os
celebrados autores cujos textos vdo acima transcritos, como
se disse. Sem ddvida, equivalem-se as expressies em que
ambos situam o0s casos indenizéveis. Hely Lopes menciona
prejuizo na "normal utilizacfio” do bem tombado, enquanto
Celso Antdnio se refere a “compressio do direifo”. Ambos,
igualmente, admitem a circunsténcia do n3o cabimento de
qualquer indenizacéo, sendo que Hely Lopes atrlbui que “o
tom| , em principio néo obriga a indenizagao”, enquanto
Celso Antdnio cr& que somente em casos “raros au rarissimos,
entre nds” excluida estara a indenizag@io. Mesmo esta aparen-
te divergéncia & dissipada quando se nota que o primeiro
autor nomeado esid a se referir ag instituto em si, enquanto
o outro cuida de observar a incldéncia do mesmo em nossa
sociedade, atribuindo que, em geral, ccorre aliado a deter-
minadag circunstancias que provocam a chamada “‘compres-
sfo do direlto” e ensejam a indenizagdo. Ndo ha, a meu ver,
portanto, quaquer incompatibilidade teérica na opinido dos
tratadistas em relevo. Ouso acrescentar, em proveito de me-
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Ihor' compreensio da matéria, que quando gludem a indeni-
zag3o, os autores em destaque apenas nao cuidaram de sr!dlcar_-
que ao particular tocard indenizagdo sempre que vier a
suportar énus n2o suportado pelo.s demals, tal & a'tgona“
objetiva que informa a responsabilidade civil da Administra-
¢éo, Tendo a ver que este é o instituto evocado pelos juristas
quande advertem do dever de indenizar o proprietario dmo berF
tombado, seja em decorréncia da comiil’mssao do direito”,
seja face a prejuizo na ‘“normal utilizagdo” do bem. Ante pre-
juizo ao proprietdrioc do bem tombado, surge para este o
direito de ser indenizado, como surgiria para qualquer cu‘j‘a_daq.
nas mesmas circunstancias, em decorréncia do chamado “risco
administrativo”. Aplica-se, portamnto, a regra geral da respon-
sabilidade civil, Esta conciusio traz consquét:lctas muito
relevantes, especialmente para os interesses piblicos. E que
quando se estd diante de um dano causado‘ ao cidadédo, dano
que deva ser ressarcido, mediante indenizacdo paga pelo
Poder Plblico, uma série de regras juridicas emergem, como
é o caso da mensuraglo do dano, da verificagéo do momento
em que se deu, da aferigio de quando passou a ser devida

a indenizagdo, por exemplo. Este regime legal é absoluta-

mente distinto de outro que estabelega a obrigagio de o

Poder PGblico, ao tombar determinade bem, oferecer de logo .

um valor pecunidrio a titulo de indenizagdo, mesmo proviso-
ria. Neste caso, é evidente que o tombamento jungidc estaria
a4 disponibilidade de recursos ja desde o momento em que
ocorresse, gerando certamente inGmeros embaragos adminis-
trativos. Nac havendo, em pringlpio, indenizacio a ser paga,
conforme ensina com precisao ¢ mestre Hely Lopes, caberd
ao proprietario do bem tombado dirigir-se a Administracéo
para demonstrar os eventuais prejufzos que tiver sofrido.
Constatado o prejuizo, sé ai na§cera o direito a indenizagao.
Tal regime juridico remete de j& ao probiema do dano. No
caso que temos presente, passaremos a investigar se do tom-
hamento em referéncia resultou qualguer dano ac proprietdrio.

0 ari. 3° da Lei 6.119/86, ao criar obriga¢do de con-
servaglo, reparacio e restauragio do bem tombado, onera
a Prefeitura Municipal de Fortaleza em tais servigos, & serem
executados evidentemente as expensas dos recursos ptblicos.

Obvio que desta obrigagBo nenhum dano resulta, estando o

proprietario com a intengiio de conservar o prédio. Se nao
for o caso, tendo a intengdo de demoli-lo, ou mesmo vendé-
lo a quem prelenda utilizar somente o terreno, para a cons-
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frugko de outro prédio, como costuma acontecer sob’ gs
influxos da chamada especulagéo imobilidria, entio poder-se-a
atribuir a ocorréncia de restrigho a ‘“normal ulifizagio” do
bem, ou mesmo da “compressio do direlto”. Tem-se, tedavia,
que a venda do bem objeto de eventua! tombamento, com
objetivos tais, néo poderé ocorrer apenas em tese, pena dé
ndo gerar quaiquer direito a indenizagdo. E e as normas
urbanfsticas em geral, estas tidas pelo eméritc Celso Antdnio
Bandeira de Melo como limitagbes administrativas ao exer-
cicio do direito de propriedade, podem em determinado caso,
como alias ocorre na Praia de Iracema, Hmiar em nivels
minimos o gabaritc das construgties no local. Asslm, se na -
area em questdo ndo se podera construir algo como um
espigéo, evidentemente ndo sers esta possibilidade econé-
mica que tera sido retirada ao proprietario. Dir-se-&, pois. que
a indenizagdio decorrera sempre de um prejulzo efetivamente
sofrido pelo proprietario. Digamos que, hipotese examinada,
tenha © proprietario firmado compromisso-de-compra-e-venda
que venha a ser frustado em decorréncia do tombamento,
admitindo-se que a comprovada intenglo do adquirente fosse
demolir o prédio tombado. N&o h4 duvida aqui que a “com-
pressao” ou o “sacrificio” ao direito resultou em dano efetivo,
mensurdvel inclusive. Deve-se admitir por juridica ainda a
indenizagéio otiunda de negécio juridice ulterior ao tomba-
mento, quando existam elementos féticos que indiqguem com
Seguranca que os cidaddos com o “stalys quo”. do proprie-
tario do bem tombado tiveram determinada vantagem patri-
monial e este ndo, devido ao tombamento, Veja-se que as
duas hipéleses séio serenamente contempladas na teoria obje-
tiva gue orienta entre nés a responsabilidade civil da Admi-
nistragao, -
Tornando, portanto, A Lei 6.119/86 e suas implicacdes,
cumpre ressaitar que, como dissemos, ndo visa tal ato legal
20 tombamento de um tnico imével, mas, & sobretudo, & de-
finicdo de uma zona de preservagéo a ser delimitada no
entorno do bem tombado. Quando esta lei estabelece que ©
seu regulamento trara normas de “use e ocupacao do sofo”,
alem de “posturas” e mesmo quanto a “obras” no local, evi-
dentemente esta procurando definir um novo perfil urbanistico
Ro mesmo. Sem a edicdc do decreto reguiamentador, em
vista inclusive da suspensfo de alvaris de construgdo e de
licenciamento na &rea, como se pode falar em indenizagéo
de prejuizos sofridos pelo proprietario, possivelments em
decorréncia de “compressio” ao direito deste de demolir o
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{1) in “Dicionario de Direito Administrativo”, p. 510;
{2) in “Direito Administrativo BrasReiro”, p. 479;
(3) in “Cuwrso de Direito Administrativo”, p. 289;
(4) In “Revista de Direito Piblico”, n° 81, p. 68;
(2 "a™) iIn op. cit. p, 480;

(B) in “Agdo Civil Piblica e Tombamento”, p, 75;
(5 A) op. cit,, p. 92;

(2 “b”) op. cit., pags. 482 e 483;

(4 "a”} op. cit, pags. 72 e 73.

imével em questdo? O art, 59 da Lei 6.119/86 suspende, por
assim dizer, a especulagdo imobiliaria na Praia de lracema,
até que definida a zona de preservagdo a que aludimos, bem
como oS critérios urbanislicos expressamente discriminados
no paragrafo Gnico do art. 42, ou seja, “as normas de uso e
ocupacio do solo, as obras e posturas vigentes ou que venham
a viger”.

_ Q senso juridico aplicado & andlise mais detida do
institutc do tombamento & do caso concreto que temes, indi-
cam que a razdo estd com Hely Lopes Meirelies ao prociamar
que “o tombamento, em principio, ndo obriga a indenizagdio™,
No caso da Lei 6.119/86, sob andlise, é de se concluir que
a edigdo da mesma nenhum prejuizo provocou aos proprie-
tarios do imdvel conhecido como “Estoril”, pelo contrario,
garantiu conservagéo, reparagéio e restauragic a0 prédio
tombado. Se algum prejulzo ocorreu, suportado pelos pro-
prietarios do mesmo e ndo pelos proprietarios de prédios
insertos no “mesmo enhcarte geogrifico do zoneamenio”, na
construgdo precisa de Celso Antdnio Bandeira de Melo, que
se dirjam & Administragio a fim de que seja constatado e
ressarcido o eventual dano, direito subjetivo publico este,
alifds, apc alcance de qualquer cidadio, tal € a responsabili-
dade civil das pessoas juridicas de direito publico. :

De se aduzir, enfim, que o ato legal que fombou ©
“Estoril” & bastante para produzir seus ofeitos, nio carecende
de qualquer indenizagdc paga a ptiori uma vez que o insti-
tuto do tombamento ndo comporta semelhante oneragio &
Administragdo, salvo, como j& se disse, eventuais danos 2
serem apurados segundo o regime geral que informa a espé-
cie. Do exame da Lei 6.119/86, ademais, exsurge ¢ dever do
Prefeito de Fortaleza de, procedenda como detérmina o seu
art. 42, estabelacer zona de preservagio na Praia de lracema, .
bem como detalhar normas de uso & ocupacgdic a incidirem
sobre a mesma, bém como tratar de obras e posturas no local.

£ o que me cabe submeter & douta apreciacio de

Sr. Procurador Geral;

Concorde com o parecer anexo, em vista de secus bem-
langados razdes de fato e de direite, submetendo o mais a
elevada consideragiio de V.59,

Fortaleza, 18 de agosto de 1991.

Ma. Susana de Sousa Brasil
Procuradora Patrimonial

V.58

Fortaleza, 9 de agostc de 1981.

André Luis Holanda Lopes

Procurador do Municipio
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EXM? SR. DR. JUIZ DE DIREITO PRESIDENTE DA 72 JUNTA
DE CONCILIACAC E JULGAMENTO DE FORTALEZA

PROCESSO N? 007.91.1836-01
CONTESTAGAC

O INSTITUTO DE PREVIDENCIA DO MUNICIPIO, re-
presentade por seu Superintendente, vem, respeitosamente,
por Intermédio de seus judiclais patronos, "W’ instrumento
procuratério anexos (Doc. n? 1), CONTESTAR a Reclamagao
Trabalhista interposta pelos motivos que passa a expor ¢,
finalmente, requer:

0. intentam os Reclamanies a presente “actic’’, com o
viso de compelir o INSTITUTO DE PREVIDENGCIA DO MUNI-
CIPIO a thes pagar “vencimento e gratificagdo” idénticos ac
que percebem os Procuradores Municipais que se encontram
albergados nos dispositivos inseridos na l.ei Complemenmtar
n? 001, de 13.09.90.

02, Respeitante ao padriio e/ou saldrioc base, invocam
como suporie do direito que pleiteam, malfterimento por parte
do Reclamado ao art. 72, § 42 do Pecretc Municipal no 7815,
de 22.00.88, que manda aplicar aos Procuradores do Insti-
tuto de Previdéncia do Municlpio, a tabela de vencimento
dos procuradores da Administragdo Direta. '
0. Tocante a gratificagéo, dispdem que sua percepgéo
de forma isondmica com os procuraderes da administragéo
direta remonta ao anhe de 1983, quando a lei 6468, de 25.08.83,
instituiu a gratificacdo de exercicio na conformacgéo do an.
5% da Lei 5478/81, que ja a estendia aos Procuradores da
Administracio Direta.

04. Profligam, outrossim, contra a edigBo da Lei n? 6.712,
de 24,08.91, que extinguiu a gratificagéio de exerclcio retro
aludida, e, instituiu, por tranformagdo, a Vantagem Pessoal
Reajustavel (VPRY), irrogando-z a pecha de inconstitucional,
por visfumbrarem inarredavel redutibilidade vencimental.

05 Arrematam, pois, a explanagfo, dispondo que fazem
“jus” desde setembro de 1990, além da isonomia vencimental,
tamhém & gratificagio de sxercicio, presentemente subsli-
tuida pela gratificagio de representagdo por forga do disposto
na Lei Complementar n® 0001, de 13.095,90.

06. “Data vénia”, merece reproche a pretensfio dos Re-
clamantes.
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DO DIREITO
L PERLIMINARMENTE

— INCOMPETENCIA ABSOLUTA, “RATIONE MATERIAE” DA
JUSTICA DO TRABALHO PARA CONHECER E JULGAR A .

RECLAMACAO

07. A Justiga do Trabalho é inteiramente incompetents -
para apreciar e julgar a Reclamagdo Trabalhista proposta

pelos Reclamantes. Com a vigéncia da Lei Municipal n? 6.794;

de 27.12.90 (Boc. 02), que trata do Estatutc dos Servidores-
do Municlpio de Fortaleza e da outras providéncias (norma -
esta que possui seu fundamento de validade juridico-positivo .
na Lei Complementar n? 002, de 17.09.90 ¢ no art. 39 da -
Constituicao Federal) todos os litigios enire os servidores .
municipais e a Administragio Direta, Autarquias ¢ Fundactes -
Piblicas, passaram a ser competéncia exclusiva da Fazenda

Muricipal,

08 A propésito ja decidiv o Tribunal Superior do Trabalho
em acérddo da [avra do eminente Ministro Marco Aurétio -
Prates de Macedo, encimado pela ementa abaixo transcrita; -

“GERVIDOR PUBLICO TEMPORARIO OU CONTRATA:
DO — REGIME JURIDICO — COMPETENCIA — EM

SE TRATANDQ DE ESTADO OU MUNICIPIO, A LEI .

QUE ESTABELECE O REGIME JURIDICO — ART. 106
PA CF — PO SERVIDOR TEMPORARIO OU CONTRA-
TADG € A ESTADUAL OU MUNICIPAL, A QUAL, UMA
VEZ EDITADA, APANHA AS SITUACOES PREEXIS

, FAZENDO' CESSAR SUA REGENCIA PELO
REGIME TRABALHISTA. INCOMPETENTE £ A JUST
CA DO TRABALHO PARA JULGAR AS RECLAMA-
GOES AJUIZADAS POSTERIORMENTE A VIGENCIA
DA LEI” (ADCOAS N° 05 — 20.02.88 — p. 76).

03. Corroborando com o entendimento acima € a opinift
do Juiz Federal da 4% Vara nes1e Estado Dr. Agapito Machado
quandeo diz:

“A nossa conclusio & de que esth correta o m'lsprw-
déncia j& dominante no Superior Tribunal de Justlt;a
também em Tribunais do Trabalho: diante de uma
interpretacao sistemalica das normas existenfes na

Constituigio de 1988, ciladas no presente arligo, ¢
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necessirio reconhecer que a competéncia da Justica
do Trabalho, tal como delimitada pelo art. 114 de
Carta Magna, néo inclui ‘@ nédio abrange as causas em
que forem parles os servidores piblicos (funciondrios
gluiii'oos) no regime estatutario da Administracéo P\‘i—
Quanto aos Estados-Membros, acs municiplios, suas
autarquias e fundacdes, hd de se aguardar que cada
uma dessas pessoas juridicas edile o seu respectivo
Estatrlo. Quanto a“Unio, os litigios que envolvam a
aplicacio da Lei n® 8.112, de 1990, novo Esiatuto dos
Servidores Pidblicos Civis da Uniao, das autarquias e
das fundacdes poblicas federals, serfo apreciados,
desde togo, pela Justica Comum Federal e niio pela
Justica Federa} do Trabalho...” (arligo intitulado ‘”0
Servidor Estatutiric Federal, Estadual e Municipal e
cor,iisp)f:ténc?a juchclal em face da Constituigio de 1988,
P 3
10. Diante do exposto, com fulcro no art. 113 do CPG
requer o Reclamado que V.Exa. se digne de, preliminarmente,
declarar a incompeténcia absoluta deste ilustrado juizo para
determinar a remessa dos autos & Just:ga Comum — Fazenda
Pdblica Municipal.

— AUSENCIA DE CAPACIDADE POSTULACIONAL — DEFEITO
DE REPRESENTAGAO
11. Os reclamantes nao estéo legalmente representados
em Juizo. Os mesmos jamais podenam pleitear o Direito chjeto
da Reclamagio em causa propria. Esta vedagio encontra-se
expressa no art. 36 do CPC, /¢ o art. 858, V1, da Lei n® 4.215,
de 27.04.63. -
12. A inobservancia por parie dos Reclamantes dos dis-
dispositivos legais supra citados, implicou na incidéncia direta
rna lide do art. 108, I, da Lei n? 4.215/63, o gual prevé como
infragédo dlsclp!mar dos Reclamantes o fato destes terem in-
gressado em Juizo em causa prépria.
13. Demonstrada suficientemente a compieta ausénma de
capacidade postulacional dos Reclamanies, estando pois im-
pedidos de exercerem og poderes de Advogado na Reclama-
céo, impde-se, de acordo com ¢ art, 13, |, do CPC a suspenséio
do processo, devendo ser estabelecido prazo a fim de que
os Reclamantes sanem o defe:to de representaciio, sob pena
de nulidade do processo.
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— [ILEGITIMIDADE ATIVA “E vedada a vinculagfo ou equiparacdo de vencimen-

_ . n . . tos, para ofeito de remuneragio de pessoal do servigo
14, As Reciamantes Liana CaAmara Vale e Vilma Freire B, o

Teixeira, qualificadas na exordial, nfio demonstraram ter logi- gg.mgﬁg §rgi%s’a,!vado © disposto no inciso anterior ¢ no
timidade para agirem em Juizo pleiteando isonomia em suas _

remunerag¢des para com os Procuradores do Municipio. 20

O artigo anterior, a que se reporta o inciso supra-
mencionado, disple a vedagao de pagamento de vencimentos
aos titulares dos cargos no poder legislative e judici4rio em
importancia superior aqueles pagos pelo executivo.

15. Tal se justifica pelo fato destas Reclamantes, através
da documentagéo constante nos autos — fls. 13 e 16, terem
comprovado que nido sdo Advogadas do IPM, mas sim, Asses- .

sora Administrativo e Agente Adminisirative, respectivamente. - 23.  Objeto da ressalva inserta no art. 37, Xiii da CF, sa-
8. Ora, conforme demonstrado nos Autos, estas Recla- lienta o art, 39, § 1%:

mantes pela propria fung&oe que exercem distanciam-se em

muito dos Procuradores do IPM e mais, ainda, dagueles da “A %l assegurard, aos servidores da administragéo
Administracéo Direta, direta, isonomia de vencimentos para cargos de atri-
17. Por tais razdes, inexistindo legitimidade as Reclaman- bui¢cdes fguais ou assemelthados do mesmo poder ou
tes impde-se a incidéncia do art. 267, VI, do CPC ¢ qual enire servidores dos Poderes Execitivo, Legislative e
prevé a extingho do processc sem julgamenio do mérito, Judictirio, ressalvadas as vantagens de carater indi-
quando inexistente a falta de uma das condigfes - da Agao, “in vidual ¢ as relativas a natureza ou ao local do ira-
casu”’, a legitimidade das Reclamantes. . balho.™ :

H, DE MERITIS ' T_ 24. Vé-se, pois, da conjummagao dos disposutwos COng-

i o titucionais retro transcritos gue os servidores somente fazem
— DA INEXISTENCIA DE ISONOMIA ENTRE OS PROCURA- jus & isonomia de vencimentos se estiverem em cargos cujas

DORES AUTARQUICOS E DO MUNICIPIO — APLICACAO : atribuiges sejam iguais ou assemelhadas. Fora desta hipé-
DOS ARTS. 37, Xilli C/C O ART. 38, § 19, DA CONSTITUI- tess, & curial ndo pode o Municipio estender a isonomis, seja
GAO FEDERAL E LEI COMPLEMENTAR MUNICIPAL N¢- por forgca de lei, decreto ou portaria a seus semdores ante
0001, DE 13 DE SETEMBRO: DE 1990 — INCONSTITUCIO- . a vedagéo do art, 37, XIH, da Lei Maior.

NM.IDADE DO DEC. MUNICIPAL N¢ 7815, DE 22.09.88. a5, O Prof. Adilson Dallari, analisando com a percuciéncia

que the & inerente ¢ assunto, ressalta:

18, Plelteam os Reclamantes, como |& salientado, a per

cepglo de vencimento e gratificacgfio idéntica a auferida pelos - “O inciso Wi, do art. 37, fazendo ressalva expressa
PROCURADORES MUNICIPAIS vinculados 4 Procuradori - da regra da pm‘ld‘ade proibe vincwiagdes e equipara-
Geral do Municipio, por forga de sua Lei Orgénica de 130990 _ c¢bes, para efeito de remuneracéo do pessoal do ser-
a qual tomou o n® 0001. vico plblico. A proibigiio estd destinada ao legisiador
19, Fulcram sua irresignagéio na nac aplicagéo pela Fle-: ordinario, que nido pode “amarrar” remuneragdes de
clamada do dispositiva inserfo no art. 79 do Dec. Municipal . d,feremgs servidores, de maneira a fazer com gue a
n® 7815, que a seu ver, torou isondmicos os vencimentos dos: alteragfo de uma acarrete, automaticamente, a altera-
procuradores autdrquicos em questio com os percebidos . gﬁodeoutrasmtmprocesso as vezes alé miesmo incon-
pelos Procuradores da Administragdo Direta, que se siiuam trolavel.” (Regime Constitucional dos Servidores Pil-
abrangidos pela Lei Complementar acima invocada, ' blicos, 22 Ed., RT, 1990, p. 58). ' '
20, Cumpre, pois, Ab Initio, analisar-se o instituto da_ » _ o _
Isonomia,tal como insculpido na Carta Magna, para, “a pos- 26, Mas em ‘que consiste a isohomia preconizada pela
teriori”, apreciar-se seu cabimento no caso vertente, Constituigiio Federal? O mestre Diogo de Figusiredo Moreira
21, Vé-se da dicgdo inserta no art, 87, Xil, que: Neto em lapidar andlise sobre a matéria responde:
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“S06 podemos emendéda rigorosamente dentro da
mesma espécie funcional e considerando toda vasta
gama de situacdes de tempo de servigo, alribuigoes
especiais, condigdes peculiares de irabathe, habilita-
cio profissional, responsabilidade efc. Ista torna ax-
fremamente dificit a aplicacio do principic isondmico
tanto em tema de vencimentos, quanto de remuneragéo,
principaimente pelo Judicidrio que, para bem julgar,
rio podera deixar de considerar fodas as premissas
do caso.” {Curso de Direito Administrativo, Forense,
1989, p. 253).

27, Q preclaro professor lvan Barbosa Rigolin, trazendo
luzes ao ponio focado, assevera; -

“Se, portanfo, digamos, o execulivo municipal, for
organizar-se por fel, precisard examinar seus cargos
e empregos, iqualando a remuneracao dos igizis (ow
assemelhados) e a desigualando dos de atribuigoes,
natureza, exigéncias, especializagio, complexidade ov
caractetisticas diversas.” (O Servidor Pliblico na Cons-
tuicdo de 1988, Sarmiva, 1989, p. 152).

28 O consplcuo e saudoso mestre administrativisia Hely

Lopes Meirelles, sobre o assunio leciona:

“O principio da isonomia vem sendo irequentemnﬁé :
invocado para a equiparacéio de servidores ndo con- -

templados nas lkeis majoradoras de vencimentos ou
concessivag de vantagens. Tal principio decorre do

disposio no § 19, do art. 39, da Constituicio da Repi- -
blica. Mas esse principio ha de ser entendlido e apli-

cado nos justos limites do mandamento [gualitirio. -
O que. a Conslituicdo assegura & a igualdade juridica,
ou seja, tratamento igual, aos especificamente iguais
perante a lei. A igualdade genérica dos servidores
pliblicos naa os equipara ‘emx direilos e deveres, ¢,
por isso mesmo, h@o os iguala em vencimentos e
vantagens. Genericamenfe todos os servidores sio

iguais, mas pode haver diferengas especificas de
funcio, de tempo de servige, de condigdes de traba-
lho, do habililaglio profissional e ouiras mais, que
desigualem ios genericamenie iguais. Se assim néio
fosse, ficaria a Administragéo obrigada a dar os mes-
mos vencimentos e vantagens acs portadores de iguais
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médico, engenheiro, escriturark portei
condigbes funcionais ou pessoais distintas, faseren,
jus a retﬂb_lﬁgoes diferentes, sem ofensa ao principio

¢ar os sen_rfdores, sem os desigualar gerante a fei
E uma contingéneia da hierarquia e da selecdo de va-
lores humanosr na escala dos servidores piblicos.
O que o principio d’a- i ta impde & o tratamenio
igual aos realmente Iguais. A igualdade nominal ndo
se confunde com g iguzldade real. Cargos de iguat
denominagéio podem ser funcicnaimente desiguais, em
frl;&:&n das condigdes de trabalho de um de outro;
n ¢cobes equivalertes podem diversificar-se pela qua-
hdaagfg ou pela intensidade do servico ou, ainda, pela
dgbfiﬂaqﬁo pmﬂsqi"ona!.dos_ aue a realizam. A situacio
o to é que dira da ident ou nao entre cargos
iB. neoes _I'Iommltm!r!te_ iguais..” (Direito Adminisira-
31;:) Brasfieiro, 162 edicio, S.P., RT, 1991, péay. 393/

?9. Mediante 0 que sz pode ver, & corret i
Isohomia implica _ho tratamento iguai que odg\?:cggi q:e?dg
équ_eiequue s8&c iguais e, mais, tratamento desigual para os
desiguais, Sendo, portanio, os Procuradores do IPM diferentes
gos Procuradores do Municipio, mormente, no que diz respeito
as fungdes desempenhadas é um coroldrio natural a conclu-
sao de que, em home do respeite ag principio da isonomia
amhos, ndo podem ser remunerados da mesma forma, ’
30, N&o obstante essa nitida distinggo entre os Procura-
dore(s do IPM e os do Municipio, necessario se faz uma
m‘raég;as;eﬁ?e cg:o congreto a fim de que se possa aferir deta-
( randes di i 3
éms amen outros.-g $ diferencas entrg as _atnbuigoes de
1. A matéria ndo comporta maiores di '
apreciando-se perfunctoriamente a Let Comp! sc?ﬁ;?nﬁtzi. n%eof(%fl) :
de 13.08.90, que dipbe sobre a organizagio, competéncia e
estrutura da Procuradoria Geral do Municipio, vislumbra-se,
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de portico, que as atribuicbes cometidas aos Procuradores a
ela vinculados, diferem sobremaneira das que s30 inerentes
aos procuradores autarquicos.

32. Com efeito, o art. 3, da Lei reiro citada, dirime quais-
quer dividas existentes. Veje-se, verbi gratia, o que esta-
belece o inciso 1 do art. 3? (Doe. 03):

“Compete & Procuradoria Geral do Municipio:

i — Representar judicial e extrajudiciaimente o Munt-
cipio, em defesa de seus inleresses, do seu patriménio,
e da Fazenda Publica, nas agbes civeis, trabalhistas
e acidentes do trabalho, falimenlares e nos processos
especiais, em que for autor, réu ou terceiro interve-

nisnte;”
33. Note-se, ainda, que o inciso VI, do arl, suso dispde
que A Procuradoria compete fiscalizar a legalidade dos atos
da administraggo publica direta, indireta e fundacional...; o

inclso Xll, permite, inclusive, & Procuradoria avocar a si o
exame de qualquer processo administrative ou judicial que se

relacione com qualquer 6rgdo da Administragio do Municipio,

inclusive autdrquica e fundacional.

34, Mediante esses trés exemplos, dentre inimeros que
podem ser exiraidos da Lei da PGM, facil se faz comprovar a
inexisténcia da isonomia requestada. Por qualquer angulo que
se analise a matéria, ver-se-4 que ndo se pode assegurar a
isonomia, tal como pretendida pelos Reclamantes. Assim &
que, diferem as atribuigtes, a responsabilidade, as condigte
peculiares de trabalho, denire outras. s
35. Cumpre, por oporiuno, salientar, de molde a gque na
restem dudvidas, quanto & inexistdncia de isoncmia no caso
em aprego, gue a denominagiio do cargo — procurader —
néo tem o conddo de por si 86 levar & concesséo da isonomia.
36. Adilson de Abreu Dallari, reportando-se ao assunto,
revela: :

“Com efeito é elementar & paridade, nos termos em
que ela figura na Constituicao, a existéncia de vincu-
lactes e equiparagbes, mas esta paridade é sempre
refativa, dependente do exame de situages concrelas,
para que ndc recebam o mesmo fratamento aqueles
que efetivamente sdo desiguais, nem recebam trata-
mento distinto os que sdo efetivamente iguais, distor-
¢ches que poderio ocorrer caso, no tocante a catgos
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e lungbes do servigo publico, seja dada excessiva im-
portancia a quesibes de denominag@io.” (Ob., cit, p.).

37. Adiles Lorza ladeira e Euripedes Clovis de Paula, em
brilhante parecer, corroboram com o acima exposto nos se-
guintes termos:

“Ademais, os cargos que se pretendem igualar, podem,
sem diivida, ter denominacéo semelhante, o que por
si 86 ndo possibilita os mesmos vencimentos. Hi que
existir uma reat assemelhagdo ng esséneia (fungdes
proprias de cada qual) e n&c apenas na aparéncia
(denominag#o).” (RDP §2/213).

38. Sob nenhum argumento pode vingar a tese de que os
Procuradores do IPM devemn ser equiparados aos Procurado-
res do Municlpio com base no casufstico Decreto Municipal
n? 7815/88. Esse Decreto, desde a vigéneoia da Constituicio
de 1969 (art. 98 par. (nico) era INCONSTITUCIOMAL. Os Re-
clamantes, portanto, sempre receberam uma remuneragdo
maior que a permitida constitucionalmente. No que pertine &
atual Constitui¢do, o malsinado Decreto conflita integralmente
com o art. 37, Xlil.

39. Adotando a tese da inconstitucionalidade do Decrelo
retro mencionado, ensina o festejado Administrativista Hely
Lopes Meirelles:

“A vedagio do equiparacdes e vinculagdes de cual-
guer natureza para o efeilo de remuneragio do pesscal
do servico pablico (Const. Rep., art. 37, XIlf) & outra
norma moralizadora que figura no texto constiucional
desde 1967 (art. 96). Ressalvada a hipétese do art. 39,
§ 19, avlorizando a equiparaciio dos cargos do Poder
Legisiativo e Judiciario que possuam atribbigdes iguais
ou assemelhadas aos correspondenies cargos do Po-
der Executivo {paridade), a Constituiclio profbe o tra-
tamento juridico paralelo de cargos com fungbes desi-
guals (equiparacéo) e a subordinacdo de um cargo a
ocutro, dentre ou fora do mesmo Peder. ..

Como norma de eficacia plena, o dispositivo em exame
6 de ncidéncia direta, dispensando outras normas
reguladoras e revogando desde logo as que disponham
diversamente, de modo qwe os beneficidrios de equi-
paracéo de vencimentos ou provenios esiabelecidos
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ames da Conslituigdo ndo podem reivindici-la apés
a vigéncia desta.” (Oh. cit., pag. 374/75).

40.  Ndo se pode falar ainda em existéncia de Direito
Adquirido dos Reclamantes, no que pertine ac percebimento
de igual remuneragédo com os Procuradores do Municlpio. Uma
vez demonstrada a flagrante inconstitucionalidade das normas
jurldicas que fundamentam o pedido Vestibular, & inteiramente
incablvel falar-se de Direito Adquirido, pois este ndc preva-
lece sobre a expressa vedagio de uma norma constitucional.

Tais normas, ademais, ndo foram recepcionadas pela
Constituigio de 1986. .

41.  Nesse sentido, pode-se citar:

“Atog Hlegais, eivados de nulidade, nio geram a aqul-
sicéo: de direitos. Ininvocavel, portanto, dircito adqui-
rido com fundamento em ato ilegal (RDA, 62: 93, RF,
166:181, 188:110, 188:117). Com maior razdo, “nio pode
haver direito adquirido contra preceito expresso da
Conslituicdo (RDA, 54:215, 24:57).” (Constituicho Fé.
‘deral Anotada, José Ceiso de Metlo Fitho, Vol. |, 20
edigdo, Saralva, 1986, Saraiva, p. 431), -

42, Assim sendo, a incidéncia das normas constitucionais
(revestidas que sio de eficdcia derrogatdria das normas e
dos atos dotados de positividade juridica inferior) veda, ter:
minantemente, que se invoque contra elas situagdo juridica
mente consolidada, descabendo invocar-se Direito Adquirido
contra a Carta Magna. _
Versando, com invulgar inteligéncia o assunto, a Profa
Maria Helema Diniz, sinala nio deixando qualquer divida
quanto a néo recepgio por parte da Constitiriggo dos Decretos
5468, de 25.08.83 e 7.815, de 17.08.88: '

“Deve haver compatibilidade de um dispositivo legal
com a noma conslitucional. Havendo contradigido
entre qualquer norma preexisiente e precefto. constitu-
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ocofre porque, com a promulgacdo da Lei Malor, oria-
Se uma nova ordem juridica, 4 qual devem ajustar-se
:mas ascomrmmnas, l::glam elas gerais ou individuais.”
ma uc e seus ofgj Ed. Saraiva, Sao
Paulo,_ 1989, pag. 42). flos, %

— IMPOSSIBILIDADE DA APLICAGAO DO PRINCIPIO DA
ISONOMIA NO QUE PERTINE A GRATIFICACOES

43. A gratificaciio ou & atribuida em razio de condicbes
anormais em que estd sendo prestadoc um servico comum
(propter laborem) ou por forga de- situagdes individuais em
que se inssre o servidor. Na definigiio do douto Fernando
Henrique Mendes de Almeida, tem-se que:

44, Na feliz expresséo de Hely Lopes Meirelles, é impor-
tante salientar que: : '

.. néo se imofporm automaticamente ao vencimen-
to nem geram direito subjetivo 4 continuidade de sua
percepgéo.” (Ob., cit.,, p. 404).

45, Analisando o disposto no art. 39, § 19, da Constituigao
Federal o insigne Prof. Ivan Barbosa Rigolin chega & ilagiio
dq que ndc se pode conceder isonomia o que tange a gra-
titicagbes:

“-’q_semidom§19doart.39,repo entdo no se-
guinte mandemento, imposte & ad“niia’lﬁstrag&o para
quando editar suas leis de organizacio do quadro de
pessoal: sempre gue observar a Igualdade, ow mesmo
a semelhanga_t pronunciada, emfre varics cargos ou
empregos, seja dentro de um sé6 podey seja mesmo
de cargos ou empregos de um poder comparados com

correlspvomliem;merﬁa‘ a
0 valor inicial) desses postos” (lvan Barbosa § fin,
ch., cit, p. 152, grifos nossos), ¢ 9%t
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46 Assim sendo, considerande que as gratificagbes re-
presentam sempre vantagens transitérias, que nac se incor-
poram automaticamente ao vencimento, tampouco geram dirgito
subjetivo & continuldade de sua percepegdo, & forgoso concluir
que os Reclamantes jamais poderiam ser exitoscs, no que
iange ao pleito atinente A percepglo da gratificagéo de re-
presentagfo auferida pelos Procuradores do Municipio de
Fortaleza, tal como previste no art. 52 da Lei Complementar
n¢ 0001,

— GRATIFICAGAC DE REPRESENTACAO EM SUBSTITUICAO
A GRATIFICAGAO DE EXERCICIO: — REVOGACAD DO
ART. 529 DA LEl N9 5.479/81 E POR CONSEGUINTE DO
PEC. N? 6.468/83 — INTELIGENCIA DO ART. 52 DA LEI
COMPLEMENTAR N? 0001 — APLICACAQC DA GRATIFICA-
CAQ DE REMUNERAGAO NOC AMBITO RESTRITO DOS

PROCURADORES MUNICIPAIS COM VINCULO A PROCU-

RADORIA — INEXISTENCIA DE DIMINAMCAO NAS REMU-

NERACOES DOS RECLAMANTES. :

a7, Dispdem os arts. 52 e 114 da lei OOmpiementar-h_?.'

0001, de 13.08.90, respectivamente:

“Em substituiciio as gratificagcdes de niivel universita- -
ric e de exercicio, crladas respeclivamente, pelas leis
nfs 5.123, de 14.05.79 e 5.479, de 23.11.81, fica insti-

tuida a gratificago de represeniagio, devida ac pro-

curador do municipio, que sera calculada sobre o seu

vencimento — base ho percentual de 150% (cento e
cinquenta por cento).” L
Esta Lei entrara em vigor na data de sua publicagao,

revogadas as disposigdes em confrario, especiaimente
as Leis n%s 5.154, de 25 de maio de 1979; 5.395, de
06 de maio de 1981 e 5479, de 23 de novembro de

1981, ressalvando-se em relagido a (ltima, o disposto
no art. 105, desta Lei”

43 O Dec. n® 6.488 om que se louvam os Reclamantes no.

afd de lograrem éxito, tem a seguinte dicgdo:

“Art. 49, Aplica-se aos Procuradores Judiciais dt_’a
{PM, o disposto no art. 59, da Lei n? 5479, de 23 de
novembro de 1981.” o
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49, Ora, & por demais cedigo o entendimento de que se
reporiando o Decreto a um artigo especitico de uma Lei, a
revogagéo desta tem o condidc de subtrair do mundo juridico
o Decreto acima referido. .

50, Dessa forma, mesmo que se admita como constitucio-
nal a equiparagdo entre procuradores autérquicos e procu-
radores vinculados & Procuradoria Geral do Municlpio, o que
se diz apenas para efeito de argumentagdo, alnda assim, ndo-
se poderia conceber a aplicagéo do art. 59, da Lei n® 5.479/81
ao caso telante, & mingua de suporte legal.

51, Alegam por fim, os Reclamantes que em face do art.
10 da Lei n? 6712, de 24.09.90 (Doc. 04) tiveram retirada a
Gratificagéio de Exercicio que ganhavam até aquela época.
Na verdade ndo houve qualquer prejuizo pecunidrio para os
mesmos, pois no lugar da Gratificagsio referida, foi instituida
uma vantagem pessoal reajustavel {(VPR) e, mais. tiveram na
mesma ocasiio um aumenio nos seus vencimentos.

52.  Assim, tem-se provado gque o Municipic ao substituir
as gratificacdes de exercicio dos Reclamantes pelas VPR’s

agiv em estrita observancia A lei e s normas de Direito Admi-
nistrativo. '

— VEDAGAQ AO JUDICIARIO DE MAJORAR VENCIMENTOS
DE SERVIDOR PUBLICO SOB O ESCOPO DE APLICACAO
DO PRINCICIO DA ISONOMIA — INVASAQ DA COMPE-
TENCIA LEGISLATIVA.

53, Pretendem os Reclamantes, alegando uma pretensa
isonomia que o Poder Judicidrio thes eleve os vencimentos.
No entanto, j4 é matéria pacifica, inclusive sumulada, que o
Judicldric ndo se pode prestar, em casos tais, a elevar ven-
cimenios sob o color de aplicagéo do prin¢fpio da isonomia.
Isto porque, estaria em assim procedendo invadindo a espera
competencial de outro poder, qual seja o Legislative. Quanto
muito, é-lhe deferido reconhecer a isonomia, declarando, se
for o caso, a inconstitucionalidade do preceito legal que néo
se subsumiu ao regramento constitucional, :

54 . O prof. Dioge de Figusiredo Moreira Neto, referindo-
se & matéria dispoe:

“De qualquer forma, ac Judiciirio nfio compete fazer
equiparages e aumentar vencimentos, porque estaria
ingressando no campo da discrigio politica do Legis-
lativo, dnico awtorizado a fazé-lo, o que ndo impede
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declare a inconstitucionalidade, principaliter ou ingi-
denter, de qualguer forma vicoladora do principio.”
{ob., cif., p. 253).

55, Dentre oufras decisoes pertmentes a especie veja-se
que o Supremo Tribunal Federal ja decidiu:

“p, fixacdo de vencimento e seu aumento compete ab
poder iegisiativo que examing o projeto de imciati\ra
do poder executive.” (In RTJ 52/384).

A matéria j4 ¢ objeto de simula do STF, que sinala;

“SUMULA 339 — Néo cabe ao poder judiciario que
ndo tem funcao legisiativa, aumentar vencimentos de
servidores piiblicos sob fundamento de isenomia.”

57. EX POSITIS, & pedido:

[ Seja recebida esta em todos os seus termos, acatada
a preliminar de incompeténcia absoluta desta Junta e enviado
os Autos & Vara da Fazenda Publica Municipal compsgtente,
onde poderdo ser apreciadas as demais preliminares arguidas;
i — MNao aceito o pedido supra e achando V.Exa. qu'e
esta Junta & competente para processar e julgar o feito, seja
reconhecida a manifesta improcedéncia da Heclamagao e
condenados os Reclamantes nos onus da sucumbéncia.

58. Se, porventura esta Junta achar necessaria a produ-' _
¢do de provas em audiéncia, sdo requeridos todos os meios -
probantes em Direito admltidos mormente, depoimento pes

soal, ouvida de testemunhas e apresentagfio posterior d
documentos

Nestes Termos
P. e E. deferimento,

Fortaleza, 15 de outubra da 1991,

CARLOS OTAVIO DE ARRUDA BEZERR
MARIQ PARENTE TEGFILO NETC

R. Proc. Geral Mun., Forlaleza, 1 (1} 1867202 Jun. 1992

202




EXM? SR, DESEMBARGADOR DO EGREGIO TRIBUNAL DE
JUSTICA DO ESTADO DO CEARA .

PROCESSO N? 10459 '
AUTORA: LETICIA AZIN VINHAS ROCHA E OUTRAS

CONTESTAGAO

_ O Municipic de Fortaleza, Pessoa Jurldica de Direito
Piblico interno, parte legltima para contestar a Ac#o Ordi-
naria prosposta por Letfcia Azin Vinhas Rocha @ outras, vem
apregsentar suas razges de defesa, mediante o que passa a
expor e, finalmente, requer:

| —  PRELIMINARMENTE

M, Ab Initio, cumpre ressaltar que as Autoras incorreram
em erro ao proporem a presente Demanda contra o Sr. Pre-
feito Municipal. Na verdade, o Réu no feito ndc é o Prefeito,
mas sim o Municipio de Fortaleza, que tem nas pesseas do
Prefeito o seu Procurador, seus legitimos representantes,
seégundo consagra o art, 12, Il, do CPC, '
2. Em verdade a Pessoa contra quem as Autoras pro-
puseram a Demanda fol o Municipio de Fortaleza e néo o
chefe do Executivo Mnicipal,  Sendo assim, pode-se verificar
de inicio a ilegitimidade passiva do Prefeito de figurar como
Réu na Acéo.

-~ RNCOMPETENCIA ABSOLUTA DO TRIBUNAL DE JUSTICA
PARA CONHECER E JULGAR A ACAO — INCOMPETEN-
CIA EM RAZAO DA FUNGAO.

03. O Egrégio Tribunal de Justica deste Estado é intei
ramente INCOMPETENTE para conhecer e julgar a Demanda.
De conformidade com a Constituigdo Federal {art. 125, § 19)
e com o Cédigo de Organizagdo Judiciaria do Estado. (art.
71, 1, ‘@') a competdncia funcicnal para conhecer e julgar o
feito & de uma das Varas da Fazenda Publica.

04, Isto posto, ndo hd como negar que incidiu na lide o
art. 113 e seus paragrafos do CPC, impondo-se, portanto, a
remessa dos Autos ao Juizo competente com a anulacdo de
todo e qualquer ato decisério, se houver,

R. Proc. Geral Mun., Fortaleza, 1 (1): 203/208 Jun. 1882




I} — DE MERITIS

05, Toda a suplica das Requerentes se resume na delesa
da tese de que, pelo fato de serem servidoras pdblicas do
Municipio aposentadas, o art. 10 da Lei Municipal n® 6712,
de 24.09.90 (e nio da Lei n¢ 6.212) ndo poderia ter transfor-
mado a gratificagdo de regime de tempo integral em VPR
{Vantagem Pessoal Reajustavel), pois as mesmas tinham direito
adquirido de continuarem a recebé-las.

08, Ocorre, que consoante a doutrina do Direito Admi-
nistrativo Brasileiro, as gratificagbes, mesmo quando ¢ servi-
dor aposentado continuou a percebé-las, néo podem ser
incorporadas, Isto &, a Administragio Plblica pode retira-las,
sem que tal ato represente uma afronia ao direito adquirido,
pois tal & inexistente nesse case.

07. A gratificagfio de tempo integral ndo se incorporou ao
patriménio das Awutoras. Toda e qualquer gratificagco pode
ser conferida ou suprimida pela Administragdo sem que haja
ofensa a direito adquirido. : C
08, Para melhor esclarecer o assunto, & importante frisar
que a gratificagio por regime de tempo integral ¢ do tipo
gratificagdo de servigo, existinde para recompensar riscos Qu
dnus suportados pelo servidor na execugdo de seu trabalho,
Esta diretamente ligada ao servigo. Regra geral, a sobredita
gratificacdo deve ser recebida, apenas, enquanto o servidor
presta o servico gue as motivaram. No entanto, excepcional-
mente; podem continuar a serem percebidas apfs a aposen-
tadoria do servidor se houver lei especifica a respeito. No
entanto, pela prépria natureza juridica das gratificagtes, po-
dem at& ser suprimidas por lei posterior.

0s, vale ressaltar, que no caso sub judice, apesar de per+

mitido pela Ordem Jurldice, o Municipio n&o suprimiu a aludi-
da gratificagsio, apenas, transformou-a em VPR, a qual possui

natureza idéntica da gratificagso, haja vista gue esta também .

€ uma vantagen.

10.  Corroborando com a tese defenida se apresentam o0s

doutos do Direite Administrativo, devendo-se citar, respecti-
vamente: Hely Lopes Meirelles, Diogo Figueiredo Moreira Neto
e Didgenes Gasparini: o

«.,. As gratificagdes — de servico ou_ pessoais —

ndc sio liberalidades puras da Administracfio; s&o
vantagens pecuniarias concedidas por reciproco
resse do servico e do servidor, mas sempre vantagens
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transitérias, que ndic se incorporam automaticamente
agivemimemo, nem geram direito subjetivo a conti-
nuidade de sua percopgiio. Na fellz expressio de
Mendes de Almeida “sdo paries tingentes, isto &
partes que jamais se incorporam aos proventos, por:
Gue pagas episodicamente ou em razdio de circuns-
tinclas momentineas”. (Direito Administrativo Brasi-
leiro, 16# edicdo, Sao Paulo, RYT, 1991, p. 404).

“Hely Lopes Meirefles, impressionado com o caos ter
minolégico r&s‘;‘mante.; propde a seguinte classificagio:
os adicionais que se destinam a melhor reiribuir os
Iexemmte's de fungdes técnicas, cientificas e diditicas
{de Ifungaso] o @ recompensar gs que se manliveram
porlonq?tbmgo no exercicio do cargo (por tempo de
servige)”, aderindo, em principio ac vencimento, e as
gratificagdes - que séo “atribuidas aos funciondrios
que estio p_resianf!o servicos comuns da fungio em
condigoes anommais de seguranga, insalubridade ou
onerosidade (gratificagbes de servico) ou concedidas
como ajucda aos servidores que apresentam os encar-
gos pfssoafs que a lei especifica (gratificagdes pes-
soais)”’, nﬁq aderindo, por isto, ac vencimento. Parece-
nos Erneto:::avel & sistematica proposta e recomendsvel
sua adocao estatutéria”. (Curso de Direito Administra-
tivo, 82 edigcio, RJ, Forense, 1989, p. 253),

“Sdo vantagens de ordem pecunidria outorga
funcionarios piblicos que desempenham serv?g?; a:;s
muns em comligdes Incomuns ou anormals de sequ-
ranca, salubridade (gratificacéic de servico) ou como
ajuda, em razéio de cerlos encargos pessoais {grati-
gecagﬁngo gisrz;al) mﬁm i?#m padrio, mas a ele nio
. (+] inis A
Saraiva, 1989, p. 122/23), trativo, S2o Paulo,
11, O pleito das Suplicantas poderia ter algum
juridico se a Administrac&o Pulblica tivesse feigo a :?:r;:saflgﬁ
magéo de tempo integral s6 para elas e continuasse a pagar
referida gratificag@o para os demais servidores atives e inati-
vos. Contudo, tal ndo houve, pois o art. 10 da Lei n® 6712/90
(anexo)' impos a iransformaglo de todas as gratificagbes da
tempo integral, dentre outras, de quaisquer servidores, e
vantagem pessoal reajustdvel. O tratamento isondmico aos
servidores, portanto, continuou a ser dado pelo. Municipio,
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12. Mediante os argumentos retro, resta notéria a IMPRO-
CEDENCIA da Agio, haja vista que a Administraggo Pablica
Municipal ao cumprir o art. 10, da Lei n? 6712/90, em momento
algum feriu qualquer direito das Suplicanies, apenas tratou-
as conforme todos os demais servidores aposentados ou nao,
sem causar-lhes qualquer prejuizo, pois concedeu-lhes a cha-
mada vantagem pessoal reajustavel.

g — 20 PEPIDO

13, EX POSITIS, é pedido que seja reconhecida a incom-
psténcia absoluta deste Egrégic Tribunal e enviado os Autos
para uma das Varas da Fazenda Pdblica a fim de aque
o Jufzo competente, reconhecendo que & parte passiva é o
Municipio de Fortaleza, dé pela total improcedancia da AGao,
com a condsnacdo das Autoras nos dnus sucumbenciais.
14, A questdo objeto do litigio configura-se como eminen-
temente de Direito, sendo despiciendo, portanto, a produgio
de provas, orais em Audiéncia. Contudo, se assim V.Exa. nao
entender, sdo pedidos todos os meios de prova em Direito
admitidos, mormente, depoimento pessoal, ouvida de teste-
munhas e apresentagdo posterior de documentos,
Nestes Termos.

P, e E. deferimento.

Fortaleza, 02 de dezembro de 1991,

Mario Parente Tedfilo Neifo
Procurador do Municiplo
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EXM? SR. DR. JUIZ FEDERAL DA -~ VARA, NO CEARA
MANDADO DE SEGURANGA
PREVENTIVO.

O MUNICIPIO DE FORTALEZA, pessoa juridica de
direito pitblico interno, vem diante de Vossa Exceléncia, através
de seu procurador-judicial signatério, impetrar MANDADO DE
SEGURANGA contra ato iminente do CONSELHO REGIONAL
DE ENGENHARIA, ARQUITERURA E AGRONOMIA — CREA-CE,
Ccom sede na Rus Paula Rodrigues, n? 304, Bairro de Fétima,
Fortaleza-CE, consistente em ameaca de lavratura de autos
de infragdo, com base em norma flagrantemente inconstity-
cional, :

A abonar-ihe a impetragio invoca o Regquerente os
preceitos do art. 37, XIH da Carta Federal ¢/¢ arts, 10 e
seguintes da lej n¢ 1.633/51, em face dag razoes a seguir
expostas:

A ADMISSIBILIDADE DO WRIT NA ESPECIE.

T Aleique reguia o Mandado de Seguranga entre nos,
no seu art. 19 prevs, expressamente, a concessio de segu-
ranga quando haja ameaga ou justo receio de violagdo ao
direito liquido & certo de alguém.

2, A doutrina, por sua vez, de forma unissona, tem pro-
clamado a possibilidade da utilizagéio do mandamus, preven-
tivamente. Ensina, pcr exemplo, ALFREDO BUZAID, verbis:

“O art. 12 da Lei n® 1533/51 adimite mandado de se-
guranca preventive sempre que o titular do direito
liquido e certo tenha juste receio de sofrer ameaga
por parte de awtoridadge Isto ‘&, justo receio de que
venhka a ocorrer a viviagiio ao sew direio”, {in, Do
Mandado de Seguranca, voi. |, fis, 203).

3.  De forma mais précisa, em relagac a hipétese destes
autos, observa JOSE DA SILVA PACHECO, verbis:

“Cabe mandado de seguranca preventivo contra 2
ameagad‘aprétﬁcadeatos,combmemnonnas'qm
o impetrante entende inconstitucionajs”, {cf. O Man-
dado de Seguranca.e Outras Acbes Constitucionals
Tipicas, fis. 111), :
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0S5 FATOS ENSEJADORES DO WRIT.

4. Através do Oficio n? §133/91-SAP de 02 de abril de _
1991 o CREA-CE {doc. n? 01, anexo), expde o segumte

[¥

...............................................

¢ ndo cumprimento da legislagio sobre o Salaric M-
nimo Profissional detectado, quer diretamente, . quer
. afravés de dendncia comprovada de proﬂsslonaia inte-
ressados, ou das entidades de classe, importa na la-
veatura de Autos de Infragio pelos CREA’S por infrin-
géncia do artigo 82 da Lei n? 5.194/66, de 24 de
dezembto de 1986; (negnito nosso).” ’

5. Fica assim caracterizada a ameaga de onerar o erérlo
municipat com a. lavratura de autos de infragéo por parte do
CREA-CE em face de fag;slaga& ﬂagrantemente inconstitucio-
naf, .

DA PROIBICAO DE VINCULAGACG DE REMUNERAGAO
NO SERVIGO POBLICO.

8, A remuneragdoc de pessoal é estabelecida pelo Chete
de -Execufivo independentemente de gualquer vinvulagao.
Neste particular o Prefeito Municipal tem a copeténcia priva-
tiva na iniciativa de leis sobre remuneracic de pessoal. Pois
a realizagéic da despesa plblica ¢ tarefa que incumbe ao
Poder Executive conhecedor das disponibilidades do tesouro
e responsavel pela execugdo orgamentaria, na forma das
Constituicoes ¢ das leis.

7.  Com a nova ordem constitucional instalada a partir
de outubro de 1988, a despesa com pessoal ficou presa a
chservancia de determinadas regras, ditadas principalmente
‘com o art, 169 da Lei Fundamental.

8. O art. 39 da Constituigdo Federal ¢ 24 das Disposigdes
Transitorias determinam a ado¢fio de um regime juridico

Gnico. ¢ Municipio de Fortaleza, com a lei complementar n®

002 de 17 de setsmbro de 1990 adolou o regime estatutario,
ficando excluido o regime de emprego disciplinado pela Con-
solidagio das Leis do Trabalho, ndo podendo neste particular
se sybordinar a um disciplinamente remuneratdrio préprio do
regime do emprego, salvo a excegdo do art; 3% § 29 c/c arl.
70 IV da Carta da.Replblica, onde nenhum servidor possa
ganhar menos do gue um saldrio minimo.
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9. A lei 5194 de 24 de dezembre de 1966 (doc. n? 02,
anexo) regula o exercicio das profissbes de Engenheirg,
Arquiteto e Engenheiro-Agrondmo, e em seu art. 82, estatui
que, verbis: '

“Arl. 82 —— As remuneragies dos Engenheiros, arqui-
tetoa ¢ engenhelros-agrondmos, qualquer que seja a
fontepagadomniopoderioserlnledomawmﬁs}
vezes o safario minlmo da respectiva Reglio'.

De forma complementar, também disciplina a matéria
a lei 4950;\ éje 22, 0;4 .86 {doc. n? 03, em anaxo), fixando a
remuneracio das profissbes que especifica, qualquer que seja
a fonle pagadors, em & (seis) saldrios minimos por 6 (seis)
hores de servico, Entendendo o CREA-CE que o impetrante
estaria sujeitc também a tal injungfo.
10. Estas leis sfio anteriores & Constituicio de 1967 e
sua emenda n? 01/69. Mesmo naquela ordem constitucional,
no arl, 98, pardgrafo (nico era vedado a vinculagho ou equi-
paradagio de qualquer natureza para o efeito de remuneragéo
do pessoal do servigo pablico, E sob tal ordem juridica ~
Supremo Tribunal Federal j4 decidiu que “A LE} NAO PODE
FIXAR VENCIMENTOS DE SERVIDOR POBLICO A BASE DO
SALARIO MINIMO PROFISSIONAL (In RDA 99/130).
1. Atualmente z Constituigio Federa! regula a matéria
no art. 37, incise XM “in verbis™:

“Art, 37 — A Administracfio Publica dsreta indirets
ou fundacional, de qualgquer dos Podemsdaunﬁn,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios
chedecerd aos principios da legalidade, impessoali-
dade, moralidade, publicidade e, também, a0 seguinte:
Xl — & vedada a vinculagdo ot a equiparagdo de
vencimentos, para o efelto de remuneragao de pessoal

do servico piblico, ressalvado o disposto no fncisc
anterior e no art. 39, § 19", '

12, O sabio e sempre saudoso mestre HELY LOPES ME!-
RELLES, comentando o dispositivo. legal acima descrito,
esclarece que, verbis:

“A vedagﬁo de equiparacho avmulaoﬁesdequalqua
natureza parz o efeito de remunoragho de pessoal do

sonigapﬁbﬁm (CF, ant. 37, Xlll)énutmnonnam
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ADILSON ABREU DALARI, verbis:

;?1‘94186 e da Lei n? 4.950-A/66, e as disposigdes constitu:
cionais de 1969 e 1988, na tarefa da subsungao !urid_;ca, veri-.
fica-se com facilidade que estas normas esido mcompativel___s -
com a Lei Fundamentai. Estio portanto maculadas com 0 vici

da inconstitucionalidade, que importa a sua invalidade. E,
sendo inconstitucionais (invalidas) tais regras h&o de ser tid
como inexistentes para o Direito. :

rincipalmente a expressio “qualquer que seja a fonte pa
gcra"? nio foram recepcionadas pela Caria Magna de 1928
MARIA HELENA DINIZ, explicando o principio da recepgad
esclarece, verbis: _
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ralizadora que figura no texto constitucional desde

1967 (Art. 96). Rossalvada a hipstese do art. 39, § 19,
autoriganda a ‘equiparagio o5 cargos dos Puderea
Legislativo e Judiciario que possuam atribuigdes iguais
ou assemelhadas aos cotrespondentes cargos do Exe-

cutivo (paridade), a Constituicdo proibe o tralamento
juridico paralelo de cargos com fungbes desiguais -

(equiparagdo) e a subordinacio de um carga & outro,
dentro ou fora do mesmo poder, ou qualquer ouftfo
fator que tuncione como indice de reajustamento auto-
matico, como o salario minimo, para fins de remune-
ragio de pessoal administrativo. (Direito Adminisirative
Brasifeiro, Ed. RT, Séo Paulo, 1989, p. 378, grifo
nosso). .

No mesmo sentido, também esclarece o Profess

 “O . inciso. XII} do art. 37, fazendo ressaiva expr
da regra da paridade, proibe vincula;_&es e equinar
glies para o eleimdie_remuneraqﬁodbpessoai do
vigo publico. A proibi¢ho esta destinada ao tegistadot
ordinario, gque ndo pode amarrar remuneracio .
diferentes servidores de manefra a fazer com que
alteragdo de uma acarrete, automaticamente, a ai
ragio de outras num processo as vezes até mesm
incontrotavel”., . o e
(REGIME CONSTITUCIONAL DOS SERVIDORES, Ed
RT., Séo Paulo, 1950, p. 61).

Fazendo-se uma analise entre ¢ art. 82, da Leéi nt

O art. 82 da Lei n° 5.194/68 e a Lei n? 4.950-A/66

‘R. Proc. Geral Mun,, Fortalezs, 1 (1): 2027212 Jun, 1992

“Deve haver compatibilidade de um dispositivo iegal
com a norma constitucional. Havendo contradigao entre
qualguer norma preexistente o preceito constitucionai,
esta deve, dentro do sistema, ser aferida com rigor,
pois ¢ indubitivel o efeito ab-rogafivo da Constituigio
Federal sobre todas as normas e atos normativos que
com ela conflitarem. As normes confiitantes ficam
imediatamente revogadas na data da promulgagéo da
nova Carta. Ndo sendo nem mesmo necessarias quais-
quer clausulas expreesas de revogagdo, Tal ocotre
porque, com a promulgagio da Lei Maior, cria-se uma
nova ordem Juridica, & qual devem ajustar-se todas
as normag, sojam elas gerais ou individhiais.” _
{Norma Constituclonel ¢ seus efeitos, Ed. Saraiva, S&o
Paulo, 1989, p, 42).

A competéneia airibulda ao Poder Judiciaric, no caso
Justiga Federal, por tratar-se na parte contriria de Autarquis
corporativa Federal (CONFEA, CREA-CE), art. 109 da CF,
para prestar a tutela solicitada pelo impetrante, decorre da
norma do art, §9, XXXVI, da CF — “A LElI NAQ EXCLUIRA DA
APRECIACAO DO PODER JUDICIARIQ LESAOD OU AMECA
A DIREITO”, No ambito dessa atribuigdo se insere, tambeém,
& declaraglio de inconstitucionalidade, na via de defesa, para

subtrair-se a pessoa dos efeitos da norma em desarmonia com

a Constituicéo. Ficande claro, neste caso o direito liguido e
certo do impetrante de disciplinar a remuneragéo de seu
possoal livre de qualquer injungéo que néo seja constitucional

Face ao exposto é a presente para reguerer a Vossa
Exceléncia que se digne de:

a) Notificar a autoridade coatora, para se quiser,
apresentar informacgdes no prazo da lei;

b) Decretar “INCIﬁTER TANTUM” a inconstitucio-
nalidade do art. 82 da Lei n? 5.194/66 o da Lel n? 4.950-A/66.

i ¢} Intimar o Ministério Piblico Federal para os fins
da lei,

d) Conceder a seguranga nc sentido de ordenar ac
Conselho Regional de Engenharia, Arquitetura, no Ceard, que
se abstenha de lavrar contra o impetrants autos de infrag&o,
com base nas normas aqui questionadas,

Da & causa para efeitos fiscais o valor de Cr$ 5.000,00
{cinco mil cruzoiros).

' Espera deferimento.




Fortaleza, 10 de junho de 1991

Luls Praxedes Vieira da Siiva
Prosurador do Munlolplo
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EXM? SR. DR. JUIZ DE DIREITO DA 12 VARA DA FAZENDA
PUBLICA MUNICIPAL

PROCESSO N 1141/80

ACAO ORDINARIA ,
ESCRIVANIA PRIVATIVA DOS
FEITOS DA FAZENDA MUNICIPAL

O MUNICIPIO DE FORTALEZA vem, através de sua Pro-
Curadora adiante firmada, perants a respehavel presenga de
V.Ex3, com o costumeiro acatamento, apresentar, tempestiva-
mente, a presente CONTESTACAO azos termos da Agdo Ordi-
naria que lhe move a ASSOCIACAQ DOS FISCAIS DO MUNI-
CIPIO DE FORTALEZA-AFIM, o fazendo oS seguintes termos:

L DA PRIMEIRA PRELIMINAR
' ILEGITRDADE ATIVA

E promovente da presente Agdo a ASSOCIACAO DOS
FISCAIS DO MUNICIPIO DE FORTALEZA-AFIM, se dizendo
Fepresentante da categoria funcional dos fiscais de higiene,
transportes, abastecimento, urbanismo e impeza, sem, con-
tudo, demonstrar essa condi¢io. E que o tnico documento
anexado aos autos nesse sentido informa, tao somente, a
ocorréncia de eleigdo da diretoria da mencicnada Associagdo
{vide dov. de fis. 07 dos autos).

Ora, falta a Assocjagio promovente legitimidads ativa
para figurar nesta relagdo processual, posto que ndo com-
prova ser titular dos pretensos direitos aqui postulados. nem,
tampouco, o tem na figura da representagio classista,

E que, para tanto, teria a promovente que ser entidade
sindical, observados os termos do art 89, inciso Ili, da nossa
Lel Magna vigente, ou, na condicdo de associagio, desde que
expressamente autorizados, diante do disposto no ant. 89,
inciso XX}, da Constituigio Federal,

"Art, 8¢ — E livre a associagfic profissional ou sindicat,
observado o seguinte:
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I a XX — “Omissis’; ' .

XXt — as entidades associativas, quando expressaments
autorizadas, tém legitimidade para representar seus filia-
dos judiciat ou extrajudiclalmente”. _

Sobre a maiéria ensina o renomado Mesire GELSO RI-
BEIRO BASTOS, em sua obra “Comentarios a Constituicéo do
Brasil”’. SARAIVA, 1988, Vol. 1!, pag. 114, "“in verbis™:

“O reguisitc que o Texto Conslitucional estabelece ¢ o
de que as entidades associativas esltejam expressamente
autorizadas, o que significa dizer que ela deveri com-
portar, dentro do rol dos seus fins sociais, o da defesa
de direlios dos seus membros. S .
Esta autorizagdo pode advir tanto da iei, nos casos excep-
clenais em que se admife a associaclio por via de lei
{conferir a respeitc nossos comentarios sohre a liberdade
de criagiio associativa), quanto dos préprios estatutos
socials”,

~ Esse entendimento também vem esposado na obra do
flustre - Professor MANOEL GONCALVES FERREIRA FILHO,
assim: ' :

“A autorizacio deve ser em cada caso e ndo geneérica.
Com efcito, uma autorizagiio genérica podorla levar &
situacdo esdrixula de a associacdo pleitear direito contra
a vontade do titular desse direlto.” (in Comentario a
Constituicdo Brasileira de 1988, Vol. |, pag. 45). :

Assim, inexiste, pois, “in casu”, legitimidade ativa “ad
causam”, vez que a Associagdo promovente ndo demonstrou
“initio litis” a existéncia de prévia e expressa autorizagdo pas-
sada por seus associados, para ajuizamento da presente agdo
ordinéria; - : L ' ' o

B DA SEGUNDA PRELIMINAR-
ILEGITIMIDADE PASSIVA “AD CAUSAM”

Como se pode constatar do exame: da pega inaugural
deste processo, a promovente ajuizou a presente demanda
contra a PREFEITURA MUNICIPAL DE FORTALEZA. .

Ocorre, que ¢ ento desprovido de personalidade juridica
2 PREFEITURA MUNICIPAL DE FORTALEZA, donde ¢ dada
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personalidade e capacidade juridica tdo somente ao MUNI-
CiPIO DE FORTALEZA. -

EX POSITIS, requer o Municipio de Fortaleza que V. Ex8,
nos termos dos ars. 301, incisos VIIl e X, e 267, inciso VI,
ambos do Cédigo de Processo Civil, acatando as preliminares
aqui levantadas, decrete, por sentenga, a extingio do presente
processo sem julgamente de meérito, condenando a Associa-
gde promovente no pagamento das custas processuzis e
gonorérios advocaticios na base de vinte por cento do valor
a causa,

HE. : DO MERITO

Na hipdtese de ndo acoclhimento das preliminares susci-
tadas, o que se admite tio somente para sequenciar racio-
cinio, tem-se que, no MERITO, a Associagdo promovente, no
curso de sua pega exordial, invoca bésicaments, que o pro-
movido estaria ferindo o que dispde a Constituicdo Federal
em seu art. 37, incisc XV.

Ora, tal assertiva ndo € verdadeira, como se demanstrara
a seguir.

Estabelece o art. 37, incise XV da C.F. vigenie;

"’M- 37 e s s AR EA Lt A B e E B A E o n sk ko oE o oE 4 rroas e et e

XV — os vencimemos dos servidores piblicos, civis e

militares, sdo imedutiveis e a remuneracfio ohservard o

guze; d;ﬁpﬁem os arls. 37, X}, XH, 150, i}, 153, 1, e 153,
L] »

A Lei n® 6.712, do 24 de setembro de 1980 contra a qual
se insurge a promovenie, concedsu reajustes de vencimentos
e salarios, gratificacdes, representagdes e pensbes do Poder
Exgcutivo Municipal, sem qualquer eiva de inconstitucionali-

ade. _

A lei “in comento” observou, rigorosamente, as disposi-
¢Oes constitucionais vigentes, nfio havendo, por via -de con-
sequdncia, como taxa-ia de inconstitucional. o

Qs reajustes de vencimentos, abrangidos os saldrics €
demais vantagens dos servidores piblicos, dspendem de lei,
de iniciativa exclusiva do Chefe do Poder Execulivo.

Obsadecendo, entéio, o que dispée ¢ art. 18 da Constitui-
¢cdo Federal, com que se combina com o art. 40, § 19, inciso
I, da lel Organica do Municipic de Fortaleza, o diploma legal
sub examine foi devidamente apreciade pelo Legislative Mu-
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ricipal, correlato com a autonomia politica e administrativa
que tem o Muhicipio de dispor mediante regras legais, tra-
tando-se de matéria de ordem administrativa e financeira.

Assim, ndo ha que se cogitar de que a Lei n® 6.712/90
seja inconstitucional, posto que em nenhum momento feriu
principios e normas da Constituigao Federal vigente, muito
menos, o princlpico da irredutibilidade de vencimentos de que
trata o art. 37, inciso XV, transcriio acima.

Diz a Lei n? B.712/90 e, seu art. 10:

“As atusis gralificagies de exercicio, de representagio de
gabinete, especial de planejamento e por regime de fom-
integral e/ou dedicagéio exclusiva, ficam transformadas,
nos seus respectivoe valores, vigentes em 19 de junho
de 1990, em Vanlagem Pessoal Reajustavet (VPR), cujo
valor serd majorado por ocasido dos fuluros reajustes re-
muneratérios dos servidores publicos, no mesmo percen-
teal do voncimento-base”.

Examinando ¢ texto da lei, facil & concluir-se que o citado
mandamus legal ndo pretendey, em nenhum instante, prejudi-
car quaiquer servidor municipal.

Néo houve redugfio de saldario ou vencimentos, nem tam-
pouco supressao de gratificagbes anteriormente concedidas,
permanecendo intactas, ndo havendo, portanio, ofensa ao
principio da irredutibilidade de vencimentos, consagrado na
Carta Constitucional vigente. _

Ademais, “in casu” a promovente sequer cuida de infor-
mar ¢ demonstrar qual ou quais as vantagens auferidas pelds
fiscai¢, e que segundo alega, teriam sofrido redugao.

Reafirmamos, aqui, que a Lei n? &.712/90 ndo determincu

em nenhum momento, a retirada ou supressio de quaisquer

vantagens percebidas por servidores pablicos, quer em ativi-
dade, quer aposentados, Ocorreu sim, um reajuste da ordem
de 40% (quarenta por cento),

Diante de todo o exposto, requer o MUNICIPIO DE FOR-
TALEZA promovido:

1. que V.Ex? se dighe, pelos fundamentos esposados
nas preliminares suscitadas, julgar, por sentenca, o presente
progesso extinto sem julgamento de mérito:

2. na hipStese de n#c acolhimento do pedido anterior:
o que se admite apenas para sequenciar raciocinio, que julgue
a presente acdo totalmente improcedente, condenando, ainda,
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a Associagio promovente no pagamento das custas proces-
§u]eais e honordrios advocatfcios, estes arbitrados no seu
rp US”; e

3. como meic de provar o alegado, a producio de todos
0s meios de prova admitidos em Direito, especialmente pelo
depoimento pssoal do representante legal da Associagdo pro-
movente, sob pena de revelia, juntada posterior de documen-
tos, oitiva de teslemunhas e perfeias, tudo de logo requerido.

Nestes termos. -

Pode e Espera Deferimento.

Fortaleza, 25 de janeiro de 1991.

Eliza Maria Moreira Barbosa
Coordenadora Judicial
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EXM? SR. DR. JUIZ DE DIREITO DA 32 VARA DA FAZENDA
POBLICA DE FORTALEZA

PROCESSO N° 14.528/91
19 CARTORIO DOS FEITOS DA FAZENDA ESTADUAL
RECURSO DE APELAGAO

O MUNICIPIO DE FORTALEZA, ja qualificado nos autos
do processo & epigrafe, em que contende com JOSE IVALDO
MENDES ROCHA E OUTROS, vem, respeitosamente, por inter-
médio de seu judiclal patrono, abaixo subscreve, inconformado
com a r. sentenga de fls. 106 wsque 110, interpor o presente
RECURSO DE APELAGAD para o Egrégio Tribunal de Justics,
consoante razdes que seguem em anexo.

Pede deferimento.

Fortaleza, 11 de dezembro de 1991.

Carlos Otavio de Arruda Bezerra
Procorador do Munlclp!o
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EXM? SR. DR. DES. PRES. DO EGREGIO TRIBUNAL DE
JUSTICA DO ESTADO DO CEARA

RAZOES DE REGCURSO
COLENDA CAMARA

JOSE IVALDO MENDES ROCHA E OUTROS interpuseram
8céo ordindria com o viso de restabelacer gratificagéo de
exerclicio a que faziam jus por forga do disposto na Lel no
5.479/81, posteriormente mantida pela Lei Complementar n®
0001 (art. 105), que restou, por final, transformada, pefa Lei
ordinaria n?® 6,712/90, em Vantagem Pessoal Reajustavel, a
teor de seu art. 10.

Fulcraram suvas irresignagdes, em um preienso maiferi-
mento, com o advento da Lei ordinéria 6.712/90, pelos autoras
acicatada. 4 hierarquizacéo que deve prevalecsr, no qus tange
4 Lei Complementar em contraposigdo & matéria ragulada por
Lel ordindrla. Entendem, pois, que Lei ordinaria posterior,
nao thes poderia transformar vantagem conferida expresamen-
te por Lei Complementar.

De outro turno, alegaram os autores, ora apelados, uma
suposta ofensa ao direito adquirido 2 percepgho da gratifica-
céo de exercicio, :

Ao ensejo da contestagio, demonstrou o Municipio de
Fortaleza, quantum satls, a inexistdncia de direito adquirido
a4 socorrer os promoventes, bem como, in casu, ser possivel
a revogagéo da Lei Complementar pela Lei ordinéria, posto
restar evidenciado que a concessio de vantagens a servidor
publico ndo se erige em maléria reservada a Lei complementar.

O douto juiz & quo, ndo obstante, entendeu de dar pela
procedéneia do feito, acatando, in totum, as razbes suscita-
das pelos apelados exordialmente.

Data vénia, merece reproche a r. decisdo de fis. senao
vejamos.

INEXISTENCIA DE HIERARQUIA ENTRE LEI COMPLEMEN-
TAR E LEl ORDINARIA — FIXAGAO DE VENCIMENTOS DE
SERVIDORES DA PROCURADORIA MUNICIPAL — MATERIA
NAQ RESERVADA A LElI COMPLEMENTAR,

Consoante assentou o ilustre julgador monocratico: “O
ponto nodal da questéio cinge-se a se saber se a Lei Ordinaria
n? 6.712/90 podia revogar a lei complementar a ponto de
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tornar ineficazes os afos praticados com embasamento na
primefra.” .

Dois critérios servem para diferengar a Lei Complementar
da Lei ordinaria. :

O primeire, de ordem formal, refere-se ao quorum de
aprovagéo: a Lei ocmplementar requer para sua aprovagdo
quorum especial e qualificade (sentido ontoléaico-formal),
devendo ser aprovada por maioria absoluta; enquanto a lei
ordinaria, requer como requisite constitucional de integragao
e perfeicdo do ato, maioria simples. - _

QO insigne Prof. VALMIR PONTES FILHO, em parecer
exarado sobre o caso em tablado, que se enconira acostado
aos autos, versando a matéria, sinala: ' '

“Mas esse critério nfio é suficiente. Se o fosse, ter-se-ia
que admitir o absurde juridice de um projete de Lef ordi-
natria, porventura aprovado pela maicria absolwla, ou
mesmo pefa unanimidade de votos dos parlamentares, vir
a ser transformado por tal circunstincia em Let Comple-
mentar . ..” '

Com efeito, assoma incontrastavel, que o critério, por
exceléncia a diferencar a Lei Complementar da Lei Ordinéria
é o MATERIAL. A LEl COMPLEMENTAR disciplina matérias
préprias que lhe s#o reservadas pela Constituigao (no caso
do Municipio pela Lel Organica). Tocanie a estas matérias a
Lei ordinaria nao pode se imiscuir no campo competencial
propric da Lei complementar, porquanto, se assim proceder
estard a extravasar do seu ambito material de validez,

Vé-se assim, (ue antes de relagdo hierarquica entre lei
complementar e [ei ordingria, a matéria se irata de compe-
téncia ralione materiac, ou para Sermos mais precisos, con-
soanie o mestre SOUTO MAIOR BORGES, de interprenetagdo
inconstitucional dos campos privativos de legisiagéo. .

Enfrentando o assunto o mestre MANOEL GONCALVES

FERREIRA FILHO, dispde: :

“Problema que surge no estudo da fel complementar é o
de se saber se tem ou nfo matéria propria. Pode-se pre-
fender que niio, Que sendo ioda e qualquer fei uma com-
plementagio da Constituigdo, na medida em que dispbe
onde e segundo esta consentiy, a2 complementaridade
dependeria td-somente de um elemento formal objetivo:
a sua aprovacio pelo rito previsto na constituigio para ©
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“terlfum genus”. Assim, em (ltima anilise, seria comple-
mentar e, portanto, superior a lei ordindria e a Yoi dglle-
gada toda e qualquer lei que houvesse sido proposta
como tal e aprovada por maloria absoluta em ambos os
€asos no Congrgsso Nacional.
Essa interpretagdo, porém, nao parece ser a correta.
m&m direito comparado.
1do o art. 46 da Constilulcéio francesa de 1958,
aflrmg Ilteralmt_aarte Vedel: A definigdo das Leis Organicas
;s leis 4s quais a Constituicio confere essa qualidade.
eprova-a o bom senso. Criando uwm tertium gonus, o
constituinte o faz tendo um rumo precise: resguardar
certas matérias de cardter paraconstitucional contra mu-
dangas constantes ¢ apressadas, sem lhes imprimir rigidez
que impedisse a modifica éo de seu tratamento, logo que
mcessério_. Se assim agiu, nfo pretendew deixar ao arbi-
triodofeglsladorodecicﬂrsobreoqwedweounéodeve
contar com esta establlidade pariicular,
A Conslituicio enuncia claramente em multos de seus
dispositivos a ediclo de lei que irdi complementar suas
normas, relatwamer!ta a esta ou aquels matéria. Falo por
considerar a especial importiancia dessas matérias, frisan-
do a necessidade de receberem um tratamento especial.
S¢ nessas matérias, 56 em decorréncia dessas indicagSes
_ expressas & que cabe a lel Complementar. (In Curso de
Direito Constituclonal, pags. 184 & 185, Saraiva, 1990).

Na mesma sintonia. prescreve o douto VALMIR PONTES

FILHO:

“A Lex Magna reserva, de modo expresso, matérias

86 poderdo ser versadas por Lej complemenlar,-vedgg:
& norma ordinaria invadir tal campo competencial. Assim
se¢ a lei de natureza complementar regulamenta assunto
que the @ privativo {por disposigio consiitucional, obvia-
mente), a lel ordindria posterior tem o absoluio congtho
de revogé-la, exatamente porque, nommaimente, acuefe
dado assunto ndo estava reservado 2 lef complementar”,

O Prof. ROQUE CARRAZA, versando o assunto dispde:
“Lel Complementar, em suma, é aguela prevista, expressa

ou implicitamente, no Cédigo Miximo e editada mediante
especial processo de elaboraciio. (CURSO DE DIREITO
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CONSTITUCIONAL. TRIBUTARIO, ROQUE ANTONIO CAR.
RAZA, pag. 362 e 363, 22 ed., RT, 1991).

Sabido que uma Lei Complementar versando assunto &
margem de sua esfera compeiencial pode ser revegada por
Lei ordinaria, cumpre, pols, se perquirir, volvendo ao caso
em tablado, se a transformagido da gratificagdc de exerclgio
em Vantagem Pessoal Reajustivel (VPR), pode ser agitada
em Lel ordinaria.

A Lei Orgénica do Municipio de Fortaleza dirime a quizilia

em seu art. 110, ao dispor:

“Art. 110 — A LEl fixara os vencimentos dos servidores

. publicos, sendo vedada a concessio de gratificagtes,
adicionais ou quaisquer vantagens pecunidrias por de-
creto ou por qualquer ato administrativo.”

E curial que o art. suco mencionado ao se reportar A Lei,
dispbe sobre a Lei ordindria e nfio complemeniar, posto ser
. cedico o eniendimenie de que quando a matéria prescinde
de Lei complementar deve seu enunciado vir expressamente

evidenciado no corpo da Lei Maior.
Tanto & assim que o Prof. Valmir Pontes Filho leciona:

“... se & verdade que a organizagfo e definicéio das
competéncias da Procuradoria Geral do Municipio sio
matérias de trato exclusive da Lei Complementar — insus-
celiveis, pois, de modificagéo pela Lel Ordinaria — também
é seguro e insofismével que a fixacdo da remuneracdo
dos reservada a lel Complementar. Ao reverso, irata-se
de assunto a ser cuidado pefa LE} ORDINARIA.”

A prova da assertiva do remonado prof, acima transcrita;
& tanta que o art. 105 da Lei Complementar n? 0001, referindo-

se & gratificacio em aprego, dispbe:

“Fica mantida para os servidores administrativos da Pro-
curadoria Geral a gratificagiio de trata o arl. 59, da Lei
5.479, do 23 de outubrg de 1981.”

Vejam V. Exas., que da propria literalidade da dicgdo legal
dessume-se que a matéria pertinente a gratificagdes, digo a
instituigdo de gratificagdo, ndo se inssre no campo- compe-
tencial reservado a lei Complementar. Se assim o &, ressumbra
evidente de que somente por sua topologia {insergio em Lei
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Complementar) nao se '

| pode ter a matéri '

aprecidvel através de Lej Complementar. fié como somsnte
A propésito, releva trazer 3 lume, lapidar digressao sobre

Q assunt ;
° saber:o do conspfcuo mestre JOSE SOUTO MAIOR BORGES.

"S_e_ a Lej 'cump!emernar (a) invadir o cai i '
validez da flaqlslag&o ordiniria da Unlan;,po\ran}ae:ae;mt!an(:g
quatto uma lei ord_inéria. Sobre este ponto nio ha dis-

campo especffico, cujos iimites esido fixados
:‘u;igao;, € simples lel ordindria, Sem a wmgregl?:ﬁ%ongz
s requisitos estabelecidos pelo art. 50 da Constituigio,

Vé-se pelo esforgo do ilustrado SOUTO )
: MAI
ﬁ}t;eéap::f‘;rigomﬁlertner;tar, quando trata de matgr[i:'a %?JEGE%
» Vaie tanto quanio uma Lej ordinari i
g:i:,avg?;zdgmaﬂ;?uc%mn;éria ;zosterior, matéria Z’eni}g:t;;?t?r?:
plementar, aquela como ja sali

o A m emado
{; "? r. Valmir Pontes, tem, “o absp!uto condao de revoga-

Sendo, impends salientar que o douto juiz m

C 0 juiz m i

:g!aegst::{?lu‘tjae hs;g;:adeqisusg, néo se houve b;m, aoone?'ﬁnrjrlltg;?
R onluta § rQuizagao da Lei Complementar em relagéo

VANTAGEM INSTITUIDA SOB O “NOM » ;
TIFICACAO DE EXERCICIO — DIFI:-.‘E’EI«Il.'}l{a?:?)t':';J uhnlg?clgghﬁl:
E— INEXISTENCIA DE DIREITO ADQUIRIDO — INOCORREN-
1A ‘l,:stluIRgEDU'I‘IBILIDADE DE VENCIMENTOS.
) umbroy o insigne juiz monocratico. a itar
irrllas,miﬁ‘u:u rgprg;:ﬁa, que a intengéo da Lei oﬁ.igsaragt;;azg

i ificagao, ssria a de conceder “ber :

modalidade”de um adicional de tempo integral : %’;efriggjrﬁegg
permanente”. de forma que, integrando o patriménio jurfdico
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invocou ainda, o ilustre magistrado, que a prdpria Pro-
curadoria Geral do Municipio, através de seu érgao opipativo,
reconhegeu o percentual de 100%, pleiteado pelos autores,
consoante razdes elencadas em parecer,

Cumpre, em primeira ordem, destacar, que ¢ parecer a
que se reporta o nobre julgador, ndo foi aprovado pelo sr.
Prefeito Municipal, ¢ nem mereceu guarida no &mbito admi-
nistrativo do Municipio, [sto porque o parecer aprovado se
encontra as fls. 87 usgque 89 dos autos em aprego.

0O ilustre mestre Didgenes Gasparini se reportando a
diferenga de ADICIONAL para GRATIFICACAD, acentua:

“O quie caracteriza o adicional e o dislingue da grafifi-
cagdo € o ser, aquele, uma recompensa ao tempo de
servigo do servidor ou uma retribuicdo pelo desempenho
de funcbes especiais que refogem da roting burocratica,
‘e, esla uma compensagio por servicos comuns executa.
dos em condictes anormais para o servidor ou uma ajuda
pessoal em face do certas sHuagbes que agravam o
orcamento do setvidor.”

(In Direfto Administrativo Brasileiro, pag. 399, Ed. Saraiva,
1989).

Lacionando sobre “gratificacdes” o saudoso mestre HELY
LOPES MEIRELLES, sinala: '

“Gratificacées sio vantagens pecuniarias atribuidas pre-

- cariamentie ape servidores cque estdo prestando servigos
comuns da fungéio em condicdes anomals de seguranca;
salubridade ou onerosidade (gratificagcbes de servigo), ou
concedida como ajuda aos servidores que apresentem os
encargos peessoais que a lei especiica”. S
{in Direito Administrativo Brasileiro, 162 ed,, pég. 404, Ed
Rev. dos Tribunais 1991),

- Analisando-se a materia tal como colocada no art. 7 da
Lei 5.478/81, resulta inclutdavel o cardter de gratificagio da
vantagem ali instituida. E tal interpretagdo se faz consent&nea
com 0 que consta do iexto legal, porquanto ali se vé que a
instituigio da vantagem se pserfaz com o viso de compensar
onus do servico comum prestado em situagdo extraordinaria,
qual sefa, a assungdo pelo servidor de 40 horas semanais
n&o. exercicio de outro cargo, fungéo ou emprago privado em
que se verificasse incompatibilidade de hordrio com o serviga
prestado a municipalidade.
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- Admitindo-se, pelo sabor da ar

1 , ; gumentagio, qu -
ggmainshtufda pela Lej 5.472/81, mantida %ela qLe? goﬁgﬁh
B.?Té/gongen?loaolalﬁrezamfﬁggry " Como prewmada pela Le

_ ! ! ica, como pretende i
ggﬁggadgrs?aogﬁcratncg, de adicional, aindpa, néo ;gr gnclzlgﬁ:::
veromoa pressac para o futuro, mantida a irredutibilidade

Inexiste, pois, direito adquirido a ificacé

1 . ratificacdo ou adici

para o futuro, mas, t3o somente, ag néo r%dug:oc’:]cag':mslil

quantum final”, consoante ligso d ; A0 de s
DIOGENES GASPARINI a0 :‘?i:gor? eminente administrativista

“Q adicional, em principio adere ao i
] y vencimen
:u;oo:?n carater permanente: g gratificagio & autonto eﬁ%
A R s £OREl o S s
. SSO.
ADMINISTRATIVO BRASILEIRO, ob. cﬂ.osop:&gfusgﬁ =TO

Nas mesmas dguas navega o inse i
ne i i
VALMIR PONTES FILHO, quando si_nala? Consmuclonahsta

porque, como ¢ de farta sabenca, o fi

2ggmre _dirte:b & tal ou qual gnﬁ i ?ng gil;l:,“mg

|=a‘l‘é‘:’.;:u::de” r reduzide o “‘guantum” final de s_ua- aratifi-
. Note-se, que o dispositivo vergasi

_ , que tado, j
do direito adquirido dos apelados, ?em a segc:?img ggﬁendor

“Lef 6.712/%0, art. 100 Ag atuais i

. 109 gratifi .
jc;cia, de represemacdo do gabinete, mcagg;sdge pf::’-

memoepo-rregmdetempo integral ¢/ ou dedicacs
exclusiva ficam transfo % NOE S6Us respectivos :gaﬂ:
res vigentes em 01 de junho de 1990, em Vantagen Pes.
3::1 Reajustavel, cujo valor sera reajustado por ocasizo
oo * reajustes remuneratérios dos servidores pij-
» O mesmo percentual do vencimento-base.”

O art. supramencionado ¢ de uina i
. I . clareza meridi
eféento, wslumlgrg-se, do périico, em sey bojo que aa;,:;ﬁﬁg;f
gal& de exercicio, restou transformada “em seus respectivos
;redre? -=- ", dande vazio @o entendimento de que ndo houve
fredutibilidade de vencimentos. A proposito, cumpre salientar
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que os apelados em nenhum momfento dispéem sobre a irre-
dutibilidade de vencimentos, esta sim, acaso ocorrenie, capaz
de eivar de inconstitugionalidade o dispositivo acima invocado.

Sobre ser possivel a supresséo ou transformagédo de van-
tagens, releva trazer a colagéo ligho do direito comparado em
tudo apticavel ao caso vertente, do emeérito adminisirativisia
Villigas Basavilbaso em seu classico Derecho Adminisirativo,
Voi, lil, pag. 464, quando declara com apoio em JEZE:

“Eny e] Derecho Publico, y por conseguinte en el derecho
administraiivo, no exiten de una maneira absoluta dere-
chos irrevocablemente adquiridos. Las vanajas persona-
les inherentes a una flincion o empleo pueden, en qual-
quier momento, ser modificados o suprimicdos, si qu fos
titslares tengan derecho a lormular objeciones juridicas.”

Em arremate a tudo o quse se& expds, forgoso sz faz tirar
as seguintes Hagdes:

1. A instituicdo da Vantagem Pessoal Reajustavel, por
Lei ordinaria, em substiluigdo & Gratificagdo de Exerclcio
criada por Lei Complementar, tem o “absoluto condac de
prevalecer no ordenamento pdtrio, posto, restar evidenciado
no decorrer do presente trabaiho que a instituigdo de vanta-
gem, como na caso vertente, néc & matéria reservada ou
propria de Lsi Complementar; - - '

2. Inexiste direito adquirido & percepcdo de tal ou qual
gratificagdo, podendo, destarte a mesma soirer alteragéo,
desde que mantido o “‘quantum” final remuneratdrio,

Diante do exposto, requer o apelante a esta COLENDA
CAMARA se digne de tomar conhecimento do presente recui-
50, posto tempestivo, dando-lhe provimenio  para o fito de
reformar o r. decisum de fls. 106 usque 110, julgando improce-
dente em todos os seus termos a aglo ordinaria aforada por
JOSE [VALDO MENDES ROCHA E OUTROS, por ser de direito
e justiga. : ’ '

Pede deferimento.

Fortaieza, 11 de dézembro- de 1991.

Carlos Ctavio de Arruda Bezerra
Procurador do Municipto
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EXCELENTISSIMO SENHOR JUIZ PRESIDENTE DO
TRIBUNAL. REGIONAL DO TRABALHO DA 72 REGIAO

PROCESSO TRT N? 2830/%0

SUMOV — SUPERINTENDENCIA MUNICIPAL DE OBRAS E
VIAGAO, autarquia municipal de Fortaleza, impetrante do Man-
dado de Seguranga a margem, comparece ante V.Ex8, res-
peitosamente, para, em face da deciséo colegiada de fis.
471/473, dela recorrer odinariamenie para o E. Tribunal Su-
perior do Trabalho com fulcro no permissivo do art. 895, “b",
da CLT (julgamento de Regional competente originariamente),
na forma das anexas razdes, requerendo sejam os autos
alcados & instancia ad quem, ap6s cumpridas as formalida-
des processuais pertinsntes.

N. Termos
~ P. Deferimento

Fortaleza-CE., 7 de agosto de 1991,

adv. José Emmanuet Sampaio de Melo
OAB-CE 5210

A, Proc. Geral Mun., Fertaleza, 1 (1) 224/229 Jun, 1932

229




RAZOES DE RECURSO ORDINARIO
IMPETRADO POR SUMOY — SUPERIN-
TENDENCIA MUNICIPAL DE OBRAS E
VIACAO, CONTRA DECISAQ DO E. TRy
BUNAL REGIONAL DO TRABALHO DA 72
REGIAO, EM MANDADO DE SEGURANCA
IMPETRADO CONTRA ATO JUDICIAL DA
CITADA CORTE.

Senhores Ministros,

A mobilidade das interpretacdes das normag juridicas,
mercé da incessante evolugdo do pensamento na area, & z
pedra de toque a permitir, ao exercente da fungéo judicante,
fazer contemporénea e consentanea a aplicacdo da justica,
sobrelevando o direito. O rigorismo de construcées pautadas
em ordem positiva, por apego a litetalidade, unicaments, se
levada a todos os tribunais, tornaria estatico algo necessa-
riamente dindmico — o direito em Si, @ j& teria aberto cami-
nho para a perpetuagio de pasmaceira no melo juridico,
deslusirando o papel relevante do direito visto pelos Tribunais.
2. Quer-se dizer, no intréito, da necessidade de reforma
do decisum recorrido, em face de ele ter-se restringido, data
maxima venia, a uma visdo processual ultrapassada, dissg-
nante das modernas tendéncias do direito judiciério, e afas-
tado da amplitude hoje atribuida a instrumentos constitucio-
nais de garantia de direitos, in casw, o instituto do mandado
de seguranga, em seus principios, no seu alcance.
3. Extensa a matéria, a abordagem tépica & a mais indi-
cada, como se fara,

DO CABIMENTO DE WRIT CONTRA DECISAOC JUDICIAL-
COISA JULGADA

4. O v. acérdéc recorrido centra a sua argumentacéo de
direito na impossibilidade de o writ of mandamus ser utili-
zado, validamente, contra ato judicial, consistente em decisdo
transitada em julgado. Di-lo expressamente ag jutgar incabivel
o MS, em face de a impetrante, ora récorrente, nao ter inter-
posto recurso de revista, para essa Colenda Corte, quando
do julgamento de reclamatéria trabalhista movida por 193
litisconsortes, contra a SUMOV, em recurso ordingrio para ¢
Regional de cuja decisic demonstra-se, agora, inconformidade.
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5. N&o ha prosperar & posicdo de Regional, eontudo,
diante da ji clara possibilidade de o mandado de seguranga
ser passivel de impetrag@o, mesmo quando adverse decisso
transitada em julgado. Para o seu cabimento, em casos como
0 vertente, era — e é — necessdrio tdo-somente adequem-se
os fatos & demanda lz2gal do mandamus. — o malferimento de
direito Jiquido e certe do impelrants, aqui, o de ser apreciada
matéria na qual ndo se adentrou ne mérito.

6, Apenas coma refer@ncia, posto caber discussio mais
amiudada adiante, noteé-se a impetragdo ter sido dirigida con-
tra decisdo do TRT da 7@ Regido, o qual ndo conheceu de
recurso ordindrio impetrado pela autarquia ora recorrente, em
face de no divisar, enganadamente, algada para recepgdo
do RO, em fungdio de desviada interprétagio de valor da causa,
7. . N&o compadece a posigdo estatica, processuaimente
falando, da decisdo atacada, quando se verifica a possibili-
dade de o writ volta-se conira qualquer ato jurisdiclonal pra-
ticado em desfavor de direilo liquido & certo, mesmo quando
tenha havido transito em: julgado da respectiva decisio.

8 Com efeito, ja em 1983 Pedro Leone! Pinto de Carva-
lho, captando a dimens&o da matéria, distinguia a agdo man-
damental peia sua natureza, dando-lhe o necessério alcance,
ao lecionar: . ' _

“Acéc constitucional tipica, nio pode o mandado de

seguranga ser aviltado diante de requisitos outros

senfio aqueles enunciados na prépria Constituicio:

ifegaiidade ou abuso de poder, praticados inclusive

pela autoridade judiciaria, diante da letra expressa do

texto magno: “seja qual for a autoridade responsavel.”
8. A evidéncia, a impetrante tinha direitc a ver julgado
o ordindrio antes aforado, coma restou provado na inicial, e
demais documentos colacionados. Dai a fegalidade do sto
Jurisdicional, observada pelo doutrinador citado com percu~
ciéncia, nos seguintes termos:

"Q que cumpre a ser indagado & se ha ou ndo ilega-
lidade. Se essa iegalidade do ato investe contra direito
liquido o certo, a ser protegido porque subjetivo,
IRRELEVANTE £ A COLOCAGCAO DE QUE, QUANDO
0 ATO PRATICADO FOR DE NATUREZA JURISDICIO-
NAL, POR 1SS0 QUE INCRUSTADO NA RELAGAO
PROCESSUAL; DEVA SER NECESSARIA E PREVIA-
MENTE CALCADO COM O RECURSO CABIVEL. Postas
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asshn as coisas, ter-seda o absurdo de o remédic
eomtﬂucionalmnﬁeserfruﬁfemwampamﬁopﬂo
remédio ordindrio, Inversio essa que, ohviamente, ndo
se compadece com 2 indole do “mandamus™.” -

19, Tudo posto, Pedro Leanel conclui, com precisao ciry-
gica, ao dizer:

"Ou a agdo de pedir sequranga vale por si, diapte da
tlegalidade do alo de auforidade, ou nada valers. A
exigéncia da presenca de um recurso - afinal de
contas desprezive], diante da ilegalidade do ato sufi-
clmhemesmadispensaracatﬁelamrsa!—ém
plus, de resto wransformado em pressuposto de admis-
s]bilidade,mnﬁosecuﬂomacmocarﬁterdeag&o
autdnoma que é a sequranga.” {In Revista de Processo
32/316-7) (destaques novos, negritos mistos).

", Avengando ainda mais na edificagiio de teoria proces-
sual especifica. Teresa Celina de Arruda Alvim Pinto, j& em
ligdo adaptada aos termos da Constituigo Federal vigorante,
consigna:

“Entendemos que, se presentes os prassupostos do
mandado de seguranga, ndo hid qualquer razdo para
que se o inadmita contra decisfio iransita em julgado.
Mas ndo se esgota, segundo pensamos, e ji expuse-
mos, nesta hipdiese o ambito de cabiments do man-
dado de seguranga contra ato judicial, Acatamos os
demais abrandamentos feitos pela doutrina, embora
relativamente distanclados do texto legal, porque de
acordo com o espirito do art. 5%, inciso LXIX da CF,
e com a inengéio global dos sistemas juridicos, que
Sdo a sua propria ratfo eseendi: ndo delxar situacdo
alguma sem solug&o.” (iw Mandado de Seguranga Cen-
ra Ato Judicial, $P, RT, 1989, p.).

12. O processualista Kazuo Watanabe, por seu turno, co-
munga com a opinido de Teresa Celina, esta o citando:

“Kazuo Watanabe afirma que da andlise dos prece-
dentes do STF, parece-lhe licito concluir que ‘neles
esta implicitamente afirmada a admissibilidade do man-
dado de seguranga conira decisido transitada em jul-
gado’ ”. (Im op. cit, p. 53). ' :
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13. . Assentas, enido, ja dois pontos: a uma, cabe mandado
de seguranca contra decisio transitada em julgado; a duas,
ndo & necessario ter sido Interposto qualquer recuso, quando
eivado de ilegalldade o ato jurisdicional atacado por MS.

13. Mas a melhor doutrina, ressaindo da moderna visdo do
tema, estende-se até de forma mais incisiva. Celso Agricola
Barbi, ap6s entender como apenas relativa a ocorréncia da
preclusdo, sem a dimensfo enxergada no acérdio recorrido
{(ndo usou de recurso, ndo ha falar mais no problema, em
outras palavras), pois é apenas uma alavanca processual, ndo
um fim em si mesma, chega a conclusdo irreprochével,

“DAl NOSSA CONCLUSAQ DE QUE NAG NOS PA-
RECE LEGAL, NEM JURIDICAMENTE ACERTADA, A
CONCEPCAQ: QUE SUBORDINA A CONCESSAOQ DO
MANDADO DE SEGURANCA CONTRA ATO JUDICIAL
A TEMPESTIVA INTERPOSICAQ DO RECURSO CABI-
VEL CONTRA O ATO, NEM A QUE LIMITA A CON.
CESSAQ APENAS A DAR EFEITO SUSPENSIVO AO
RECURSG INTERPOSTO.” (in Revista Forense, 288/51)
(destacou-se)

1§. Defiui do j4 articulado, portanto, além das conclusdes
prévias enunciadas no item 13, a certeza juridico-processual
j& corretamente vislumbrada no parecer da d. Procuradotia
Geral do Trabalho, em fls. 464/465, onde corretamente se
admite a admissibilidade de recurso ordindrio, negada pelo
E. Regional, o objeto, afinal da presente impetragio.,

18, Dessa forma, hd a necessidade de ser ultrapassada a

discusséio sobre o cabimento deste: writ, posto ja colocada a

desnecessidade da interposigo de recurso de revista, esgri-
mida como essencial no acérd@o recorrido. Aprecie-se, entdo,
0 seu mérito, :

DO MALFERIMENTO DE PRECEITO CONSTITUCIONAL E DE
LE) FEDERAL : .

17. Como ja ventilado retro, o presenie MS adversa deci-
séo de Regicnal pela inadmissibilidade de recurso ordinario,
em funcdo de, alegadamente, ndo ter a causa valor de algada
suficienta para apreciagdo em segunda instancia; também é
fundamento questio de natureza constitucional, pois a deci-
580 ilegalmente posta atingiu, ac recusar o exame de mérito,
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2 vigénecia das disposicdes do art. o
gg ConsAt;tuigﬁo Fe%era:govigeme'. 37 Xllh e do art. 72, w,
., Afastada a menor possibilidade de o n
prejudicado, pela nio interposicao de re~c:u1r:~=c:{=:c g;reir:ltjea};ee:g
cabivel, tem-se como desprovida de fundamento a nao-admis-
580 do recurse ordindrio em fungdo da algada, quando, na
sentencga de primeiro grau, o valor da causa foi arbitrado em
NCr$ 500,00 (quinhentos cruzados novos), cuantia superior
;lo dobro do minimp legal na data de sua profagdo (v. fls. 133),
g Ne&?e particular, milita em favor do impeirante, ora
fecorrente, inclusive, a jurisprudéncia desse Egrégio Tribunal
Superior, refatado pelo Senhor Ministro Barata Silva, onde
se reconhece, explicitaments, a validade da subsisténcia da

fixagdo em sentenca, para fins recursais. co
Ca{heims Bonfim ¢ Silvério dos Santos, ve isf;soame anotam

“Embora nZo se tenha prenunciado expre
pressamenie
sobre o valor da causa impugnada, a verdade & que
a sentenga arbirando o valor da causa em Crg
15.000,00 (guinze mii cruzados) o fez implicitamente,

(art. 29, § 19 da Lei $584/70). Revista conhécida
provida,” (Ac. T$T_-— 22 Turma, RR 3694/88) {in D;f
clonérro_ de Decisfes Trabalhistas, 22 ed,, Rio, Ed.
Trabalhistas, 1989, p. 784) (negrito inovada).

20 Ad argumeniandum tentun, caso ndo venci

d cida a -
damentagao do acérdio recorrido com o teor da dacifsuéno
}.ra;;griga aclm:,ao acene-se com ouiro ponto, em sucessdo
ig " condi de a iginal )
;nd " agho orig ser plarima, mesmo
1. Como ¢ sabido, as agdes desse jaez congrega
FPE . L ‘- m’ SOb
miciativa processual Onica, o interesse cqnvergien?eege varias
pessoas diferentes. Atende-se, dentre outros, ao principio
informative da economia processual, pois casos semethantes

por si, representados oy substitui um o6 direito, No
AUTOS ORIGINAIS, ONDE FO) Pgasfamm A smengﬁ
ACOIMADA DE ILEGAL, ENTRETANTO, EXISTEM VARIAS
PESSOAS POSTULANDO DIREITOS INDIVIDUAIS. APENAS

-S0B O ALBERGUE DE UM MESMO PROCESSO. O INTERES.

SE DE AGIR & INDIVIDUAL, LOGO, DIVERSO,
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22, Se o interesse & individual, sem nenhum azo 2 inju-
ridicidade pode ser considerado o valor fixado ab initic como
correspondente a cada um dos reclamantes. Logo, “a causa”,
isto &, & ag#do, o valor da causa so pode corresponder & somna
do valor alribuido na inicial, fomado para cada reclamante,
individualmente — ¢, entéic, ullrapassar em muito o piso de
algada para conhecimento de recurso ordinario! !!

23. . Gelson Amaro de Souza trata do assunto com peculiar
perlinéncia ao caso veriente, quande identifica, no valor da
causa, a expressdo do bem juridico perseguido. aqui indivi-
dualmente, valendo-se de definiggo aplicave! subsidiariamente
ao processo trabalhista, in Hiteris: '

“Q valor da causa no processo civil @ a representagio
da forga propulsora que deu causa A agfo. Sempre
havera de equivaler o beneficio que se busca com a
agio em razdo do prejuize que se evita com o exer
cicio do direito de agédo.,” (in Do Valor da Causa, 28
ed, atual., SP, Sugestbes Literarias, 1987, p. 15).

24 Cumpre dizer, ent&o: o bem juridico, ad valorem, bus-
cado na agdo trabalhista original, barrada em segunda ins-
tdncia ilegalmente, 8, de repercusséo financeira bilionaria,
muite além da capacidade de pagamento da autarquia impe-
trante, tanto mais quandoc o sventual direito dos reclamantes
ndo chegou a receber sangdo sendo do primeiro grau de
jurisdigéo, por conta de enganada — reitera-se — interpreta-
¢dc do Regicnal. _

25, A abonar de forma definltiva a tese ora esposada,
colhe-se no magistéric de Chiovenda a observagdo de ndo ser
o valor da causa simplesmente o do: o '

“{...) objeto mediato da demanda, bem como da
causa petendi isoladamente considerados, mas da
combinagao dos dois elementos, ou seja, & o valor
daquilo que se pede, considerando em atengéo 2
- causa petendl, isto & a rfelacdo juridica baseada na
gual se pede,” (apud Gelsory Amaro de Souza, op. cit,,
p. 14), _ _ ' :
26, Néo escapard & minudentenie andlise da quaesiioc,
nessa Corte, o fato de o Regional ter descurado da utilizagéde
da faculdade de, tal como corretamente fez a d. Junia, ha
deciséio de primeira instdncia, fixar o valor da causa sponte
sia. :
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27: i Com_efeito, € dado ao orgdo jurisdicional intervir ex
‘officio no_fe:to, para fixacéo ou refixagdio do valor da causa
quando ndc compativeis pedido mediato e interesse econs.
mico realmente demonstrado. Fé-lo a Junta, em primero grau,
pois, consoante ensina Pontes de Miranda, '

“(...) em todas as espécies, ndo se pode afastar do
Juiz a apreciagéo do quanto fixado pelo autor. Mesmo
Se 0 réu ndo o impugna, pode o Juiz resolver a cor-

- regdo. Quase sempre basta comparar o contelide do
pedido e o valor atribuido.” (apud Getson Amarc de
Souza, op. cit., p. 141) {destacou-se).

28, Ha de se desatar a questiio em pauta, pois sendo-
pela inescusdvel validade da refixacao pdo \,ra?or da iy
pefo Juizo, mesmo de oficio, e tal como teito, bem assim por
m?g sﬁf‘;%?écm o muadraniv:nto na moldura de exceclic
; ser a mabér

o g 5 . por , COMO se vera, de eunlw
29, Remete-se, ainda quanto ac valor da causa, e por
oponqno, a teor_ de decisfo do Pleno dessa Corte Laboral
Superior, transcrita na petigéio de impetragdo, em fls. 5.

30, Atinente ao malferimento de regra constitucional, acit
€ de se atinar para a sustentagio jurfdica da teorizagio ora

posta, como, alids, acatado no d. Parecer de fls. 484
para onde novaments se indica. ' /488,

31. A excegdio prevista na Lei 5584/70 encontra pouso no
r;?_Enblema sul:ego:gisdquandg se verifica o pleito ter s?do defe-
ido conira imanada da Constituicso Federal, i
tamente do art. 37, inciso Xt ¢ preet

32, A sentenca proferida, objeto de recurso ndo admitido
ndo merece comentéarios de mérito na sede desta segurangaf
No entanto, uma leitura atenta do seu contetido, em fis. 131/
133, demonstra com invulgar clareza a existdncia de dater-
minagéo onde ficam vinculados saldrios de servidores pablices
ao extinto Piso Naclonal de Salarios, e, ja& com previsdo “ad
futurum”, ao salério minimo vigente,

33.  Veja-se o dispositivo constitucional tefado, entdo, e
verifiqgus-se ter o decistm malsinado tocado em comporta-
mento constitucionalmente vedado. Dai, é claro e evidente,
ndo poder tm recurso ordinario a adversi-lo deixar de ser
conhecido, sob pena de malferimento insofismavel da norma
exciudente de limitagio de al¢ads multicitada, -
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34. Estas, entéio, as razdes juridicas pelas quais o recurso

ordinario, em nenhuma hipétese, poderia ter-se vinculado =z
algada, tomando © seu hido conhecimenio ar de indefectivel
Hegalidade, repardvel pela via mandamental, ora pugnada em
grau de recurso, :

DO PREJUIZO APARENTE E IRREPARAVEL

35, Para o cabimento do mandamus, ndo como sucedéneo
de recurso, mas meramente na fungdc constitucional de ins-
tituto de combate & ilegalidade, Iato sensu, nos moldes aven-
tados nos itens 4/16, retro, faz-se necessaria a prova de leséo
irreparavel, causada ou potencialmente causavel pela imple-
mentagéio da decis@o ¢ujo mérite, via o ordinario defenes-
trado, quer-se rediscutir, como de direito.

36, Simples e perfunctéria andlise dos documentos cola-
ciobnados a inicial desta seguranca j4 o demonstra, de forma
cabal. :

87. A repercusséo financeira do pagamento eventualmente
devido aos reclamanies, ora litisconsortes, & capaz de abalar
irremediaveimente as finangas pdblicas. Sacrificar-se-ia todo
o programa de investimentos plblicos, e abrir-se-ia um inde-
-sejavel — ‘mas factlvel-conironto entre a necessidade de se
cumprir uma decisdo judicial, em favor de 193 pessoas, em
detrimenio do adimplemento da obrigagdo salarial com a
grande massa de funciondrios pablicos, inescapavelmente
- atingiveis pelo emprego da receita em paga para poucos, Gujo
direito sequer recebeu sang@io definitiva, jurisdicionalmente.
33 E dever da administragdo piblica, pois, zelar pela
supremacia do interesse publico sobre o particular, no caso,
particularissimo, ‘e restrito a uns poucos. Fazendo isto, tem-se
certeza de contar com ¢ beneplatico do Judiciario, mormente
dessa Corte, verdadeiro baluarte da reposigdo da justica, e
infenso & passionalidade por vezes exlstente em instincias
Outras, quando em pauta a relagdo éntre capital e irabalho.

39. O prejulzo se anuncia grande, ¢ & de aferigio incon-
teste, Daf a ne¢essidade da reforma da decisGo da instancia
origindria, para repor em f{rithos processuais adequados a
‘discussdo de meritis sobre ocaso veriente.

SUMARIANDO

40, Em suma, a recorrente alega:
B, Proc. Geral Mun., Fortaleza, 1 {§): 231/238 Jun. 1582
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a) o cabimento de mandado de seguranca cantra
coisa julgada;

b) a desnecessiiade de impetracio de eventual re-
Curso, como pressuposto do “writ”, por este nio de-
‘mandar senfio os principios constifucionais a ele afi-
nentes, para o devido aforamento;

¢) ter ficado patente a Hegalidade da decisdo de nio-
demissdo de recurso ordinario, pelo Regional impe-
frado, em face de:

— lanto: haver algada, pela fixac&c de oficio na sen-
tenca de primeiro grau;

— quanto, “a fortiori”, a aco individual plarima
encerrar “um’” valor da causa, como « atribuido,
vélide individualmente; tomado em conjunto, forne-
ce alcada; e

— por a algada, se inexisiente, dizendo-se para argu-
mentar, ser inexigivel, no caso, em fungdo de;

— ¢ mérito da questio tratar de matéria referente a
violac3o de lei federal:

d) existir de forma induvidosa o perigo de mora,
traduzido pela Irreparabilidade do. prejuizo, casc im-
p!fen_uentada a decisdo, cuja reforma, via ordinario, foi
pedida, e obstada pela Hegalidade multicitada, ¢ sa-
tisfatoriamente comprovada,

PEDIDO

4. Tudo posto, requerer-se seja conhecido o presents
recurso, levado a novo julgamento o padido inaugural, e, nesis,
reformada a decisfio a quo, por ser de dirsito o de inteira
lustica.

M. Termos

P. Deferimento

Fortaleza-CE, 7 de agosto de 1991,

adv. José Emmanuel Sampaio de Melo
QAB-CE 5210

R. Proc. Geral Mun., Fortaleza, 1 {1): 2317239 Jun. 1082

239




EXM® SR. PRESIDENTE DO TRIBUNAL DE JUSTICA DO
ESTADO DO CEARA

O MUNICIPIO DE FORTALEZA; por seu Procurador
Fiscal abaixo assinado, vem a presenca de V.Ex& com o cos-
tumeiro respeito, devidamenie intimado do r. despacho de
fls. 238/239, da Apelagio Civel no 20.922, interpor, dentro
do prazo iegal, o presente AGRAVO DE INSTRUMENTO, com
fulero nos art. 822 e seguintes do C.P.C., allados aos art,
28 o seguintes da lei n¢ 8.088/90, por estar irresignado com
¢ mesmo, o fazendo na forma e razées em anexo,

2. Por oportuno, e em obediéncia a4 norma do art. 523,
i, do C.P.C., indica as pegas que deseja ver trasladadas,
além de outras de translado obrigatério:

a) Informagdes prestadas pela Autoridade coatora:

b) Sentenga de fis. 167/ 169;

¢) Apelagdo de fis. 173/180;

d) Documentos de fls. 182/188;

¢) Acordfo de fis. 210/213:

f) DecisZo agravada de fls, 238/2389;

g) Certiddo de Intimagio de decisso agravada, de fls.
240. :

3, Saliente-sa que ndo houve contra-razées do Recurso
Especial, bem como o Municfpio esta isento de apraseniar
procuragao, ressaltando ainda que a agravante esta isenia do
preparo,
4, lsto posto, requer-se que V.Ex?, receba o presenie
agravo. mandando-o se processar na forma da lei, intimando-
52 JOSE ROMCY e outros para os procedimentos legais.
ApGs os Tramites processuais atinentes 3 espécie,

pede-se a remessa do Agravo ¢ suas pegas ac Superior Tri-
bunal de Justiga,

M. Termos:;

E. Deferimento,

Fortaleza, 05 de agosto de 1991.

Alexandre Meireles Marques
Procurador do Municipic
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MINUTA DE AGRAVO DE INSTRUMENTO
INTERPOSTO PELA FAZENDA PUBLICA
DO MUNICIPIO DE FORTALEZA, NOS
AUTOS DA APELAGAC CIVEL NP 20.922,
TENDO COMO APELADO JOSE ROMCY
E GUTROS.

Inclitos Julgadores,

A FAZENDA PUBLICA DO MUNICIPIO DE FORTALEZA,
néo se conformando, data vénia, com o r. despacho de fis.
‘2387239 dos autos pringcipais, interpde o presente Agravo de
Instrumento de despacho densgatério de Recurso Especial,
tudo o fazendo na forma da Lei 8.038/90 ¢ do R.1.8TJ.

1. TEMPESTIVIDADE DO RECURSO

A Intimagdo da Fazenda Publica referente ao despacho
recorrido aconteceu no dia 23 julho 1981; conforme publica-
¢éio no Didrio da Justiga do Estado do Ceara.

Os prazos estéio suspensos no Estado do Ceara, devido
ao Meés de’ Juiho ser considerado recesso forense, néo
contando-se prazos nesse més. Logo, o prazo para interpor
Agravo de Instrumento inicia-se dia 01 de agosto de 1991,
terminado no dia 05 agosto 1991, dia em que da entrada no
Agravo. _

2. DO CABIMENTQC DO RECURSO ESPECIAL

Na peticao de interposicio do Recurso Especial, que
desde logo se requer faga parte integrante desta Petigao,
estdo demonsirados os pressuspostos legais para que seja
conhecido o Recurso Especial. :

Nos autos originais descansa as fis, 182/188, copia de
julgamento do Supremo Tribunal Federal, publicada em re-
pertério autorizado, qual seja, publicagéo do préprio Supremo
Tribunal Federal, além de indicar que o acordéio foi publicade
no dia 22 abril 1988, requerendo-se também que faga parte
integrante desta. '

Presente esta, pois, posicbes divergentes, de Tribunais
diversos, retratando o mesmo assunto. -

3. O reajustamento do Impé&sto Predial e Territorial Urbano
— IPTU — em diversas Capitais Brasileiras, tem levado, quase
sempre, a Insatisfagdo dos contribuintes, que, acostumados
a pagarem valores pasquenos, se insurgem quando o ente
Tributante procura aplicar a lei de forma rigorosa, mas nem
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wor jsso ilegal. Cite-s¢ o ¢aso trarido aos autos da Prefeitura
le Bele Horizonte, & oufros como a da Prefeitura de SSo
‘aulo, ete.

E para confirmar esse entendimento, cite-se uma deci-
#Ao do Propric SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA:

“IPTU — PLANTA DE VALORES,

PRINCIPIO DA RESERVA LEGAL.

— A majoragdc do. IPTU decorre de lei, todavia, a
planta de valores nela n&o precisa constar. Porque
meramente declaratéria, pode ganhar publicidade por
outro meio. A reserva legal resiringe-se a definiciio do
fato gerador, da aliquota e da base de calculé.”
{Acordao unan-da 2% T., pub. em 26.11.90, Resp. 4.758-
SP, Rel. Min. Vicente Cernicchiiaro). :

£ & o caso do Recurso Especial. A Prefeitura; Municipal
le Fortaleza reajustou os valores do IPTU, através de De-
reto. Frise-se que obedeceu a reserva legal, nfo mudando
) fate gerador, a aliquota: € a base de célculo. Apenas rea-
ustou a planta de valores. _

Como se observa, a questio merece um apronfunda-
nento maior, inclusive dentro do préprio S.T.J.

L Os valores do IPTU tem como base o valor venal do
mével, que mesmo com o reajustamento, a Prefsitura Muni-
sipal néo logrou nem a chegar a avaliar o imével de acordo
om o mergado imobilidrio local. '

Urge ressaltar que nos aulos constam varias decisbes
ie Tribunais que confirmam a consiitucionalidade, obdecen-
lo-se a norma do art. 97 do CTN.

3. O despacho do Presidente do Tribunal de Justiga, em
wercicio, diz claramente que “a Prefeitura violou de morte
)s art, 150, |, CF e 97 do CTN.” (sic).

Esse, porém, nio & o melhor entendimento.

A legalidade foi respeitada. _

O Recurso Especial merece ser conhecido, e mais, ser
yovido, a fim de que o acord&o do Tribunal de Justiga seja
eformado, proclamando-se a legalidade do IPTU referente ao
o de 1988, através do Decreto n® 7688, de 23.12.87.

- Frise,, ademais, que o IPTU de 1988, objeto da lide,
subiu menos que a inflagéo do periodo,, ou seja, o IPTU de

1988 ndo foi atualizado nem pelos indices inflaclondrios, Esse
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‘pormenor & essencial, inclusive por posigdes isoladas que
douttinam que o IPTU sé pode ser cerrigido pela inflagéo
. acumulada no periodo.
s 6. isto posto, requer-se que Superior Tribunal de Justiga
T tome conhecimento do presente Agravo, dando provimento, a
fim de que o Recurso Especial tenha prosseguimento, e seja
conhecido e provido pelo §.T.J.
N. Termos;
E. Deferimento,

. Forialeza, 05 de agosto de 1991,

Alexandre Meireles Margues
Procurador do Municipio
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