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APRESENTACAO

Rejubila-se todo o corpo funcional da Procuradorta Geral
do Municipio de Fortaleza com a edigfio do terceiro volurme de sua ja
prestigiada revista.

Trata-se de mais uma vitéria alcangada e de um marco
definitivo da maturidade de uma instituigdo essencial & Administracio
do Municipio que, além de sua misséo basica de consultoria juridica e
de defesa dos interesses do Municipio em juizo e fora dele, cuida
igualmente de divulgar o produto da atividade intelectual dos
Procuradores e de outros expoentes da Ciéncia Juridica.

Tenho a mais absoluta convicgdo de que, de agora em
diante, se mostrard ineversivel a continuidade na publicacdo da "Revista
da PGM", de vez que se tornou instrumento imprescindivel de consulta
a quantos [abutam na 4rea de direito publico.

Feliz de quem, tendo o privilégio de dirigir grupo tao seleto

de profissionais, projeta e concretiza o ideal de ver saindo do prelo’

obra t8o rica, mexcé da extraordindria qualidade dos trabalhos nela
insertos. E, decididamente, o meu caso.

Valmir Pontes Filho
Procurador-Geral
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NATUREZA JURIDICA DA "COMPENSACAO FINANCEIRA
PELA EXPLORACAO DE RECURSOS MINERAIS”. SUA
MANIFESTA INCONSTITUCIONALIDADE.

Roque Antonio Carrazza
Professor Titular da Cadeira de Direito Tributario
da Faculdade de Direito da Pontificia Universidade
Catélica de Séo Paulo

SUMARIO:, 1. Circunscricio do problema. 2. Consideragées
preliminares. 3. Modos de compensar os Estados, os
Municipios, o Distrito Federal ¢ os érgios da administracao

" direta da Unido, pela exploragao de recursos minerais - 3.1 A

participacio, no resultado da exploracao dos recursos minerais
-3.2 A “compensacao financeira” pela exploragao de recursos
minerais: 3.2.1 O tributo apto a dar a “compensacio financeixa”
referida no art. 20, § 1°, “in fine”, da CF ; 3.2.2 A solugao
encontrada por nosso direito positivo, para cumprir os ditames
do art. 20 § 1°, da CE 4. A “compensacao financeira” criada
pela legislacao ordindria - 4.1. Nogdes gerais - 4.2 A
“compensacao financeira pela exploragdo de recursos
minerais”. Enfoque juridico: 4.2.1. A irrelevéncia juridica do
“nomen juris” e da destinagiio do produto da arrecadagio da
“compensagio financeira”; 4.2.2 A natureza tributdria da
“compensacio financeira”; 4.2.3. A espécie de tribuio
denominada “compensacao financeira”; 4.2.3-A Os tributos

 ndo-vinculados: os impostos; 4.2.3-B Os tributos vinculados:

as taxas e a contribuicido de melhoria; 4.2.3-C “Compensacao
financeira”: imposto; 4.2.3-D “Compensagido financeira™:
imposto inconstitucional. 5. A “compensagio financeira” e o
ICMS sobre minerais - 5.1. Introdugéo - 5.2. O ICMS sobre a

extracao, circulagao, distribuicio ou consumo de minerais -
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5.3, O ICMS sobre minerais e 0 § 32, do art. 155, daCF-54 A
it “compensagio financeira” e o art 153, § 32, da CFE Nova
inconstitlucionalidade. 6. A hipétese de incidéncia incompleta
da “compensacio financeira sobre a exploracao de recursos
minerais”, 7. A “compensacao financeira pela exploracio de
recursos minerais” e o decreto que pretendeu regulamentar as
| leis que a instituiram - 7.1 [ntréito - 7.2 A lei: fundamento da
faculdade regulamentar, em matéria tributéria - 7.4. O caso em
estude - 7.5 Novas inconstitucionalidades - 7.6 Sintese
conclusiva. 8. Ultimas consideracaes 9. Conclusaes.

1. CIRCUNSCRICAO DO PROBLEMA.

Analisaremos, neste artigo, a natureza juridica e
a constitucionalidade da chamada “compensagéo financeira pela
exploracao de rectirsos minerais”, criada pelas Leis ns, 7.990/89 e 8.001/
90 e que estd sendo exigida das Indlistrias Extrativas de Minérios.

2 . CONSIDERACOES PRELIMINARES

Por dizerem de perto corn a soberania nacional,
0s recursos minerais do Pais e o medo pelo qual podem ser explorados,
merecem especial atencio de nossa Carta Magna.

Com efeito, estabelece o art. 20, IX, da CF :

“ art. 20, Sao bens da Unido : { ... )
“ ¥I - 05 recursos minerais, inclusive os do  subsolo”.

Afinados no mesmo diapasao, estatuem o art
176, e seus pardgrafos, da CF :
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Art. 176. As jazidas, em lavra ou ndo, e demais
recursos minerias e os potenciais de energia hidraulica costituem

propriedade_distinta da do solo, para efeito de exploracio ou
aproveitamento, e pertecem a Unigo, garantida ac concessionario, a
propriedade do produto da lavra.

“ 8§ 1% A pesquisa e alavra de recursos minerais
e o aproveitamento dos potencias a que se refere o caput deste artigo

somente poderdo ser efetuados mediante autorizacio ou concessio da
Unido, ng_interesse nacional, por brasileirgs ou empresa brasileiras de
capital nacional, na forma da lei, que estabelecera as condigbes
especificas quando essas atividades se desenvolverem em faixa de
fronteira ou terras indigenas.

“§ 22, E assegurada participacio ao proprietério
do sclo nos resulatados da lavra, na forma e valor que dispuser a lei.

“§ 3% A autorizacio de pesquisa sera sempre
pot prazo determinado, e as autorizagbes e concessfes previstas neste
artigo nao poderao ser cedidas ou transferidas, total cu parcialmente,
sem prévia anuéncia de poder concedente.

“§ 4% Nao dependerd de autorizagdo ou
concessdo o aproveitamento do potencial de energia renovavel de
capacidade veduzida” { grifamos ).

Por outro lado, prescreve o art. 177, V, sempre da CE:

“Art. 177. Constituem monopdlio da Uniao: (...)

V- a pesguisa, a lavra o enriquecimento. ¢
teprocessamento, a indushializacio ¢ 0 comércio de mingrios € minermis

15



REVISTA DA PROCURADORIA GERAL DO MUNICIPIO - FORTALEZA - CEARA

nucleares e seus derivades” { grifamos ).

A vista das precitadas normas constitucionais,
podemos afixmar, sem sombra de divida, que, no Brasil, os recursos
minerias, inclusive os do subsolo, sao propriedade da Unido, que
detém o monopdlio de sua exploragio.(1) As jazidas em lavra ou
n&o, e oulros recursos minerais, pertecem a dominialidade piblica
da Uniéo.

_ Também é incontroverso que “a pesquisa € a
lavra de recursos minerais” somente poderdo ser realizadas “por
brasileiros ou empresa brasileira de capital nacional, na forma da lei
“tudo “ mediante autorizacio ou concessao da Unido ” e sempre tendo
em mira o interesse nacional.

Ainda acerca do assunto, estabelece o § 1%, do
art. 20, da Constituicio Federal :

“Art. 20. § 12 . E assegurada, nos termos da lei,
aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, bem como a érglos
da administracio direta da Unigo, participagdo no resultade da
exploragdo de petrdleo ou gés natural, de recursos hidricos para fins de
geracho de energia elélrica e de outros recursos minerais no respectivo
territério, plataforma continental, mar territorial ou zona econémica
exclusiva, ou compensacéo por essa exploragéo .

Percebemas, pois, como facilidade, que a Carta
Suprema quer que o Estados, ¢ Distrito Federal, os Municipio e 0s érgaos
da administragio direta da Unigo (2) se baneficiem dos recursos naturais
( “wg”., os recursos minerais ) da Nagéo. Tal beneficio poderd dar-se
por meio de partipicagio no resultado da exploragdo destes recursos
ou de compensagao financeira por essa exploragao.

16

REVISTA DA PROCURADORIA GERAL DO MUNICIPIO - FORTALEZA - CEARA

Aprofundemos, um pouco, estas idéias.

'3. MODOS DE COMPENSAR OS ESTADOS, OS MUNICIPIOS,

O DISTRITO FEDERAL E 0S ORGAOS DA ADMINISTRACAO
DIRETA DA UNIAO, PELA EXPLORACAO DE RECURSOS
MINERAIS.

Diante do texio constitucional é incontroverso
que a proprietaria do sub-solo e de suas riquezas & a Unido.

Em linguagem estiitamente juridica, podemos
dizer que o sub-solo e suas riquezas pertecem ao povo brasileiro,

representado pela Unido. O sub-solo e suas riquezas ndo pertecem ao

pafriménic do proprietario da terra { solo), mas ao patriménio piblico.

Muito bem, a exploracio do sub-solo e de suas
riquezas, por brasileiro ou empresa brasileira de capital nacional, vai,
tle algum modo, causat danos ao patiménio publico, especificamente
aos Estados e aos Municipios { ouao Distrito Federal, se, em seu territdrio,
estiverem localizados os recursos minerais ).

Dai, louvavelmente, a Constituicdo haver

“ aos Estados, aos Municipios e ao Distrito Federal...

assegurado,
participacac no resultado da exploracao de... recursos minerais no
respectivo territéric... ou compensag&o financeira por essa exploracéo
" (art. 20, § 12 ). esta participacio foi estendida * a érgaos da
administragio direta da Unigo .

Cabe & Unido operacionalizar a vontade
constitucional.

De que modo ?

17
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Simples: impondo, a quem explora 03 recursos
minerais, o dever de day, aos Estados, aos Municipios, ao Distrito Federal
e adrgaos da administragio direta da Unido, paxticipacdo, “ no resultado
da exploracio ” { item 3.1, “infra” ) ou uma “compensacio financeira
por essa exploragio 7 ( item 3.2, “infra "},

3.1. A PARTICIPACAQ, NO RESULTADO DA EXPLORACAO
DOS RECURSOS MINERAIS

Quem explora, mediante concessfo ou
autorizacdo, recursos minerais, pode ser obrigado a dar participagdo,
aos Estados, aos Municipios, ao Distrito Fedaral e a 6rgéos da
administracio direta da Unido, no resultado da explora¢éo de recursos
minerais.

Obviamente, ndo serd a prépria Unido que
dever4 dar tal participacio. Se ndo realiza a exploragdo de recursos
minerais, segue-se, com a forga irresistivel dos raciocinios légicos, que
o comando constitucional ndo estd a ela dirigido, até em atengdo a
conhecida regra juridica “ad impossibilia nemo tenetur’.

Esta participacio sera dada, sim, pelo brasileiro
ou pela empresa brasileira de capital nacional que, mediante autorizagio
ou concessao da Unido, explorar os recursos minerais.

Mas, a respeito, algumas regras devem ser
observadas.

1. Pensamas que a patticipa¢do no resultado da
exploragdo dos recursos poderd ser feita em espécie ou por meio da
partilha dos kicros que eles gerarem ao exploradoer.

II. A forma da participacie deverd vir prevista

18
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no ato de concessao ou autoriza¢do, tendo sempre por diretriz, é certo,
a manutencgio do equilibrio entre os encargos de quem vai explorar os
recursos minerais e as vantagem econdmicas { lucro ) que ird obter.

M. Tudo, no caso, serd resclvido, pois, em termos
estritamente contratuais. Nenhum tributo poderd instituido pela Uniéo,
a pretexto de efetivar tal participagao.

O assunto, como se vé, ndo abre espago a
maiores polémicas, se a Unido optar pela primeira das duas solugbes
constitucionais possiveis.

Pelo contrario, graves problemas juridicos podem
surgir ( e, infelizmente, ja surgiram ), se o caminho adotado for o da
“ecompensacao financeira ”, aos Estados, aos Municipios e ao Distrito
Federal, pela exploracdo de recursos minerais localizados em seus
respectivos territdrios.

3.2. A “COMPENSAGAO FINANCEIRA” PELA EXPLORACAO
DE RECURSOS MINERAIS.

Também quem explora, mediante concessdo ou
autorizagio, recursos minerais, pode ser obrigado a dar, acs Estados,
aos Municipios, ac Distrito Federal e a 6rgacs da administraco direta
da Unido, uma “compensacao financeira por essa exploragio .

De fato, parece-nos solarmente claro que nio
cabe & Unido dar essa "compensacio financeira®,

Afinal, ndo ¢ ela que se beneficia diretamente

com a exploragao dos recursos minerais. Quem se beneficia é a pessoa
- { brasileiro oy empresa brasileira de capital nacional }, que, mediante

19
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autotizagdo ou concesséo, os explora.

_ Nio teria o menor sentido juridico que ela
retirasse do Exdrio, isto &, pattiménio piblico, somas de dinheire, para
compensar terceiros, por danos que ela ndo causou. E, pior, danos que
ndo lhe trouxeram nenhum especial beneficio.De fato, quem leva
vantagem com a exploragio dos recursos minerais ¢ quem a realiza e,
nao, o poder piblico concedente.

As receitas gerais da Unido, compostas
basicamentes pelos impostos que ela arrecada do povo, naopodem ser
utilizadas para cumprir este encargo constitucional. Mediante impostos
gerais ndo se pode viabilizar tal desideratum.

Logo, resulta insofismével que gquem deve
responder pela “compensagdo financeira ” em tela ¢ justamente quem
explora os recursos minerais. (3)

Afinal, é ele que vai lucrar com esta atividade.
Por outro lado, ¢ ele, que, realizando a exploragao dos recursos minerais
, traxd um “especial debimento”ao pafrimédnio piblico.

Natural, pois, ressarga a Comunidade
(representada pelos Estados , Municipios, Distrito Federal) pelo danc
que, ho exercicio de suas atividades exploratérias, lhe causar.

Assentada esta premissa, resia ver como este

ressarcimento se dara.

. Pensamos que o ressarcimento em pauta podera
vir. previsto no proéprio ato de concessdo ou autorizacio (I} ou ser
implementado por meio de tibuto especifico(ll).

20
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I -Na primeira hipétese, o asssunto sera resolvido
em termos estritamente contratuais, desde que se assegurem, a quem
explora os recursos minerais, o “equilibrio econémico-financeiro” de
suas atividades. E em suma, a mesma solucde por nés alvitrada no
jtem 3.1.

II - J&, na segunda hipdtese, a questdo passard
ao largo da vontade das partes envolvidas, devendo ser equacionada
por meio de lei, obedecido o regime juridico tributério. Noutras palavras,
aleiobrigard a pessoa ouaempresa que explora, mediante autorizagéo
ou concessdo, OS recursos minerais, a pagar esta “compensacao
financeira”, mas por meic de tributo.

] Demoremo-nos, urn pouco, neste assunto.

3.2.1 O tributo apto a dar a “compensacio financeira”referida
no art. 20 § 12, “in fine”, da CF

Como ja dissermos, as pessoas que exploram

recursos minerais podem ser obrigadas a pagar um tributo, a tltulo de
“compensagcio financeira por essa exploracio”.

Mas que tributo sera este?

A nosso sentir, a “contribuigao de intervengio
no domnio econdmico”, a que alude o art. 149, 1?2 parte, da
Constltuugao Federal.

De fato, estipula o art. 149, da Constituicao

33 + -~ b
- Art. 149. _Compete exclusivamente & Unifo
Ir contribuicdes sociais, de intervencio no dominio econdmico e

nte . _ . . .
teresse dag categorias profissionais ou econdmicas, como

21



REVISTA DA PROCURADORIA GERAL DO MUNICIPIO - FORTALEZA - CEARA

instrumento de sua atuagio Nas respectivas areas, observado o disposto
nos arts. 146, Il e 150, ] e IJ1, e sem prejuizo do previsto no art. 195, §
62, relativamente as contribuigdes a que alude o dispositive” (grifamos).

Comentando este dispositivo constitucional, tivemos a
oportunidade de escrever et nosso Curso de Direito Constitucional
Tributério: '
¢ as ‘contribuicdes’ sdo, sem sombra de divida, tibutos,
uma vez que devem necess@tiamente obedecer ac regime juridico

tributério, isto é, aos principios que informam a tributacio no Brasil.

“Estamos, portanto, que estas ‘contribuigdes’ séo

alcancar).Podem, pois, revestil a natureza juridica de imposto,de taxa

ou de contribuigio de melhotia, conforme as hipteses de incidéncia e

bases de céleulo que tiverem-

...........

“Com efeito, a0 contrdrio do que fez com os demais
a nao ser incidentalmente (&, art. 195, 1), quais devem ser suas

hipdteses de incidéncia e bases de calculo

“Enfrentemos Melhor esta questdo. A Magna Carta,
ao discriminar as competéncias legislativas tributdrias entre as vérias
pessoas politicas, tracou a reqra matriz dos varios tributos que elas,
querendo, podem criar. Assim, por exemplo, ao deferir aos Estados
e ao Distrito Federal, em seu art 155, II {com a redagéo dada pela
EC. n2 3/93), a faculdade de instituir o ICMS, estabeleceu que este
imposto deve ter: a) por hipétese de incidéncia, o fato de uma pessoa
praticar uma operacio mercantil ou prestar um servige transmunicipal
de transporte ou prestar um servigo de comunicagdes; b} por sujeito
ativo, o Fstado ou o Distrit® Federal {ou quem lhes faga legalmente

22
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e

as vezes); ¢) por sujeito passivo, a pessoa que pratica operacao
mercantil ou presta servigo transmunicipal de transporte ou de
comunicacdes; d) por base de cdleulo, o valor da operacio mercantil
realizada ou do servigo transmunicipal de transporte ou de comunicagdes
prestados; e, e} por aliqguota, um percentual deste valor. O mesmo
pedemos dizer em relagéo as taxas que, ao serem criadas pela Unido,
pelos Estados, pelos Municipios e pelo Distrito Federal, devem observar,
em tudo e por tudo, o art. 145, II, da Lei das Leis {que s6 autoriza a
instituicdo de taxas de policia e de taxas de servico, desde que
observados os requisitos ali contemplados). E o caso, ainda da
contribuicdo de melhoria, que as pessoas politicas sé poderao exigir de
pessoas que tenham tido seus iméveis valorizados por obras piiblicas

realizadas nas redondezas.

“Pois bem, emseu art. 149, a Constituigao néo apontou
a regra-matriz destas ‘contribui¢des’; antes, contentou-se em indicar as
finalidades que devem atingir; a saber: a) a intervenciio no dominio
econdmico; e, b) o interasse de categorias profissionais ou econdmicas,
como instrumento de sua atuagdo nas respectivas éreas.

“Notamos, pois, que as ‘contribuicdes’ ora em exame
néo foram qualificadas, em nivel constitucional, por suas regras-matyizes,
mas, sim, por suas finalidades. Parece-nos sustentavel que havera este
tipo de tributo sempre que implementada uma de suas finalidades
constitucionais”.)

Assim, o legislador federal estd autorizado, pelo Texto
Magno, a instituir quaisquer tributos (impostos, taxas ou contribuicio
de melhoria), para atender a uma destas finalidades, desde que, &
claro,ndo invada a competéncia tributéria dos Estados, dos Municipios
ou do Distrito Federal, nem atropele os direitos fundamentais dos
contribuintes. s
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Em poucas palavras, ¢ que estamos tentando dizer é que a Unido
poderd criar, dentro de seu campo competencial, qualquer imposto.
taxa ou contribuicdo de melhoria, explicitando, por exemplo. que o
tributo se destinaré a intervir num dado setor do dominio econdmico.Se
assim proceder, terd criado wma “contribuico social de intervencéo no
dominio econdmico”.

E evidente que, ac criar contribuigdes de intervengdo
no dorinio econdmico”, a Unido nao podera invadir o campo tributaxio
que a Lei Maior reservou as demais pessoas politicas. Antes devera
observar estritamente o principio da reserva das competéncias tributdrias,
elegendo, come hipétese de incidéncia dos gravames, apenas fatos que
a Constituigio permitiu sejam alvo de tributagéo federal.

Deste modo, a Unido, poderd criar, “verbi gratia”, um
adicional do imposto sobre a renda (imposto de sua competéncia
explicita), explicitando que ele se destina & intervén¢éo no dominio
econdmico. 6 Jé nio lhe serd permitido instituir uma “contribuigéo de
intervencio no deminio econdmice”, sobre vendas de mercadorias,
justamente porque a tributacio das operagdes mercantis foi reservada,
pela Lei Maioy, & tributagao dos Estados { ¢ que eles fazem, por meio
de ICMS).(7)

Nesse sentido, alids, a licho, sempre precisa, de Geraldo
Ataliba:

“Se, pois, a Uniao, criando contribuigbes, adota hipdtese
de incidéncia que pertence aos Estados ou Municipios, comete seu
legistador inconstitucionalidade, por invasdo de competéncia (Amilcar
Falcao, Aliomar Baleeire). Nao se pode sustentar que as contribuigbes
fogem a tal regime. Nao cabe dizer, no nosso sistema, que o legislador,

24
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ao criar contribui¢des, goza da mais ampla liberdade e que, em
conseqliéncia, pode adotar toda e qualquer hipétese de incidéncia,
inclusive as reservadas constitucionalmente aos Estados e aos Municipios.
Tal inferpretagdo implicaria afirmar :a) que as competéncias tributarias
ndo sao exclusivas; b) que a reparticio de competéncia ndo é rigida e
que ¢) contribuicio nao & tributo.

“Nao tem sentido admitit que a Constituicdo deu uma
competéncia aos Estados e Municipios (nos arts. 155 e 156) e a retirou
em oufra disposicdo (art. 149). Seria desfigurar a Constituicio entender
que ela consente que a invocagio da palavra "contribuicic” afaste todos
os obstdculos & legislagdo da Unifo, inclusive os cixcunseritores de seu
campo material de competéncia.

“Logo, o legislador nacional, ao institui-las, usa da
competéncia de que dispde, com as limitagbes que a caracterizam.
Entender o contrério, seria admitir que o sisterma de partilha de
competéncias ndo & rigido. Que é modificavel por legislacao
infraconstitucional. Seria admitir que as competéncias tributirias nao
sao privativas, mas todas abertas & Unido. Seria atribuir estultice ao
constituinte. Seria esvaziar o sisterna constitucional fributério; torna-lo
totalmente sem sentido, come um amontoado de proposicées que nada
obrigam,a ninguém déac vantagem, a ninguém direitos, de ninguém
exigem nada”.(3)

Em swma, estamos convencidos de que as “contribuigdes
de intervengdo no dominio econdmico” séo tributos qualificados pela
finalidade contitucional que devem atingir. De acordc com suas
hipéteses de incidéncia (fatos geradores “in abstracto”} poderdo revestir
a natureza juridica de imposto, de taxa ou, em tese, até de contribuicio
de melhoria.(9 Quando a Unido as cria, deve respeitar as competéncias
tibutarias das demais pessoas politicas e, acima de tudo, os direitos e
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garantias constitucionais dos contribuintes.

Sendo as “contribuicdes de intervengao no dominio
econdmico” verdadeiros tributos, sé valerfo se ¢ engquanto, em sua
institui¢do, langamento e modo de cobranga, respeitarem o regime
juridico tributério, superiormente tragade na Constitui¢do Federal.

Se tiverem hipétese de incidéncia de algum imposto da
chamada “competéncia residual’da Unido (art. 154, [, da CF)i10), as
“contribuicbes de intervencdo no dominic econdmico” deverdo ser
instituidas por lei complementar, nao poderao ter hipétese de incidéncia
ou base de célculo iguais a de qualquer dos impostos elencados nos
arts. 153, 155 e 156, da CF e precisardo observar a regra da nao-
cumulatividade,

Se tiverem hipétese de incidéncia de algum imposto da
chamada “competéncia explicita” da Uniao (art. 153, da CF} - o que
também é perfeitamente possivel - deverdo ser criadas por meio de lei
ordinéria, e, é claro nio precisardo obedecer & mesma regra da nao
cumulatividade.

Evidentemente, as “contribuigdes de infervengdo no
dominio econdmico” sé poderéo ser exigidas de quem efetivamente
vier a se beneficiar atuando num dado setor econdmico ou de quem,
ao assim proceder, causar especial detrimento a coletividade. Noutras
palavras, o legislador federal, s6 podera eleger o sujeito passivo de tais
“contribuices”dentre 0s que estiverem diretamente envolvidos com a
exploragio da atividade econdmica que se pretende disciplinar.

Portanto, no caso de exploragdo de recursos minerais,

s6 poderdo ser obrigadas a pagar tais contribuicbes, as pessoas ou as
empresas que, mediante concesséo ou autorizagao, a realizarem.
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O “quantum” da “contribuicdo de intervencio
no dominio econdmico”, na hipdtese, devera, de algum modo,
corresponder & indenizacdo a que os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios teriam jus, pelos danos sofridos em decorréncia da
exploracéo, em seus territorios, dos recursos minerais.

A lei federal, portanto, ao disciplinar o aspecto
quantitativo {base dé calculo e aliquota) desta “contribuicdo de
intervengdo no dominio econdmico”, deverd garantir esta correlacao
l6gica entre o valor do tributo e a dimensao econdmica dos prejuizos
que a exploragdo dos recursos minerais causar aos Estados, aos
Municipios cu ao Distrito Federal.

Por igual modo, esta “contribuicdode intervencdo no
dominio econdmico” ndo podera ser escorchante, a ponto de destruir
ou, mesmo, fazer perigay, o equilibrio econdmico-financeiro” do ato de
concessdo ou autorizagao. Antes, o legislador federal ao institui-la,
devera usar de prudente discricionariedade. Situacoes de drivida serdo,
em tltima andlise, atastadas pelo Poder Judicidrio.

Assim agremiados, podemos seguir adiante.

3.2.2. A SOLUCAO ENCONTRADA POR NOSSO DIREITO

POSITIVO, PARA CUMPRIR OS DITAMES DO ART. 20 § 12,
DA CE

O exame de nosso direito positivo facilmente nos revela
qQue a Unido, para dar cumprimento ao art. 20, § 1%, da CF, optou pelo
caminho tributario, isto é, assegurou, aos Estados, ao Distrito Federal e

a0s Municipios, uma “compensacao finaceira” pela exploracao dos
recurses minerais localizados em seus territdrios. Também quis faverecer,
com esta mesma “compensagao’, um éragdo de sua administracio direta:
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o Departamento Nacional de Produgéo Mineral (DNPM).

_ Para tanto, acertamente, editou lei, criando a
“compensagéo finaceira pela exploragdo de recursos minerais”, que,
como a seguir se verd, ¢ um verdadeiro tributo (que ninguém se deixa
fludir pelo rétulo “compensacao financeira”).

Também de modo, a nosso ver, correto, a Uniae
deliberou, por meio de lei, exigir esta “compensacéo financeira” de
quem lucra com a exploragdo dos recursos minerais e, 20 mesmo tempo,
causa “especial detrimento” {danos) ao patrimdnio publico.

S6 que, infelizmente, ao criar tal tributo, atropelou, em
varios ponfos, o regime juridico tributdrio, moldando uma figura
canhestra e, por isso mesmo, inconstitucional e inexigivel.

Melhor dizendo, ao invés de instituir, para quem explora
{mediante autorizacdc ou concesséio] recursos minerais, uma
“contribuigdo de intervencgéo no dominio econdmico”, criou, por meio
de legislacdo copiosa e confusa, um imposto hibrido, que, por sua
manifesta inconstitucionalidade, ndo pode prosperar.

E o que a seguir veremos.

4. A "COMPENSACAO FINANCEIRA" CRIADA PELA

LEGISLACAO ORDINARIA.
4.1. NOCOES GERAIS

Pretendendo dat cumprimento aos ditames do art. 20,

§ 12, "in fing”, da Constituicdo Federal, o Congresso Nacional editoua
G

Lei n? 7990, de 28 de dezembro de 1989, instituindo a Compensagao
Finaceira pela Exploracio de Recursos Minerais (CFEM).
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Para os objetivos deste trabalho, interessam-nos
particularmente os axts. 62 e 82, da referida lei, que estabelecem:

Art. 6% A compensacio financeira pela exploracéo de
recursos minerais para fins de aproveitamento econdémico, sera de até
3% (trés por cento) sobre o valor do faturamento liquido resultante de
venda do produto mineral, obtido apds a Gliima etapa do processo de
beneficiamento adotado e antes de sua transformacao industriat

Art. 82 O pagamento das compensagbes financeiras
previstas nesta lei, inclusive o da indenizacéo pela exploragao do petréleo,
do xisto betuminoso e do gds natural sera efetuado, mensalmente,
diretamente aos Estados, ao Distrito Federal, aos Municipios e aos drgéos
da Administragdo Direta da Unido, até o dltimo dia til do més
subsequente ao do fato gerador, vedada a aplicagio dos recursos em
pagamento de divida e no quadro permanente de pessoal.

“Par. dnico. O ndo cumprimento do prazo estabelecido
no ‘caput’deste artigo implicard correcao do débito pela variagao diaria
do Bénus do Tesouro Nacicnal - BTN, ou outro pardmetro de corregéo
monetdria que venha a substitui-lo, juros de mora de 1% (um por centro)
ao més e multa de 10% (dez por centro) aplicivel sobre o montante
final apurado”.

Com o fito de detalhar melhor o assunto, foi, em seguida,
editada a Lei n® 8.001, de 13 de marco de 1990, que definiu os
Percentuais da distribuigdo da predita “compensacéo finaceira”.

_ Merecem nossa especial atengdo o art. 22 e seus
Paragrafos, desta lei:
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"Art, 22 - Para efeito do célculo da compensagio
financeira de que trata o art. 62 da Lei n®7.990, de 28 de dezembro de
1989, entende-se por faturamento liquido o total das receitas de vendas,
exduidos os tributos incidentes sobre a comercializagio do produto
mineral, as despesas de transporte e as de sequros.

“s 12, O percentual da compensagao de acordo com as
classes de substancias minerais, serd de:

- “T - minério de aluminio, manganés, sal-gema e potassio:
3%;

“Il - ferro, fertilizante, carvao e .demais substéncias

minerais: 2% {dois por centro), ressalvado o disposto no inciso IV deste

artigo;

“IIl - pedras preciosas, pedras coradas lapidéveis,
carbonados e metais nobres; 0,2% (dois décimos por cento);

“IV - oura: 1% {(um por centro), quando extraido por

empresas mineradoras, isentos os garimpeiros.

“g 22 A distribuigao da compensagio financeira de que
trata este artigo serd feita da seguinte forma:

“} . 23% (vinte e trés por cento) para os Estados e o

Distrito Federal;

“I - 65% (sessenta e cinco por cento) para os Municipios;

“III _
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do Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais
Renovéaveis - IBAMA, ou de outro érgao federal competente, que o
substituir.

“§ 32. O valor resultante da aplicagéo do percentual, a
titulo de compensacédo financeira, em fungio da classe e substancia
mineral, serd considerado na estrutura de custos, sempre que os pregos
forem administrados pelo Governo.

“§ 48
¢ regime de permissdo da lavra garimpeira, o valor da compensagéo
sera pago pelo primeiro adquirente, conforme dispuser o regulamento”.

No casc das substancias minerais extraidas sob

Do petrfunctéric exame deste verdadeiro “cipoal
1eg|slat1vo podemos logo inferir que o Congresso Nacional criou, para
as empresas que exploram recursos minerais, o dever de pagar um tributo
aos Estados, ac Distrito Federal, acs Municipios e ao Departamento

_Nacional'dra Producao Mineral (DNPM}. Chamou este fributc de
- “compensacio financeira”, © que, em rigor, nada significa, ja que as
palavras e expressées nao passam de “rotulos”que colocamos nas coisas
e nas realidades (inclusive juridicas) que nos cercam.

) Tal tributo (ou, se preferirmos, tal “compensacao
financeira”) nasce da venda dos recursos minerais, sendo seu montante
??_!Ctlfado com base no valor da transagao. O total a pagar foi fixado
't até 3% “o valor do faturamento liquido resulante da venda do
_. .oduro mineral,obtido apds a dltima efapa do processo de
Beneficiamento adotado e antes de sua transformacao industrial’ .

3 Posteriormente, foi editado o Decreto nt 01, de 11 de
BIILO de 1991, que a prefexto de “regulamentar” as referidas leis,
alhou as aliquotas de 1%, 2% e 3% para transacbes com diversas
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espécies de produtos minerais {arts. 13 e 14}, bem como aponiou o
momento em que nasce o dever de pagar a “compensacao financeira”em
exame (art. 15 e seu par. Gnica), © modo de seu lancamento (art. 16 e
seu par. Unico) e o local e a forma de seu pagamento (art. 26).

Estipulam os citados artigos:

“Art. 13 A compensacéo financeira devida pelos
detentores de direitos minerais a qualquer titulo em decorréncia da

exploracio de recursos minerais para fins de aproveitamento econdmico, .

sera de até 3% (trés por cento) sobre o valor do faturamento liguido

resultante da venda de produto mineral, obtido apds a ditima etapa do
processo de beneficiamento adotado e antes de sua transformagéo

industrial.

“8 12, o percentual da compensagdo, de acordo
com as classes de substancias minerais, sera de:

“I - minério de aluminio, manganés, sal-gema e

potéssio: 3% (tés por cento);

“II - Ferro, fertilizante, carvdo e demais
substancias minerais: 2% (dois por cento), ressalvando o disposto no
inciso [V deste artigo; ‘

“Ill - pedras preciosas, pedras coradas lapidaveis,

carbonados e metais nobres: 0,2% (dois décimos por cento);

“IV - ouro: 1% {um por cento}, quando extraido
por empresas mineradoras, isentos os garimpeiros.

“§ 22 _ A distribuicho da compensacéo financeira
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de que trata este artigo sera feita da seguinte forma:

“1-23% (vinte e xés por cento) para os Estados
e o Distrito Federal;

“Il - 65% {sessenta e cinco por cento) para os
Municipios;

“lll - 12% (doze por cento) para o Departamento
Nacional da Produgéo Mineral - DNPM, que destinara 2% (dois por
cento) & protecéo ambiental nas regides mineradoras, por intermédio
do Instituto Brasileiro do meio Ambiente e dos Recursos Naturais
Renovaveis - IBAMA, ou de oufro 6rgéo federal competente, que o
substituir.

“§ 32 O valor resultante da aplicagéo do
percentual da cormpensagio financeira serd considerado, em fungio da
classe e substancia mineral, na estrutura de custos, sempre que os precos
forem administrados pelo governo.

“§ 42 No caso das substancias minerais extraidas

- s0b o regime de permissao da lavra garimpeiro, o valorda co mpensagao

serd pago pelo primeiro adquirente.

“Art. 14. Para efeito do disposto no artigo

“anterior, considera-se:

“[ - atividade de exploracio de recursos minerais,

4 refirada de substincias minerais da jazida, mina, salina ou outro

depésito mineral para fins de aproveitamento econdmico;

“II - faturamento liquido, o total das receitas de

33




REVISTA DA PROCURADORLA GERAL DO MUNICIPIO - FORTALEZA - CEARA

vendas, excuidos os tributos incidentes sobre a comercializacdo do
produto mineral, as despesas de transporte e de seguro;

“II1 - processo de beneficiamento, aquele
realizado por fragmentagio, pulverizagdo, classificacdo, concentracao,
separagao magnética, flotagdo, homogeneizacao, aglomeragido ou
aglutinagéo, briquetagem, nodulagio, sinterizacéo, pelotizagio, ativagio,
coqueificacdo, calcinagdo, desaguamento, inclusive secagem,
desidratagio, filragerm, levigagdo, bem como qualquer outro processo
de beneficiamento, ainda que exija adicdo ou retivada de outras
substéncias, desde que ndo resulte na descaracterizagéo mineralégica
das substancias minerais processadas ou que nao impliquem na sua
inclusdo no campo de incidéncia do Imposto Sobre Produtos
Industrializados - IPL.

“§ 12, No caso de substancia mineral consumida,
fransformada ou utilizada pelo proprio titular dos direitos minerarios ou
remetida a outro estabelecimente do mesmo titular, serd considerado
faturamento liquido o valor de consumo na ocorréncia do fato gerador
definido no art. 15, deste Decreto.

“§ 22 Ag despesas de transporte comprendemn
as pagas ou incorridas pelo titular do direito minerdrio com a substancia
mineral.

“Art. 15. Constitui fato gerador da compensagao
financeira devida pela exploracéo de recursos minerais a saida por venda
do produto mineral das dreas da jazida, mina, salina ou de outros
depdsitos minerais de onde provém, ou de quaisquer estabelecimentos,
sempre apés a tltima etapa do processo de beneficiamento adotado @
antes de sua transformagac industrial.
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“Par. Gnico. Equipara-se & saida por venda o
consumo ou a utilizagdo da substdncia mineral em processo de
industrializagéo realizado dentro das areas de jazida, mina, salina ou
outros depGsitos minerais, suas areas limitrofes ou ainda qualquer
estabelecimento.

"Art 16. A compensacgao financeira pela

exploragio de substincias minerais serd lancada mensalmente pelo
devedor”.

“Par. {nico. O langamento sera efetuado em
documento préprio, que contera a descricdo da operacio que lhe deu
otigem, o produto a que se referir o respectivo calculo, em parcelas
destacadas, e a discrimina¢do dos tributos incidentes, das despesas de
transporte e de seguro, de forma a tornar possivel suas corretas
identificacbes.

‘ “Art. 26. O pagamento das compensaé()es
financeiras previstas neste Decreto, inclusive dos ‘royalties’ devidos por
Itaipu Binacional ao Brasil, serd efetuado mensalmente, diretamente
aos beneficiarios, mediante depdsito em contas especificas de titularidade
dos mesmos no Banco do Brasil /A, até o dltimo dia til do sequndo
més subseqiiente ao do fato gerador.”.

Estas sdo as normas legais e infralegais que
basicamente sexdo consideradas ao longo deste artigo.

Deixando de lado a infeliz redagio de que padecem e
Gue mal consegue esconder o propésito de vulnerar a sequranca juridica
c?OS contribuintes, 11) damos por encerrada a etapa preliminar deste
estudo.

De qualquer modo, agora temos condigdes de
demonstrar que a legislagéo, que disciplina o assunto que faz nossos
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.

cuidados, desvirtuou completamente o designio constituinte, criand
um tributo sob todos os angulos inconstitucional.

4.2 - A "COMPENSACAO FINANCEIRA PELA EXPLORACAO
DE RECURSOS MINERAIS" ENFOQUE JURIDICO

4.2.1 - A IRRELEVANCIA JURIDICA DO "NOMEM {URIS’E .

DA DESTINACAO PRODUTO DA ARRECADACAO D.
COMPENSACAO FINANCEIRA

I - Como ja escrevemos, 0 nomen iuris
“compensagao financeira”(dado pelas Leis n%. 7.790/89 e 8.001/90) :

erm si mesmo nada significa.

Com efeitc a natureza de qualquer instituto
jutidico é-nos revelada pelo regime juridico a que esta submetido e,

nao, pela designacdo que lhe foi dada pelo legistador.

; Perfeitissima, a respeito, a licdo de Pontes d
Miranda:

“Na exposicio cientifica do Direito ndo podem
deixar que a terminclogia perturbe o sistema juridico ou a viséo dele”.(1

As palavras e expressdes sdo meros rétulos qu
utilizamos para designar as coisas e realidades que formam noss
Universo.

Como preleciona Hospers, (13) qualquer palavra :

ou expresséio é conveniente, na medida em que nos colocamos d
acordo sobre ela e a usamos de maneira adequada. As palavras o
expressdes manifestam, somenie, o estabelecido, convencionalment
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pela finguagem comum ou cientffica e ndo estac ligadas a exclusivas
esséncias conceituais, determinadas como verdadeiras e tnicas.

Transplantando estas idéias, apenas esbocadas,
para © nosso campo, se um instituto juridico obedecer ao regime
tributario, estaremos diante de um tributo, independentemente da
denominagao {rétulo) que tiver recebido.

O préprio CTN, em seu art. 42 | 1, dispde
didaticamente que a designagao adotada pelo legislador ndo altera a
natureza do tributo, nem genérica, nem especifica.

_ Convém termos presente que, a despeito de toda
a preocupagiio de nossa Lei Maior em partilhar rigidamente as
competéncias tributarias, € muito comum o legislador chamar um tibuto
de modo atécnico. Relembramos, todavia, que o que distingue entidades
do munde do Direito néo é a denominagio que recebem, mas seus
regimes juridicos. Assim, se um tributo cbedecer ao regin:ae juridico de
imposto, como imposto devera sex tratado, ainda que o legislador venha
a batizd-lo de “depdsito”, “prece”. “salério”, “empréstimo restituivel”,
f‘compensagéo financeira”ou de qualquer cutro nome exético. Nao é
se abroquelando em denominagdes estranhas, que a pessoa politica
resgatard seus tribu_tos inconstitucionais. £ fora de qualquer divida que,
hem mesmo com o emprego de palavras ou expressées estranhas é
vélido ao Poder Piblico violentar direitos inalienaveis do contribuinte,
como, por exemplo, o de s6 serem tributados pelas pessoas politicas

~ Competentes, cbservadas as “hipdteses de incidéncia genéricas”e as

Sarantias tributarias, constitucionalmente tracadas.

Disto decorre que a “compensagéo financeira”,
Nada obstante 6 nome que lhe deu o legislador, terd sua natureza
revelada pelo exame do regime juridico a que esta submetida.
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Adiantamos que esta natureza é tributaria.

II - Por outro lado, é irrelevante, para nosso
egtudo, a circunstancia de a “compensacio financeira” em tela destinar-
se aos Fstados, aos Municipios ao Distritc Federal e a drgdo da
administragéo direta da Unido (o Departamente Nacional de Produgso
Mineral - DNPM) , como forma de indenizd-lo pela exploragéo de
recursos minerais.

Observamos, a respeito, que a destinagao legal
do produto da arrecadagic de um tributo nao lhe altera a natureza
juridica. Deveras, extinta a obrigagdo tributaria (com o pagamento do
tributo) é logicamente inadmissivel exerca qualquer influéncia sobre ela
a posterior aletagao, a uma certa finalidade, da receita obtida.(14)
Esta idéia, alids, vem solenemente proclamada no art. 4%, 11, do Cédig:_j
Tributario Nacional. '

Il - Em suma, nem seu “nomen iuris”, nem sua
“destinagdo legal” servem para nos revelar a natureza juridica da
“compensacio financeira pela exploracio de recursos minerais™. S6 a
analise de seu regime juridico é que nos fara tal revelacéo. E disso que
nes ocuparemos no préximo item.

4.2.2. A NATUREZA TRIBUTARIA DA “COMPENSACAQ
FINANCEIRA”

Deixando por ora de lado a questdo de suz
constitucionalidade, temos que as leis n%. 7.990/89 e 8.001/90, bem
assim o Decreto n¢ 01/91, que as “requlamentou”, criaram um tributo,
que deram o nome de “compensagao financeira pela exploragéo d
recursos minerais”.
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—

De fato se levarmos em conta que as obrigacées
juridicas se dividem em “ex voluntate”e em “ex lege”, conforme sujam
da livre manifestagio da vontade das partes {materializada num contrato)
ou de imposicio legal, afastamos, de imediato, a idéia de estarmos
diante de uma figura que se encaixa na primeira categoria.

Nao se cogita, aqui, de nenhum contrato {ato
de vontade), do qual detiva - para quem explora mediante concessao
ou autorizagio, recursos minerais - o dever de efetuar o pagamento da
predita “compensacao financeira”.

_ Em nenhum momento as pessoas que exploram
recursos minerais foram chamadas a manifestar suas vontades, acerca
da “compensacéo financeira’que agora thes esta sendo exigida. Noutro
falar, a “compensagao financeira”n&o nasceu de um acordo celebrado

. entre a Unido e esias pessoas, mas da vontade da lei,

Efetivamente, os chamados a pagar essa
[1] — " -
compensacio financeira”, nao concorreram, com a vontade, para serem
obrigados a recolhé-la. Estéo sendo a isto compelidos pela lei.

Percebemos que, por forga de lei, exige-se, dos
que, mediante autorizagio ou concessdo, exploram recursos minerais,

uma passagem de dinheiros privados aos cofres publicos.

Estames, pois, diante de urna obrigagio legal,

que, como logo demonstraremos, reveste nitidamente a natureza de

tributo. (15

De fato, comparando-se os tragos caracteristicos
de-\. Compensacao financeira pela exploragio de recursos
Minerais”(CFEM) com o conceito de tributo contido no Art. 32, do
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Cédigo Tributaric Nacional, facitmente se percebe que existe uma
identidade entre ambaos,

Abrindo um rapido parénteses, queremos deixal
consignado que a Constifuicéo brasileira ndo estabeleceu explicitamente
o que vemn a ser tributo. Andou bem, neste patrticular, j& que néo é
tarefa da lei - muito menos da Lei Maior - expender definicdes. Defini
é missdo da doufrina. A lei deve mandar, proibir ou facultar. Estes os
“modais dednticos” de que nos fala Lourival Vilanova. Quem tecriza é
o doutrinador, com o instrumental tedrico que lhe é fornecido pela
Ciéncia (no caso, pela Ciéncia do Direite). De modo que
cc_:rretissimame'nte, o conslifuinte - em outras passagens da Carta
Suprema, tdo especioso e minudente - resistiu & tentagéo de conceitua
tributo, De conseguinte, em vao buscaremos na Lei das Leis um artigo
que, com todas as letras, defina tributo.

Todavia, cuidando de figuras afins (como a
desapropriacio, a requisicdo, o servigo militar, a pena privativa da
liberdade, o perdimento de bens, o sexvigo eleitoral, o servico militay,
servico.do jdri, a pena pecunidria etc.), a Constituigdo acabou, num
verdadeiro jogo de contrastes, por nos oferecer uma nogdo genérica
de tributo, | |

Temos, pois, que, tributo, ao lume de nosso
Estatuto Magno, é a relagdo juridica que se estabelece enire o Fisco @ ¢
contribuinte (pessoa colhida pelo direito positivo), tendo por base a lei
em moeda, igualitiria e decorrente de um fako licito qualquer. A parﬁ_
destas linhas mestras é que a doutrina, o legislador complementar { art
146,11, “a”, da CF) e o legislador federal, estadual, municipal e distrital
poderéo ocupar-se com o assunto. '

A definicao de fributo, insculpida no art. 3%,
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do Cédigo Tributario Nacional néic atropela a nogéo genérica de tributo,
constitucionalmente tragada.

Para nos situarmos melhor no assunto, tomemos
o art. 30 , do Cédigo Tributério Nacional:

Art F ,. Trbulo é toda prestagdo pecunidria
compulsoria, em moeda ou cujo valor nela se possa exprimiy, que ndo
constifua sangdo de atlo ilicifo, instituida em lei e cobrada mediante

atividade administrativa plenamente vinculada”.

Tomando como ponto-de-partida esta definicéio,
que encontra, como vimos, iotal respaldo na Constituicdo Federal,
confirmamos a assertiva de que a “compensacao financeira” em tela é

um #fributo.

De fato, a “compensagio financeira pela
exploracio de recursos minerais” é '

I-_urna prestacdo pecunidria: as empresas que exploram
recursos minerais estao sendo obtrigadas, pela lei, a transferirem dinheiro

para os cofres pablicos {um percentual das receitas de vendas dos
minerais) ;

Il- compulsdria: o vinculo obrigacional ndo nasceu da
vonfade destas empresas, mas decomeu de imperativo legal { ex vilegis);

IH-_em moeda: a “compensagdo financeira” tem por
objeto a transferéncia de dinheiro do patriménio das empresas que

exXploram recursos minerais, para os cofres estatais;

V- gue ndeo se constitui em sancde por ato ficito; a
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exploracio, mediante concessdo ou autorizagio, de recursos minerais,.
colocando-os, depois, “in commercium’” | esta longe de tipificar uma
ilicitude; é uma conduta perfeitamente licita, j3 que ndc descumpre.
nenhum dever juridico;

V- instituida em let. efetivamente, a obrigagdo em causa
foi eriada “in abstracto” | pelas Leis nos . 7.990/89 e 8.001/90; a vontade
das empresas que exploram recursos minerais é irrelevante para:
determinar o nascimento do vinculo obrigacional; ele nasce “ex vilegis”; e,

VI- cobrada de modo fofalmente vinculade: o célculo
do montante da “compensacgdo financeira”, a fixacao de seus sujeitos e
a forma de seu pagamento nao foi discricionariamente deixada ao sabor

das circunstancias de momento, mas, pelo contrario, esta sendo feita:
por meio de atividade administrativa plenamente vinculada, vale dizer,-

por meio de langamento e cobranca fiscais.

Nao podemos fugir, pois, & irretorquivel concluséo de:

que estamos diante de um tributo. Portanto, a “compensacdo financeira
pela exploracdo de recurscs minerais” é um tributo.

Reforcando esta idéia, o art. 16, do Decreic no 01;91:_.

estabelece que a “ compensagdo financeira pela exploracdo de recursos
minerais” ( CFEM) serd lancada mensalmente pelo devedor (
lancarmento por homologacado). Ora, o langamento é um instituto préprio
do Diretto Tributério: ¢ o ato administrativo de aplicagdao da norma

fributdria material ao caso concreto, que identifica oficialmente o-

contribuinte e apura o “quantum debeafur’.

No mesmo sentido, o Deparfamenfo Nacional de

Froducdo Mineral { DNPM) editou a Portaria no 06/92, determinando
a corregao monetéaria da “compensagdo financeira”, pela UFIE. Como
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ninguém ignora, a UFIK somente pode ser utilizada na indexagdo de
fributos { ex v do art.12, da Lei n® 8.383, de 30/12/91). Portanto, o
préprio DIVPM reconhece a natureza tributéria da CFEM.

Muito bem, ao proclamarmos a natureza tributaria da
“compensagdc financeira pela exploracdo de recursos minerais”, estamos
ao mesmo tempo sustentando que ela deve submeter-se a todos os
principios, regras, limitagdes, condicbes e pressupostos, que a
Constituicio traga, ao disciplinar a agéo estatal de exigir tributos.

Deveras, se a “compensacdo financeira pela exploracio
de recursos minerais” é tributo, como tal deve ser tratada. A ela havera
de aplicar-se o regime juridico tributdrio, sob pena de irremissivel
inconstitucionalidade.

Como tributo que €, s6 serd vélida se obedecer aos
canones constitucionais pertinentes, que protegem a liberdade e ©
pafriménio dos contribuintes, contra a sanha do Poder Pblico.

Comprovada, portanto, a natureza tributaria, atribuida
pelalegislagio, & “compensagdo financeira pela exploragdo de recursos
minerais” | CFEM), vejamos, agora, que espécie de fributo ela 8.

4.2.3. A espécie de tributo denominada “compensacao financeira”

Vamos, neste tépico, averiguar que espécie de tributo é

i ar " - - - F
- & “compensagdo financeira pela exploragdo de recursos minerais”

Como ja afirmamos, a Constituicao Federal classificou
9s tributos em impostos, taxas e contribuigio de melhoria ( art. 145, fa
It }, desenhando a regra-matriz | a norma-padrdo de incidéncia) de
cada uma destas figuras juridicas e discriminando competéncias para
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que as pessoas politicas, querendo, venham a institui-las ( sempre, é Deveras, o imposto encontra seu fundamento de
validade, Unica e exclusivamente, na competéncia tributaria da
pessoa politica que o exige , ndo havendo necessidade, para que
ele venha instituido e cobrado, que o Poder Piiblico desenvolva ,
em relacdo ao contribuinte, qualquer atividade especifica. E nesse
sentido que muitos juristas chamam o imposto de fribuio sem
causa. Sem causa, nao porque ele nao tenha hipdtese de
incidéncia, mas porque nao héa necessidade de a entidade
tributante oferecer qualquer contraprestacdo direta a quem o

claro, por meio de lei}.

Mas, no Brasil, a Constitui¢do nao sé efetuou uma
classificagio estrita das espécies tributarias, como apontou ¢ regim
Jjuridico que cada uma delas deveré necessariamente observar. Noutro
falares, a Carta Magna, também neste particular, vinculou o legislado
federal, estadual, municipal e distrital.

Por isso tudo, podemos dizer que a distingao das espécies
tributérias, na Constituigao, néo ¢ apenas nominal, mas, conceifual O
arquétipo genérico { ou, se quisermos, o modelo, o molde) de cad:
tributo esta tracado no Texto Supremo e, destarte, ¢ legislador ordinari
nao pode dele se afastar.

O impaesto - se quisermos fugir da definicéo pela negativa
sempre tem por hipdtese de incidéncia ou um comportamento do
- contribuinte ( “vg.”, o comportamenio de alguém vender uma
- mercadoria } ou um situagdo juridica na qual ele se encontra { “v.g. ”, a
-situagéo juridica de proprietario de imédvel localizado na zona urbana
Apenas a guisa de reforgo, pedimos vénia para consigna -:de um dado Municipio).
que o que escrevemos vale, evidentemente para os impostos, para a
taxas e para a contribuicio de melhoria. Vale, iguaimente , para o
empréstimos compulsérios, para os impostos extraordinérios, para as
contribuicdes parafiscais ¢ para as “contribuicdes” { inclusive “d
interven¢do no dominio econdmico”) , que, com as especificidades ]
apontadas em item anterior, podem revestir qualquer destas ré
modalidades tributdrias.

Das vérias classificagdes de impostos que se conhecem
(impostos diretos e indiretos; impostos pessoais e impostos reais;
- impostos que ndo repercutem e impostos quie repercutem) - a maioria
boa, talvez, para a Ciéncia das Financas, mas de todo em todo irrelevante
para o Direito - a mais (til para nds, estudiosos do Direito Tributario
brasileiro, ¢ a que a prépria Constituicio nos oferece, em seus arts.
185, 156, 153 e 154, 1.

4.2.3.4. OS TRIBUTOS NAO-VINCULADOS: OS IMPOSTOS Apenas para registro, os Estados podem criar os impostos
“_DOntadDS no art. 155, da CF ( imposto sobre doagdes, sobre operagdes
Sempre nos termos da Constituicdo, o imposto é Mercantis, sobre a propriedade de veiculos automotores etc.).
modalidade de tributo que tem por Ajpdtese de incidéncia um fat
qualquer, ndo consistente numa atuagdo estatal .(16) Nao é por outr
razédo que Geraldo Ataliba chama o imposto de #ributo ndo-vinculad
Néo vinculado a qué ? Nao vinculado a uma atuagéo estatal.

- J4, os Municipios podem instituir os impostos arrolados
1oart. 156, da mesma CF { o imposto sobre a propriedade predial e
! titorial rural, o imposto sobre servicos de qualquer natureza etc. ).
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de incidéncia uma afuacdo estatal, de algum modo referida ao

O Distrito Federal, de seu turnc, pode criar - em se contibuinte.

territério, é claro - tanto os impostos estaduais, como 0s municipai
Os impostos estaduais, por forca do que estabelece o “capuf’ d
art. 155, da Constituicio { “Compete aos Estados g ap Distrito
Federal...”}. E, os impostos municipais, gragas ao que estatui o a
147, “in fine”, também da Constituicao ( “...a0 Distrifo Federal caberp
os impostos municipais”). Como é facil percebermos, a competénc
impositiva distrital 6 o somatério da competéncia impositiva estadual

Aproximemo-nos, um pouco mais, da taxa.

-

Taxa ¢ o tipo de tributo que tem por hipdtese de

‘incidéncia uma atuacéo estatal, diretamente referida ac contribuinte.

A atuaco estatal que abre espago a tributacao por via
e taxa pode consistir ou num ato de policia, ou num servigo priiblico.
0 que preceitua o art. 145, Il da CF ( que traca a regra-matriz das
:':_'xas ). As pessoas politicas, enquanto tributam por via de taxa, devem
strita obediéncia especialmente a este dispositivo constitucional. Muito
T, a atuacdo estatal que abre espaco a tributaciio por via de taxa, ou
m ato de poelicia ou é um servigo plblico. Dai as taxas se sub-
assificarern em: faxas de policia e taxas de servico, conforme tenham
pressuposto ( hipdtese de incidéncia ), respectivamente, a pratica
atos de policia ou a prestacio de servigos priblicos.

e municipal.

Por fim, a Unidc, estd credenciada a criar quaisquey,
outros impostos: seja os expressamente mencionados no art. 153, d
CF ( imposto sobre a importagdo, imposto sobre a renda, impos
sobre a proptiedade territorial rural etc.), seja os que o Congress
Nacional vier a conceder, com base no art. 154, I, do mesmo Diplom
Fundamental. E por isso que se diz que a Unido desfruta da competén
impositiva residual, que é teoricamente infinita: sempre haverd
possibilidade de conceber-se um novo imposto e este novo impos
sera federal { ex vido precitado art. 154, I, da Constituigao).

Por fim, a contribuicdo de melhoria é o tipo de tributo
tem por hipdtese de incidéncia, uma atuagio estatal, indiretamente
da ao contribuinte. Tal atuacfo estatal, s6 pode consistir, conforme
1o art. 145, III, do Texto Supremo, numa obta ptiblica { mas nfo
ualquer obra piiblica; tio somente numa obra publica que valoriza
6veis a ela adjacentes ).

Finalizando este item, pedimos vénia para ressaltar gt
o imposto nunca nasce de uma atuagao estatal referida ao contribuin
( obra ptiblica, servigo publico, ato de policia ete.}, mas, sempre, de u
fato qualquer, que ndo envolva uma contraprestagéo estatal.(17) Nasc
pois, de fatos regidos pelo Direito Privado.

| Portanto, a contribuicio de melhoria é a modalidade de
t° que nasce da valorizago imobilidria causada por obra publica
alzada em suas imediacGes.

4.2.3.B. - OS TRIBUTOS VINCULADOS: AS TAXAS E.
CONTRIBUICAO DE MELHORIA

Diferentemente, a taxa ¢ a contribuicio de metho

) Em suma, os tributos, no Brasil, cu sdo 1mpostos ou
nascem sempre de fatos regidos pelo Direito Pablico. Tém por hipdte

Xas, ou sdo contribuicbes de melhoria.

46 47




REVISTA DA PROCURADORIA GERAL DO MUNICIFIO - FORTALEZA + CEARA .
REVISTA DA PROCURADORIA GERAL DO MUNICIRIO - FORTALEZA - CEARA

" A ",
4.2.3.C - "COMPENSACAO FINANCEIRA": IMPOSTO 4.2.3.D. “Compensagéo financeira”: imposto inconstitucional
Com base nas consideragdes anteriores, percebemo
sem maiores dificuldades, que a “compensacédo financeira”criada pels
Leis 7.990/89 e 8.001/90, assume nitidamente o carater de imposto.

Ja clemonstramos que a “compensacdo financeira pela
exploragdo de recursos minerais”é um imposto.

i o Mas, que tipo de imposto?
A anélise dos fatos jurigencs que a fazem nascer reve

que esta exagdo tem por hipdtese de incidéncia um comportamen
do contribuinte, independente de qualquer atuagao estatal: o fato d
‘um brasileiro ou empresa de capital nacional explorar, median
concessao ou autorizacio, recursos minerais e, depois, colocé-los n

Obviamente um imposto federal, j4 que instituido pela
Unigo.

Conforme ja demonstramos, a Unido pode criar os
1mpostos elencados no art. 153, [ a VII, da Lei Fundamental e - desde
que o faga por meio de lei complementar, nao invada os campos
[impositivos estaduais, municipais e distrital, nem desconsidere os direitos
fundamentais dos contribuintes - 0s que a imaginacio criadora do
Congresso Nacional vier a conceber ( cf. art. 154, I, da CF).

mercado,

Queremas imediatamente salientar que a concessao
autorizacdo da Unido para pesquisa e a lavra de recursos minerais (a
176, § 1° , da CF) n&o constitui o ffo jurigenc desta exagio. Apen
fixam quem pode ser o sujeito passivo tributario. Elas ndo sdo a hipdte
de incidéncia do tributo em tela, que, portanto, ndo nasce de um
atuacdo estatal, mas de um comportamento do préprio contribuin
explorar comercialmente os recursos minerais,

Logo, a Unido é permitido criar impostos sobre a
'lrnportagao, sobre a exportagao, sobre a r enda e proventos de qualquer
hatureza, sobre produtos industrializados etc. ( todos elencados no axt.
53, do Estatuto Supremo ) e, dentro do teoricamente infinito campo
€ sua competéncia impositiva residual ( ou supletiva ), que lhe foi
utorgada pelo art. 154, [, da Lei das Leis, os impostos sobre atos
Jurldlcos sobre cessao de direitos, sobre arrematagées e assim por diante.

A exploracao de recursos minerais nao tem vinculo dire
com o Poder Pdblico. Nao guarda nenhum vinculo direto com o Estad

Portanto, sob o rétule “compensacdo financeir:
esconde-se um auténtico imposto. Imposto porque tem por hipdtese '
incidéncia um fato independente de atuacao estatal relativa
contribuinte ( a exploragao econdmica de recursos minerais ) e,
base de calculo, uma dimenséo deste fato ( o total das receitas de vend
). O bindmio hipdtese de incidéncia/base de calculo da * compensag
financeira pela exploracdo de recursos minerais’ confirma-nos 8
natureza de imposto { fributo ndo vinculado).

Notamos, deste modo, que a partitha, entre a Unigo,
5 Estados, os Municipios e o Distrito Federal, das competéncias para
far impostos { competéncias impositivas ) foi levada a cabo de acordo
™ um critério material. O constituinte, neste passo, descreveu
efivamente fatos, que podem ser colocados, pelos legisladores
narios {federais, estaduais, municipais ou distritais ) nas Aipcdteses
.."”_Cfdéncfa { fatos geradores “in abstracto” ) dos impostos de suas
%0as politicas. Melhor explicitando, 0s mencionados arts. 153, 154,
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I, 155 e 156, do Cédigo dos Cédigos, autorizam cada uma das pesscas
politicas a instruir impostos sobre os fatos neles apontados
genericamente { “e.g.”, o fato de alguém auferir rendimentos, o fato
de alguém industrializar produto, o fato de alguém ser proprietario de
imdvel urbano, o fato de alguém prestar servigo de qualquer natureza
efc. ).

no art. 153, da Constituicio Federal, s6 pode buscar seu fundamento
~ de validade no art. 154, I, do mesmo Diploma Magno.

) [ - .
Portanto, a “compensacdo financeira sobre a
exploragdo de recursos minerals” foi criada dentro da chamada
“competéncia residual” da Unido. E um imposto, que, por sua

Com tais subsidios, vamos vet, finalmente, que
tipo de imposto federal é a “compensagdo financeira sobre a

exploragdo de recursos minerais”.
Pensamos tratar-se de um imposto da competéncia

e o Departamenio Nacional de Producao Mineral - DNFPM) , pode
ser havido por contribuicdo de intervencao no dominio econémico
{ vide consideragées feitas no item 3, “supra”).

Um imposto, acrescentamos, que, infelizmente, ndo passa
pelo teste da constitucionalidade, j& que cumulativo e criado por meio
de lei ordinaria { e, ndo, de lei complementar ). Queremos deixar
patenteado que, se, ao invés disso, a Unido tivesse criado esta
. “compensagéo financeira” dentro da drea de sua “competéncia
impositiva explicita” { o que, como vimos, sexia perfeitamente possivel ),
tais reparos ndo caberiam, ja que a lei ordinaria seria de rigore o principio
da ndo-cumulatividade ndo o alcancaria. '

vesidual da Unido.

Com efeito, este imposto incide sobre o “faturamento
liquido das empresas” { art. 62, da Lei 7.990/89 ), este entendido
como sendo “o fotal das receitas das vendas, excluidos os tributos
incidentes sobre a comercializagdo do produto mineral, as despesas
de transporte e as de seguros” { art. 2%, da Lei 8.001/90 ). O
“quantum debeatur” deste tributo é um percentuyal deste
faturamento liquido ( de 1% a 3%, nos termos do § 12, doart. 22

. dar Lei 8.001/90 ). Realmente, mesmo os impostos da competéncia residual

"da' Unido { ainda que tenham por finalidade a intervencgfio no dominio
econdmico) ndo podem ser criados com fotal liberdade. Mais: além de
8o lhes ser dado abarcar fatos que a Constituicio reservou & tributagao
de outras pessoas politicas, devem, ainda, ser instituidos por meio de

lei i
complementar e precisam obedecer ao principio da nédo-
wmilatividade,

Embotra, num primeiro momento, possamos nos sentir
inclinados a identificar este tributo como sendo um “adicional” do
imposto sobre a renda, ja que “/afuramentfo liquido” ndo deixa de
ser rendimento, o significado desta expresséo, que nos é dado pelo
art, 2¢ , da Lei 8.001/90, revela-nos que estamos diante de um

imposto novo, compreendido na “ competéncia residual” da Uniao. Nada di
ada disse, no caso vertente, aconteceu.

Trata-se de um imposto sobre o resultado da
comercializagéo dos recursos minerais (ele nasce no momento da
venda da substancia mineral). Imposto que, ndo estando arrolado

123 ~ ’ - -
2 A "compensacdo financeira”em tela foi criada por meio
l H H = . S -
_ ’ordmé.na, néo obedece ao principio da nao-cumulatividade e, o
e_. [ H . - . Ly a -
Pict, tem hipotese de incidéncia e base de calculo idénticas ac
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JCMS ( imposto de competéncia estadual ).
Este (iltimo aspecto serd esmiugade no préximo item,
Maé, abstraindo, por ora, tal

inconstitucionalidade, as demais fisnam, de modo irremediavel, o tibuto,
que carece de qualquer respaldo juridico.

mesmo

Em boa verdade, a Unido, fazendo uso do rétulo
“compensacdo financeira” estd tentando contrabandear um tributo
inconstitucional, que invade competéncia privativa dos Estados,
Mediante alguns artificios que modificam aspectos secundarios de sua
hipdtese de incidéncia e base de céleulo { elementos que, conjugados,
revelam a naiureza especifica do fributo }, a Unido instituiu um novo
imposto sobre operagbes mercantis com minerais.

56 por isso, a nosso sentir, a “compensacio financeira
sobre a exploragéo de rectirsos minerais”é juridicamente inexigivel.

5. A “COMPENSACAO FINANCEIRA” E O ICMS SOBRE
MINERAIS '

5.1. INTRODUCAO

O /CMS genericamente previsto no art, 155, II, da
Constituigdo Federal, que estatui : “Compefe aos Estados e ao Distrito
Federal Instituir impostos sobre: operagées relativas & circulacdo de
mercadorias e sobre prestagbes de servicos de transporfe inferstadual e
intermunicipal e de comunicagdo, ainda que as opera¢ées e as prestagSes
se inicierm no exferior”. '
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Percebemos, assim, com facilidade, que o /CMS é um
imposto de competéncia estadual e distrital. Os Estados e o Distrito
Federal, mediante let ordinéria, podem institui-lo ou sobre ele dispor,
_em $eus respectivos territérios.

: A sigla /CMS alberga pelo menos cinco impostos
diferentes;(18) a saber: a) o imposto sobre operagdes mercantis {
-operagdes relativas a circulacao de mercadorias) ; b) o imposto sobre
. servicos de fransporte inferestadual e intermunicipal; ¢) o imposto sobre
. servicos de comunicagéo; d) o imposto sobre produgdo, importacéo,
cireulagio, distribuicio ou consuma de lubrificantes e combustiveis
. liquidos e gasoscs e de enerxgia elétrica; e, e} o imposto sobre a extragao,
circulagdo, distribuicdo ou consumo de minerais. Dizemos diferentes,
porque estes tributos tém hipdteses de incidéncia e bases de calculo
diferentes.(19)

Tendo em vista s objetivos deste artigo, passemos, sem
- maiores delongas, a estudar os principais tragos caracteristicos do

“imposto sobre a extragdo, circulagio, distribuicio ou consumo de
' minerais.

5.2. O /CMS SOBRE A EXTRACAO, CIRCULACAO,
- DISTRIBUICAO OU CONSUMO DE MINERAIS

Como referimos, o /CMS também pode incidir sobre a
extragao, circulagéio, disttibuigao ou consumo de minerais.

Este /CMS, embora agora tenha um campo de incidéncia
ma'of, advém do antigo imposto federal sobre extracdo, circulagio,
dlstribulgao ou consumo de minetais, também chamado * imposto tinico

;Obfé’ minerais”, que vinha previsto no art. 21, IX, da Carta de 67/
9-(20}
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estiver situado o estabelecimento destinatério do minério (art. 155, §
28, 1X, a, da CF); g) incidira sobre o total da operacgéo, quando minerais
forem fornecidos com servicos ndo compreendidos na competéncia
tributéria dos Municipios (art. 155,§ 221X, b,da CF}); h} nao incidiré
sobre operagbes que destinem ao exterior produtos industralizados,
fexcluidos os semi- elaborados definidos em lei complementar (art. 155,
§ 22, X, a, da CF}; i) ndo incidird sobre o ouro, quando definido em lei
mo ativo financeiro ou istrumento cambial {art. 155, § 22, X, ¢, da
CF); j) ndo compreenderd, em sua base de cédlculo, o montante do [P,
quando a operagao, realizada entre contribuintes e relativa a produto
destinado & industrializacao ou a comerciliazagido, configure a hipétese
de incidéncia { fato gerador “in abstracto”} dos dois impostos {art, § 22,
, da CF;e k) terd, por lei complementar, definidos seus contribuintes,
tegulado o fendmeno da substituicdo tributdria, diciplinado o regime
 compensagdo, fixado { para efeito de sua cobranga e definicdo do
ibelecimento responsavel) o local das operagdes relativas a circulagio
minerais, excluido de sua incidéncia, nas operacbes para exterior,

Enquanto vigorou aquela Lei Magna, s6 2 Unide podia
tributar as operagbes juridicas com minérios e, ainda assim, era obrigada
a, por meio de lei { federal ), escolher qual delas ( uma s6 ) devia sofrer
a incidéncia. E, para agravar ainda mais o quadro, as indéstrias .
consumidoras de minerais podiam abater do JCM, o que haviam pago -
a titulo de imposto tinico sobre minerais, “ na proporgdc de noventa
por cento” { art. 26, § 22, da Carta de 67/69).

Agora a situacdo se alterou: os Estados e o Distrito
Federal { ndo mais a Unido ) é que podem tributar a extragdo, a
circulagéo, a distribuicdo ou o consumo de minerais. Fazem-no por ;
meio de /CMS e ndo mais precisam escolher a operagéo que sofrera
a incidéncia. Alids, nada impede que gravem todas as opera¢des,
sendo suficiente, apenas, observem o principio da néao
cumulatividade.

Fazendo um esfor¢o analitico, podemos dizer que este
ICMS: a) deverd ser ndo-cumulative (art. 155, § 22, I, da CF}; b}
acarretara, nos casos de isencdo ou ndo-incidéncia, a menos que a lei
estipule o contrario, anulagao do crédito relativo as operagdes anteriores
e ndo conferira direito a crédito para compensagao com o montante
devido nas operacdes seguintes (art. 155, § 22, I, da CF}; ¢} poderd sex
seletivo, em funcéo da essencialidade dos minerais {art. 155, § 22, 11,
da CF); d) terd as aliquotas relativas as operagdes interestaduais e de
exportacio fixadas pelo Senado Federal, mediante resofugdo (art. 155,
§ 22, IV da CF); e) terd adotada, nas operagbes e prestagdes que
destinem minérios a consumidor final localizade em outro Estado, a
aliquota interestadual, quando o destinatério for contribuinte do imposto
e a aliquota interna, quando ele nao for (art. 155, § 28, VII, ae b, da
Ch; f) incidird sobre a entrada do minéric importade do exterior,
cabendo o imposto & pessoa politica (Estado ou Distrito Federal) onde

1vigos e produtos ndo industrializados, previstos caso de manutencéo
e crédito, relativamente & remessa para outro Estado e exportagio
aita exterior, de servicos e mercadorias e, requlada a forma como,
ediante deliberagio dos Estados e do Distrito Federal, isencées,
centivos e beneficios fiscais sexfio concedidos ou revogados {art. 155,
% Xl a,b,cd,efe,g da CF). Sobremais, é facultado ao Senado
ederal: a) estabelecer aliquotas minimas nas operacdes internas,
ediante resolucdo de iniciativa de um tergo e aprovada pela maioria
oluta de seus membros; e, b) fixar aliquotas méximas nas mesmas
Peracdes para resolver conflito especifico que envolva interesse de
ados, mediante resolugio de iniciativa da maioria absoluta e
ovada por dois texcos de seus membros ( art. 155, § 22, Vaeb, da
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5.3. O ICMS SOBRE MINERAIS E O § 32, DO ART. 155 DA C ) _
5.4. A “COMPENSAGAO FINANCEIRA” E O ART .153, § da CE

_ Como vimos, o art.155, § 32, da CF prescreve que
nenhum tributo incidird sobre operagdes de minerais, ressalvados o
ICMS, o imposto sobre a importagéo e o sobre a exportacio. Dito de
outro modo, excluia possibilidade da exigéncia de quaisquer outras
espécies de impostos, além das indicadas, sobre operagdes com
‘minerais.

Dispde o § 3, do art. 155 da CE:
“art. 155.(...)

“§ 8. A excecio dos impostos de que tratam o inciso II
do caput deste artige e os arts. 153 [ e I, nenhum cutro tributo incidir.
sobre operagdes relativas a energia eléhiica, combustiveis liquidos
gasosos, lubrificantes e minerais do Pais” (Grifamos).

n»n

Ora, a Unido, usando o “nomen iuris””compensacio
'l k1 0 .
nanceira”, criou, na verdade, um novo imposto sobre operacées

Este artigo explicitou que “apenas”o ICMS, o impost telativas a minerais. Malferiu, iqualmente, o § 32, do art .155 da CE

sobre a importacéo, e o imposto sobre a exportagio, poderdo incid
sobre “operagbes relativas a energia elétrica, combustiveis liquidos
gasasos, lubrificantes e minerais”. Nao foi criada, neste ponto, nenhum
imunidade fributéria, mas apenas, o constituinte teve o cuidado de declara:
que as precitadas operagdes, depedendo do caso, seréo alcangadas a0
somente pelos referidos impostos. Ainda que inexistisse este dispositivo
o sistema consfitucional apontaria para a mesma solugdo.

De fato, como a Constituicio, em seu art.155, § 32,
elimitou rigorosamente a competémcia para tributar operacdes juridicas
©om minerais, a exigéncia de um novo imposto, sobre estes mesmos
tos, entremostra-se improsperavel.

Logo, a legislagio federal, que estamos examinando, também
S_(Me____ﬁp;__,ecto afronta a lei Maior do Pais.

Obviamente, o dispositivo diz respeito, apenas e ta
somente, a impostos { tributos ndo-vinculados } ; ndo a taxas of
contribuigdes { tributos vinculados). Assim, nada impede que taxas ( d
policia ou de servico ) ou contribuighes { “v.g”, contribuicdes d
intervencio no dominio econdmico) venhag a alcangar pessoas qu
eventualmente pratiquem as mencionadas operagbes. Talvez fosé
interessante, para afastar posiveis ddvidas e controvérsias, a edigdo d
uma lei complementay, aclarando esta regra. ' :

__ Isto ndo significa que a Unio néo possa, de modo algum, tributar
as pessoas ou empresas que exploram recursos minerais.

Deve, porém, tomar cautelas para nao atropelar o precipitado
55,§ 3¢, da CE

» A Unido pode criar, para quem explora recursos minerais, uma
tr‘_bUiQaO' de inferven¢do no dominio econdmico, inclusive sob a
b rh’a de imposto,mas deve ter o cuidado de nao colocar na hipotese
r_1‘3id<'e‘nc:ia do tributo, o fato de alguém extrair, fazer circular, distribuir
Consumir minerais,

Estarnos, agora, instrumentados a voltar ao exame d
“compensacio financeira”.
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Assim, em exemplario armado ao propdsito, pode tributar, &
guisa de contribuigio de intervengdo no dominio econdmico, o
patriménio da empresa que, mediante concessao ou autorizagao, explora
recursos minerais. Pode, ainda, criar uma adicional sobre o imposto de
renda pago por tais empresas, explicitando que a quantia, em razao
deste adicional arrecadada, reverterd em beneficio dos Estados, dos
Municipios, do Distrito Federal e do (6rgdo da Administragdo Direta da
Unido) . Com isso teré criado, também neste caso, uma contribuigao de
intervencao no dominic econdmico. Pode, igualmente, a Unido, criar,
para as mesmas empresas, uma contribuigdo de intervengdo no dominio
econdmico sobre o nimero de empregados que nelas trabalharem
(quanto maior o nimero, maior a tributagdc). Enfim, desde que

respeite as limitacdes constitugionais, qualquer solucac tributéria é

possivel.

O que a Unido nunca poderia ter feito era criax - como criou -

um imposto sobre ¢ resultado da comecializagéo de minerais. Imposto

que, por se confundir com o ICMS, esté fora de campo tributério
{explicito ou residual} da Unido.

Todavia, ha um outro ponto que, sequndo pensamos,também

torna incobravel este tributo.

6. A HIPOTESE DE INCIDENCIA INCOMPLETA DA
"COMPENSACAO FINANCEIRA SOBRE A EXPLORAGAO DE

RECURSOS MINERAIS"

As leis federais que pretenderam criar “in absiracto”, o tributo -
em apreco, nao descreveram, pormenocrizadamente, todos os elementos -

de sua norma juridica.
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Antes, como vimos, limitaram-se a apontar “genericamente"sua
hipotese de incidéncia, seu sujeito afivo, sua base de célculo e suas
aliquotas.

O sujeito passivo acabou indicado em decreto regulamentatr,
que também detalhou a hipotese de incidéncia, o modo de aplicar as
aliquotas, de se apurar a base de céleulo e de afetuar o langamento do
tributo.

]

Foram, pois, normas infralegais, que colmearam as lacunas das
leis tributarias.

Ora,é indiscutivel que a lei que cria “in absfracfo” o tributo deve
fdescreuer, pormenorizadamenie, todos os elernentos essenciais da norma
juridica tributdria, maxime a hipétese de incidéncia, com os critérios
que a informam. Esta é uma exigéncia do principio da tipicidade
tributaria, t4o bem estudado por Alberto Xavier,

Para o mestre portugués,”a tipicidade do fato tributario
ressupGe... uma descrigdo rigorosa dos seus elementos constitutivos,
Ja integral verificagio é indispensavel para a producio de efeitos”.(22)

A hipétese de incidéncia tributdria sempre veiculada por meio
elei - deve conter uma exaustiva descricio dos pressupostos tributérios,
Pta a permitir que todos eles sejam perfeitamente reconhecidos, quande
correrem, no mundo fenoménico.

Esta idéia vem acentuada por Sacha Calmon Navarro Coelho,
A quem, o fato gerador “in abstracto”( hipbtese de incidéncia ) deve
r._ Mminuciosamente desctito { principio da especificacao) para evitar
Intérprete ou ao  aplicador da lei, entendimentos dilargados ou
ntraditérios a seu respeito, gerando inseguranca e incerteza para o
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contribuinte”.23)

Quando a hipétese de incidéncia é incompleta, ou seja, nédo
descreve, de modo exaustivo o “tipo tributario”, a exa¢do ndo podera
ser exigida.

E o que Aires Fernandino Barreto, em artigo de bela feitura, (24;
chama de insuficiéncia da hipétese de incidéncia, que impede o
surgimento do tributo.

A prépria Unido deu-se conta desta imperdoavel cinca. Tanto
que COmo veremos no proximo itern tratou, primeiro por meio de decreto
regulamentar e, depois, de portaria e parecer normativo, “aperfeicoar”o
tipo tributario. Debalde, porquanto, como é sabido e consabido, a
descricdo do fipo tributéric estd “sob reserva absoluta de lei formal”.

Portanto, ndo tendo sido criade “in abstracto”, este

tribute ndo pode, agora, nem nascer “in concreto”, nem, muito menos,
ser validamente exigido.

Em suma, mesmo que fizéssemos uma desesperada

tentativa para salvar da inconstitucionalidade a “compensagéo financeira -

pela exploragio de recursos minerais”e , confra todas as evidéncias
juridicas, reconhecéssemos que se trata de uma verdadeira “contribuicao
de intervencao no dominio econdmico” ainda assim seria inexigivel,
por néo ter sido corretamente criada, “inr abstracto”. Sua “hipdtese de

incidéncia insuficiente “(nao dascreveu, com todos os detalhes, os fatos

que, ocotridos, farao nascer a exagdo) impedivia a ocorréncia do fato
imponivel (fato gerador “in concreto”).

&0
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7. A “COMPENSACAO FINANCEIRA PELA EXPLORACAO DE
RECURSOS MINERAIS' E O DECRETO QUE PRETENDEU
REGULAMENTAR AS LEIS QUE A INSTITUIRAM

7.1 - INTROITO

No Brasil impera o principio da legalidade, veiculada
no art. 52 | II, da CF:

“art. B2 (...):

“II ninguérn sera obrigado a fazer ou a deixar de fazer
alguma coisa sendo em virtude de lei”.

Bastaria este dispositivo constitucional para que,
tranquilamente pudéssemos proclamar que, entre nés “ninguém pode
ser obrigado a pagar um fributo, ou a pagé-lo a maior, sendo em virtude
de lei".

Nao satisfeito, porém, o constituinte deliberou, em
matéria tributdria, ser reduntante. Tanto que fez inscrever no art .150,
I, da Lei das Leis ser vedado, as pessoas politicas, “exigir ou aumentar
tributo sem lei que o estabeleca”.

\ Podemos, pols, dizer que, em matéria tributria, vigora
mais do que o simples principio da legalidade , o principio da estrita
legalidade ( ou da reserva absoluta da lei formal), entendido no sentido
de que a lei, necessariamente minuciosa, deve indicar, a seu
aplicador,ndo 56 o fundamento da decisao, como o critério de decidire
as medidas que estd autorizado a adotar, pra que a arrecadacéo do
ibuto se processe com exatidao. s

Todos o5 elementos essenciais do tributo devem ser

&1
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erigidos abstratamente pela lei. 580 elementos essenciais do fributo os
que , de algum modo, influem no an e no guanfum da obrigagac
tributéria (hip6iese de incidéncia, sujeito ativo passivo, base de céleulo
e aliquota}.

| Os regulamentos executivos sio igualmente chamados
de subordinados, para pdr em destaque o principio formal de hierarquia
normativa existente entre o regulamento e a lei. Com verdade, esta ( a
lei) precede ao regulamento, de tal sorte que seus aplicadores devem
desconsidera-lo, se estiver em desacordo com os ditames legais. A lei

“desde que néo fira a Constituigio € o ato inicial, incondicionando e

incontestével; o regulamento,o ato subseqiiente, condicionado e

" contestavel [ Vedel ).

O préprio Chefe do Executivo, ao expedir decretos
regulamentares, deve respeitar este principic, como melhor se verd, em :
seguida.

' O regqulamento executivo, esclarece lurminosamente Celso
::_'_Ahténio Bandeira de Mello, especifica “os comandos j3 abrigados
“virtualmente na lei, isto é, compreendidos na abrangéncia de seus
" preceptivos” (26)

7.2. A LEI: FUNDAMENTO DA FACULDADE REGULAMENTAR .

A lei é o fundamento da faculdade regulamentar, que, °
como & pacifico, ¢ levada a efeito por meio de decreto {por isso mesmo :

decreto regulamentar}. Acerca deste assunto, tivemos a oportunidade de

De fato, os decretos regulamentares, no Brasil, sujeitam-se :
ao principio da legalidade, s6 podendo validamente surgiy, para execufar;
alguma lei. Entre ns inexistem os regulamentos auténomos {independentes
da lei).

“O regulamento, dentro da “FIRAMIDE JURIDICA" ests
-b_é”‘"'o da lei. Logo, ndo a pode nem ab-rogar, nem modificar. Deve,
im, submeter.se as disposices legals, inspirando-se em suas diretivas,
em as contrariar. Se infringir ou extrapolir a lei, serd nulo” (27

Os tinicos regulamentos aceitos por nosso direito positive '
550 05 executivos ( ou de execucio), em face do que determina o art.84
IV, da Constituicao Federal (“compete privativamente ao Presidente d
Repiiblica sancionar, promulgar e fazer publicar as leis, bem como
expedir decretos e regulamentos para sua fiel execu¢ag”). Por extenséo,
a faculdade alcanca os demais chefes do Poder Executivo {Governadore
¢ Prefeitos), nas esferas de suas afribuigdes. Dite de outrc modo,
Presidente, o Governador e o Prefeito devern regulamentar as leis qu
lhes dizem respeito. Faréo isso, por meio de decreto , que vai estabelece
os permenores normativos de ordem técnica, que viabilizam
cumprimente das leis a que se referem.

E sempre bom termos presente que o regulamento, em
O8so sistema juridico, deve estar sempre subotdinade 4 lei que o exige,
ganhar plena eficacia. Logo, ndo pode ser nemn contra-legern, nem
rfEIer legem, nem ulfra-legern, nem, 8bvio, extra-legem, mas, apenas
0 somente, infra-kegern e secundun-fegem (Michel Stassinoupolos ).

- E o que também ensinam Eduardo Garcia de Enterria e
omas-Ramén Ferndndez:

Fl . an . -

‘Sua submissdo ( a submissio do regulamento } 3 fef &
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absoluta, em vérios sentidos: ndo produz mais do que a lei deixa, na
pode tenfar deixar sem efeito os precefios legais ou contradizé-los, né
pode suprira lei alf onde esta & necessdria para produzir um determinade
efeito ou regular um certo conteiido”.i28)

de irremissivel ilegalidade e inconstitucionalidade.

O regulamento tern a fungdo de simplesmente aclarara

ei que o exige. Deve determinar-lhe o verdadeiro sentido, sem,

ntretanto, introduzir-lhe disposicées novas. Por ai se vé que o
requlamento néo pode criar dever nove ou profbigao nova, mas, apenas,

Erm nosso ordenamento juridico, o Executivo, n '
tornar plenamente aplicivel a lei tributaria que os veicula.

exercicio de sua faculdade regulamentar, néo pode, em nenhum cas

invadir 2 esfera de atribuicées do Legislativo. _
O regulamento deve explicitar a lei tributdtia a que se

stende, sem nada lhe subtrair, aumentar ou modificar. Se veicular
isposiches novas, ou seja, na lei tributéria ndo contidas, seré injuridico
portanto, perfeitamente descumprivel.

Para arredar em definitivo qualquer dtvida sobre est
vedagiio absoluta, a Constituigio, em seu art. 37, submete a Adminisiracay
Publica ac “principio da legalidade e, emseu art. 84,1V, exige que os decret

vegularmentares sejam expedidos apenas para prover a “fiel execucio™dale
' Um regulamento ndo pode produzir obrigagées

Yibutdrias novas, mas, apenas, prover a fiel execugdo das leis que as
oduziram.

4 3. 0S REGULAMENTOS, EM MATERIA TRIBUTARIA

Se a lei tributéria for omissa, suas lacunas nédo poderéo

Também em matéria tributéria, como néo poderia dei o
rsupridas pelo regulamento.

de ser, 0 tinico requlamento aceito por nossa Constitui¢do é o Execufi
o qual, subordinande-se inteiramente a lei, limita-se a prover sua -
execucdo, ou seja, apenas The dé condigdes de plena eficacia, sel
porém, impor deveres novos (ndo contemplados na lei)
contribuintes. '

o Portanto, inclusive em matéria tributaria, a Fazenda
._bhca 6 pode agir com base numa previsio legal ( nunca regulamentar
que lhe imponha o dever de atuar.

Por forca do principio da legalidade (que © sobrepaira
o informa) ndo pode criax ou aumentar tributos, impor deve
instrumentais tributérios (obrigacdes acessérias) , nem prever quai
ATUs ou encargos que possam repercutir na liberdade ouno patriméﬁ i
dos administrados. Falta-lhe titulacio juridica para isso.

0 CASO EM ESTUDO

_. Relembradas estas nogdes correntes, cabe-nos, agora,
cA-las ao caso em estudo.

N O Presidente da Reptiblica editou o Decreto
| Mentar n? 01/91, cuja ementa é a seguinte: “ Regufamenta o
Jamento da compensagdo financeira instituida pela Lein® 7.990, de

Em suma, o requlamento ndo pode, por virtude propr
dar nascimento a nenhuma relacio juridico-tibutéria nova, sob pe
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28 de dezembro de 1989, e d4 outras providéncias”. )
nferior ndo existe para reproduzir, “ipsis fiteris”, a norma superior),

novou, inauguralmente, a ordem juridico-tributéria, ac estatuir, em seu
rtigo 14, o que se considera, para fins de incidéncia da “compensacso
financeira pela exoploragdo de recursos minerais™ a) “atividade de
exploragdo de recursos “minerais” ( inc. 1 e § 12 ); b) “fanramento
liquido” {inc. I1) ; e, ¢) “processo de beneficiamento™( inc. 11 ). Também,
em previsio legal, estabeleceu que “as despesas de transporte
ompreendem as pagas ou incorridas pelo titular do diveito minerario
‘om a substancia mineral”(§ 2° ),

A prefexto de regulamentar a Lei 7.990/89 ( com as
complementacédes que lhe fez a Lei n® 8.001/91), este decreto criou
novidades juridicas, em detrimento dos contribuintes.

Desde logo chama-nos a atengéo a circunstincia de que
as Leis n®s. 7990/89 e 8001/90, ac instituirem a “compensagdo
Financeira pela exploracdo de recursos minerais” (CFEM) limitaram-se
a definir suas bases de calculo (art. 62, da Lei 7990/89] ¢ aliquotas (art.
28 da Lei 8001/90). Deixaram de pormenorizar a hipétese de incidéncia
(fata gerador “in abstracto”) do tributo e apenas “sugeriram” seu sujeito
passivo {contribuinte). Portanto, ndo chegaram a criar “/in abstracto”, o
{ributo. De fato, o art. 12, da Lei 7.990/90, apenas estatuiu que “o
aproveitamento... dos recursos minerais, por quaisquer dos regimes
previstos em lei, ensejard compensagio financeira aos Estados, Distrito
Federal e Municipios, a ser calculada, distribuida e aplicada na forma
estabelecida nesta Lel”. Nao descreveu corretamente a figura tipica. Ao
invés de aperfeicoar o tipo tributério, como seria imprescindivel, operou;
no dizer expressivo de Wagner Balera, uma “degradagdo do tipo™. Nao
criou, em rigor, nenhum tributo. :

O Decreto tambérm alterou os prazos de pagamento do
ibuto: “até o dltimo dia itil do sequndo més subseqiiente ao fato
erador”(art. 26, “fnn fine”), quando a Lei 7.990/89, em seu art. 82,
stabeleceu que ele deverd ser efetuado “até o dltimo dia Gtil do més
'ubsegﬁente ao do fato gerador”.

As lacunas das leis emn foco ndo poderiam ter sido supridas
o Poder Executivo. Também suas determinacdes ndo poderiam ter
o alteradas pelo ato normativo de inferior hierarquia. Afinal, como
08, 0 decreto regulamentar - especialmente em matéria tributdria -
e, apenas, estabelecer os pormenores normativos de ordem téenica,

Foi o art. 13, do Decreto n® 01/91, que estabeleceu que fos a viabilizar os comandos legais.

os conhibuintes sao os “defentores de direitos minerdtios a qualgue:
ttlo”. O mesmo decreto, agora em seu art. 15 e par. dnico, explicitou
qual é, em toda a latitude, o “fafo gerador”{ hipdtese de incidéncia} da
“compensagao financeira”. Portanto, este decreto ultrapassou as barreiras
legais, devendo, nestes pontos, ser ignorade.

Portanto, o Decreto n? 01/91 nao se conteve nos limites
] ompeténcia regulamentar, j& que inovou inauguralmente a ordern
dica tributéria, atropelando e “completando”as Leis 7.990/8% e 8,001/
O:{o que somente uma nova lei federal poderia fazer).

Por outro lado, o Decreto n® 01/91, depois de repetir, Tal decreto é, pois, a um tempo, ilegal e inconstitucional.

nos paragrafos 12 a 42, do art. 13, os paragrafos 12 a 4%, do art. 2%, da
Lei 8.001/90 {0 que tipifica indiscutivel erro de técnica, ja que a norma

L porque nao se limitou a veicular normas complementares,
Sarias a execugdo das leis que se propéds regulamentar; antes criou

24| g it . = .
dades tributarias novas, agravando a situacao dos contribuintes. E,
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inconstitucional, porque agrediu frontalmente o principio da estrita
legalidade tributéria e os direitos fundamentais dos contribuintes, tde
bem travejados em nossa Carta Magna. Néo pode, em absoluto
prevalecer.

acentuam as semelhangas entre a “compensagéo financeira” ¢ o
S incidente sobre minerais. Ja cuidamos desta inconstitucionalidade.

SINTESE CONCLUSIVA

Outro entendimento implicaria em aceitarmos
delegacao de funcéo legislativa ac Poder Executivo, o que, como n
se discute, é terminantemente vedada por nosso ordenamen
constitucional, méxime em matéria tributaria.

Encerrrando este tépico, parece-nos bem afirmar que,
que, “ad argumentandum fantum”, se venha a negar a natureza
iria da “compensagdo financeira”em foco, ne.m assim, ela podera
validamente exigida, porquanto foi um decreto (coadjuvante por
- normativos de ainda menor hierarquia} e, ndo uma lei, que

7.5 NOVAS INCONSTITUCIONALIDADES beleceu seus pressupostos basicos.

Se o decreto regulamentar, que é a font
secundaria por exceléncia do Direito Tributario, esta tolhido por ta
formidéveis peias, por muito maior razao as portarias, as instrugdes;
pareceres normativos etc., que, dentro da “piramide juridica” ocupar
posicao inferior. Eles também néo podem interferir na liberdade e n
propriedade dos contribuintes. '

JETIMAS CONSIDERACOES

Como vemos, sob qualquer ptica adotada, resplandece
nstitucionalidade da “compensagio financeira” pelo resultado da
racio de recursos minerais”. Tal inconstitucionalidade é tao
lismavel, que quem analisa esta teratolégica figura fica tentado a
‘ ‘Ihe o caréter tributdrio, dizendo que se trata de simples
\a'l.'fz.limento que o concessionario de lavra deve fazer, pela exploracao
12CUrsos pertecentes ao dominio priblico (“royalty”). -

Nada obstante, o Departamento Nacional-d
Producio Mineral (DNPM} emitiu o Parecer CONJUR/MINFRA n# 728-9]
estabelecendo que as despesas de transporte e seguros sac as ocorridé
apés a composigo do prege de venda e a entrega do produto miner

Pensarnos haver dem
an compradof_ onstrado cabalmente que

cdo de pensar ndo procede.

O mesmo Departamento Nacional de Produgéo Min
(DNPM} houve por bem expedir a Fortaria ne 06/92, determinand

Isto tudo posto e '
. .. . . considerado,
correcio monetaria da compensagéo financeira, pela UFIR. , podemos sumular as

intes conclusaes:

Alias, estes detalhamentos, que sé poderiam fer S

1) No Brasil i is, i i
. : : 0s recursos rminetais, incl -
efetuadas pela lei {nunca por portaria e parecer normativo), ma | monopstis do s

L propriedade da Unifo, que detém o monopélic de sua
Ao,
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H} A pesquisa e a lavra de recursos minerais soment
poderdo ser realizadas por brasileiros ou empresas brasileiras de capita erais, 0 “equilibric econdmico-financeiro” de suas atividades
nacional, na forma da lei e mediante autorizagao ou concessao da Unia :

io da vontade das partes envolvidas, devendo ser equacionada
orimeio de lei,. obedecido o regime juridico tributario. Noutros

mos, a lei obrigard a pessoa ou a empresa que explora, mediante
utorizagdo ou cOncessdo 0% recursos minerais, a pagar a
mpensagao financeira”, sob a forma de tributo. Tal tributo serd
onttibuicdo de intervengac no dominio econdmico”, a que alude
. 149, da Constituicao Federal.

M) A Carta Suprema quer que os Estados, o Distrit
Federal, os Municipios e os 6rgaos da administragio direta da Unidos
beneficiem dos recursos minerais do sub-solo. Tal beneficio podera day
se por meio de participagio no resultado da exploragéo destes recurso
ou de compensacao financeira por essa exploragao (art. 20, § 1%, d

CF}.

IV} Cabe a Unido operacionalizar a vontad
constitucional, © que ela fard ou impondo, a quermn explora os recurso
minerais, o dever de day, aos Estados, aos Municipios, ao Distrito Feder
e a 6rgios da administragio direta federal, participacao no resuliad
da exploracdo ou uma compensagdo financeira por ess
exploracao.

_ VII}) O exame de nosso direito positivo nos revela que
ido, para dar cumprimento ao art. 20 § 12, da CF, optou pelo
eaminho tributdrjo. Para tanto editou as Leis n%. 7.990/89 e 8.001/
riando a “compensacéo financeira pela exploracio de recursos
erais”, que, a despeito de seu “rétulo” tem natureza tributdria.
VIII) A legislacéo que criou a “compensacéio financeira
exploragdo de recursos minerais”atropelou, em varios pontos, o
¢ juridico fributdrio, moldande um tributo inconstitucional e
nto, inexigivel.

V) A forma da participacdo no resultado
exploracao, devera vir prevista no ato de concesséo o
autorizacio, tendo sempre por diretriz a manutengéo do equilibr]
entre os encargos de quem vai explorar 0s recursos minerais e
vantagens econdmicas que ira obter. Tudo, no caso, sera resoluic_'f

IX} A analise dos fatos jurigenos que a fazem nascer
la que a “compensacio financeira” tem por hipétese de incidéncia
9- gerador “in abstracio’} um comportamento do contribuinte,
pendente de qualquer atuacao estatal: explorar, mediante concessao
Utorizacao, recursos minerais e, depois, colocd-los no mercado.
base de caleulo {0 total das receitas das vendas dos recursos
ais) confivma sua natureza de imposto (tributo nae-vinculado).

pois, em termos estritamente contratuais.

VI} A compensacéo financeira pela exploragio
recursos econdmicos poderd vir prevista no préprio ato de conces_éa
ou autotizaciio (forma contratual) ou ser implantada por meio de tribu
especilico (forma legal}.
X) A “compensagio financeira pela exploracao de
08 minerais” incide sobre o “faturamento liquido das empresas”

VI-A) Na primeira hipétese, o assunto serd soluciona
: . .
! » da Lei 7.990/89), este entendido como sendo ‘o total das

contratualmente, desde que se assegure, a querm explora os recu
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comercializagao do produto mineral, as despesas de transporte e as d
seguros” (art, 22, da Lei 8.001/90}. O “quantum debeatur’deste triby
é um pexrcentual deste faturamento liquido (de 1% a 3%, nos termos'd
§ 12 do art. 22, da Lei 8.001/90). ' _ XV) A pretexio de regulamentar a Lei 7.990/89 {com as
plemermtagdes que lhe fez a Lei n® 8.001/31), o Decreto n® 01/91 criou
“novidades juridicas”, em detrimento dos contribuintes. Portanto, este
acreto ndo se conteve nos‘limites da competéncia regulamentar, ja

que inovou inauguralmente a ordem juridica tributéria.

XI) Trata-se de um imposto sobre o resultado:
comercializacio dos recursos minerais {ele nasce no momento da ver
da substincia mineral). Imposto que, ndo estando arrolado no art. 18
da Constituicio Federal, s6 pode buscar seu fundamento de valida

no art. 154, I, do mesmo Diploma Magno. XVI) Tal decreto é, pois, a um tempo, ilegal e

inconstitucional. [legal, porque néo se limitou a veicular normas
ymplementares, necessdrias & execugdo das leis que se propds
gqulamentar; antes, criou realidades tributarias novas, agravando a

XII) Portanto, a “compensagdo financeira sobre
exploragio de recursos minerais” foi criada dentro da chama
“compenténcia residual” da Unido. E um imposto, que, por sua finalidad nacio dos contribuintes. E, inconstitucional, porque agrediu
(compensar os Estados, os Municipios, o Distrito Federal ¢ ntalmente o principio da estrita legalidade tributaria e os direitos
Departamente Nacional de Produgio Mineral - DNPM), pode ser hav damentais dos contribuintes, tio bem travejados em nossa Carta
por contribuicio de intervencdo no dominio econdmico {vi Magna. Nao pode, em absoluto, prevalecert.

consideragdes feitas no item 3, “supra”).
XVIII) Ainda que, “ad argumentandum fantuni”, se

'nha a negar a natureza fributdria da “compensacac financeira” em
€0, nern assim, ela podera ser validamente exigida, porquanto foi um
'lc.réto (coadjuvado por atos normativos de ainda menor hierarquia)
n&0, uma lei, que estabeleceu seus pressupostos bédsicos.

XIT) Um imposto, porém, que ndo passa pelo test
constitucionalidade, ja que cumulativo, criado por meio de lei ordirid
(e, ndo, de lei complemnetar) e tendo hipétese de incidéncia e base
célculo idénticas ao ICMS (imposto de competéncia estadual).

XIV) Mesmo que se queira salvar
inconstitucionalidade a “compensagéo financeira pela exploragio.
recursos minerais” e, contra todas as evidéncias juridicas, se reconh
gue se trata de uma verdadeira “contribuicso de intervencao no domi
econdmico”, ainda agsim ela é inexigivel, por nao ter sido corretame
criada, “in abstracto”. Sua “hipdtese de incidéncia insuficiente” {
descreveu, com todos os detalhes, os fatos que, ocorridos, farao nas
a exacdo) impede a concorréneia do fate imponivel {fato gerado

NOTAS BIBLIOGRAFICAS

. 1. A Carta suprema afastou-se, pois, das diretrizes do
__’t° Romano, que dava & propriedade uma projegéo ilimitada { “ab
Tos ad astra ” ), e, embora de modo implicito, proibiu © proprietério
solo de dispor do subsolo. De conseguinte, a exploragio dos recursos
erais nele contidos pode ser confiada, pela Uniso, a terceira pessoa,
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assequrando-se, podem, ao proprietario do solo, a participagao nos

resultados da lavra, nos termos da lei {art. 176, § 2%, da CF ). Maior, serd facultado ao Poder Executivo federal, atendidas as condicdes

e os limites estabelecidos em lei, alterar-lhe as aliquotas (art. 153, § 12

2. Comentando este paragarafo, Manoe! Gongalves da CF}.

Ferreira Filho, com grande pertinéncia, observa: “causa estranheza,
também, a previsio de uma participagdo em favor de 6rgdo da
administracao direta federal. Trata-se de aberrante vinculagdo de receita,
pois, como ente da administracdo direta, nao tem personalidade & parte”
{Comentérios a Constituicio Brasileira de 1.988 - Vol. | Saraiva, Séo
Paulo, 1990, p.154).

- Por outro lado, se a Unido acabar instituindo um adicicanal do IPI,
fambém para intervir no dominio econémico, ele deverd obdecer s
regras da seletividade em fungéo da essencialidade do produto e da
né.o-cumulatividade {art. 153,§ 3%, 1 e I, da CF).

Que fique porém explicitado que, no exercicio de sua
competéncia tributdria, a Unido poderd criar “contribuicdes de
intervengéio no dominio econdmico” sobre rendimentos obtidos, sobre
operagbes finaceiras realizadas, sobre exportagbes efetuadas etc., j4
que a tributagéio destes fatos lhe foi reservada pela Constituicio Federal.

3. Com isso, discordamos, “data venia ”, dos juristas
que tém sustentado que quem deve responder pela “compensagéo -
financeira” prevista no art. 20, § 12, da CF é a Uniao, dona do sub-solo.
Acrescentam, estes estudiosos que a “compensacio financeira ” n&c
pode ter natureza tributéria, mas contratual e que, portanto, a Unido
para, ressarcir-se junto a quem explora os xecursos minerais, deve prever,
no préptio ato de concessio ou autorizagéo, os mecanismos adequados -
de seu reembolso, mas sempre fendo em vista a preservagio da chamada -
“equacio econdmico-financeira” da avenga. :

_. 7 Igualmente a Uniao nao pode criar uma “contribuicio
e intervengéo no dominio econdmico” sobre prestagbes de servigos
le qualquer natureza, ja que a tributagdo destes fatos foi
constitucionalmente reservada aos Municipios, que, diga-se de
Passagem, a estao realizando, por meio de ISS. Os exemplos podexiam
r multiplicados, que séo legido.

4. Malheiros Editores, 5a ed., 1.993, pp. 302 a 304 (o

grifos estdo no original).
8. Hipétese de Incidéncia tributaria, Sao Paulo, Malheiros

5. Estas sd0 exigéncias impostergéveis do “estatuto do Editores, 5% ed., p. 177.

contribuinte”e dos principios da rigidez e da reserva das competéncias
tributarias, que irradiam efeitos sobre todo nosso ordenamento juridico,
inclusive sobre este art. 149, do Cédigo Maximo.

9. Anosso sentir, no Brasil, o tributo é o género, do qual
Mposto, a taxa e a contribui¢do de melhoria séo as espécies. Para

: CES empréstimos compulsérios (art. 148, da C.F) sio tributos
Iestituives, as contribuicdes parafiscais tributos arrecadados por pessoa
2 daquela que os instituiu, os “Impostos extraordindrios” (art. 154
da CF), simples impostos que a Unido, na iminéncia ou no caso dc;

6 . Observamos que se a Unido vier a criay, tendo em
vista a intervengéo no dominio econdmico, um adicional de qualque

dos impostos enumerados nos incisos I I, Ve Vdoart. 153,dale
err; : - . .
°Ta externa, poderd criar, sem observar o principio da reserva das
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competéncias impositivas e, finalmente, as “contribuigdes” {art. 149,
da C.F) tributos qualificados por sua finalidade.

10. CE "Art. 154. A Unidio podera instituir: I - mediante
lei complementar, impostos nao previstes no artigo anterior, desde que
sejam nao-cumulativos e ndo tenham fato gerador ou base de céleulo

Nao ignoramos, porém que muitos doutrinadores
rSprios dos discriminados nesta Constituicao”.

sustentam que as contribuicdes sdo uma nova categoria de tributos (ao
lado dos impostos, das taxas, da contribuigdo de melhoria, dos

empréstimos compulsdrios etc.} 11. O principio constitucional da seguranga juridica,

mo é cedigo, ajuda a promover os valores supreios do ordenamento
uridico fortalecendo o Estado Democrdtico de Direito.

lsso nio nos causa embaracos. £ que as classificacdes
inclusive as classificacdes juridicas - tem um qué de arbitrério. Dependem .
do critério eleito pelo agente classificador, ao dividir um conjunto de:
seres (objetos, coisas) em categorias.

Em matéria tributaria, o principic da seguranca juridica,
e realiza por meio: a) do conhecimento e cerfeza do direito positiva; b)
a confianga das pessoas nas instituicGes priblicas e no ordenamento
wridico em geral, enquanto garantidores da paz social; e, ¢) da
) .uisibilidade dos efeitos que derivam da aplicagio das normas e das
roptias agdes ou condutas de terceiros.

Particularmente, analisando as normas constitucionais
pertinentes {}a que tinhamos em mira levar a efeito uma classificagéo -
juridica dos tiibutos), chegamos & concluséo que ha apenas tras espécies |
tributarias: os impostos, as taxas e a contribuigao de melhoria. E que,
portanto, as “contribui¢bes” enquadram-se numa destas ttés categorias
dependendo da hipdtese de incidéncia (confitmada pela de calculo

que tiverem.

Por isso, as normas tributdrias devem ser marcadas pela
reza para que seus destinatarios saibam como comportar-se diante
elas. Vai daj que se impde uma depurada técnica juridica no processo
elaboracao de tais normas, que além de regularem atos e relagdes

uridicas em massa, afetam e condicionam a atividade econdmica global

Nada impede, porém, que outros estudiosos, elegendo. :
e tc_:dos os cidad&os.

critérios classificatérios diversos, subdividam os tributos em quatro, cinco,

sete, ou, mesmo, dez outras modalidades. .
Ao editar leis, decretos, portarias etc, o Fstado deve

enhar-se em tornar compreensivel, para a maiotia das pessoas, a
islaggo tributéria. Urma legislagdo confusa, obscura e incompleta
leulta sua aplicagio, além de solapar a certeza do Direito e a confianga
4e as pessoas nele devem depositar.

O que importa considerar é que, tanto na classificaga:
dos tributos por nds proposta (impostos, taxa e contribuigdo de;
melhotia), quanto na levada a efeito por outros pesquisadores (impostos
taxas, contribuicdo de melhoria, empréstimos compulsorios
contrlbulgoes etc.), as “contribuicdes de intervengdo no domini
econdmico” sdo hibutos, devendo, pois, respeitar os principios € norm
constifucionais que regulam a agdo tributria do Estado.

i Em suma, é conveniente que as normas tributdrias
a

i m redagao clara, na qual ndo se possam insinuar a perplexndacle e
Gy

ida. Evidentemente as normas que criaram a compensagao
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financeira pela exploracéo de recursos minerais"nao preenchem esies
s requisitos minimos (contratos inominados) quando se diz que o

ributo decorre da lei e as obrigag&es convencionais de contrato, est4
e:'lquerendo dizer o tributo é decorrente do fato unilatera[n‘:ente
revisto e a obrigacdo convencional de fato licito bi o1l
ultilateralmente acordado. Um é gx lege (nesse sentido) e o outro ex

voluntate” ( “O Fato Gerador”, in Obrigacao Tributéria, Sa
d. RT, 1988, pp. 47/8). gag ributéria, Sao Paulo,

requisitos.

Nao desenvolvernos o assunto porque entendemos que
as deficiéncias técnicas das normas juridicas néo implicam,
necessariamente, em inconstitucionalidade. Afinal as antinomias e 08
vazios normativos, reais ou aparentes, podern, no mais das vezes, ser
resolvidos por meio da interpretagao juridico-sistemética.

. 16. Esta definigao apdia-se nas ligdes de Geraldo Ataliba
Hll?otese. - Pp. 21 e seguintes). No mesmo sentido, para Hans Nawiasky
.s impostos sdo ‘as prestacbes pecunidrias que se impSem pelo
rdgnainenro Juridico, em favor da administra cao piiblica, sem especial
onexdo, com uma vanfagem oferecida por efa” (Cuestiones

indamentales de derecho tributario, Madri
£ > rid 1982, p. 45 - .
ta o portugués}. p traduzimos

12. Tratado de Direto Privado, vol 22, Rio, Borsdi, 1958, p, 13

13. Introducion al Andlisis Filoséfico, Tomeo I, Bueno
Aires, Abeledo Perrot, 1966, p.35

14. Alfredo Auguste Becker, com exirerna felicidade
inegave! acerto, observa a propdsito: “A natureza juridica do tributo (
a do dever juridico tributério} ndo depende da destinagio financeira ©
extrafiscal que o sujeito ativo da relagéo juridica vier a dar ac bem qu
confere a consisténcia material ao tributo que folou deve ser prestado,
Nenhuma influéncia exerce sobre a natureza juridica do tributo,
circustancia de o tributo ter uma destinagéio dete rminada ©
inderteminada...”. E, arremata, com invejavel mestria: “O tributo &
objeto da prestagao juridica. Uma vez efetuada a prestagio, a relaca
juridica tributéria se gxtingue. O que acontece depois com o bem qu
dava consisténcia material ao tributo, acontece em momento posterio
e em outra relagio juridica, esta dltima de natureza administrativa:
(Teoria Geral do Direito Tributério, Saraiva, 2% ed., Sdo Paulo, 19
pp. 260/1 - os grifos sao do autor).

- 1’{'. Esta ideia foi muito bem explicitada no art. 16 do
: Imposto é o tibuto cuja obrigagdo tem por fato gerador uma

f} a, ﬂb’a

o 18. Dizemos “pelo menos cinco impostos diferentes”,
que juridicamente nada nos impediria de considerar, * vg "o impostc:
a p.roclugéo de lubrificantes diferentes do imposto sobre ::> consumo
energia elétrica. Neste caso, seriam mais de 20 impostos diferentes (

1 L 4!

e o 1-9. O i:;ue distingue um tributo de outro é seu binémio
. e incidéncia/base de calculo. A base de caleulo, além de
s;:;ﬂ:rdetermh‘lefg?o da divida tributdria, dimensionando o fafo

, atirma o critério material da Aipdtese de incidéncia do tributo.

15. Oportunas acerca deste assunto, as seguintes ligo
de Sacha Calmon Navarro Coelho: “Embora os contratos extraia
sua forca das leis que lhes tragam e perfil ou, pelo menos, thes atribué
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Esta tltima funcéo ¢ ressaltada por Juan Ramallo Massanet: .../
debe entenderse por congruencia se habla de que la base, respec
hecho imponible, debe estar * estrechamente entroncada’ { S&n
Bujanda, Ferreiro, Aradjo Falcdo ), que dve guardar * pertinenci
inherencia’ { Aratijo Falcdo ) v ‘adecuacion ' { Cortes ), que debe
vinculada * diretamente ' { Blumenstein, Jarach )” { "Hecho Impo.
v Cuaniificacion de Ia Prestacién Tributaria” in RDT 11/12:31
suma, a base de calculo deve apontar para a hipdtese de incidéncia
tributo, confitmando-a. Do conirério, o tributo terd sido mal instruid,
por isso mesmo, seré inexigivel. Donde podemos concluir que a b
de caleulo é absolutamente indispensivel, para qualquer tribute.

20. Constituigio de 67/69 - “Art. 21. Compete a U
instituir imposfo sobre: (... ) IX - a exfracéo, a circulagdo, a distrib
ou o consumo dos minerais do Pais enumerados em lel, imposito:
incidird uma s6 vez sobre qualquer dessas operagdes, observand,
disposto no final do item anterior”

21. Aprofundamos o assunto em nosso livio ICMS (
Paulo: Macheinos Editores, 1994).

22. Os principios da legalidade e da Tlplmdade
Tributacao, Sao Paulo: Ed RT, 1978, p.87.

23. Op. cit.,, p.43.

24. Auséncia de Subsuncao diante de fato insuficier
RDT n® 63, pp 264 e sgs. |

25. Vide, a respeito, nosso cuiso, especialmente nas
148 e sgs.

26 Ato Administrativo e Direitos dos Administrados,
Ed. , S. Paulo, Ed. Revista do-s Tribunais, 1981, p. 90

27 Curso, p. 208..

28 Curso de Direito Administrativo, Ed. RT, Séo Pa
1991, p. 198, tradugho de Arnaldo Setti (esclarecemos ne parénte
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SUMARIO: 1 - Introdugéo. 2 - Antecedentes
Histéricos. 3 - Conceito. 4 - Pressupostos
de Admissibilidade. 5 - Campo de
Protegdo. 6 - Aspecios Processuais. 6.1 -
Auto-aplicabilidade. 6.2 - Competéncia.
6.3 - Rito Adequado. 6.4 - Partes. 6.5 -
Sentengas. 6.6 - Recursos. 7 - Conclusio.

1) INTRODUCAO

A Constituicio Federal promulgada em 05 de outubro
88 introduziu, no Ordenarmento Juridico do Estado, o instituto do
ado de Injungéio, até entdo desconhecido da sistemérica juridica
sileira tradicional, previsto no Titulo 1T - Dos Diveitos e Garantias
amentais - art. 5%, inciso LXXI, como um dos remédios
tucionais possiveis de tornar efetiva a norma constitucional.

O nove! institute elencado no Capitulo dos Direitos e
s e Coletivos, revela sua importancia, uma vez que sua existéncia
ndicionada a aplicacéo dos Direitos Fundamentais do individua.

1se faz necessatio tecer algumas consideragdes acerca do que
ser direitos fundamentais.

Segundo o prof Paulo Bonavides, citando Hesse, “direitos
entais sio aqueles direitos que o direito vigente qualifica como tais™ (1)
€8ue o ilustre constitucionalista, desta vez citando dois critdrios

de caracterizacio dos direitos fundamentais estabelecidos por Carl
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ilustrar quais os direitos fundamentais contemplados na ordem
nstitucional positiva, e também, levantar questio acerca da
oncretizagéo e protecio desses direitos fundamentais, enveredando
itanto, pelo caminho que ird nos levar as Garantias dos Direitos’

Schmiit: “pelo primeiro, podem ser designades como direito
fundamentais todos os direitos ou garantias nomeados ou especificado
no  instrumento constitucional. Pelo segundo, tac formal quanto

primeiro, os direitos fundamentais séao aqueles direitos que recebera '
da Constitui¢io um grau mais elevado de garantia ou de seguranga: o
sdo IMUTAVEIS (unabéanderliche), ou pelo menos de mudang
DIFICULTADA{ erschwert), a saber, direitos unicamente ALTERAVEL
mediante lei de Emenda & Constituigdo™.2)

- Segundo preleciona José Afonso da Silva, as garantias
: Direitos Fundamentais ocorrerdo em dois grupos; o primeiro, “séio
g._aranﬁas gerais,-destinadas a assegurar a existéncia e a efetividade
cdcia social) daqueles direitos, as quais se referem a organizagdo da
aunidade politica, e que poderiamos chamar condigdes econdmico-
fais, culturais e politicas que favorecem o exercicio dos direitos
damentais; o sequndo s&o as garantias constitucionais concebidas
rtir da subdivisdo de dois tipos: a) Garantias Constitucionais Gerajs.
sao instituigdes constitucionais que se inserem no mecanismo de
os 2 contrapesos dos poderes e, assim, impedem o arbitrio, com o
‘constituemn, ao mesmo tempo, técnicas de garantias e res-peito aos
itos fundamentais; b) Garantias Constitucionais Fspeciais que sdo
criches constitucionais estatuindo técnicas ¢ mecanismo que, limj-
= ‘o_a at%lagéo dos drgéios estatais ou de particulares, protegem a
elicacia, aplicabilidade e a inviolabilidade dos direitos  fundamentais
modo especial”. ()

Para GOMES CANOTILHO, “direitos fundamentais S50
os direitos do homem, juridico-institucionalmente garantidos
limitados  espacio-temporalmente; os direitos fundamentais seriam
direitos objetivamente vi-gentes numa ordem juridica concreta”.(8)

José Afonso da Silva entende que “a expresséo direit
fundamen-tais do homerm sao situagdes juridicas (objetivas e subjetivas
definidas no direito positivo, em prol da dignidade e liberdade da pesso

humana”.i)

Assim, direifos fundamentais, em suma, séo direitos «
vital importincia ac ser humano que o Estado, através de sua
Maior, protege, fazen-do-os constarem positivamente em seu arcabougo
juridico, No Brasil, com base na Constitui¢io, podemos classificar

direitos fundamentais em cinco grupos: (5 Das vérias modalidades de Garantias Constitucionais

_l‘t\:rlsam pro-teger os direitos fundamentais ( protecio social, protecio
Hica ¢ protegéo juridica) iremos nos ater, no presente trabatho, a

I . Diteitos Individuais (art. 52}
e¢8o juridicional do Mandado de Injuncéo.

il . Direitos Coletivos (art. 5%

I . Direitos Sociais (art.62. ¢ 193 e 55)
[V . Direito & Nacionalidade {art. 12}

V' . Direitos Politicos (art. 14 a 17)

ANTECEDENTES HISTORICOS

_ Até a promulgagéo da Constituigdo de 1988, nenhuma
A classificagio ora mencionada tem a principio a fung2 Carta havia contemplado o instituto do Mandado da Injungédo
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As normas constitucionais nem sempie tiveram eficdcia plena em virtud
de omissao legistativa, ficando dispositivos constitucionails de valia
incalculdvel sem aplicabitidade, porgue normas regulamentadoras.
deixavam de ser editadas. Assim € © exemplo da participagdo dos a suprir a falta.
trabalhadores nos lucros das empresas, consignado ja na Carta de 1946
e que jamais chegou a ser aplicado, por falta de regulamentagao .

da lei,que inviabilize a plenitude da eficdcia de direitos e garanti
assegurados nesta Constituigdo ,0 Supremo Tribunal Fed lasi
era

Mesmo sende com

f?sse njbléia Constituinte o esboco d];leézglii:tz?;: zllr::::::j ; I:"lgla
,Nota\feis”, o instituto do Mandado de Injuncao n"O pfe o
gsguec:do e, acabou sendo aprovado, apés algumas modi;'io 'ora
ais como a supressao do texto do rito processual e da ex::egsos‘;i;

“d n
‘do povo”, em seguida a “ in
soberania”. O text
. . od ;
Comissdo era o seguinte: o anteprojeto da

Sendo as normas constituicionais, principios na sud
grande maioria de ordem programatica, remetidas sempre' ao legisiado
infraconstituicional, este instituto i4 havia sendo ventilado nes ano
80, quando da V Conferéncia Nacional da OAB, realizada no RJ em
1985, que teve com tema central “Os Direitos Humanos”, quando entao
surgiu a proposta da advogada Maria Licia D' Avila Pizzolante de s
criar “um instumento juridico capaz de forcar a aplicacéo da lei maio

“C

onceder-se-4 mandad ini =

B e \ 2 [0 ]

evitando os lapsos de inércia 2 falta de norma complementar”.(7} de injungdo ,observado

rito pro
A nor]:ﬂ CeSSl.ial do mandado de seguranga, sempre qua a falta
a regulamentadora torne invia
: e inviave] o exercici irei
or tadora t rcicio dos direitos
i dades constitucionais e das prerrogativas inerentes 3
. N . ) 2
cionalidade, & soberania do povo e & cidadania.”

Antes de instaurada a Assembléia Nacional Constituin
o entdo Vice Presidente de Reptiblica, respondendo pelo Governo, 5
José Sarney institui através de Decreto em 18.06.85 uma Comissa
Proviséria de Estudos Constifuicionais, composta pelas mais alta
autoridades em Direito Constitucional para que elaborasse U
anteprojeto de Constituicao . Neste anteprojeto,embora nao tenha sido
batizado pelo nome de Mandado de Injungéo, também enfocou
necessidade de garantir a eficacia plena dos direitos até positivados;

O texto final promulgado enconira-se assim

o falte de];]}c()i(;a(ionc:zde-se-a mandado de injun¢io sempre
o, e noxme s:agu amentédora torne invidvel o exercicio
"mnte \ : T -a es c\:onstntucionais e das prerrogativas

$ a nacionalidade , & soberania e ‘a cidadania.”

“Artigo 10° - Os direitos e garantias constantes des
Constituicio tém aplicacao imediata. -

Paragrafo 12.- Na falta ou ormissao da lei o juiz decidi

de modo a atingir os fins da norma constituicional. O vocdbulo iniunca
injungéo & originari i
function” o _ ginario do latim
lon”( unir, impor, ajuntar } “usado para indicar obrigacao

Paragrafo 22.- VeriFicando-se a inexisténcia ou omissa Posta que se apresent :
a em carater de ordem formal, cujo

a4
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cumprimento nao pode ser desatendido”, complementa Irineq O campo de aplicagéo das injungdes no Direito
Amerlcano. tanto pode ter natureza de Medida Cautelar ou de remédio
efinitivo , é bastante amplo, podendo ser empregado para decidir
uestoes de familia , de direito comercial, de diteito administrativo, de
iteito do trabalho, “sendo licito sua impetracéo toda vez qua a falta de
rma legal expressa, tenham as partes que se valer de equidade para
rotecdo de seus direitos”. (1)

Strenger.(8)

No direito comparado o Mandado de Injungéo ja temi
presenca na legislagiio americana, inglesa e alemd | Alemanhl:'
Ocidental }

No direito anglo-saxao, preleciona Ivo Dantas (9
“INJUNCTIONS, de uma maneira geral , sdo ordens proibitivas d:
qualquer atividade , emitidas por um éxgéo judiciario, dirigidas "
qualquer pessoa fisica ou juridica , inclusive a um sindicato cu a seu
auxiliares”. titutos juridicos a fim de obtermos o real sentido das expressbes
: dicas, buscando seu contetido, podemos conceituar 0 Mandado de

Complementa Celso Agricola Barbi (10) , no estudt njungéo de duas maneiras. A primeira legalmente ¢, a segunda
“Protecio Processual dos Direitos Fundamentais®, dizendo que “ne ’ ’
direito anglo-americano o instituto da_ injunction desempenha um grand
papel, quer nos litigios entre particulares, para os quais foi criado, que
em matéia constitucional, & qual se entendeu com o passar dos anos”
Reveste-se de duas formas : a “PROHIBITORY INJUNCTION, par
vedar a pratica de atos vicladores de direitos, e a MANDATO
INJUNCTION, para ordenar a pratica de ato cuja omissdo viola direitc
O descumprimento da ‘INJUNCTION', pela negativa de obedecé-)
pela autoridade ou pelo particular, constitul CONTEMPT OF COURT
isto é desacato & Corte, sancionando com prisio decretada em form

sumarissima pelo Tribunal”.

O conceito legal encontra-se no préptio texto normativo,
e no nosso caso estda na CF / 88, art . 52, inciso LXXXI, onde

“Conceder-se-4 mandado de injungdo sempre a falta de
fma requiamentadora torne invidvel o exercicio dos direitos e liberdade

stitucionais e das prerrogativas inerentes a nacionalidade, A soberania
Cidadania.”

O conceito a partir dos estudiosos da Ciéncia do Direito,
Ris amplo, uma vez que cada um, na atividade cognocitiva, chega
as préprias conclusdes. Assim, RANDOLPHO GOMES 12y “define
'_M.andado de Injuncdo como uma agdo civil, de origem
tucional, de cognicéo exercivel por qualquer pessoa ou entidade
ce de quem que obste o exercicio de um direito da Constituicio
Pretexto ou fundamento da inexisténcia de norma que o

Observamos, portanto, que no dirteito norte american
a INJUNCTION traz consigo uma conotagio negativa - proibitiva {n
fazer) e , quando a determinagéio ¢ wm fazer , assume a denornmaga
de MANDAMUS , nao configurando as duas palavras para formar um
Ginica expressdo, porém cada uma em si tem um sentido - conteud
préprio : INJUNCTION - negagdo : MANDAMUS - positivo .
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tegulamente”.

Ja o professor IRINEU STRENGER (13) propbde
seguinte conceito: “Mandado de Injungéo é o procedimento pelo qi
se visa obter ordem judicial que determine a pratica ou abstenggo d
ato, fanto da administrcdo piiblica , como do particular , por violag
de direitos constitucionais fundada na falta de norma regulamentador ’

fim de que essas disposicbes constitucionais possam ter executoriedade.

Em face dessa realidade verificamos a existdncia de uma
citna, que Maria Helena Diniz chama de Lacuna Técnica (15), ou seja
atiséncia de uma norma imprescindivel para que cutra produza efeitos’
uridicos.A prépria Constituicio oferece mecanismos para suprir a
referida lacuna, a saber: 0 mandado de injungéo e a iniciativa legislativa

O Professor IVO DANTAS (14), enfende que , “s
perspectiva de uma definigdo doutrinaria, o ponto capxtal a
enfrentado é o da compreensao do adjetivo INVIAVEL, que funcion
para ¢ Mandado de Injungéo como a expressao DIREITO LIQUIDO!
CERTO funciona para o Mandado de Seguranga”.

) Aqui, nos interessa perquirir acerca do mandado de
njungao, que tem como fim precipuo coibir o vacuo normativo, para o
caso concreto, quando, entdo, apresentamos os pressupostos basilares
 sua interposigéo:

Sem mais delongas podemos, a partir do conceito leg;
do Mandado de Injungio chegar ao seguinte entendimento: Mandad
de Injungdo ‘¢ uma garantia ou Remsédio Constitucional, através d
qual se tenta obter o exercicio dos direitos e libexdades constituicional
catalogados nos arts. 5° ac art. 17, bem como "outros decorrentes d
regime e dos principios por ela adotados, ou dos tratados mtemar.:lona
em que a Repiiblica Federativa do Brasil seja parte”. {art, 52 § 2°
CF), sempre que se verifique a auséncia da norma regulamentado
obstacularizando a eficicia plena daqueles direitos e liberdades.

a) indicagio de um direifo ou liberdade constitucional,
il: e uma prerrogativa inerente a nacionalidade, 24 soberania ou a
idadania cujo exercicio esteja inviabilizado.

: b} auséncia de norma regulamentadora do direito,
erdade ou prerrogativa demandada.

Podemos dizer, portanto, que o primeiro pressuposto
lude a respeito da necessidade da existéncia de um ato cu omissio
Ue torne invidvel o exercicio de um direito dado, palpavel, definido. E,
-fegundo indispensével ¢ a falta de requlamentacio que impossibilitou

ercicio do preceito constitucional. Caso esse em que serd o remédio
idico interposto contra a pessoa dotada de competéncia para
over a elaboragao da norma faltante.

4. PRESSUPOSTOS DE ADMISSIBILIDADE

Por natureza, todas as normas constitucionais s
dotadas de eficacia juridica, ou seja, possuem aptidéo para produ;
seus préprios efeitos juridicos.

Ao longo do Texto Constitucional, encontram:
dispositivos de aplicabilidade imediata e, outros que necessitam.
requlamentagio por via de legislagdo ordinéria ou de lei complement

i Quanto & terminologia utilizada pelo [egislador
t:; inte, foi, ao nosso ver, por demuais abrangente, pois tratou da
£ horma regulamentadora”, ndo explicitando que tipo de norma,
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levando-nos a abranger todas os seus tipos, desde os de elevado g
hiexdrquico até os simples atos administrativos que devem ser pratica
pelo mais humilde dos servidores. Englobou as leis complementares,
ordinérias, as delegadas, as medidas provisorias, os decretos legislativ
as resolugdes legislativas, os decretos executivos, as constituicbes e |
estaduais, as leis organicas e municipais e todo o arsenal de af
praticados pelos diversos érgaos do poder, como deliberagd
resolugbes, provimentos, circulares, portarias, despacho, ete.

presentando a coaglo social, protege-o em toda a sua plenitude”.
Portanto, direitos constitucionais significa o conjunto de
faculdades atribuidas acs governados pela Lei Maior. E muito vasto
estarde, seu elenco, Estio enumerados entre os direitos i1r1r:Ii'«Jicluz:lis,l
coletivos, sociais e politicos e nas disposicbes transitérias do texto
constitucional, bem como nos demais capitulos da Carta Magna.

b} Liberdades Constitucionais: a maior liberdade ests
pscrita no artigo 5° 11, significando dizer que tudo que néo é proibido é
¢ de ser praticado; além deste principio norteador a Constituicio
rrola entre outras, as seguintes:

5. CAMPO DE PROTEGAO DO MANDADO DE INJUNCAO

Cabe-nos a pergunta: quais sexdo os direitos amparave

I} — ? .
pelo Mandado de Injungéo? _liberdade de manifestagées do pensamentos

- liberdade de consciéncia;

- liberdade de crenca;

- liberdade de expressaoc;

- liberdade de comunicacao;

- liverdade de exercicio profissional;

- liberdade de Associacio, inclusive sindical;

- liberdade de obter informac@es pelo habeas data;

- liberdade de ensino, de pesquisa e de planejamento familiar;

- liberdade de locomogio (protegdo também pelo Habeas
Corpus).

A Constituicao Federal de 1988 optou por um enunciad
genérico das categorias abrangiveis: a) direitos; b) liberdad
constitucionais e ¢} prerrogativas inerentes a nacionalidade, & sobera
e & cidadania.

Antes de adentrarmos a analise especifica de cada u
categoria, lembramos que exclui do campo de protegdo do Mandad
de Injuncao os direitos, liberdades e prerrogativas auto-aplicaveis. (
dependem de norma regulamentadora).

Sendo principio juridico internacionalmente aceito )
c) Prerrogativas inerentes a nacionalidade, & sabedoria

idadania: o verbete prerrogativa segundo IEDO BATISTA NEVES
vocabuldrio Pratico de Tecnologia Juridica”, “diz-se do privilégio;

der; do direito; da regalia que uma pessoa ou uma corporagdo
I mais que outras, ou que as distingue de oufras”.

que ndo deve a lei ter palavras vas, passemos a perquitir significa
das categorias acima citadas:

a)_direitos constitucionais: usado no plural signi
segundo PLACIDO e SILVA (16 “uma faculdade outorgada & pess
em virtude da qual a cada um se atribui o que é seu, nao se permifi
gue outro venha prejudica-lo em seu inferesse, porque a

As prerrogativas a que alude o disposto no art. 52, LXX],
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itoral e exercidos pelo VOTO e pela ELEGIBRILIDADE.

; Tal 4, portante, o alcance dado pela Constituicio ao
andado de Injungdo Inviabilizado, de qualquer forma, o exercicio de
isquer desses direitos, liberdades ou premogativas elencadas, por
ilta de norma que os regulamente,tém os governados a seu dispor o
ovo remédio, para usufruir dos privilégios sonegados. O elenco é tao
asto quanto a amplitude do dispositivo contido no art. 52, verbis: “Os
teitos e garantias expressos nesta Constituicdo nao excluem outros
ecotrentes do regime e dos principios por ela adotados, ou dos tratados
ternacionais em que a Repiblica Federativa do Brasil seja parte”.

.ASPECTOS PROCESSUAIS DO MANDADO DE INJUNCAO

| 6.1. Auto-aplicabilidade Ao ser criado o Mandade de
Injungdo, a primeira grande questéo que se pds, na ordem cronoldgica,
foi determinar se 0 novo remédio seria imediatamente aplicdvel ou se
dependeria, para torar-se efetivo, de norma que o regulamentasse,
notadamente nos seus aspectos processuais.Prevaleceu, enfim, a tese
a auto-aplicabilidade, considerando-se o novo “writ’como garantia
pr.ontamente realizdvel, regendo-se, conforme o caso, pelo procedimento
 Mandado de Seguranca (Lei 1.533/51)ou pelo procedimento

dindrio do Cédigo de Processo Civil.

decorreu dos principios expostos nos arts. 12 e 14 a 16, tend
repercussio em variades outros dispositivos constitucionais. '

1. Prerrogativas & nacionalidade: sac as de:

- poder exercer os cargos publicos, por eleicdo ou p
nomeagao; K} .

- nido ser extraditado, salvo, se naturalizado, f
condenado por crime comum antes da naturalizacio, ou apds, |
comprovado envolvimento em tréfico de enforpecentes e drogas afir

Nacionalidades estrangeiras gue gozam de prerrogativ

~ as outorgadas aos portugueses, desde que ha
reciprocidade;

- aos origindrios de paises de lingua portuguesa, a
quais se abrevia o prazo para naturaliza¢do.

2. Prerrogativas a soberania: a expresséo aqui utiliza
pelo legislador constituinte tem em vista a soberapia popular e nat
aguele atributo do Estado, da Nagio ou do Poder Constituinte. Assirrt
as prerrogativas & soberania dizem respeito a soberania popular que
a referida no artigo 14, como os meios de seu exercicio, isto &, sufrégi'
univetsal, voto secreto e direto, com igual valor para todos, mediante

plebiscito, referendo e iniciativa popular.

- O fundamento da auto-aplicabilidade do Mandado de
Nuncao encontra-se no préprio texto constitucional (art.52 -§12), que

3. Prerrcgativas inergntes a cidadania compreendidﬁ

como a qualidade do individuo que tem direitos politicos, ou seja’

cidadso o nacional {nato ou naturalizado) no gozo dos seus direit o
' 6.2. Competéncia $S&0 competentes para apreciar o

;’[andado de Injungéo, em instncia originaria: I- O Supremo Tribunal
:lederal, quando a edigdo da norma regulamentadora for de
Csponsabilidade do (a):

civis e politicos.
Os direitos politicos sdo adquiridos pelo alistament

92 03




DA PROCU iRIO - EZA - i o
REVISTA RADORIA GERAL DO MUNICIPIC - FORTALEZA - CEARA REVISTA DA PROCURADGRIA GERAL DO MUNICIPIO - FORTALEZA - CEARA

. Presidente da Reptiblica; peténcia especialzada e observadas o local onde a edigio do ato
. Congresso Nacional, ria ter lugar e a pessoa ou entidade encarregada de edita-lo.
. Camara dos Deputados;
. Senado Federal; ' RITO ADEQUADO
. das mesas de uma dessas casas legislativas (Camara
Senado}; : Deixou a Constituicio de estabelecer o tito processual para a

. Tribunal de Contas da Uni&o;
. de um dos Tribunais Superiores ou

filzagdo do novel instituto. No entanto, o Tribunal Federal de Recursos
itui alterando, em seu Regimento Interno, normas procedimentais
Mandado de Injungdo, através do ato n® 1.245, de 16.11.88. - que
‘as seguinies:

. do préprio Supremo Tribunal Federal.

I1- O Superior Tribunal da Justica, quando
edicdo da norma regulamentadora for de responsabilidade: ;
. de autoridades federais;

. da administracio direta ou indireta nao inserida na competéncia
STF, da Justiga Federal, Militar, do Trabalho e Eleitoral.

a) o registro d? Acdo far-se-4 no Protocolo da Secretaria
Tribunal na classe PETICAQ, onde receberd numeragéo continua e

b} o registro e a distribuicio far-se-do através de sisterna
rdnico, com designacio das partes, respectivamente, como
ipetrante e impetrado:

I1I- O Tribunal Superior do Trabalho
O Tribunal Superior Eleitoral
O Superior Tribunal Militar e
Os Tribunais Regionais Federais, quando a edi¢io da nor
regulamentadora for de responsabilidade de autoridades federais,’
administracio direta ou indireta, obedecidas a competéncia especializa
de cada 6rgao, o local onde deveria se dar a edi¢io do texto ausente
pessoa ou entidade encarregada de editd-lo..

¢) quando de competéneia origindria do Supremo serao
| cessados e julgados pelo Tribunal Pleno e pelas Se¢ées
pecializadas;

d) no processo e julgamento dos Mandados de Injungéo
l‘ao adotadas,no que couber, as normas previstas no Regimento Interno
IV- Os dernais 6rgéos da Justica Federal, Eleitoral, ta o Mandado de Seguranga;
Trabalho e Militar, obedecidas a especialidade, o local da edi¢io do a
a pessoa ou entidade encarregada de edité-lo. e} Os processos de Mandado de Injungio terdo
_ ridade sobre todos os atos judiciais, salvo o HABEAS
V- A Justica Estadual, por seus érgaos, quando a edig? IORPUS MANDADO DE SEGURANCA ¢ o HABEAS DATA.
da norma regulamentar for de responsabilidade de autoridades estadu

ou municipais, da administracio direta ou indireta, ressalvada
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4. PARTES utros i 0 i
6.4. P utros interessados poderéo integrar no feito,desde que tenham

legitimidade para estar ao lado do impetrante ou do impetrado como

A Legitimagao ativa para a impetragio da medida n TISCONSORTES ou ASSISTENTES”
destoa da regra geral: tem - na fitular o direito cujo exexcicio esté obsta )

- por falta de norma regulamentadora. "x GENTENCA

Da leitura do art. 5¢ {caput) da Constituicéo, verificam
que no Mandado de Injungéo os sujeitos ativos sao os brasileiros
estrangeiros residentes no Pais, aos quais sao assegurados os direit
individuais e coletivos assequrados nos vérios incisos do supra cita
artigo.

A sentenca,no dizer de Arruda Alvin 191 é “o ato
_lminante do processo de conhecimento.Na sentenga, o juiz, na
ualjdade de representante do Estado, d4, com base na lei,e no dir;ito
rﬁa Ees;?osta imperativa ao pedido formulado pelo autor bem como f;l
isténcia oposta a esse pedido, pelo réu, na defesa apresentada”,

Assim, no pélo ative do mandade de injungao ta
podetfio estar “pessoas fisicas como juridicas, ptiblicas ou privad
podendo, ainda, ser requerido, até, pelas entidades sem personalid
juridica hébeis para estar em juizo,as chamadas UNIVERSI
BONORUM, como o condominio, o espélio, a massa falida e a m
liquidanda™.i17) ' '

| ‘ Esse conceito é aplicado a toda teoria do direito, que,
ntudo, é, também, aplicavel a0 mandado de injuncao.

- . De toda a andlise do novel instituto, a que tem causado
i i:)r interesse, ¢ sem ddvida alguma, o estudo da sentenca, ja que
e dependerd a eficdcia do mandado de injungae.

A legitimagdo passiva caberd as pessoas, entidade
Srgaos que,pot agio ou OMissao o “exercicio de direitos e liberd
constitucionais e prerrogativas inerentes i nacionalidade, & sobera
3 cidadania”. A ordem pode ser dirigida a qualquer pessoa fisica
juridica, inclusive um sindicato ou a seus auxiliares.

Com efeito, ao indagarmos sobre qual protecio o juiz

1a no injunca irei
. mandado de injungéo ao direito, podemos ventilar algumas
ssiveis solugdes a saber:

- a} que asentenca que acolher o pedido poderd pretender
N " ) | — y _, npeliv o Poder Legislativo a elaborar a lei regulamentadora, ou
¢ fim, fazendo uso das palavras de Hely 1opes Me b) que a sentenca limitar-se-4 a declarar a omissic do

(18) na Monografia "Mandado de Seguranca e Agao Popular", adapta der Legislativo, ou
as ao mandado de injungiio: “As partes iniciais no mandado de sequre qué o juiz assuma o .

o papel de legisiad i -
sio IMPETRANTE (titular do direito}, o IMPETRADO (autori  regulamentadora, ou Feiiacioromisso € crie uma norma
coatora} e © MNISTERIO PUBLICO (parte piiblica autdnoma).
essa integracio ativa e passiva nao se completa a relagao procest
formadora da lide, Além destas partes iniciais no mandado de segu

y ‘ d) que o juiz crie, para o caso concreto do requerente de
iy o de injungdo, uma norma especial, ou adote uma medida
€ proteger o direito do autor da demanda.

28 QY




REVISTA DA PRECURADORIA GERAL DO MUNICIFIO « FORTALEZA - CEARA
REVISTA DA PROCURACORIA GERAL DO MUMNICIFIO « FORTALEZA - CEARA,

A inteligéncia do dispositivo constitucional (art. 5%, LXXI
nos remete a acatar, com seguranga, a dltima op¢ao, ou seja a de que
Estado-juiz crie ura norma especial para o caso concreto, ou ado
uma medida capaz de proteger o direito do autor da demanda. N
dizer de Celso Agricola Barbi (20) “essa solugéo esta de acordo com.
funcéo tradicional da sentenga, que é resolver o caso concreto levad
20 Poder Judiciario, mas limitando a eficacia apenas a esse caso, set
pretender usar fungbes préprias de outro Poder”. )

enas de caracterifar-se o CRIME DE DESOBEDIENCIA ou CRIME
E PREVARICACAQ, ambos previstos no Cédigo Penal, hipétese em
ue poderd ocorret, inclusive, a PRISAO EM FLAGRANTE”,

.6 RECURSOS

Com muita propriedade, Randolpho Gomes
complementa, aludindo: “J4 vimos que nao se compatibiliza com
natureza do remédio para sua concessdo em tese. Ha necessidade d
um caso concreto, submetido ao guante do Judiciario. E preciso qu
haja, no mundo fético, uma obstaculizagéo ao exercicio do direito. Assin
nio terd a sentenca forga normativa que a torme aplicavel a ou
casos. Restringir-se-4 ela a resolver a hipélese concreta submetida d
julgamento, néo se estendendo a outros casos, embora semelhar;t'
salvo se, por efeito de um liisconsércio oportunamente formulad;
penderem eles de decisao no mesmo feito”.

| Das sentengas em mandado de injungao, afora os
ursos cabiveis nos incidentes processuais, que sdo comuns da
gislagdo processual civil, cabem os seguintes recursos:

a) Embargos de Divergéncia, se decidido de uma turma,
;r‘a o Pleno, observados os regimentos dos 6rgdos julgadores e a
glslagao processual adequada;

_ - b) Recurso Extraordinario, nos casos permitidos pela
nstituicéio;

As sentengas proferidas no mandado de injung :'
portanto, terdo com contetido um comando dirigido ao ente ou pe _'
obstaculatizante do exercicio do direito, e sexvird para resolver, apet
o caso concreto submetido ao julgador no feito presente, inalcangan:'
outros, a ndo ser pox forca da formagao jurispradencial.

c)Recurso Ordinério, para o Supremo Tribunal Federal,

tl_:c':m(‘flo a medida for denegada pelos Tribunais Superiores, & exce¢do
Tribunal Superior Eleitoral;

d) Recurso Especial, para o Superior Tribunal de Justica,

: Casos o e
Por fim, comunga deste mesmo entendimento vV permitidos pela Constituicao;

DANTAS 22) quando preleciona que os efeitos do Mandado de Injuné?
“sio apenas INTERPARTES, ou seja, beneficiaréo aqueles que fo

parte no processo Preenchida a lacuna, cabera ao Judicidrio fixay
COMO deverd ser exercido o direito constitucionalmente assegur?i
cabendo a autoridade a quem foi dirigido © comando, cumpri-lo,

# ) e) Recurso Ordinario, para o Tribunal Superior Eleitoral,
enegatoria a deciséo proferida pelos Tribunais Regionais Eleitorais;

i f) Apelagéo, para os Tribunais de Justica dos Estados, se
“tidas as decisdes pelos juizes que se lhe subordinam:;

@8
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a) Recursos Ordinarios, para os Tribunais Regiona
do Trabalho, quando proferidas as decisdes pelas Juntas
Conciliagéo e Julgamento, e para o Superior Tribunal Militar.
proferidas pelas Auditorias, respeitadas a competéncia espect

e as normas processuais atinentes.

1} Entendemos que ¢ mandado de injuncio necessita
com uma certa urgéncia ser processualmente regulamentado para
quranca juridica;

2) Como garantia des direitos fundamentais o Mandado
e Injungdo é de extrema importancia para o individuo (brasileiro ou
trangeiro residente e no pais) tornar efetiva a norma constitucional
pre que a auséncia da norma regulamentadora torne invidve! o
ercicio de direitos,liberdades e prerrogativas constitucionais.

Sao irracorriveis:

[- Decisdes concessivas ou negativas, do Supremo Tribunal Federa
II- Decisdes concessivas, de lavra dos Tribunais Regionais Eleitorais insti !

g L - 3) Por ser um instituto juridico em construgao o poder

iativo ¢ ousado do advogado é imprescritivel, bem como a

: ponsabilidade do magistrado ¢ fundamental para que o

esenvolvimento desta nova garantia venha se consolidar efetivamente
s - ’
nosso Ordenamento Juridico;

S#o passiveis apenas de Recurso Extraordinario:
1- Decisbes negétivas, proferidas pelo Tribunal Superior Eleitoral; _'

S#o passiveis apenas de Recurso Extradrdinério, pa
Supremo Tribunal Federal, ou de Recurso Especial, para o Super
Tribunal de Justiga:

- 4) “Q magistrado tem ao aplicar o art. 52, LXX], da
nstltulgéo Federal, criando uma norma individual, autorizacéc para
P encher a lacuna téenica, devendo, para tanto, manter-se dentro dos
es marcados pelo direito, de maneira que aquele desenvolvimento
. ll'k.) s6 poderd dar-se dentro dos marcos juridicos. Consequentemente

?'.CI.SAaO jurisdicional deve estar em consondncia com o conteddo daj
_Clen‘cia juridica geral, com o espirito do ordenamento juridico, que
en’-zsr;i;dc::ocon‘fe’ﬂdo f’.ionqu‘.a al c‘lisposigéo normativa, por conter
s e éticos, idéias juridicas concretas ou faticas, que ndo
niram expressao juridica™.(23) 1

I- Decisbes concessivas, proferidas pelos Tribunais Superiores.

7. CONCLUSAQ

Por se fratar de um assunto que, tanto na doutrina quant OTAS BIBRLIOGRAFICAS
na jurisprudéncia, se encontra em formagéo, haja vista sua re
criagao pela Constituigho Federal de 1988, iremos aqui fornecer algu
inferéncias que achamos necessarias para o desenvolvimento

garantia eminentemente brasileira.
100

lo Bonavides - Palestra proferida no IV Congresso Brasileiro de

fia do Dires i
S 900.]311'91‘[0 - Em Homenagem a Miguel Reale, Joao Pessoa,
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Almedina, Coimbra - 1989, 4%.ed. fls. 434. :
3. José Afonso da Silva. CURSO DE DIREITO CONSTITUCIONA
POSITIVO, Sao Paulo, ed. Revista dos Tribunais - 62.Ed. 1990, p. 16¢
4. Classificacio fornecida por José Afonso da Silva, ob. cit. p. 164, qu
a meu ver deve ser complementada no sub-grupo dos direitos sociai
com os arfs. 78, 82, 92 10%¢ 11%,

5. Jose Afonso da Silva, op. cit. p. 167/168.
6. ldem. __
7. Randolpho Gomes, MANDADO DE INJUNCAQ, Edigdes Trabalhista
S.A., Rio de Janeiro, 1989, p.19,
8. Irineu Strenger, MANDADO DE INJUNGAQ, Sao Paulo, Ed. Forens
Universitaria Ltda, 29 Edicao, 1988, p.13.
9. [vo Dantas, MANDADO DE INJUNC,AO - GUIA TEORICO
PRATICO, Rio de Janeiro, Ed. AIDE, 1989, p.67.
10.Celso Agricola Barbi, REVISTA BRASILEIRA DE DIREITT
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11. Randolphe Gomes, op. cit. p.14.

12. Idem, op. cit. p.26

13. Irineu Strengey, op. cit. p. 15.

14. Ivo Dantas, op. cit. p- 71.

15. Maria Helena Diniz, NORMA CONSTITUCIONAL E SEUS EFEITOS
S50 Paulo, Saraiva, 1992, 2° Ed_, p.37.
16. De Placido e Silva, VOCABULARIO JURIDICO, VII. Forense,$4
Paulo, 1967,

17 Randolpho Gomes, op. cit. p.25.
18. Hely Lopes Meirelles, MANDADO DE SEGURANCA E A(;:&_;_
POPULAR, RT, 1983, 9. Ed., p. 26.

19. Arruda Alvin, MANUAL DO DIREITO PROCESSUAL CIVIL,

RT, 1978, Vol. II, p. 344,

0.Celso Agricola Barbi, op. cit. p. 18.
Randolpho Gomes, op. cit. 46/47.

2. Tvo Dantas, op. cit. p. 97.

3. Maria Helena Diniz, op. cit. p. 39/40
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A FUNGCAO SOCIAL DA PROPRIEDAD

Magne Gomes de Olivei
Procurader do Municipio de Fortale
Professor da UNIFG

SUMARIO:L INTRODUCAC - Hl. BREVE
CONSIDERACOES ACERCA DA ORIGEM Dy
PROPRIEDADE - 2.1 - A tese da comunidad:
primitiva - 2.2 - A lei uniforme da evelugéo -
2.3 - Feudalismo e propriedade - 2.4 -
propriedade come direite absoluto - IH.-
PROPRIEDADE E SUA FUNGAO SOCIAL - 3. 1
Oposicdo ao direito absoluto - 3.2 -
relatividade dos direitos - 3.3 - A constiluigdo d
Weimar - 3.4 - O direito comparado - IV,
EVOLUQAO CONSTITUCIONAL DO PRINCIPIO
DA FUNCAQ SOQCIAL NO BRASIL - V
CONCLUSAQ - V1. BIBLIOGRAFIA

INTRODUCAO

Abordar a temética da fungdo social da propriedade constit
nosso intento, ¢ nele investimos o melhor de nossos esforgos, embo
nos acompanhe o receio propric daqueles que procuram desvendar

dogmas

induvidosamente o direito & propriedade, garantido no a

¢, inciso XXII da Constituicio Federal de 1988, é um desses dogma
ac passo gue o seu plus, preconizado no inciso seguinte, exatamen
por conflitar com © caréter absoluto da propriedade, foi e perman
vefutado, ndo jutidicamente, é dlaro, mas de forma socialmente silencios
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Com efeito, enquanto ousou, o legislador constituinte,
ratificande de modo revigorade o principio da fungdo social da
propriedade, na Carta de 1988, insistem os (grandes) proprietarios em
atribuir-lhe pouco caso.

Buscaremos, portanto, identificar algumas das mais
relevantes razbes determinantes deste fenémeno, ainda que de origens
remotas; buscando elucidar a base juridica da propriedade, bem assim
a dimenséo do que seja funcéo social,

Propomo-nos, ainda, a oferecer consideragées pertinentes

. aevolugio constitucional do principio sub oculi em nosso ordenamento.

Submetemas, pois, o frito de nossos esforgos a douta
apreciagao superior.
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- BREVES CONSIDERACOES ACERCA DA ORIGEM
DA PROPRIEDADE

explorar o solo, tornando efetivo seu direito de proprietario. S6 a
 existéncia de uma organizagio permanente permitiria a uns impedir os
“outros de gozar dos produtos da terra, protegendo a propriedade do

2.1- A tese da comunidade primitiva solo conira ataques individuais.

Discutern sociélogos e economistas sobre a forma através:
da qual, apresentou-se originariamente a utilizacio da terra: apropriacio
individual ou coletiva,. o

De um lado agrupam-se os que sustentam a originaria
existéncia de um comunismo no aproveitamento do solo e na utilizagio
dos seus produtos, apontando os tragos evolucionais de comunidade
de aldeia 3 comunidade familiay, e finalmente, a comunidade individual.

No século passado, digladiaram-se os pensadores em torno
da teoria do comunismo primogénio, idéia alids, muito antiga, que
preocupou pensadores como Platdo, Séneca, e Becker. Entre .os
pensadotes modetnos, Maxime Kovalewsky, antigo professor de Direito
Piblico da Universidade de Moscou, afirmou que a propriedade,
enquanto produto orgénico do trabalho, existiu desde sempre. Aduzia
que a apropriacio momentinea dos produtos do solo néo era sindnimo
de propriedade, tampouco o gozo de fate era um direito, e tais
consideragées embasavam sua concepgao da inexisténcia origindria da
apropriacio individual do solo a titulo de propriedade exclusiva.

Ludwigg Gumplowicz, a seu turno, susteniou que a
propriedade privada se desenvolveu ao mesmo tempo que a dominagéq
de um grupo humano sobre o ouiro, tendo por objetivo manter essa
dominagao. Para ele, o fato primitivo e mais natural foi a propriedade
coletiva, que é precisamente o contrdrio da iese esposada por
Kovalewsky. Defende que a institui¢io da propriedade pressupbe o fato
posterior da organizagdo social, pela coexisténcia de grupos
heterogéneos {dominadores e dominados). $6 a existéncia de uma
organizagio permanente permitiria ao individuo membro da classe
dominante obtey, na classe dominada, trabalhadores para cultivar e

Friederich Engels, a seu turno, apregoou as exceléncias da
organizagao gentilica primitiva, de caréter igualitario, para a qual ndo
poderia existir a propriedade privada. Esta, porém, nao tardou a ser
“inventada, e com ela o Estado. Alids, a esse preposito, filosofou Jean-
Jacques Rousseau em sua obra "Discurse sobre a Origem e os
Fundamentos da Desigualdade entre os Homens."

"0 verdadeiro fundador da sociedade civil
foi o primeiro que, tendo cercado um terreno,
lembrou-se de dizer isto é men e encontrou pessoas
suficientes para acredité-lo. Quantos crimes,
guerras, assassinios, miséria e horrores nio pouparia
a0 género humano aquele que, arrancando as estacas
ou enchendo o fosso, tivesse gritade a seus
semelhantes: Defendei-vos de ouvir esse impostor;
estareis perdidos se esquecerdes que os frutos sio
de todos e que a terra nao pertence a ninguém",

Giusepe D'Aguanno procurou encontrar testemunhos de
valor na histdria antiga, acerca da comunidade agricola primitiva, e
apontou vestigios desta no Egito, na India, ¢ mesmo na Grécia e em
Roma, Sustentou, entio, Fustel de Coulanges, que as populagées da
Grécia e da Italia, desde a mais remota antiguidade, sempre conheceram
€ praticaram a propriedade privada, observando outrossim, que inexiste
qualquer recordacio de que a terra fosse comum, Jé o célebre
Montesquieu aduziu que foram as leis civis que instituiram a propriedade,
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e a afirmacéo do grande enciclopedista néo passou desapercebida ao
socidlogos, que procuraram acentar, no estudo das instituicde
comunitérias as mais recentes, a afirmativa de um comunismo gera

puramente doméstica e os deuses eram, por assim dizer, uma
'. propriedade familiar, mormente porque os antigos romanos el*igiam
- seus antepassados a condigéo de deuses. O altar doméstico e a religido
achavam-se infimamente ligados a terra, sendo a maldigio maior para
os antigos romanos morrer sem sepultura, vivendo a alma a errar pelos
" ternpos sem fim.

A propriedade era, pois, uma instituicio sem a qual ndo
 poderia subsistir a religifo doméstica. Os limites do dominio eram fixados
‘por objetivos materiais que representavam o culte doméstico. Para
|.nv.adir o campo de uma familia era necessario, portanto, derrubar seu
limite, fato considerado grave sacrilégio, e que exigia, destarte, severo

primitivo.
2.2 - A lei uniforme da evolucio

Deve-se a Gabriel Tarde o combate a idéia de uma lei gera
uniforme, da evolucdo juridica das instituicdes em todo o mund
Contrariou os evolucionistas, que afirmam de modo unissono:
existéncia de uma lei tnica e necesséria da evolugao juridica. Tal idéia
tern como corolério 16gico, a concepgéo de um estado social primitivo,
idéntico em todos 0s poves, como ponto de partida do progresso.

O que & possivel dizer, quanto a propriedade primitiva,
apenas que, vivendo o homem, nos primeiros tempos, some nte da cag
e da pesca, nao se poderia cogitar da propriedade individual da terr
posto que esta nada representava para seus fins imediatos e-
apropriacdo individual de um pedago de tereno para cultivo fugi
infeiramente s suas necessidades, Na.época do pastoreio, o provavel
teria sido o aproveitamento coletive do solo, onde os semoventes seria
de propriedade individual ou coletiva. Mas, quande os home
comegaram a dedicar-se & agricultura, a apropriagéo familiar ou ind
vidual da terra se revelou uma necessidade imperiosa, a fim de estimula

';evelam-se inteiramente procedentes as argumentacdes de Fustel de
“Coulanges, segundc o qual, foia religido, e ndo as leis, quem primeiro
garantiu o diteito de propriedade, ainda hoje denominado sagrado
entre nds. ’
A verdadeira propriedade, ac tempo das XII Tabuas
‘pertencia ao cidadao romano, e era chamada quiritaria. Sc’;
osteriormente veio a ser reconhecida a proptiedade bonitaria, cuja
criacao coube ao Praetor, que, abrandando os rigores do Ius éivﬂe
protegeu, o dominio daqueles que nao adquiriam a propriedade pela;
‘ormas tradicionais do Direito, quando, por exemplo, alguém reivindicava
determinada propriedade por haver nela permanecido o tempo

o interesse de cada qual.

Tais indicagbes, entretanio, ndo visam fixar a idéia de u
lei evolucional tnica; cada povo adotou instituigbes préprias; tan
que se verifica que enfre 0s rormanos sempre existiu propriedade familia
ou individual, enquanto que a propriedade coletiva se generalizara ent
os Germanos.

De fato, nos primeiros tempos de Roma, a instituigao d
propriedade baseava-se nos principios religiosos da épdca
religiosidade consistia no culio dos antepassados, a religido e

-3 - Feudalismo e propriedade

oétentou_se ;) e::lltig? Esfado Romano se des,rrToronara e em seu lugar
e ep verizagho d.o Poc}et O exercicio da autoridade passou
: apagou-se a distingéo entre o piiblico e o privado, fazendo

Soberania estatal coisa inexistente.
J. Calmette em seu admirdvel "La Société Féodale "
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observou que no regime feudal desapareceu a soberania, posto que
tegime baseava-se tAo-somente no devotamento pessoal do vassalo ao;
senhor feudal. Em face disso, constatou-se também a apropriagao d

fungdes publicas a titulo privado, passando as populagdes ao jugo d
urn dado senhor no qual encontravam, pelo mencs em tese, protecio a
amparo. Na iminéncia do perigo, o devotamento pessoal obrigava qg
individuos a se agruparem em torno de seus senhores, acompanhando

era considerada uma excecio, uma irregularidade em face do principio
" feudal, e os grandes senhores contra ela fizeram a guerra. A propésito,
" lembra D'Aguano que os alédios diminufram dia a dia, porque nio
- podendo defender suas propriedade contra os senhores feudais se viam
“compelidos a solicitar prote¢io de algum poderoso senhor, o qual Thes
“exigia o dominio direto, concedendo-lhes tio-somente o usufruto da
“terra, ora o titulo de feudo, ora o titulo de censo.

Nesta época predominantemente agricola comecou a surgir
classe dos burgueses, comerciantes ou artesdos, reunidos em
omunidades e nutridos pela dnsia de liberdade. As comunas ou
- coletividades urbanas reivindicaram a liberdade municipal, procurando
furtar-se aos entraves criados pelo feudalismo. Comecaram a surgir os
“estatutos das cidades livres e a organizagéio industrial principiante criou
_.as corporagdes de oficios. Os senhores feudais foram pois, perdendo
tferreno e viram suas fupgées piblicas desaparecer em beneficic dos
‘burgueses.

na guerra.
Com efeito, toda a estrutura social passou a basear-se

propriedade da terra, de vez que o dominio fundidrio era, realmente,
Gnica fonte de poder.

A riqueza essencial era a terra, enfeixada nas méos '
poucos e grandes proprietarios. Nao existia a prestacdo de servig
mediante saldrio; a escravidao ndo se harmonizava plenamente com;
concepgdes morais da época, e os trabalhadores pagavam tributos,
obrigavam-se & prestacéo pessoal de servigos, tanto na paz como ng
guerra, em troca de um pedago de terreno para explorar e do auxilio
prestado pelo senhor feudal.

Os servos da gleba pertenciam & propriedade, estava:
ligados irrevogavelmente & terra. Nao podiam levar armas de guerra
nao podiam dispor nem de si nem de suas coisas; vendiam-se, doava
se ou permutavam-se com as terras e contentavam-se em levar existénc

_ O desenvolvimento da indistria ¢ do coméreio abalava,
em grande parte, o prestigio da exploracio agraria. Criaram-se odsis
'd‘f liberdade em face dos senhores feudais. Por outro [ado, o poder real
foi alargando sua extens#o e a centralizagdo monarquica progrediu a
13?905 passos em detrimento dos senhores feudais, Finalmente, a
miserdvel. _ ?:‘;z};ng,:? Francesa veio cumprir sua tarefa de libertagho. Nas palavras
Classe intermediaria entre os nobres e os servos era a d
roturiers ou vilains, que eram livres, podendo estabelecer domicilio on
bem quisessem, ¢ pediam também transmitir seus bens, seja inter vivo
seja mortis causa. Estavam cbrigados, no entanto, a prestal

determinado nimero de jornadas de trabalho ao senhor feudal

"Ela substituiu a arbitrariedade pela lei, o privilégio pela
lgualf:_lade; livrou os homens das distingdes das classes; o solo das
barreiras das provincias; a indisiria dos embaragos das corporaches e
d:f: de oﬁcios;‘a agrictltura das sujeigbes feudais e da opressao dos

Mos; a propriedade dos estorvos das substituices; e reuniu tudo a
4M 6 Estado, a um 6 direito, a um s6 povo” (in Histéria da Revolugiio
nicesa, Vol [, 1899, pag. 10).

4 - A propriedade como direito absoluto

Consagrando os principios filoséficos do século XVII,

periodicamente.

A propriedade subdividia-se em proptiedade censitaria
propriedade feudal. Existiam, outrossim, terras livres ou alodiais, espéci
de ilhas de liberdade rum oceano de feudalismo. A propriedade alodia
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estabelecendo, individualisticamente, direitos naturais, anteriore
supetiores & organizagao social, a Dedlaragio dos Direitos do Hom
e do Cidadao (1789), inscreveu, em caréter solene e com express
daras, a propriedade como um dos direitos fundamentadis.

O seu predmbulo revelava a intengéo de firmar, par.
futuro, o respeito acs direitos basicos do homem, estabetecendo o maig
inicial de uma nova era e rompendo com os ultimos resquici
feudalisticos. A Declaragéo, inicialmente, suprimia privilégio
estabelecia a igualdade, em seguida arrolava a liberdade, a pro priedad

| Er.a esta a mentalidade da época, que se resumia no postulado otimista
laissez faite, laissez passes, defendido por Adam Smith.

Il - A PROPRIEDADE E SUA FUNCAO SOCIAL

3.1 - Oposicao ao direito absoluto

Avelumou-se o combate a propriedade como direito
absoluto, Irmanados na luta, pensadores dos mais variados matiz
a seguranga e a resisténcia & opresso, como direitos fundamentai “partindo de pontos de vista diversos e até mesmo contraditéris%
especificava adiante que tais direitos teriam como Gnicos limites Propuseram-se a destruir a cidadela do absolutismo. Seus ideais e suas;
direitos semelhanies dos outros. . :'preoculaagaes néo se identificavam, senso pela bareira a superar. Unia-os
Quanto & propriedade, o art. 17 estabelecia seu cara 0 espirito destruidor das velhas convicgdes, embora suas . 1 pri
invioldvel ¢ sagrado, ressalvando apenas, a desapropriagao . ‘convicgdes fossem divergentes entre si. Anarquistas posii}iviptlas
necessidade publica, mediante prévia indenizagao. .Socialistas trouxeram as suas idéais antagénicas e as lang:aram c iras’
Verifica-se na Declaragio dos Direitos do Hom ‘absolutismo do direito de propriedade. A luta das idéias teve ?';]ﬂ o
nitidamente impresso o pensamento Kantiano. Kant observava q _“35 institui¢des dos homens, e a propriedade passou a ser bexo
denominagéo propriedade sé pode ser aplicada com justeza as coi sob éticas diversas. concebida
corpéreas, nAo aos atos ou as relagdes. A propriedade consistia, po,
para ele, no poderabsoluto sobre a coisa da qual se pode utilizar a bel-praz
potque nenhuma obrigagao se fem em relacao a ela. ' '
Em Rousseau, bem nitida prodominava a mesma idéia
damental. O cerne de suas preocupagdes era encontrar a férmula
permitisse proteger, com toda a forga comum, a pessoa e 0s bens.
cada associado, de modo que, unindo-se cada um a todos, 1
obedecesse sendio a si préprio, permanecendo tao livie como ante
Ao lado dessas influéncias filoséficas, contribufram pa
mesmo resultado os ensinamentos da escola fisiocratica, que aprege
a liberdade individual como um de seus cénones fundame
Admitindo cegamente a existéncia de uma ordem natural que 1@
os fendmenos econdmicos, como quaisquer oufros fendmen
condenavam formalmente a inteyvencio do governo na vida econon

. Destruidor por indole, o anarquismo preconizava o choqu
:fnolenjro com a realidade de todos os dias, procurando a tudo destr?aire
inclusive a propriedade. Advogavam seus tedricos, e entre ele;
Proudhon, que a propriedade era impossivel, pois nenhum governo
r_lenhurna economia politica, nenhuma administragio piblica poderi ’
Prosperar tendo por fundamento a propriedade. P
preponderanizi :1;:}15?0, segl.htint.jlo a dialética hegeliana, assinalou a
o ator econdmico no deserirolar da histéria e trouxe
. mo arma de luta do proletariado.

screvess l;iczi "Ma}r:_ife?t? Comun.ista“ elaborado por Marx e Engels,
. e lo ha; a Jst?rla da sociedade humana como a histéria da
brven meSh:eS ;’nins lvreshe iescravos, patricios e plebeus, senhores e
i ompanheiros, ou generalizando, opressores e

08, fangados uns conira 0s outros em uma luta sem tréguas
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Auguste Comte, a seu turno, fundador do positivismo,
acentuou, em sua obra "Systéme de Politique Positive”, o prineipt
segundo o qual ninguém possui outro direito sendo o de sempre cumpri

o seu dever.
Segundo este roteiro é que Léon Duguit apregoou a idéi

da propriedade-fungio social. Para ele, todo individuo tem a obrigacé
de cumprit, na sociedade, certa fungéo, de acordo com o posto qu
nela ocupa. Por conseguinte, o possuidor da riqueza, 6 pelo fato d
deté-la, deve realizar certas tarefas, que sé ele pode cumprir. 36 e
pode aumentar a riqueza geral, assegurar a satisfagéio das necessidades:
gerais, fazendo valer o capital que possui. Est, pois, socialment:
obrigado a cumprir determinadas tarefas e apenas na hipétese de cumpr
las serd protegido socialmente. A propriedade néo é j4 o direito subjetivo.
do proprietario, é a fungéo social do possuidor da riqueza. _

O sistema juridico da Declaragio dos Direitos do Home:
descansa na concepcio metafisica do direito subjetivo, mas o sistem
juridico dos povos moderncs tende a estabelecer-se sobye a comprovagao,
do fato da fungéo social que se impde aos individuos e aos grupos.

Segundo o mesire da Universidade de Bordeuax, a
concepcao puramente individualista do direito é téo artifictal quanto a:
concepgo metafisica do direito subjetivo. Como esta é um produto
histérico, teve seu valor em um determinado momento, mas nédo pod )
subsistir eternamente. Atualmente a propriedade nao figura como direit
intangivel ou absofuto. A propriedade existe e deve existir como condigéo
indispensavel da prosperidade e grandeza social, mas néo € um direit

€ uma fung¢éo social.
O proprietério, isto &, o possuidor de uma riqueza tem, pelo

fato de possuir esta riqueza, uma fungio social a cumprir. Se a cumpre,
seus atos de proprietario serdo protegidos. Se néo a cumpre, ou se 2
cumpre mal, por exemplo, nao cultivando seu solo, a intervengéo dos
governantes seré legitima, a fim de obrigé-lo a cumprir sua fungéo so-
cial de proprietario, que consiste em assegurar o emprego das riquezas.
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que possui,
3.2 - A relatividade dos direitos

Louis Josserand apregoa a relatividade dos direitos.

Enquanto que, para os juristas romanos o ato abusivo era
sobretudo o ato maliciose, tornou-se, atualmente, todo ato antifuncional
x:rale dizer, todo aquele contririo ao espirito de um direito determinado,
E preciso néio confundir os limites tragados ao dirwito, que sdo exteriores;
a teoria do abuso e de sua relatividade, que ocorre sempre que o direito
é exercido com desvio de finalidade.

O problema do abuso do direito nao se confunde com o da
sua limitagdo objetiva. A lei que assinala e demarca a esfora da livre
atividade do individuo ndo consagra a nogao do abuso de direito, nem
lhe imprime cunho de relatividade. O problema do abuso do dirr;ito é
pois, o da sua limitagao subjetiva, isto ¢, o da relatividade de seu prépric:

N ra -
conteddo, Assim, para a caracterizagdo do abuso de direito é necessario

que a lef considere como ato gerador de respansabilidade civil aquele

que, embora praticado dentro dos limites concretos do direito, exorbite

- 08 seus limites subjetivos.

O direito de prepriedade & uma das esferas gue mais se

‘Presta ao desenvolvimento da teoria da relatividade dos direitos. E foi
eXatamente por esse caminho que Josserand iniciou a construgé”\o de
.Sua doutrina. Direito egofsta, a0 menos na aparéncia, a propriedade
.fndiuidual ¢ destinada a satisfagdo do inferesse do proprietdrio. O
interesse sério e legitimo, contude, compele ao exame dos motivos c-los
_..atos praticados pelo proprietirio no exercicio de seus direitos de
Propriedade. Q critério do interesse sério e legitimo amolda-se as
_.ﬁecessidades sociais e d4 larga margem & jurisprudéncia para relativi

© direito de propriedade. o

Temos, portanto, a seguinte escala de limitagées do direito:

0 atos ilegais, que violam os limites objetivos do direito, que infringem
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a letra da lei; os atos abusivos, que nfo violam a letra da lei, da fungdo social da propriedade fincou sélidas raizes.

violam o seu espirito, a sua finalidade, transpondo seus limites subjetivos
os atos excessivos, exercidas nos termos da lei e dentro do espirito d
instituicdo, mas que provocam prejuizos excepcionais a terceiro
acarretando responsabilidade puramente objetiva, sem atengdo a

) 3.4 - O direito comparado

Abordaremos, agora, a propriedade sob a 6tica de sistemas
juridicos diversos.

Segundo as concepgdes do nacional-socialismo de Adolf
Hitler, o primeiro dever de todo cidadéo deveria ser trabalhar intelectual
ou corporalmente em prol do bem comum, exigindo-se para tanto, uma
reforma imobildria que contemplasse a permisséo de expropriacio sem
- indenizagéo do solo, para fins de interesse geral. O individuo ndo era
_tomado como pessoa isolada, mas apenas como membro da
. comunidade nacional. _ _
Nas palavras de Roger Bonnard, ¢ povo germanico teria
de desaparecer como individuos, porquanto um povo racista néo pode
. ser uma soma de individuos, mas sim uma totalidade que absorve e
;mula os individuos; a atividade destes deve orientar-se exclusivamente
tendo em vista os interesses coletivos, ndo lhes pedendo ser atiibuidos
direitos subjetivos, mas apenas status de membros da comunidade.
Esta doutrina geral teria, necessariamente, de refletir-se
; sqbre o direito de propriedade, assumindo este um carater nitidamente
ocial; a posigéo do proprietario seria protegida pelo Direito quando, e
penas quando, se harmonizasse com o espirito da comunidade.
_ Na Italia fascista, manteve-se a mesma idéia da propriedade
“fun¢ao-social. Considerando-se a iniciativa privada como o instrumento
fpais eficaz e (til para o interesse nacional, ficando ¢ organizador da

presa responsével, perante o Estado, pelo bom andamento da

Produgio.

requisito da culpa.

3.3 - A Constituicao de Weimax

Vem a ponto mencionar, inicialmente, a Constituigao so
cial-democratica de Weimar, de 11 de agosto de 1919, que marcou ur
dos primeiros passos fundamentais em direcdo & sedimentagdo d
principio da funcéo social ora sub examine.

Em seu art. 153, a Constituico de Weimar declara que
propriedade obriga e o seu uso e exercicioc devem ao mesmo temp
representar uma fungdo no interesse social, e preconiza no art. 1565, qu
o trato e a utilizacdo do solo é dever do proprietaric para com:
comunidade. '

Destarte, ampliando-se-thes os deveres, restringiram-se o
direitos, que o paragrafo 903 do Codigo Civil Germanico atribuira a
proprietario, salvo disposicio contriria da lei e salvo os direitos d

- terceiros.

A legislacéio ficou assim, habilitada, no dizer de Radbruct
a elevar do plano moral ao plane juridico, comunicando-lh
obrigatoriedade, esta garantia ou hipoteca social da propriedade. .
propriedade privada aparece hoje, como um campo de acdo livre
confiado pela coletividade & iniciativa privada do indiv{iduo, ma
confiado somente na expectativa de que este faca dela um uso socia
sob pena de lhe ser retirada, se essa expectativa ndo se verificar, Po
outras palavras: a propriedade passou a ser considerada um limitado .
condicional direito, perdendo as prerrogativas da sacralidade ¢ d
inviolabilidade. A Constituigio de Weimar durou pouco, mas a idéi

A Carta Del Lavoro, de 31 de abril de 1627, declarava em
_ u art. 72, in verbis:

"Lo Stato corporativo considera liniziativa privata nel
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nas leis, podendo estas subording-lo as restri¢des que exijam o interesse
e 0 equilibrio e conservagio da coletividade. E o que preceitua o art.
13 do citado Estatuto, in verbis: '

campo della produzione come o strumentio pi
efficace e pit utile nellinteresse della nazio
1 'organizzazzione privata della produzione esseny
una funzione de interesse nazionale, l'organizzato)
dellimpressa a responsabile dell'indirizzo de
produzione di fronte allo Stato”. '

"O exercicic dos pederes do proprietdrio é garantido
quando em harmonia com a natureza das coisas, o
interesse individual e a utilidade social expressa nas leis,
podendo estas sujeitd-lo as restricdes que sejam exigidas
pelo interesse piiblico e pelo equilibrio e conservagio da
coletividade. O vincule que liga o proprietario ao objeto
da propriedade é absoluto, sem prejuizo, porém, da
faculdade de expropriagéio, a qual s& pode ter lugar
mediante a garantia de uma justa indenizacdo, a fixar
nos termos das leis em vigosr”.

A nova Constitui¢do da Republica Italiana, de 22 d
dezembro de 1947, acentua o carater da fungdo social que tem
propriedade privada. E livre a iniciativa econdmica privada, mas na
pode desenvolver-se contratiamente a utilidade social, ou de mod
ocasionar prejuizo & seguranga, a liberdade ou & dignidade humana
propriedade privada é reconbecida e garantida por let, que the determ
os modos de aquisicio e os limites de gozo, com o objetivo de assequr
the a fungéo social e torna-la acessivel a todos. i

Na Espanha, o Fuerc del Trabajo estabelece norm

programéticas, evidenciando a fungéo social da propriedade priva
Preconiza o art. V, alinea 6%, que: :

Tais consideragbes tém estreita relagdo com o que j4
preceituara o art. 11 do mesmo diploma, isto 4, que a propriedade, o
capital e o trabalho desempenham uma funcéo social em regin;:e de
cooperagao econdmica e solidariedade.

J4 na Russia soviética, orientada pelds principios marxistas,
a propriedade individual foi minimizada ao extremo.

. . O Cédigo Civil sovistico de 1923 estabeleceu, em seu art.
_1 © principio de que "os direitos civis sdo protegidos pela lei salvo
quando sejam exercidos em um sentido contrario a seu destino
econdmico e social”, férmula reputada satisfatéria por Josserand para
elucidar sua teoria da relatividade dos direitos.

_ Preceituou o art. 21 do Cédigo Civil sovidtico que a terra &
Iféh1m6nio do Estado e ndo pode ser objeto de comércio privado, sendo
Ua posse adrmitida apenas a tftulo de gozo,

Através dessa ligeira andlise, de carater puramente objetiva,
_\Eode-se formar uma idéia das transformag&es juridicas por que passou
* Propriedade até nossos dias, que a conduzem a uma utilizacio cada
¢ mais direcionada ao atendimento das necessidades sociais.

"Es aspiracién del Estado arbitrar los med
conducentes para que la tierra, en condiciones justa
pase a ser de quienes directamente la explotan”

Vale salientar que o art. 555 do Cédigo Penal Espanh
comina pena a todo aquele que destrdi, inutiliza ou danifica uma ¢ois
que, embora propria, tenha utilidade social. '

Em Portugal, o Estatuto do Trabatho Nacional {Decreto
12 23.048, de 23 de setembro de 1933) estabelece que o exercicio dg
poderes de proprietario é garantido quando esteja em harmonia co
natureza das coisas, o interesse individual e a utilidade social express
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fora "freada por elementos reaciondrios(...)", apenas se refere & funcdo
social da propriedade, emseu art. 160, inciso Il sem, contudo, explicitar-lhe
o sentido ou dimensac.

O direito brasileiro sempre teve limitacées ao uso da
prepriedade. O Cédigo Civil mais as explicitou. Potém, uma coisa é o
- limite ao uso, elaborado milenarmente, ou sob a inspiracéo de regras

entre vizinhos, e outra, o limite que néo precisa do elemento conceitual

da vizinhanga, ou sequer, da proximidade. Bem-estar social 6, sem
-~ divida, conceito mais que vasto que o da vizinhanca, ou de proximidade.
Cumpre, porém, advertir que esse conceito nio outorga arbitrio ao
legisladot, pois ndo ¢ ele quem enuncia, segundo seu préprio talante,
juizos de valor, para limitar o uso da propriedade sob a invocagao do
bem-estar social.

O art. 160, inciso HI, ndo disse que a lei poderia limitar o
uso do direito de propriedade, devendo-se entender o preceito da
seguinte forma: "Q uso da propriedade é garantido dentro da lei "
Fixado o contetido do direito de propriedade, sabe-se até onde vai seu
exercicio, devendo-se extrair do art. 160, [l que o uso da propriedade
hd de ser compativel com o bem-estar social, pois se contra ele se
apresentar ha de ser desaprovado.

Mas a regra juridica ndo é somente programatica. Quem
quer que sofra prejuizo decorrente do mau uso que outrem da &
propriedade, malferindo ou mesmeo ameacando o bem-estar social, pode
Invocar o multicitado art. 160, 11, inclusive para as suas agbes
cominatérias. A fortiori, o legislador, percebendo que as leis penal,
civil e administrativa nio explicitam suficientemente, as espécies de
ofensa ao bem-estar social, pode e deve explicitd-las. Todavia, a
Invocagio ao art. 160, II] néo basta para que as regras juridicas que ¢le
elabore escapem ao controle judicial. A intervengdo do Estado é
subordinada & existéncia factual de dano ao bem-estar social.

Seja como for, pode a Justica indagar o que o legislador
¢considerou ofensa ao bem-estar social, e o que serd considerado

IV - EVOLUCAO CONSTITUCIONAL DO PRINCIPIO DA
FUNCAO SOCIAL NO BRASIL

No Diveito Constitucional Brasileiro, nota-se também leny
mas continua evolugdo da propriedade privada que, passo a pass
caminha do "individual” ao "social”, caminho esse dentro do qua
busca impor a propriedade o cumprimento adequado de sua fung
social. .

Com efeito, a preocupagio evidente do legislati
constituinte de 1967 ¢ 1988, com o adequado uso da propriedade pa
que ela cumpra plenamente sua funcio social é ¢ resultado da gradati
e constante evolugio do esbago do principio em alusdo, cujo adven
deu-se ainda sob a égide Carta Constituicional de 1934, que prescre
em seu art. 113:

"E garantido o direito de propriedade, que na
podera ser exercido contra interesse social ¢
coletivo, na forma que a lei determina”.

A Constituicao Federal de 1937, a seu turmo, contemplot
o no art. 122, que assim dispunha: :

"0 seu conteGdo e os seus limites serdo definid:
nas leis que lhe regularam o exercicio".

A Constituicho de 1946, inspirada na Carta de Weim
prescrevedy, em seu art. 147, que:

"0 uso da propriedade serd condicionado ao bem

estar social. A lei poderd promover a jusf

distribuicdo da propriedade, com igual oportunidad

para todos".

A Constituicgo de 1967, que conscante Pontes de Mirand
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suficiente a caracterizar a necessidade de edigdo de norm
infraconstituicionais. Ademais, o conceito de bem-estar social ¢ ass
largo, e certamente estd inserido implicitamente nas dimensées d
"fungfo social da propriedade”.

No Texto Constitucional de 1988, a expressiio, fungio social;
prescrita no art. 52, inciso XXIII, além de opor-se & funcéo individual:
inequivocamente ultrapassada, designa realidade rica de significado
ao indicar o uso pleno tanto para o imével urbano quanto para o imow.
rural. Leciona o mestre Alfredo Buzaid, que "negando o diteito subjetivo;
a propriedade é considerada em sua funcdo social, devendo o podey
phblico reguld-la de modo gue produza o melhor rendimento em
beneficio de todos” {in, Da Agio Renovatdria, 1958, 2% ed., vol. L
pags.16/17).

Anogéo de fungdo social, aplicada a propriedade, torna-s
clara qguando se estuda a desapropriagio por interesse social. O Estado
desapropria iméveis por interesse social, quando esses iméveis, por
serem improdutivos, ficam inertes, deixando de servir a um grande
ndmero de pessoas, ou quande, mesmo ndo inertes, poderdo servir a
maior nlimero de pessoas. _

Cumpre salientar que o princfpio da fungdo social da
propriedade nao se confunde com os sistemas de limitacdo da
propriedade, que dizem respeito ao exercicio do direito, ao proprietari
a estrutura do direito, enfim & propriedade.

A implementagdo da fungdo social & propriedade é sem
duivida um processo longo e complexo, consoante defendeu Karl Renne
pois a fungdo social se modifica com as mudangas na relagio de
produgaoe. Em face disto, toda vez que mudam as relagdes de produca
transforma-se a estrutura interna do conceito de propriedade, de tal
sorte que ao estabelecer que a propriedade atenderia a sua funcé
social mormente quando repufou tal principio inerente & arde
econbmica {art. 170, incisos Il e I}, a Constituicdo ndo estav
simplesmente preotdenando fundarnentos as limitacdes, obrigacbes e

6nus referente & propriedade privada; estava buscando, também,
assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da justia so-
cial.

A norma que contém o principio da fun¢io social da
propriedade incide imediatamente, isto &, tem aplicabilidade imediata,
como 0 880 todos os principios constitucionais. A prépria jurisprudéncia
“assim ja o reconhece. Com efeito, o principio da funcéo social, no dizer
de Pedro Collado, "introduziu, na esfera interna do direito de
. propriedade, um interesse que pode ndo coincidir com o proprietario e
- que, em todo caso, & estranho ao mesmo",

: Saliente-se, entrementes, que se é certo o vigor do principio
. da fun¢éo social, no mesmo azo ha que se refletiy que ele nao autoriza
- a supresséo, via legislativa, da instituigéio da propriedade privada.

N
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A SUPREMACIA DA CONSTITUICA ILA - NOCOES DE CONSTITUICAO
Rosaura Brito Bastos Pinto Mart

Procuradora do Municipio de Fortale
Professora da UNIFO)

.1 - Acepcoes do vocabulario

Sempre que os doutrinadores propSem-se a falar sobre
onstituicio, referem-se aos vérios significados que a palavra designa.
osé Afonso alude acs seguintes: "a) conjunto dos elementos essenciais
e alguma coisa: a gonstifuicdo do universo, a constituicio dos corpos
slidos; b) temperamento, compleicao do corpo humano: uma
constituicdo psicoldgica explosiva, uma constituicio robusta; c)
organizacio, formagao: a constituicdo de uma assemnbléia, a constituicio
de uma comissao; d) o ato de estabelecer juridicamente: a constituicio
de dote, de renda, de uma sociedade anénima; e) conjunto de normas
que regem uma corporagdo, uma instituigdo: a constituicdo da
propriedade; f) a lei fundamental de um Estado"y. Conclui ainda o
mesmo autor que "todas essas acepgbes sdo analbgicas. Exprimem,
todes, a idéia de modo de ser de_alguma coisa e, por extensdo, de
érganizagao interna de seres e entidades. Nesse sentido é que se diz
que todo Estado tem constituicio, que é o simples modo de ser do
Estado”. J4 Celso  assevera que podemos tomar também a palavra
onstituicao em muitos sentidos. Num sentido muito amplo, atécnico e
néo-cientifico, seria a particular estrutura de qualquer coisa ou sua
Mmaneira de ser. Assim pode-se falar em constituicdo de uma cadeira,
€ um planeta ou mesmo do homem. Num segundo aspecto terfamos

consiituicho em sentido material que seria o "conjunto de forcas
politicas, econémicas, ideoldgicas, que configuram a particular maneira
eser de um Estade”. Lembra o autor que "embora mantenha relagdes
.€0m o ordenamento juridico a ela aplicdvel, esta realidade com ele néo

-Se confunde. Ela ¢ do universo do ser, e niac do dever ser do qual o
—_—

SILv, José Afonso da, Curse de Dirsito Constitucional Pesitivo, S0 Paulo, R.T. 1990, p.37

YBASTOS, Cefso Ribeiro, Curso de Direito Constitycional Séo Patrio, Sarava, 1996, p.p.386 39,
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I - INTRODUCAO

Este trabalho se propde a fazer um breve comentério sob
a supremacia constitucional, tema de inegdvel importancia para o Diret
Pablico. Nao temos nem de longe a pretensio de fazer urna exautati
pesquisa, mas, ao contrédtio, procuraremos fazer o estude leve, simple
que n&o enfade o leifor e que traga um pouco do que hé de ma
importante e recente sobre o assunto.

E um tema apaixonante, sem didvida, e que pode ser
abordado sob os mais variados aspectos. Temos certeza que muito faltara
ser dito, mas, o mais importante em pesquisa, sobretudo. pesquisa
juridica, é o despertar da discussao.
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direito faz parte”. Num sentido substancial constituigéo serd o conju
de normas estriturais de uma sociedade politica; um complex
normas juridicas fundamentais, escritas ou néo, capaz de tragar link
mestras de um dado ordenamento juridico. Sob o aspecto form:
constituicéio seria um conjuntc de normas legislativas que se d1stmgu'
das nac constitucionais em razao de serem produzidas por um pro
legislativo mais dificultoso, vale dizer um processo formativo mais ard
e solene. N&o custa destacar que pedem existir normas constitucio
apenas sob o aspecto formal. Segundo o autor, "isto ocorre em tod
aqueles casos em que determinadas regras juridicas, de natureza n
substancialmente constitucional, tenham sido inseridas na constitu
em sentido fornal, para obter aquela tutela especial e tipica_
constituicho”.

dada coletividade, uma posigao de supremacia: sio o fundamehto de
validade de todas as demais normas, mas elas,:em si mMesmas;,”
-extraem sua-validade de nenhuma norma superior-de..d;rel_ta.imsihvb’fg )

A, 3 - ANorma hipo_téticn fandamental
Ac imaginarmos a ordem _]Lll‘ldl(.‘a sob a forma de uma: :
piramide em que cada degrau encontra seu fundamento: naquele que -
The ¢ imediatamente superior e assim sucessivamente, vamos: chegar':- f
ao topo da pirdmide que é.a constituicio. Dai podemos: pergunta g
agora? De onde a Constituicao, que est4 situada no topo da. plram;de .
tetira sua validade? Ao questionar sobre o que fundamentaria a proprla -
constifui¢do, Kelsen formula a sua teoria da norma ‘hipotética funda- .-
mental, apoiada em um rigor metodolégico. de sua teoria pura" d@u""

direito, que o levou a considerar como sendo o objeto da ciéncia: Jundlca S
apenas a sua dlmensao noymativa. Dessa forma Kelsen entendeu que,

A.2 - Fundamento de validade do ordenamento juridico

Vamos encontrar sélida elaboragio sobre esse tema na ob
de Hans Kelsen, Teoria Pura do Direito, Ao referir-se sobre estrutii
escalonada da ordem juridica, Kelsen afirma que uma norma somer
encontra validade em outra norma que lhe é hierarquicamente superi
e que estabelece como aquela deve ser produzida. Daf inferimos g
ordenamento juridico ndo seria um sistema de normas situadas nu
mesmo patamar, mas, em diferentes niveis ou degraus. Surge assir
idéia bastante disserninada nos estudos juridicos, da estrutura escalon
ou "piramidal’das normas de um mesmo sistema juridico, no qual ca
norma haure sua validade de outra situada em planc mais elevad
em cujo topo situa-se a constituicae, a fundamentar, em tal posica
validade de todas as demais normas desse sistema 3; . "Isto nos forne
os elementos para a primeira nogao de constituicio, tibutéria da idé
de que as normas constitucionais sdo aquelas que ocupam, do po
de vista do direito positivo, vale dizer, do direito cumprido por un

no proprlo ordena mento ]undxco Tal norma nio é pos:twa ou posta
mas, uma norma pressupasta pelo ordenamente juridico. . gk
- "Podemos afirmar que as normas constitucionais sfioaguelas”
que ocupam do ponto de vista do direito positivo, do direito cunibndo
por uma dada coletividade: uma posigao de supremacia constltuem a -
fundamento de validade de todas as demais normas, entretanto, elas ‘
em si mesmas, ndo tiram sua validade de uma norma supetior de clirelto
Positivo”.g Tivém sua validade de uma norma imagindria, metajudl,cmrra
que ¢ a norma hipotética fundamental... : '

% Bast Bastos, Celse Ribeiro. Op. oil, P33,

¥ Marfms Aqueds Passos Rodrigues. ‘Supremacii da Consﬂtu!gg"g, Qogtrofe g’_e

ot de das Leis. Fortaleza, IOCE, 1982, b 40.

3/ Kefsen, Hans. Tearia Pura do Direito. Coitmbra, Aménio Amado, 1974, §5 34 ¢
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Com muita propriedade esclarece Maria Helena & que "
norma hipotética fundamental ¢ uma hipotése l6gica indispensavel par.
que a ciéncia juridica possa considerar o direito como um sistema di
normas validas, sendo que todas as proposigdes, com a referida ciénci;
descreve seu objeto, estéo fundadas sobre o suposto de gue a norm;
basica ¢ valida. A norma basica ou norma hipotética fundamental na
é um norma positiva, pois, néo ¢ estatuida pelo orgéo da comunidad
juridica, logo, ndo prescreve obrigagdes, nem confere direitos. E uri
norma pensada pelo jurista como pressuposto logicamente indispenséve
para a cognoscibilidade do direito. Pode-se dizer que a norma hipotétic
fundamental é mefajuridica no sentido de ndo ser uma norma positiva
criada por um ato de vontade de um orgéo juridico, e sim uma noym
pressuposta no pensamento juridico. Por néo ser positiva, ela né
pertence ao sistema, sendo até mesmo anterior a ele, que dela depende
Fora do sisterna tem a norma bésica uma fungdo postulatéria, po
consistir no ponto de partida necessério & investigagao juridico-cientifica
Todavia, a norma hipotética fundamental é juridica no sentido de
fungdes juridicas relevantes, tais como a de fundamentar a validad
objetiva do significado subjetivo dos atos de vontade criadores da norrlﬁ_'
e a fundamentar a unidade de uma pluralidade de normas. Dentro d
sistema tem ela a funcdo duplamente constitutiva: a de dar unidade e
de dar validade a um sistema de normas”.

 significa que em caso de conflito ou choque entre duas normas, prevalece
~aque se enconira em posigao superior. Desse simples raciocinio & f4cil
~concluir sobre a hierarquia que existe das normas constitucionais sobre
aquelas infraconstitucionais, que na estrutura escalonada da ordem
juridica encontram-se em posi¢éo inferior, posto que, como vimos, a
Constitui¢ao encontra-se no topo da pitdmide do ordenamento juridico.
| Vimos também que além da posiciio hierdrquica superior
_ das normas constitucionais, estas também possuem um regime especial
para sua produgao e modificagéo. "Nos pafses que adotam tfonstituigées
formais, caracterizadas, como visto, por um processo de elaboragio
‘mais dificultoso que o previsto para as leis ordinarias, assim como por
urn regime juridico constitucional, dd-se em razio deste proprio regime

_jurl’dico uma ascendéncia, uma superioridade, uma maior importancia

em favor das regras por ele beneficiadas, de tal maneira que elas passam

aconformary, a moldar, a fungir a seus férreos principios toda a atividade

_juridica do seu sisterna.

| -.Qualquer ato juridico de natureza infra-constitucional

Ipadeceré do supremo vicio de ilegalidade, o qual, no caso, em razéo de
ser praticado contra a Lei Maiot, denomina-se inconstitucionalidade” 7

- Classificacao das Constituigoes
B - Posicao hierdrquica superior das normas constitucionais

. A classifica¢do das constituicées tem uma variagao
ignificativa na doutrina. Pensamos ser necessario fazer refexéncia a tal

De tudo gue abordameos até entao sobre fundamento d
issunfo em nosso trabaltho para que haja uma perfeita compreensio

validade do ordenamento juridico e da constitui¢ao, inferimos um
nogdo de hierarquia. Vimos que as normas juridicas encontram-sé
escalonadas hierarquicamente e que cada uma encontra sua validads
na que lhe é imediatamente supetior. Esta submissée cu subordinagés

do nosso tema principal que ¢ a supremacia da constituicao. Decidimos
ar preferéncia & classificacio de José Afonso &, por ser além de
Qﬁdarecedora, simples e completa. O autor aponta, para classifica-las,

I BASTOS, Celsa Ribsiro. op. oit, p.p. 40 2 41
SILVA, José Afonso ds. ab. Cit p.0. 40 e 42

6/ DINIZ, Maria Helena. Compéndio de introdtigBo & Ciéneia do Direfto. 580 Paulo, Saraiva,
1991, p.116.
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0s seguintes aspectos: quanto ao conteddo, a forma, ao modo:
elaboragdo, a origem e a estabilidade. Segundo o mesmo, quant
contetido as Constituicdes podem, ser materiais ou formais, sendo
a Constituicdo pode ser material em sentido amplo ou escrito.
primeiro, identifica-se com a organizacio total do Estado, com regi
politico. No segundo, designa as normas constitucionais escritas
costumeiras, inseridas ou ndo num documento escrita que regulan
estrutura do Estado,a organizacdo de seus érgaos e os direi
fundamentais”. Constituicdc formal € o conjunto de normas basicas:
Estado reduzidas a um documento solenemente formulado. Quani
forma: escritc é aquele documento constitucional codifica
sistematizado num dnico texto. Néo escrita € a constituiga
consuetudindria, fruto dos costumes, jurisprudéncia, convengdes e tex
constitucionais, esparsos. (Ex.: Constituigao Inglesa). Quanto ao mod
de elaboracdo temos as nogdes de constituicic dogmética e histéy
que podem ser associadas as de escrita e ndo escritas, pois, a dogmat
é sempre escrita e sistematiza os dogmas juridico-politicos do memen
A histérica ou costumeira néo é escrita, mas, resultado de um lon
evoluir das tradigbes que se cristalizam como as normas fundamentais
Podem ser ainda quanto & origem as constituicdes popular
(demacraticas ou promulgadas) ou outorgadas (impostas). As popula
sa0 frutos de um poder constituinte legitimo e as outorgadas sdo imposta
sem aquiescéncia popular. '

Chegamos, enfim, ao critério mais relevante para"_:
desenvolvimento do nosso trabalho: o critério da estabilidade. Segunde
este, as constituigoes sao rigidas ou flexiveis. (O autor refere-se ainda a
semi-rigidas, ¢ que consideramos de somenos importancia). Rigida
s@o aquelas que somente podem ser alteradas por procedimento
especiais, enquanto que as flexiveis podem ser livremente alteradas
semelhante as leis ordinarias. E desnecessario observar que desse critéri
decorre a estabilidade das instituigdes estatais. Importante também .
lembrar qua "a establidade das constituigdes néo deve ser absoluta

nao pode significar imutabilidade. Néo ha constituicao imutével diante
da realidade social cambiante, pois, ndo ¢ ela apenas um instrumento
de ordem, mas deverd sé-lo, também, de progresso social. Deve-se
ssegurar certa estabilidade constitucional, certa permanéncia e
durabilidade das instituigies, mas, sem prejuizo da constante, tanto
quanto possivel, perfeita adaptacio das constituicdes &s exigéncias do
progresso, da evolucfio e do bein estar social. A rigidez relativa constitui
técnica capaz de manter a ambas as exigéncias, permitindo emendas,
reformas e revisdes, para adaptar as normas constitucionais 3s novas
ecessidades sociais, mas, impondo processo especial e mais dificil para
essas modificagbes formais, que o admitido para a alteracio da legislagao
rdindria, & (MEIRELES TEIXEIRA, Licdes Apostiladas).

Relevante existente no Direito Constitucional é o de associar
-constituicdo escrita & rigida ou costumeira a flexivel, como se tais
:.__conceitos fossem conespondentes. E a correspondéncia desejada por
‘James Bryce em seu "Constituciones Flexibles y Constitucione Rigidas,
Meéxico, 1960". Agueda Passos 10, citando Mcbain em Pinfo Ferreira,
coloca alguns argumentos pelos quais tal correspondéncia nao procede.

conservadora e tradicionalista de um povo apegado aos seus costumes
e fradigdes, a um passado glorioso e cheio de lances heréicos, o pesc
da sua histéria atua poderosamente na conservacio intransigente das
Sutas instituigbes basicas". Depois que "a evolugdo do regime
f:onstitucional britdnico é bastante lenta, tem permanecido ele quase
inalterado no dltime século, excegio das modificées sofridas no tocante
:\ a intencéo do sufrdgio eleitoral,da restricdo progressiva do poder da
Cémara dos Lordes em beneficio dos Comuns, ou das relagdes da
nglaterra com certas coldnias, que passaram a categoria de "Dorninions".
POr fim que "ac lado disso, prosegue Mcbain, ha uma extraordinsia
Instabilidade das constituighes escritas, em periodos de arises econémica

tl

L SILVA, José Afonso da, Ob. Git. p, 42.
0/ MARTINS, Agueda Passos Rodrigues, Op. Cit, p. 48,
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ou em paises nao amadurecidos devidamente para a vida politica
onde as constituigbes séo apenas "instrumentos maledveis"nas mac:
dos grupos de admiradores e seguidores de alguém e de grup
politicos”. Nao é preciso muito esfogo de raciocinio para relacio
este dltimo argumento com o que acontece no Brasil e em outros pai
da América Latina.

Do exposto percebe-se que ndo se deve confudir conceito
que sdo essencialmente distintos. Constituicdio escrita ndo significa
necessariamente rigida, nem histérica, necessariamente flexivel. A
constituiches sdo flexiveis quando podem ser modificadas ou mes
elaboradas pelo mesmo processo das leis ordindrias e sao rigid
quando exigem processos mais solenes e formais para elaboracio ot
revisdo das normas constitucionais.

O nosso sistema constitucional consagra, & semelhanga
do norte-americano o principio da supremacia da constituigio escrit:
e rigida, cujas normas nic podem ser modificadas ou elaboradas se
ndo por um poder constituinte, Tem se formado em ambos os pafs
importante doutrina a esse respeito, tendente a fazer juridicament:
efetivo o principio constitucional, quando os tribunais devem negat
aplicacio a qualquer norma violadora da constituicao. Nos Estados
Unidos tal doutrina foi consagrada desde o célebre caso Marbury
Madison, quando naquela ocaisdo o Juiz Marshal sentenciou: "
poderes da legislatura sdao definidos e limitados; e para nao sere
deturpados ou esquecidos, a constituicao & escrita. Com que fim seriart
os pederes limitados, com o fim seriam as limitacdes escritas, se o
limites pudessem., a qualguer momento, ser viclados por aqueles que
os deve conter? A Constituigdo & uma lei suprema e soberana, ndo
susceptivel de ser modificada por meios ordindrios, ou estd no nive
das leis ordindrias, e com fodas as outras leis, pode ser modificad
quando a legislatura aprouver modificd-la. Se a primeira parte da
alternativa é a correta, uma lei contrdria a constituicio ndo é lei; se &
segunda & a cometa, entdo as constituicdes escritas sdo tentativas

‘absurdas de parte do povo, para limitar um poder que, por sua natureza
mesma, ndo pode ser limitado... Certamente todos os povos que
possuem constituicSes escritas consideram as mesmas como a lei fun-
damental e suprema da Nagao, e, "ipso facts", admitem a teoria de que
.ﬂm ato de legislatura contrario & constituigdo é nulo, Esta teoria &
essencialmente ligada as constituigbes escritas, e, em consequéncia, esta
corte deve considerd-la um dos principios fundamentais da sociedade. .
Se duas leis colidem, os Tribunais devem decidir como serdo aplicadas”

Maria Helena 12, no mesmo raciocinio, assevera que "¢
realmente nas constituigbes rigidas que se pode verificar a superioridade
da norma constitucional criada pelo constituinte, relativamente aquelas
elaboradas pelos demais Srgdos. Por tal razio Wilson Accioli chega a
firmar que, como consequéncia da teotia das constituigdes rigidas surge
que se denomina supralegalidade constifucional. Pondera Paulo
Banavides que, na rigidez constitucional "yesulta a superioridade da lei
onstitucional, obra do poder constituinte, sobre a lei ordinéria, simples
o poder constituido, um poder inferior de competéncia limitada pela
-constituicdo mesma”.
_ Como podemos observar, é bastante sélida a doutrina na
Upremacia constitucional apoiada na rigidez e sua forma escrita. Cumpre
bservar, todavia, ou pelo menos lembrar, que tal rigidez & sempre
lativa; ou seja, rigidez néo significa imutabilidade. E o que observa
anotilho 13/: "a estrututa dindmica de uma lej fundamental aponta
Para a necessidade de aberturas, pois, caso contrario, a excessiva rigidez
do texto constitucional conduz a distanciagho das normas perante o

11/
gWBEAﬂ;D, A Charles. A suprema Carte e 2 Consituipdio, RJ Forense, 1965, p.p, 115 8 117,
1SBER, Brent Can. Decisées Histirics da Conte Suprema, RJ Forense, 1964 pp.08ai14

VALCANTE, Themistacles Branddo i
. Da Con 8 Consfiuconalidade, RJ, Forense,
1966, pp 50 55; in: MARYINS, Agueda Passos Rodrigues, Op. Cit p.p. 52 8 53.

12 o j onsfituicéo Federal e s ;

Tie 15'2, Maria Melana. A Constityicdo Fedaral e eus efeftos, S3o Paulo, Saraiva, 1991, p.p.
LY CANOTH 44 : im Gomes. Direifo Constitucionaj mei

7o NOTILHO, José Joaguim Gomes. D onstitucional, Coimbra, Almeidina, 1989, n.p.
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"metabolismo social'{...) hd que tornar possivel, sobretudo a adeg ua
temporal da constituicio, assumindo aqui primacial relevo
instrumentos de revisdo constitucional”. Pelo que se depreende
comentério do mesmo portuguds, o principio, da suprem
constitucional envolve a questao de sua reforma, para que os os t
constitucionais passam, ao longe do tempo, adequar-se & realid
mutante. "Porém, tal mudanga constitucional deverd seguii
formalidades prescritas pela prépria constituicae. Eis o motivo pelo
a constituicio admite o poder de emendalibilidade dentro de ce
limites, como o respeito & federagéo; ao voto direto, secreto universy
periédico; & separacao de poderes € aos direitos e garantias fundame
(CF, art. 60 § 42), desde que a reforma néo se dé durante a vigénci
intervencao federal, de estado de defesa ou sitio (CF, art. 60, § 12

- é elaborado por autoridade incompetente ou em desobediéncia ao
processo legislativo. Material, quando o contedide de uma norma &
contrario aos preceitos constitucionais. A inconstitucionalidade por
omissao ocorre quando ndo sao praticados os atos necessarios a tornar
s plenamente aplicavel norma constitucional. O § 22 do art. 103 da
Constituicio Federal manda que "declarada a inconstitucionalidade por
omissao de medida para tornar efetiva norma constitucional, serd dada
ciéncia (grifo nosso) ao poder competente para a adogdo das
- providéncias necessdrias e, em se tratando de 6rgao administrativo,
para fazé-lo em trinta dias”. A mera ciéncia revela-se, sem divida,
ineficaz. José Afonso 13 sugeriu que a sentenga que reconhecesse a
omisséo inconstitucional ja pudesse dispor normativamente sobre a
- matéria até que a omissdo legislativa fosse suprida. Particulamente,
defendemos que o legislativo deveria ser responsavel civilmente pelos
: danos decorrentes de inconstitucionalidade por omissao. Esta idéia,
- entretanto, encontra-se com mais profundidade em outro trabalho nosso
A Responsabilidade Civil do Estado Legislador).

D - Defesa da supremacia constitucional

D.1 - lnstrumentos e garantias

(a) Controle de Constitucionalidade

b) Mandado de Injungio; Habeas Corpus;
Mandado de Seguranca, inclusive coletivo; Ha-
beas Data e Acdo Popular.

Se admitimos o principio da supremacia constitucio
devemos admitir também que todas as situagdes juridicas dev
conformar-se com a Constituicio Federal. Esta, pois, atuaime
prescreve duas formas de inconstitucionalidade: por agéo e por omiss
A inconstitucionalidade por acéo ¢é decorréncia do principi
compatibilidade vertical, que significa que as normas de grau inferi
devem compatibilizar-se com as de grau superior. Normas contrari
constituicao sao invalidas, pois, a incompatibilidade vertical resolvi
em favor das normas de grau superior. Tal inconstitucionalidade pog
ocorrer sob os aspectos formal ou material. Formal quando um pre

Em qualquer trabalho que se dedigue a abordar a
fsupremacia constitucional, é especialmente relevante mencionar o papel
das garantias de direitos. A Constituicio Federa! brasileira de 1088 traz,
‘m das garantias do direito antetior, novas salvaguardas que o
Constituinte achou por bem acrescentar, o que, sequndo Ritinha 16/, denota

¥ SiLva, voss Afonso. Op. Cit, p. 47.

GE ORGAKILAS, Ritinha A, Steverson ¢ outres. Censtituicao de 1988. | egitimidade, Vigéncia

~icacia. Sypremacia, Sio Faulo, Alias, 1989, p. 110,

14/ DINIZ, Maria Helens, Op. Cit, p.15.
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(uma avidez de exercicio de direitos e, provavelmente o pressentimer
de uma forte exacerbagao de conflites de interesses antagdnicos, i
constitucionalmente protegidos”. A autora observa ainda que "varic
dispositivos do art. 5¢ - bem como de todo o corpo da constituich
proclamam, ainda que indiretamente, a sua supre macia, m
entendemos que aqueles epigrafados neste topico merecem citagéo lite
terido em vista seu conteddo de defersores, ainda que formais, de direite
constitucionalmente protegidos e, consequentemente, da propria efic
ou supremacia constitucional’.

‘Nem o Governo Federal, nem os governos dos Estados, nem os dos
‘Municipios ou do Distrito Federal séo soberanos, porque todos sao
limitados, expressa ou implicitamente, pelas normas positivas daquela
lei fundamental. Exercem suas atribuicSes nos termos nela
estabelecidos"15/.

D.3 - Supremo Tribunal Federal: guardiao da Constituicio

O Supremo Tribunal Federal é o érgio méximo do Poder
dudicidrio Brasileiro. Seu papel maior é velar pelo respeito & Constituicao
e sua unidade substancial em todo o territéric brasileiro e, além disso,
encabe¢a o Poder Judicidric inclusive em questdes sem conotagao
constitucional. Apesar de tdo nobre funco, de proteger a Lei Maior, o
Supremo Tribunal Federal nac é apenas corte constitucional, mas,
discute, também, em muitos casos, questdes de direito comum (0 que
vem a ser criticado por alguns juristas de escol, como ¢ o caso do
eminente professor Carlos Mario da Silva Velloso 19 "Assuma a
onstituico o que desejou, o que quis: que seja o Supremo Tribunal
Federal corte constitucional, guardifio maior da Constituigéio, e que seja
Superior Tribunal de Justica a corte de direito federal comum, guardifo
maior da lei federal comum na federacsio brasileira. Para que isto ocorra
evem ser retiradas da competéncia do Supremo Tribunal as questées:
ure?xmente de direito comum, estejam estas na sua competéncia
gindtia oy na sua competéncia recursal ordinaria").
No exercicio do papel de guardido da Constituicio, cabe-lhe
lgar: (a) a agao declaratéria de inconstitucionalidade de lei ou ato
_ Ormativo federal ou estadual perante a Constituigao Federal (inc. I, a),

clusive por omissao {art. 103, § 22 ); (b) o recurso extraordinario

‘Nterposto con is¢ i i iti

tra decisGes que contrariarem dispositivo constitucional,
_xjﬁf’ﬁga, José Afense da, op. cit., p. 45.
- 030, Cartos Mario da Siva, "0 Superior Tribunal de Justica na Constituledo” Revi
%‘@m n® 28, S0 Paulo, AASP, 1989, p.21. e ne Constiulgho’ euste do

Grinover, Ada Pellegrini & outros. Teeria Geral do Progressa. Sao Paule, RT 1691 P50,

D.2 - Agentes estatais ¢ o cumprimente da Constituicao

Varios sao os momentos da vigente Constituigio Brasile!
em que sua supremacia é consagrada afravés de arfigos que determina
a obrigatoriedade do cumprimento da mesma pelos agentes, com
por exemplo, o art, 12 do Ato das Disposigtes Constitucionais Transité
que prescreve que "0 Presidente da Repablica, o Presidente do S
premo Tribunal Federal e 0s membros do Congresso Nacional presta
o compromisso de manter, defendey e cumprir a Constituigéo, no at
na data de sua promulgaciio”. Podemos enumerar ainda muitos ou ;
artigos, come o art. 85, que considera crime de responsabilidade
atos do Presidente da Repfiblica que atentem contra a Constituig
" Federal. O art.86, inclusive, "determina o afastamento do Presiden
da Reptiblica a0 ser instaurado pelo Senado processo contra ele p
crime de resonsabilidade, consagrado formalmente, entre nds, o insti
importado do impeachment (na Constituico norte-americana, conforr
art. I, Segéo 2, item 5 e Segéo 3, itens 6 e 7) "17.

Como vemos, séndo nossa constituicao a tei fundament
e suprema do Estado brasileiro, "toda autoridade sé nela encor
fundamento e s6 ela confere poderes e competéncias governamentais

17/ GEORGAKILAS, Rilinha A, Steverson e outros. Op. CIt, p. 115

338
190




g

REVISTA DA PROCURADORIA GERAL DO MUNICIFIO » FORTALEZA - CEARA
REVISTA DA FROCURADORIA GERAL DO MUNICIPIO - FORTALEZA - CEARA

“de cumpri-la; e se alguém com isso se sentir prejudicado, que entre co

ou declararem a inconstitucionalidade de tratado ou lei federal
julgarem vélida lei ou ato do govemo local contestado em face
Constituigio (art, 102, inc. II[, a, b e ¢}; (c} o mandado de injunc
contra o Presidente da Repudblica ou outras autoridades federais,

a efetividade dos direitos e liberdades constitucionais étc. (art. 102, i

I, g, c/c art. 15, inciso 71).
Quanto ac jugamento de inconstitucionalidade de le

ato normativo municipal (Lei Organica), a Constituicdo Fede
aparentemente se omite sobre tal competéncia (art. 102, inc. I, a}, m
a melhor doutrina entende que em caso de norma da Lei Organica g
venha a contrariar preceitos constitucionais, o Executivo deve exim

11 - CONCLUSAO

Apébs esse breve passeic pela doutrina da supremacia
 constitucional, podemos concluir que tal idéia diz respeito a um principio
- de fundamental importancia para a estabilidade social. O ‘principio da
“Supremacia da Constituiggo que, no dizer de Pinto Ferreira, "é reputado
.como uma pedra angular, em que assenta o edificio do moderno direito
politico”. Significa que a Constituigao se coloca no véritice do sisterna
juridico do pais, a que confere validade, e que todos os poderes estatais
sdo legitimos na medida em que ela os reconheca e na proporgio por
‘ela distribuidos. E enfim, a lei suprema do Estado, pois, é nela que se
encontram a prépria estruturagdo deste e a organizacio de seus orgaos;
é nela que se acham as normas fundamentais do Estado, e s6 nisso se
notard sua superioridade em relagao as demais normas juridicas” 2z,

processo judicial; oportunidade em que o EXEClltlUO arglitd
inconstitucionalidade da norma, como via de defesa (..."por via
excecao ou incidental, segundo a qual cabe ac demandado argii
inconstitucionalidade, quando apresenta sua defesa num caso conc .
isto 8, num processo propesto contra ele; por isso, ¢ também chamag
controle concreto”. José Afonso da Silva, 1990}, podendo, assi
questao chegar até o Supremo Tribunal Federal.

Est4 &, portanto, a miss&o precipua do Supremo Tribunal Feder
"Antes mesmo que a Constituicao de 1891 fosse promulgada, a lel g
instituiu a Justica Federal ja deferia ao Supremo Tribunal Federal,
que veio a ser confirmado depois na famosa Lei n? 221, o sentido
guarda da Constituigio: de fazer prevalecer a Constituicao sobre’
normas ordindrias, sobre a modernamente chamada legislacaa
infraconstitucional, que lhe fosse posta em confronto” 2/, sendo, assi
um importante agente na defesa da supremacia constitucional.
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O IPTU E A IMUNIDADE TRIBUTARIA DOS TEMPOS.

José Vidal Silva Neto
Procurador do Municipio de Fortaleza.

Sumério:_[ - Introdugéo; 11 - Relaco juridica
tributaria o relacdo Aimunitéria; II] -
Descabimento da acso quando tenda a
obter declaracio de relagio juridica em tese;
IV - Aplicacio integral das rendas
provenientes dos templos no territério
nacional. V - Conclusio.

I- INTRODUCAO.

Nossa dissertagio objetiva, fundamentalmente, demonstrar
Impossibilidade do contribuinte eximir-se, ad aeternum, de obrigacdes
tidicas tributarias, rogando, em sede de acio declaratéria, a afirmacio

Munidade em abstrato, que, desta forma, j4 se encontra assegurada
2 Constituicgo. Ao conteatio, a declaragéo de imunidade, para atingir

us fins, deve ser matesializada num periodo definido de tributago e
abarcar umna quantidade delimitada de relagbes juridicas. Descabida
uela, portante, quando visa obtengéo de declara¢do de vinculo emn
€.

Ao mesmo tempo, almeja-se tecer algumas consideracSes
#Speito da exigéncia implicitamente contida na Constity
hsistente na necessidade de aplicagéo dos ganhos auferidos pelos

#Mplos, de qualquer culto, no territério nacional, para concessio do
eficio imunitério a eles aplicavel.

icdo Federal,
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Il - RELACAO JURIDICA TRIBUTARIA E RELA

JURIDICA IMUNITORIA. imunidade tributéria, relativamente as relagbes dela originadas. Se o

preceito de imposicao tributaria incide apés o momento da realizacio
de sua hipdtese de incidéncia, externando a relagdo jurica fributéria,
cujo contetido é uma obrigagio contra o contribuinte e um direito a
favor-do Fisco, a regra imunitéria comporta-se semelhantemenie,
- divergindo apenas em razéo de ser o reverso do espelho: aqui hd uma
obrigagdo juridica contra o Fisco em contrapartida ao direito do
confribuinte.

Explicando melhor, analisaremos o seguinte exemplo: o fato
gerador presente na lei instituidora do IPTU é o domfnio por parte de
“um individuo de um imével na zona urbana. Os elementos materiais da
~ hipétese de incidéncia sdo, portanto, a existéncia de um pedacgo de
chéo ou edificagéo na urbe e de um direito de propriedade sobre os
" mesmos, por alguém gozado.

Satisfeitos estes postulados durante o periodo-base de uma
no, incide plenamente a exagdo mencionada. Entretanto, tratando-se
e um templo o bem refetido, ao invés da regra legal de Empasigéd de
tributo, é a regra constitucional de literagdo que incide em seu luga,
fastando a aplicagio daquela.

A distingdo entre os elementos da norma tributante e os da
orma de imunidade reside em que esia acrescenta aqueles algum fato
xcedente. Na simulagdo cogitada, & existéncia de um prédio urbano
bjeto de direifo real, adiciona-se a circustancia de o mesmo ser
evotado ao culto & Divindade, para que de imediato desapareca a
‘possibilidade de incidéncia do IPTU.

Vé-se, entio, que a relagdo imunitéria contém,
forcosamente, em seu bojo, 0s elementos da relacao tributdria, além
dos que lhe sdo peculiares, justo com o fito de neutralizé-la e ser seu
..a‘f’esso. 86 se confere imunidade a fatos, em tese, passiveis da mesma
tibutagao de que se livram, néo fosse a presenga de uma caracteristica
@ mais, considerada relevante axiologicamente pelo legislador,
nfluenciando-o a retirs-los do Ambito de eficacia da lei tributéyia.

Estudando a fenomenologia da norma juridica tribut
Alfredo Augusto Becker, em seu cléssico "Teoria Geral do Dij;
Tributario", definiu, com acuidade a existéncia da relagao juridicas
"Para que possa existir a relagho juridica tributér
necessério que, antes, tenha ocorrido a incidéncia da regra jur
tributaria sobre o fator gerador e, em consequéncia, irradiado a re
juridica tributdria”. (Ed. Saraiva, 22 edigdo, p. 288. Grifos do auto
A incidéncia da norma, pré-requisito para a geragao de un
relacio juridica, dé-se quando um fato do mundo reproduz, em toda
seu desdobrar-se, o suporte fatico da norma, posto como hipé
condicionante da atuacéio da tltima. Ha a perfeita identidade en
previsao abstrata do fato descrito na lei e um dos milhares
acontecimentos de plano do ser. Focado, desta maneira, este even
diferencia da mera facticidade dos demais, adquire a nota da juricid
e cria a relacdo juridica, que vincula certos e determinados sujeito
ndo outros, a uma especifica regulacdo de condutas.
O mesmo Becker doutrina acertadamente: _
"0 fendmeno da atuacio dindmica da regra juridica, |
a incidéncia autemdtica da regra juridica sobre a sua hipétes
incidéncia, somente desencadeia-se depeis da realizagéo integral
hipétese de incidéncia ¢ pelo acontecimento de todes os fatos
previstos e que formam a composigic especifica aquela hipotes
incidéncia. Depois da incidéncia da regra juridica é que ocor
itradiagio dos efeitos juridicos, os quais consistem nas consequéné
(relagho juridica e seu conceito de direito e dever) pré-detexmina
pela regra gue, juntamente com a hipétese de incidéncia, comp
estrutura Iégica da regra juridica™.(idem, p. 290, grifado pelo pro
autor). .
Nao destoa deste esquema o funcionamento da norm
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Compde-se a relagio de imposicio do fato gerador A e a relacs
imunidade, dos fatos A e B. A dltima varidvel ¢ a 1inica que as sep
Nas palavias do decantado Becker:
"A regra juridica que prescreve a isencao, em Gltima and
consiste na formulacio negativa da regra juridica que estabele
tributagdo. A realizacio da hipdtese de incidéncia da regra juridic
insengdo, faz com que esta regra juridica incida justamente para ne
a existéncia de relagdo juridica tributaria". (foidemn).
Tendo em conta tal formulagéo, revela-se o erro crasso®
considerar a imunidade, por situar-se em patamar constitucional,
direito absoluto, valido erga omnes, insito a personalidade dos e
religiosos, sem atender a particularidade do contexto concreto de g
depende a sua incidéncia.
Nao se ha de equiparala & feicio prépria dos direit
fundamentais, verbi gratia, o direito a vida, que permeia a generalida
das a¢bes humanas, incidindo constante e incondicional, inafastéy
pela multifariedade de sifuagdes ¢ combinagbes faticas postas pi
realidade.

componente adicional tipico do dispositivo imunizatério, qual seja, o
cardter de templo com que o imével é usado, afastando, af sim, a
infalibidade da atuagéo da previsio tributéria.

: Esta operagéo se repetira tantas vezes quantas se formem
cendrios faticos suscetiveis in pofentia de tributagio pelo IPTU. Vigente
a norma constitucional de limitacao &4 potestade tributante, incide nao
- de uma s feita, garantindo in abstractu relagio indissoltvel enquanto
- valida a mesma, mas se aplica diversas vezes, de acordo com a eclosio
: dos eventos iguais & faftispecie, criando uma série de relagdes liberadoras
- do imposto, referentes a periodos-base que se sucedem no te mpo, que
« dariam & luz obrigagées tributérias diferenciadas, nio fosse a imunidade.
: A existéncia da relagio juridica de imunidade ou deste
onjunto inconfundive! delas exige a averiguagio dos requisitos stipra,
" impedindo a falta de algum a prolatacdo de sentenca que a declare.

- It - DESCABIMENTO DE ACAO TENDENTE A ALCANCAR
DECLARAGCAO DE BRELACAO JURIDICA EM TESE.

Inclui-se, também, nesse rol, no que tange & eficécia;
axioma da legalidade tributéria,

Téao amplo poder de subsuncfo se justifica com a natu
principioldgica destas normas, mandamentos nucleares do ordamen
juridico, a nortear a intensidade de eficicia ¢ a interpretecdo de gai
vatia das demais normas.

_ Néo assim a imunidade de que se cuida. No intuito de afe
a produgao dos efeitos que lhe séo conaturais, impende, antes, verifi
numa situagio concreta dada, com titulares de direito deferenciados
reconhecidos, objeto determinado da possivel prestagio fributér
localizados em certo periodo de espago e tempo, se a norma impositi
potencialmente incidiria.

Aintegralidade dos elementos da relagio tibutaria devem es:
previamente definides e especificados para avaliar se a estes se junia;

Invidvel a declaragao de relagdo em tese, abstrata, modelo
icticio a valer para quaisquer telagdes juridicas reais que venham a
‘nascer no futuro, ou até para as que nunca venham a ser procriadas.
‘Seria um franco desrespeito a incessante mutablidade das situacdes da
vida. Abstragdes inexistem, sdo apenas processos intelectivos de
Tepresentacdo das coisas do mundo.

| Num certo ano-base pode haver imunidade de IPTU
relativarnente a um imével tido como templo, mas isto ndo garante que no
a{"lo seguinte ou em todos os anos que se sigam, inclusive no apagar dos
seculos, continue o bem a ser utilizado ha prece ao Além, mantendo o
direito & imunidade. Durante um prazo ja transcorrido e delineado
Quantiiativamente, factivel ac intexessado, mediante prova cabal, demonsira-
1?- N&o se pode prender setenca por prazo indeteminado, extrapolando-
52, por complefo, da Stbita das relagdes de direito efetivamente havidas,
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a valer sobre um niimero nebulaso e ignorado de templos ndo elencag
mesmo 0s que nem ultrapassam a prancheta do arquiteto, ou ah
née adquiridos os iméveis necessarios ao escopo colimado, _

Acreditar que setenca declaratéria é apta a atesta
existéncia de relagdes decorrentes de fatos inexistentes, ou seja, do n
¢ absurdo parelho aos contos da carachinha. Os juristas romanos
antiguidade reverente de suas tumbas, continuam a ecoa
modernidade: £x facto oritur fus,

A percuciéncia sem par de Pontes de Miranda chancela
ressalvas a tese aqui aduzida. Senéo, vejamos, in verbjs:

"A relagéo juridica deve ser existente no momento em
se pede a declara¢io, ou ha de ser negada em sua existéncia a
momento. A relagio juridica futura, por ainda nao estar compos
o suporte fatico do fato juridico de que se irradiaria, nao p
desde ja seu declarada’. (Comentarios ao Codigo de Processo
de 1973, Ed. Forense, Tomo I, p. 188. Grifei). :

Em concordéncia estrita a juvisprudéncia patria, que cal
trazer & trancrigio:

os templos, néo s6 aos de um contribuinte, e abrangendo a toda espécie
e imposto, além do IPTU, esta nido incidéncia.

Ademais, o dispositive & auto-aplicdvel sendo despiciendo
pronunciamento judicial para que vigore plenamente, mormente quando
juiz, necessariamente vinculado aos termos em que foi elaborado o
j:)edido, limitat-se-ia, sem escapatéria, ao ridiculo papel de papagaio
repetidor da literalidade do texto constitucional,

Relagéo juridica ¢ conjuminagac harmoniosa de fato e
horma. Sem fato, ndo ha relagdo juridica a declarar. Eliminado o
componente {atico, o Judicigrio, na acdo declaratédria, sofreria
metamorfose radical, convertendo-se em improdutivo érgéo de consulfa,
2 decidir quaestio juris de somenos importincia ou informando se uma
iéainda valida ou nao. As claras, nao lhe serve tao mediocre atribuigéo.

De bom alvitre colacionar as preclaras vozes jurisprudenciais:

"Amplo ¢ o campo da agdo declaratéria, tal
omo instituida em nossa legislagdo. Para a sua instauragao, basta que
© interesse do autor limite-se ao da declaragdo da existéncia de

| determinada relacdo juridica {-..) Ela néao visa a declaracio da
"Em matéria fiscal, julga-se extinto o process existécnia ou ndo da regra legal-direito subjetivo, mas, apenas,
sem julgamento de mérito, quando, com a lide, se preten da existéncia ou nio de uma relagio juridica em cuja
obter declaraciao da existéncia ou inexisténcia de relac configuracao, ai sim, entram fato e norma”. (Ag. unan. da 29 Cam
tributdria em tese, acobertando-se o contribainte da indenida do TJRA, de 28/09/82, apel. 496/82, rel. des, Hélio de Andrade
para uma série ilimitada e imprevisivel de casos, tudo de forx Pimentel. Grifei).

abstrata. A agio declaratéria sé tem cabimento quando se invoca v
fato ja ocorrido e toncretamente definido no tempo, espago e em tod;
os elementos identificadores”. (Ac. unén. da 42 Cam. do TJ-MG, arj
67.099, rel. des. Vaz de Mello, Juris. Min., vol. 92, p. 318. Grifei).
Desta forma, o contribuinte nio pode substituir a siipli

de declaracio da imunidade materializada num exato periodo
tributagio, abarcando uma quantidade finita de templos por um pedido
de declaragio genérico. Tal seria inttil, por redundante, em razao de
Estatuto Politico ja o declarar com fartura de letras, garantindo a tod

Barbosa Moreira, processualista de escol, nao
eixa por menos: "Néo cabe agdo declaratéria, se o pedido envolve
Wera consulta, inexistindo referéncia especifica relagiao
tridica determinada”. (Ag. unén. da 5¢ Cam do TJ-RJ, de 19/10/82,
Pel. 24.056, rel. des. Rarbosa Moreira. Grifei).

Restringindo-se o interesse do autor, em relacdo
.meramente declaratéria, exclusivamente 3 declaracgo da existéncia ou
Mo de relacso juridica {art. 4° do CPC), ébvio que, inexistindo no
Vestibular algo que ao menos se assemelhe & uma relagédo juridica a
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declarar, falece interesse processual de agir & entidade autora.
Tanto isto é verdade, que, forgosamente, sentenca fav
a uma tal declarago genérica seria cépia primaria do com
abstratamente previsto na Carta Magna e, como tal, restatia ind
atendimento da pretensido ajuizada, pois, devido & sua indetermi
e teor in extremis vago, permaneceria impotente no tocante a imp
em juizo oufro a cobranga de obrigacdes tributdrias concretas.
de existir um templo no periodo de tempo considerado se suj
inexoravelmente a renoﬁ;agéq da instAncia probatéria, matéria es
evitada por suprimento consistente em singela declaracio.
Conceitua-se o interesse de agir como a tendéncia o
a que o provimento jurisdicional pedido traga o resultado fitil nece
a pretensdo do autor. Revelado, de chofe, que o atendimento ao p
redundaria em insatisfagio total do interesse substancial deduzido,
nada lhe aproveitando, imp&e-se ao juiz, de plano, extinguir o proce

nores.

A mencionada lei condiciona o deferimento da imunidade
m tela, na parte final do seu art. 1%, a0 cumprimento da exigéncia
nsistente na aplicagéo integral das rendas provenientes dos templos
o territério nacional. . :
Néo se hé de bradar contra tal dispositivo, nem pdr em
divida sua constitucionalidade, sob a pifia alegativa de que a
Constitui¢io ou o CTN nada falam a respeito. Celso Ribeiro Bastos, em
erudito estudo publicado na "Revista de Direito Tributério", niimero 5,
ed. RT, p. 223, intitulado "Imunidade dos Templos", fulmina
mpiedosamente tal faldcia:
; "Esta clausula ja era expressamente prevista pela
Constituico de 1946, A atual, como vimos, é omissa. Imuniza os te mplos
e qualquer culto sem, contudo, fazer referéncia 3 destinacdo a ser dada
as verbas por eles auferidas. Ainda assim, quer-nos parecer que a
equlamentacéio deva ser cumprida, um vez que se compreende
entro da prépria expressao "templos de qualquer culto"”. (Grifei).
: A previsio legal nada adiciona ou modifica no texto
constitucional. Isto porque, se aceitdssemos que as rendas auferidas
Nestes templos fossem deles desviadas, para outros paises, por exemplo,
rlamos necessariamente de reconhecer que as verbas sairam da érbita
iritamente delimitada & imunidade, que é a sua aplicago integral
Penas as atividades desses cultos sediados em nossa patvia, porgue a
arta Magna ¢ norma tipicamente nacional e seus dispositivos t&m
mbito definido pela comunidade politica a que se destina a regulagio
¢ condutas. O comando legal j& se encontra implicitamente contido
M2 imunidade constitucionalmente versada.

IV - APLICACAO INTEGRAL DAS RENDAS PROVENIENT
DOS TEMPLOS NO TERRITORIO NACIONAL

Vale salientar que, inobstante a juricidade completa e i
gral do texio constitucional no que tange & imunidade em fc
desnecessdria a sua complementagio por legislagéo de hierarquia i
riot, incumbe atentar para a recepcdo por parte da atual Carta Po
da Lei 3.193 de 04 de julho de 1957, que cuida da matéria relativ
isencao (sic) de imposto sobre templos de qualquer culto, bens e serv
de partidos politicos, institui¢des de educacéo e assisténcia social. ;
de Hesitag@o, permanece ela plenamente aplicdvel na ordem jurid
vigente. A impropriedade terminolégica de nomear como "isencé
que é imunidade ndo importa, pois a Constituigdo conferiu a e
espécies de pessoa juridica liberagio de quaisquer impostos, defini V - CONCLUSAO
o0 como imunidade, -0 que faz notar que um sé fendmen

denominado com duas palavras. O legislador ordindrio apenas tro Acentue-se , em suma, o colordrio segundo oqual ¢ interesse
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do autor se cinge, exclusivamente, & declaragio da existé
de relacdo juridica, nos termos do art. 4* do CPC, e desta bl
desbordard, sob pena de seu inevitdvel indeferimento.

Relacéo juridica, é conjuminagic harmoniosa
norma, quando aquele reproduz a previsao desta. Sem subst
nenhum liame sujeitos de direito surge.

Do que é licito inferir: ndo aflorando no process
ou relagdes precisamente definidas, derivadas de um ou.
juridicos, condicio sine gqua non prevista pa lei adjetiva, impe
juiz dar pela caréncia de agéo. _

Freqgiientemente, confunde-se a feigdo da relag
imunidade, simétrica & de tributagdo, com ¢ carater das
principiolégicas da Lei maior. Estas ndc tém hipdtese de inc

independéncia dos fatos subsumidos. Sejam quais forem egf
generalidade dos principios garante que sejam capazes de
quaisquer situagdes humanas, e.g., o direito & vida e o prin
legalidade. Nao assim com a imunidade tratada. Sua incidéncia d
de o evento ser, em tese, suscetivel de sujeicio tributaria in con
lado de um requisito adicional, seja, a de que ao cenjunto d
fatos geradores, se some mais uma concrecio: a realidade
periodode tributagio X ter o bem imével Y efetivamente servi
templo. : :
Por dltimo, pressuposto material da concessao da imuni
templaria é a de que as rendas do culto sejam investidas no
extensdo da ratio juris do preceito constitucional, independ
pronunciamneto legal, sem o que se estaria lancando ¢ ma
protecdo das coisas e pessoas sob a égide dos valores suprem:
nagao, a objetos externos a eles.
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A FALSIDADE DA PROVA PERICIAL COMO CAUSA
DA RESCINDIBILIDADE DA SENTENCA PB.OFERIDA
EM PROCESSO DE DESAPROPRIACAO

Marcio Andrade Torres
Procyrador do Municipio e
Mestrado em Direito pela UFC,

INTRODUCAO

O procedimento da Agio de Desapropriacéo é disciplinade,
uase que exclusivamente, pelo Decreto-Lei n® 3365, de 21 de junho
e 1941. Dentre as particularidades do rito ali delineado destaca-se a
afastabilidade da realizagéo da prova parcial, da qual o juiz somente
everd declinar em caso de concordéncia expressa com o prego oferecido
lo &rgéo expropriante,

E certo que o Magistrado nac fica adstrito ac laudo parcial,

dendo formar sua convicgio a partir de outros elementos e fatos
vados nos autos. Mas, por outro lado, poucos sao os juizes que
nhecem a fundo as regras técnicas norteadoras da avaliagdo de
dveis, pelo que o laudo técnico, nessas circunstancias, passa a ser
A decisiva na fixagho do quanfum indenizatério,
Dai, para o operdrio do direito que atua nessa drea, passa
ter significativa importancia o estudo pormenorizade das normas
Cnicas que orientam a elaboracéio de laudos periciais, bem como dos
ssiveis vicios que essas peqas processuais probatétias possam carregar,
tmando vidvel o reconhecimento de sua imprestabilidade para cumprir
fim 0 que a ordem juridica lhes destinou.

Dentre os mecanismos que o direito processual pde & nossa
DOsicio para atacar a pericia viciosamente elaborada destacaremas,
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recurso, nao estando sujeitas “ex vf fegis ao duplo grau de jurisdicio",
¢como bem lembrou José Carlos Barbosa Moreira (opus cff, pag. 119).
Relativamente & falsidade de prova, o art. 485, inciso VI
do Cédigo de Pracesso Civil, faz permitir a rescisao da sentenga quando

para fins de nossa dissertacgdo, por suas peculiaridades, a Agao Rescis
fundada em prova falsa,

Aciio Resciséria de Sentenca Fundada em Falsa Prova_.'

Pressuposto Genérico e Especificos

esta: "VI - se fundar em prova, cuja falsidade

tenha side apurada em processo criminal ou
seja provada na prépria agio resciséria”.

A primeira vista, ha incompatibilidade entre o instituto d
coisa julgada, tutelado constitucionalmente, e a admissibilidade da Aci
Resciséria, como meio de se postular a inoperancia ou o desfaziment
da sentenca ja transitada em julgado.

Justifique-se, com acerto, que entre a realizagio da Justic
e a protecdo da seguranca juridica deve prevalecer a primeira, uma vé
que por aquela, a segunda se perfaz axiclogicamente. A exigéncia
justica somente deve conciliat-se com a exigéneia da certeza até o po
em que, indubitavelmente, a imutabilidade da sentenca ndo venh:
ser mais nociva que os vicios que a poderm macular.

Superada a questio do fundamento genérico da rescisé
passamos a tracar, ainda que brevemente, um relato histérico da Acai
Resciséria, que no dizer de Liebman, ¢ derivacio direta da querek
nulfifates do direito romano, que se destinava a provocar a declaracé
de nulidade de sentengas invalidas, mas néo injustas, Assim concebida
atravessou o direito medieval, o candnico, e os que se lhe seguiram, at
que na Alemanha, através da ‘Restitutionskiage "passou a ter significag
diferente. Ja n&o se cogita somente de sentencas nulas, que a qualque
tempo poderdo serimpugnadas, mas de decisdes que, apesar de valid
formalmente, seriam rescindiveis por motivos ligados & propria idéia dé
justica, mas mediante pressupostos taxativamente enumerados por lei
Nao por ser injusta que a sentenga pode ser rescindida, mas sim po
aquelas causas de injustica elencadas legalmente. '

O pressuposto genético as acdes dessa natureza consist
em serem dirigidas, com exclusividade, contra decisbes de mérito jt
transitadas em julgado, das quais ndo cabe ou ndo pende qualque

O dispositivo supra citado induz ac entendimento de que
#deve existir, entre a sentenca rescindenda e a prova tida como falsa, um
“nexo de causalidade plausivel, pelo que hé de se chegar & conclusio de
‘que a descisdc ndo serd rescindivel se existente outro fundamento
- bastante para o entendimento do orgéo judicial, podendo, no entanto
configurar-se a admissibilidade da rescisdo parcial. Em que se tratando
e sentenga proferida em a¢do de desapropriacéo, a regra ¢ de que,
nduvidosamente, a relagio de causalidade é manifesta.

Outro pressuposto especifico de suma importancia é o que
-pertine & apuracdo da falsidade. Admite-se tanto seja produzida em
‘processo criminal como no curso da acio resciséria, embora que na
‘ultima hipStese com certa desvantagem para o autor, que precisard,
parf passu, demonstrar de maneira inequivoca em que consiste a
Talsidade. E, para as falsidades que fipificam delitos, h4 uma certa
tendéncia para a exigibilidade da instauracio de acao penal como
‘condi¢éo de procedibilidade civel, que é veementemente abrandada
quando que se sopesam, de um lado, os efeitos objetivos e subjetivos
da sentenca rescindenda, e do outro, a problemética da legitimacio
Processual penal e do tipo de falsidade.

‘ Importante ainda lembrar que a prova ensejadora do levante
de falsidade pode ser de qualquer natureza, inclusive a pericial. Nao ha
lugar, ainda, para a exclusio da falsidade ideoldgica. Moacyr Amaral
dos Santos chega a admitir, fundamentalmente, a arglicdo de falsidade
das presuncdes, quando o juiz, ao sentenciay, se valha de fato auxiliar
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uta e simplesmente. Passa a prevalecer sua natureza substancial de
ato do processo, com vistas & elucidacgo do julgador que, em sua
ecis@o, acabard por convencer-se inspirado na peca técnica.

A Acéo Penal por Crime de Falsa Pericia néo
Constitui Condicéo de Procedibilidade para a Resciséria

(factum probantum) comprovado por falsa prova, que const
"premissa menor do silogismo presuntivo "(opus cit (1), pag. 449}

A Falsidade

Para introduzir o tema a que reservamos maior dedica
em nossa dissertagéo, cumpre informar, preliminarmente, o conce
de falsidade. Qualquer alteracio ou supressdo da verdade, n
importando o modo pelo qual se produza ou a obtenha, e a finalid problema que se nos apresenta controvertido, embora de facil solugéo,
da agfio ou omisséo nesse sentido, caracteriza a falsidade. IN.
conceito, abrange-se tanto a falsidade material como a ideoldg
Moacyr Amaral dos Santos, com clareza e percuciéncia, empresta-n
0s seguintes conceitos basicos: _

: Afalsidade material opera-se, geralmente,
dois modos: pela confecgo de documento falso,
¢, pela criagdo de documento falso: ou pe
adulteragéo, ou alteracfio, de documento existent
seja transformando-o materialmente, ou adicionan
lhe, suprimindo-lhe ou substituindo-lhe palavras
cifras. :

"Art, 342, Fazer afirmacéo falsa, ou negar ou calar a
verdade, como testemunha, perito, tradutor ou
intérprete em processo judicial, policial ou
administrativo, ou em juizo arbitral”

Poder-se-ia perguntar, com justa razao, se cuidando a lej
enal de descrever o tipo de falsa pericia, haveria necessidade de se
COMprové-la no juizo criminal, sob pena de impossibilitar-se a propositura
rescisGtia, até que definitivamente julgada a agdo penal. Entendemos
que ndc, Primeiro, Por que o prazo para o ingresso da resciséria é de
dois anos a contar do trinsito em julgado da sentenca, tendo natureza
eminentemente decadencial, pelo que nio se suspende ou
interrompe, em hipétese alguma. Assim, ndo se pode obstar a
Provocacéo da resciséria, sob o pretexto de falta de condi¢so de
Procedibilidade, qual seja a declaracéo da falsidade via processo crimi-
nal. O principio da inafastabilidade e da indeclinabilidade do direito de
3¢30 ndo nos deixa mentir.

' For outro lado, a acao penal ¢ privativa do Ministério Pablico,
este, caso entenda, pode deixar de promové-la, quando ndo encontre
tdicios concretos da existéncia de crime ou de sua autoria, embora nesses

A falsidade ideolégica diz respeito
substincia do ato ou fato representado.:
documento. Materialnente o documento é perfe
no entanto traduz idéias, declaracées, notic
falsas" (inPrimeiras Linhas de Direito Processual Ci
2% Volume, pag. 416, n? 632, Ed. Saraiva, 1990,
grifos inovados),

Ao que se percebe com facilidade, a falsidade do lau

técnico que nos interessa para fins de estudo é de natureza ideoldgi
- que diz respeito & subtancia do ato, j& que inquinade de falsidade

terial, passa a ser objeto de mera fakidade documental, passivel

argui¢ac nos termos dos arts. 390 e sequintes no CPC. Ao contrar]
157
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para fins de avaliagio de iméveis. Trata-se do método comparativo.
Por esse método, o valor do bem que se avalia é obtido
pela comparagéo com outros semelhantes, cujo valor é ja conhecido,
teja por negdcios efetivamente realizados, seja por ofertas confiaveis.
Busca-se, o tanto quanto possivel, uma identificagio entre os bens que
servem de paradigma e o objeto da avaliacdo, exigindo-se semelhanca
de sitragdes faticas entre um e outros, -
Entretanto, essa fgcnica, por si 56, ndo é suficiente. A ela,
devem se aplicar critérios e métodos variados, especialmente no sentido
de homegeinizar as amostras comparativas, com a eliminagdo dos
elementos suspeitos da pesquisa, ou seja, aqueles que, apesar de
presumivelmente vélidos, apresentam-se em desvalor ou hiper-
valorizados relativamente aos demais {desvio padrao).
O petito, profissional especializado que 6, tem a obrigacéo
de conhecer e aplicar, quando da elaboragéo do laudo, todas as regras
¢cnicas que se impdem a sua feitura, e ainda atender & imposicao legal
e analisar a situagdo particular do imével, ja4 que em sede de
esapropriagdo cabe inclusive diminuicdo do prego do imével
esaproptiando tendo em vista o sfatus quo ante, abstraindo-se a
alotizagdo sobrevinda com as obras e servigos viabilizados pelo ato
Xpropriatdrio.
: Fugindo o laudo pericial do dever de fiel e vinculadamente
A falsidade_ do laudo técnico que ora se examina é; plicar as normas técnicas de avalia¢éo, ou mesmo as aplicando, vindo
ideoldgica, Consiste em alteragbes ou supressdes da verdade pelo peti trazer na sua litexalidade qualquer afirmagéo falsa ou ainda omitindo
com o fiio de fazer aumentar o va[or do imoével objeto da avaliagé algo que diminua o valor do imével, é de se reconhecé-o como possivel
€ arguicao prépria de falsidade, em que a agdo resciséria funciona
©omo remédio juridico de grande valia, possibilitando a cortegao de
ndenizagbes que beiram as raias de improbidade.

casos caiba reexame dessa decisdo do parguet; na forma do art. 28
Cédigo de Processo Penal. Nao pode, também, o direito violado:
parte conira quem foi proferida sentenca condenatéria fundad.
falta pericia, ficar ao talante da iniciativa privada de um érgéo, qu
perde somente quando ndo a toma dentro do prazo legal, ensejand
acdo penal privada subsidiaria. _

Por ltimo, ressalta-se que a enumeracio de conduta
art. 342 do Cédigo Penal leva i conclusio que a falsidade da peri
de natureza ideoldgica, consumando-se,normanlmente, nao pe
elaboracdo do laudo em si mesmo, mas pelas afirmacdes nele contida
e posteriormente prestadas pelo perito em juizo, em especial quan
comparece & audiéncia de instrugio ¢ julgamento. O laudo, geralme;
circundado e apoiado em normas técnicas especialissimas, dificilmer
deixard transparecer qualquer indicio ‘perceptivel de falsidade, pe
que o principio do in dubio pro reo falara mais alto que jus persequer
do Estado. Se, na averiguag¢io da falsidade pericial nao estiver em jo
a liberdade do perito, certamente os canais de apreciacao dos indici
do falso estardo mais abertos & propagagio da Justica.

A Falsidade do Laudo Técnico

das normas que regem a elaboragéo de céleulos avaliatorios,
se puder concluir que o técnico, abstendo-sa de adotar tais critérios, ol
adotando-os em descompasso uns com os outros, provoca a elevagéo
do prego do imével ou néo lhe diminui apesar de presentes condigd
faticas para tanto.

Necessdrio, nesse instante, fazer-se breves anotagde

meramente ilustrativas, acerca do critério usualmente adotado pelos peritos
' 159
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HA LACUNAS NO DIREITO
ADMINISTRATIVO?

MARCIO AUGUSTO DE VASCONCELOS DINIZ
Procurador do Municipio de Fortaleza
Professor do Curso de Diseito da Universidade de Fortaleza

Minhas patras anteriores
foram {40 56 tocar, Senbor,
vossas fdéias,

quie, inferpretando-as,

podem ir mais Jonge.

William Shakespeare, Macbeth
Cena VI, Algures na Fscécia

I - Intxodugio

_ A administracio ptblica tem sua razéo de ser na satisfacio
das necessidades priblicas. O administrador, todavia, nfo pode exercer
Suas atividades da maneira coma melhor lhe aprouver; pelo contrario,
deve fazé-lo através da observancia de determinadas re aras e principios.

Justamente por essas tazdes, afirmou MICHFL
STASSINOPOULOS, (1) a atividade administrativa nio pode ser
desenvolvida contra legem ou prater legern, mas apenas secundun
legem,

Mesmo o reconhecimento de uma esfera de
discricionariedade ao administrador, em determinadas situagbes ndo
afasta a necessidade de prévia autorizagdo legal para que sua deciséo,
dentre varias opcdes, seja tomada.

E indiscutivel o entendimento segundo o qual "a atribuicio

- STASSINOPOULOS, 1954: 69,

141




REVIETA DA PROCURADORIA GERAL DO MUNICIPIO « FORTALEZA « CEARA
REVISTA DA PROCURADORIA GERAL DO MUNICIPI® - FORTALEZA - CEARA

Il_- O PRINCIPIO DA LEGALIDADE NO DIREITO
' ADMINISTRATIVO. - |

O principio da legalidade & o principio do Estado de Direito,
Em seu mais amplo sentido, constitui-se na formulacio jurica do principio
politico da primazia da lei como expressdo da vontade geral do titular
| da soberania, i.e., 0 povo, o qual se faz representar nos parlamentos:
| ninguém serd obrigado a fazer ou a deixar de fazer alguma coisa, sendo

em virtude da lei (Constituicio Federal, art. 5° . Inciso 1I).q)

O prof. CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO, ao
debrucar-se sobre a matéria, sintetiza, com clareza, sua nota
essencial:"Para avaliar corretamente o principio da legalidade e captar-
lhe o sentide profundo, cumpre atentar para o fato de que ele ¢ a
traducéo juridica de um propésito politico: o de submeter os exercentes
do poder em concreto - o administativo - a um quadro normativo que
embargue favoritismo, perseguicdes ou desmandos. Pretende-se ahavds
da norma geral, absteata e por isso mesmo impessoal, a lei, editada
pois pelo Poder Legislativo - que é o Colégio representativo de todas as
tendéncias (inclusive minoritarias) do corpo social - garantir que a
atuacéio do Executivo nada mais seja sendo a concretizacio desta
vontad® geral”.(5)

Enquanto ao particular é licito fazer tudo o que a lei ndo
profbe, o administrador, gestor da coisa piiblica, s6 pode fazer o que
la autoriza. Nao basta mera auséncia de oposicio da lei para a pratica
e determinado ato; faz-se necessario, que ela autorize sua pratica.)
- O administrador piiblico, porque vinculado em toda a sua
tividade funcional s prescrigbes legais, delas néo pode se afastar ou
e‘sviar, sob pena de estar praticando atos eivados de invalidade e
Yeitar-se & responsabiiidade disciplinat, civil e criminal, de acordo com

—

) BANDEIRA DE MELLG, 1993: 24,
}zE?DErRA DE MELLO, 1094: 47-48,
RELES, 1992: 82ss; BANDEIRA DE MELLO, 1093:
3 : : , 1993: 24ss; FISUEIREDO, 19034: 32ss:
RNE LimA, 1987 22 ALESS], 1970, 183ss; GARCIA DE ENTERRIA, 1991:365234 s

primordial da Administragao Piblica é oferecer utilidades ag
adminisfradores, nao se justificando sua presenca sendo para presta
servigos a coletividade”. (2)
Levando-se em consideracdo o principio da legalidad
nocgao basilar do Direito Administrativo, como admitir qu
administrador piiblico, em algumas ocasides, adote medidas que vise
satifazer determinadas necessidades piblicas sem prévia lei ou ou
norma juridica que o habilite para tanto?
" Se o sentido e o fim das medidas necessarias & concretizac
dos direitos fundamentais sdo predeterminades por lei (principio
reserva de lei para concretizagao dos direitos fundamentais) i3), com
poderd a adminstracéo publica concretizar, na pratica, esses direit
que garantem ao cidad&o um sfafus positius socialis?

Trata-se, aqui, de um problema de lacunas no Direi

Administvativo?
Ha, no sistema juridico, meios para solucionar ess

problema?
Estas, as questdes pretendidas solucicnar através ¢

presente exposicao.

2. MEIRELES, 1992 294,
3. CANOTILHO, 1889: 203
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o caso (7). Nao podera, assim, sem previsdo legal anterior que
outorgue a necessaria competéncia, conceder direitos, criar obrigags
ou impor restricoes aos administrados. (8)

Desempenha, assim, o principio da legalidade no Direi
Administrativo, uma funcio de garantia individual juridica , fren
intromissdes do Poder Pidblico na liberdade dos cidadaos. )

Diante desse quadro, afirma ROGERIO SOARES, to
administracdo é uma administracdo legal. O agente piblico jam
poderd escolher o fim dos seus atos, que the é previamente fornecic
por uma norma.(10}

Sob um prisma negativo, o principio da legalidade tradv
na impossibilidade de poder a administragéio desrespeitar uma prescri
normativa anterior, emanada do legislativo ou mesmo de ury
autoridade administrativa superior. .

De ouiro turne, sob um agpecto positive, implica a not
de competéncia, vale dizer, "um preceito fixa a um orgdo publico
suas atribui¢bes donde decorre a. necessidade de seu exercici
estabelece em maior ou menor grau de preciséo, as suas competéncia
ou seja os poderes de que fica a dispor”.(11) '

Dai porgue ndo se determina apenas o que a Administrac
Pablica nao deve fazer no que pertine as limitacées 2 proptiedade
liberdade, mas também as medidas que ela pode adotar na busca d
satisfacio das necessidades coletivas. )

Vale transcrever, aqui, porque oportunas, as palavras d

ADOLF MERKL quanto ao tema aqui tratado: "En su concepcion mas
radical, el principio de legalidad de la administracion no significa otra

i

principio de legalidad de la administracién, porque él es que convierte
-~ alaley en condicién de cada una de las acciones adminstativas Y, por
o tanto, de la adminstracién en sut conjunto”.{12)

Quanto ao aspecto histérico, o principio da legalidade sofreu
ignificativas transformacées no que se refere ao seu contevdo.

' No estado policial a administragio da coisa piiblica era
“completamente vinculada ac Rei. Era a vontade deste que fixava o
“fundamento de toda a atividade administrativa que, justamente em
virtude dessa subordinagéio, ndo conhecia [imites,

: A partir do século XVIII, com a eclosio da Revolucao
Francesa, instaurou-se o Estado de Direito, de cunho liberal. A
‘Administragdo Publica, nesse momento histérico, ficara submetida i lei
__aprovada pelo parlamento - que, segundo o contratualismo entdo
‘dominante representava a vontade geral - e nesta teria limites negativos
a sua atuagio.

A doutrina da separacio dos poderes, (13) ao instituir o
sistema de freios e contrapesas, fransformou-se num dogma politico do
Século XVIIL Do monarca subtrait-se a potestade divina e transferiu-se
Para a lei o poder de definir quais eram os direitos e garantias individuais.
Da lei - e somente dela - partiam os direitos ¢ ndo desses ditimos & que
¢l se originava. A lei passou a ser a medida de todas as coisas. Nio
mais o monarca.

| O principio da legalidade, por essa época, aparece como
l}ma forma de protecdo dos direitos e garantias individuais frente ao
Poder do Estado. O executivo onde restou confinada a monarquia,

—

12) MERKL, 1935 201.
13) A qual teva como exponentes maisres LOCKE o MONTESQUIELS & foi complernentada pela
Wtring norte-americana.

{7) MEIRELES, 19092 82

(8) DI PIETRO, 1991: 38-50,

(9) FORSTHOFE 1969 164; LAURENZ, 19090; 165ss.
(10) SOARES, 1972: 53, Tal afitnacdo é valida inclusive para o exercicio do "poder discriciond
haja vista que até mesmo a discricionariedade administrativa nac prescinde de lei através da t
s¢ja fixado o espago de liberdads de conformagao do administrador -a competéncia € a finafid
Vinculagdo e discricionariedade, nesse particular, s4a duas formas de realizagdo e concretiza
do principio da legalidade no direito administrative. Gf. BANDEIRA DE MELO, 19072 gss; D
1968; S0-51; STASSINOPOULOS, 1964 144-145.
(11) SOARES, 1972 53.
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poderia cuidar da gestao da coisa priblica nos precisos limites fi_

am lei.

O Estado deixaria de ser um mero aparato de tepressio
ara tornar-se propulsor de mudangas sociais derivadas de prestaces
ositivas a seu cargo, fruto da positividade de regras e principios que,

aterial e processualmente, garantissem os direitos fundamentais do
ofmen.{15)

A administragdo pudblica deveria agir segund
determinagdes do Rei e poderia adotar todas as medidas po
ordenadas, a excegio daquelas expressamente proibidas pela
votadas no parlamento, _

No Século XX, o surgimento de Estados totalitarios vig
modificar a concepgéo do principio da legalidade.

O exercicio da funcéo pablica administrativa continua
atrelado a lei. O conceito da "lei”, no entanto, ndo mais seria a von
geral - expresséo juridica da soberania popular -, mas todo e qualg
ato normativo editado pelos detentores do poder, inclusive do pode
execufive, que passou a legislar com base em Decretos-lei. _

A administragdo piblica ndc mais estava submetid
legislativo, mas ao governo. A protegao aos direitos e gara
individuais ficaria em planc secundério e cederia lugar 3 garanti
supremacia do Estado frente aos cidaddos.(1a; )

O sistema juridico da Alemanha nazista é um exe
perfeito de tais afirmacées. A administracao publica estava submeti
ndo a Constituigdo ou as leis, mas ao fubirerprinzip, que lhes forn
conteddo e ditava como seriam exercidas as atividades do executi

A pattir da sequnda metade do Século XX, apés a Sequ
Grande Guerra Mundial, o ideario do Estado Social de Direito viria
questionar a ideclogia do Estade Liberal. :

As concepgdes positivistas de Direito e Estado, que leva
as ultimas conseqiiéncias a falaciosa equiparacdo da lei do Di
legislado e deste ao Estade viriam a ser repensadas; o Direito na 1
ressurgiria das cinzas e propiciaria as bases de profundas transformacgt
tanto na sociedade como no Direito, no qual se tentava {re}enoof_i
um contefide axiolégico.

Com base na compreenséo da existéncia de direitos
ndamentais invioldveis e irenuncidveis reconheceu-se a dignidade
da pessoa humana como valor superior do Estado ¢ com o gual ha de
conformar toda a sua atividade.

Esses direitos fundamentais, como parece clarc, delimitam
€ proporcionam os critérios e objetivos do agir estatal, de tal sorte que
neles se vislumbram os limites do exercicio das fungdes publicas.(16)
Diante desse quadro, a "forca dirigente dos direitos
fundamentais”, na esfera da administracéo pablica, importa a vinculagio
desta ndo apenas a lei em sentido formal, mas a fodas as normas que
ntegrem o sistema juridico, ptincipalmente as regras e principios
onstitucionais.(17) '
’ De tal forma que o exercicio da fungao administrativa nao
Mmais pode ser visto apenas a partir de um negativam mas também
través de um prisma positivo: ndo se trata apenas de limitar
tidicamente as ingeréncias administrativas 3 liberdade e & propriedade
s cidaddos, mas sim de exercer o poder de cobrar a adocao de
edidas de cardter prestacional em favor da coletividade.

Mesmo com as mutagdes conceituais do sentido juridico do
rineipio da legalidade na evolugéo histérico-politica do Estado, a
dministragéo publica continua vinculada 2 lei, em sentido formal, expressio
mais significativa do principio democrético; lei esta que se constitui tanto
limite como no fundamento do exercicio da funcéo administrativa.
Aatividade administrativa, porque infra legal, além de nao

8) CANOTILHO, 1080: 480835, DOEHRING, 1086" 107ss.

14) A D
{14) FREITAS DO AMARAL, 1685, “ANOTILHO, 1989 462ss; FREITAS DO AMARAL, 1965: OR2-683.
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poder contrariar as leis, deve também nelas encontrar o seu fundame
a administragéo publica somente pode atuar quando est
expressamente autorizada por lei; sem tal autorizacdo, inexiste pote

administrativa. {18}
Em linhas gerais, essas sao as nogdes fundamentais a

do principio da legalidade no Direito Administrativo.

- sociedade. No momento de sua aplicagdo, como bem doutrina
ARNALDO VASCONCELOS, "os fatos e os valores originais sao trazidos
a compatibilizagdo com os fatos e os valores do momento presente”, o
' que implica uma atualizagio de seu significado, condizente com a
realidade histérica daquele momento especifico. (21)

Ressai clara, destarte, a conclusdo de que todo o sistema
- de Direito legislado ndo pode contemplar ou abranger todas as hipdteses
" faticas possiveis de relacées humanas intersubjetivas, pelo sé fato de
"que sdo infinitamente diversas as situagdes imprevisfveis no momento
*de sua elaboracao.

O cientista do Direito deve ter a humildade de reconhecer
que a lei, porque impotente para regular juridicamente a totalidade das
' reiaq?es humanas, ndo pode impedir o avanco da dindmica histérico-
ocial. (22)

Il - O PROBLEMA DAS LACUNAS DA LE

-

O Direito, fendmenc social, é instrumento vital p

convivéncia humana. Tanto para o Homem (e o mundo que o circu
como a sua prépria convivéncia com seus pares s&o a matéria prim
fenémenco juridico.

Sendo uma criagdo humana, a sua dimensao existen
o que ele foi, estd sendo e serd - depende de um ato de vontac
Homem em um dado momento histérico-social e da forma com
hermeneuticamente compreenda os seus componentes fati
axiolégicos. 199 O tridimensionalismo juridico de Miguel Reale
medida exata desse cardter histérico-dialético.

Da tenséo entre fato e valor {"implicacio-polaridade”) re
o momento normativo, relagdo dialética que ndo desaparec
momento da criacio da norma juridica, mas pelo contrério, conti
se renovando todas as vezes em que ela for aplicada, de acordo co
novas tensdes entre fato e valor que, no devir histérico, modifica
seu sentido. 20)

Essa histericidade aponta para o dinamismo do Dire
revela a sua capacidade de adaptacio ao progresso e evolugh

Muitas destas relagdes sociais, em diversas ocasides, a
“despeito de uma deficiéncia do sistema legal, reclamam uma solugéo
‘que deve ser extraida do préprio ordenamento juridico, considerado
‘em sua plenitude égica.

Esse descompasso entre o Direito estatuido e a realidade
social nem sempre foi aceito pelos teéricos.

O movimento que culminou nas codificagdes - Franca 1804;
emanha, 1900, v.g. - criou o dogma da completude do ordenamento
Jutidico, a partir da concepcio de que todo Diveito provém do Estado, 23
. O exagerado culto 4 lei, do qual a Fscola da Exegesse foia
‘Maior exponente, pregava uma auto-suficiéncia da obra do legislador:
Para cada caso, uma regra. A seguranca juridica, neste particular,
Prevalecia sobre a justica. (24)

A partir do Século XIX, com o desem}olvimento das

(21) VASCONCELOS, 1908 16-20; WIEACKER, 1980: 524ss,
Y ASCOLY, 1991: 34.35; ENGLISH, 1988 286-287.

\53) 8088/0,1089: 199ss: [ ARENZ, 1989; 445,

(24 Bossro, 1989; 120-121.

(18) CANOTILHO, 1989: 300ss; FREITAS DO AMARAL, 1985: 984; COUTINHO DEABR
1967; 131ss. '
{19) CASTANHEIRA NEVES, 1976: 23,

{20) REALE, 19861 67ss; 1992 XV, 200-219; VASCONCELOS, 1665: 190,233,
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Inobstante sejam diversas as solucdes apresentadas para o
problema das lacunas, por parte daqueles que se ocuparam do terna, o
desenvolvimento de suas teorias, como se pode perceber, parte das
relagbes entre sociedade e Direito. (31)

Assim, admite-se a existéncia de lacunas implica reconhecer
que determinadas relagdes humanas intersubjetivas estariam, pelo
menos a principio, normativamente indeterminadas. (32)

Admitidas tais premissas, indaga-se: lacunosas seriam as
leis ou, pelo contrario, lacunoso seria o direito? Em outras palavras: as
lacunas existiriam no sistema legal (parte) cu no sistema juridico (todo)?
Diversos autores negaram a existéncia de lacunas no
ordenamento juridico, a partir de posturas tedricas as mais diversas.
KARL BERGBOHMN destacou, completamente, a
lacunosidade do Direito; a partir da teoria do "espaco juridico vazio™
toda agdo humana que n#o fosse por ele requlada estaria afeta ao livre
comportamento do homem sendo |, pois, juridicamente irrelevante. (33)
Ja ERNST ZITTELMAN e DONATO DONATI adotaram
Osicionamento oposto. A partir da "norma geral exclusiva” conceberam,
cada um a seu modo, a completude do ordenamento juridico com base
a afirmagio de que as normas que o compdem regulam exaustivamente
totalidade dos comportamento humanos. A lei poderia faltar, o Direito
S0,

investigactes sociolégicas as antigas concepgdes legalistas s
abaladas pela constatagido de que o Direito é um fendmeno soci
ndo apenas criagao do Estado. 25 N
O problema da completude/imcompletude do ordename
juridico passou a ser visualizado a partir de posturas teéri
metodolégicas as mais diversas.
Se, por um lado, as criticas & concepcao legalista do Dir
se multiplicavam a partir da afirmagdo de que o sistema lega
necessariamente lacunoso devido as transformagdes sociais (GE
ERLICH, KANTOROWICZ), por outro, nao fallaram tecrias em so
do dogma da completude - esta ndo mais seria um postulado axiomat
mas sim uma exigéncia de ordem e certeza. (26) _
Para BOBBIO, o efeito dessa batalha tedrico- ldeolog
a passagem de uma fase dogmatica a uma fase critica, em relaci
problema da completude . 27
' Admitida, porém, a existéncia de lacunas, qual o conc
que lhes deve ser atribuido?
A questdo que se pde, em carater preliminar, traz cons
uma perspectiva sociolégico-juridica. Se o Direito é um "processo:
adaptagdo social'izs), uma técnica de "comparticio de liberdades
e, levando em consideracdo <a> a multiplicidade, constanteme
renovada, de relagdes humanas intersubjetivas, <b> os possft
conflitos de interesse que delas podem decorrer e <c¢> a finitude logl
do Direito legislado, como podera vir a ser extraida uma solugdo
esses possiveis conflitos de interesse se o sisterna legal nao dispd
uma regra expressa que a fornega? (30
(26} WIEACKER, 1960 660ss; LARENZ, 1668S: 69ss.
{27) BOBBIO, 1980; 128.
(28) PONTES DE MIRANDA, 1970: IX {Prafdcio), 9ss.; 1972 245,
(29) VASCONCELCS, 1993 11-12,
{30} Mo se estd afirmando, neste particutar, que o imenso campo da licitude - presente no infi
nlmera de relagies humanas intersubjetivas - seria juridicamente relevaitte apenas a pa!’tr_
existéncia de conflitos de interesse.

retende-se concluir apenas gue a auséncia de uma regra legal especifica para solucioné-los &
Ohstatada antes da aplicagdo de normas luridicas fmplicitas (cf. infra) na solugéio dos casos ndo
evistos pelo legislador,

ito de autra forma: a constatagdio de lacunas & um fendmeno que se verifica ngo na criagdo das
.- 9138 legais, mas na aplicagéo do Direlto a casos por elas ndo previstes, O gue parece dbvio,
(31) PERNIGOTTL, 1973 257-258

132) VERNENGO, 1988: 381-363; LARENZ, 1089: 450-451; ENGISCH, 1988: 276.279;
PERELMAN, 1988: 65; DIEZ-PICAZO, 1987: 270-280,

) BOBBIO, 1989; 128-132.
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A "norma geral exclusiva significaria, como o proprion
diz, a exclusdo de limitagaos para fodos os casos e situagOe
regulamentados por normas especificas: tudo o que ndo fosse obriga
ou proibido, seria licito. (34}

NORBERTO BOBBIQ, a seu turno, acresce a teori
"norma geral exclusiva”, a "norma geral inclusiva”, com o que prete
esgotar as hipdteses possiveis de fechamento do sistema. '

Se a "norma geral exclusiva" regula os caso
compreendidos nas normas particulates de maneira oposto (tudo
nao fosse obrigatério ou proibido, seria licito: argumentum a con,
a "norma geral inclusiva” regularia, de maneira idéntica, os casos
compreendidos nas normas particulares que a estes se assemelhag

Entende que, na verdade, ¢ objetivo de tal construgéo
tedrica é evitar a atribuicdo de competéncia legislativa aos juizes e
estabelecer limites  criagdo judicial do Direito.(37)

Pretende-se, a partir de tal ficgao, evitar que a "concepcho
ético-politica” do juiz tome o lugar da "concepgdo ético-politica” do
egislador, de fal sorte que um juiz “... que ndo se sente facilmente Dl
nclinado a tomar sobre si a responsabilidade de uma criagao do Direito A
ex novo, sé muito excepcionalmente aceitard a existéncia de uma la- |
cuna no Direito e, por isso, s6 raramente fard uso do poder, que lhe é
onferido, dg assumir o lugar do legislador”.(38)

E de se notar que o pensamento de KELSEN acerca das
cunas giva em torno do postulado segundo o qual "o que néo regulado
u proibido, é permitido”. O problema da criagho judicial do Direito e
seus reflexos no trato do problema das lacunas ¢ analisade, no sistema
elseniano, a partir de duas premissas: a concepgdo escalonada do
tdenamento juridico (stufenbau) 29) ¢ o entendimento de que o Direito
aplicar forma "... uma moldura dentro da qual existem vérias
possibilidades de aplicacio” ). Contentemo-nos, aqui, apenas com o
rincipio da clausura”,

larqumentum a simill).

A decisfio acerca da semelhanca ou nio dos cas
regulamentades e ndo regulamentados - caberia ao intérprete. Sob-
perspectiva, a incompletude do ordenamento juridico - e
consequinte, a existéncia de lacunas - dar-se-ia ndo no sentido de |
de uma norma a ser aplicada, mas da auséncia de critérios validos
decidir qual norma devera sex aplicada. (35)

HANS KELSEN rejeita a existéncia de lacunas
ordenamento juridico, tal como sdo concebidas pela teoria jurd
tradicional. Aceita-as apenas como ticgio.

Reputa errdnea a teoria acerca da existéncia das la
porgue, "quando a ordem juridica ndo estatui qualquer dever d
individuo de realizar determinada conduta, permite essa conduta

o ST RN BN

principio da licituds,

Istarde, KELSEM viria 2 admitir implicitamente a existéncia de lacunas na ordenamento juridico
feomo por ele concehido - 1984; 71 -74).

s‘mo assim, ao formular sua concepgic de sistema fechado, KELSEN ndo se preccupau em
fisar o problema das lacunas a partir de uma perspectiva ontoldgica - como fez COSSIO -,
através de uma postura epistemolégica: a planitude légica do ardenamento juridico seria
a3 Um postulado axiomitice a prior , a pantir do gual o cientista do direito pldesse concebs-
Gino ym tode fechado - Gt. DIVIZ, 1989: 39ss.63; Vide ainda: ALCHOURRON y BULYGIN,

717088 ; AMSELEK, 16688: 263ss: HUBERLANT, 1965.328s. :
KELSEN, 1984 340-341 .

(34) BOBBIO, 1989: 137ss.
{35} BOBBID, 1589: 132.

(38) KELSEN, 1984: 338-339. Esse principio gerat de fachamento ou clausula ndo 8 in
partir da icéia de um espaga juridico vazio, mas do entendimento inicialmente por sle concebi
que o ordenamento juridico & bastante em si mesmo, i.e., contém a possipilidada de solug
todos os possiveis confliitos. Essa "conduta permitida”, todavia, guarda relagdo com o gt
denomina "liberdade negativa” ou "conduta negativamente regulada” (1584. 35-37) e nfo

) KELSEN, 1984; 300-374, _
KELSEN, 1984: 465 480, |
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Como se viu, o problema das lacunas surgiu a partjy
urma nova perspectiva a respeito da sociedade, do Direito e do Esta

Aredugéo do campo da juridicidade & esfera da legalie
fruto das concepgdes da Escola da Exegese, demonstrou-se impota e critérios puramente formais. (s,
para abranger a riqueza da vida social. A lei se revelou pequena d‘?- ¥ : Se, como visto, problerma das lacunas se manifesta
para conter fodo o Direito, pela s6 constatacio de que o camp omento da aplicagio do Direito, & Fcil inferir Qe sag oot nc?
licitude ¢ infinitamente superior aos precisos e bem definidos limiteg indissocidvel de um processo interpretativo: depende de umjulgamgzr?tz

Colocada a questio nestes termos, pode-se concluir que a
constatagdo de lacunas no sistema de Diteito legislado é uma operagio
que ndose reduz a um mero processo 16gico, nem se fundamenta apenas

legalidade. @1) | | . S de valor e de uma postura hermenéutica frente as questdes de fato e de
Da plenitude ou totalidade légica do Direito néo se direitc que se pSem diante do intérprete-aplicador, atitude essa qu
fugir; néo ha conduta humana que nio seja por ele requlada. a2y eve logicamente preceder o momento intégraﬁvo , e

Isto significa que, inexistindo no sistema juridico uma n
explicita para regular determinada relagie humana intersubjé
existird, com certeza, uma norrma implicita. Aqui, o principio da lici
possui grande relevancia, ja que intimamente ligado & questas
liberdade humana, como bem nota ARNALDO VASCONCELOS:
suma: a lei € lacunosa, o Direito ndo.43) :

Afravés do recurso ao principio da licitude, a questic
lacunas da lei se transforma num pseudo-problema. :

A sua aplicacdo tem ¢ mérito de compatibilizar dois va
fundamentais em torno dos quais gira a idéia do Direito: a sequratie
ao preservar e colocar em seus devidos termos a concepgao légic
ordenamento juridico ¢ a justiga, porque "... propicia a fertilizag
organismo juridico pela interferéncia do povo ne processo de renova
e criacio do Direito". 144)

VI - O PROBLEMA DAS LACUNAS NO DIREITO
=) SOV INAS NO DIREITO
ADMINISTRATIVO

- O principio da legalidade no Direjto Administrativo, como
? Vfu, condiciona a atividade do administrador puiblico aos preceitos
gais,

A atividade administrativa, como se viu, ¢ infralegal, de tal
tte que, enquanto ao particular ¢ licit fazer tudo o que a lei no
oibe, o agente piiblico s6 pode fazer o que ela autoriza.

Ao desempenho da funcéo administrativa nio & suficiente
Mera auséncia de oposicio da lei. Pelo contrario, & necessério prévia
utorizagio legal.

. Decorre daf a nocao de competéncia no Direilo
Ministrativo, nas palavras de CELSO ANTONIO BANDEIRA DE
ELLO "Um conjunto de poderes preordenados a finalidades
ecfficas. Consistern em meios deferidos pela regra de Direito ao

Nte para que os utilize enderecados ao alvo certo, ou seja, aquele

Corresponde dita competéncia, (...) E a horma legal que elege a

"Mpeténcia certa para alvejar esta ou aquela finalidade ¢ o ato

Pressivo da competéncia em questao hé de cenformar-se por inteiro

(41} VASCONCELOS, 199G; 208,
(42) VASCONCELOS, 1993: 29,
(43) VASCONCELOS, 1993: 30-31 38-42,165-174, Vide ainda: DIEZ-PICAZO, 1987

{(44) VASCONCELOS, 1993: 39.

VAN DE KERCHO VE/ QST 1688 86-59.
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ao destino nela insculpido”, {46)
A lei, portanto, fornece o fim e fixa os limites do p
ela prépria cutorga ac agente administrativo. 47) De tal sorte
acordo com GARCIA DE ENTERRIA, "sem uma atribuicio legal
de potestades, a administracéo, simplesmente, ndo pode atuar’!
A competéncia do administrador piiblico, destart
um atributo de ordem subjetiva, mas de ordem puramente ob
uma quantidade de poder perfeitamente delimitada pela lei.
Diante de uma tal concep¢ao de competéncia no.L)
Administrativo, emanagio direta do principio da legalidade, como;
proceder o administrador piiblico, principalmente na concretizaga
direitos fundamentais dos administrados, & mingua de lei expres:
sirva de suporte do ato que prefende praticar? (49}
As consideraghes anteriormente feitas autorizam a con
de que o sistema de normas legais no campo do Diteito Piblico
apresentar um descompasso com a realidade. A questic gue
neste passo, ¢ como compatibilizar a solugio desses proble masf-::
primazia do principio da legalidade. _
Entende HENRI BUCH que o administrador péblico:
suas fungdes dentro de um campo limitado pelas decisées politi
legislador e por sua execugio, na exata medida de seus limites..
Partindo das nogdes de legalidade e oportunidade d:
administrativa, o professor da Universidade de Bruxelas afirma
lacunas no Direito Administrativo nascerdo apenas na medida e
os poderes atribuidos & administragéio piiblica néo lhe permite
da forma como ela entenda. (51 :

De tal maneira que as lacunas no Direito Administrativo
'sdo, na realidade, um impedimento & acdo administrativa: falta
. comnpeténcia ao administrador para que o mesmo venha a agir de uma
‘ determinada maneira. (52)
O ponto nedal da questio reside no fato de que para o
‘publicista belga, as lacunas do Diretio Administrativo nao sio aferidas
a partir de critérios meramente formais, negativos, que se relacionam
‘com auséncia de lei especifica.
Pelo contrario, suas conclusbes sao tomadas com base em
“critérios finalisticos, haja vista que, de acordo com suas préprias
afirmagbes, as lacunas no Direito Administrativo resultam de dois fatores
‘<a> a fixagdo, pelo poder executivo, de medidas que devem ser
adotadas para satisfaghe de um interesse coletivo e <b> a existéneia
:de normas, constitucionais ou legais, que, pelo menos a principio,
impedem a concretizagiio das medidas pretendidas adotar. (53
Segundo GARCIA DE ENTERRIA, o cardter do ato
administrativo, como expressiao necessaria de um poder, é aquele que
o liga diretamente 2 legalidade; nao hd exercicio de poder sem uma
norma prévia e especifica que o autorize ¢ o preveja; "lege silentfe, a
administracac carece de poderes, pois ndo tem oufros que os que a lej
he atribui”. (545
' Nao obstante, busca compatibilizar a necessaria rigidez do
principio da legalidade com as exigéncias que, dia a dia, se pde diante
0 administrador, especialmente aquelas relacionadas com a projecéo
os direitos fundamentais na esfera ptiblica.
Socorre-se, assim, da doutrina dos poderes implicitos
ue"...podem inferir-se por interpretaco das normas mais do que sobre

(46) BANDEIRA DE MELO, 1960: 50; ME/RELLES, 1992 134
(47) FIGUFIREDO, 1904 107: MERKL, 1935; 211.

{48) GARCIA DE ENTERRIA, 1901 377.

{49} FIGUEIREDO, 1994, 35,

(50) BUCH, 1968 453,

(51) BUCH, 1968, 455.

. (52) BUCH 1988 457,
153) BuUCH 1068: 456.487.
: B4} GARCIA DE ENTERRIA, 1991: 384 471,
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seu texto direto”, poderes esses que, ".. sdo em definitivo podé
efetivamente atribuidos & administracio pelo ordenamento, emboy
nao pele componente escrito do mesmo”. (55 _
Esse entendimento nada mais é do que uma aplicacao
teoria acerca das possiveis divergéncias entre a lei e o seu espirito,
permite sua interpretacdofaplicagdo em sintonia com os valo
considerados fundamentais na totalidade do sistema scio-juridic
A propésito, doutrina HELY LOPES MEIRELLES
discorrer sobre o tema: "a analogia admissivel no campo do Dire
Piblico € a que permite aplicar o texto da norma administrativa & es)
n&o prevista, mas compreendida no seu espirito”. (36) : '
Um exemplo pratico podera ilustrar a argumentagiio
aqui desenvolvida. Alej Federal n? 7.037, de 05.10.82, deu nova re
ao artigo 100, da Lei Federal n? 4.024, de 20.12.61, relativ
transferéncia de alunos, de qualguer nivel, de uma para outra instituicde
de ensino.

:pelo Conselho Federal de educagao; (57)
B 2. para instituigbes vinculadas ac sistermna estadual, quando
se tratar de servidor piblico estadual, e seus dependentes, se requerida
na condigdo prevista no inciso anterior, respeitadas as normas expedidas
pelos conselhos estaduais de educaggo.
Note-se bem que a lei se refere, apenas, a transferéncia,
quando requerida "mwcé_wm
de oficio que acarrete mudanca de residéncia para o municfpio onde se
situe a instituicdo recebedora ou para jocalidade préxima desta".
E silente no que se refere ao provimento inicial do cargo,
vale dizer, quando um aluno da Universidade Federai do Ceara, por ter
ogrado aprovagio em concurso pdblico em outra localidade (Recife.
"p.ex.), vai assumir o cargo e pretende requerer a transferéncia.
Uma estrita aplicagio do principio da legalidade implicaria
uma resposta negativa a-pretensio do alune, porque a lei nao
conternplou a hipétese de provimento inicial em cargo puiblico. Todavia,
a hipotese de fato exXposta requer, para a solucéo do problema, uma
nterpretacdo que atenda rmais & finalidade, a0 espfrito da lei, do que &
sua fria letra.
E sabido Que, na interpretacio juridica, ha um ato de
vontade através do qual, apos a utilizagio de métodos hermenéuticos
adequados e especificos para a compreensio do sentido e alcance da
horma interpretada, obtém-se um critéric uridico para a solugio da
Fuaestio apresentada, i.e., para 2 aplicag&o da norma ac caso concreto,
Nao é aqui o lugar apropriado para digressdes acerca do
bjeto e dos métodos de interpretagio do Direito, embora a solugio do
roblema também envolva esse aspecto da teoria juridica.
. Bastara, aqui, afirmar que o processo de coneretizagio do
eito requer uma boa - oy pelo menos razodve] - nterpretacio da
OMa - ou das normas - que se aplica{am) a situacio de fato analisada.
— Isto quer dizer que a solugao dos problemas juridicos os
) Vide ainda; o art. 09, da Lef Federa) 8.112160,

De acordo com a nova requlamentacao legal, s
concedida transferéncia, em qualquer época do ano
independentemente da existéncia de vaga: N

L. para instituicdes vinculadas a qualquer sisterna de ens
quando se tratar de servidor publico federal ou membro das Forc
Armadas, inclusive seus dependentes, quando requerida em razdo
comprovada remogéo ou transferdncia de oficio que acarrete mudar
de residéncia para o municipio onde se situe a instituicao recebedo;
ou para localidade proxima desta, observadas as normas estabelecida

(85) GARCIA DE ENTERRIA, 1991 384-365,; FIGUEIREDO, 1994: 3553, A doutrina dos po
implicttos (impiied powers) origina-se do Direito Publico norte-americano. Poderes impl
significam aqueles poderes nag outergados expressamente por lei, mas cuja existéncia, i
partir da intengdo da norma {conatitucional ou legal) que os conferiu, ndo se pode desconh
haja vista que sdo necessdrios e adequados para tornar efetives ¢ eficazes todos os pod
expressamente confaridos - Ct. BLACK, 1992 1170. "
{56} MEIRELLES, 1802 40,
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mais diversos ndo deve ignorar os momentos hermenéutic
interpretacéo e da metedologia juridicas, nos quais ressai a impoi
dos valores historicamente determinados, que condicionam_ _
compreensao juridico-social das questdes que se colocam em
problema juridico concreto: hé de se buscar, como momento pré
aplicagio do Direito, uma unidade sistemética entre o ato de inferp
o objeto interpretado e o conteddo da interpretagio. g

A resposta do problema especifico aqui proposto Do
alcangada attavés da busca do fefos que otienta a lei posta em destz
e ndo, como ja se disse, através de uma fria aplicagio do se;
literal.

qﬂe melhor satisfaga a exigéncia de coexéncia sisternatica interna, diante
das diversas opgdes axioldgicas que se abrem ao intérprete, por outro
do, este deverd, seguramente, optar pelo sentido que se compatibilize
m a propria razdo ou objetivo pratieo a que ela se destina.
: A racionalidade interna poderd ser vislumbrada a partir de
ma concorddncia pratica, obtida mediante critérios de
roporcionalidade na aplicagéo das normas interpretadas.
_ O recurso a clareza do texto legal (in claris cessat
inferprelatio) constituir-se-ia num argumento comodo, ao qual se recorre
freqiientemente para escapar da discusséio acerca das verdadeiras
questbes de interpretagdo e da necessidade de se justificar,
ncretamente, o sentido pragmético pelo qual se optou. (59
Afirmar, literalmente, que uma determinada norma se aplica

1 todos os casos possiveis, pelo seu sé sentido literal, 6 desconhecer
que o Direito ¢ uma criagdo humana e que o préprio legislador nao

ispbe de um critério sequro para, na defini¢do dos suportes faticos,
ncluir ou excluir todos os casos, porque simplesmente nie pode prevé-

Dal porque, no presente caso, ressai, dentre os div
métodos hermenéduticos conhecidos - sem prejuizo de uma abord
completa de todos eles - um métodos de interpretacéo finall’sti'_
regras pertinentes a transferéncia de alunos de uma instituicio de e
para ouira.

Faz-se necessério, como ponto de partida fundamer
determinar um sentido &s normas interpretadas através de o
perspectiva metodolégica que se justifique pelos fins praticos pretendi
alcancar, tanto pelo legislador como pelo aplicador no mom
histérico-pratico da concrecio.

Trata-se, aqui, de atdbuir um sentido teleoiogicam
funcional a lei interpretada, mediante uma praxis hermené
comprometida com a sua finalidade, que privilegie antes a intencai
pratica (58 que se pretende alcangar através dela do que uma [it
exegese de suas proposiches nominajs. '

A compatibilizacio entre a seguranga e a justica é um
mais dificeis tarefas do intérprete-aplicador do Direito.

Se, por um lado, © pressuposto fundamenta
racionalidade juridica implica um sentido geral de ordem, vale dizer.
dentre os mais diversos sentidos possiveis da norma deve-se prefetit

Ressai, aqui, a insuficiéncia do método literal de
nterpretacdo, que, sob uma perspectiva intrasistematica, deve ser
perfeicoado pelo método finalistico.
Ora, na situagao de fato posta em relevo, a aplicacdo do
“Principio da isonomia esta a implicar uma igualdade de tratamenta,
fo ¢, que sejam tratados da mesma maneira os casos que, em sua
esséncia, sao semelhantes.

Traduzindo em termos préticos: a mesma solugdo aos alunos
ue tiveram que se transferit de uma instituicio de ensino para outra,
or forga de remocio ou transferéncia ex offtcio, deles préprios ou de
: _US pais, deve ser aplicada acs alunos que, por provimento inicial,
Ngtessarao no servigo publico em outra localidade.

{39) VAN DE KERGHOVE, 1686 225

}HART, 1986: 137ss.

{58} Os valores que Ihe subjazem e os fins a que se destina,
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Esse entendimento foi perfithado pela Primeira Turn;
Egrégio Tribunal Regional Federal da Quinta Regido, nos auto
Apelagio em Mandado de Seguranga n, 38.035-CE, publicada no D)

de 27.05.94, p. 26.164.

Em verdade, tante o principio da isonomia col
finalidade das disposigbes legais que regern a matéria apontam p

solugo. -

A téenica fixada pelo Tribunal Constitucional Alemao, ac
atribuir eficdcia a determinados preceitos constitucionais sem a
intervencéo do legiskador, sob o fundamento de que este quedou inerte
uanto as exigénelas consitucionais de agéio, predeterminadas pela "forca
.irigente" dos direitos fundamentais, revela a constante Preocupacio
do constitucionalismo modemo em instituir formas de concretizagio
c§os preceitos constitucionais relativos as necessidades colefivas, (61)

| Contudo, ainda ¢ forte a presenca do axioma da separa¢io
as fungbes estatais em departamentos estanques, por mais que a
outrina insista em afirmar que o poder é uno e indivisivel e que os
ireitos fundamentais se constituem no vetor para 0 seu exercicio.

| A processualizagae dos instrumentos e garantias para
xgcalizan;éo da inconstitucionalidade por omissio & ainda insuficiente
pata garantir a participagdo do cidadao na arena politica. Ats mesimo
2 propria Alemanha, consideragdes de politica juridica distinguem o
ever constitucional de legislay, que pode ser suprido, da “"exigéncia
onstitucional insuprivel”, afeta ao juizo politico do legislador. (s2)

Na prépria esfera administrativa a matéria ainda nao se
r_jcontra plenamente sistematizada.

Mesmo assim, aos Juizes e Tribunais est4 confiado o honroso
t‘:argo de, através de decisGes, fundamentadas no ptépric sistema
luridico - ¢ ndo apenas no sistema legal -, encontrar a solucdo para
duestdes de tamanho relevo e que, dia a dia, demandam solucao,

Trata-se, contudo, de uma lacuna no Diveito Administrath
A resposta negativa se impde, ji que o intérprete-aplicador pod
solucionar o aparente vacuo normativo de acordo com a sol
apontada.
Na verdade, a questido acerca das lacunas no D
Administrativo traz consigo o eterno problema que circunda a cria
a aplicagao do Direito: compatibilizar os valores seguranga e justi
A legalidade, ainda, é uma garantia do cidadao frenté
intromissdes indevidas do poder publico, especialmente do exe
da fungio administrativa, em sua liberdade e propriedade.
Apenas com base em lei terd o agente plblice compet
para adotar as medidas que visem salvaguardar as necessid
coletivas, sob pena de invalidade de seus atos. Qualquer tentativ
deixar ao administrador um juizo valorativo pleno, uma liberdad
escolha dos fins de seus atos seréd perigosa. O poder absoluto, se
contido, é motivo de preocupacio, |
Embora confiada ao legislativo a tarefa de definir os
os limites da atividade administrativa, percebe-se, claramente qu
atualidade, esse cargo ndo tem sido desempenhado a contento.
Todavia, essa liberdade do legistador, principalmente
a evolugho da doutrina constitucionalista, vem sofrendo cons

tentativas de conformacao juridica. _

A recente construgio tedrica acerca da inconstitucionall
por omissao se reveste de fundamental importancia para li
juridicamente a liberdade de conformagio do legislador, atrav

) MENDES, 1990: Sdes,
MENDES, 1960: 54dss.
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DOS CRIMES CONTRA A
ADMINISTRACAO PUBLICA

opntida em cada definigao legal, classifica os crimes em Titulos, capitulos
 secgdes, da seguinte maneira: CRIMES CONTRA A PESSOA,
ONTRA O PATRIMONIO, CONTRA A PROPRIEDADE IMATERIAL,

Antonio Carlos Azevedo Costa “ONTRA A ORGANIZACAO DO TRABALHO, CONTRA O

Procurador de Municipio de Fortaleza
Pés-graduado pela Unifor-Especializacdo
em Direito Penal.

ONTRA OS COSTUMES, CONTRA A FAM{LIA, CONTRA A
NCOLUMIDADE PUBLICA, CONTRA A PAZ PUBLICA, CONTRA A
FE PUBLICA E CONTRA A ADMINISTRACAO PUBLICA.

Nesta pequena e despretensiosa dissertagdo pretendemos
penas analisar d? forma sucinta alguns crimes contra a
ADMINISTRACAO PUBLICA, dando énfase especialmente aos crimes
raticados por funciondrios Pablicos contra a Administraco Pdblica
pitulo I, do Titulo XI do Cédige Penal. (Arts, 312 a 327.) ’
Neste ensejo, ¢ importante frisar que o conceito de
ncionario piblico para o Direito Penal néo é ¢ mesmo previsto na
fera do Direito Administrativo. Aquele considera funcionario publico,
ara efeitos penais), todos que, embora transitoriamente ou sem
mur.meragéio, exefcem cargo, emprego ou fungdo pablica, equiparando,
clusive por anologia, todos que exergam cargo, emprego ou fungio
entidade paraestatal, (empresa puiblica, sociedade de economia mista
u fundagdes piblicas). J4 para o Direito Administrativo, considera-
funciondrio publico somente aquele legalmente investido em cargo
flfnt_;é.o piblica conforme previsdo legal contida nos Estatutos dos
! ncllonérios Publicos dos trés niveis governamentais. (Unido, Estado e
unicipio). ,

O Direito Penal é o ramo Direito Pablico que defi
infracfes penais, estabelecendo as penas e as medidas de segun
O Direito Penal objetivo ¢ o conjunto das notmas p
Direito Penal subjetivo é o direito de punir do Estado.

O Nosso Direito Penal objetivo, direito penal comum
consubstanciado no Cédigo Penal. Vale aqui salienta que o nosso C6
penal vigente se divide em duas partes a saber: a parte gexal e a
especial. A parte geral trata dos principios juridicos atinentes ao Dit
penal, fais como a aplicagdo da Lei penal no tempo e no es
definicao do crime; da responsabilidade penal, da imputabilidad
nal, do concurso de pessoas, das penas, suas espécies, a fixacd
penas, circunstancias atenuantes e agravantes etc. Esta parte Ge
regulada pela Lei n® 7.209 de 11 de julho de 1984 ¢ compreen
art. 12 ao 120.

Ja a Parte Especial, que estd compreendida dos artig
ao 361, trata da classificacfic legal dos crimes em espécie. As norl
penais da Parte Especial do Cédige Penal podem ser classificad
normas penais em sentido amplo e normas penais em sentido estri

Dessa forma, o legislador penal brasileivo classifico
delitos, na Parte Especial, tendo em vista a natureza e importan

Vemos portanto, que no Direito Penal o conceito é amplo
no Direito Administrativo & estrito.

. Os crimes praticados por funciondrios pablicos estio
ificados como sendo "CRIMES PROPRIOS", ou seja s&o aqueles
mies que exigem do agente uma determinada qualidade, no caso, ser
Clondrio priblico. Nao podemos olvidar, que o particular, mesmo
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nao sendo servidor padblico, mas, sabendo desta condi¢do, pr
companhia deste qualquer crime contra a Administragao Piiblica
as mesmas sansdes, pois a qualidade de funcionéario comun'i_é
particular que é participe de crime contra a Administragdo Pdb

Entdo, quais seriam o0s crithes que funcionario publi
luz do Cédigo Penal vigente, poderia praticar contra a Adminig
Puiblica?

dministragido Prblica siao efetivarnente © peculato em todas as suas
rmas e o crime de corrupgio.
: Todos os delitos supra mencionados sic de ACAO
UBLICA INCODICIONADA, ou seja a autoridade administrativa por
ever de oficio, sob pena de responsabilidade, deve de imediato, tomay
sdas providéncias, necessérias, de acorde com o caso concereto, visando
purar o fato, sobre os aspectos de autoria e de materialidade, adotando
medidas administrativas e juridicas in concreto.
No ambito da Administragdo Piblica, o fato delituoso deve
2t apurado através de SINDICANCIA, INQUERITO ADMINISTRATIVO
OU PROCESSO ADMINISTRATIVO. Normalmente quando o fato é
?suma gravidade o administrador determina, que seja feita a apuracio
fravés de inquérito policial e posterior encaminhamento ac Ministéria
iblico para oferecimento da dentincia no juizo criminal.
N&o se deve olvidar que, em todo procedimento visando
ter a verdade dos fatos, quer seja em procedimento simples como a
ndicancia ou procedimento mais sério, como inquérito ou processo
iministrativo, ndo deve a autoridade deixar de observar o principio
contraditério, possibilitando todos os meios de defesa licitamente
grecidos pelo acusado, sob pena de nulidade absoluta ou parcial do
oadministrativo, conforme o caso in concreto. Alids, este & um principio
nstitucional a que fazem jus os acusados em geral, na conformidade

art. 5%, inciso LV da Constituicio Federal !
AW ca eral promulgada em 05 de

Tais Crimes estdo tipificados no Titulo XI, capitﬁ
Cédigo Penal e, sao eles, os seguintes:

Peculato, art. 312 CP:

Peculato furto, art. 312 12 CP;
Peculato culposo, art. 312 § 2°. CP;
Peculato mediante erro de outrem, art. 313 CP;
Extravio, sonegacao ou inutilidade de liv
ducumento, art. 314 do CP;

Emprego irregular de verbas ou rendas publi
315 do CP;

Concussao, art. 316 do CF;

Excesso de exacdo, 1°. § do art. 316 CP;
Corrupgao Passiva, art. 317 do CP;
Facilitagao de Contrabando ou descaminho, ar
do CP;

Prevaricacdo, art. 319 do CP;
Condescendéncia criminosa, art. 320 do CP;
Advocacia administrativa, art. 321 do CP;
Violéncia arbitraria, art. 322 do CP,
Abandono de funcio, art. 323 do CP; :
Exercicio funcional ilegalmente antecipad
prolongado, art. 324 do CP;

Viclacdo de sigilo funcional, art. 325 CP ¢
Viclagiio do sigilo de proposta de concorrénci
326 do CP

Os crimes mais comumente praticados con
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' PREQUESTIONAMENTO, A LEI FEDERAL E
A INTERPOSICAO SIMULTANEA DO
RECURSO ESPECIAL E EXTRAORDINARIO

Anténio Edvando Elias de Franca
Procurador do Municfpio de Fortaleza

Indimeros motivos levam-me a tecer algumas linhas sobre o
tema citado, j& que 6 interesse dos recorrentes o destino a ser torhado
pela interposigo simultinea dos dois recursos extremos. Decorre em
primeiro lugar do esclarecimento do que vem a ser o chamado
prequestionamento da matéria, o que a lei verdadeiramente considera
endo "Lei Federal” para éfeito de ofensa & Caria Magna e principalmente
' ramitago individualizada de cada recurso dentro do  Tribunal "a
Juo"até a apreciagio pelas cortes superiores.

_ O prequestionamento é pressuposto de admissibilidade
into do Recurso Especial come do Extraordindrio. Mesmo pordue, o
ntendimento sumular oriundo do Supremo Tribunal Federal inviabiliza
admisséio do Recurso Extracrdinario quando nao ventilada, na decisdo
cortida, a questéio suscitada. Da mesma forma, nio se pode entender
Mo prequestionada a matéria se, na hipétese de existéncia de omissac
Julgado ndo foi a mesma atacada pelo recurso cabivel, no caso, os
mbargos declaratétios, E, em assim sendo, ndo sora objeto de
apreciacio em grau de recurso extraordinario.

A ofensa de que trata a Constituicio Federal hd de ser
entendida em sentido amplo para abranger qualquer regra de direito
Vjetivo, que tenha como fonte a Unizo. '

) A respeito do assunto, o entendimento do Ministro Padua
Ribeiro ¢ o seguinte:

193




RADO . ALEZA - CEARA, Ny
REVISTA DA PROCURADORIA GERAL DO MUNICIPLO - FORT . REVISTA DA PROCURADORIA GERAL DO MUNIGIFIO - FORTALEZA - CEARA

. "A expressao lei federal é empregada em sery
amplo, abrangendo pois decretos, regulame
portarias, avisos e outros atos normativos”

apreciag@o do recurso especial e remeterd os autos ao pretério excelso,
om razoaveis possibilidades de devolugio ao STJ caso relator do Su-

Ressalte-se, por dportuno, que a amplitude do senti
lei federal ndo alcanca a ofensa ou divergéncia jurisprudencial rele
a lei estadual, municipal e inclusive, ndo se entende também po
federal, as divergéncias de leis no Ambito do Distrito Federal por se
consideradas como direito local. Nem mesmo os Regimentos Intet
dos Tribunais Federais, as Portarias Ministrais, resolucbes das Autarg
Federais estido dentro da definicao legal de "lei federal”. Todavia, d
se entender como tais, o decreto e o regulamento federais, inclus
leis estrangeiras quando aplicaveis as normas de direito internaci
privado. .

quo“admite o recurso especial e denega o extraordindrio, despacho
que pode ser atacado mediante instrumento de agravo para o Supremo
Tribunal Federal em cinco dias. Neste caso, o agravo seguira
necessariamente para o STE apensado ao processo contendo o Recurso
Especial admitido: Julgado o especial, o agravo serd submetido ao STE
se 0 extraordindrio néo tiver sido considerado prejudicado.

' Em terceira situagio, o Tribunal admite o Recurso
Extraordindrio, negando seguimento ao especial. Neste casc, o processo
deve ser remetido diretamente para o STE incluindo no mesmo a
certidao de que foi interposto agravo de instrumento para o STJ, por
forga de denegagio do Recurso Especial. No agravo remetido ao STJ ,
deverd acusar mediante certidao a remessa do recurso extraordingrio
para o STF de mode que o STJ e STE, ao apreciarem os recursos,
enham conhecimento prévio da interposicao simultinea.

Em dltima andlise, sendo a mais comum, a presidéncia do
tribunal denega a ambos os recursos, Neste caso é cabfvel a interposicéo
imultinea dos respectivos agravos para cada despacho denegatério,
ue devemn ser apensados e remetidos ao STJ ¢ posteriormente ao STF,
a mesma forma como ocorre com a admissao de ambos os recursos.
Nauanto isso,0s autos devem ficar no tribunal "a quo”aguardendo o
ulgamento dos agravos, j4 certificados a sua interposicéo, sem prejuize
a expedigdo da carta de sentenga para execugio proviséria.

No caso de provimento do agravo, a corte que o proviu
eferminard a avocagéo dos autos principais para o julgamento

A SIMULTANEIDADE DA INTERPOSICAO RECURSAL

A interposicdo simultdnea do Recursc Especi
Extraodinério, a luz da lei 8.038/90 acarreta quatro hipdtese distin
O tribunal "a quo"ac execer o chamado juizo de admissibilidade p
admitir ambos recursos; admitir apenas o Recurso Especial e dene
Extraordindrio; admitir o Extraordinario e denegar o Especial e deneg
ambos 0S recursos. : '

Cuidemos inicialmente da primeira conseqtiencia qua
a presidéncia do Tribunal, ao exercer o juizo de admissibilidade, e r_\O%
que nio é do relator referido juizo, considerar como admitido ambos
recursos. No caso, ' o processo deve, necessariamente ser submeti
inicialmente ao Superior Tribunal de Justica para julgamento do Recu :
Especial. Ato seguinte ¢ a vez do Supremo Tribunal Federal aprecia;
recurso exiraordinétio, caso este ndo esteja prejudicado. Refiro-me nes
particular, uma vez que é perfeitamente possivel o relator do 5
considerar prejudicado o recurso extraordindrio, caso em que sobresta
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conceite novo, que leva em conta os conceitos dos elementos
gmponentes, mas os supera na medida em que incorpora um
componente revoluciondrio de transformacéo do status quo™.i2)
Entre os principios do Estado Democrético de Direito, José
Afonso da Silva aponta o principio democrético, que "nos termos da
‘onstltulgao ha de constituir uma democracia representativa e
articipativa, pluralista e que seja a garantia geral da vigéncia e eficdcia
0s direitos fundamentais. (art. 12)".(3)

Depreende-se facilmente que, a fim de assegurar-se a
2 rmanéncia deste Estado Democratico, mister se consagre ampla
berdade de comunicagio como uma experiéncia constante na vida do
ais, Visa-se com tal medida o acesso de todos os cidadiios & informacao,
Jireito social albergado no texto constitucional. Somente por esta via o
Estado seré verdadeiramente democttico e o ser humano terd condicBes
e expandir-se com plenitude,

~ Assim, ¢ de vital importéncia para a sobrevivéncia da
emocracia o direito social & informagéo, razdo por que se conferiu ao

ma espago para um reflexo, consubstanciada na doutrina ¢ legislacio
m vigéncia,

BREVES CONSIDERA 0155 ACERCA DO DIREITO so
A INFORMACAO

Fatima Maria Nunes Meméria de Andrade
Procuradora do Municipio de Fortaleza

RESUMO

1

O estudo ora apresentado retne consideragSes doutyi
sobye o direito social & informacéo, arma fundamental de que disp
cidadéo na busca incessante da consolidacio do Estado Democr

de Direito.
1 - INTRODUGAO

A vigente Congtituicdo Federal pontifica, em seu al
preambular, que "A Repiiblica Federativa do Brasil, formada pela uni
indissolitvel dos Estados e Muni’cfpio‘s e do Distrito Federal, consti
em Estado Democritico de Dikeito ..

A organizagio mst:tucxonal do Estado brasileiro dev
pertanto, adotar feigdo democratica. O constituinte ndo opto
conceito liberal "Estado de Direito”, no que alids atendeu & doutrin
melhor envergadura, visto que "houve concepgdes deformadas
conceito de Estado de Direito, pois é perceptivel que seu signifi
depende da propria idéia que se tem do Direito”. 1) Foi o que suste!
governos autoritarios, com frontal desrespeito acs direitos huma
pois nem sempre o Estado de Diréito percorria trilhas democrati

Adotou-se a expressao "Estado Democrético de Direito’
por sua vez, nio ¢ uma mera unido formal dos conceitos "Estad
Dikeito" e "Estado Democratico”. "Consiste, na verdade, na criagas

2 - LIBERDADE DE COMUNICA(;AO

Alertando Montesquieu acerca do tema "liberdade"”,

losofava que nfo havia palavra alvo de tantos e dlversos significados
£omo aquela. Exaltada desde os primérdios das cmhzagoes aliberdade,

ra Kant, seria 0 resumo de todos os direitos inatos.

Dentre todas as manifestagdes de liberdade, preconizava o
: tre Rui Barbosa que a liberdade de pensamento é a maior e mais
ta sem a qual as restantes deixam mutiladas a personalidade humana.

A doutrina utiliza-se por vezes da denominagéo "“liberdade

°) Idem, ibidem, p. 105.

(i] Si VA, José Afonso da, Curso de Direito Constitucional Posltivo. 73, Edigao, Séo
) idorn, ibiden, p. 108.

Editora Revist_a dos Tobunais, 1981, p.100.

196 197




REVISTA DA PROCURADORIA GERAL DO MUNICIPIO - FORTALEZA - CEARA REVISTA DA PROCURADORIA GERAL DOMUNICIPID « FORTALEZA - CEARA

de pensamente” (4j ou "liberdade de comunicago” i5), e ainda "libe
de expressao do pensamento”, considerada esta tltima mais Dt
pelo Mestre Orlando Soares, pois a liberdade ndo se pode limita
pensamento; s6 se pode falar em liberdade, quando aquilo g
pensamos pode ser liviemente marifestado. (6} :

pos julgamento piiblico por cotrupeiio da juventude e por suas idéias
olucionarias, demonstragdo inequivoca da censura de sua época.
Na Idade Média, houve um acentuado perecimento nas
cnicas de comunicagfio, restritas aos castelos e monastérios. A nfase |
ria propagacao de idéias restringe-se & divulgagéo de reflexdes religiosas,
kercendo o corpo eclesidstico rigorosos .os julgamentos através da
quisicdo. Célebres tornaram-se as vitimas do cerceamento a
manisfetacio de idéias, entre cientistas, esaritores e sabios, como Galiley,
frendo gradagao de penas que iam do jejum, mulias, pequenas
eniténcias, até a prisao, podendo, em casos mais graves, serem os
eteges” conduzidos 4 autoridade civil, aplicadora da pena maxima
) morte na fogueira {ato piiblico denommado "auto-de-fé").
Com o surgimento da imprensa, em 1454, aperfeicoada
or Johannes Gutemberg, ocorreu a populanzagao dos livros e da
fitura. Observa-se a concomitancia do aparecimento da censura, onde
ler que a imprensa se instalasse. Assim, a Espanha implantou a
prensa em 1473 e a censura, logo em seguida, pelos reis catélicos.
i Portugal, ‘os judeus foram os responsaveis pela introdugae da
meira tipografia, em 1487, enquanto a censura foi exercida pelo
rdeal Inquisitor.
Berco de luta contra as limitagdes a liberdade de
funicagdo foi a Inglaterra, onde, em 1641, o Parlamento impés a
1los | a aboligio da chamada "Camara Estrelada”, orgéo censor de
0s os meios de publicagio. Em 1695 foi decretada abolicao da
hsura, repercussdo que se fez sentir mais tarde na Declaragio do
tado da Virgnia, em 1776, primeiro ato legal de reconhecimento da
erdade de manisfestagdo do pensamento (7), assim como na
.Claragao dos Direitos do Homem e do Cidadio (1789) e na
nstifuicdo Americana, cuja primeira emenda proclama: "o Congresso
o fara qualquer lei que restrinja a liberdade de imprensa e de palavra

3 - BREVE ESCORCO HISTORICO SOBRE A COMUNICAH

Fala-se, com pertinéncia, que a evolucio da civilizags
acompanha, pari passu, o desenvolvimento da comuhicagao. {6,
esta haja flotescido sem restrigdes, ai também o intexcémbio de i
fotjou o enriquecimento das cidades e dos homens. Tae importa
tornou-se o advento da comunicagio escrita, que foi este o 1z
divisério entre a Pré-histéria e a Histbria do homem., -

[nteressante se constatat, no entanto, que paralelo as for
naturais de comunicacdo, desde as mais primitivas, presente es
sempre o estigma da censura, do bloqueio a determinadas manifesta
do pensamenta. ' :

Na Roma Antiga, a comunicagao desenvolveu-se g _
ao génio criativo daquele povo, registrando-se a presenca marca
dos noticiadores, os encarregados de promover intercdmbios de noti
notabilizando-se nesta época a figura de Cicero. Desta fase advé
termo "censor” - o magistrado romano que recenseava a populaca
ao mesmo tempo, velava pelos bons costumes. "

Na Grécia, impuseram-se limitagdes & comunicaca
pensamento, fosse por meio verbal ou escrito. Mesmo sob a fa
democracia ateniense, vigoraram leis auto-defensivas, sobremail
contra intentonas ou tentativas de instauragéo de regimes oligargy

»

ot despéticos. Lembremo-nos do célebre Sécrates, condenadoam

{4) 3ILVA, José Afonso da, op. crt p.214.
(5) MIRANDA, Jorge, Manual de Direito Gonstitucional. Lisboa: Coimbra, Ed., 1988, 9345‘

{(6) SOARES, Onando, Direito de Gominucagdo, Rio de Janeiro; José Konfino Bd., 198?_'

14™A fiberdade de imprensa & um dos msis fortes baluartes da fiberdade do Estado & s6
serrest‘nnglda pelgs govermos despdticos”,
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No Brasil, "a impressao de livros iniciou-se ainda no pe

colonial, mas s6 com a fundagdo da Imprensa Régia, em 180
Principe Regente D. Joao VI, é que a publicagéc de livros come
ter alguma significagdo, pois antes, a quase totalidade das-
brasileiras eram editadas em Lisboa e Coimbra”.
Sempre foi tradigao no direito patrio prmuplo da l1be

de comunicio do pensamento, independente de censura, pelo :
na letra lei.
" A Constituicio de 1937 rompeu com esta trad
estabelecendo que a lei poderia prescrever "com o fim de garantit
a ordem e a seguranca piblica, a censura prévia de imprensa do_t
do cinematégrafo, da radiofuséo, facultando & autoridade compe
proibir a circulagéo, a difuséo ou a representagéo”. (art. 122, a).
Sob Estado Novo criou-se um orgao especifico de co

dos meios de divulgagdo do pensamento: o famigerad;
(Departamento de Imprensa e Propaganda).
A Constituicio de 1946 manteve a ressalva quanto dce

sobre espetaculos e diversdes plblicas {art. 143, § 52), no que foise
pela Constituigio de 1967, inclusive apds a Emenda n® 1 (art. 153
Embora a fradicio juridi¢a brasileira, desde a Consti

do Império, consagre a libexdade de ‘expresdo do pensam
independente de censura, esta tem sido uma constante na vida p
nacional. ) _
Com o regime inaugurado em 1964, houye progre

Processo de limitacdo de exteriorizagio do pensamento, sobrem
apés o advento do Ato Institucional n® 5 {de 13/12/68). O SNI( S
Nacional de Informacao) teve por finalidade superintender e coor
em todd ‘o ferritdrio nacional, as atividades de informagao e ©
informagdo, em particular, as que interessavam, a seguranca
{art. 44, Decreto-lei n? 200, de 27/12/67). Quanto a censura a di
e espetacitlos pablicos, esta era levada a efeito pelo Servigo de C

{8} SOARES, Ortando, op. cit,, p. 103.
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de Diversdes Publicas, subordinado ditetamente ac Chefe de Policia,
4 - DO DIREITO A INFORMACAO

Por "informagéo” entende-se " o reconhecimento de fatos,
de acontecimentos, de situagdes de interesse geral e particular que
implica, do ponto de vista juridico, duas direcdes: a do direito de informar
e a do direito de ser informade”. 9)

Dai a inser¢do como garantia constitucional da liberdade
de expresséo, cujo real respeito s6 se verificara através da vigilante
participagdo de todas as camadas da populagiio e da democratizagio
da comunicago.

Temos como pressupostos do direito & informacic, sequndo

| Comissdo da UNESCO:

"a) o direito a saber, isto &, a ser informado e a procurar

liviemenite qualquer informagéio que deseja obter, principalmente quando

se refere a vida, ao trabalho e as decisdes que é preciso adotar, tanto
individualmente quanto com membro da comunidade. A negativa de
comunicar uma informagéo ou divulgagéo de uma informagio falsa ou
deformada constituem uma infragio desse direito; .

b} o direito do individuo de transmitir acs outros a verdade,
tal como a concebe, sobre as suas condigdes de vida, as suas aspiracées,
as suas necessidades e as suas queixas. Infringe-se esse direito quando
se teduz o individue ac siléncio mediante a intimidagdo ou sancio,
quando se nega a ele o acesso a um meio de comunigéo;

c) o direito a discutir; a comunicacio deve ser um processo
aberto de resposta, reflexio e debate. Esse direito garante a livre
aceitacho das agdes coletivas e permite ao individuo influir nas decisdes
que tomam os tesponsaveis.” (10)

Observa-se que uma ordem verdadeiramente democrdtica

(8) GRECQ, Albino, apud. José Afonso da Silva, op.cit; p. 217
(10} PEREIRA, Moacly, Ademacratizagiio da comunicagdo. S8o RPaulo; Global Editora, 1967, p. 15
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sobre que ird informar, servindo-se o Estado de mais um mecanismo
de bansferéncia de sua ideologia. -
Qutro ponto fundamental é a inexisténcia;a do acesso da
-populagio a educagio, enquanto dispositivo constitucional assegura
tal providéncia. O Estado néo fomenta esta garantia pois & de seu
interesse a manipulagao, pela subserviéncia que deconié da ignoréncia,
de grande parte da populagéo. "Sem ter o direito 3 estold, e portanto,
impossibilitado de dominar o cédigo alfabético, o cidadio iatino:
americano esta automaticamente excluido do direito & infznrmagéo sobre
- 08 fatos da atualidade, sem interpretacdo, sem -anélise. E
_paulaﬁnamente, esté excluido da cidadania, porque nio encontra:
motivacao para participar da vida piblica, aceitando tranqiiilamente a
tese de que o Fstado esta acima dos interesses das classes sociais. " {12)
A Lei de Imprensa de 1967 {Lei n2 5.250, de 09.02.67).
visivelmente conspurcada pela veia autoritaria, é detentora de cardter
repressivo e contetddo punitivo. Seus criticos consideram de matéria
penal seu dispositivos, incrementando a criagio de um Estatuto de
Liberdade de Imprensa, vez que aquela surgiu juntamente comn a Lei
de Seguranga Nacional, em fevereiro de 1967, havende sido discutida
e votada no Congresse Nacional sob o regime ditatorial e pressdo do
- Executivo, revestindo-se de feigho nitidamente anti-demociética. Porém,
' Mesmo nos paises que nao dispdem de uma Lei de Imprensa, hé uma
‘proliferagio de decretos e portarias, buscando regulamentar
juridicamente o desempenho dos meios de comunicagads. Urge que se
-reformule, destarte, a atual Lei de Imprensa, sob pena de obstaculizarmos
2 liberdade de expressdc no pafs, matéria, alids, que ja transmita em
-nosso Poder Legislativo Federal, .
: Resumnindo, o sistema de comunicacio em vigéneia até a
Constituicio de 1988 foi concebido e implantado de maneira alheia
a0s interesses sociais, visando a permanéncia e solidificacio do Estado

deverd dotar a sociedade de meios eficazes de participar e intervir na
politica de comunicagao social, visto que um regime democratice
pressupde o pluralismo politico e multifacetadas fontes de informagdo
Ocotre que, na maior parte de sua Histdria politica, o pow

brasileiro ndo tem enconirado espago para reivindicag¢des nos meios d.
comunicacio, neles aparecendo “como inimige, personagem a se
controlada e punidg. A grande imprensa brasileira é conservadora
terne a democracia. Esta caracteristica se deve ao fato de que a propria
sociedade brasileira é conservadora... Aimprensa, ou melhot, os meios
de comunicagdo em geral, tanto servem a aproximagéo, como . a
distanciamento entre os homens. Podem permitir que todos participe
do governo e controlem os governantes, mas também se prestam a
estabelecimento do controle politico sobre os governados."(11)
A populacia brasileira, porém, ndo dispde de muitas opgoe

para se informar, nao obstante a proliferagio de jornais, canais d
televisio, revistas, um exame mais minucioso revelard que o conirol
dos meios de comunicagdo esta nas méos de um reduzido nimero d
grandes empresas. Estas irdo condiccionar o que o brasileiro ird consumir,

quais opinides vai adotar, direcionando suas crengas e valores. Sabe-s

- que cerca de 70% da populagdo brasileira nac tem acesso as informagh

essenciais; cerca de 50% das vendas de revistas séo controladas po

apenas duas empresas privadas. Mais: dentre 140 emissoras de televisa

apenas uma tém carater educativo. Além dos detentores do pod

econémico, o Estado é cliente publicitrio certo, utilizando seu la

espechro econdémico para conduzir informagbes distorcidas, adulterando

e ludibriando a opindo piblica.

Some-se a isto o fato de, no Brasil, haver monopélio estal
na transmissio de dados, transferindo-se a particulares a administraga
¢ produgao da informagéo, através de concessao e permissdo. T
monopélio serve como instrumento para execugéio de politice
industriais, tecnolégicas e culturais. Facilita-se assim a politica de contro
{11) CAPELATO, Maria Helena R., imprensa e Histbeia do Brasi, SioPaulo: EDUSR 188, p. 7

2\MELO, José Marques, Comumicagdo: Tetra e Politica, Rio derna}m Summus Edito-
iTial 1985, p. 14,
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e a s . : material ou moral decorrente i ao0"
autoxitario. Elegeu um modelo em consonéncia com os interesses d| . de sua violagéo".

uma elite minoritaria, passando a comunicacdo a servir de mer
instrumento para realizagio desses interesses. :
’ Como salietam os estudiosos, "nos tltimos 30 anos,
liberdades individuais sofreram as maiares violagdes - e com elas
direito de informacao - no Governo Médici, apesar do sur
desenvolvimentista rotulado pelo pseudo "milagre brasileiro”. O én
desse processo artificialmente montado em laboratérios politicos estd
sendo pago hoje - ¢ a custo social imensurével - por toda a populagao

(13}

O inciso XIV prevé, de maneira inquestionavel, que "é
assegurado a todos o acesso i informagio e resguardado o
sigilo da fonte, quando necessario ao exercicio profissional”.
No que tange a prestagdo de informagBes ac cidadao por parte do
Estado, encontra-se albergado no inciso XXXII que: "todos tém direito
a receber dos érgaos piiblicos informacées de seu interesse
particular, ou de interesse coletivo ou geral, que seréio prestadas
no ptazo de lei, sob pena de responsabilidade, ressalvadas
aquelas cujo sigilo seja imprescindivel a seguranca da sociedade
- e do Estado”.

Mister pin¢ar ainda a figura innovadora do habeas-data
criagdo do direito brasileiro, esteiada no inciso LXXII, instrumento
possibilitador da obtengéio, por parte de qualquer pessoa, de informacgoes
a ela relativas, constantes de registros ou bancos de dados de entidades
governamentais ou de caréter priblico, ou mesmo para a retificacio
desses dados. Percebe-se a importancia deste instrumento democrdtico
merecedor de curial atengdo por parte dos doutrinadores para eficaz
aplicacao no quotidiano dos brasileiros. (14)

Finalmente, faga-se mencio aos artigos 220 usque 224,
componetes do Capitulo consagrado & Comunicagéo'Social os quais
perfilham o arcabougo sistematizador da politica de comunicacio a ser
adotada no pais.

5. DO DIREITO A INFORMACAO NA CONSTITUICAO DE 1988

O direito social a informagao foi, sem davida, imensamente
valorizado na nova ordem constitucional. Além de vérios dispositivo
assecuratérios da liberdade de comunicagio, aspergidos ao longo
art. 52, foi alvo de Capitulo especial {Capftulo V - Da Comumcagao
Social, integrante do Titulo VII - da Ordem Social).

Observa-se, a partir de leitura do mencionado art. 52 o
qual arrola os principais direitos e deveres individuais e coletivos, qu'

"é livre a manifestagao do pensamento, sendo vedado
anonimato”, ¢ que "é assegurado o direito de resposta,
proporcional ac agravo, além de indenizacéo por dano mate
rial moral ou & imagem: . Mais adiante, no inciso IX, vé-s
consagrada a aboli¢io da censura, estatuindo-se "é livre a expressac
da atividade intelectual, nrhstica, cientifica e de comunicac¢ao,
independente de censura ou licenga”. Ressaite-se limitagao Obvik
e constitucionalmente prevista no inciso seguinte, de que "s#
invioldveis. a intimidade, a vida privada, a honra e a imagem
das pessoas, assegurado o direito a indenizagao pelo dant

Arrematando a exposigdo, pode-se constatar que é unissono
© sentimento de que se deve lutar por uma politica de comunicio
democrética, a fim de se ter concreta a possibilidade de se pér a limpo
a atuagdo do Estado, através da fiscalizagio do poder. A informagao é

(14) “As Constituigbes da Espanha (art.18) e de Portugal (art. 35) dispdern, respectivamente,
_Sobre © controfe du uso da informacdo e sobra ¢ direito de conhecer o que constar de regisiros
fﬂformédcos a sey respeifo, Mas nenhuma delas a nenhuma sutra crioy tm tneio especifico de
Mvocar a junisdicdo para fazer valer esses direflos reconhecidos consoante esderece José Afanso
da Silva op. cit, p. 27.

(13} PEREIRA, Moacit op. cit., p. 27.
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um direito social, devendo estar a servigo da populagéo, e ndo
um instrumento de manipulagdo do poderio politico, massact
qualquer manifestagéo contréria, inviabilizando uma real formaga
opinido piblica. A democratizagao da informacdo poderé prom
uma vigildncia sobre a aiuagio do Estado, e consonante atesta
-acontecimentos que culminaram com o inédito "impeachment”
Presidente da Republica, influir nos mais importantes destinos
Nagao. E, numa Nagao subdesenvolvida como a nossa, este po
Ginico fator que separa a liberdade do autoritarismo:
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m conceito novo, que leva em conta os conceitos dos elementos
componentes, mas os supera na medida em que incorpora um
componente revolucionario de transformagiio do status quo".(2)
Entre os principios do Estado Democrético de Direito, José
Afonso da Silva aponta o principio democrética, que "nos termos da
Constituicdo, ha de constituir uma democracia representativa e
participativa, pluralista ¢ que seja a garantia geral da vigéncia e eficicia
dos direitos fundamentais. (art. 12)".(3) |
Depreende-se facilmente que, a fim de assegurar-se a
permanéncia deste Estado Democratico, mister se consagre ampla
liberdade de comunicagdo como uma experiéncia constante na vida do
pais. Visa-se com tal medida o acesso de todos os cidadaos & informacgo,
direito social albergade no texto constitucional. Somente por esta via o
Estado serd verdadeiramente democritico e o ser humano terd condigdes
de expandir-se com plenitude.

~ Assim, ¢ de vital importincia para a sobrevivéncia da
democracia o direito social 4 informagéo, razio por que se conferiu ao
tema espago para um reflexéc, consubstanciada na doutrina e legislacio

BREVES CONSIDERACOES ACERCA DO DIREITO soc:
A INFORMACAO

Fatima Maria Nunes Meméria de Andrade
Procuradora do Municipic de Fortaleza

RESUMO

O estudo ora apresentado retine consideragdes doutrindt
sobre o direito social & informac&o, arma fundamental de gue dispd
cidado na busca incessante da consolidagao do Estado Democrét
de Direito. )

1 - INTRODUGAO

" A vigente Constituicdo Federal pontifica, em seu artig
preambular, que "A Repriblica Federativa do Brasil, formada pela uni
indissolivel dos Estados e Municfpio‘s e do Distrito Federal, constitui
em Estado Democratico de Direito ..

A organizacéo mstltumonal do Estado bras:lelro deve
portanto, adotar feicdo democratica. O constituinte ndo optou
conceito liberal "Estado de Direito”, no que alias atendeu a doutrina
melhor envergadura, visto que "houve concep¢des deformadas
conceito de Fstado de Direito, pois é perceptivel que seu significa
depende da propria idéia que se tem do Direito”. (1) Foi o que sustent
governos autoritarios, com frontal desrespeito acs direitos human
pois nem sempre o Estado de Diréito percorria trilhas democraticas

Adotou-se a expressao "Estado Democratico de Direito"que
por sua vez, ndc é uma mera unido formal dos conceitos “Estado’d
Direito” e "Estado Democratico”. "Congiste, na verdade, na criacado

2 - LIBERDADE DE COMUNICACAO

Alertando Montesquieu acerca do tema "liberdade”,
ilosofava que ndo havia palavra alvo de tantos e diversos significados
omo aquela. Exaltada desde os primérdios das civilizagc')és, a liberdade,
para Kant, seria o resumo de todos os direitos inatos.

Dentre todas as manifestagbes de liberdade, preconizava o
ustre Rui Barbosa que a liberdade de pensamento é a maior e mais
lta, sem a qual as restantes deixam mutiladas a personalidade humana.

A doutrina utiliza-se por vezes da denominagéo "liberdade

2} fdem, ibidem, p. 105,

{1} SILVA, José Afonso da, Curso de Direito Gonstitucional Positive. 7%, Edicio, S0 Pa
_ ) idem, ibidam, p. 108.

Editora Revista dos Tribunais, 1991, p.100,
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de pensameénto” (4j ou "liberdade de comunicagio” 5, e ainda "liberds
de expressao do pensamento”, considerada esta ltima mais pre¢
pelo Mestre Orlando Soares, pois a liberdade néo se pode limita;
pensamento; s6 se pode falar em liberdade, quandc aquilo. qi
pensamos pode ser liviemente manifestado. (6} '

apds julgamento piblico por corrupcao da juventude e por suas idéias
revolucionarias, demonstracio inequivoca da censura de sua época.

écnicas de comunicagéo, restritas aos castelos e monastérios. A énfase

exercendo o corpo eclesiastico rigorosos .os julgamentos através da
nquisicdo. Célebres tornaram-se as vitimas do cerceamento 2
manisfetacio de idéias, entre cientistas, escritores e sabios, como Galileu
sofrendo gradagéo de penas que iam do jejum, multas, pequenas’
peniténcias, até a prisdo, podendo, em casos mais graves, serem os
hereges” conduzidos 3 autoridade civil, aplicadora da pena maxima
e morte na fogueira (ato piblico denominado "auto-de-f8"}.

Com o surgimento da imprensa,:em 1454, aperfeicoada
or Johannes Gutemberg, ocorreu a popularizagio dos livros e da
ultura. Observa-se a concomitancia do aparecimento da censura, onde
Uer que a imprensa se instalasse. Assim, a Espanha implanfou a
Mprensa em 1473 e a censura, logo em seguida, pelos reis catlicos.
m Portugal, ‘os judeus foram os responsaveis pela introdﬁgéo da
rimeira tipografia, em 1487, enquanto a censura foi exercida.pelo
ardeal Inquisitor.

Berco de luta contra as limitacdes a liberdade de
municagdo foi a Inglaterra, onde, em 1641, o Parlamento impds a
. flos I a abolicio da chamada "Camara Estrelada”, orgao censor de
Cfdos s meios de publicagdo. Em 1695 foi decretada abolighio da
Nswa, repercussdo que se fez sentir mais tarde na Declaragio do
tado da Virginia, em 1776, primeiro ato legal de reconhecimento da
IErdade de manisfestacdo do pensamento (7, assim como na
?Claragéo dos Direitos do Homem e do Cidadao (1789} e na
Onstituigio Americana, cuja ptimeira emenda proclama: "o Congresso
© fard qualquer lei que restrinja a liberdade de imprensa e de palaw*é".

3 . BREVE ESCORCO HISTORICO SOBRE A COMUNICAGA

Fala-se, com pertindncia, que a evolugdo da civilizag
acompanha, pari passu, ¢ desenvolvimento da comuhicagéio. Oni
esta haja florescido sem restrigdes, af também o intercambio de ide
forjou o enriquecimento das cidades e dos homens. Tao important
tornou-se o advento da comunicagio escrita, que foi este o ma
divisério entre a Pré-histéria e a Histéria do homem.

Interessante se constatat, no entanto, que paralelo as for
naturais de comunicacéo, desde as mais primitivas, presente este
sempre o estigma da censura, do bloqueio a determinadas manifestag
do pensamento. ' ' .

Na Roma Antiga, a comunicagio desenvolveu-se gra
ao génio criativo daquele povo, registrando-se a presenca maxc \
dos noticiadotes, os encarregados de promover intercdmbios de notici
notabilizando-se nesta época a figura de Cicero. Desta fase advér
termo "censor” - o magistrado romano que recenseava a populach
ao mesmo tempo, velava pelos bons costumes. '

Na Grécia, impuseram-se limitagbes & comunicaga
pensamento, fosse por meio verbal ou escrito. Mesmo sob a fam
democracia ateniense, vigoraram leis auto-defensivas, sobremanel
contra intentonas ou tentativas de instauragéo de regimes oligarqu
ou despéticos. Lembremo-nos do célebre Socrates, condenado a m

(4) SILVA, José Afonso da, op, oit., p.214.
(5] MIRANDA, Jorge, Manual de Direito Constitucional. Lisboa; Coimbra, Ed,, 1888, p.345:
(6) SOARES, Qnando, Direito de Cominucagéo, Rio de Janeiro: José Kenfino Ed., 198?.

. A T A g : i
. 1_4 A libetdade de imprensa é um dos mais fortes bafuartes da fberdade do Estado e s6
€ ser restingida pelos governos despiticas”.
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Na Idade Média, houve um acentuado perecimento nas

na propagagao de idéias restringe-se a divulgagéio de reflexdes religiosas,
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»
No Brasil, "a impresséo de livros iniciou-se ainda no

colonial, mas ¢6 com a fundacio da Imprensa Régia, em 1808
Principe BRegente D. Jodo VI, é que a publicagao de livros comed
ter alguma significagéo,' pois antes, a quase totalidade das o
brasileiras eram editadas em Lisboa e Coimbra”. '

Sempre foi tradigio no direito patrio o pr1nc1p|o da hb
de comunigio do pensamento, independente de censura, pelo
na letra Jei. '

A Constituicdo de 1937 rompeu com esta tradi
estabelecendo que a lei poderia prescrever "com o fim de garantir:
a ordem e a seguranga piiblica, a censura prévia de imprensa do te
do cinematégrafo, da radiofuséo, facultando 2 autoridade compete
proibir a circulagéo, a difusdo ou a representagao”. (art. 122, a).

Sob Estado Novo criou-se um orgao especifico de con
dos meios de divuigacdo do pensamento: o famigerado;
(Departamento de Imprensa e Propaganda). _

A Constituigio de 1946 manteve a ressalva quanto & ce ;
sobre espetaculos e diversdes pablicas (art. 143, § 52), no que foi seg
pela Constituigio de 1967, inclusive apés a Emenda o 1 (art. 153 ;

Ernbora a tradigdio juridica brasileira, desde a Constitu
do Império, consagre a liberdade de expresdo do pensam
independente de censura, esta tem sido uma constante na vida poli
nacional.

Com © regime inaugurado em 1964, houve progress
processo de limitacéo de exteriorizagéo do pensamento, sobrema
apds o advento do Ato Institucionaln? 5 (de 13/12/68). O SNI { Se
Nacional de Informagdo} teve por finalidade superintender e coordeg
em todo o territério nacional, as atividades de informacao e ¢o
informacao, em particular, as que interessavam, & seguranga nac
(art. 44, Decreto-Lei n® 200, de 27/12/67). Quanto a censura a dive
e espetaculos piiblicos, esta era levada a efeito pelo Servigo de Ce

(8) SQARES, Orfando, op. it p. 103.
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de Diversdes Publicas, subordinado diretarente ao Chefe de Policia,
4 - DO DIREITO A INFORMACAO

Por "informacéo” entende-se " o reconhecimento de fatos,
de acontecimentos, de situagdes de interesse geral e particular que
implica, do ponto de vista juridico, duas dire¢des: a do direito de informar
e a do direito de ser informado”. ()

Daf a insercdo como garantia constitucional da liberdade
de expressdo, cujo real respeito s6 se verificard através da vigilante
participagio de todas as camadas da populagdo 2 da democratizacao
da comunicacio.

Temos como pressupostos do direito & informagao, sequndo

| | Comissao da UNESCQ:

"a) o direito a saber, isto é, a ser informado e a procurar

livrernente qualquer informacéo que deseja obfer, principalmente quando

se refere & vida, ao trabatho e 3s decisdes que ¢ preciso adotar, tanto
individualmente quanto com membro da comunidade. A negativa de
comunicar uma informagéo ou divulgagio de uma informacao falsa ou
deformada constituern uma infracao desse direito: -

b} o direito do individuo de transmitir aos outros a verdade,
tal como a concebe, sobre as suas condigdes de vida, as suas aspiracées,
as suas necessidades e as suas queixas. Infringe-se esse direito quando
se reduz o individuo ao siléncio mediante a intimidacio ou sancéo,
quando se nega a ele 0 acesso a um meio de comunigso;

¢} o direito a discutir; a comunicagio deve ser um processo
aberto de resposta, reflexdo e debate. Esse direito garante a livre
aceitacio das agdes coletivas e permite ao individuo influir nas decisées
que tomam os responsiveis.” (10}

Observa-se que uma ordem verdadeiramente democrética

(®) GRECO, Albino, apud, José Afanso da Silva, ap.cit. p. 217
{10) PEREIRA, Moacir, Aderacratizagdo da comunicagéo. S#o Paulo: Global Editora, 1997, p. 15
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sobre que ird informar, servindo-se o Estado de mais um mecanismo
de transferéncia de sua ideclogia.

Outro ponto fundamental é a inexisténcia do acesso' da
populagéo i educacio, enquanto dispositivo constltuaonal assegura
tal providéncia. O Estado nao fomenta esta garantia pois é de seu
interesse a manipulacéo, pela subserviéncia que decorre da i ignoténcia,
de grande parie da populaggo. "Sem ter o direito & estold, e portanto,
impossibilitado de dominar o cédige alfabético, o cidadao latino-
americano esta automaticamente excluido do direito 3 informagéo sobre
os fatos da atualidade, sem interpretagdo, sem analise. E,
paulatinamente, estd excluido da cidadania, porque nio encontra
motivacio para participar da vida piiblica, aceitando tranqgiiilamente a
tese de que o Estado esta acima dos interesses das classes sociais. " (12}

A Lei de Imprensa de 1967 (Lei n? 5.250, de 09.02.67).
visivelmente conspurcada pela veia autoritéria, é detentora de carater
repressivo e conteddo punitivo. Seus criticos consideram de matéria
penal seu dispositivos, incrementando a ctiagio de um Estatuto de
Liberdade de Imprensa, vez que aquela surgiu juntamente com a Lei
de Seguranga Nacional, em fevereiro de 1967, havendo sido discutida
e votada no Congresso Nacional sob o regime ditatorial e pressio do
Executivo, revestindo-se de feigio nitidamente anti-democratica. Porém,
mesmo nos pafses que ndo dispdem de uma Lei de Imprensa, hd uma
proliferacio de decretos e portariés, buscando regulamentar
juridicamente o desempenho dos meios de comunicacao. Urge que se
teformule, destarte, a atual Lei de Imprensa, sob pena de obsiaculizarmos
a liberdade de expressao no pais, matéria, alids, que ja hansmita em
nosso Poder Legislativo Federal. .

Resumindo, o sistema de comunicagdo em vigéncia até a
Constituigao de 1988 foi concebido e implantado de maneira alheia
aos interesses sociais, visando & permanéncia e solidificacso do Estado

devera dotar a sociedade de meios eficazes de participar e interuig na
polftica de comunicagio social, visto que um regime de mocréticé
pressupde o pluralismo politico e multifacetadas fontes de informagcéo
Ocotre que, na maiot parte de sua Historia politica, o povo

brasileiro ndo tem encontrado espago para reivindicagdes nos meios de
comunicagio, neles aparecendo "como inimigo, personageim a se
controlada e punidg. A grande imprensa brasileira é conser\fadora e
teme a democracia. Esta caracteristica se deve ao fato de que a prépﬁa
sociedade brasileira é conservadora... A imprensa, ou melhor, os meios
de comunicagio em geral, fanto servem & aproximagéo, como ao
distanciamento entre os homens. Podem permitir que todos participem
do governo e controlem os governantes, mas também se prestam a
estabelecimento do controle polftico sobre os governados."(11)
Apopulacio brasileira, porém, nac dispde de muitas opgde

para se informar, ndo obstante a proliferagao de jornais, canais d
televisao, revistas, um exame mais minucioso revelard que o control_.
dos meios de comunicacao esta nas méos de um reduzido niimero d
grandes empresas. Estas irfdo condiccionar o que o brasileiro ira consumi
quais opinides vai adotar, direcionando suas crengas e valores. Sabe-s
- que cerca de 70% da populagio brasileiva ndo tem acesso as informacdes
essenciais; cerca de 50% das vendas de revistas sdo controladas po
apenas duas empresas privadas. Mais: denfre 140 emissoras de televisa
apenas uma tém carater educativo. Além dos detentores do pode
econdmico, o Estado é cliente publicitario certo, utilizando seu larg
espectro econdmico para conduzir informagbes distorcidas, adulterando-as:
¢ ludibriando a opindo piblica. : _
Some-se a isto o fato de, no Brasil, haver monopélio estatal'-

na transmissao de dados, transferindo-se a particulares a administracé
e produgac da informagiio, através de concesséo e permissao. Tal'.
monopdélio serve como instrumento para execucho de polltlcan
industriais, tecnoldgicas e culturais. Facilita-se assim a politica de controle
(11) CAPELATO, Maria Helena R., Imprensa e Hisiéria do Brasl. SaoPaulo; EDUSF 188, p. 72.

-

(12MELQ, José Marguas, Comunicagdo: Tersa e Politica. Ric de Janeire. Summus Edito-
ral 1985 p. 14,
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- . ) material ou moral decorrente de sua violagio",
autoritario. Flegeu um modelo em consonéncia com os interesses de

uma elite minoritdria, passando a comunicagdo a servir de merg
instrumento para realizacdo desses interesses.
i Como salietam os estudiosos, "nos tltimos 30 anos,
liberdades individuais sofreram as maiores violagdes - e com elas:
direito de informacéo - no Governo Médici, apesar do surte
desenvolvimentista rotulado pelo pseudo "milagre brasileiro”. O 6nus
desse processo artificialmente montado em laboratérios politicos est
sendo pago hoje - e a custo social imensurével - por toda a populagao®
(13)

O inciso X1V prevé, de maneira inquestiondvel, que "é
assegurado a todos o acesso a informacio e resgquardado o
sigilo da fonte, quando necessério ao exercicio profissional".
No que tange a prestacdo de informagdes ao cidadao por parte do
Estado, encontra-se albergado no inciso XXXIII que: "todos tém direito
a receber dos 6rgéios piiblicos informacées de seu interesse
particular, ou de interesse coletivo ou geral, que serio prestadas
no prazo de lei, sob pena de responsabilidade, ressalvadas
aquelas cujo sigilo seja imprescindivel & seguranca da sociedade
e do Estado™.

Mister pingar ainda a figura innovadora do habeas-data
criagdo do direito brasileiro, esteiada no inciso LXXII, instrumento
possibilitador da obtencéio, por parte de qualquer pessoa, de informagbes
a ela relativas, constantes de registros ou bancos de dados de entidades
governamentais ou de cardter pdblico, ou mesmo para a retificacao
desses dados. Percebe-se a importincia deste instrumento democratico
merecedor de curial atengéo por parte dos doutrinadores para eficaz
aplicagdo no quotidiano dos brasileiros. (14)

Finalmente, faca-se mengio aos artigos 220 usque 224,
componetes do Capitulo consagrado & Comunicagao Social os quais
perfilham o arcabougo sisternatizador da politica de comunicagéo a ser
adotada no pais.

Arvematando a exposigao, pode-se constatar que é unissono
0 sentimento de que se deve lutar por uma politica de comunigao
democrética, a fim de se ter concreta a possibilidade de se p6r a limpo
a atuagio do Estado, através da fiscalizaggo do poder. A informacao &

5. DO DIREfTO A INFORMACAO NA CONSTITUIGAO DE 1988 .

O direito social & infoxmagao foi, sem divida, imensamente
valorizado na nova ordem constitucional. Além de varios dispositivlo_
assecuratérios da liberdade de comunicagao, aspergidos ao longo d:
art. 52, foi alvo de Capitulo especial (Capitulo V - Da Comunicagas
Social, integrante do Titulo VII - da Ordem Social).

Observa-se, a partir de leitura do mencicnado art. 5%,
qual arrola os principais direitos e deveres individuais e coletivos, qu
"é livre a manifestaguo do pensamento, sendo vedado ¢
anonimato”, e que "é assegurado o direito de resposta
proporcional ao agravo, além de indenizacio por dano mate
xial, moral ou & imagem: . Mais adiante, no inciso IX, vé-_s__
consagrada a aboligao da censura, estatuindo-se "é livre a expressa
da atividade intelectual, artistica, cientifica e de comunicacao
independente de censura ou licenca”. Ressalte-se limitagio 6bvi
e constitucionalmente prevista no inciso seguinte, de que "sa
invioldveis a intimidade, a vida privada, a honra e a image

das pessoas, assegurado o direito & indenizagao pelo dan

(14) "As Constituigbes da Espanha (art.18) e de Portugal (art. 35)'973;566:1‘1, respectivamente,
sobre ¢ controfe do uso da informagao e sobre o direifo de confrecer o que constar de registros
informéticos a seu respeito, mas nenhuma delas e nenhuma olra criou um meio especifico de
ivocar a jurisdighio para fazer valer esses direltos reconhecitos®consoante escderece José Afonso
da Siiva op. ¢k, p. 27.

{13) PEREIRA, Moacis; op. cit, p. 27.
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um direito social, devendo estar a servigo da populagé‘xo
um instrumento de manipulagio do poderio politico, ma
qualquer manifestagao contréria, inviabilizando uma real fi
opinido pablica. A democratizagio da informagao podera
uma vigilancia sobre a atuagao do Estado, ¢ consonante
acontecimentos que culminaram com o inédito 1mpeaich'
Presidente da Reptiblica, influir nos mais importantes dest
Nagao. E, numa Nagao subdesenvolvida como a nossa, esi
tinico fator que separa a liberdade do autoritarismo:
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SUMARIO: - - Introdugéio; I - Possibilidade
de Separagio entre direito de propriedade e
direito de construir; 111 - Solo criado como
instituto conseqiiente a cisdo direito de
“propriedade x direto de construir; IV - Direito
de superficie, outra conseqiiencia do direito de
propriedade x direito de construir; V -
Conclusdes; VI - Bibliografia.

1 - INTRODUCAO

O presente trabalho é uma pequena mostragem da
necessidade de solucionarmos os problemas urbanos, nas suas mais
gritantes disparidades. Tendo como finalidade precipua, questionar
conceitos seculares, para desmonté-los e adaptd-los & nossa realidade
fética, bem como vislumbrarmos em novos e antigos institutos juridicos,
fontes alternativas de solugio para os males das cidades.

No inicio, abordamos de forma sucinta a propriedade e
Seu evolver conceitual, delimitando o espaco da propriedade na
atualidade, implicando numa real necessidade de romper com conceitos
cléssicos, adotando a postura de separagao enire direito de propriedade
e direito de construir.

' Em segundo momento, abordames o tema "solo criado”
Como instituto decorrente da sobredita ciséo, explicitando seu conceito,
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. \ *
sua aplicacdo em paises estrangeiros, e finalmente a adogio do mes,
como mecanismo propulsor em combater os problemas urbanisti

brasileiros.
No terceiro momento teceremos breves comentarios.

antigo instituto "Direito de Superficie”, fazendo-se mister referida alusae
em virtude de ser maiis um instituto concernente & separagio do dire
de construir do direito de propriedade, adotando-o na modernid
como rpgis uma forma posta para os urbanistas de sclucionarem

problemas urbanos.
Outrossim, embora o prefalado insfituto ndo tenha sid

adotado pela legislagio paria, grandes séo suas potencialidades, be
como a probabilidade de no presente momento ser inserido em nos

ordenamento.
Finalizamos nosso trabalho, tecendo algumas considerag

sobre os temas, concluindo o necessario neste primeiro momento, p
reputarmos a adogio dos referidos institutes, como fontes assecuraté
de um processo mais justo de utilizagio da propriedade urba
principalmente no que tange ao cumprimento da fungso social ¢
propriedade.

2 - POSSIBILIDADE DE SEPARAGCAO ENTRE DIREITO DE
PROPRIEDADE E DIREITO DE CONSTRUIR.

O direito de propriedade é mais um fruto de origem rom
inserido nas legislagdes ocidentais com o marco do liberal
codificado em momento de apogeu da propriedade enquanto direi
subjetivo, impossivel de sofrer limitagbes, restricdes ou quaisq
vinculacdes ao caréter individualista absoluto da propriedade. '

Destarte, percorreu a humanidade ao longo dos tem :
em eterna busca pelo poder advindo das propriedades, implantan&
se com o egoismo dos detentores das sobreditas, as malfadadas situa .

no presente enfrentadas,

“NAR
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Contudo, decorrente do mau uso da propriedade, padece
hoje toda a humanidade pela prética abusiva de alguns em detrimento
de outros, onde o individual tinha primazia sobre o coletivo.

Com o advento do Estado Social, houve por parte do poder
pablico imposicdes de cardter administrativo, de natureza civil, ao direito
de propriedade, eram as famosas limitagSes administrativas e restricSes
de vizinhanga, que, com seu cardter meramente negativo, atuavam com
o tinico propdsito de coibir maus usos da propriedade, evitande nao
prejudicar o direito de outrem. Em razao disto, foram insuficientes para
dirimir os problemas sociais e fazer cumprir a real finalidade da
propriedade, qual seja a de cumprir com a sua "funcéio social”,

Modernamente, mudou-se substancialmente o conceito de
proptriedade, por ndo ser condizente com a nova realidade. A
propriedade larga seu caréater absolutista, e incorpora a feicko de
propriedade com o dever de cumprir com a sua fungéo social.

Em verdade, o direito de propriedade pode ser visto como
o instituto juridico que maior transformagéo sofreu ao longo dos tem-
pos. {1) Sendo na atualidade, felizmente colocado em prol da
coletividade, preponderando o coletivo sobre o individual.

O direito de propriedade positivado em nosso ordenamento

no art. 524 do CC, choca-se frontalmente com a atual concepcio de
propriedade fungao-social, haja vista que no momento da codificacao
¢ individualismo estava no 4pice, ¢ havia um descaso para com o
coletiva. ) :
As mudangas sociais, e o evolver da sociedade modificaram
tais posigdes, invertendo o que oufrora encontrava-se no topo, para
uma posigio de total rebaixamento, ¢ quem se encontrava embaixo
merecedoramente erguido.

Mister, se faz ressaltar, que a simples inversio e positivagdo
da nova concepgéo de propriedade, ndo automatiza sua mudanca, se
néo houver a ruptura com alguns conceitos cléssicos implantados nas

{1) SGUZA, Junia Verna Ferreira de. Temas dn Dircifos Urbanisiico 2. Sao Paulo, p. 148,
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mentes dos proprietarios, e principalmente dos nossos magistrados, qué
a0 0s verdadeitos propulsores das mudangas, os verdadeiros produtotes
do direito. )

preceituado em nossa Carta Magna.

3- S_OLO CRIADO COMO INSTITUTO CONSEQUENTE A
CISAO DIREITO DE PROPRIEDADE X DIREITO DE
CONSTRUIR

Muitos dos nossos entraves sdo decorrentes dos conceito:
de "dominio”, transplantados do direito romano para o nosso, e gi
vigoram até o presente momento na sua estagnacéo, como se ao longa
do tempo, em virtude da constante interago entre o mundo e © homem
o dinamismo e a evolucio da sociedade pudessem continuar a sefg'm
tratados dentro dos mesmos moldes anteriormente colocados.

Urge, portanto, romper com tais conceitos, ndo podende
mais continuarem a subsistir em razéo da nova ordem implantada. Po
tais razdes, o direito de construir, que era visto como prerrogativa inerente
ao direito de propriedade, encontra na atualidade &bices, em virtud:
da necessidade de rompimento com o cléssico, para dar vazao a funcé
social da propriedade. ' N

Destarte, ndo pode mais o direito de construir se
flimitadamente exercido, pois ndo condiz com a realidade. Seu port
de atuagao encontra-se condicionado a fungéo social da propriedade
O direito de construir deixa de ser visto como prerrogativa inerente a
direito de propriedade, ou seja, deixa de ser itimitadamente exercido
para encontrar sua moldura de atuagéo na fungéio social da propriedade
[sto é mais que natural, haja vista que o préprio “direito de propriedade
néo é mais um direito absoluio, nem tampouco poderd ser exercid:
ifimitadamente. Portanto, o direito de construix setd igualmente limitad
ndo podendo mais ser irrestritamente exercido. '

A cis@o entre direifo de propriedade e direito de construir
conseqiiéncia légica do novo conceito de propriedade, sendo operad:
1o intuito de beneficiar toda a coletividade. Sendo importante ressalta
que com tal cisdo, ndo se trata de retirar do proptietario a fruicao d
seu direito pata satisfazer suas necessidades, contudo o gozo de f
direito devera harmonizar-se com os direitos {interesses) da coletividad
pois s6 deste modo ndo haverd confrontos e descumprimento a

Com a necesséria separagio do direito de construir do
direito de propriedade, surge o "solo criado”, como algo novo que
intenciona regular ¢ uso do solo urbano de maneira mais benéfica,
harmonizando as prerrogativas dos proprietatios com os interesses
coletivos, no intuito de ser mecanismo garantidor do cumprimento da
funcao social da propriedade, assequrando a utilizagio da propriedade
individualmente, sem dissociar-se do bem-estar geral da comunidade,

Como anteriormente mencionado, o mau uso das
propriedades levaram &s situagbes ora enfrentadas, e a realidade
tornou-se tao opressora que toda a coletividade clama por soluges
adequadas, para findarem com tamanho sofrimento. O exagerado
crescimento das cidades, a fragmentagiio do solo urbano, o atropelo
das necessidades mais bdsicas da coletividade introduziram a
necessidade de um planejamento adequado das cidades, onde houvesse
© ordenamento do uso e ocupagio do solo urbano, fixagéo do volume
de edificios, densidade populacional, usos especificos, emfim, um plano
tendente a organizar e harmonizar as cidades visando o bem-estar geral.

O plano urbanistico operacionaliza-se através da "legislagio
de zoneamento” que fixa os indices urbanisticos, dividindo a cidade em
zonas, delimitando o fim {usos} especificos em cada zona.

No sentido de organizar as cidades, as legislagées
urbanisticas estabelecem os indices urbanisticos, dentre os quais
ieressam ao trabalho em tela, os denominados de "taxa de ocupacio”
e "coeficiente de aproveitamento”, que se referem respectivamente &
?Tea do terreno que serd ocupada pela construco, e a relacio entre a
area total de construgdo e a drea do lote.
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de seus ferrenos. Em nenhum momento, cogitamos em arrebatar dos
proprietarios o seu "direito de construir”, contudo, ndo devers ser tal
direito, visualizado como prerrogativa absoluta inerente 3 propriedade

podendo ser exercido ampla e ilimitadamente, como se a propriedade:
fosse um simples direito individual. Na atualidade o referido direito
encontra-se emoldurado pelo dever de cumprir com sua funcio social,
pois ¢ a propriedade hoje um direito-dever. Esta bilateralidade é algo
que Jamais deveria ndo ter sido exercida, pois a tode direito corresponde
um dever, nao pedendo a propriedade ser excecao. (2)

A adogéo do "coeficiente dnico de aproveitamento™ nao
dispensa as regras de zoneamento, muito pelo contrario, pois cada vez
mais se faz necessario um planejamento e ordenamento adequado do
uso e ocupagdo do solo urbano, contudo, tais regras mostraram-se
insuficientes para dirimir certos problemas sociais, bem como garantir
o cumprimento da fungéo social da propriedade, decorrendo desta forma

0 surgimento de mais um mecanismo, necessario para fazer cumprir a

fungdo social da propriedade.

Os proprietarios sdo equiparados, e sdo condicionados nas
uas construgbes ao estabelecido pelo "coeficiente tinico de
aproveitamento”, ficando impedidos de construir irrestritamente, nao
gozando do direito de construir de igual forma. O proprietario que
ntencionar edificar mais, para auferir maiores lucros, terd de retornar
lgo para a coletividade, através da aquisigio de direito de construir
daquilo que ultrapassar ao permitido pelo coeficiente Ginico, devendo
ortanto pagar pelo excesso construido, de forma a manter o equilibrio
harmonia para com a coletividade.

Em virtude do avanco da tecnologia, da prépria necessidade
ocial, e da adogdo do coeficiente tnico de aproveitamento, surge um
Ovo instituto denominado "solo criado”, conseqiiente légico da
eparagido do direito de propriedade do direito de construir,
demonstrando que toda edificagdo excedente ao limite estabelecido

Com a adogfo dos supra-mentionados indices, emboi
no intuito de organizar e planejar melhor a cidade, implanta
concomitantemente uma desigualdade gritante, entre os divers"_
proprietarios do solo urbano. Isto decorre da valorizagdo diversificad
dos tferrenos, em decorréncia do estabelecido pelos indices, ond
dependendo da localizagdc dos referidos terrenos, poder-se-a ter um
maior ou menor volume de construgao. :

Qutrossim, sem nenhuma participagéio do proprietar,
mesmo auferira os lucros da valorizagdo de sua propriedade
detrimento de toda coletividade, sem ter contribuido em nada para
valorizagio da mesma. O solo urbano é valorizado devido a un
cosntante atuagdo do poder piblico e de alguns segmentos d
coletividade que propulsionam a especulagao e valorizacao “erm
determinadas areas, elevando desenfreadamente o prego dessas
propriedades, proporcionando para os ditos proprietarios, enorrmes
possibilidades de gozar e dispor sem nenhuma contrapartida, daqui
que eles nada contribufram para valorizar. Em razao disto, ocorte:
yareamento do solo urbano, devido aos proprietérios ficarem estagnad
na espera da valorizagio de suas propriedades, conduzindo a um m
uso dessas propriedades, em virtude de ndo serem proporcionadas para
toda coletividade, gerando cada vez mais a especulagao imobiliar
dificultando o bem-estar geral, e o préprio cumprimento da funéo s
clal da proptiedade. '

Por estas razdes é que surge o "solo criado”, como insti
conseqiiente & necesséria cisdo entre direito de propriedade e direl
de construir, surgindo como seu antecedente ldgico a adoghio
chamado "coeficiente tinico de aproveitamento", que age no intuito
nivelar, equiparar todos os proprietarios, colocando-os em pé dl
igualdade, evitando o desequilibrio no que tange ao volume d
construcio e conseqtiente valorizagao dos respectivos terrenos. Atrav
do "coeficiente dnico de aproveitamento”, todos os proprietarios 8
iqualados no "direito de construir” em proporgao direta aos tamanh:

2) GUERRA, Maria Magnélia Lima. Aspectos Jurfdicos do use do Solo Urbanc. Fortaleza p.58.,

212
2913




REVISTA DA PROCURADORIAGERAL DO MUNICIFIC - FORTALEZA - CEARA

REMISTA DA PRCCURADORIA GERAL DD MUNICIPIQ - FORTALEZA - CEARA

et

pelo coeficientertinico, tratar-se-a de solo criado. _
Sole criads serd pois, toda edificagdio para cima ou
baixo, em areas adicionais de piso utilizével, construidos artificialmer
proporcionando a utilizagio maior do que a do terreno natural.
criado é toda codificacao acima do coeficiente Gnico, quer se trate’d
ocupar o espaco aéreo, quer ocupe o subsolo. '

_ Através do solo criado, separames o direito de construit d:
direito de propriedade, limitando o direito subjetive do proprietatio
limite previsto no coeficiente tinico. Devendo o proprietario respeita
e cunpri-lo, edificando livremente somente até o limite imposto, pagan
conseqiientemente pelo excesso desejado, restituindo a coletividad
equilfbrio necessdrio por um maior adensamento. Estabelec
coeficiente tinico a moldura juridica do direito de construir, bem co
concede iguais possibilidades de edificagdes para 0s proprietarios

O solo criado engloba a necesséria adogio do coeficiet!
{nico para limitar o direito de construir dos proprietarios, imp
vinculagdo a um sistema de zoneamento rigoroso, através de legislag
rigorosa que concedam aos proprietdrios um minimo de segurang
inalterabilidade nas condigbes de suas propriedades, necessaria ci
entre direito de propriedade e direito de construir, com a
possibilidade de transferéncia do direito de construir, que pode’
transacionado através de qualquer negécio juridico, assegurando
equilibrio e harmonia para a coletividade, gerando proporcionabilids
entre solos pablicos e privados.

Em verdade, em alguns paises o rompimento com os
conceitos mais arraigados sobre o dominio, jd foi exercido, vigorando
na atualidade uma ampla ¢ total separacio entre o direito de propriedade
2 o direito de construir.

Na Franga, foi estabelecido o chamado "eto legal de
qemidade" fixado pela Lei 1.328/75, ande o direito de construir
ubordina-se ao interesse coletivo. Sendo rigorosamente cobrado do
seneficidrio toda edificagio superior a permitida pelo teto. O referido
pals visa reprimir o excesso de edificagdo, e concede para a coletividade
primazia de seus interesses,

Nos Estados Unidos, o instituto foi bastante utilizado,
principalmente no plano de Chicago "Space adriff*, que visavempreservay
patrimdnio histérico da cidade de Chicago, ndo permitindo edificacdes
Jue alterassem os referidos patriménios; por conseqiiéncia, os
roprietarios, impossibilitados em edificar nas dreas delimitadas, eram
remanejados para outras dreas, proporcionando nas mesmas edificagdes
Jue nao ocorreriam caso nao fosse praticado tal instituto,

Na Itélia é onde encontramos a mais nitida separagéo entre
direito de propriedade e o direito de construir, sendo rigorosa referida
eparacio, limitando totalmente os direitos dos proprietarios, ao
stabelecido nos planos e legislagdes uwrbanisticas, havendo, dependendo
0 que for fragado nos planos, até imposicio de edificar.

Embora nossa mostragem tenha sido breve, serve para
Constatarmos a adequacho do instituto a cada realidade vivida, sendo
tilizado pelos paises que o adotam com o real propésito de minimizar
M os problemas mais gritantes das cidades, e revelando-se sempre
me um mecanismo posto as maos dos administradores para agirem
m prol da coletividade.

3.1 - Aplicacio do solo criado em alguns pai
estrangeiros

O instituto vem sendo amplamente utilizado em alg
paises da Europa, em virtude do problema da verticalizagéo das cidad
e o crescimento exagerado das mesmas terem conduzido a proble
que precisam mais que rapidamente serem freados. '
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3.2 - Solo criado como alternativa para solucionar

problemas urbanos brasileiros

No Brasil, sem divida alguma, o instituto terd grande va

se for utilizado corretamente, e com fins especificamente urbanistico
A realidade brasileira ¢ bastante conhecida por todos né

e carece de solugdes emergentes em razdo da insustentabilidade__zit!
situacses.
As cidades brasileiras, na sua grande maioria, devid

prépria densidade demogréfica do pais, cresceram desordenadamgn_
umas enfrentando mais cedo os problemas urbanos e outras nag
Contuda na atualidade, ¢ geral a necessidade de se encontrarey
solugdes adequadas para as disparidades e crueldades soci
enfrentadas por todos néds. |
A populagio cresce, a cidade cresce, e as propriedadefs 2

as mesmas, ndo oferecendo a mesma vazao de crescimento, a néqﬂ
em decorréncia de um maior aproveitamento proporcionado pe
avancos tecnolégicos, que acabaram gerando os problemas enfrentad
O nosso pais atravessa, no presente momento, uma ¢

_muito forte em vérios setores, principalmente nos setores econdmico;
_politico; este Glimo tem gerado para a sociedade um verdade
descrédito nas instituicdes e uma falta de esperanga de modificaca
"status quo”. .
A classe dominante impde seus interesses e dirige o

segundo os seus propdsitos, deixando ao esquecimento a grande ‘mal .
da populagéo, no que tange a realizagdo de suas mais primar
necessidades. .
Qs grandes proprietarios urbanos, especularam e especuf_;a

3 vontade, construiram e constréem come bem lhe aprouverem, lucf_a
insaciavelmente e esgotam todas as possibilidades de se exexcera fam
Mustica social". _.
As cidades incharn em igual ou até mesmo menor propott
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ao inchago das contas bancarias dos sobreditos, ndo ha por parte destes
nenhuma preocupacgio em restabelecer a harmonia e o equilibrio das
cidades, implantam o caos e o poder piblico que venha a arcar com o
dever de conceder condigdes minimas nas dreas mais adensadas. Isto
verdadeiramente, é um abuso econdmico, é um ultraje aos deveres de
justica, é uma agresséo aos seres humanos, e um descaso para corm os
principios basilares assegurados em nossa constituicéo.

Outrossim, o instituto do "solo criado” vem sendo utilizado
em algumas de nossas cidades distorcidamente, erroneamente,
tornando-se néo uma arma de combate aos problemas urbanos, e sim
mais um objeto posto & mao dos administradores, que infelizmente, em
sua grande maioria, sdo manipulados e marionetados pelo poder
econdmico. '

Desta forma, o instituto que j& foi amplamente discutido,
que possui wm documento concreto e bern elaborado a nivel doutrindyio,
que pode servir de supedaneo para a sua positivagdo, caminha na
mesma lentiddo que o "Direito Urbanistico” como um todo, face a
legislagio brasileiva.

Em verdade, ndo s6 através da "Carta de Embu”, mas de
toda nossa realidade, seria facil positivar o instifute do "solo criado",
pois como anteriormente descrito, tal instituto é facilmente adaptivel a
cada realidade.

O Brasil s6 néo deve utilizar o referido instituto, como mais
uma forma de captagéo de recursos para os cofres piblicos, pois a
presente realidade ndo condiz com mais esta mascara, utilizar o instituto
com fins tributdrios é francamente um encorme passo para que o instituto
malogre, e com certeza tenha a desconfianca e a néo aceitagio por
parte da populagio.

Estamos caminhando com muita lentidiao em relacio ao
Direito Urbanistico, e pot consequéncia o povo como um todo ndc tem
Urna consciéncia real dos problemas enfrentados, falta para os mesmos
as verdadeiras nogdes, o verdadeiro conhecimento para o final que
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social da propriedade.
' Ao ser constituido o instituto cinde as faculdades elementares
do dominio, ficando o solo no poder do proprietatio, e aparecendo a
superficie completamente desvinculada no poder do superficidrio,

O direito de superficie é um direito reai sobre coisa alheia,
onde o proprietario concede para cutrem o direito de manter construgao
ou plantagéo por um determinado tempo desde que se cumpram todas
as condiges pactuadas no momento da avenca. Devido ser o instituto
um conseguinte légico da ciséo entre o direito de propriedade e o direito
de construir, automaticamente separam-se a propriedade do solo da
propriedade da superficie, rompem-se definitivarente com regra otiunda
do conceito de dominio, que compreende que tudo que se encontra
sob a superficie pertence ao solo. Criam-se duas figuras: a do
“concedente” que é o proprietério do solo (dominus sofi), e a do

"concessionario” que detém a superficie, por isto denominado de
superficiario.

estamos cam'inhando, e sao por esses motivos que e? implantaga’ucf di
instituto com natureza tributéria iria condicionat os individuos a naq?:'
praticarem, pois diante desta nova tributagfo, com ceriez
comprometeria o &xito do instituto. ._

' A necessidade do instituto positivado decorre da
disparidade's vivenciadas por todos nés com relagdo as pratic
urbanisticas, que tripudiam diante do social, e acabam por descump-fm
o minimo necessario para garantir uma coexisténcia saudé:uel a nfvg
de cidade. Salutar se faz explicitar que néo entendemos o instltutcz com
algo que resolverd os problemas sociais, nao é este 0 -seu proposnto;_--
deve o instituto ater-se a minimizar os problemas da cidade, sendo n
conjunto um elemento que acabard por solucionar alguns problemas
sociais, mesmo que de forma indireta.

. . henci &
4- Dixeito de .sl..lpel'fl(:le, ou!:rn cm:lseguen::ifﬂ sepmmms O instituto é constituido tanio a nivel gratuitoc como oneroso,
do Direito de Propriedade do Direito de Cons sendo a regra o pagamento de uma penséo periddica, que € um dnus
veal, pago mensal ou anualmente, Os paises que o adotam estipulam
€m regra um prazo para revetsio da propriedade, oscilando em 70 e
99 anos, operando durante este petfodo direitos completamente
autdnomos, transmitidos “"infer-vivos" e "mortis-causa”, sendo o
superficidrio respeitado em sua propriedade, valendo-se de todos os
meios judiciais para defender sua superficie, enfim agindo liviemente
. ha parte que lhe cabe.
O direito de superficie ndo foi acolhido por nossa legislacao,
contudo encontra-se previsto no projeto de Lei 775/83, nos arts. 2] e
28, que de certa forma é um comego, mesmo que insatisfatério.

No Brasil, a adogéo do referido instituto ¢ dificultada

O direto de superficie nao é um instituto novo tal como.
solo criado. Foi utilizado em Roma, quando o Estado concedia a
particulares terrenos para pequenas construcdes. Tratava o Es.tado
ficar com a propriedade do solo, concedendo o usus para os particulare

Q instituto caiu no esquecimento nc momento d
codificacgo da propriedade, em virtude de nada poder vinc!.ular ou lir?
a sobredita. Na atualidade foi remodelado para ser !’f-!inSQl‘ldO em ua:’ll
legislagdes como na ltalia, Alemanha, Espanha, Suica e outzas Tode
esses paises vislumbram no Direito de Supetficie uma possibilidade pa
solucionar os problemas urbanos, e o readaptaram adequadamentg
cada realidade, para que o mesmo atuasse sclucionando 0s p}'obiem

O prefalado instituto é outro efeito légico da ?isao enfré
direito de propriedade ¢ o direito de construir, é um rompimento ce
as faculdades elementares do dominio, rompendo definitivamente ¢

Contudo, ¢ o referido instituto bastante flexivel e portanto
0s conceitos clasicos que s6 obstacularizaram o cumprimento da funga
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aplicados na Europa para o Brasil, sem uma perfeita adequagdo 4 nossa
realidade, de nada nos servira, pois é chegada a hora de caminharmos
por nds mesmos, errarmos se for preciso, contudo cresceymos com os
NOSSOS erros.

5.6 - O solo criado & instituto vidvel & nossa realidade, desde
que priorize os problemas wbanisticos, volte-se incisivamente para
solucionar os mesmos. Utilizar o instituto da methor forma, serd nao
aplicar a0 mesmo o cavéter tributdrio, por motivos da falta de consciéncia
da nossa prépria populagio, no que tange aos problermas urbanisticos.

5.7 - O descrédito da nossa sociedade face a nossa classe
politica, ndo condiz de igual forma, na positivacdo do instituto com
caracteres de tributo, pois haverd uma yepulsdo natural por parte da
populagéo, em virtude da ndo confianga do emprego do dinheiro por
parte dos administradores em prol da coletivadade.

5.8 - A adogao do coeficiente tnico de aproveitamento &
-medida realmente sabia, pois além de equiparar os proprietarios do
solo urbano, conduzird a um fim da especulacdo e mau uso do solo,
evitard o rareamento do mesmo, e proporcionard para a coletividade
uma possibilidade de coexisténcia mais saudavel.

5.9 - Todo comego é sempre dificil, mais o importante é
comegar. Vislumbramos no solo criado alternativa de solucao para os
problemas, mas nao esquecer que sozinho nao seria ele capaz de tudo
resolvey, pois nada resolve tudo, contudo mais vale algo fazer do que
nada fazer.

facil de ser convencionado e exercido pelos interessados em prol d
toda a coletividade. Nao ha satisfagdo a nivel de proprietdrio
superficiario somente, toda a coletividade goza da utilizacéo do instituto;
em virtude de serem ofertadas propriedades que jamais seriam postég
a disposicio se ndo houvesse para os proprietarios uma forma d
valorizar sua propriedade a longo prazo, bem como a pOSSIbI]ldad
para aqueles que ndc possuem propriedades bem localizadas, d
usufrairem de forma menos onerosa do privilégio de fais dreas. '

Embora o instituto néo tenha sido adotade pela legislaca
patria, serviu de base para a adogao da "concessao de direito real d
uso”, que se encontra positivada nos arts’ 7 e 8% do Decreto-lei n? 271/6:
A concessdo é muito assemelhada ao direito de superficie, pecandon
sua positivagao principalmente pela timidez de seus preceitos, bem come
pela falta de seguranca concedida aos pretensos concessionarios.

5- Conclusoes

5.1 - Nao ha mais como atrasar a fiel ¢ ampla aplicagéo ci_'
funcio social da propriedade, é principio que ndo deve ser esquecidg
em nenhum momento em decorréncia da prépria necessidade socia

5.2 - Separar o direito de propriedade do direito de constru
é também outra necessidade, contudo, néo deve ser visto como uma
imposigéo, e sim como uma mudanga necessdxia ao rompimento cony
os conceitos classicos que néo se adequam mais & nova realidade.

5.3 - Romper com a tradigéo, com o cldssico, nao ¢ ta
simples quanto parece, nem tao répido quanto se escreve, mais
constante e perseverante tarefa a ser praticada por todos nés, no intui

de conquistar um possivel amanha. : .
5.4 - Tudo que puder ser feito no intuito de minimizar 0%

problemas urbanos e sociais, ainda sera pouce, portanto nao se deve.

afastar nenhuma possibilidade antes de pelo menos tentar. _.
5.5 - Transplantar qualquer dos institutos urbanistico

5.10 - O Brasil precisa melhorar sen aprendizado com
telagio ao direito urbanistico, e desenvolvé-lo melhor. A demora ja
tevela as mas conseqiéncias. Mister, se faz o evolver de nossas
conciéncias, ¢ principalmente a tomada de consciéncia.

5.11 - O principio maior é o da "funcéo social da
propriedade”, tudo que se relacionar & propriedade deve estar atrelado
20 dever de cumprir com a fungio social. Portanto, os proprietarios
néo devemn esquecer a sua obrigacio positiva de agirem em prol da
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coletividade. Nio hé mais espago para o individualismo, e portanto
limites impostos ao direito de construir sio presentemente necessério

5.12 - Teda ocupagdo do solo urbano interessa;
coletividade, portanto todo excesso de construgéo deve ser pago pe
benefici4tio, de forma a garantir o equilibrio e harmonia social, Os valox
pagos devem ser aplicados diretamente nas dreas mais adensadas
impotrtante & priotizar 0s problemas urbanos, solucionando-os na medji

. Direito Urbano, regites metropolitanas, solo eriado, zoneamento

e controle ambiental, projeto de lei de desenvolvi
tl -t -
Paulo: RT, 1983. vimento urbano, Séo

- A Outorga onerosa do Plano Diretor de Sae Paulo: Onus e nao
obrigacéo. In. Revista Pensar, 77/ 1992.

do possivel. ' Slia L
; GUERHA, Maria Magnélia Lima. Aspectos Juridicos o uso do_solo

urbano. Fortaleza, 1981,

5.13 - A falha de legislagbes federais para iratarem os tem;
urbanos, conduzem 3s disparidades enfrentadas, devendo mais g
rapidamente os institutos abordados em tela, terem pauta na legisla
federal. Isto para ndo incorrermos na prética distorcida dos mesmos;
o utilizarmos os referidos institutos com fins divergentes aos almejad

5.14 - Tanto o "sclo criado" como o "direito de superfici
podem ser utilizados para o combate dos problemas urbanos brasileir
contudo devem moldar-se & nossa realidade, devern priotizar-
problemas urbanos, devem ser juridicizados adequada e rigorasamen
para atender com satisfagio aos clamores da coletividade.
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_ A nossa constituigdo deu uma conceituacio late sensude
propriedade, diferentemente da conceituagéio que ¢ dada pelo direito
privado, por este motivo, existem diversos meios de interven¢io na
proptiedade e dentre os mesmos encontramos a desapropriaco.

No capitulo seguinte trataremos da desapropriacio, quanto
ao conceito, fundamento e suas espécies,

A desaproptiagio por zona constitui, na classificacio de
Adilson Dallari uma das espécies da desapropriaciio ordindria. Em
seguida colocaremos a questio da supremacia da Constituicao no que
concermne a desapropriagio para revenda,

A PROBLEMATICA DA CONSTITUCIONALIDADE
DESAPROPRIACAQ PARA REVENDA

Maria Lindaura de Lima Nascime
Procuradora do Munici;

SUMARIO: INTRODUCAO. [ - A DESAPROPRIACAO EM F,
DO DIREITO DE PROPRIEDADE. 1) Direito de Propriedade.
Fundamento Constitucional da Propriedade. 3) Intervenca
Propriedade. II - DESAPROPRIACAO. 1) Conceito. 2) Fundamento
Desapropriacdo. 3) Espécies de Desapropriacdo. |
DESAPROPRIACAQ POR ZONA. 1) Nogées Gerais. 2) Fundamen
da Desapropriagdo por Zona. IV - A PROBLEMATICA |
CONSTITUCIONALIDADE DA DESAPBOPRIAQAO PARA REVEND
1) Inconstitucionalidade. 2) Admissibilidade. CONCLUSAO

I - A DESAPROPRIACAO EM FACE DO DIREITO DE
PROPRIEDADE

1. O DIREITO DE PROPRIEDADE

O dirito de propriedade séo os contornos, os limites dados
pelo sistema juridico no qual o instituto da propriedade estd inserido.
Por este motivo o direito de propriedade de um pais
comunista nao podera ser igual ac de um capitalista,
No nosso sistema juridico o direito de propriedade ¢ visto
sob dois aspectos: sob o dngulo do direito civil e nas relacbes com o
poder juridico. No primeiro nfio passa de um direito subjetivo, inclusive
o Cédigo Civil Brasileiro no seu artige 524, diz que "A lei assegura ao
proprietario o direito de usar, gozar e dispor de seus bens, de reavé-los
do poder de quem quer que injustamente os possua”.
_ Por conta disto, Orlando Gomes assinalava como tragos
distinguidores do direito de propriedade seu carater absoluto, exclusivo
e perpétuo. Mas, atualmente, ndo se pode atribuir estes caracteres a
propriedade, porque a sociedade mudou.
Antes da Revolucéo Industrial, e ainda alguns anos depois,
a sociedade era predominantemente rural, mas com o perpassar dos

INTRODUCAO

O presente trabalho pretende atender exigéncias do Curst
de Mestrado em Direito, na disciplina Desenvelvimento e
Aparelhamento I[nstitucional, do- Prof. Valmir Pontes Filho, em que (
mestrando escolhe um tema para desenvolver. :

Em face disso, a mestranda procurou inserir o principio d
supremacia constitucional, objeto de estudo da dlsmpima ao tema d
sua dissertagio do mestrado: DESAPROPRIACAO {/RBANA
Resultando daf o tema do presente trabalho: A PROBLEMATICA D,
CONSTITUCIONALIDADE DA DESAPROPRIACAO PARA REVEND. :

Para chegarmos ao cerne da questdo ndo poderfamos deixat
de tecer algumas consideragdes sobre o direito de propriedade, se
fundamento constitucional e a intervencdo na propriedade.
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Notamos que os constituintes tiveram uma preocupacéo
muito grande em precisar o instituto da propriedade e fixar-lhe os
cortornos para seguranga dos' proptietdrios. Segundo Celso Ribeiro
Bastos isto ocorreu para “repelir de vez alguns autores afoitos que
quiseram ver no nosso direito constitucional a propriedade transformada
em mera funcdo. Em vez de um direito do particulay, ela seria um énus,
impondo-the quase o que seria um auténtico.dever”. (2)

Com relacdo ao que estava disposto no capitulo dos
‘Direitos e Deveres Individuais e Coletivos”, o art. 52, garante a
individualidade, entre outros direitos, aos brasileiros e estrangeiros
residentes no pais, do direito & propriedade. No mesmo artigo, inciso
XXIIE diz que a propriedade atenderd a sua funcio social.

Conforme vimos a Constituicio garante o direito da
propriedade individual e ao mesmo tempo diz que ela devera atender a
sua funcfio social, esta colocag@o é devido a uma concepgio liberal.
Pois entendiam os adeptos do liberalismo, que a propriedade particu-
lar, quando fosse ser desenvolvida, estava ao mesmo termpo beneficiando
a coletividade.

tempos, em virtude da oferta de methores saldrios, por causa da escasse
de mao-de-obra, hd uma corrida para os centros urbanos. Entao
necessario limitar os poderes dos proprietarios. E preciso que seja
& propriedade uma funcéo social.

A fungo social a que alude a nossa Constituicio
significa "socializacao" da propriedade privada, apenas diminuj
poderes dos proprietarios.

2. FUNDAMENTO CONSTlmCIONAL DA PROPRIEDAD

A constituicio,dd uma conceituagdo de propriedade
sentido fafo, diferentemente do que ocorre no direito privado. Isty
ocorreu em virtude do desenvolvimento. Hoje existem bens que nio
s80 coisas corpdreas, mas que sdo tio valorizadas quanto estas,
muito mais, entdo cabe ao Estado protegé-los da mesma {orma que
coisas materiais, porque também constitui um patrimonio.

"A propriedade torna-se, portanto, o anteparo constitucio
entre o dominio privado e o ptiblice. Neste ponio reside a existéncia d
protecao congtitucional: é impedir que o Estado, por medida genén'
ou abstrata, evite a apropriacio particular dos bens econdmicos ou,’
tendo esta ocorrido, venha a sacifica-la mediante um processo ‘d
confisco”. (1)

3. INTERVENCAO NA PROPRIEDADE

"Entende-se por infervengédo na propriedade privada todo
ato do poder pablico que, compulsoriamente, retira ou restringe direitos
denominados privados, ou sujeita 0 usc de bens particulares a uma
determinada destingéo de interesse piiblico".

Essa intervengio se fundamenta no fato de que o interesse
da coletividade deve estar acima dos interesses individuais. A nossa
Constituico assegura o direito da propriedade privada por entender
que através do desenvolvimento das atividades privadas se estabeleca
© bem-estar social, mas quando isso nédo for atingido, cabera ao Estado
interviy na propriedade.

Mas o Estado néo pode intervir quando bem entender, pois

A primeira vista, o regrémento constitucional parece-n
constituir meios para o Estado intervir na propriedade privada, mas;:
realidade, © seu significado é outro, conforme vimos no pardgrafo a
terior, constitui uma protegéo congra o Estado que a propriedade-passau
a ter garantia, uma vez que o Estado sé poderia intervir nos cas
previstos na Constituicio. Afora estes casos o proprietario poderd ficat
tranqiiilo, diferentemente do que ocortia no Estado Absolutista.

A nossa Constituicio trata desse instituto no capitulo
concernente aos "Direitos e Garantias” e também no referente & Ordem

Econdmica e Financeira.
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Dai dizer-se que, no Brasil, existem dois tipos de
: desapropriagdo, uma fundada no art. 58, XXIV da Constituicao Federal,
ue Celso Anténio Bandeira de Mello chama de desaproptiagio
‘tradicional, e o outro tipo ¢ a despropriagéo para fins de reforma, de
“acordo com o art. 184 da Constituicio Federal.

se assim fosse o artigo 52 XXl da C.F. seria letra morta. Pox contad
dispositivo constitucional, a intervengéio devera ser fundamentad
necessidade publica, ou na utilidade pdblica ou interesse social,-
este fundamento h& de vir expresso em Lei Federal.

Como a Constituicio da um conceito lato sensu
propriedade, se estabelecem diversos meios de intervencgao e, e
estes, a desapropriacfio se constitui um deles.

Sendo que, em relagio & desapropriacao somente a Un_: A desapropriagio fundamenta-se em normas constitucionais
compete privativamente legislar sobre este instituto. 3 e infraconstitucionais.

Quanto & execugiio e regulamentagdo das lei referente
desapropriaciio, podem ser feitos tanto pelos Estados-membros co
pelos Municipios desde que respeitem os lindes de sua compeién
territotial ¢ institucional.

2. FUNDAMENTO DA DESAPROPRIACAO

A Constituicao Federal rata de dois tipos de desapropriacio,
que os doutrinadores chamavam de ordindria e extraordindria.

A desapropriagido ordindria vem inserida no texto
constitucional no capitulo "dos direitos e deveres individuais e coletivos”,
mais precisamente no artigo 5%, XXIV, que esclarece o seguinte: "A lei
estabeleceré o procedimento para desapropriagéo por necessidade ou
utilidade piiblica, ou por interesse social, mediante prévia e justa
indenizacdo em dinheiro...".

A desapropriacéo extraordindria vem tratada no artigo 184
da Constituigdo Federal, com o seguinte teor: "Compete & Unido
desapropriar por interesse social, para fins de reforma agraria, o imével
ruxal que nao esteja cumprindo sua fungéo social, mediante prévia e
justa indenizagdo em titulos da divida agraria, com clausula de
preservacao do valor real, resgataveis no prazo de até vinte anos, a
partir do segundo ano de sua emissdo, e cuja utilizagio serd definida
em lei.

11 - DESAPROPRIACAO
1. CONCEITO

Celeo Anténio Bandeira de Mello conceitua o instituto d
Desapropriacéo sob dois aspectos: um sob um dngulo tedrico e o ou
sob a luz do direito positive brasileiro. Quando ao primeiro aspecto, d
ele: "desapropriagdo é o procedimento administrativo através do qu
o Poder Piiblico compulsoriamente despeja alguém de sua propriedad
e a adquire para si, mediante indenizagéo, fundada em sintese puablica

J4 4 luz da Constituicio Brasileira, entendemos como ut
ato compulsério do Poder Piblico para trazer para si um patrimoni
particular, o que faz pela necessidade ou utilidade piblica, ou q
interesse social, mediante prévia e justa indenizagéo em dinheiro, {ar
5o0. XXIV C.E) quando nao se tratar de imdveis rurais, pois se tratand
de desapropriagéo por interesse social, para fins de Reforma Agraria,;
indenizagdo serd em titulos da divida agréria, com clausula d

A desapropriagéo ordinaria poderd ser declarada pela
Unido, Estados-Membros como pelos Municipios, o que serd feito
mediante lei ordindria. Daf dizer-se que o instituto da desapropriacio
tem fundamento infraconstitucional.
Além dessas normas constitucionais a lei ordinéria também

tem disciplinado os conceitos em que se alianca o direit ietari
preservacao do valor real (art. 184 C.E}. a = o expropretaro
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por interesse social, o regime judicirio serd o mesmo, O que ndo ocomerd
na desapropriagao por interesse social, apesar da eXpressac ser a mesrma,
baseada no artigo 184 da Constituicio Federal.
Em face disso, o Prof. Celso Anténio Bandeira de Mello diz
que existem dois tipos de desapropriacio, Uma que se fundamenta no
artigo 5% XXIV e o outra no artigo 184 da Constituicao Federal.

Com essa classificagdo concordou Adilson de Abreu e
Diégenes Gasparini. A desapropriacgo, fundada no artigo 58, XXIV
chamou de ordindria ¢ a outra de extraordindria. Desapropriacad
ordindria, é aquela que é feita por necessidade ou utilidade publica, ou
por interesse social, mediante justa e prévia indenizacdo em dinheiro,
conforme o artigo 52, XXIV da Constituicio Federal. Valendo salientar
que a atual Constituigdo trata da desapropriagio de modo mais
especifico e dispensa inclusive o capitulo Il do titulo VI da Carta Magna
a desapropriacao para fins urbanisticos.
Quanto & desapropriagéo extraordinaria é aquela que
somente & Unido competird desapropriar por interesse social, para fins
de reforma agraria, sendo declarado de interesse social o imével rural
que nao esteja cumprinde a sua fungdo social. Com relacdo &
ndenizacio, serd prévia e justa, mas em titulos da divida agréria, com
cldusula de preservacio do valor real, resgatéveis no prazo de até vinte
anos, a partir do segundo ano de emissao, nos termos do artigo 184 da
Constituicdo Federal.

Em virtude de a desapropriagido ordindria abranger
ftuagtes que se fundamentam em leis distintas, muito embora o re-
ime juridico seja 0 mesmo, Adilson de Abreu Dallari completou a
cassificacio subdividindo a desapropriagao ordindria em trés espécies:
esapropriagao por ufilidade publica, que abrange os casos previstos
o art. 5* do Decreto-Lei n® 3.365; desapropriacdo por zona, que
brange os casos previstos no art. 4° do Decreto-Lei n® 3.365; e a
esapropriagao por interesse social, que abrange os casos previstos no

it 2¢ de Lei n24.132.

estabelecendo a forma, os casos e o procedimento do ato administraty

A lei 3365/41, por exemplo, estabelece os caso
desapropriacio por necessidade cu utilidade publica; a Lei 4.132
10.09.1962, enumerou, de maneira ampla, os casos de desapropr
por interesse social.

3 - ESPECIES DE DESAPROPRIACAO

Fm direito, um objeto é distinto de outro, quando esta
submetidos a regimes juridicos diferentes.

O artigo 5%, XXIV da Constitui¢io Federal trata:
desapropriacéo por necessidade ou utilidade piblica, ou por interes
social,

Embora parecam tipos diferentes de desapropriacao, porgux
cada um tem fundamento legal distinto, exceto a desapropriag&g,_!
necessidade ou utilidade publica, que, sequnde R. Limongi Franca
expressdes tomadas como sindnimos pelo sistema juridico, nao sao
fato de terem o mesmo regime juridico.

Sérgio de Andréa Ferreira, Fernando Andrade de Olive
Oscar Baneto e Cretella Jinior ndo s6 asseveram inutilidade de qualque
distingdo entre necessidade e utilidade ptblica como, principaimer
ressaltam que algumas das hipéteses que figuram numa lei como ¢
de interesse social, figuram também em outra lei como casos de utilid
ptiblica, e vice-versa, Vale dizer, diante de certos fatos concretos, cab
2 administragio ou alegar interesse social ou alegar utilidade pubh
indistintamente, pois o mesmo fato se enquadra em ambos os moti
legais. Cretella Jiinior, inclusive, exemplifica coma salubridade publ
que figura como necessidade publica no Cédigo civil, utilidade pub: .
1o Dec-Lei n. 3.365 e interesse social na Lei n. 4.132. (4) pag. 19 Adils¢
Dallari. " .
Conforme j4 foi comentado, a desapropriagio baseada
artigo 50. XXIV da Constituigio Federal, seja por utilidade priblica ©
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ordindria, de acordo com a classificacio de Adilson de Abreu Dallari ?.
Realmente, nio podemos negar que a desapropriacio por

- zona seja um figura estranha no ordenamento juridico brasileiro.

- Contudo vem sendo utilizado em outros ordenamentos juridicos.

Na l'-‘ranga, o instituto de desapropriagéio é conhecido desde

o inicio do século. O direito inglés também contempla este instituto.

-

Como o tema do trabalho é a "Problematic )
constitucionalidade da desapropriagio para revenda”, no capit
seguinte abordaremos algumas consideragdes concerne

desapropriagao por zena.

IIf - DESAPROPRIACAO POR ZONA

1. NOCOES BASICAS ? - FUNDAMENTOS DA DESAPROPRIACAO POR ZONA

Séo dois os fundamentos da desaptopriagio por zona:

U, permitir a realizagiio integral ¢ a satisfacio dos grandes
planos. Mas nada impede que uma nova desapropriagdo, ou seja, uma
desapropriagio motivada por utilidade piblica (em sentido estrito) possa
ser feita a posteriori, quando nao for feita a desapropriacio por zona,
porque a qualquer tempo o poder piiblico poderé alegar utilidade piblica
para ampliar a obra, haja vista que o intetesse piiblico prevalece sobre
o particular. .

Ademais, do ponto de vista temporal e de trabatho, é mais
préatico para o Estado proceder & desapropriagéo de uma sé vez do que
em duas ou mais vezes.

O outro, evitar valorizagio extracrdinéria de bens iméveis
de particulares, em conseqiiéncia de servico publico.

Com esta medida, o Estado evita tratamento desigual com
Os proprietarios, porque as vezes uma cbra podera valorizar certas
propriedades enquanto outras serdo desvalorizadas.

Com efeite, do ponto de vista financeiro, o Estado fard um
excelente negécio, porque indeniza pelo valor de antes da obra e revende
ja valorizado.

Mas, ha de se argliir-se que uma das fungdes do Estado
nao é fazer especulacdo imobiliaria,

Em regra a desapropriagio tem por escopo um objeto ce
que saird do patriménio do particular para integrar o patriménio publi
Enftretanto, admite-se que a desapropriagao atinga uma area maio
a necessaria, e este tipo de desapropriagio esta prevista no artigo 4%
Dec-Lei n? 3.365, de 21 de junhc de 1941, nestes termoi_;
desapropriacao podera abranger a area contigua necess4ni
desenvolvimento da obra a que se destina, e as zonas que se valorix
extraordinariamente, em conseqiiéncia da realizagio do servige
qualquer caso, a declaracio de utilidade publica devera compré
las, mencionando-se quais as indispensaveis a construgédo da obra
que se destinam & revenda", :

A desapropriacdo por zona é uma figura um tanto qua
estranha dentro do direito positivo brasileiro, haja vista que ng
Constituigdo traz dois tipos de desapropriacao, os quais algu
doutrinadores denominaram-na de ordindria e extraordinaria.

A desapropriagéo ordinaria é aquela que é motivada p
necessidade ou utilizagéo piblica, ou por interesse social, que podet
ser declarada tanto pela Unifio como pelos Estados-Membros ou pe
Municipios. )
) Ademais, a desapropriagao otdinaria devéra abrange
s6 a propriedade indispensdvel pata a execugio da obra. Diante di
como se justifica a desapropriagio para revenda, tendo em vista Cl
este tipo de desapropriacio constitui uma espécie de desapropria
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IV - PROBLEMATICA DA CONSTITUCIONALIDADE ]
DESAPROPRIACAO PARA REVENDA

:cléusula constitucional nédo se relaciona com o custeic de obras ou
“servigos, para que tal os fundos hao de provir de tributacio. Nem se
relaciona, também com o combate 3 especulagdo imobilidria, que a
‘esse proposito atende o poder da pelicia, inclusive através da jurisdicao
-impositiva manipulada no interesse de reprimir abusos com o gravame
das atividades ou operagdes abusivas”.
' Pontes de Miranda também adere & corrente daqueles que
acham inconstitucional a desapropriacac para revenda pelo poder
piiblico de zonas que ficarem extremamente valorizadas em virtude do
servico priblico.

Entendia o ilustre mestre que este tipo de desapropriacio
era inconcilidvel com o direito constitucional brasileiro.

1. INCONSTITUCIONALIDADE

A desapropriagao por zona constitui uma modalidade
desapropriagdo ordinaria, motivada pela utilidade piblica.

O Decreto-Lei n® 3.36D estabelece o procedimento paj
desapropriagio por utilidade piblica e o artigo 4° trata d
desapropriagao por zona nos seguintes termos: "A desapropriacd
podera abranger a drea contigua necesséria ac desenvolvimento e
zonas que se valorizarem extraordinariamente, em conseql‘.'téncié_
realizacao do servigo. Em qualquer caso, a desapropriagao de utilidac
publica devera compreendé-las, mencionando-se quais as indispensa 2
a construcdo da obra e as que se destinam a revenda”. '

Alguns doutrinadores acham que este dispositivo 1o |
concerne & desapropriacio das zonas que se valorizare
extraordinariamente, em conseqiiéncia da realizagdo do servigo,:
inconstitucional, porque entra em choque com o artigo 145, [l da
Constituicdo Federal. Nenhuma lei terd validade quando contrari
dispositivo constitucional. A Constituicio Federal é a lei suprema e todas
as outras se fundamentam nela, assim uma lei ndo poderd ter validade
quando infringir a Lei Fundamental, _

Seabra Fagundes ndo nega a importincia do Instituto da;
Desapropriag&o por zona, mas, no tocante a desapropriacéo de "zon
que se valorizaram extraordinariamente, em chnseqliéncia da realizaca
do servigo", acha que seja inconstitucional pelo fato de ser inconciliaw
com o artigo 52, XXIV da Constituigio Federal, embora haja utilidade
piblica, tanto para evitar exploracdo imobilidria por causa do servi
piblice realizado, como por ajudar o poder piblico a custearas despesas;,
mas essa utilidade piblica ndo se concilia com aquilo que autoriza
poder exproprietdrio. Segundo Seabra Fagundes "o enunciado da

Quando uma lei diz que a desapropriagio abrange a 4rea
contigua necessaria ao desenvolvimento da obra a que se destina e a
declaragao de desapropriagio deve compreendé-la, é perfeitamente
acorde com a Constituicio.

Nao, onde determine que se incluam as zonas que se
valorizarem extraordinariamente em conseqiiéncia da realizacio do
servigo. Al, 0 demandado pode objetar e a sua objegfio pré-exclui, com
fundamento em tfexto constitucional, a desapropriacéo, posto que o
exponha a futuras contribuigées de melhorias”. 5}

2 - ADMISSIBILIDADE

No que diz respeito a constitucionalidade da desapropriacio
para revenda em face da extraordinaria valetizacio decorrente de um
servigo puiblico, a doutrina ainda permanece inibida, pOIS hd uma grande
divergéncia quanto a esta questao.

Alguns autores, tais como Geraldo Ataliba ¢ Adilson de
~ Abreu Dallari acham que ndo existem no Brasil qualquer
incompatibilidade entre o artigo 42 do Decreto-Lei n® 3.365 e a
contribuicio de melhoria, olhande inclusive que se harmonizou
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garantia do que que uma intervengao, no sentido de que o Estado s6
intervira nos casos previstos na Constituicao.

O instituto da desapropriagdo fundamenta-se na
Constituicao Federal e em normas infraconstitucionais, mas em virtude
da supremacia da Constitui¢ie qualquer norma infraconstitucional que
for contraria & Constituicio néo terd validade,

Em face do principio da Supremacia Constitucional,
entendemos que a desapro priacio por zona tendo emvista a valorizagao
de bens particulares pela realizagio de obras piblicas é inconstitucional,
- porque a lei que prevé este tipo de desapropriacio é ordinaria e
entendemos que ela contraria a Constituicho Federal no que diz respeito
© & contribuicdo de melhoria.

perfeitamente. Diz Dallari "ser a contribuigio de melhoria apenas
instituto afim e alternativo & desapropriacéo por zona, é certo q
existéncia daquela n&o gera inconstitucionalidade desta. Além diss:
perfeitamente legitima a absorcdo de mais valia pelo poder piblic
quando decorrente de obra por ele realizada, com base no prin
que veda o enriquecimento sem causa e no antiquissimo principio
equidade (Suum Cuique Tiibuere)'. () '

Ainda com relagio a admissibilidade da revenda pelo po
publico existem vérias decisdes de tribunais, inclusive do Supre
Tribunal Federal, pela constitucionalidade.

Diante das duas posi¢bes colocadas, aderir aquela qu
optou pela inconstituicionalidade da desapropriagao para revenda, el
virtude do proprietéario do imével se beneficiar em termos de extrema
valorizagdo decorrente da obra em servigo publico.

Sabendo que contribuigdo de melhoria
vinculado, porque s6 podera ser cobrado do coniribuinte, quando e
decorréncia de uma obra piblica, o proprietdrio do imédvel fc
beneficiado em termos de valorizacio do seu imdvel, por conia
realizagio da obra péblica.

Em face do exposto, entendemos que a desapropriat;é
para revenda é inadimissivel por tex como fundamento principal o qu
constltm o fato gerador da contribuicdo de melhoria.

Se a Administragao Publica, toda vez que achar qu
propriedades particulares serdo valorizadas por obras publicas, fiz
desapropriacio para revenda, nio teria sentido a Constituigio Feder
no artigo 145, III ter instituido o tributo de contribuigio de melhoria
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PROCESSO Ne : 1136/94-PGM _
INTERESSADO: MANUEL DE JESUS RODRIGUES MELO
ASSUNTO: ACUMULACAQ DE CARGOS

EMENTA: Acumulacio ilicita de cargos. Hipéiese
niio configurada de preceito contide no
§ 2° do art. 17 do ADCT.
- Servidor que ndo recorreu de decisdo
que julgou jlicita sva acumulagdo de
cargos,
- Caracterizacio de coisa julgada.

O presente processo diz respeito & acumulacio de cargos
do servidor MANUEL DE JESUS RODRIGUES MELQ, Denticta,
matricula n® 8385, lotado no Instituto Dr. José Frota,

Com efeito, na declaragio de acumulacio que prestou a
Comissdo competente da Secretaria de Administragio do Municipio,
aquele funciondrio, informou ocupar um outre cargo de dentista, este
dltimo na Policia Militar do Ceard, o que fez ressaltada a compatibilidade
de horério existente entre ambos.

Por ter "em principio” considerada ilicita 2 sua acumulacéo,
o interessado foi notificade para apresentar defesa, no prazo que lhe foi
assinalado. E o fez por advogado, que procurou sustentar a licitude da
acumulagao de seu constituinte.

Efetivamente, na defesa que apresentou, acima referida,
sustentou o peticionante - reconhecendo estar a acumular os dois car-
gos de inicio indicados - ser licita a sua acumulacio de cargos. ex v/
das regras consignadas tanto no art. 37, II, da Carta Magna, como art.
17. § 22, do Ato de suas Disposicdes Transitérias. Alegou, nesse sentido,
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. . Senao, vejamos.
que "os dois empregos acham-se amparados pela Constitu .

Federal, consoante o disposto no art. 37, I} de vez que o servidg ]
acima citado teve sua agmissﬁo, nomeaglﬁo, Prec:dida de a ; : Sabe-se, com efeito, Aue amparado pela regra
_ _ consignada no art. 37, XVI, da Carta da Repiblica, o interessado ndo
formais estabelecendo-se, destarte, a legalidade do aio _ estd. E assim porque, consoante os seus i .
desempenho das suas fungdes, ademais, observa-se, é cle , S nes eXpresses:
sempre existiu a compatibilidade exigida pela Constituié
Federal, em sen axt. 37".(sic). ' “Evedada a acumulacio remunerada
de cargos piiblicos, exceto quando
houver compatibilidade de horarios:
a) a de dois cargos de professor;
b) a de uma vargo de professor com
outro técnico on cientifico;
c) a de dois cargos privativos de
médico.”

A seguir, imvocando o art. 17, Disposigdi
Constitucionais Transitorias, o0 mesmo fora destinado para
fim especifico de contemplar as situages dos funcionarios ¢
situagio irregular”, alegando, a seguir, que nio era essa a su
situacdo, eis que “no ano de 1986 submeteu-se a concﬁt?a
piblico de notas e titulos, sendo aprovado; todavia,
nomeagio, posse, deu-se tao somente no ano de 1989, dado:
burocracia estatal, a efetivacao somente executou-se no an

de 1989.”

.Sem nenhuma dificuldade se depreende, da leitura da
regra constitucional acima transcrita, que o interessado no presente
processo nao se enquadra em nenhuma das trés situagdes que a nossa

Ou seja: é o préprio interessado que confessa e proclar Lei Maior prevé, como sendo de acumulages funcionais licitas.

ter ocorrido no ano de 1989 a sua investidura no cargo para o qual f

nomeado, de Dentista da Policia Militar do Ceara. Alegar-se-ia que amparado ele estaria pelo § 22 do art.

17 do ADCT, tal como o fez o seu advogado. De que errénea também

essa afirmativa, por igual, ¢ muito facil de provar. E o que faremos a

Como nao podeﬁa deixar de sey, foi declarada ilicita
' seguir.

acumulacéo funcional do interessado.

Sucedeu que, notificado de tal decisdo, ele deixouﬂsjle Estabelece, efetivamente, o ADCT em seu art. 17, § 22,

escoar in albis o prazo do qual dispunha para apresentar seu recurs
contra a decisdo de udltime referida. E, com isso, operou-se, no case.
coisa julgada.

que:

“E assegurado o exercicio comulativo de
dois cargos ou empregos privativos de
profissionais de saidde que estejam sendo
. i . L exe -4 dminjs o .l : 2
Mesmo que o recorrente fivesse recorrido, porém on iﬂ::t:.?a traglo publica dmeta.

resultaria inéeua a sua inconformagao coma decisdo que lhe foi adversa
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aos que tenham a exercé-los, regra

transitéria, que sé teve aplicacio
pontual em 05 de outubro de 1988
QUEM PRESTOU CONCURSO E
FOl NOMEADO NO DIA 06 DE
OUTUBRO FICOU FORA DA
REGRAJURIDICACONSTI -
TUCIONAL  TRANSITORIA,
EXAURIDA LOGO A SEGUIR.”

valendo esclarecer que, nesse tocante, o § 2%, aludido, repetiu a ress
estabelecida no anterior § 12 do mesmo art. 17 do ADCT, ao d
que “E assegurado o exercicio cumulativo de dois cargos
empregos privativos de médico que estejam sendo exerci
por médico militar na administragao piiblica direta ou indire

No caso, é oportuna a ligdo de J. CRETELLA JR,,
seus “Comentdrios & Constitnicao de 19887, Ed. Foren
Universitaria, Vol. IX, pag. 4.721. S&0 suas palavras que se franscre

sequir:

Alids, € de ser salientado, ainda, que, contrariamente ao
‘que insinua o interessado em sua defesa, o ADCT nao foi destinado 3
“para o fim especifico de contemplar as situagdes dos gg i
funcionérios em situagio irvegular.” Sobre o assunto, alids, convém o
trazer & colagdo o magistério do WOLGRAN JUNQUEIRA FERREIRA,
nos seus “Comentirios a Constituigio de 1988~ Ed. Julex Livros,
vol. 3, pag. 1187. Ali, aludindo as DISPOSICOES CONSTITUCIONAIS
TRANSITORIAS, ele afirma, com todas as letras, que;

“Acumulacio de dois Cargos d
Profissionais de Saade - E vedad
acumulacdo de dois cargos pabli
remunerados por profissionais
saiide, quer na Administracéo Pibli
direta ou indireta, ja o art. 37, XV1 ni
contempla esta hipétese. No entan_x
o art. 17, § 22, do ADCT permite
exercicio camulativo de dois cargos ¢
empregos piblicos de profissional
saade , QUE ESTEJAM SEND
EXERCIDOS em 05 de outubro
1988, quer na Administracéo publl
direta, quer na indireta”. :

“As disposicédes fransitérias tém
prazo certo de realizacéo,
contrario das normas
‘constitucionais propriamente
ditas, que sdo permanentes ou

inalterdaveis até a reforma ou
emendabilidade. Nelas reunem-
se providéncias, decisdes que
nao teriam, por sua espécie
transitoria, lugar e oportunidade
entre os preceitos da
Constituicdo.Fundamentalmente,
0 ADCT contém norma de cariter

Convém esclarecer que, antes, nos seus comentarics ao §
do mesmo art. 17, 4 mesma pagina, aquele festejado constitucionalista

dissera que: _
“A regra do ADCT, art. 17, ¥

assegura exercicio de dois cargos
empregos privatives de médico
MEDICOS ESSES QUE d¢
EXERCIAM ESSES CARGOS e na¢
245
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nao permanente, destinadas a concili
no periodo de transigao, algumas regy
respeitaveis do regime anterior comy
do novo regime. As normas que com
o ADCT nao deveriam criar diret
posteriormente ao periodo de transi@
nem devem ser invocadas
interpretacdo do texto propriamente dit;
Realizados os fatos nelas previstos, ess
normas S840 COMO Se nao mai
existissem; nao_poderdo ser aplicad:

aos fatos supervenientes.”

Af est&! E induvidosa, na espécie, como se vé, a ilicitid
da acumulacio funcional do requeiente, que s6 veio a assumir o se
sequndo cargo de dentista quando j& em vigor a nova Ca
Constitucional. O que significa dizer, sem margem para etro, que a'¢|
ndo se aplica, por isso mesmo, a regra do art. 17, § 22 do ADCT '
somente alude aos ocupantes de dois cargos ou empregos privati

de profissionais de satide “que esteiam sendo exercidos”, ou sej?
P! .

ocupados ac entrar em vigor a mesma Constitui¢ac.

Desse modo, fica visto a todas as luzes que foi mais.
que acertada a decisdo administrativa que proclamou aquela ilicitu
da qual, alids, repita-se, o interessado nédo recorreu.

'.' ImpBe-se, assim, como se vé, a manutengao da decisd
referida, pelos seus juridicos e préprios fundamentos.

Eo parecer, s.m.j.

Fortaleza, 13 de setembro de 1994

IAA

Gladys Craveiro Barreira
Procuradora do Municipio

De acordo com Parecer.

A consideracao do Exmo. Procurador Geral.
Fortaleza; 19/09/94.,

Paulo de Tarso Montenemo Barrocas '
Procurador Chefe da Consultoria.

De acordo com o Parecer.

A consideragio do Exmo. St. Prefeito Municipal
Fortaleza, 20/09/94.

José Emmanuel Sampaio Melo.

Procurador Geral em Exexcicio.

Aprovo o Parecer.

Anténio Elbano Cambraia.
Prefeito de Fortaleza.
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438/94-PGM
DELSON BARROS DE ALMEIDA
ALTERECAO DO T{TULO DE FUNGAC
DE TECNICO URBANO PARA FISC;
DO CONTROLE URBANO.

PROCESSO Né&:
INTERESSADO:
ASSUNTO: R

*  EMENTA: Impossibilidade de alteragido de fungio p
Incostitucionalidade do art 39 da Lei Munici_
n® 7141/92.

DELSON BARROS DE ALMEIDA, funciona

pablico estadual tendo ingressado no servigo pliblico através de concqts
erm 04.,05.82, matricula n? 1769, na fungéo de Técnico Fiscal do Contro

Urbano da SPLAN, lotado no Departamento de Fiscalizagio, rveq
alteragéo da fungho de Téenico Fiscal do Controle Urbano para Fis

do Controle Urbano, alegando em sintese que:

Quando da instituicao do Plano de Catgos e Salar
Lei n2 7141 de 29 de maio de 1992, os fiscais portadores de Diplcf_
de Graduacdo de Nivel Superior, enquadrados inicialmente no n
médio, foram transpostos para a referéncia inicial do Nivel Superior,
sejam, 6G,de acordo com o art. 3%, inciso |, letra “d”, da referidall
mudanca, se deu, tendo em vista a altera¢do ocorrida na Fungao
Fiscal, estabelecida no Plano de Cargos e Salérios, que desmembrd
categoria em dois cargos, passando a ter a seguinte divisdo:

a) Técnico Fiscal de Controle Urbano
b} Fiscal de Controle Urbano.

Passamos agora para a andlise do pleito.

AR
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Com essa alteragdo, ficou estabelecido que, os fiscais
de nivel médio passariam a pertencer ao quadro Técnico Fiscal de
Controle Urbano e os de nivel Superior ficariam no quadro de Fiscal de
Controle Urbano.

A condi¢o de possuir nivel superior para ficar
escalonado no cargo de Fiscal de Controle Urbano, deveria estar
satisfeito & época da Lei n® 7141 de 29.05.92, que instituiu o plano
municipal de Cargos e Carreiras, assim prevé o anexe n2 V pag. 13.

De acordo com as declaragGes anexadas aos autos fls.
06 e 11-PGM, essa diferenca de nomenclatura, distingue tao somente o
nivel de escolaridade dos Fiscais, uma vez que, as atribuicdes e
tesponsabilidades de respectivas fungdes sao as mesmas.

Assim nao caberia a administragao fazer distingdo entre
essa classe de servidores, pois estaria contrariando, o que reza a prépria
norma ora examinada; vejamos o que estatui o art. 39;

“O servidor que nao possuir a escolaridade exigida para o
exercicio do cargo ou funcido, e ji estiver na data da vigéncia

desta lei, enquadrado em cargo ou funcédo correlata, fica

dispensado do pré-requisito de escolaridade”. (grifo nosso).

Como podemos observar, existe uma contradicdo na
proptia notma, pois ac fazer a divisdo no Cargo de Téenico Fiscal de
Controle Urbano, conforme anexo V da lei, toma como prioridade a
esoolaridade dos servidores ocupantes do referido cargo, e , no caput

- do art. 39 dispensa o pré-requisito de escolaridade, o que néo poderia

fazer, por caracterizar um principio de garantia constitucional, previsto
nos seguintes artigos da CEF/88. Sendo vejamos:

249



REVISTA DA PROCURADORIA GERAL DO MUNICIPIC - FORTALEZA - CEARA

“Art. 5° inciso XIII - E livre 0 exercicio de qualquer
trabalho, oficio ou profissdo, atendidas as qualificacde
profissionais que a lei estabelecer. (grifo nosso).

“Art. 7¢ inciso XXXII - Proibigao de distingdo enty

trabalho manual, técnice ou intelectual ou entxe os Qroﬁésionn._
respectivos. (grifo nosso} :

Tudo isso como se vé, encontra perfeita harmonia co
o disposto no art. 22, inciso XVI da Constituigho Federal, que estabelet

o sequinte:

“Ari. 22 - Compete privativamente & Uniéo legisla
sobre: XVI - Organizacéo do sistema nacional de empreg

P - ¥ *
condicbes paxa o exercicio de profisspes”. (grifamos)

Neste aspecto, ¢ flagrante a inconstitucionalidade d
texto em comento, vez que o legislador municipal invadiu afrontosé._.
escandalosamente a esfera de competéncia atribuidaa Uniéo pe,!l
Carta da Republica. Ora, se compete “ptivativnmente”a Uma
legislar sobre condicbes para o exercicio de ;?r?ﬁssao ,20 ‘fl
que a legislacdo municipal ndic poderd ditar condigdes nem restyigd
outras acerca dessa matéria. Quando muito limitar-se-4 observa

regras ja impostas pela Uniao.

Como visto, o art. 22, da Constituigao Fedet
mencionado retro, estabelece, voltamos a frisar, compe téncia\le iglati
da Unido, fazendo ressalva, em seu pardgrafo dnice, a even
delegacio pela Unido aos Estados - por autorizagao expressa em

Complementar - para legislar sobre tais matérias (alf especificadas)

»
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“Arxt. 22 - Parégrafo tinico - Lei Complementar poderd autorizax
os Estados a legislar sobre questées especificas das matérias
relacionadas neste artigo.”

Ao Municipio, jamais caberia, sequer supletivamente
legislar sobre tal tema.. Esee ente federado tem, comn clareza, explicitadas
pela Lex Fundamentalis, em seu art. 30, sua seara competencial.

A Lei Municipal n® 7141/92 em seu art. 39 extrapolou o
limite de competéncia conferido pelo legislador constituinte ao Municipio,
em consequéncia, as disposigdes contidas no citado artigo ensejam uma
conduta ilegal por parte da Administragso Pablica Minucipal, pois nao
the ¢ licito deixar de observar normas relativas ao exercicio de quaisquer
profissbes regulamentadas. De outra parte, se se admite tal possibilidade,
€ de ser aplicada tal legislacao também em beneficio do interessado,

uma vez que a época da aprovagéo do PMCC j4 exercia a atividade de
fiscal.

Entendemos, todavia que tal ndo pode oconer, pois nio
vislumbramos minima possibilidade que seja de cumprir norma
flagrantemente inconstitucional, tendo em vista que a aguiescéncia ou
a ratificagdo de tal procedimento, vulnera acima de tudo o principio da
Federagdo, consagrande no § 12 do art. 60 da Constituigdo Federal,
ensejando ato interventivo do Estado no Municipio de Fortaleza, como
garantia de defesa ac principio federativo, que vela pelo equilibrio da
federacio nas relagdes entre a Unido, Fstados, Distrito Federal e
Municipios, conforme estabelece o art. 35 da Lei Magna.

Com base nos fundamentos aqui expostos, entendemos

ser ilegal a aplicacfio do dispositivo contide no art. 39 da norma ora
eXminada, tanto no caso do interessade ao pleito como a qualquer
. outro servidor, que por ventura tenha se beneficiado, e, caso tenha sido
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aplicado refexida ilegalidade sugerimos, seja, apreciada a situa
constatada, recomendamos a imediata dedaracdo de nulida
ato pela Administracao Municipal. i

Destarte, somos pelo indeferimento do pedidc
Eo parecet, 8.m.j.
Fortaleza, 12 de agosto de 1994.

Liduina Ofélia Duarte Barreto.
Procuradora do Municipio.

! De acordo com o Parecer. B

' A consideragao do Eximo. Sr. Procurador Geral
Fortaleza, 29/04/94.

. Paulo de Tarso Montenegro Barrocas.
Procurador Chefe da Consultoria.

De acordo. A consideracdo do Exmo. Sr. P
Municipal de Fortaleza.

' Fortaleza, 11/10/94.
José Emmanuel Sampaio de Melo.
Procurador Geral em Exexcicio.

De acordo, ressaltando que © servidor concluiu;,
curso superior apds o advento da Lein® 7.141
Antdnio Elbano Cambraia. ' '
Prefeite Municipal de Fortaleza.
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- PARECER N¢ 005/94.pJ.A.

PROCESSO N° 0710/93 - PGM
INTERESSADO: ALUISIO NOGUEIRA LIMA
ASSUNTO: RETIFICACAO DE ATO DE APOSENTADORIA

ORIGEM: SECRETARIA DE ADMINISTRAGAO DO MUNICIPIO

EMENTA - Embora com o advento da
lei postetior nio tenham os inatives
alcangado a tltima referéncia, nao
sofreram com essa situagdo, prejufzos em
seus proventos, face nao ferindo, por

conseguinte, o § 42 do at. 40, da Carta
Magna do pais.

ALUISIO NOGUEIRA LIMA, seridor aposentado,

¢os de Satide 3-E, matricula no
Satde do Municipio “solicita correcio de

entou no dltime nfvel (20}, e acha que

Ollme, Sr. Secretario do &dministragéo, as fls, 10, solicita a
um parecer conclusivo e normativo quanto
que, a exemplo do senhor Aluisio Nogueira Lima, ocupavam a tltima
referéncia de sey cargo ou fungdo e que, com a aplicacio da contagem

do eletivo exercicio passaram a ocupar referéncia inferior & dltima,

Mesmo sem diminuic,30 de seus proventos, de conformidade com as

emissdo de a0s inativos |
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critérios diferentes entre ativos e inativos, mantendo os primeiros nas
respectivas classes e acrescendo os outros,ou no caso o peticionante.
Sobre o tema conceitua o professor Celso Antonio Bandeira de Mello,
em "Q contetido Juridico do Principio da Igualdade”, Editora Malheiros,
32 Edigdo, pag. 45., verbis:

determinagdes da Lei n? 7.141, de maio de 1992”.

Diante do exposto, o requerente foi aposentado no tilt
nivel de sua carreira e posteriormente, em decoréncia da lei n® 7.1"4
de 29.05.92. conforme critérios estabelecidos no art. 37, ndo m

alcancou a Gltima referéncia; @ s : . .
. ¢ -.a Isonomia se consagra como o maior dos principios

“art. 37 - O enquadramento do servidor no Plano Munici
de Cargos e Carreiras - PMCC, dar-se-d no grupo ocupacional, categs
funcional, carreira, classe, cargo ou fungio correspondente a sua srtuaga
funcional quande da vigéreia desta lei, e na referéncia corresponden
ao tempo de efetivo exercicio no Servigo Puiblico Municipal de Forta
na forma do anexo VIIL, contado a partir da referéncia inicial do carg
ou fun¢do indicada no anexo VI”.

Operou-se na realidade, nada mais que a deliberalidade
que tem o administrador de organizar, reescalonat, reclassificar, enfim,
da escolha da melhor forma de conduzir a maquina administrativa,
visando afingir o interesse publico. Neste sentido, nos ensina o mestre

Hely Lopes Meirelles em sua 17a Edicao de Direito Administrativo

Os efeitos da citada lei, como deixa claro o seu § 32 doar Brasileiro:

12 combinado com o § 42 do art. 40 da Constituicdo Federal, reca
sobre todos os servidores (ativos e inativos}), indistintamente, lembrem
entio o que diz © mencionado preceito constitucional:

“Embora o dispositivo constitucional nao se refira
expressamente a transformacéo e extingdo de cargos, funcdes ou
empregos, é obvio que o Executivo tem competéncia privativa para
propor tais modificagdes, a serem feitas também por lei de sua

iniciativa”. (pag. 363).

“ Art. 40 - (omissis)

§ 42 - Os proventos da aposentadaria serao revistos;:
mesma propor¢do e na mesma data, sempre que se modifica:
renumeracdo dos servidores em atividade,sendo também estendid
aos inativos quaisquer beneficios ou vantagens posteriorme
concedidos aos servidores em atividade, inclusive quando decorrente
da transformacég ou reclassificacio do cargo ou fungio em que se de
a aposentadoria, na forma da lei”. {grifo nosso) '

Os direitos do titular de cargo restringen-se ao seu exercicio,
as prerrogativas da funcdo e aos vencimentos e vantagens decorrentes
da investidura, sem que o servidor tenha propriedade do lugar que
Ocupa, visto que o cargo € inapropriavel pelo servidor. Dai porque a
Administracio pode suprimir, transformar e alterar os cargos ptiblicos
ou servigos independentemente da aquiescéncia do seu titular, uma
vez que o servidor ndo tem direito adquirido & imutabilidade de suas

4 i i sob pena de ferir o principl A s o N
Néao poderia ser diferente, P prncip atribuigbes, nem a continuidade de suas fungdes originarias. A lei

constitucional da isonomia. Nao seria justo e nem [6gico, estabele
255
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posterior pode extinguir cargos e funcfes de quaisquer tity
vitalicios, estaveis e instiveis. (pag. 366). '

Comtal procedimento, nem mesmo atentou cog
o principio do direito adquitido, como até poderia parecer, ulsta
angulo individualista do peticionante. E indubitével, que o inten
coletivo se sobrepde a um mero status de uma nomenclatlu_ra,ém Uy
determinada situagdo gue ndo mais existe, e, é impossive
classificagdes de niveis e referéncias sejam acobertadas pelo '
Adquirido. Sobre o assunto contamos a opinido de José Afonso
Silva em Curso de Direito Constitucional Positivo, Editora Malhe
9° Edicao, pag. 380: '

“0 que se diz com boa razdo ¢ que ndo corre di
adquirido contra o interesse coletivo, porque aquele ¢ manifestagac
interesse particular que ndo pode prevalecer sobre o interesse gerz

Também opina Helly Lopes Meirelles no mesmo mencionado I
na pag. 366: .

“Q servidor poderd adquirir direito & permanéncia
servico piblico, mas ndo adquiritd nunca o direito ao exercicio da m
fungio, no mesmo lugar e nas mesmas condigées, ...

O poder de organizar e reorganizar os servigos piiblicos
de lotar e relotar servidores, de criar e extinguir cargos é indespoja
da Administragéo, por inerente & soberania interna do prépio Estad

Sobre o tema, o Suprerno Tribunal Federal antes de profe
suas decistes, basicamenete busca saber se: A lei posterior atentou con
o principio da isonomia, estabelecendo critérios diferenciados para atit
e inativos, e se ocorreu diminuigio nos proventos do alegante. No caso

Ea ¥ 4
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néo ficou demonstrado que a citada lei ndo feriu o principio da isonomia
e que, segundo podemos constatar na informagéo de fls. 09, o postulante
néo sofreu prejuizo nos seus proventos.

Isto posto, o parecer é pela improcedéncia do pedido, assim
como os demais servidores que comungam a mesma situacao do Sr.
Aluisio Nogueira Lima, como indaga o llmo. Sr. Secretirio de
Administragao do Municipio.

E o parecer, 5.M.J.
Fortaleza,.03 de janeiro de 1994

SUSIE DA ROCHA ALENCAR
PROCURADOR DO MUNICIPIO

DESPACHO

O Parecer refro aborda questdo das mais controvérsas,
entretanto ndo ha como negar, que o pedido ora examinado recebeu
tratamento habil adequado, ndo transparecendo qualquer sombra de
ilegalidade.

Nao é demais ressaltar que, dada a possibilidade de
repeticdo de situagbes desta natureza, convém que se faca prévio e
minucioso exame ern cada caso, antes de se proceder a aplicagéc das
regras contidas no Art. 37 da Lei n® 7141, de 29/05/92.

De acordo com o Parecer.

A consideragao do Exmo. Procurador Geral.
Fortaleza, 07/01/94.

Luciola Maria de Aquino Cabral.

Procuradora Chefe da Proc. Juridico-Administrativa.
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PROCESSO N° 2283/92 - PGM
INFERESSADO: JOSE MARCONDES ADERALDO MENDON( \

ASSUNTO: REQUERIMENTO

EMENTA: Representacio de carge
comossionado jé incorporada & yemunera
do sexvidor. Direito adquitido do beneficiario
que farad jus, sempre, ao recebimento d:
grafificagdo do cargo que ocupavea
Irrelevancia da alteragio de sua simbologia

JOSE MARCONDES ADERALDO MENDONCA
grafico, matricula n? 12.043, lotado no Departarmento de Imprensa Oficia
da Secretaxia de Administragio do Municipio, expde e requer o que st
esclarece a seguiy, de forma resumida : a) que por haver satisfeito os
requisitos do art. 281, da Lei n® 4.058, de 12.10.71 { Estatuto dos
Funcionérios Pblicos do Municipio de Fortaleza), na nova redagé
dada pela Lei n? 5684, de 01.03.83, foi-lhe assegurado o dizeito di
continuar a perceber a Gratificacdo de Representagao do Cargo P
Comissao de Diretor do Didrio Oficial do Municipio, simbolo CC2
pelo Ato n® 775/85, de 01.10.85, publicado no D.O.M. n2 8.235, d
08.10.85, do qual anexou cépia ao seu pedido; que, com o advento d
Lei n® 6.480 de 10.07.89, em seu Anexo X, a simbolodgia do Carg
mencionado foi alterada de CC-2 para DAS-1, enguanto ¢ Anex
numa esdrixula equivaléncia, lhe fixava o simbolo DAS-Z
evidentemente desigual a inferior, e que embora tenha ocorrido tal
ransformacao, o requerente nao teve implantado em sua folha rnensa
a gratificacio comespondente ao aludido cargo, face a regra 1mposta
pelo art. 2¢ da Lei acima mencionada que estabeleceu critério
diferenciados para as simbologias dos cargos comissionados d
Municipio de Fortaleza, cu seja, para incorporados e os que estivessel
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em exercicio, sem atentar para o fato de que a regra estabelecida pela
Lei 5.684/83, da qual se originou ¢ direito da requerente, assegura aos
setvidores investidos em Cargos em Comisséio ou Func¢éo Gratificada,

quando destes afastamentos, depois de cinco ( } anos ininterruptos,

ou dez intercalados ou néo, o direito de continuar a perceber a

representacio ou grahflcagao correspondente AQ CARG(O EM
COMISSAO ou FUNCAO GRATIFICADA correspondente  ao cargo

em comisséo ou fungéo gratificada que ocupava a época do afastamento,
até ser nomeado para outro cargo ou funcio do mesmo nivel, ou seja,
assegurava o mesmo direito, independente de sua simbologia.

E fazendo todos os considerandos acima resumidos, o
supllcante dizendo-se prejudicado, pleiteia que seja autorizada “a
devida alteracdo em sua folha de pagamento do valor da
gratificacio de representacio que incorporou, conforme Ato n?
775/85, e que deve corresponder ao sfmbolo DAS-1, e que se
lhe reconheca, também, a diferenga para menos que vem
deixando de lhe ser paga , desde 1° de agosto de 1989”.

Ac seu requerimento o peticionado fez anexar cépia do
ato que lhe assegura o direito de continuar percebendo taj gratificacio.

Igualmente trazido pelo requerente ao processo
transcrido da Lei n2 6.480/89, que “dispde sobre padronizagio da

denominagio e simbologia dos cargos comissionados ¢ fungdes
gratificadas do Poder Executivo Municipal e d4 outras providéncias”. E

esta, em seu art. 22, estabelece que:

“A representacio de Cargo Comissionado on

Funcgéo Gratificada incorporada a remuneracao do funcionério
ou servidor municipal, passa a obedecer a equivaléncia e
simbologia constante do Anexo I do presente diploma legal”.
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Mostra 0 Anexo Xl da mesma Lei, por seu turno, que
Cargo Comissionado de Diretor de Departamento de Imprensa Ofi
cuja simbologia primitiva era CC-2, passou a ser DAS-1. '

Sucede que a Lei de que se vem fratando, de no 6.48(
89, deixou consignado em seu art. 12, literalmente, que: '

“A denominac¢do, simbologia, venciment
representagdes mensais dos cargos comissionados e fungées gratificadas
do Poder Executivo Municipal sio as constantes dos Anexcs da presente
Lei”, tendo ficado esclarecido em seu § 12 , exatamente assim:
determinagéo constante do caput deste artigo abrange a Administragié
Direta, Indireta e Fundacional do Poder Executivo Municipal, conformé
transformacao indicada nos Anexos Il a XX desta Lei”. :

Ressalta induvidoso, desse modo, diante do exposto, g
pela Lei n2 6.480, tantas vezes referida, foram adotados dois critérios;
relativamente & simbologia dos Cargos Comissionados ou Fungde
Gratificadas do Municipio.

a) o primeiro, estabelecido pelo art. 22 destinado
exclusivamente as representacées dos cargos comissionados j
incorporados & remunetacdo dos servidotes municipais;

b} o segundo, enquanto isso, a prevalecer ad . futury L
estabelecido pelo seu art. 12,

Com a devida venia, porém, discordamos daqueles
critérios, que nos parecem construir, induvidosamente , evidente afronta
aos direitos adquiridos dos servidores que j& haviam incorporado a s
remuneracao as representacdes dos cargos comissionados ou fungd
gratificadas que exerceram ao longo dos anos. E explicamos a razéo d
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nosso entendimento.

Evidente, como se sabe, proclamas os hermeneutas que
as leis ndo contém palavtas desnecessarias, descabidas, ou supérfluas,
Ao elabora-las, com efeito, os legisladores tém sempre a preocupacio
de utilizar restritamente os vocabulos necesséarios ao seu entendimento,
e, principalmente, ao seu alcance. Partindo dessa premissa, que nos
parece indiscutfvel, temos que o espfrito do legislador, ao fazef consignar
na regra do art, 281 do entdo vigente Estatuto dos Funcionarios Priblicos
do Municipio, o direito dos funcionérios ou servidores investidos em
Cargo em Comiss@o ou Fungéo Gratificada, quando destes afastados,
depois de cinco{ 05 ) anos sem interrupgdo, ou dez, consecutivos ou
n&o de: “continuar a perceber a representacao ou gratificacio
correspondente ao Cargo em Comissio ou Fungioe Gratificada
gue ocupava & época _do afastamento, até ser nomeado on
designado para outre cargo ou funcéo do mesmo nivel”, foi de
assegurar a cada uma daquelas pessoas o mesmo direito, sende certo
que o uso do vocdbulo “correspondente” na regra legal, objetivava,

sem ditvida, o pagamento a elas da representacio ou gratificacdo do
cargo ou funcio que tivessem exercido, fosse qual fosse a sua simbologia.

Alegar-se-ia ter a Nova Lei alterado a regra da anterior.
Tal modificagéo, porém, salvo melhor juizo, nio poderia atingir os
que ja tivessem adquirido o seu direito na vigéncia da lei velha.
Assim é que estabelece, com todas as letras, o art. 62 , da Lei de
Introdugdo do Cédigo Civil, que : “A lei em vigor terd efeito imediato
e geral, respeitados o ato juridico perfeito, o direito adquirido e a
coisa julgada”, estabelecendo o § 22 da mesma regra que
“consideram-se adquiridos assim os direitos que o seu titular, ou
alguém por ele, possa exercer com aqueles cujo comego de exercicio

‘tenha termo pré-fixo, ou condigdo pré-estabelecida inalterdvel, a

arbitrio de outrem”.
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Ensina Placido e Silva ( v. o seu Vocabulo jurd
Forense, ed. de 1982, vol I, pag. 77 ) que “dixeito adquirida
significax o direito que ja se incoxporou ao patrimoni
pessoa, ja é de sua propriedade, ja constitui um bem que
ser juridicamente protegido, contra qualquer ataque e
que ouse ofendé-lo ou turba-lo”.

Em seguida, estabelecendo as condighes neces
que se possa considerar adquirido o direito, diz o mesmo Mes
a seguir, que “mas, para que se considere direito adquirido é n_é
que: a) sucedido o fato juxidico, de que se originou o direito, nos
da lei, tenha sido integrado no patrimdnio de quem o adquirin’

No caso especifico mencienado do peticionante ele
de divida, ja integrava ao seu patximénio, cormn a incorporaca
foi defendida, o direito a4 percepgio da gratificagao correspond
cargo comissionado de Diretor de Departamento da [mprensa 1
da Secretaria de Administragio do Municipio, entdo de Simbolo
E se tal cargo comissionado teve alterada sua simbologia para DA
parece-nos incontroverso o seu direito de passar a perceber a gratifi
correpondente & nova simbologia daquele mesmo cargo.

Eo parecey, sub eensura.

Fortaleza, 25 de agosto de 1992.

Elny Siqueira Saker

Procurador do Municipio.

De acordo com o Parecer.
A consideragao do Exmo. Sr. Procurador Geral. .
Fortaleza, 01/09/92.

Paulo de Tarso Montenegro Barrocas
Procurador Chefe de Consultoria.
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PROCESSO N2 075/93 - PGM N .
INTERESSADO: SECRETARIA DA SAUDE DO MUNICIPIO
ASSUNTO: CONSULTA.

EMENTA: Ha compatibilidade da aplicacio
dos arts. 32 e 42, da Lei n® 7335, de
17.05.1993, com o art. 119 paragrafos 12,
2% e 3% da lei n? 6794, de 27.12.90

Através de despacho as fls. 04/PGM do presente
pracesso, oriundo da Assessoria Juridica da Secretaria de Satde do
Municipio, vem ter a esta Procuradoria Geral consulta da Divisfio
Administrativa daquela pasta, no sentido de esdarecer se os plantonistas
de nivel superior que percebem gratificagdo de plantéio, fazem jus ao
adicional noturno, bem como, se devem receber estes beneficios quando
se encontrarem de férias ou licenca.

A questac que primeiro se coloca consiste emn diferencar
gratificagéio e adicional.

Segundo ensinamentos do doutrinador brasileiro Hely
Lopes Meirelles, temos: “Gratificagbes sdo vantagens pecunidrias
atribuidas precariamente aos funcionérios que estao prestando
servigos comuns da fungdo em condigées anormais de
seguranca, salubridade ou onerosidade (gratificagﬁes de
servigo), ou concedidas como ajuda aos servidores que
apresentem os encargos pessoais que a lei especifica
(gratificagies pessoais). As gratificagdes - de servico ou pessoal
- n&o sao liberalidades puras da Administragao; sao vantagens
pecunidrias concedidas por reciproco interesse do sexvico, mas
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sempre vantagens transitérias , que nado se incorpoy,
automaticamente ao vencimento, nem geram direito subjetiv
& continuidade de sua percepcéao”. (Cf. in Direito Adminisfra
Brasileiro, 14® ed. ED. RT, Sao Paulo, 1989, p.408).

"Adicionais sdo vantagens pecunidrias qu
Administracéo concede aos funciondrios em razédo do temp
de exercicio (adicional de tempo de servigo) ou em face
natureza peculiar da funcido, que exige conhecimento
especializados ou um regime préprio de trabalho (adicion
de fungdo)... O que caracteriza o adicional e o distingue
gratificaciio ¢ o ser, aquele, uma recompensa ao tempo.
servico do funciondrio, on uma retribuicao pelo desempes
de func¢des especiais que refogem da rotina burocratica, e es
uma compensacéio por servicos comuns executados
condicées anormais para o funcionério, ou uma ajuda pess
em face de certas situacées gue agravam o orcamento: d
servidor. O adicional se relaciona com o tempo ou com a fungac
a gratificacdo se relaciona com o s ervico. O adicional, ‘e
principio, adere ao vencimento e por isso tem carate
permanente; a gratificacio é auténoma e contingente. Ambos
porém, podem ser suprimidos para o future”. (Cf. in Direit
Administrativo Brasileiro, 142 ed. Ed. RT, Sao Paulo, 1989, p.402 -
403).

Nesse mesmo sentido se posiciona o também ilustt
doutrinador Diégenes Gasparini: “os adicionais sio vantagen
pecunifrias a que os servidores piblicos civis tém direito
razéao do tempo de servigo ou do exercicio de cargo que exig
conhecimentos especializados ou um regime especial d
trabalho. Os adicionais concedidos em funcéo do decurso d
tempo sdo chamados de adicionais por tempo de servigo
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enquanto os outorgados em razdo do exercicio de cargo que
exige conhecimentos especializados ou em funcéo de um regime
especial de trabalho sdo chamados adicionais de fungéio”.

E conclui citado administrativista: “O adicional de
fungéo, concedido ao servidor guando o exercicio do cargo exige
conhecimentos especializados ou um regime especial de
trabalho, é somado ao padrio mas a ele nao adere. Sua razao é
o trabalho que esté sendo feito. Assim, com o desaparecimento
definitivo do motivo da concessfo, cessa o correspondente
pagamento. Embora seja essa a razao, ele é devido ao sexvidor
em gozo de férias, de licenca-gestante, e de licenca-paternidade,
entre outros afastamentos sem o carater de definitividade”, (In
Direito Administrativo, 22 ed. Ed. saraiva, Sao Paulo, 1992, p, 176).

Achamos suficientemente esclarecedoras as licoes
ministradas por Hely Lopes Meireles e Didgenes Gasparini, no tocante
a distingdo doutrindria entre gratificaco e adicional. Naquela se verifica
uma relacdo entre a Administracio e o servige ou o sexvidor, ja no
adicional, a relagio se estabelece em razdo do tempo ou da fungéo.

Como se pode observar das citagdes acima, a gratificacao
de plant&o e o adicional noturne, podem ser perfeitamente cumulados
port terem fundamentos distintos.

Ressalte-se ainda, que a Constituicio Federal em seu
artigo 37, inciso XIV, sé faz objecho 3 acumulagdo de acréscimos
pecuniarios, guandc os mesmos tiverem titulos ou fundamentos
idénticos, o que ndo ocorre no presente caso.

Assim, em conclusdo, resta definida a compreensao sobre
a consulta de inferesse da Secretaria de Satide do Municipio, ora objeto
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de apreciacio destes autos, ficando claro que a concesséo de gral
de plantac nédo obsta a do adicional noturno, sendo estes da
servidor quando afastado , pelos motivos elencados no art. 45
n2 6794, de 27.12.90, por serem considerados como efetivo se
Eo parecer, s.Im.j.
Fortaleza, 15 de julho de 1993.

Nazaré de Melo Sales
Procuradora do Municipio.
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EGREGIO TRIBUNAL REGIONAL FEDERAL DA 5¢ REGIAO

JOSE BESSA DRUMOND, brasileiro, casado,
funciondrio pablico federal, residente e domiciliado na Cidade de
Fortaleza, Capital do Estado do Cear4, na Avenida Pinto Bandeira,
310, Bairro Edson Queirds, Telefone 273.16.43, CEP 60.810, portador
da Carteira de Identidade expedida pela SSP-CE - R.G. N2 31-024.3-
16, CPF 00213551319, com enderego de trabalho na J ustica Federal
no Ceard, na Rua Jodo Carvalho N2 485, Aldeota, Fortaleza, CE, Fone
244.92.88, Ramal 254, por intermédio de sua advogada que assina ao
fim, vem, com o devido respeito, impetrar o presente_habeas data contra
o Tribunal Regional Federal da Sa. Regido, sob os seguintes fundamentos
de fato e de direito:

I - OS FATOS

1. Oimpetrante & servidor da Justica Federal de Prirneiro
Grau - Secéo Judiciéria do Estado do Ceard, desde 31.10.67. Sua ficha
funcional ¢ imaculada, pois ndo registra faltas ao trabalho ou qualquer
fato desabonador de sua conduta. Exerceu diversos cargos de chefia,
inclusive o de Diretor de Secretaria da Vara. Presentermente é Supervisor
da Segéo de Execugdes Fiscais da 42 Vara , recebendo gratificagao de
nivel superior - NS - {doc.IN2 1).

2. Por ocasidio de vérias oportunidades nas quais se
ofereceram vagas a serem preenchidas por progressao funcional sentiu-
se preterido no procedimento respectivo, de nada se beneficiando,
enquanto progrediram outros servidores cujas qualificacdes, mormente
no tocante a nivel de escolaridade, eram infeviores ou iguais as suas.

3. Condigbes pessocais adversas impediram-no de
adquirir escolaridade de nivel superior. Este fato, todavia, nac constitui
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obstéaculo intransponivel & progresséo funcional, pois “o Ato N¢ 2883/74
bem como todos os que thes sucederam, dispensam a escolaridad
para que o servidor possa se beneficiar da progressae”, conform,
asseverou o Exmo. St. Ministro Pedro Acioli, Relator do Processo Ne
11.666-CE, de interesse do impetrante {doc. Nt 2, fls. 2). Na vigénci
do ato No. 032/89, do Egrégio Consetho de Justn;a Federal, o lmpetrant
requereu a dispensa de escolaridade, para que pudesse concorrer, po
progressdoe, ao cargo de Técnico Judiciario, a fundamento do dlspost
. no art, 4* do mencionado ato, o qual determinava: “A exigéncia d:
escolaridade constante dos ifens I e II, letra “a” do artigo 22, ndo s
aplicard as progressdes dos atuais ocupantes dos cargos de Auxiliéi
Judicidrio Classe Especial, que ainda nao tenham sido beneficiado
com a dispensa prevista no artigo 4° da Lei 6.029 de 09 de abril de
1974”. Seu pedido foi deferido por unanimidade, conforme consta d
certiddo de julgamento respectiva { doc. N2 2, fls. 4 ).

4. O ato administrativo que lhe concedeu a dispensa d
escolaridade para concorrer & vaga de Técnico Judiciario foi, com
nao poderia deixar de ser, produzido conforme as normas legais
adminishrativas vigentes a époéa de sua edi¢io. Trata-se, portanto, di
ato juridico perfeito e ja incorporado ao patriménio juridico d
impefhrante,

5. Como o quesito “escolaridade” é um dado objetivo -
no procedimento da progressao funcional, e sendo um requisito que s '.
pode considerar satisfaito pela simples existéncia do ato de dispensa, ©
impetrante irnagina que outres motivos, subjetivos, constituem, na
realidade, 0 empego & almejada progresséo funcional. Por assim pensat,
dirigiu ao Tribunal Regional Federal da 5% Regido, em 26.04.90, pedido -
de informacio sobre o contelido de sua ficha de avaliagio. Este pedido :
(doc. Ne 3, fls. 2 ), protocolado sob N2 23311 no Setor de Protocolo da -
Secao Judicidria do Estado do Ceara, em 26.04.90, ndo mereceu

+
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resposta. Em 22,06.90 o impetrante novamente comparece perante o
Tribunal Regional da 5a. Regido, reiterando seu pedido formulado em
26.04.90, em peticio protocolada sob N2 028258 ( doc. N2 4, fls. 2 ).
Este pedido foi indeferido pelo Exmo. Sr. Presidente, nos termos das
informagbes da Sra. Supervisora da Se¢do de Legislacao de Pessoal,
Cadastro e Classificagéo de Cargos, de teor seguinte: “... as informactes
constantes da Ficha de Avaliagdo de Desempenho ndc podem ser
divulgadas, pois que s&o do conhecimento exclusivo do avaliador e do
6tgao de pessoal, responsdvel pela elaboragio das Progressdes
Funcionais. “ ( doc. N2 5, fl. 1 ). Face esta negativa ndo restou ao
impetrante sendo a via judicial para obter a informacio pretendida.

II - O DIREITO - ASPECTOS PROCESSUAIS

6. A Constituigio Federal de 1988, no capitulo “Dos
Direitos e Deveres Individuais e Coletivos”, assegura, no,seu art. 52,
inciso LXXII : “Conceder-se-3 habeas data : a ) para assegurar ¢
conhecimento de informagbes relativas a pessoa do impetrante,
constantes de registros ou bancos de dados de entidades governamentais
ou de carater publico; b ) para a retificacio de dados, quando ndo se
prefira fazé-lo por processo sigiloso, judicial ou administrativo;”.
Argumentando em prol do cabimento do habeas-data no caso vertente,
adotamos aligio do tratadista José da Silva Pacheco, por ser elucidativa
do mandamento constitucional : “Ha conexdo entre o habeas-data {
art. 52, LXXII ) e o direito de obter certidéio em reparticio pdblica, para
defesa de direitos e esclarecimentos de situagées de interesse pessoal (
art, 5%, XXXV, letra “b” ). Independentemente de pagamento de taxas
e de lei prévia, quem precisar de certidées, podera requeré-las e a
autoridade deverd fornecé-fas. Se néo o fizer, caberd o habeas-data
para assegurar o conhecimento das informagdes ou para reiifica-las.
Anteriormente, diante do néo-atendimento, por parte da autoridade

piblica, o interessado langava méo do mandade de sequranca para
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obter a certidao. Agora, poderd pleiteé-la po meio do habeas-data P
esse motivo, o art- 52, LXIX, assinala que se couber o habeas-data n3
caberd mandado de seguranga” { O Mandado de Seguranca e Outr
Acoes Constitucionais Tipicas, Edit. Revista dos Tribunais, S.Paulo, 1990
p. 235 ).

. 7. A falta de regulamentagio do habeas-data poder-se:
ia objetar sobre a regularidade de sua impetraglo, neste caso concret
a vista de outros dispositivos constitucionais, como o do art. 52, XXXl
“todos tém direito a receber dos érgaos publicos informagdes de se
interesse particular, ou de interesse coletivo ou geral, que serao prestados
no prazo da lei, sob pena de responsabilidade, ressalvadas aquelas
sigilo sela imprescindivel 4 seguranca da sociedade e do Estado”,
do inciso Nt XXXIV do mesmo artigo: “ a obtengéo de certldoes em
reparticdes piiblicas, para defesa de direitos e esclarecimentos d'
situacoes dé interesse pessoal Sao trés, portanto, os dispositivos qui
asseguram ac cidadédo a obtengio de informagdes. Consoante ens
José da Silva Pacheco : “Concatenam-se os trés dispositivos, O primeir
estabelece o direito de receber informagdes de interesse piblico;
segundo faculta a obtengdio de certiddes para a defesa de direitos of
esclarecimento de situagdes de interesse pessoal; e ¢ terceiro propicia
habeas-data para conhecer as informagdes constantes de registros oficiai
e para retifica-las, se necessario” (op. cit., p. 236 ). Para qualquer do
casos, segundo este autor : “Era, porém, usado o mandado d
seguranca, como o instrumento adequado a obter fais informacbes
Agora, todavia, instituiu-se o habeas-data com a finalidade de s
conhecer as informagbes pessoais constantes de arquivos, banco d
dados ou registros de entidades ptblicas governamentais ou nac
governamentais. Nesse caso, cabendo o habeas-data, descabe
mandado de seguranca” (op. cit., p. 232 ). Afirma o insigne tratadist:
que “ndo é caso de habeas-data : 12) se as informagbes referirem-se
terceiros; 22) se as informagbes forem verbais e nao constarem d
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registros ou arquivos; 3% se o 6rgéo, entidade ou agéncia que as possuir
nao forem piiblicas, oficiais, governamentais ou administrativas” { op.
cit., p. 234 ). Assim, ¢ de se concluir pela adequabilidade, ao caso, do
instrumento processual adotado de vez que: a) as informagses referem-
se ao impetrante; b) séo informagdes escritas e constam de registros;
¢} ¢ piblico o 6rgdo que as possue.

8. O impetrante preenche o requisito de legitimagao para
a causa pois, “legitimada ativamente para a causa esté a pessoa a que
se refere o registro ou banco de dados™ (Dr. Lazaro Guimaries, “Habeas-
Data e Mandado de Injungso”, in O Estado de Sao Paulo, 18.12.87, D,
3). Acondigdo de servidor piblico nao lhe afasta o direito de reivindicar
judicialmente pois: “De um modo geral, pode dizer-se que os servidores
publicos tém os mesmos direitos reconhecidos aos cidadéos, porque
cidadaos também o sde, apenas com certas restrigbes exigidas para o
desempenho da fungao piblica” { Hely Lopes Meirelles, M
Administrativo Brasileiro, 14? edigédo, Ed.Rev. dos Tribunais,
5.Paulo,1989, p. 394 ).

9. Presente também, no caso, o pressuposta especifico
para a impelragao : “Pressuposto especifico é a existéncia de algum
arquivo, piblico ou privado, no qual exista dado relativo ac autor” ( Dy,
Lazaro Guimaraes, op. cit., in loc. cit. ).

10. A recusa em fornecer as informacoes solicitadas
também se baseou na auséncia de objeto, o que, processualmente,
caracterizaria a falta de interesse de agir. Disse a Sra. Supervisora: “Além
do mais [ de ser confidencial a ficha de avaliacao] o requerente néo
concoreu as Progressées de outubro de 1989 nem concorrera as de
abril do corrente ano por néo possuir escolaridade exigida (...}, {doc.
N%5, fl. 1 ). E mais adiante: “Face ao exposto, proponho o indeferimento

por falta de objeto” {doc. N2 5, fls. 2 ). Como pressuposto do pedido via
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habeas-data, todavia, o interesse de agir se consubstancia no
indeferimento do pedido na esfera administrativa. E neste sentlclo \
ligho do Ministro Carlos Mario da Silva Velloso: “O habeas-data nao
ofetece maiores dificuldades. Pressupde que o pedido de informacoes
relativas 4 pessoa do impetrante haja side indeferido
administrativamente, por isso que ¢ controle judicial do ato
administrativo faz-se em termos de sua adequagio & ordem juridica”
“As Novas Garantias Contitucionais, in Revista dos Tribunais, N# 644
junho de 1989, p. 15 ). No mesmo sentido: “... a agdo de habeas-data
deve fundat-se, como elemento minimao aferido do interesse de agir, na
prévia alegacéo de ter havido recusa ou omisséo no fornecimento das
informacgdes almejadas” {Roberto Mortari Cordillo, "A respeito dé_;
habeas-data”, in O Estado de Séo Paulo, 29.11.88 ). Ainda, no campo
doutrinério, diz José da Silva Pacheco: “Nesse caso, deverd, também, o
interessado solicitéd-las diretamente ao 6rgao, agéncia, entidade que a,s
possui e, na hipétese de ndo obié-las, poderd impetrar o habeas-data”
(op. cit., p. 235 ). O entendimento jurisprudencial ndo discrepa dessa
orientagdo: “ Assim, somente diante de uma recusa de informagbes
consideradas desinfluentes para a seguranga da sociedade ou do Estado -
¢ que estaria configurado o litigio e, consequentemente, justificado o
exercicio da a¢ao” { Ministro Ilmar Galvéo, no HD N? 4-DF - Registro
89.0007659-0, in Revista do Superior Tribunal de Justica, Brasilia, 1 (2),
p. 465 }. E 0 mesmo entendimento do Min. Miguel Ferrante: “Tem-se :
entendide, contudo, que o direito de requerer informagbes, através da
medida do habeas-data, pressupde a negativa da autoridade em presté-
las. $6 com a recusa em atender o requerimento nesse sentido, é que .
nasce o interesse de agir em juizo” ( HD N2 4, in loc. cit., p. 473 ). No:.'
mesmo sentido, diz ¢ Min. Américo Luz: “Filio-me a.corrente
jurisprudencial prevalente nesta Carte, de que ¢ exercicio do direito
assegurado nas alineas a e b do inciso LXXII da vigente Constituigio
Federal exige, como pressuposto, a prova de que a pretensio foi
previamente formulada na via administrativa e denegada por ato
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comissivo ou por omisséo” ( HD N° 5-DF, in Revista do Superior Tribunal
de Justica, op. cit., p. 475 ). Também o Min. Milton Luiz Pereira, no HD
IN® 01, citade pelo Min. Américo Luz: “Q direito de aco relativamente
ao habeas-data nasce da negativa no forriecimento das informacaes,
sendo indispensave! a provocagio de um ato gerador de conflito para
atrair o provimento judicial” ( HD N¢ 05-DE in loc. cit., p. 475 ).

11. Competéncia para processar e julgar o habeas-data:
“Se o ato omissivo ou comissivo for de juie federal ou Tribunal Regional
Federal, cabe a este o julgamento ( Constituicio Federal, art. 108, I, “c” ).

12. Enquanto néo regulamentado, o processamento do
habeas-data deve, sequndo entendimento doutrindrio, observar as
disposicdes da Lei N2 1533/51: “De qualquer maneira, fica mais simples
e pratico notificar o responsavel pelo arquivo para que , em dez dias ,
preste informagdes. Se houver risco de ineficicia da setenca, a liminar
podera ser concedida para exibicio imediata do documento ou para
sustagfo da sua utitizagio. Com ou sem informagdes, serd ouvido o
Ministério Puablico, em cinco dias, e o juiz decidird nos cinco dias
subseqientes ( o rito ¢ o da Lei 1533 ) {Dr. Lazaro Guimaraes, op. cit.,
in loc. cit. ). Jurisprudencialmente, o entendimento é o mesmo : “Faltante
o delineamento procedimental especifico, até que a legislacdo ordinaria
venha a estabelecer o procedimento adequado & espécie, é possivel,
via da aplicacio analdgica, a invocagio da Lei N® 1,533/51 {Ato Ne¢

1.245-TRF, citado pelo Min. Pedro Acioli, no HD no 2-DF_in Revista do

Superjor Tribunal de Justica, op. cit., p. 903 ).

[l - ©_DIREITO - ASPECTOS MATERIAIS

'13. O indeferimento do pedide de informaggo sobre o
contetido de sua ficha de avaliagio basecu-se em parecer da lavra da
Sra. Maria L.T. de Sousa, Supervisora da Segio de Legislagao de
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Pessoal, Cadastro ¢ Classificagdo de Cargos, que o concluiu
mencionando dois aspectos : a) * as informagdes constantes da Ficha
de Avaliagao de Desempenho néo podem ser divulgadas { ... }” ( doc
ne 5, fl. 1 ); b) “ Alérm do mais, o requerente néo concorreu as ngressoes
de outubro de 1989 nem concorreréd 4s de abril do corrente ano po!
nac possuir escolaridade exigida ™ { doc. nf 5, fl. 1).

14. A questdo da alegada auséncia de objeto que, n
aspecto processual, remete a falta de interesse de agir, jé& foi, neste:
tocante, devidamente examinada ( item 10 ). Resta s6 esclarecer que:
“No habeas-data basta o simples desejo de conhecer as informagde
relativas a sua pessoa, independentemente da demonsiragédo de que .
elas se prestarao & defesa de direitos” ( Michel Temey, Elementos d
Direito Constitucional, 6¢ ed., Edit. Rev. dos Tribunais, S.Paulo, 1989

p- 212 ).

15. E de suma importancia para o impretante o
conhecimento do contetido de sua ficha de Avaliagéo de Desernpenho _
A importancia desse documento se depreende do disposto no art. 14":
do ato 264/89, de 11.08.89, do Conselho de Justica Federal, verbis:
Sera promovido, por MERECIMENTO, o servidor ocupante da class
final da categoria concorrente que obliver o maior niimero de pontos
na Avaliagio de Desernpenho Funcional, a que se refere o Capitulo 1A
deste Ato Regulamentar”. Trata-se, portanto, de elemento de vita
importéncia no processo de progresséo funcional que tem como um de
seus objetivos o provimento de cargo piblico.

16. Com efeito, dispée o Art. 11 dalei 1.711 de 28.10.52 -
que “os cargos piblicos sao providos por: { ... }II - promogéo ( ... }". A
promocao ¢, portanto, instrumento de acesso a cargo publico. Quanto”
a este determina o art. 37, inciso I, da Constituicio Federal: “os cargos,
empregos e fungdes piblicas sdo acessiveis acs brasileiros que:
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preencham os requisitos estabelecidos em lei”. E é * manifesto que a lei
ndo pode estabelecer que determinado érgac administrativo qualificado
possa excluir o cidad3o, ao seu talante, do acesso a um cargo publico;
e, por outro lado, se inexiste um tal arbitrio, o érgéo administrative
deve desvendar ao Poder Judicidrio as razdes de fato ou de direito em
que se fundou, pena de verdadeira exclusic da apreciacéo judicial de
eventual lesio de direito” { trecho do MS n2 159.109, do TJ de S.Paulo,
citado pelo Min. Victor Nunes Leal, no julgamento do RE 17.99-SP in
RTJ n®44/580, cf, José da Silva Pacheco, op. cit., p.231 ). Como satisfaz
as condigdes objetivas para concorrer em progressao funcional ao cargo
de Técnico Judicidrio, eis que dispensado do requisito de escolaridade
pelo proprio Consetho de Justica Federal { doc. ng 2 ), entende o
impetrante que a causa real impeditiva consta de sua Ficha de Avaliacio
de Desempenho. O contetido desta néo pode permanecet em segredo
em relagio ao impetrante. Em situagiio semelhante ja se pronunciou o
Judicidrio: “... os motivos do atestado negative de boa conduta devem
ser revelados ao Judiciario, pois estd em cdusa o direito constitucional
de acesso competitivo aos cargos piiblicos, nao podendo prevalecer o
puro atbitrio da Administracio” { RE 17.999-SP in RTJ 44/580, cf. Jose
da Silva Pacheco, op. cit., p. 230 ).

17. O indeferimento do pedido de informacées, a
fundamento de que estas ndo podem ser divulgadas, tomou como
suporte normativo o Ato Regulamentar no 264 { anexo n® 1), do
Conselho de Justica Federal. Este ato, todavia, em nenhum de seus
dispositivos, contém norma proibitiva de informagédo ao préprio
interessado de contetido da Ficha de Avaliagfo de Desempenho. Como
consta do Parecer ( doc. n?® 5, fl. 1} existe, apenas, no corpo da
mencionada ficha, mera recomendagfo consubstanciada no item 1:
AFicha de Avaliagdo de Desempenho & confidencial”. Inexiste, portanto,
qualquer disposicéio de lei a resitingir o direito do impetrante. A este

propdsito curnpre lembrar que: “ Qualquer medida que tome o poder
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administrativo, em face de determinada situagao individual, sem prece
de lei que a autorize, ou excedendo o Ambito de permisséio da Jei, s
injuridica” ( Seabra Fagundes, Q Controle dos Atos Administrafivos
pelo Poder Judicidrio, 6% ed., 1984, p. 80/81, item 51, cf. Saule Ramog
“Parecer SR-71”, de 06.10.88, publicado no D.O.U.de 10.10.88,
19805 e seguintes ), o

18. Afigura-se no minimo injusta a afirmagio de
“as informagdes constantes da Ficha de Avaliacdo de Desempenho na
podem ser divulgadas, pois que sdo do conhecimento exclusivo d
avaliador e do érgao de pessoal, responsavel pela elaboragdo d
Progressdes Funcionais ” { doc. n® 5, fl. 1), pois “ndo ha justificativ
para a existéncia no dmbito da Administracio Piblica de organisma
absolutamente livres de controle - por mais sigilosa que sejarn as stz
tarefas ” { Fernando Collor de Mello, “O Sentido do Habéas Data”, i
Folha de Sdo Paulo, 21.02.88, p. 2 ). E além disso: “todas as agc'fi‘i
relativas ao direito de outrern cujas méximas ndo sejam suscetiveis d
publicidade sao injustas” [ Kant, citado por Licio Alcantara, “Direito
Histdria”, in Q Povo, 02.10.88, p. 6 ).

19. Dispée a Corstituigio Federal em vigor: “Art. 37.. :
administracio piblica direta, indireta ou fundacional, de qualquer dos.
Poderes da Uniao, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios:
obedecerd aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade
publicidade (... }”. Desta forma, “a publicidade dos atos estatais tornou- :
se, acima de qualguer duvida, principio constitucional imperante, que-
desampara, no plano normativo, ressalvadas situa¢tes de interesse’
publico, qualquer pretensio do Estado ao sigilo” { Saulo Ramos, op.
cit., in foc. cit., item 2). “A publicidade sempre foi tida cormo um principio
administrativo, porque se entende que o Poder Priblico, por sex ptiblico,
deve agir com a maior transparéncia possivel, a fim de que 08
administratidos tenham, a toda hora, conhecimento do que os
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administradores estio fazendo” ( José Afonso da Silva, Curso de Direito
Constitucional Positiv_o 5% edigao, Ed. Rev. dos Tribunais, S.Paulo, 1989,
p. 504 ). ‘ .

20. O principio da publicidade, todavia, ndo se entende
como valor absoluto: “Tem, portanto, o principio da publicidade, um
valor geral e preponderante, embora relativo, eis que o ordenamento
constitucional justifica, em_cardter de excepcionalidade, a invecacho
do sigilo estatal, cujo fundamento repousa na necessidade de
preservacio da seguranga da sociedade ou do Estado” { Saulo Ramos,
op.cit., in loc. cit., item 3 ). Compreende-se melhor o sentido relativo
do principio da publicidade quando se separam as informagdes em a)
de interesse coletivo ou geral; b) de interesse particular.

20.1 Nas informagdes de interesse coletivo ou geral pode-
se identificar “um ndcleo temético - matérias cujo sigilo seja
imprescindivel & seguranca da sociedade e do Estado, absolutamente
imune ao conhecimento de terceiros { v. art. 52, n® XXX )” { Saulo
Ramos, op. cit., in_loc. cit., item 3 ). O préprio Poder Judiciario admite
o “dever de sigilo” em circunstancias singulares: “Segundo ¢ TRF apenas
em casos especialissimos, ndo em todos, o dever de sigilo ( ... ) podera
ser alegado para o ndo cumprimento do dever de informar quando,
comprovadamente, a juizo do préprio Poder Judicigrio, nas informagdes
requeridas realmente envolverem a seguranca da sociedade e do Estado”
( “56 a Justiga definira o que é sigilo de Estado”, in O P ovo , 08.02.88,
p. 3-A ). Mas ainda nesta hipétese “néo ha, por outro lado, informagéo
sigilosa para a Justica. Se, porventura, houver um interesse priblico
relevante que suplante o interesse privado do impetrante, podera a
dustica, ao examinar a informas¢ao, negar a sua revelagio ac impetrante.
O 6rgéio piiblico, todavia, ndo poderd esquivar-se a fornecé-la a Justica,
ainda que, ao fazé-lo, encareca a necessidade de rnanté-la em sigilo
temporédrio” [ José da Silva Pacheco, ap. cit., p. 238/9). Em qualquer
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caso, ao Judicidrio caberd verificar o carater sigiloso da informaga
importante registrar que, no exame da defesa apresentada pe
autoridade impetrada, podera o juiz verificar, até em carater sigiloso;
respeito da conveniénda de serem fornecidas as informagées requetid:
pelo impetrante, presente a regra inscrita no art. 52 , XXX, a dizer que
“todos tém direito a receber dos Orgdos Publicos informacées de seus
interesse particular, ou de interesse coletivo ou geral, que seréo prestadag
no prazo da lei, sob pena de responsabilidade, ressalvadas aquelas cujo
sigilo seja imprescindivel & sequranca da sociedade e do Estado”. { Carlog
Mario Velloso, op. cit._in loc. cit., p. 15).

20.2 J& no que diz respeito a informacdes particulare
pessoais, subjetivas, estas quase sempre devem ser sigilosas pa
terceiros, nunca para a pessoa a qual se referem as informacdes.
que diz a doutrina: “ Néo ha informacéo sigilosa em relagéo & pesso
do prépric informado. Até mesmo quando o indiciado é preso, serd
informado de seus direitos e tem ele direito a identificacdo d¢
responsdveis por sua prisao ou por seu interrogatério policial. Assim
também a informacaio registrada sobre qualquer pessoa da-lhe o direito
a conhecé-la” { José da Silva Pacheco, op. cit., p. 238 ). No mesmo
sentido leciona José Afonso da Silva: “Néao pede haver sigilo para com
o titular de informacdes e dados. Seria isso admitir a possibilidade de
registros de informagdes e dados falsos a respeito das pessoas. Pois se
forem informages e dados corretos, eles nac séo segredos para seu
titular; e se ndo sdo para ele, ndo ha por que lhe sonegar o acesso a
seus registros” ( Mandado de Injuncio e Habeas Data, Editora Revista
dos Tribunais, S.Paulo, 1989, p. 68 ). Dessa orientagdo néo discrepa o
entendimento jurisprudencial: “De minha parte, quero externat o
convencimento de que o alegado sigilo ndo pode acobertar informagdes
pessoais, quando pretendidas pelo préprio interessado. Pelo singels
motivo de que, sendo elas verdadeiras, j4 serdo do conhecimento deste,
nio podendo advir, de sua revelagao, obviamente, qualquer ameaga'e
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sociedade ou ao Fstado; e, sendo inexatas, a disclosure apenas ensejaria
a devida retificagéo, no interesse reciproco” | Min. Ilmar Galvao, HD no
4-DE, in Revista do Superior Tribunal de Justica, op. cit., p. 466 ). E
mais adiante: “Informacgbes subjetivas jamais podem ser
comprometedoras da seguranga da sociedade ou do Estado. Se houver
qualquer aspecto que recomende sigilo, o Tribunal competente deve
ser efetivado. Alids, o bom-senso recomenda que as informacdes,
quando prestadas, devem, sempre, ser fornecidas ao requerente em
segredo de justica. Este se quiser divulgé-las-4 para terceiros” { Vicente
Greco Filho, Tutela Constitucional das I iberdades, pags. 175/178, citado
por limar Galvéo no HD no 4-DF ,_in Revista do Superior Tribunal de
dustica, op. cit., p. 467). '

IV - REQUERIMENTO

Portodo o exposto, o impetrante requer:a} Liminarmente, a notificacdo
do Ttibunal Regicnal Federal da 59 Regisio, na pessoa de seu Fxmo. Sr.
Juiz-Presidente para que se digne determinar que, em 10 { dez ) dias, o
setor competente apresente, nos autos ou em documentos reservado
endere¢ado ao impetrante, informagio completa ou simples cépia
xerogréfica autenticada de sua Ficha de Avaliagio de Desempenho
correspondente a avaliagho realizada no periedo de 01.01.88 2 31.12.88,
remetida ac Tribunal Regional em setembro de 1989; b) Que seja ouvido
o Ministério Piblico Frderal, nos autos desta impetragao; ¢} Que seja
julgado procedente este habeas-data.

Nestes Termos

Pede Deferimento

Fortaleza,17 de setembro de 1990.

PP TEREZA NADIA DE CAMPELO PERFIRA
0O.AB. 4180, - CE
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HABEAS DATA Nt 001 CE.

RELATOR : O EXMO SR JUIZ ORLANDO RE.BOUCAS
IMPTE : JOSE BESSA DRUMOND

ADV : TEREZA NADIA DE CAMPELO PEREIRA
IMPDO . TRIBUNAL REGIONAL FEDERAL DA 5° REGIAO

EMENTA

CONSTITUCIONAL. HABEAS DATA. SERVIDOR
PUBLICO FEDERAL. PEDIDO DE FORNECIMENTO DE FICHA DE '
AVALIACAO DE DESEMPENHO.

- Demonstrado e, inclusive, reconhecido pela prépria
autoridade impetrada, o direito do servidor impetrante de conhecer o -
contetido das informacdes referentes a sua pessoa, constantes d
respectiva Ficha de Avaliagdo de Desempenho para fins de progresséo
funcional, deve ser concedida em seu favor a ordem de habeas data

para cuja agao ele retine as condigdes necessarias.
- Ordem de Habeas Data_concedida.

ACORDAO

Vistos e relatados estes autos em que s&o partes as acif'na
indicadas: Decide o Plenario do Egrégio Tribunal Federal da 5% Regiae
por maioria,rejeitar a preliminar de ndo conhecimento da impetragé
do habeas data e, no mérito, por maioria, conceder a ordem, nos termos
do voto do Relator e notas taquigraficas constantes dos autos, qu
infegram o presente julgado. '

Custas, como de lei.
Recife, 13 de marco de 1991. (data do julgamento}.
JUIZ RIDALVO COSTA - PRESIDENTE

JUIZ ORLANDO REBOUCAS - RELATOR
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HABEAS DATA N¢ 001- CE
RELATORIO

O EXMO. SR. JUIZ ORLANDO REBOUCAS
(RELATOR) : Trata-se de Habeas Data impetrado por José Bessa
Drumont, servidor da Justica Federal - Secso Judicidria do Ceara
objetivando conhecer 6 contetido de informagées referentes 4 sua pessoe;
constante da “Ficha de Avaliacio deDesempenho” para progressao
funcional, tendo em vista que requerimento neste sentido lhe foi
indeferido pelo Exmo. Sr. Juiz Presidente deste Tribunal.

-Alega que o fundamento da impetracio ¢ ter ficha
funcional imaculada, segundo ele, j& que nao h4 registro de qualquer
falta ac trabalho ou fato desabonador de sua conduta, além de ter
exercido diversos cargos de chefia, inclusive o de Diretor de Secretaria
de Vara, sendo, & época da impetracdo, Supervisor da Secao de
Execu¢des Fiscais da 4* Vara

Informa ainda que néo seria o caso de argumentar-se
da sua falta de escolaridade de nivel superior, que nao nega nao a
possuir, pois, para os fins da “progressio”, esta nao é exigida, nos termos
do Ato 288/74 e demais que o sucederam, para aqueles que ja eram
“auxiliares judiciarios™ & época da edicdo de tal ato.

Pediu, e Ihe foi negado pelo despacho de fl. 41, liminar
no sentido de que a autoridade, no caso o Exmo. Sr. Juiz Presidente
desta Casa, lhe apresentasse, através dg documento reservado,
informagdo completa ou cépia xerox da sua Ficha de Avaliagao de
Desempenho, correspondente ao periodo de 01.01.88a 31.12.88.
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As fle. 43 a 44 existern as informagtes do Exmo. Sr,
Presidente, Juiz Araken Mariz, onde, além de trazer aos autos a Ficha
de Avaliagio objeto deste “writ” afirma que ... a Presidéncia do Tribunal -
reconhece o direito do impetrante & informagéo sobre seu desempenho -
funcional, constante dos registros de pessoal sob controle do érgao,
embora entenda que, durante o processo de elaboracéo e julgamento
do processo de progressac funclonal tais informagdes devessem, no i
interesse da administracao, ser mantidas de forma confidencial, e para
preservacao da igualdade de todos perante a adminstragao.”

"0 parecer do Ministério Piblico Federal, subscrito 'pélé. _
Dra. Armanida Figueiredo, é no sentido de que o impetrante atende acs’
requisitos de admissibilidade do seu pedido, visto que seu pleito encontra
respaldo nas disposigbes constitucionais. Diz ainda que as informagbdes
do MM. Juiz Presidente deste Regional configuram auténtico.
reconhecimento da procedéncia do pedido.

E O RELATORIO.
VOTO

O EXMO. SR. JUIZ ORLANDO REBOUGAS
(RELATOR):

Em suas informagdes, a ilustre Autoridade mpetrada
1o ¢aso o Exmo. St. Juiz Presidente deste Egrégio Tribunal, reconhec
expressamente o direito vindicado pelo funciondrio impetrante, de
conhecer o contetido das informacdes referenie & sua pessoa, constantes
da respectiva Ficha de Avaliaggo de Desempenho para progressao'
funcional. Expressou, entretanto, o seu entendimento de que, “durante'
o processo de elaboiagfio e julgamento do processo de progressa
funcional, tais informagdes devessem, no interesse da aclmmlstraga'
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ser mantidas de forma confidencial, e para preservagdo da igualdade
de todos perante a administracéo”.

Muito embora tudo indique que, a estas alturas, o referido
processo de progresséo funcional 4 tenha chegado ao seu termo, o que
poderia conduzir ao entendimento de resultar prejudicada a presente
impetracdo, tudo leva a crer que persiste o interesse do impetrante acerca
das infornagdes funcionais a seu respeito, para que melhor possa aferir

a justica da avaliagdo, bem como a corregiio dos critérios para tanto
aplicados.

Ha de notar-se, ainda que a digna Autoridade impetrada
fez anexar as suas informacgées cdpias dos elementos de informacéo
pretendidos pelo impetrante, reconhecendo, assim, de forma prética, o
direito do mesmo. 3

) E, portanto, plenamente aplicavel na espécie o remédio
ha:*roico previsto no art. 52 inciso LXXII, da Constituicao, ao qual recorre
© mmpetrante para ter conhecimento das informagses relativas a avaliagao
de seu desempenho funcioanl, objeto de registro na respectiva Ficha,
que lhe foi administrativamente negada pela Autoridade impetrada.

Isto posto, conheco do pedido de Habeas Data e

concedo a ordem nos termes do pedido e em consondincia com o parecer
do Ministério Publico Federal.
E COMO VOTO.

HABEAS DATA N:O01-CE
VOTO - MERITO

O SR. JUIZ CASTRO MEIRA: Sr. Presidente,
estamos numa situagfio histérica. Alguns Juizes desta Corte negam o
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habeas data sob diversos argumentos. Primeiro, o de que ndo h
registro. Ora, o que é uma ficha sendo um registro? Segundo, o de qu
o meio adequado seria o mandado de seguranga, porque seria assim
direito 2 certiddo. Creio que, se o servidor em lugar de ter requerid
habeas data, tivesse requerido um mandado de seguranga, muito
argumentariam que ele ndo teria direito a certiddo, porque a Constituich
Federal reservou o remédio especifico, que setia o habeas data.

O Dr. José Delgado falou que os autores do habeas data:
tremeriam diante da interpretacio que se estd dando no Tribunal. Isso
& um direito dessas pessoas. Entretanto, no momento em ¢ue se colocou
o habeas data na Constituigio Federal, ninguém mais é dono do mesmo.
Os donos do habeas data passam a ser todo o povo brasileiro que:
tecebeu a Constituicho Federal no dia 05 de outubro de 1988. Entsio,
ndo me impressiona também certos precedentes, embora respeite
autoridade dos eminentes juristas. Nem sempre esses primeiros estudos.
sdc os estudos definitivos. O habeas data vai ter a sua figura juridica
definida depois de uma experiéncia, mas é claro que néc haverd
experiéncia nenhurma se os fribunais comegaremn a tergiversar e deixatem
de receber essa figura constitucional no instante em que este sera langado
contra eles mesmos. E muito facil sermos democratas diante dos outros
mas é preciso que a nossa casa seja a primeira a ter as suas portas
abertas e deixe entrar o sol da liberdade. ‘

Vejo, também, o argumento scbre o rebaixamento do habeas
data. Data yenia, ndo vejo rebaixamento, veje elevagio do habeas
data.. Por que rebaixamento? Serd porque o habeas data ndo esta
dentro de um dos arquivos secretos do SN, mas nos arquivos do
Tribunal? Ora, estes argumentos de preservacdo de chefia sao
argumentos tipicamente autoritérios. Diante de um sistema
democratico,a chefia deve ser um servigo prestado aos jurisdicionados, .
prestados aos administrados. Por isso mesmo, é dever, é direito de
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fodos questionar os atos da Administraciio quando esses atos, de alguma
maneira, possam ferir o direitc de quem quer que seja, '

Por isso, examinando a matéria e acompanhando os argumentos

do eminente Relator, defiro a ordem, pedindo vénia aos eminente pares
gue pensam de modo diferente.

RELATOR: O SR. JUIZ ORLANDO REBOUCAS.

PRESIDIU O JULGAMENTO O SR. JUIZ RIVALDO COSTA.

HABEAS DATA Nt 01-CE
VOTO - PRELIMINAR

O SR. JUIZ CASTRO MEIRA: Sr. Presidente,
conhego do habeas data.

Queria, em homenagem as palavras ditas pelo Dr. José
Delgado, colocar ligeiras observagies.

Entendo que se deva distinguir duas etapas diferentes
no casc da concessao desse recurso.

A primeira etapa é o direito constitucional reconhecido
ao servidor de acesso as informagdes. Esses acesso as informagdes é
inclusive com interesse possivel de retificacdo. Pode ser que, como
todos somos susceptiveis de erros, haja nesta ficha algum dado que o
funcionério tenha interesse de retificar.

O outro lado da questio é exatamente a utilizacio deses
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dados. No caso, existe umn processo de progresséo funcional que jé est
encerrado. Mas, naturalmente, o funciondrio tem o direito a essas
informagées para futuras progressdes. E, a meu ver, neste moment
ndo cabe ainda cogitar-se o que o funcionério fard com essas informacoe
em face de ja ter-se encerrado o processc.

Entéo, entendo que no caso é intexesse da administragac
da justica ser tao transparente quanto se pede a Administragao Piblica
de modo geral, ja que o habeas data foi colocado exatamente par
evitar qualquer davida quanto a essas informagdes, mesmo a
informagbes sigilosas. ;

QO SR. JUIZ CASTRO MEIRA: No moment
constitucional em que estamos vivendo, data vénia, esse segredo né
pode mais subsistir. Todos tém direito a essas informagbes. Embor
possam os administradores, em certos momentos, reunirem-se pa
tomar decisdes reservadas, esssas decisdes, muma segunda etapa
tornam-se pdblicas. E como fazemos, muitas vezes, nas sessdes dest

Tribunal.

Entsio, com essas breves consideragbes, porque nao pretend:
de nenhuma maneira, doutrinar sobre a matéria, justifico a minh
posigéo, conhecendo do recurso..

RELATOR: O SR. JUIZ ORLANDO REBOUCAS.
PRESIDIU O JULGAMENTO O SR. JUIZ RIVALDO COST._

HABEAS DATA N° 01-CE
VOTO - PRELIMINAR

Vejo que nas informagoes prestadas pelo eminente Presiden
desta Corte, ele disse taxativamente que, embora reconheca ¢ direito
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dos funcionérios, tais informacées deviam ser mantidas de forma
confidencial para preservar a iqualdade de todos perante a
Administracao.

O Sr. Juiz Orlando Reboucas (Relator):

"Concede o habeas-data nos termos do pedido”.

HABEAS DATA N: 01-CE

VOTO - PRELIMINAR (NO GABINETE)

O SR. JUIZ ORLANDO REBOUCAS
(RELATOR) : 5r. Presidente, no meu voto, j& me adiantando que
poderia ser aventada essa preliminar de julgar prejudicado, argumentei
que deve continuar existindo interesse do impetrante em ter

conhecimento, mesmo que haja findo o processo de progressao |
funcional. ' |

Rejeito a preliminar.
Deciséo Preliminar.
O Tribunal, por maioyia de votos, rejeitou a preliminay

de se julgar prejudicada a impetracio. Vencidos os Srs. Juizes Lazaro
Guimaraes e José Delgado.

HABEAS DATA N: 01-CE

DECISAO HABEAS DATA Né¢ 01-CE
ADITAMENTO AQ VOTO

MERITO

O SR. JUIZ ORLANDO REBOUCAS (RELATOR): if

“a0 L.
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Sr. Presidente, em face de 5.Exa., o Sr. Juiz Lazaro Guimardes, ter

publicado que essas fichas ndo sao registradas, ndo ficando nada“

assinalade & vida funcional do impetrante, creic que é exatamente '©

contrério, porque elas séo elaboradas em fungdo da vida funcional,."

mais precisamente do merecimento do impetrante. Essa vida funcional,

titulos, cargos exercidos, funces, tempo de servigo e outros elementos, |
que sio fundamentais para a aferigio do mérito, acham-se registrados -
nas fichas funcionais do sexrvidor. Desta forma, aquela ficha pode sex-
destinada a uma determinada progressdo, uma determinada promocéo, -
mas os elementosque ela contém séo objetos de registro, ndo estéo sé .
no dominio da autoridade que faz a avaliagio. Essa avaliacdo deve ser .
confrontada com elemertos concretos, constantes e objetivos dos

assentamentos funcionais.

Se o servidor se sente obstaculado em ter acesso a estes .

registros e dados, principalmente porque pretendeu tomar conhecimento

mais precisamente, do valor da pontuagio obtida nessa avaliagio - 6
que lhe foi naquele momento negado com base nas informagGes sobre:.
a necessidade de manterse o sigilo, entendo que, em face da nova .

ordem constitucional, estd perfeitamente cabivel através de habeas data

Entéo, se formos, como os Tribunais ja estdo pondo em.
prética, no caso de um mandado de injuncdo e habeas data, figuras-

novas dc Direito Constitucional Brasileiro, considerar isto remédios

inadequados para estes fins, perde o sentido como ja vem sendo

considerado o mandado de injungao, ndo servindo para nada.

Os Tribunais sempre estio encontrando uma saida para

nao conhecer de um mandado de injungao. O mesmo esta ocorrendo, |

pelo mencs agora no comego, com a figura do habeas data.

Uns entendendo que o caso ¢ de mandado de seguranga
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€ outros que ¢ s6 de remédio administrativo.

Na verdade, precisamos comecar a aplicar este remadio
valioso, caminhado ao lado do habeas corpus e do mandado de
seguranga. A Constituicdo outorgou estes direitos aos cidadios. E
preciso que comecemos a fazer isto em Casa nas possfveis violagGes ao
direito do jurisdicionado, para que, assim possamos nos afirmar como
julgadores e tribunal. Dar o exemplo em Casa para nao tentar aplica-lo
depois somente nas pessoas de outros érgaos da Administraciao Publica
Direita ou Indireta. E preciso que se tenha coragem para fazer valer o
habeas data, nesta caso. O primeiro a ter coragem foi a propria

autoridade impetrada, S.Exa., o Presidente da Corte, que reconheceu
o direito do impetrante.

HABEAS DATA N: 01-CE
DECISAO

MERITO

Por maioria de votos, o Tribunal concedeu a ordem.
Vencidos os Srs. Juizes Lazaro Guimataes e José Delgado. Impedido
o St. Juiz Araken Mariz. Presidiu o julgamento o St. Juiz Ridalvo Costa.

O SR. JUIZ NEREU SANTOS: Sr Presidente,
partindo da premissa do Presidente de que o impetrante tern direito
aquelas informagGes, constantes de registro, quer sejam formalizados
ou nao, o funcionario tem necessidade de tomar conhecimento dessas
informagdes.

A Administragdo Publica deve ser transparente, nao
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devendo nedgar o fornecimento destas informaces que o impetran
necessita para o conhecimento de sua vida funcional. a

Por estas razdes, acompanho o voto do eminente dt

Relator.

O SR. JUIZ NEREU SANTOS: Também rejeito
preliminar, porque entendo que o impetrante demonstra inteyesse
ter conhecimento; néo o conhecimento através dos autos do proce

mas diretamente pela autoridade impetrada.
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PREFEITURA MUNICIPAL DE FORTALEZA
PROCURADORIA GERAL DO MUNICIPIO

PARECER N2 0021/94 - PP - PGM.

PROCESSO N® 6143/91- GABINETE DO PREFEITO
INTERESSADO: CONSELHO COMUNITARIO DO CEARA.

EMENTA: REQUERIMENTO DE NOCLEO DE TRABALHO E SERVIQOS
EMAREASINSTITUCICNAL DESTINACAO COMPATIVEL COM
AVOCACAQ DA AREA. EQUIPAMENTO S0B DOMINIO E
ADMNISTRACAODOMUNICIPIO.CONCESSAO DEUSO PARA
UTILIZAGAO PRVATIVA DE PARTICULAR DAS UNIDADES
INTEGRANTES, POSSIBILIDADE JURIDICA DO PETADC.

IRM°. SR. PROCURADOR-CHEFE DA PROCURADORIA
PATRIMONIAL

Apresenta-se para exame desta Procuradoria o processo
em epigrafe,no qual o conselho comunitdrio do conjunto Ceara,solicita
a0 SR. Prefeito Municipal, construggo de um “Shopping de servigos”
para uso da comunidade, em terreno indicado como de dominio pablico
municipal, localizado entre a AV. Centrat (rua 141), AV, {rua 127} e rua
129 do mesmo conjunto.

PARECER
DA DOMINIALIDADE DO TERRENQ

No tocante & dominialidade do terreno, cumpre-nos
acatar o pronunciamento do orgéo técnico competente, o Instituto de
Planejamento do Municipio - IPLAM, uma vez tratar-se de terreno incluso
em drea objeto de loteamento aprovado, o qual através do parecer N
83/93 declara que o imével em pauta, enquadra-se como &rea
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Institucional do Conjunto Ceara.

DA DESTINAGCAO PRETENDIDA

Quanto a finalidade a ser dada ao terreno, dispde alé
Organica do Municipio, que as areas institucionais, destinam
implantacio de equipamentos comunitérios. A lei N* 6766, de 1
Janeiro de 1979, bem como a Lei N""S 122-A, de 31 de margo’
1979, definem tais equipamentos, como: os pubhcos de educaca
cultura, lazer e similares.

- Como se depreende dos citados diplomas legais,
enumeracio dos usos enquadriveis como equipamentos comunitar
é meramente exemplificativa, j& que existem outros equipamentos ins
Apesar disso, tanto a Lei Federal como a Municipal retro citad
delineiam urn pexfil do uso do que seria compativel com tais
institucionais ou do que seriam os equipamentos comuni
implantados em &reas institucionais. Com efeito, tais equipament
devem ser publicos e como tal administrados pelo Poder Priblic
devendo sua destinagdo guardar identidade com a caracteristica di
terreno no qual acham-se implantados, ou seja ter uma utilizagao
interesse da coletividade. A teor do requerimento, “shopping de servigos
seria um equipamento constituido de um conjunte de pequenas loja_s
serem utilizadas para correios, vendas de frutas, consertos de sapatos,e
A despeito da denominacéo dada pelos requerentes, tal equipamen
teria a caracteristica dos niicleos alternativos de trabalho e comérci
disciplinadas pela Lei Mumc:pa.l N2 7,146, de 19 de julho de 199

razéo pela qual passaremos doravante assim a consideré-lo.
DA UTIUZAQAO PRIVATIVA DE BEM ESPEC

O equipamento resultante de tal empreendimento se constituirid '
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um bem priblico de uso especial e como tal sujeito as normas de Direito
Administrativo. Pottanto, a despeito da sugestdo dos postulantes ‘de

~ ocuparem as futuras lojas mediante aluguel, o uso de fais bens deve se

revestir da forma de concesséo de uso, ndo $ujeitas portanto, as regras
de locagéo civil. A respeito, dispde a lei Orgéinica do Municipio, in verbis:

ART.128. — “o uso de bens municipais, por terceiros, s6

podera ser feito mediante concessdo, ou permissio, a titulo precarioe -

por fempo determinado, conforme ¢ interesse piiblico exigir”.

Regulando especificamente sobre os NUCLEQS
ALTERNATIVOS DE TRABALHO E COMERCIO,a Lei N¢ 7.146/92
prevé a implantagéo de tais equipamentos em qualquer 4rea periférica
de dominio pdblico municipal, ficando estas em decorréncia da lei
automaticamente desafetadas de sua destinagio de origem, passando
a integrar o patriménio disponivel do Municipio. Define ainda a mesma
lei, a utilizacdo das unidades integrantes de tais niicleos, a qual se fard
através de concessao de uso ou venda a terceiros, mediante concorrdncia
publica.

A despeito da autorizagéo para venda das “unidades” a
terceiros, constante da lei N® 7146/92, deve ser considerado que os
NUCLEOS DE TRABALHO E COMERCIO sio equipamentos de
interesse eminentemente social, sendo portanto de todo aconselhavel
que os mesmos fiquem sob administragao e dominio priblico municipal.

Desta forma, o equipamento como um todo, no caso, o
Nicleo de Trabalho e Comércio ficaria sob a administragdo do
Municipio, devendo apenas as unidades que lhe sao integrantes {lojas
ou boxes), terem seu uso concedido, mediante concorrédncia priblica
como prevé a Lei N* 7.146/92. O instituto a ser ufilizado portanto seria
a concessdo de uso, pois embora tal instituio atribua a utilizagio exclusiva

a particular do bem priblico, no caso as “unidades”, o fara mediante

~NNE
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contrato administrativo, que por si j& abre a possibilidade do M
desfazé-lo a qualquer tempo, desde que ocorram motivos de
piiblico. Ademais, mediante a utilizagio de tal instiito para ta
ao mesmo fempo que se permite o uso privativo de cada “iitic
viabiliza-se o exercicio de atividades de interesse da coleti
compativeis portanto com destinacio originatia da area institircuie
guardando ainda, a pecularidade que ¢ trago tipico nos beng
especial, qual seja, o da inalienabilidade.

e mantidas pelo Poder Piblico, irdo propiciar acs futuros adquirentes
os servigos e beneficios que aquele deve colocar a disposicio da
coletividade. A Lei 6766/79 ao definir equipamentos comunitirios
considera os plblicos de educagio, cultura, satide, lazer e similares; o
que significa ser, aquele mantido pelo Poder Pblico, incluidos em area
de reserva pdblica, sem se cogitar em prestagdo por particulares.

A fungao social da propriedade exigida como principio”
constitucional em nosso sistema, legitima tal exigéncia legal imposta
ao particular loteador que se verd despojado das dreas destinadas a
equipamentos ptblicos.

CONCLUSOES:
Ante acima exposto, conclui-se; .
01) O terreno constitui-se DE AREA INSTITUCIONAL DO COR
CEARA; s

Ainda se observa que a Construtora Farias Brito,
trabalho e comércio, disciplinado pela Lel N° 7. 146, do 19 de jlh obrigada a efetlvagao dos equipamentos comL}mj[anos, oel:ebrou coma
E Caixa Econdmica Federal contrato de empréstimo mediante o qual

1992;
03) O uso pretendido é compativel com a destinacio originatia 46 4 obteve 0s recursos necessdrios pata a execugdo dos trabalhos. A
institucional: . municipalidade, em vista das modificagdes que realizou no projeto,
04} A ufilizacao privativa das unidades integrantes do niicleo alternati cpmprometeu-se, através de acordf:, a complementar'tais ¥ecursos, caso
de trabalho @ coméreio devem se dar através de concesséo dé os obtidos pela Construtora nio fossem suficientes, Portanto,
desnecessério celebracio de qualquer convénio entre o Municipio de

( ca

mediante concorréncia piblica; Fortale ferida Construt
05} Embora a concessdo de uso exija autorizacio legisiativa; orialeza @ & refenda Lonstrutora.

ourtogadas para as unidades intregrantes dos nticleos de trab

coméxcio a dispensam, uma vez que de forma genérica e abrage

Lei N® 7146/92 ja deu ao St. Prefeito Municipal tal autorizacio.
Face ao exposto, o pedido ¢ juridicamente vidvel;

que semos por seu deferimento. -

E o que temos a submeter 3 elevada considetaci

Nao ha de se falar em convénio quando h4 imposicao
legal sobre a matéria. A Lei n? 6766/79 impée em seu art. 42,1 que “os
Loteamentos deverdo ter areas destinadas a sistema de circulagdo, a
implantacdo de equipamento urbano e comunitério, espagos livres de
uso pblico, proporcionais & densidade de ocupagio prevista para a
gleba..”, considerande em seu § 22 comunitarios os equipamentos

Vsa.
piblicos de educagéo, cultura, sadde, iazer e similazes.

Fortaleza, 26 de maio de 1994.
Maria de Fatima N. de Aradjo

Com os equipamentos comunitarios deverio ser
Procuradora do Municipio de Fortaleza

mantidos pelo Poder Publico, nao hé possibilidade juridica dentro do
296
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que se entende por convénio administrativo de se colocar o Municip
de Fortaleza e o Interessado em posigdes de igualdade. =

No convénio, diz Hely Lopes, “os participes tem mteress
comuns e coincidentes, ha igualdade juridica dos signatérios e auséns
de vinculagiio contratual entre eles, podendo qualquer participe
sua cooperacio guando o desejar” { Meirelles, Hely Lopes - DH‘EI'
Administrativos, 160 ed. 22 tiragem 1988} =

Face as consideracdes expostas, respondo a consulta ti
sentido da inviabilidade da doagdo requerida, assim como do convéni
administrativo. o

Ressalte-se que nada impede a implantagao do NAS
as expensas da construtora interessada desde que esta, previaménie_,
comprometa a transferi-lo para o Municipio apds a sua integrad
execugio. '

Advirta-se, por oportuno, que nos presentes AUTOS na
consta comprovado ¢ registro imobilidrio do Loteamento no qual
insere a area institucional destinada ao empreendimento proposto. ¢ 2
efetivamente, ndo tenha ocotrido o aludide registro, sugiro que
notifique o loteador para suprir tal omissac sob pena de sofret
cominagdes civis e penais estabelecidas na legislagao vigente.

E meu parecer
S.M.J.
Denise Barbosa Sobreira

Procuradora do Municipio

Fortaleza, 18 de outubro de 1993.
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DESPACHO.

Concordo com o parecer, & vista de seus préprios e bem
langados fundamentos. Submeta-se o assunto 4 superior consideragio
do Sr. Procurador Geral do Municipio.

Fortaleza, 27 de outubro de 1993
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PROCESSO N2 3161/94-SPLAN - 1463/93-PGM
INTERESSADO: CONSTRUTORA FARIAS BRITO

EMENTA: DOACAO DE AREA INSTITUCIONAL RE-
GISTRO POSTERIOR DO LOTEAMENTO-
PERSISTENCIA DA VEDACAO LEGAL.

Trata-se de pedido do Exmo. Sr. Secretério do Controle
e Meio Ambiente (SPLAN) para fins de novo exame pot esta
Procuradoria Geral quanto ao pedido consubstanciado nos Autos 9275/
93, objeto do parecer 0020/93-PGM, tendo em vista a Interessada-
Construtora Farias Brito-ter procedido registro do loteamento, ausente
quando do exame inicial do pedido de doagio de drea institucional,
pelo que ficou advertido das cominagbes civis e penais, caso assim nao

procedesse. §
Procedido o registro, a Construtora Interessada solicitou,

dessa vez, desarquivamento do processo, sendo esta Procuradoria
requestada a se manifestar, revisando o parecer 020/93 que entendeu ‘-
obstado o pedido de doagho de terrenc piiblico municipal integrante
da &rea institucional do Conjunto Habitacional Sao Cristovdo assim -
como convénio administrativo em consequéncia de vedagao legal
expressa ¢ falta de moftivagao, '

A Lei Orginica do Municipio tratando-se de area
institucional proibe quaisquer doagdes ou concessbes de uso de éreas '
de parques, pragas, jardins ou lagos ptiblicos, dispondo que a concessao -
de uso somente poder4 ser outorgada a ENTIDADES ASSISTENCIALS
e SEM FINS LUUCRATIVOS e para implantagdo de equipamentos -
comunitatios, exiginde, ainda, prévia licitagio nos termos do art.2* da
Lei 8.666/93 procedida de acorde com a conveniéncia e inferesse do
Municipio.
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As areas destinadas a equipamentos urbanos, vias,
pragas, espacos livres ¢ a edificios pablicos, constantes do projeto e
memorial descritivo, integram o dominio piblico desde a data do registro,
este, obrigado pela Lei 6766/79-Lei do Parcelamento do Solo Urbano—
apos o projeto devidamente aprovado. -

Fortanto, o projeto de loteamento aprovado vincula o
loteador, em seus termos, ao seu cumprimento, o registro, a aqulsxgao,
pelo Municipio, ac dormmo das areas reservadas.

Ratificadas, pois, a afirmaco posta no parecer 020/93
que a execugio do projeto pela consfrutora nao ests subordinada a
doagao do imével piblico municipal mesmo porque hé norma legislativa
impadindo esse procedimento.

Ainda que a legisla¢io municipal admitisse a doagéo de
bens piiblicos, ndo seria de boa técnica a utilizacgo desse instituto.Como
nos ensina o Prof, Hely Lopes Meirelles:

"A concessao assim concebida substitui vantajosamente
a maioria das alienagbes de terrenos piiblicas, razio pela qual devera
ser sempre preferida principalmente NOS CASOS DE VENDA E
DOAGAQ.( ... Modernamente, a doagio de terrenos publicos vern sendo
substituido e com vantagens-pela concessio de direito real de uso”(in
Direito Administrativo Brasileiro, 16® Ed. RT, pag.433,439). -

Ressalte-se que a existéncia de “convénio” entre os
incotporadores e o Municipio ndo obriga a doagdo das areas para
construgdo de equipamentos comunitarios, até porque, assim
considerados, devem ser mantidos pelo Poder Publico.

Observe-se que o fatc da empresa interessada ter
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pracedido o registro do loteamento ndo cria direito ou obriga a edilidad:
a conceder ou a doar terrenos em &rea institucional.

Segundo o autor acima mencionado, ¢ loteamento é meéi
de wrbanizacio e 56 se efetiva por procedimento voluntério e formal
proprietario da gleba que planeja sua divisao e & SUBMETE
APROVACAO DA PREFEITURA, PARA SUBSEQUENTE INSCRICA
NO REGISTRO IMOBILIARIO, TRANSFERENCIA GRATUITA DAS
AREAS DAS VIAS PURBLICAS E ESPACOS LIVRES DO MUNICIPIO ¢
a alienagao de lotes aos interessados{citados por José Afonso da Silva
Direito Urbanistico Brasileito, ed. Revista dos Tribunais, Sao Paulo, 1981

pag.381).

A concessao do terreno, perdoe-se a repeticao, ndo esk
condicionada ao registro do loteamento, que apenas regulariza a situagac
do mesmo, transferindo para a edilidade a propriedéde dos espago
livres, '

As éreas institucionais se destinam 2 instalagio d
equipamentos comunitirios e a edificios piblicos. Uma eventual doaga
j& demonstrada que ]und:camente incabivel, teria de ser precedlda di
lei awtorizadora, DESAFETAGAO e prévia avaliagio.A Construtora Fari
Biito se propde a construgao de um nicleo assistencial, postenorment
mantido pelo Poder Ptblico. Incompativel, pois, com o instituto d
desafetacfio, pressuposto essencial de toda doagdo, ja que o imowe
continuaria a atender os interesses da comunidade, mantido pe

municipalidade.

Ratificamos, portanto, as conmdera(;oes finais do parece
em revisao, atendo-se:

1 Invidvel a doagéo, bem como o convénio administrativ
entre a Interessada e o Municipio.
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2.Ndo ha dbice legal quanto a implantagso do nicles ou
?ssisténcia social as expensas da incorporadora, ressaltando-se que a
area continuara socb o dominio do Municipio, nde eriando direjto de
posse ou propriedade a construtora inferessada.

3.0 registro do loteamento nio obriga a doacdio de
terrenos & incorporadora. O registro do loteamento transfere, ex vi
lege, os espagos livres para o dominio do Municipio.

Eo parecer.
Sob censura.

Fortaleza, 14 de margo de 1994.

Denise Barbosa Sobreira
Procuradora do Municipio

Lia Sammia Sousa Moreira
Estagiéria

DESPACHO.

Concordo com o parecer. Entendo, assim, que
nada obsta a construgo do equipamento social proposto, dentro das
limitagbes acima referidas. Submeta-se o assunto a superior decisio do
St. Procurador Geral do Municipio.

Fortaleza, 16 de margo de 1994.

Luiz Nivardo de Melo
Procurador Chefe da Procuradoria Patrimonial

Lrlat
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Excelentissimeo Senhor Douter
Tuiz MANUEL ARIZIO EDUARDO DE CASTRO
DDP.Relator de Acio Rescisoria N. 4.309, de Fortaleza,

- AEMLURB - EMPRESA MUNICIPAL DE LIMPEZA - E
URBANIZACAQ, empresa prblica intregrante da estrutura administrativ
do Municipio de Fortaleza, vem mui respeitosamente, & presenca de
Vossa Exceléncia, através de seus procuradores judiciais signatarios
ofertar CONTESTACAO aos termos da agio resciséria acim
epigrafada, contra si ajuizada por Orlando Chagas Junior, ef alli o
fazendo na forma das revelantes razdes faticas juridicas adiante alinhadas

e final requerimento.

Alinhadas de forma francamente tendenciosa, inveridica
revelando apenas o instituto de locupletamento ilicito 4 custa do dinheirc
piiblico, imerecem prosperar as razdes trazidas pelos autores, como
fundamento de sua estranha agéo rescisdria, até mesmo porque carente
de qualquer substrato juridico. Delas, provar-se-a a improcedéncia.

Primeira premilinar- ILEGITIMIDADE ATIVA ad causam
- Litisconséreio ativo necessario - Ausencia de litisconsortes - Extingé
do processo sem julgamento de mérito.

Conceitua-se a legitimatio ad causam como “a coincidén
entre a situagiio juridica de uma pessoa, tal como resulta da postular;.é_.
formulada perante o orgao judicial, e a situagéo legitimamente previs
ne lei para a posi¢do processual que a essa pessoa se atribuiu, ou se}._._
ela mesma pretende assumir”.(1)

JAIME GUASE em obra singular, manifesta-se também, n
mesmo sentido: “Legitimacion procesal es la consideracior
especial en que tiene la ley, dentro de cada processo, a las personas
que se hallan en una determunada relaccion con el objeto de litigio ¥
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-

en virtud de la cual, exige, para que la pretension procesal pueda ser
examinada en cuanto al fundo, que sean dichas personas las que figuren
como referida en tal processo. {...) la exigencia de esta condicion, referida
al demandante, se Hama legitimacién activa. Y la referida
al demandado, legitimacién passiva; pero en uno v otro caso se trata
de Ia aplicacién de un mismo concepto procesal: la necesidad de que
una cierta demanda sea propuesta poy, o sea propuesta frente, a ciertas
personas, que son las legitimadas para actuar como partes enun proceso
determinado”.(2)

E essencial, portanto ao tema aqui versado, estejam as
partes exatas, no processo, cormno autor e véu (Die Richen Parteien). Nesse
caso particulay, a processualistica tedesca adota a tese do poder de
condugéo do processo (Die Prozessfuhrungsbefugnis)), afirmando ser
parte legitima quem tem o poder, segundo o ordenamento juridico, de
dirigir a pretensio deduzida em jufzo ou a defesa contra ela oponivel.

Qual seria, neste passo, em nivel tedrico, a situagéo
legitimante acima referenciada?

Uma primeira assertiva, deve ser posta em relevancia. Ora,
se a legitimidade para agir é aferida a partir da situacio substancial
deduzida no processo, cuja providéncia jurisdicional ir& produzir, acaso
julgado o meritum causae, uma alteragao objetiva (uma situacdo nova)
no patrimonio dos sujeitos, de contetido igual aquela situacio substancial
proposta, a situagao legitimante podera, no tocante ao pdlo ativo da
relagdo processual, ser definida como aquela através da qual se
determinard qual a pessoa (parte,no processo) que, em concreto, por
determinagio judicial, sera beneficiada por uma obrigagio de dar, fazer
ou néo fazer, a cargo da parte passiva. '

Nesse sentido, as palavras de E1 IQ FAZZALARI, verbis:

> Tulri
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“Se chiamiano situazione legittimante la situazione b
alla qualle si determina qual é il soggeto che, in concreto, pud e'¢
compiere un certo atto,............... la legitimazione delle parti, del gitidic
dedli ausiliare si determinava, in limine litis, comteplando, in ipofesé:
a futura memoria, quello che, secondo il richiedente, dovrebb esse

provvedimento giurisdizionale emanado dal magistrado” (4

haja vista que, admitindo-se tio somente para argumentar, fosse possivel
qualquer discussdo acerca do contelido material do negécio juridico
celebrado, esta s6 teria lugar se todos os participantes dela fizessern
parte. E, como se viu, dos 84 servidores que celebraram o acordo
pretendido anular apenas 19 compareceram em juizo, na presente acéo
_ rescisdria.

Diante dessas consideragbes, legitimado ativo serd aq
que, por forca da situagdo legitimante, deverd, segundo suas afirmagd:
e de acordo com a relacdo de direito substancial deduzida, benefi¢
se de um ato, a cargo do réu consistente num dar, num fazer ou emy

Incidem, aqui, as regras juridicas processuais atinentes ao
litisconséreio ativo necessario, positivadas nos arts. 46, Il e 47, do Cédigo
de Processo Civil. '
nao fazer.

Trata-se, em verdade, de uma situagao de fato que, no
plano do direito material, faz com que seja de titularidade de nao uma
ou duas, mas de vérias pessoas { 84 servidores, recorde-se), a legitimatio
para requerer a decretagio de nulidade da transagéo celebrada e, via
de consequéncia, a setenca que a homologou.

Em suma, serd quem, por forca e efeito do processo; 'séj
beneficiado pelas consequéncias juridico-materiais da setenca.(s)

Na hipétese, como afirmarm de préprio punho os auto
pretende-se rescindir uma setenica homologatétia de transagao, prolatad:
nos autos de reclamacéo trabalhista ( processo N2 544/89, 2¢ junta
conciliagdo ¢ julgamento).

Aflegitimidade ativa ad causam, na presente hipétese, ressai
flagrante, haja vista que um co-titular ndo pode dispor do direito de
requerer a decretagdo de nulidade da transacéo celebrada sem o

Naquela demanda, foi celebrada uma transagéo (=acor consenso de todos os outros.

nos autas) entre as partes litigantes - Emlurb e Associagdo dos Servid
da Emlurb - isso mediante peticio protocolada em 29.04.92 a qua
segiu a homologagéo do acordo, em 05.05.92.

Nesse sentido a brilhante pena de CANDIDO RANGEL
DINARMARCO, verbis;

"Como emtodos os casos de litisconséreio necessario ativo,
cada um dos titulares da situagio juridica incindivel é o unico e soberano
juiz da conveniéncia de se desfazer dela, seja para desconsiitui-la, seja
para obter a declara¢iio de sua invalidade. {...)

A Associagio dos Servidores da Emlurb represento
naquela ocasido, 84 (oitenta e quatro) servidores, dos quais apenas
ajuizaram a presente agao rescisdria.

Daf se pode concluir, diante dos conceitos acima post

em evidéncia, que falece aos autores a necessaria legitimagao at Como o pronuciamento jurisdicional a ser emitido em via

Principal { e ndo incidenter tantum) colhera toda a relagdo monolitica e
308
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incidivel, atigindo a todos os participantes, a presenga de todos no pét
ativo da relagio juridico-processual é tho indispensével quanto sevias
passivo. Sempre que estiver diante de uma situacio assim, acs
titulares falta legitimacio ativa para, sem o consensc de todos, pos
a declaragdo que um deles se recuse a postular (...}

conseguiram os autores, reputando “desproporcional” o acordo
celebrado, supor a existéncia de “coaciic”, foi aquele segundo o qual:
v
[ . rd - . A - A - - - -
‘Ninguém em sé consciéncia e/ ou conscidncia livre aceitaria
acordar para renunciar a tudo o que conseguiu apos anos de luta na
Justica para reparar a leséo que sofreu”. (fls. 4)

T

O carédter infrumental do processo da a exata medida dess
garantia, que ndo deve ser estendida ao ponto de permitir possa.ur
dos co-interessados, sem o cansenso de todos, promover em juizo algu
tresultado que, no plano do direito substancial, lhe seria vedado prod’ "
individualmente".(s)

A impropriedade da via eleita pelos demandantes, como
adiante se verd, salta cristalina aos olhos do menos arguto observador.

O que se objetiva “rescindir”, nos presentes autos (7, ndo &
propriamente, a setenga homolagatéria, mas a transagéo celebrada pelos
entao litigantes (Emlurb x Assemlurb), uma relacdo juridica de direito
material por eles efetuada.

Por todas as razbes expostas, REQUERER a EMLURB, nest
primeira preliminar,digne-se Vossa Exceléncia de , em reoonhecelj‘d'
manifesta ilegitimidade ativa ad causam dos autores, declard=lo
carecedores da a¢io proposta e extiguir a demanda sem julgamento
mérito, de conformidade com as disposicées do art. 267, inciso Vi;d A sentenca homologatéria ¢, apenas, condicao de eficcia
Cédigo de Processo Civil, condenando-os no 8nus sucumbenciais: }orgf:t.as:,ual da transacdo. Meio de transforma-la em titulo executivo
estilo. : judicial,

SEGUNDA PRELIMINAR - IMPROPRIEDADE DA Vi
ELEITA - DESCABIMENTO DA AGAO RESCISORIA - HIPOTESE EM
QUE A AGAO CABIVEL SERIA A ANULATORIA, PREVISTA NO AR
486, DO CPC. EXTINCAO DO PROCESSO SEM JULGAMENTO _D
MERITO.

Destruidos os efeitos, vale dizer, invalidada a transacao,
surncubiré, via de condeqiiéncia, a setenca homologai6ria que, em si,
nao possui nenhuma decisao de métito.

Nao havendo, dessarte, urna decisdo de mérito, mas apenas
a voluntaria homologacdo de um acordo ja trazido pelas partes a
apreciacdo do magistrado- o qual, em verdade, nio exercita o mister
de julgar, de decidir-, ndo tem sentido nem cabimenio o emprego da
agao rescisoria para pretender desconstitui-lo, invalida-lo. Incide, aqgui,
a norma do art, 486 do CPC e nao aquelas relativas acso rescisséria.

Como se bem pode constatar da peti¢éo inicial, o preten
fundamento fatico-juridico de gue se valeram os autores da pre.seﬂ
acdo rescisoria foi que inexistiu transacao, ja que aqui os autores fo?i‘d
supostamente “coagidos” a celebrar o acordo proposto e homologad
em juizo.
J Consectéric I6gico de tais afirmacses, 6 a necessidade de se

Ressalte-se que o unico argumento através do qui
extinguir o presente feito sem julgamento de mérito, por ser inedequada
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a demanda proposta.

Doutrina e jurisprudéncia sdo unissonas nesses
Como exemplo, pode-se citar aresto prolatado pela Egrégia Se¢
Turma do Colendo Supremo Tribunal Federal, 2 unamiridade, rios
do recurso extraordinario N2 100.466-5/SP, de que foi Relaior o erni

Ministro Djaci Falcdo: .

De acordo com o texto da peticao inicial, pretedem os
autores obter sucesso na presente agio rescisdyia, alegando a coagéo
como fator que supostamente teria viciado sua manifestaco de vontadc;
da transagéo celebrada e homologada nos autos de reclamacio
trabalhista N® 544/89, que tramitou perante a 22 Junta de Conciltagéo e
Julgamento,

"Agao objetivando a anula¢do de transagido homo
judicialmente. Aplicagdo do art. 486 do Cédigo de Processo Ci
vinga a alegacao de afronta aos arts. 269, inc. Il e 485. inc:
invocado diploma.A setenga simplesmente homologatéria da trans
apenas formaliza o ato resultante da vontade das partes. Na esp
agiio n&o é contra a setenga, que se restinge & homologagao;
nao hé um conteudo decisério do juiz. Insurge-sg 2 autora con
foi obieto da manifestacdo de vondade das partes. a propria transaca
alegando vicio de coacio, Quando a sentenga ndo aprecia o- i
negécio juridico de direito material, é simplesmente homologatdr
ensejando a aglo resciséria. A agdo para desconstituir-se: ata
homologada é a comum de nulidade ou anulatéria (art. 486 d
Proc. Civil ).t8)

Argumentam que, por haverem requerido a execucio da
sentenga projatada naquela demanda trabalhista, a contestante “expediu
-aviso prévio demitindo os promoventes e demais servidores que
integravam aquela lide, causando, em conseqiiéncia, pdnico geral entre
0s mesmos”(sic} , e passou a deles “exigir” a "... rentincia aos direitos
que haviam conquistados nesta Justica Obreira, para efeito de revogaééo
de dispensa” ( sic). (fls. 3)

- L3
. Concluem, apés, que “... os promoventes terminaram por
ceder a pressao imposta, em troca da permanéncia no emprege”
(loc.sit)(sic}.

o (pret Esses os motivos de fato reputados pelos autores como
ensamen i : -

Por todas as razdes expostas. REQUER a EMLURI (Sllpostament:)e‘)ﬁ fizi'[:f;;l:il;t:;éje sua manisfestacao de vontade

sequnda preliminar, digne-se Vossa Exceléncia, diante da‘m: -

inadequacdo da via eleita pelos autores aos “obj

quixotescamente colimados- o que os torna carecedores:

proposta, extinguir o processo sem julgamento d

condenagées de estilo.

o Ledo engano, todavia. Em momento algum o acordo
judicial, a transacio homologada por uma autoridade jurisdicional, fot
celebrada pelos promoventes sob coagio. Revestiu-se, ao contrario’ de
todos os requisitos essenciais de existéncia, validade e eficécia, de

e qualquer negécio juridico. Demonstrar-se-&
Acaso ultrapassadas as prefaciais acima arguidas; : '
admite apenas pelo amor do debate, sorte melhor nao
demandantes, no que diz respeito ao meritum causa
contestante é sobremaneixa facil demonstrar. "

' O ato juridico, tal como concebido pela doutrina, é aquela
Manifestacdo da vondade humana, revestida de licitude, capaz de criar,
modificar ou extinguir relagées juridicas.
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Representa, essencialmente, uma prerrogativa que o siste;
juridico confere ao individuo capaz de, pelo intermédio de sua vonta;
dar origem a relagées as quais o Direito outorga validade e efics
deste que conforme com a ordem pablica e social. (9)

Se a declaragio de vontade nio foi emitida liviern
mas , ao contrério, foi imposta ao individuo Por uma ameaga, permif
a lei que ¢ prejudicado requeira o desfazimento do negdcio jurid
deste que efetivamente prove essa situacéo de fato. '

Sob esse prisma surgiu a coagio na teoria dos defeitos
atos juridicos.

Deve-se levar em consideragio, todavia, que a coagio qus
vicia a vontade do manifestante ¢ aquela de ordem moral, vale dize
vis compulsiva, entendida por CLOVIS BEVILAQUA como "estado
espitito em que o agente, perdendo a energia moral e a espontaneidad;
do queren, realizar o ato que lhe é exigido” (11)

Para viciar o consentimento a coagdo deve ser causa
determinante da realizagao do negéeio juridico: deve haver uma relaggio

ensegja o desfazimento.

Deve-se levar em consideracéo, ainda, para que se conside
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como viciada a manifestagiio de vontade por coagio, que o medo

incutido no individuo seja fundado e justificado, de tal maneira que,

por intermédio desse temor irresistivel e justificado, venha a emitir uma
declaragéo de vontade em desarcordo com sey intimo querer.(13)

A doutxina aponta como outro requisito essencial para que
se verifique a coagio, que esse temor, além de fundado, justificado e
irresistivel, consista num dano iminente, em relacio & esfera juridica da
suposta vitima.14)

Feitas essas breves consideragbes, a dnica conclusio a que
se pode chegar ¢ que improcede a demanda aventuresca ajuizada pelos
autores,

Em primeiro lugar porque inexiste o préfalado nexo de
causalidade, apontando como requisito sine qua para que se configure
a coagdo. A empresa contestante, em momento algum, exerceu
quaisquer pressdes sobre cada um dos servidores que celebraram a
transagdo homologada pelo Juiz Presidente da 24 Junta de Conciliagso
e Julgamento.

Ressalte-se que o documento acostado as fls. 09 confirma,
a saciedade, a tese sustentada pela empresa contestante, qual seja, a
de que nio houve vicio, de qualquer natureza, na manifesta¢do de
vontade dos autores, & época da celebracio do acordo judicial.

Com efeito, os promoventes valeram-se do argumento
de que a contestante ameagou rescindit seus contratos de trabalho,
se ndc fossem aceitos os termos do acordo - o que &
completamente inveridico. Esse fato foi rechacado, completamente
desconsiderado pelo entio Juiz da 27 Junta de Conciliacéo e

Julgamento.
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= i = achando-se como se acham, em estado policiado”.
Por outro lado, ressalte-se que a transagao foi protoco

nos autos da reclamatéria N2 544/89 em 29 de Abril de _1'9"

Por todas as razdes expostas, confia, espera e requer a
devidamente homologada em 05 de Maio do mesmo ano.

contestante:

Por que sé agora vém a juizo os promoventes reque

) 1.8ejam acolhidas as preliminares suscitadas e extinto o
anulagio do acordo celebrado, quase 02 anos apés a sua homol__o

processo sem julgamento do ruérito, haja vista que os autores sdo

_ o ; manifestamente carecedores da acio proposta, condenagdes de estilo;
A lnica resposta a essa indagacao é: Tenta

locupletamento ilicito & custa do patrimonio publico. Coacao fal
concebida por doufrina e jurisprudéncia, inexistente na situacao féti
juridica aqui analisada e debatida.Q acordo celebrado e hornqlo

nio padece de nenhum vicio e, portanto, deve_continuay inta _

2.Nao acolhidas as prefaciais, 0 que se admite apenas para
sequenciar raciocinio, seja a presente demanda, no mérito, julgada
improcedente em sua totalidade, eis que carece, flagrantemente, de
substrato juridico, mantendo-se integros tanto a transagéo celebrada
nos autos da reclamagéo trabalhista N® 544/89, como a setenga que a %

Dentre diversos fatores que excluem a coagéo, SI
RODRIGUES lista “...o fato da vitima permitir o transcurso \d__le'
lapso de tempo, antes de reclamar contra a coagao”. Tal r::lrcun
para o tratadista,”...desmente a existéncia de uma presséo injus

homologou, condenando-se os autores nos énus sucumbenciais.

Protesta e requerer a contestante provar o alegado através
de todos os meios processualmente admissiveis, especialmente juntada
posterior de documentos, oitiva de testemunhas, oportunamente
arroladas, vistorias, pericia, depoimento pessoal de cada um dos
promoventes, pena de confisséo, enfim,tudo o mais necessdrio &
instrugio do feito.

S&0 os termos nos quais.

ER. deferimento

Fortaleza/CE,26 de Janeiro de 1993, 3
MARCIO AUGUSTO DE VASCONCELOS DINIZ.
Advogado OAB/CE 7876 |
ANTONIO OSMIDIO TEIXEIRA ALENCAR
Advogado- OAB/CE 7.386

Lista ap6s julgados nos quais os tribunais estranha

vitima tenha deixado passat tempo sem denunciar a coagéo. Dai
citando aresto do Tribunal Regional do Trabalho da Primeira B

(Revista Forense . vol.144,p 513_).

“A circunstancia do coagido néo a arguir prontament
apenas meses depois, fundamenta a presungéo de gue nao

coacao”.(16)

Transcreve por fim, o renomado autor, julgado da la
Tribunal de Sao Paulo, segundo o quak:

“Nzo se compreende que os coatos deixem que '0§. '
i 5 idades publ
escoem, sem qualquer protesto ou invocagao das autoridades p
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da silva Pereira, 2¢ Edigho, Livraria Francisco Alves, Rio de Janeiro,
1976, paragrafo 53, n-i.p. 221. Na coacéo fisica absoluta ndo se examina
a matéria sob o prisma do vicio da vontade justamente porque, nesta
hipdtese, inexiste vontade. O ato ndo é viciado, se ndo manifestamente -
nulo.

(12) - ef - NONATO, Orozimbo, "Da Coacdo come defeito do Ato
Juridica”, Ed. Forense, Rio de Janeiro, 1957, pg. 113.

(13) - e.f - JUNIOR, Nelson Nery, " Vicios do Afo Juridico e Reserva
Mental", Ed. Revista dos Tribunais, S&0 Paulo, 1983, pg. 38

(14) - e.f- LOPES, Manuel Maria de Serra, in "Curso de Direito Giuil',
Vol. I, 62 Edicao, Ed. rev. e Atualizada por José Serpa Santos Maria.
Livraria Freitas Bastos SA, Rio de Janeiro, 1988, pp. 398/400.

(15) - op. cit., pp. 239/240,

(16) - id. ibidern.
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PARECER Nt 001/94 - PP-PGM
PROCESSO N® 1942/93 - PGM
INTERESSE : IPLAM

ASSUNTO : POSSIBILIDADE DO MUNECIP
INGRESSAR COM AGAO CONTRA OS INCORPORADO R
RESPECTIVOS PELO LOTEAMENTO PARQUE AGUA FRI

EMENTA : Loteamento irregular - nao atendime
da legislacio urbanistica pertinente - responsabilidade civil
incorporadores caracterizada - imprescritibilidade
limitacdes urbanisticas - Poder-Dever da Administracao Pib
de re.gulanzar o parcelamento em face da indisponibilidndc
interesse piiblico - Necessidade de levantamento prelimi:
da situacéo fitica e juridica do loteamento em guestdao a f' I
de subsidiar posterior ag@o judicial.

EXPOSICAO DOS FATOS E DO DIREITO

O Municipio de Fortaleza, por forga do loteament
denominado “ PARQUE AGUA FRIA” , registrado-no Cartério d
Registro de Iméveis da 12 Zona, transcrigio n? 45.460 livro auxiliar n
144, 62 volume, fls. 141 a 142, recebeu em doacéo, algumas gle
para construgdo de pragas e jardins, areas estas que, de acordo co
disposto no artigo 3° do entao vigente Decreto-Lei n2 58/37, deveria{n
passar a integar o patriménio municipal desde a data do registro dt
citado loteamento.
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Segundo informagbes constantes nos autos, em 17/04/
1957 os SRS. Péricles Moreira da Rocha e Jodo Gentil JR, requereram
2 inscrigiio do aludido loteamento, ocasido em que destinaram ao
Municipio as glebas supra - referidas.

Ocorre que, desde o ano de 1920, o SR. DIONISIO
BEZERRA DE MENESES E SUA MULHER, MARIA DE
LOURDES GONDIM DE MENESES, detinham a possem do terreno
que foi destinado ao Municipio e que findaram adquirindo a propriedade,
em 1972, por forga de sentenga proferida em processo de usucapiao
que declarou a prescricio aquisitiva em favor de ambos.

Como se observa, a partir doano de 1940, o casal acima
referido ja havia consolidado o direito as glebas de terra que os
incorporadores responsdveis pelo loteamento Parque Agua Fria
destinariam ao Municipio em 17/04/ 1957, ou seja, dezessete anos depois
{data do requerimento da inscrigdo do loteamento).

E que os incorporadores Péricles Moreira da Rocha e
Jodo Gentil Jinior destinaram areas ao Municipio, “ex vf” do art, 3¢
do Decreto-Lei n? 58/37, que ndo mais possutam direito real sobre elas,
em face da prescricio aquisitiva.

Embora néo existisse sentengas de usucapido a época
do requerimento de inscrigio do loteamento, j4 é pacifico ¢ entendimento
de que referida sentenca ¢ meramente declaratéria, com efeito “ex
func”, limitando-se apenas a reconhecer um direito preexistente.

Por essa razdo, néo houve, por parte dos loteadores, o
cumprimento da obrigagao legal de destinar area de propriedade de
ambos, livie e desembaracada de énus, ao Municipio de Fortaleza,
quando da feitura do loteamento.

T —"
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Caracierizada esta a responsabilidade civil dos 1ote.ado:r_es
com a edilidade local que ficou desfalcada de um patnmc?mo_-:
para .

imdwvel.

Para existéncia legal de um bteament?, é neces'sj.fi@
competente registro piblico, registro esse qu‘e ’Earr:ibeem rr:;actg;im?
tradigio solene pela qual é operada. a fransmissdo de pa mé
loteado ao patriménio ptiblico municipal.

Tal assertiva decorre, tanto do art. 32 do Decreto};e"ifﬁs
como do att. 22 da Lei 6.766. Veja-se o teor do art. 22 “ in verbis”

“Art. 22. Desde a data de registro do lotem’g’ﬁ

passam a intregar o dominio do Municipio as v::]::slie praga;: .
i A das a edificios pablicos e o utr

acos livres e as dreas destina . e
::l:;iE::mntosurhanos, constantes d? projeto e do me.l;Pm a

descritivos”.

Muito embora haja entendimento rmodermo no sent

. o ool

de que a simples destinaglo administrativa, posubll}tando o uso o
de todos ja afeta o bem de dominialidade publica, como se

seguir :

- - EA
141978 LOTEAMENTO IRREGULAR AFETACAO DASAR
LIVRES AO USO COMUM DO POVO. -

“Néo ¢ apenas o titulo de aqtlisigﬁo ctl::ld:em
transcrigao imobilidira que conferfm ao imdvel cnr:tméé.g
piitblico, mas simsua destinacao, mesmo ssf -
loteamento irregular, implantade de fato, a Ve

322

REVISTA DA PROCURADORIA GERAL DO MUNICIPIO - FORTALEZA CEARA

municipalidade. Consumados o arruamento e a urbanizacio,
as dreas livres sao tidas como de dominio pablice e,
portanto,cabivel torna-se demanda vindicatéria conira quem
em area livre edifica clandestinamente ( STJ -Ac.unan. da 4°T.

Publ. em 04-10-93 . Rec -Esp. 27.602-4-SP-Rel. Min. Athos
Carneiro)”.

Todavia, tal entendimento nao se aplica ao caso pois
néo havia nenhuma destinagio administrativa para oimdvel em questio.

Néo havendo a afetacdo acima referida, tem-se que pela
sisterndtica legal adotada, incumbe ao loteador identificar, através de
plantas e memoriag descritivos, as dveas piblicas, devendo o oficial do
registro imobiliario competente proceder ao registro, inclusive, das glebas
tornadas piblicas por forga da legislagio urbanistica incidente e de
acordo com as indicagdes técnicas constantes da documentagio que
deve instruir o pedido de tegistro do loteamento,

No caso, ndo ha nos autos certeza de qual foi,
Precisamente, a data do registro do Loteamento Pargue Aqua Fria.

Essa certeza seria de grande relevancia se o registro. do
loteamento fosse anterior aconsumacao da prescricio aquisitiva ocorrida
em favor do casal DIONISIO BEZERRA DE MENESES E suA
MULHER, MARIA DE LOURDES GONDIM DE MENESES, pois

Prescricao néo pode ser invocada contra

bens
puiblicos em face da inalienabilidade destes.

Todavia, essa questao restou superada em razio da coisa
julgada em favor do casal 9ue usucapiu a gleba, ndo mais podendo sey

atacada por nenhum remedio juridico ( Vide decisao do Egrégio Tribunal
de Justica do Cears ).
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A prop6sito, © Municipic tentou apreciar essa questa
em agéo ordindria anulatéria da sentenga proferida na acdo de usucél;fla
muliicitada, nao logrando éxito.

discutidos e decididos pela sentenca possam sey novamente
constestados, perante o mesmo ouperante oufro Juiz ( Ac. unén,
da 2% Cam. co TJ SC DE 13.3.84, na apel. 20,728, rel. des.
RUBFM CC)RDOBA, jurisprudéncia Catarinenese, vol. 44 p
294 ) (in livro retro citado, col. X11, p 207 i

Isto porque a sentenca em acgao de usucapiao é clecigé
de mérito, s6 podendo ser rescindida por via de aga.o .rec1sorla.l:o
termos do art. 485 do CPC, pois a prescricdo no direito brasi it
21 o < stia de mérito. A preternsio a ser deduzida em Juzo teve endereco
(inclusive aquisitiva) é maiéria de 2 o I
errado por parte do Municipio,

Se assim nao fosse, a coisa julgada material perd.?. ..

g alvitre das partes Caberia sim, ao Municipio ajuizar acéo de
eficacia ao responsabilidade civil contra os incorporadores, por nio cumprimento

da legislacio urbanistica pertinente, como iicialmente expressado.

A LEI 6.766/79 E SUAS IMPOSICOES DE
ORDEM PUBLICA .

De acordo com o art, 12 dg lei 6.766/79, o loteamento
passou a ser definido como um processo cuja disciplina esta voltada
para a ordenagao do uso do solo urbano por razées urbanieticas do

que, como antes, para caracterizar um stmples meio de venda de terrencs
a prestacao, '

Veja-se a jurisprudéncia a respeito :

“A coisa julgada se impée ao respeiio de tod
s6 pode ser alterada excepcionalmente, i?tc: é n;s c::;;ﬁ .
que a lei, taxativamente, admite a acio resciséria. Do ¢ e
os litigios se perpetuariam em detrimento da ﬁn;:q:;;ﬁ_
social, assegurada pelos pronunciamentos do Poder Ju ”
{ Ac. do Trib. Pleno do 22 TA CIV - SP de 7.2.74 no ms. | 1
rel desig. Juiz NEWTON HERMANO ) >

{ in O PROCESSO CIVIL A .L[liflé
JURISPRUDENCIA - ALEXANDRE DE PAULA VOL. iv]

Até mesmo a oferta pitblica ¢ venda a prestacbes nao
JANEIROED FORENSE, 1987 p. 229 ).

mais sdo caracteristicas bésicas do loteamento,

“A coisa julgada é imutéavel, ou seja, ni-(:i
de nunhum modo ser alterada , ampliada ou mstri!:q-ld:ve
forga de lei, de titulo oponivel a quem quer que seja; .
obrigatoriamente acatada e cumprida.

Essa lei, recepcionada que foi pelo atual ordenamento
constitucional, ganhou major suporte juridico em face da fungéo social
da propriedade urbana, preconizado no axt, 182 ¢ segs. da Carta Magna.

Por isso mesmo, os loteamento nio podem
realizay-se ao arrepio das exigéncias urbanisticas e sanitarias, em face

an
- A lei ndo permite que os fatos e.t.[_
| de que o interesse pliblico scbrepaira ao interesse individual.
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QO loteamento urbano, além de ser uma forma d
parcelamente do salo, &, basicamente , um processo de urbanizaga
que envolve aspectos urbanisticos e administrativos, bem como civis
penais, tal como encarado pela l.ei 6.766/79.

Em tais circunstéincias, configura-se como um faio social;
a par de ser operagio de carater econdmico sobre o qual inciden
interesse pablicos e particulares. '

Uma das tarefas do Municipio, em matéria de urbanismo
¢é dispor sobre o uso e ocupagio do solo, o que faz, basicamente
mediante a edigdo de leis que disponham sobre a disciplina urbanistica
dos loteamentos, desmembramentos e sobre zoneamento urbano
Plano Diretor e Cddigo de Obras ¢ Posturas da Cidade ).

Por outro angulo, a Lei 6.766/79 atribuiu ao parcelad
a obrigagio de realizar as obras exigidas pela legislagio municipal, g
incluem, no minimo, a execugao das vias de circulagio nos loteamento
demarcagdo dos lotes, quadras e logradouros e das obras de escoamertt
da dguas pluviais, figurando o poder pdblico municipal como Srgao
garantidor, por forca de lei, da efetiva realizacdc de tais obras.

Para tanto, a administracio municipal pode inteferir
procedimentos de registros de parcelamento e respectivo
cancelamentos, nos chamados loteamentos clandestinos, naquel
parcelamentos aprovados mas nao registrados, bem como 08
irregularmente executados.

Na defesa de seus padrées de desenvolvimento urbar
e dos adquirentes de lotes, o municipio estd autorizado, por le
promover a completa regularizacio de qualquer parcelamento s
parcelador néao o fizer.

326

REVISTA DA PROCURADORIA GERAL DO MUNICIPIO - FORTALEZA - CEARA

-

A Lei 6.766/79 possibilita, inclusive, a interferénéia.do
poder municipal nos contratos preliminares celebrados entre o parcelador
e os adquirentes de lotes e entre estes e os respectivos cessionétrios,
interferéncia esfa { na relacio juridica contraida entre particulares ) em
razéo do inferesse publico,

" Ao notificar o adquirente do lote para que suspenda os
pagamentos ao parcelador que ndo tenha registro ou executado\\
regularmente o parcelamento, a Prefeitura Municipal pode proteger os
recursos financeiros necessarios ao seu completo ressarcimento, logo

apos regulariza-lo ou apés a execugdo das obras de infra-estnrtura a
que fica obrigada subsidiariamente.

Como se nota, a lei de patcelamento do solo urbano,
impés a regularizagio de todos os loteamentos clandestinos existentes,
abrindo espago ( como acima demonstrado ) para uma agic mais
desenvolta e eficaz da edilidade, com o objetivo de solucionar os
problemas sociais deles resultantes.

Dados o carater de ordem piblica da lei acima citada, e
o teor imperativo de sua redago, o ndo cumprimento de qualquer uma
das etapas nela previstas, relativas ao procedimento de regisfro e
lotearnento, impregnard o parcelamento de irregularidades.

E de clareza que o loteamento “ Parque Agua fria " &
irregular, pois ndo houve o atendimento da obrigacdo legal de destinar
area [ 35%) livre e desembaraca de dnus, ao Municipio, como
micialmente foi dito. -

Obriga-se o Municipio a promover a completa
regularizagdo do parcelamento se os parceladores ndc o fizerem,

executando obras de infra-estrutura (em sendo necessario,
despropriando 4reas } reclamadas pelo inferesse social, ressarcindo-se,
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posteriormente, dos referides loteadores.

Tal obrigagio é informada por dois principios basi
do Direito Administrativo, a saber : o principio da indisponibilidade
interesse piblico e do poder-dever.

Pelo primeiro, a administragdo ndo pode, por meio dé
seus agentes, dispor dos bens nem dos servigos plblicos que lhe s_

afetos.

De acordo com o segundo, as autoridad:
administrativas tém o poder-dever de tomar providéncias sempre q
o interesse publico ou direito sujetivo piblico do administrado este

m jogo.

A FUNCAO SOCIAL DA PROPRIEDA_I_;{
E O DIREITO URBANISTICO - IMPRESCRITIBILIDADE
DE SUAS NORMAS. _

O Direito Urbanistico, ramo de Direito Pablico destin
ao estudo e formulacéo dos principios e normas que devem reget
espagos habitdveis no seu conjunto cidade-campo, ordena o espag
urbano através de impasicdes de ordem publica.

Essas imposi¢des expressam-se em normas de:) us

iz A fety

ocupacia do solo urbano ou urbanizével, ou de protegio ar{‘:'f g
o A

bem como mediante regras estruturadas e funcionais da edifice

urbana coletivamente considerada.

As imposi¢hes urbanisticas, como preceitos (.ie.éo'
piblica, derivam do poder de politica que é inerente e mdnssogl v
Administracso.
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Como as demais imposigbes do Poder Publico, as
nascem revestidas de “imperium”, tornando-se
obrigatérias, nio sé para os particulares como para a prépria
Administracgio, visto que a submissdo dos individuos e das autoridade

as normas legais constitui peculiaridade dos Fstados de Direito como o
nosso.

urbanisticas

As limitagdes urbanisticas, como as limitacdes
Administrativas, se embasam no art. 170 III, da C.E que condiciona a
utilizagdo da propriedade 3 sua funcdo social.

Sao, portanto, limitagées de uso da propriedade, ¢ nio

da propriedade em sua substincia.

Com essa concepgiio que o intérprete tem que enteder
as normas constitucionais que fundamentam o regime juridico da
propriedade : de um lado, o enunciado da garantia da propriedade
como direito individual {art. 32 Xl da C.F) e, de outro lado, a indicagéo

da fungio sacial da propriedade (art. 170 1]l da C.F}, como norma de

eficacia imediata para o legislador e como elemento determinante

- daquele direjto.

Eem relagéo a propriedade urbana que a fungéo social,
COmo preceito juridico-constitucional plenamente eficaz, tem sey alcance
mais intenso, pois & essa fungéo que constitui o equilfbrio entre o interesse

privado e o interesse plblico, orientando a utilizagao do bem
¢ predeterminando sey yso,

Nesse entendimento ests claro que ¢ interesse individual
do ao interesse coletivo por uma boa urbanizacio, e que
a esfrututa inferna do direito de propriedade é um aspecto instrumental
no que diz respeito ao completo sisterna da disciplina urbanistica.

fica subordina
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Essa consideracbes pdem de manifesto o alcance que
principio da fungdo publica da atividade urbanistica, pressuposto d
fungéo social nesse ambito, tem em relagio ao direito de propriedade

privada :

1) Determina o direito do proprietério;
2) Fixa-lhe o contetido. '

A determinagéo do direito de propriedade é frutc
dos planos de ordenacéo urbana, gerais (plano diretor} ou especia
(loteamento, planos de zoneamento eic) e de outros procediment
e normas legais urbanisticas para cada parcela de terren
determinando-se, assim, o objeto do direito de propriedade.

Afixagio do contetido do direito, isto &, das faculdad;
do proprietério em relagio A edificagio dos seus terrenos, se disso s
suscetiveis, pode produzir-se “ope fegis” ou pelos planos e nor
edilicias. '

Conclui-se, pois, que o Municipio, quando no exerci
do poder de politica em razéo de normas urbanisticas, interfere:
propriedade privada no aspecto urbanistico, o faz com fundamento
principio da fungéo social da propriedade, que, por ser um precei
constitucional plenamente eficaz, jé predeterminou, s6 por si, o direil
do proprietario e seu conteudo.

“ IN CASU 7, nao cumprindo a lei urbanistica
propriedade urbana n&o cumpriu sua fungdo social, em: ¢

desrespeito, também , & Constituicio Federal o
Os arts. 32 e 42 da Lei 7.061/92 ( PDDU-FO
explicitam, em sintese, a maneira pela gual a propriedade urbana cu
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£

sua fungéo social:

“CAPTULO 11l - DA FUNCAO SOC
PROPRIEDADE.” ¢ AL DA

. ART. 32 - A propriedade wrbana cumpre sun ﬁ?ng‘fio
social quando os interesse coletivos sao prevalecentes ao
exexcicio dos direitos a ela inerentes, .

art . 4°- Para sua fungéo social, a propriedade
urbana deve atender no minimo a0s seguintes aspectos :

a) recuperar a valorizacio acresceniada pelos
investimento pitblicos a propriedade particylar;
'?,,ﬁh:&‘_“
b} controlar a densidade populacinal com a
correspondente adequada utilizacéo urbana:

. <) gerar recursos para o atendimento da demanda
de infra-estrutura e de servicos pihiblicos provocada pelo
adensamento das atividades urbanas;

- d) promover o adequado aproveitamento dos
vazios urbanos ou terrenos sub-utilizados, reprimindo asua
retencio especulativa;

e} compatibilizar a utilizagéo do solo com ;:
preservacéao do meio ambiente:;

f) compatibilizar a utilizacio do solo com a
Seguranca ¢ a saGde de seus usudrios e moradores
circunvizinhos.
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Nao hd que se arguit, no caso, prescrigio extintiva do
direito do Municipic em acionar, judicalmente, os incorporadores, com
base na legislagdo urbanistica, pois tais normas sao imprescritiveis,, ndo
convalidando a atividade ilitica apenas pelo decurso do prazo.

Veja-se a respeito, o que diz a doutrina :

“Assim sendo, as limitacdes urbanisticas pod
provir de qualquer entidade estatal e abranger qualquex m:
da cidade ou do campo onde as realizagbes humanas ou:a
preservacio da natureza sejam necessarias ao bem-estar soc
Mas, como nas cidades se concentram as populacdes, su
4reas exigem mais ¢ maiores empreendimentos urbanistico
sujeitos, consequentemente, ao poder municipa].'Como
imposicoes de ordem piblica, as limitacées wrbanisticas séo
imprescritiveis, irrenuncidveis e intrasacioniveis, diversamente
1_:[25 restricoes civis, que sdo prescritiveis, renunci'_ai'véls
fransaciondveis por acordo entre as partes, ou mesmo pel
aceitacéio tdcita de certas situacdes de fato ”. ( Hely Lo p
Meirelles, Direito de Construir, SB, 1979, pag. 96 - grifos nossos

CONCLUSAQO

Diante do que foi expos’gé- a
entendemos que ao Municipio de Fortaleza assiste o direito, a qualqie
tempo , de postular em Juizo o ressarcimento dos prejuizos havid

pela regularizaciio do loteamento  Parque Agua Fria ”. L

Todavia, sugerimos um levantamento da situagao, f :
e juridica atual do citado loteamento, para que se possa aql
maneira mais vidvel, do ponto de vista pratico, e menos onerosa, ks
a edilidade regularizar o parcelamento
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Tal medida objetiva fornecer subsidios para dar
cumprimento a legislacdo urbanfstica pertinente, no que tange a
destinacéo de parte da area (35%) para construgdo de pragas, ruas e
jardins, na forma inicialmente concebida no projeto original ou como
melhor atenda ao interesse piblico.

O levantamento sugerido seria no sentido de verificar
que drea do loteamento se adequaria melhor aos interesse urbanisticos
da municipalidade, quem séo, atualmente, os proprietérios, promitentes
compradores, cessionarios ou promitentes cessionérios dos direitos
pertinentes & aquisicdo de lotes da drea que se pretende (inclusive se
tais lotes ainda se encontram na propriedade dos incorporadores):; que
construgbes estéo edificadas no local; etc. ‘

Para tanto, se faz necessétio sejam oficiados os Orgéos
competentes do Municipio,

Em sendo feito tal levantamento, nos parece inexordvel
chegar-se a trés conclusées:

1%} que a 4rea pleiteada ja ndo mais perterce aos
incorporadores, cabendo ao Municipio exproprid-lo em atendimento
as necessidades urbanisticas, tessarcindo-se, dos referidos
parcelamentos, pelos gastos que o erdrio tiver com a desapropriacéo;

@ - -
. 2%) que a 4rea pertence acs incorporadores, o que
tacilitaria a reguiarizacso do loteamento;

3%) que a drea ¢ objeto de venda de terrencs a prestagao,
possibilitando ao Municipio, nos termos da Lei 6.766/79, interferir nos
contratos entre parceladores e os adquirentes de [otes e entre estes e os
tespectivos cessionarios, notificando-os para que suspendam os
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pagamentos, protegendo assim, 0s yecursos financeiros neces
seu compelto ressarcimento, logo apos regularizar o lot
executando as obras de infra-estrutura a que fica

subsidiariamente.
De qualquer sorte, mister s faz que a agfio do poder pt
municipal seja precedida de prévia notificagdio aos incorporadores, chain
os a responsabilidade, sob pena de serem juridicamente compelidos
procederem, -

E o parecer. Sob censura.
Fortaleza, 20 de Janeiro 1994.

Ricardo Cunha Porto
Procurador do Municipio
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PROCESSO N° 2713/93 - PGM
INTERESSADO: FRANCISCO SERGIO P REGADAS
ASSUNTO: SOLICITACAO DE ALINHAMENTO

EMENTA: Loteamento registrado, Efeito constitutivo de
direito em favor do Municipio. Nulidade da averbagdo que engloba
area de dominio piblico, '

Vem & consideragéo desta Procuradoria Geral, o processo em
epigrafe, no qual Francisco Sérgio Regadas solicita alinhamento de
imével localizado no Loteamento Parque Agua Fria,

DOS FATOS

O Municipio de Fortaleza, por forca do Loteamento denominado
“Parque Agua Fria”, registrado no Cartério de Registro de Iméveis da
1% Zona, transcrigao n® 45.460 ¢ Livro Auxiliar n? 144, 62 volume Als.
141 a 142, recebeu ,em doagdo, algumas glebas para construgic de
pracas e jardins, dreas estas que, por forga do disposto no art.32 do
entdo vigente Decreto-Lej n2 58/37,deveriam passar a integrar o
patrimdnio municipal desde a data do efetive registro do citado
loteamento. O requerimento para inscrigio do loteamento remonta &
data de 17 de abril de 1957, ocasido em que os loteadores destinaram
a0 Municipio as glebas supra vreferidas. Apés o registro do referido
loteamento, o sr. Odilon Bezerra dos Santos adquiriu, através de escritura
pablica de enfiteuse, o domnio dtil de um terreno eonstruido de 06
(seis) lotes da quadra n° 09, medindo 80,00m de frente, por 55,00m de
fundos, limitando-se a0 norte com uma praga sem denominacgio oficial
; ao sul, com uma rua sem denominagéo ofigial ; ao nascente com a
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Rua Deméstenes Carvalho, e ac poente com a Rua José Severiano,

Alegando erro nas caracteristicas do imével que havi
adquirido, e munido de certidao, fornecida pelo Servico de Cadastr
Imobilidrio da Secretaria de Finangas do Municipio, o adquirente’
ingressou em juizo, na data de 22.12.80, com um pedidc de averbaca
& margem da inscti¢éo enfitéutica, de modo a alterar completamente
tracade da quadra.Q pedido foi acatado pelo titular da Vara de Registr:
Pablicos, e procedeu-se a retificacio na forma requerida. A descricd
atual do imovel é a sequinte; um terreno de forma irregular, a Ru
Deméstenes Carvalho, medindo 89,00m ao nascente com a Ru
Raimundo Tibtircio, antes denominada de Rua Deméstenes Carvalho
35,00m em uma rua diagonal sem denominacéo oficial; 88,00m a
poente com a rua José Severiano; 37,00m em rua diagonal de nom
Dendé; 24,00m ao norte com a avenida Cazumba; 80,00m ao sul corri
a rua Rangel Pestana.

Qcorre que, na presente data, o espélio do Sr Odilor
Bezerta dos Santos, pretende vender a Area que foi objeto de averbacio
20 Sr. Francisco Séxgio Pinheiro Regadas, e decorre dessa intengéio o
requerimento parxa ¢ alinhamento. Na verdade, a legitimidade para ta

requerimento pertence ao proprietério do imével, portanto, poder-se-ia

entender o pedido como carecedor de legitimidade ativa.

Ne enianto, constatada a necessidade de compor os. °
interesses patrimoniais do Municipio, oportune se faz o exame minucioso

da questao, como a seguir faremos.

Seque o parecer.

DA AVERBACAO

A drea averbada ndo podena por diversos motivos, ter -
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sido incorporada ao patriménio particular do Sr Odilon Bezerra dos
Santos.

Um deles, e mais importante, é o fato de que tal 4rea
pertence ao dominio piblico municipal, deste o registro do loteamento,
registro esse que materializou a tradi¢do solene pela qual é apurada a

trasmisséo de parte do imével loteado ao patriménio piblico municipal.

O registro do loteamento, portanto, tem efeito constituivo de direito em
favor do Municipio.

Tal assertiva decorre tanto do art.32 do Decreto-Lei N2
58, de 10.12.37, como do art. 22 da Lei N® 6.766,de 20 12 79. Veja se
teor do art.22 “in verbis”:

“Art.22 - Deste a data do registro do loteamento,
passam a infregrar o dominio do Municipio as vias e pracas os
espacos livres e as dreas destinadas a edificios piblicos e outros
equipamentos urbanos, constantes do projeto e do memorial
descritivos.”

Mesmo que o loteamento nio tivesse sido registrado,
fosse ele irregular, ainda assim, o dominio priblico seria incontroverso,
como se infere a sequir:

141978 LOTEAMENTO IRREGULAR - - AFETACAO DAS
AREAS LIVRES AO USO COMUM DO POVO.

“Néao ¢ apenas o titulo de aquisicao civil nem a
transcricio imobilidria que conferem ao imével o cardter de
bem piblico, mas sim sua destinacao, mesmo se através de
loteamento irregular, implantado de fato, & revelia da
municipalidade. Consumados o arruamento ¢ a urbanizacio,
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as dreas sao tidas como de dominio piblico e, portanto, cabivel
torna-se¢ a demanda vindicatéria conitra quem em area livr
edifica clandestinamente”.(STJ - Ac. unanime da 4° T, Pub
em 04/10/93 - Rec. Esp. 27.602-4 - SP - Rel. Min. Atlios

Carneiro)

Ainda que a 4rea em questac nao pertences;&
municipalidade, certamente que ndo podetia incorporar-se gramitam
ao patriménio do Sr Odilon Bezerra dos Santos, que utilizou uma
certidao expedida em desconformidade com a planta registrada d
loteamento, para obter um pronunciamenteo judicial favoré\.r_él-"
retificagdo por ele pretendida. Pois se area constante na certiddo né
coincidia com o terreno adquirido por ele, certamente que a soluga
correta ndo seria a que foi dada. Principalmente porque este terret;_j
pertencia ao Municipio desde o registro do loteamento, destinandq'._s;e_“
a construcdo de uma praca. '

Ademais, todo o processo de averbagio desatendeu
forma prescrita na Lei dos Registros Publicos ( lei N® 6.015, de 31.12.73
Incorreu, destarte, em diversas falhas ensejadoras de nulidade. Um
delas, a omissdo de citacdo do Municipio, durante todo o cmsé
agdo, mesmo que na qualidade de confrotante do imével; como impé
o § 2% art. 213 da Lei dos Registros Piblicos. Dessa maneira
impossibilitou-se o Municipio de manifestar seu interesse no feito. :
requerimento de averbacio também néo foi instruido com os:
decumentos indispensaveis & sua justificagio ( planta e memorial descrito
da propriedade} , condigdo “Sine qua non” para que a vistoria ]udlt.‘:la].“
fosse dispensada. Também o Minisiério Pdblico néio se manifestou;
resumindo sua participagdo no processo a um despacho requerendo a
ouvida do cartério.

Portanto, ¢ de facil constatagdo que todo o processo de
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retificagéo permeou-se de nulidades, oponiveis a qualquer tempo pelo
Municfpio, pois ndo ha se quer arguix, “inr casu”, a prescricac extintiva
do direito do Muncipio para propor Acdo Ordinéria de Nulidade, posto
que as notmas de direito urbanistico afiguram-se imprescritiveis.
Unissono ¢ o entendimento doutrinério a esse respeitor

“Como imposigdes de ordem priblica, as limitagées
urbanisticas sdo imprescritiveis, irrenunciaveis e intransacionaveis,
diversamente das restrigbes civis, que sdo prescrifiveis, transacionéveis
por acordo entre as partes, ou mesmo pela aceitagio técita de certas
situa¢des de fato".{ Hely Lopes Meirelles, Direito de Constuir, SP1979,
pag. 96).

J A LEI 6766/79 E SUAS IMPOSICOES DE ORDEM
PUBLICA

De acordo com o art. 12 da Lei 6766/79, o loteamento
passou a ser definido como um processe cuja diciplina estd voltada
mais para ordenagéo do uso do solo urbane por razées urbanisticas do
que, como antes, para caracterizar um simples meio de venda de
terrenos a prestacao.

Essa lei, recepcionada que foi pelo atual Ordenamento
Constitucional, ganhou maior suporte juridico em face da funcao social
da propriedade urbana,preconizada no art. 182 o segs. da Caria
Magna.

Pot essa razéo, os loteamentos ndo podem realizar-se
ao arrepio das exigéncias urbanisticas e sanitdrias, em face de que o

interesse publico sobrepaira ao interesse individual.

O loteamento urbano, além de ser uma forma de
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parcelamento do solo,é, basicamente, um processo de urbanizagéo’qu
envolve aspectos urbanisticos, bem como civis e penais, tal co'r'hq
‘encarado pela a lei 6766/79. Em decorréncia desse processo;:ag
Municipio compete dispor sobre uso e ccupagac do solo, mediante
edi¢ido de leis que disponham sobre a diciplina urbanistica do
loteamentos, desmenbramentos e zoneamento urbano { Plano Direfk
de Obras e Posturas).

Por outro &ngulo, a lei 6766/79 atribuiu ao parcelador
obrigagao de realizar as obras pela legislagao municipal, que , inc:iubfn
no minimo, a execugdo das vias de circulagdo nos loteamenf__
demarcacio dos lotes, quadras e logradouros e das obras:
escoamentos, das dguas pluviais, figurando o poder piblico municip:
como orgéo garantidor, por foxga da lei da efetiva realizacio de ta
obtas.

Para tanto, a administracio minicipal pode interferir ng
procedimentos de registro de parcelamentos e respectivo
cancelamentos,nos chamados loteamentos clandestinos, naquele
parcelamentos aprovados mas ndo registrados, bem como no
irregularmente executados. '

Na defesa de seus padrdes de desenvolvimento urban
e dos adquirentes de lotes, o Municipio esta autorizade, por lei,
promover a completa regularizagdo de qualquer parcelamento se:
parcelador nao o fizer. Tudo isso decorrente do poder de policia que lh
é afeto,

Dado o caréter de ordem publica da lei acima citada,'_Q*
o teor imperativo de sua redacéo, o ndo cumprimento de qualquer um
das etapas nela prevista, relativas ao procedimento de registro ¢
loteamento, impregnara o parcelamento de irregularidadgs.
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CONCLUSAO

Nao é dificil, & luz do exposto, concluir-se que a
averbagéo do processo N¢ 26.437/80 ¢ nula de pleno direito. Trata-se
de um grosseiro artificio, que visa a ilegal apropria¢io de bem publico,
e como tal deve ser vergastado através da propositura de agao
competente a anular a averbacao feita.

Em consequéncia, torna-se insipiente o requerimento
para alinhamento do imével, impondo-se, outrossim, as seguinies
medidas:

a)Levantamento da situagio fatica e juridica atual do
imével, verificando-se quais as construgbes existentes na area, bem como
se os lotes encontram-se ainda na propriedade do espélio do Sr Odilon
Bezerra dos Santos, precisando, em caso negativo, a drea alienada,
Neste intuito, surge oficiar os orgaos competentes do Municipio;

b}Retificagdo no Cadastro Imobitidrio da Secretaria de
Finangas do Municipio, de modo a corrigir a descricic do mdvel,
tornando-o compétivel com a planta registrada do loteamento;

¢)Propositura de Aciio Ordindtia de Nulidade de Registro
Piblico, voltada a anular a averbagéio (Proc. N® 26.437/80).
E o parecer, sob censura.
Fortaleza, 20 de janeiro de 1994.
LILIAN BEZERRA PAZ
Procuradora do Municipic

De acordo com o parecer, submeto-o, deste de ja, &
apreciacédo do Exmo Sr. Procurador Geral do Municipic.
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Fortaleza,24 de Janeiro de 1994.

JORGE HELIO CHAVES DE OLIVEIRA
PROCURADOR-CHEFE DA PROCURADORIA
PATRIMONIAL, EM EXERCICIO.

De acordo com o Parecer

De 22/01/94.

Valmir pontes Filho.
Procurador Geral do Municipio.

Aprovo o Parecer
Anténio Elbanc Cambraia

Prefeito de Fortaleza.
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EXM°. SR DR JUIZ DE DIREITO DA 1. VARA DE EXECUCOES
FISCAIS DO MUNICIP 10 DE FORTALEZA DO ESTADO DO
CEARA.

Embargos do devedor N2 5354/92
Embargante: Banco Sudameris Brasil SIA
Embargada: Fazenda Pblica Municipal

IMPUGNACAO DE EMBARGOS

A FAZENDA PUBLICA DE FORTALEZA, por seu
representante legal, vern respeitosamente ante Y Exa. apresentar a
IMPUGNACAO DE EMBARGOS na Agéo Executiva Fiscal, apensa de
N2 407292, na conformidade da Lei N¢ 6.380/80.,

I - PRELIMINARMENTE

DA EXTINCAO DO PROCESSO SEM JULGAMENTO DO
MERITO , EM VITUDE DA INEPCIA DA PETICAQ INICIAL,

E sabido que a peti¢io inicial, para ter consideracao legal
deve atendera requisitos formais impostos pelo CPC., noseu art. 282,
$em o que, tal peticdo é cleveda a categoria de inepta, havendo de ser
indeferida de planc, dando azo & extingao do processo sem julgamento
do mérito. Dentre os requisitos de obrigatério atendimento, figura o
valor da causa, insculpido no inciso V, do aludido dispositive do
diploma Processual.

Conforme se constata de perfunctéria vista da peca
exordial, incorreu o ernbargante no crasso e indesculpavel erro de omitir

_’_%!7____—_' S e e e
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exigéncia técnica-processual, qual seja, néo delinear conforme exige o -

C.PC.. art: 282, V, o valor da causa. Tal lapso, eiva de ilegitimidade
processual intransponive! o intento do autor, ac ponto de o préprio
Cédigo Processual estabelecer castigo dréstico ao pleiteante desatento, -

capitulado no art. 267, inciso I, tipificado pela extingdo do feito sem -
julgamento do mérito. Sem enteder a razdo da omissao perpetrada-
pelo embargante, o chega mesmo a causar espécie & embargada, exorarse
nesta oportunidade pela manifetagdo indeferitéria da inicial e inarredavel o
extingdo do processo sem julgamento do mérito, nos termos-_'-:?_

recomendados pela lei.

DA PARTE EMBARGADA.

Como se ndo bastasse a dissonéncia processual levada .
a efeito pelo embargante nos termos acima apontados, mais uma vez, .-
incorre a parte autora em desarcerto também processual, desta vez,

quanto a sua irregularidade de representacdo em juizo.

E de comezinha sabenga, gue a pessoa juridica de direito
privado é legalmente representada por quem os seus estatutos -
designarem ou por seus diretores, na forma do preceituado art. 12 do

C.PC. Em nenhuma paragem dos autos consta prova de as pessoas

referenciadas no instrumento procuratério, que figuram como diretores

da intituigdo embargante possuem, no atual momento, poderes para
outorgarem forca ad judicia a quaisquer das demais pessoas petfilhadas

na mesma procuracido. O embargante adota a forma de Sociedade -

Andnima. Nesta modalidade societdria os diretores tém sua gestao
delimitada no tempo por periodo de trés anos. Sem mostragem dos
atos constitutivos e subsequentes alteracdes de qualquer sociedade
andnima, impossivel é constatar-se a certeza dos poderes gue incidem
seus diretores, bem como, a forma ¢ amplitude da utilizagdo e disposicao
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de tais poderes. E que esta matéria varia de S.A para S.A., tanto que
diz respeito  natureza da diretoria, assim como, guanto ao nimero de
diretores distintos nos atos constitutivos para deliberarem nesie mister.
Ao indagar-se pela vigéncia do mandaio dos diretores outorgantes,
documentalmente ndo se pode chegar a resposta conclusiva nos autos,
posto que documento nenhum hé que oferte suporte & perquirigio.

" Paira, pois a eterna divida, neste partlcular, a despeito da natureza da

procuragdo apensada.

Utge, pois, que se sustente como premiliminar no feito,
a irregularidade de representacéo da parte embargante,ac que se
percebe de sanagio imposivel, dando ensanchas a que se requeira
novamente a extingdo do processo sem julgamento do mérito
vaticinada no art. 267, I, do CPC, combinado com disposto nos
artigos 36, 37, 283 e 284, paragrafo finico do mesmo diploma
codificado. '
E o requerido.

OUTRAS PRELIMINARES:

Constitui argumento basilar da Embargante que os autos
de infragdio ensejadores da execugio em apenso, sdo também objetos
de uma Agéio Ordindria AnulatSria, promovida peko executado-embargante.
Em momento algum dos embargos acima ep1grafados restou

- demonstrado a veracidade de tais afirmacGes.

MM, dJuiz, dizer sem provar, de nada adiante, “o que
nao esta nos autos, nio estd no mundo”. ' '

Ainda, Exceléncia, que fosse provado aquela alegativa,
nao haveria respaldo juridico processual que levasse a efeito as
premiliminares levantadas pelo embargante, qual, seja, da modificagao

da competéncia e a ptevengio do MM. juiz da 22 Vara da Fazenda -
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Piblica. . :
Ora, A Fazenda Pablica tem a evidenciat, o que reflete a

legislagao pertinente, mormente da “Suspensdo do Crétido Tributdrio”, '

quanto ndo se haure ai, denire os casos de suspenséo da ex;glbthdade

que coincida com as supedaneadas pelo executado-embargante, no -

caso, a conexfo existente entre as duas agdes, aduzindo, assim,

prevengio do juiz da 2¢ Vara da Fazenda Piblica, requerendo ao final

o encaminhamento do presente processo para aquela vara.

J4 o CPC, corroborando com o acima citado, prescreve:

“A propositura de Acédo Anulatéria de débito fiscal .

nao inibe a Fazenda Publica de promover-lhe a cobranga ( ART
585,88 1. DO CPC) “. :

Il - DO MERITO

A embargante requer a invalidagao da divida tributdda <

com respaldo na competencia constifucionalmente prevista no art. 22,VII,
onde se estabelece que “compete privativamente 2 Unido” legislar a

respeito de “politica de ¢rédito, cAmbio, seguro ¢ transferéncia de'

valores”,

Desenvolvendo tal raciocinio, por sinal, equivocado,

chega a conclusdo a Embargante que ao Municipio de Fortaleza ndo
compente a cobranca do referido tributo, e, consequentemente, mulia
aplicada em razéo de sua néc observancia. Demais, alega a Embargante ™ -
que o fato de o Municipio cobrat o Imposto Sobre Servigos de Qualquer
Natureza das operagdes referentes & cobranga do exterior, prorrogagoes
sobre compra de cambio, sobre vendas de “travellers-checks"e futfi . -
quanti, as de transferéncia de valores para o exterior ¢ “todas as outras .
destas afins”, porque “nenhum de tais fatos pode dar lugar a tributagao
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que na espécie dos autos o MUNICIPIO embargado lhes quer
indevidamente impor”, ndo sendo, o embargante, previstas como tais
de modo algum.

Referidos pontos merecem retificagées preliminares em
dois aspectos que sé revestem de capital relevancia: a definicao do que
vem a ser politica de caAmbio, constitucionalmente prevista, e a,
taxatividade, ou nao, da lista de servigos do 1SS, donde a partir de tal
decisdo, poder-se-a aceitar se ha, ou ndo, a possibilidade de se cobrar
ISS de servico sem a expressa denominagéo da lei.

: N&ao hd como entender que a politica cambiaria de um
Governo possa resumir-se na simples arrecadagdo tributdria, por ISS
de servigos que envolvam estas operagdes realizadas pelas instituighes
bancarias. A politica cambidria se mostra importante elemento de
equilibrio da politica econémica de um Estado. Nao poderia ser de
maneira diversa, E sabido da relevancia da politica cambiaria na
economia nacional. A Constitui¢iio Federal ac atribuir & Uniao Federal
de forma privativa {competencia delegave! ao Fstado, conforme
paragrafo nico do art. 22 da CF/88) a competencia para legislacio da
politica cambidria fez mais que o acertado. Isto significa um
entendimento. Legislar sobre operagbes de cAmbio, servicos a eles
inerentes como hipdteses de incidéncia hibutdria para fins de cobranca
de ISS, tem significado absolutamente diverso e nio podem ser
confundidos por natureza. A politica de cdmbio consiste na regras, de
acordo com as variaghes econdmicas do Governo Federal em
consendncia com as taxas cambidrias internacionais, baixadas ioara
serem aplicadas diretamente ao mercado financeiro. A regulamentag¢io
tributdria em fungéo de servigos que as instituicdes bancarias fazem,
obedecendo diretrizes do regramento estabelecido pelo Governo
Federal, ha de se convir, comporta um outro universo, uma outra
natureza, a qual nenhuma implicacao possui com as regras de politica
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cambidria. A titulo de ilustragéo sabe-se do que representam baixas e

altas taxas nas reservas cambidrias do Pafs. Tais siftuacSes levaram o
constituinte a excluir do princlpio da anterioridade o imposto referente_

a_operacdes de crédido, cAmbio e sequros, ou relativas a titulos ou -

valores mobilidrios { art. 153, V da CF/88. por forca do § 1- do artigo
da mesma Constituicdo Federal).

O que se pode concluir é que as institnigbes

bancérias efetuam servigos de cambio, na conformidade da
politica cambiéria legislada de maneira privativa pela Uniao,
os servigos séo hipéteses de incidéncia da regra tributéria de
ISS néo possuem ligacio, por mais esforgo intelectual que se

faca, com a tributagio municipal que se cobra pela execugio .

destes servicos, uma vez que est_es devem ser executados em
estrita observancia dos pariametros legais.

Desta maneira néo se entende como pode a Embargante.

querer utilizar tal argurhento para escapar da mc1denc1a da tributacdo

pelo Municipio de Fortaleza de ISS. Tratam- -se, como constatou, de

fatos independentes e distintos entre si.

Noutro momento susté_nta a Embargante que inexiste. -
legal previséio para a cobranga de ISS sobre operacoes camibiais. E o -
caso de ser considerar ou ndo a taxatividade da lista de servicos de _

ISS.

Maior Borg;es:

DISPUTA DOUTRINARIA AS NOSSAS POSICOES PESSOAIS- MINHA

E DO PROF GERALDOQO ATALIBA SAQ COINCIDENTES. .

SUSTENTAMOS QUE ESTA LISTA NAQ PODE JAMAIS TER O
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- Para tanto, deixe que se fale o insuspeito Prof. Souto

“TODOS SABEM QUE EM RELAGCAO A ESSA

CARATER TAXATIVO, EM FUNGAO DE ALGUNS FUNDAMENTOS
QUE TENTAREMOS EXPLICAR NO DESDORRAMENTO DA
EXPOSICAQ: (...) NAO VAMOS NOS AFASTAR DAS DISPUTAS
TEORICAS, E FICAR COM AQUELE CAMPO EM QUE REALMENTE
E DISPUTADO. LIMITACAQ CONSTITUCIONAL AO PODER DE
TRIBUTAR E MATERIA SOB RESFRVA DE LEI COMPLEMENTAR.
ENTAO PORQUE ESSA LEI COMPLEMENTAR RELATIVA A
DEFINICAO DE SERVICOS TRIBUTADOS PELO MUNICIPIO E
DIFERENTE DAS DEMAIS NORMAS GERAIS DE DIREITQ
TRIBUTARIO, CONCEITUADA SUf GENER!S? EVIDENTEMENTE
ESTA E UMA INTERROGACAO QUE FICA SEM RESPOSTA PORQUE
TEMOS QUE COLOCAR A MATERIA A LUZ DA DOUTRINA
TRADICIONAL, ONDE ELA SE TORNA INSOLUVEL “{ ISS NA
CONSTITUICAO, SOUTO MAIOR BORGES. REVISTA DE DIREITO
TRIBUTARIO: JAN/MAR 1978 PP 190 E 201).

A licdo do Prof. Geraldo Ataliba parece pér termo, de
maneira inequivoca, a questio:

“ISS - LISTA DE SERVICOS TRIBUTAVEIS FALACIA
DE SUA EXAUSTIVIDADE( ...).

Aceitar, como se faz corrente que a lei
complementar pode literalmente definir os servigos tributaveis
pelos Municipios superestimando e superdimensionando seun
alcance - é sustentar os seguintes desacertos:

1} Que a lei complementar pode in casy, anular a
Constituigédo;

: 2) Que a Constituigdo é flexivel, podendo ser
modificada pela a Lei Complementar, que ampliaria, reduziria,

e ]
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ou anularia competéncia estabelecida por aquela;
3) Que a sistematica de outorga de competéncia

tributdria privativas e plenas, iz casu, foi derrogada;

4} Que a lei complementar ¢ a lei necessariamente
intercedente entre a Constituiciio e a lei ordindria, em todos os

caso0s;

5) Que a lei complementar, a que se reporia o _ _.

item Il do art. 24, é diversa da que veicula normas gerais de
direito tributario (previstas no § 12 do art .18); '

6) Que, em consequéncia, tal lei complementar
pode ter finalidades outras que nio sejam tracar critérios para
dirimir conflitos de competéncia entre as pessoas tributantes
ou regular limitag¢ées ja constantes do texio constitucional;

7) Que o Municipio néo ¢ auténomo em matéria
tributaria, mas tem sua competéncia determinavel pelo

legislador nacional (e, em consequéncia, é subordinado a
Uniédo); '

8)Que a competéncia tributaria municipal é -

residual”.{Estudos e Pareceres de Direito Tributario. Geraldo Ataliba.
vol. 3 580 Paule, 1980. Ed. Revista dos Tribumais. pp. 181 201/202).

“E dando os tramites (preliminares) por findos”, urge
que se discuta sobre o mérito, o qual V. Exa., ha de entender da mais

improcedéncia.

Repousa a sustentagio da tese do Embargante,

essencialmente, na inseparabilidade dos servicos que reputa néo serem.
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passiveis de cobranga ISS. Insiste a Embargante quando, ilustrando seu
pensamento com palavias do Prof . GERALDO DE CAMARGO
VIDIGAL diz que "seria disparatado sustentar fributivel como se
fosse um ato auténomo aguilo que apenas se constitui wna
fase, em elementb, em elo, de uma operacio de cimbio, que é
em seu todo imune anie o Municipio, em face do principio
constitucional”{fls.06).

.t

Necessario observar que:
1- Inexiste a imprescindivel indicacao bibliografica.

2- Quais os motivos que impedem a anexagéo aos autos
de parecer ja devidamente produzido?

Néo bastassem tais comprometedores elememtos formais,
parece prudente que se perquira sobre a natureza do que ¢ essencial e
do que vem a ser acidental. Passa-se, entdo, a tal relevante discussio.

Para que se afirme com certeza o que é “fase, elo, elemento”,
€ porque se presume dque se tem tais disposicbes na conta de parfes
acidentais ao ser. Se presumem acidentais, estio, claro, cutras, previstas
partes essencials, as quais ndo podem ser as mesmas acidentais, pela
simples razdo que um ser ndo poderd comportar duas naturezas
separadas e de forma diferente. Portanto o que é acidental nédo &
essencial e vice-versa.

Na lei tributéria que regula as hipdteses de incidéncia e
que trata da previsdo de .5.5.Q.N,, hd a adequacéo de todos os passos
que a normatizacao tributdria requer. Uma vez estabelecidos hipoteses
de incidéncia, aliquotas, base de célculo, ete. Tais dados se constituem
na esséncia da atividade do ente tributante. A administragio fazendéria
do ente tributante funciona de acordo com tais determinag¢ées as quais
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ndo poderdo ser negligenciadas. Neste sentido se revestern de atividade
acessdria, que nac possuem a mesma essencialidade das definigbes

tributdrias j& mencionadas.

O que se pode concluir é que desdobrar um sexvico em
duas partes ( fase, elo ,elemento, no dizer da Embargante) significa que
se vai dar um cardfer de acidental a uma atividade que nso comporta,

para fins tributérios, referida separacio.

Ora, se a defini¢do da hipétese de incidéricia integra a
esséncia para a cobranga do tributo, como querer transformar sua
natureza em aspectos que se possam distinguir entre acidental e
essencial? Ao proceder-se dasta maneira, esta-se distorcendo a natureza
de norma tributéria, e sua coesao juridica de aplicabilidade. A previsio
da hipdtese de incidéncia, pilar da tributagéo, ndo poder ser aplicada
atacada por tal argumentagio, por ser absolutamente improcedente e ir

de enconfro &s compreensdes mais razodveis. Materializando-se os fatos, -

como querer imputar de “elo, fase, elemento”, algo que figura (ou
que poderi figurar) como ser indepedente inserido no universe da norma
tributaria? Se assim entender, nio ha mais como o ente tributante
sobreviver, n&o h& como escapar da faléncia financeira do Estado. Fste
sim, é o maior perige do equivoco de andlises superfi:c:iais: e sem a
deiva contextualizagio espacial e temporal. '

A Fazenda Ptiblica Municipal de Fortaleza, enfrenta
Acho Ordinaria em que figura como autora TELECEARA S/A-
Telecomunicagées do Ceara-Sfa., tramita referida peleja no juizo da 12
Vara da Segéo dudicidria da Justica Federal no Ceard, sob o N2 052435,
Em resumo alega a empresa autora que néo é possivel a cobranga de
L5S.QN. sobra as ligaces telefdnicas locais, uma vez que, tal se
configura na hipétese de incidéncia de ICMS. Entende, ademais, que
mesmo em se tratando de ligagdes locais, 0 Municipio ndo poderia
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cobrar LS.8.Q.N., visto que o servvico nao se realiza completamente
em Fortaleza, pois, aparelhos que fazem a trasmissao se localizam em
outros Municipios, e que a ligacio telefSnica & apenas uma etapa da
ocorréncia da comunicacao.

Como se pode ver, separacio de igual teor da aqui
Embargante. Ambas entendem uma natureza essencial como provavel
de desdobramentos em mais outros aspectos, quais sejam, um essencial
outro acidental, o que convenha-se tradyz um imperdoével equivoco.

Referindo-se ao processo em que TELECEARA S/A
move contra a FAZENDA PUBLICA MUNICIPAL DE F ORTALEZA, e
sobre ¢ assunto, da noticia, o ilustre Ayres Fernandino Barreto de
decisao do Supremo Tribunal Federal:

“Repare-se, no que respeifa as comunicagdes que a
competéncia da Unido & larga, ampla: abarca toda e qualquer
comunicagdo ( trasmicio e recebimento de mensagens), quer escrita
quer falada, quer visual, por qualquer processo, Mas ndc { “salvo”mencs,
com excessdo de ) aquelas comunicagdes cujos pontos de recebimento
e de trasmisso se situem no territério de um mesmeo Municipio, e cuyja
Mensagem em curso nio possa ser captada fora deste .territéﬁo‘ Ede
evidéncia manifesta, assim, nao haver fundamento juridico para sustentar
a tes:e no sentido de que a competencia tributaria da Unide abrange os
iemgos de comunicagdes estritame nte municipais, isto ¢, aquelas cujos

pontos de trasmissdo se situem dentro do territério do Municipio, tal
qual 0 ponto de recebimento, E nem se diga que esta tese constit;li a
Posicao 4;[0 STF se houve decisio do STF neste sentido, posteriormente
a Corte Suptema pronunciou-se de modo diverso, como se verifica dc;
teor do Ere, 92.003-RS, cuja ementa se transcreve:

Tributario. ISS. Incidéncia Ou nao sobre servicos
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telefénicos locais. Inseparabilidade entre o estritamente local e o que
sob a mesma classificacio de servigo local, transpde os limites municipais,
embargos nac conhecidos, por falta de divergéncia entre os arestos
confrontados. (ISS - Tributagio pelos Municipios dos Servigos Telefénicos
. Ayres Fermandino Barreto. Revista do Direito Tributario. Jan/ Mar

1987.p.145).

O juizo de tal pronunciamento da CORTE MAIOR DO
PAfS pode ser perfeitamente aplicado ao caso em tela: reconhe-se a
competéncia da Unifo sobre o que vém a ser servigos telefdnicas.
Entretanto, aquelas ocorridas no ambito estritamente municipal
receberdo tributagio do Municipio, sem que isto se denomine como
intromissao de um ente da Federagio Brasileira em outra. Resumindo
em palavras claras: O fato de a Unido ter a competéncia privativa de
' legislar sobre politica de cambio, em nada veda a cobrancade .S.S.Q.N.
pelos servigos que se realzam dentro dos limites territoriais do Munictpio
Tributante, e realizados por instituigdes devidamente autorizadas pelo
Poder Ptiblico para funcionarem,

Demais, é¢bom que nao se esqueca que toda ¢ qualquer
prestacdo de servigos serd uma etapa paraa consecugio de um objetivo
de qualquer empresa. Como se sustentou anteriormente, ha de aceitar-se
uma autonomia desta prestacéio de éervigos, oque a leva a ser definida
como hipétese de incidéncia a fiibutéria.

Nao bastasse tal pensamento, soa irremediavelmente
absoleto que se conjecture sobre a possibilidade de um servigo prestado
como o da natureza daquele oferecido pela Embargante, possa o ser,
de maneira eficaz e moderna isoladamente em Fortaleza. As operagdes
que aqui ocorrem sao tributdveis aqui, mas é ébvio que todo servigo
nao se encerra nesta Municipalidade, nem por isso deixa de se configurar
na hipétese de incidéncia da norma tributaria de 1.5.5.Q.N. Faz parte
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da vida moderna a integracio entre os variados pélos do planeta. Nao
parece que tal integracio possa comprometer a tributacdo, ou vice-
versa.

Com a finalidade de se esclarecer o que tudo aqui se
tem dito, e para que V. Exa. decida esta com o maior grau possivel de
certeza, veja-se o entendimento patrio sobre o assunfo:

“Em verdade os servigos desenvolvidos pelo Banco podem
ser tributados pelo imposto municipal de servigos. AS cobrangas
de titulos, carnés, bilhetes, prestacées, aluguéis, contas, duplicatas
e efc.- tém a previsdo no item 62. As trasnferéncias de fundo
encontram albergue no jtem 31. (...) relativamente a temética-
incidéncia de ISS sobre os servigos bancarios ja houve manifeétagéo
expressa do Colendo TAPR, por intermédio de sua 2 Camara
Civel, na dire¢io afirmativa: “Os bancos podem ser tributados pelo
imposto municipal, nos servigos de cobranga, trasnferéncia de
fundos, aluguéis, guarda de bens e valotes (...} Dessa exegese
participa o TACVISP como se denota da sequinfe ementa: Imposto
sobre Servicos de Qualquer Natureza. Transferéncia. Transferéncia
de dinheiro e remessa de fundos, pelos estabelecimentos bancérios.
Sujeicdo ao tributo municipal” ( ag pet. 103:157- Sio Paulo-
agravantes ; Banco América e outras, Agda. Municipalidade de Si0
Paulo}" {OISS e os Bancos - Heron Arzua, Revista de Dir. Tributario.
Jan/Mar 1986. Pp.231. 229/230 232), '

O entendimento que se tem sobre a natureza da
tributagdo do ISS e do que seja realmente uma prestacio de servicos,
afasta qualquer pretensao da Embargante que porventura ainda subsista:

" - » ™
Servico ¢ a prestacio do esfor¢o humano a
terceiros com conteiido econdmico, em caradter negocial, sob
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Regime de Direito Privado tendente & obitencio de um bem’
material on imaterial”{ ISS e ICM competéncia Municipal e
Estadual-Limites. Ayres Fernandino Barreto. Revista de Direito

Tributario JAN/JUN de 1981. p. 200).

Il DO PEDIDO

Isto posto, requer a municipalidade o acatamento das
premiliminares levantadas, declinando V Exa., pela extingao do processo
sem julgamento do mérito, e se porventura, considerar o r. juizo
necessdria a andlise do mérito, digne-se de decretar a improcedéncia
dos embargos, reconhecendo a ampla legalidade dos autos de infragio,
e em consequéncia, das certidées da divida ativa que dao suporte a
execucgdo {seque, em anexoc, cépia do Processo Administrativo
N® 000401/91, com o escopo de melhor instruir esta, e fundamentar V,
Exa. de sua deciséo, onde se constata do citado processo a auséncia de
qualquer preocupagdo da Embargante em discutir, ainda que
administrativamente, a autuagio que lhe fez a Secretaria de Financas
do Municipio, culminando por condenar a Embargante nas custas,
honorérios e principais, tudo devidamente corrigidos e atualizados nos
termos da lei.

Protesta ainda a Embargada, por todos os meios de
provas em Direitce admitido, mormente, testemunhal, documental,
méxime, a pericial em face da natureza da questao, o que ora se

requer,
N.termos, : g;i;ssﬁoemsamshro:
. FICA CEARENSE
Pede e espera deferimento. | {7 A4, YISCONDE DO RID BRANCD, 3587
Fottaleza -Ce.,11de fevereiro de 1993. & 227.3244
%!

Francisco Jacines Gurgel Luz.
Procurador do Municipio.
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