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1-APRESENTAGAQ

Tenho a honra de apresentar o quarto volume da Revista da Procuradoria
Geral do Municipio, fruto do trabalho incansével dos integrantes do 6rgdo de
representacfio e aconselhamento judicial da Administragfio Municipal.

Fago-0, também, com a certeza de que a Procuradoria Geral do Municipio
demonstra, com a continuidade da sua produgdo cientifica, que os entes da
Administraggio Pblica podem ousar, ¢, indo além das suas fun¢des institucionais
e técnicas, estimular o conhecimento ¢ o saber como ferramentas de
desenvoilvimento da sociedade.

Como Adminisirador Piblico, no exercicio de mandato com o norte de
trabalhar para a construgfio de nma cidade mais justa e fraterna, € estimulante
verificar que o papel dos entes piblicos, em deflagrar e manter novas e saudéveis
posturas, tem sido assimilado pelos profissionais que integram a Procuradoria
Geral do Municipio. Justo, entfo, cengratuld-los, por mais esta feliz iniciativa.

Anténio Elbano Cambraia
Prefeito de Fortaleza

R. Proe. Geral Mun., Forteleza, 4 {4): - 1996
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2. INTRODUCAO

Uma vez mais 2 Procuradoria Geral do Municipio de Fortaleza langa-se a
uma das mais gratificantes tarefas, dentre as tantas cometidas aos sens
profissionais: buscar o constante aperfeigoamento cientifico, quer nos seus
trabalhos, quer nos de renomados juristas, e, como convém a quem & de fato
devotade ao servigo pablico, disseminar o conbecimento apropriado, tornat pitbilica
a produgio cientifica, instigar a discussfio e o debate, colaborar para a edificaciio
de um lastro de saber indispensével ao fortalecimento da cidadania.

Vejo vir 4 comunidade juridica, entdio, com indisfargavel orgulho e
justificada alegria, o quarto volume da Revista da Procuradoria Geral do Municipio
de Fortaleza, '

Nela convivem, em absoluta harmonia, a inestimavel colaboragio de
leminares dag letras juridicas & o fruto do incansivel e fecundo trabalho de
Procuradores do Municipio, quer por estudos dedicados a 4reas de interesses
particulares, quer através de pareceres ¢ pegas processuais, saidos do cotidiang,
Se 0s j& reconhecidos mestres do direito legitimam ¢ aumentam a dimensio deste
periddice (como ¢ bom poder chamar esta revista assim!), os Procuradores do
Municipio, quer os colaboradores diretos, quer aqueles cuja misséo ¢ fazer esta
Revista tomar forma, constituem a sua prépria alma, a sua real esséneia.

Coloco-me, pois, na invejivel condigio de sandar a edicio deste vo-
lume, como gestor de um grupo cuja dedicagdio profissional e 0 empenho pessoal
ja algaram a Procuradoria Geral do Municipio de Fortaleza ao patamar do
reconhecimento piblico, pelo exercicio preciso de suas fungdes institucionais,
sem. arredar do necessdrio respeito 3s leis, ao interesse pblico, € aos cidadiios de
Fortaleza.

José Emmanuel Sampaio de Melo
~ Procurador Geral

R. Proc. Geral Mun., Fortaleza, 4 (d): - 1996
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LEIESTADUAL DE CONCESSOES E
LEGISLACAO FEDERAL SUPERVENIENTE

ADILSON ABREU DALLAR_I
Professor Tintlar de Direito Administrativo

da Pontificia Universidade Catélica de 530 Paulo

No art. 1° da Constituicfio Federal estd afirmado o principio federativo. E
como se o legislador ¢constituinte quisesse advertir a todo e qualquer intérprete
do texto constitucional que tudo quanto em seguida se prescreve esta
subordinado a tal principio, que,obviamente,derrama sua eficacia sobre todas as
nermas de hierarquia inferior. Toda ¢ qualquer norma juridica disciplinadora de
relagBes intergovernamentais deve ser interpretada em consdnancia com o principio
federativo. ' _

© O principio, por sua importincia, serve exatamente para orientar a
interpretagéio e a aplicagdo de toda e qualquer norma.Na auséncia de norma
especifica,o principio condiciona ou determina, diretamente, a atuagdo do agente
da administragio, '

' - Seja permitido transerever aqui alguns apontamentos feitos por GERALDO
ATALIBA, em sua notivel monografta sobre “Republica ¢ Constitui¢go” (RT,S30
Paulo, 1985,pégs. 5 ¢ segs.)a respeito do valor da nogéo de principio:

Qs principios sdo as linhas mestras, os grandes nortes,as diretrizes
magnas do sistema Jjuridico. Apontam os rumos a serem seguidos por toda a
sociedade e obrigatoriamente perseguidos pelos érgdos do governo (poderes
constituidos).

' Eles expressam a substdncia #ltima do gquerer popular;seus objetivos e
designios, as linhas mestras da legislaglio, da administragdio e da jurisdicéo. Por
estas ndo podem ser contrariados;iém que ser prestigiados até as dlrimas
consequéncias, _

A relevancia dos principios constitucionais e sua supremacia, sobre as
normas ordindrias ou até mesmo constitucionals foi admiravelmente apreendida
e exposia por Agustin Gorditlo,com as seguintes luminares palavras: " Diremos
entonces que los principios de derecho piblico contenidos en la Constitucion
son normas furidicas, pero no sélo esomientras que Id norma es un marco dertro
del cual existe una cierta liberdad, el principio tiene sustancia integrai La
simples norma constitucional regula el procedimento por el gue son producidas
las demds normas inferiorestley, reglamerto,sentencia) y eventualmenie su
contenido.perc esa determinacidn nunca es completa, ya que la norma supe-
rior no puede ligar en todo sentido y en toda direccion el acto por el cual es
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gjecutada; el principio,en cambio, determina en forma integral cual ha de ser Ia
sustancia del acto por el cual se lo ejecuta. La norma es limite, el principio es
limite y contenido. La norma da a la ley facultad de interpretar la o aplicarla
em mas de um sentidoy el aclo administrativo la facultad de interpretar la ley
en mds de wn sentido: pero el principio estabelece una diréecion estimativa, un
sentido axiolégico, de valoracion, de espirimu. El principio, exige que tanto la
ley como el acio administrativo respeten sus limites y ademds tengan su mismo
contenido, sigan sumisma direccion realicen su mismo espirifu. Pero ain mas,
esos contenidos bdsicos de la Constitucién rigen toda la vida comunitariay no
solo actos a que mds directamente se refieren o a las situaciones que mds
expresamente contemplan”(Introduccién al Derecho Administrativo , 27 ed,
Abeledo Perrot, 1966, pp. 176 ¢ 177).

' Dai o sublinhar Celso Anténio (RDP 15/283) que “qualquer disposicdo,
qualquer regra juridica... para ser constitucional, necessita estar afinada com
o principio... realizar seu espirito, atender d sua dire¢dio estimativa, coincidiv
com seu sentido axiolgice, expressar seu conteddo.Néo se pode entender
corretamente wma normd constitucional sem atengdo aos principios consagrados
ra Constituigdo e ndo se pode tolerar uma lei gque fira um principio adotado na
Carta Magna. Vielar um principio é muito mais grave que transgredir uma
norma. A desatengdo ao principio implica ofensa ndo apenas a um especifico
mandamento obrigatdrio, mas a todo o sistema de comandos . E ¢ mais grave
forma de ilegalidade ou inconstitucionalidade, conforme o escaléo do principio
violado, porque representa insurgéncia contra todo o sistema, subversdo de
seus valores fundamentais, contume!:a irremissivel a seu arcabougo logico e
corrosdo de sua estrutura mestra.’

Ora, se nem mesmo o legislador pode criar, extinguir on modificar direitos
{por lei) contrariando um principio, com muito maior razzio os agentes piiblicos, no
momento da produgio de especificos atos administrativos, deviem estar atentos
para os valores contidos e, especialmente, para as finalidades apontadas nos
pringipics.

A posigde sobranceira do principio federativo determina um certo cuidado
a0 s¢ examinar o art.175 da Constitui¢go Federal. Com efeito,esse artigo afirma
que as concessties e permissdes serfo feitas “na forma da lei”.Num primeiro
lance de olhos,poder-se-ia entender que tal”lei”. deveria ser federal, estadual ou
municipal, conforme o caso, e jamais uma lei (nica, editada pela Unido ¢ de
observéncia obrigatdria também pelos Estados ¢ Municipios. Este, aliss, foi o
entendimente dado por TOSHIQ MUKAL em seu “Cencessges e Permisstes de
Servicos Pablicos” (Saraiva, 1995, pag. 7):

“"Quando o pardgrafo vinico do art. 175 referiu-se 4 Lei que a’is‘ca}:!inarfa
¢ assunto, evidentemente, ao intérprete cabe visualizd-1a no contexto do sistema
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federativo que estd insculpido no Texto Constitucional. Destarte, referida Lei
ndo pode ser sendo una lei propria e privativa de cada ente federativo, jamais
poderia ser uma Lei Nacional, que ndo estd auror:zada no texto (pardgrafo
unico do art. 1753).”

Entretando, observando o inciso I, do pardgrafo dnico, desse referido
artigo, nota-se que o texto constitucional se refere & concessio ¢ & permissio
como formas ou modalidades de contratos administrativos. Diante disso, numa
interpretagfo sistematica, essa primeira impresséc deve ser afastada, pois, conforme -
o disposto no art. 22. XX VII, da Constituigéo Federal, compete privativamente &
Unido legislar scbre “normas gerais de Eicita.q%o ¢ ¢ontratagfie, em.todas as
modalidades, para a administragfio piblica...’

‘Compete, portanto, & Unifo cclntar normas gerais sobre concessdes €
permissdes, sendo, em principio, constitucional a Lei n® 8.987, de 13/02/93,

'E oportuno recordar aqui o que j4 dissemos em nossos “Aspectos Jund:cos
da Licitacdo " (Editora Saraiva, 3 edicio, 1992, pag. 126 13):

“Mas ¢ preciso deixcr bem claro que o gue compete & Unido é expea'zr.
normas gerais sobre licitagdes e contratagtes.F muito difici dizer o que é norma
geral, Virios autores tentaram dizer o que é norma geraf, mas € realmente muito
dificil conceitud-la;é mais fécil chegar & norma geral pelo caminho inversa,
dizendo o que niio é normal geral. Ndo é norma geral aquela que corresponder
a. uma especificagdo;, a um detalhamento. Portanto, novma geral serd aquela
que. cuida de determinada matéria de maneira ampla. Norma geral é aquela
que comporia uma aplicagdo uniformé pela Unido, Estado e Municipio; norma
geral é aquela que niio é completa em si mesma, mas exige uma complementagdo.
Existem, portanto, para q identificacdo do que seja rorma geral, a!gumas p:stas
alguns indicadores.

Louvdvel e antiga abordagem doummirm sobre a quesfao das normas
gerais feita por Carvalho Pinto, em estudo especifico sobre normas gerais de
direito financeire, cujas conclusdes s@o as seguintes: “g) ndo s@o normas gerais
as que objetivem especialmente uma ou algumas denire as vdrias pessods
congéneres de direito pitblico, participantes de determinadas relacbes juridicas;
B) ndo sdo normas gerais as que visem, particularizadamente, determinadas
situacdes ou institutos juridicos com exclusdo dz outros, da mesma condicdo on
espécie; ¢) ndo sdo normas gerais as que se afastem dos aspectos fundamerntais
ou basicos, descendo a pormenores ou detalhes”.

“Mais recentemente o problema da conceituagio e idemificac@o das
normas gerais foi enfrentado por Diogo de Figueiredo Moreira Neto, num
formiddvel e completissimo estudo sobre a distribui¢lo de competéncias
legislativas na Constituigdo Federal de 1988, enfocando especialmente a
capacidade para expedir normas gerais como exercicio da competéncia
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concorrente limitada, no qual, ao final, sinteticamente, afirma que normas gerais
“sdo declaragdes principiolgicas que cabe & Unido editar, no uso de sua
compeléncia concorrente limitada, restrita ao estabelecimento de direirizes
racionais sobre certos assuntos, que deverdo ser respeitados pelos Fstados -

membros na feitura de suas respectivas legisiacies, através de normas especificas -

e particularizantes que as detalhardo, de modo qua possam ser aplicadas, direty
e imediatamente, a relacdes ¢ situagBes concretas a que se destinam, em seus
respectivos dmbitos- politicos”. (Vejasse, Revista de Informac8o Legislativa 100/
127."‘6;ompeténcia concorrente limitada. O problema da conceituagiio das normas
gerais’™), ' '

E fora de quaiquer divida que a Uni%io n3o pods impor aos Estados e
Municipios sensio os dispositivos indiscutivelmente comportéveis pelo conceito
de norma gerai. : : : . .

Atentoaisto, o art. 1°da Lei n° 8.987/95 diz que as concesses ¢ permisses
Se regerdo pelas normas gerais nela contidas, pelas normas legais especificas
pertinentes e pelas clausulas dos respectivos contratos. Fica perfeitamente claro
que essa Lei ndo pretendeu esgotar a matétia, mas a0 contrario, reconhecen a
necessidade de complementagiio por parte da legislag#o ordindria especifica,
editada no uso de competéncia propria de cada pessoa juridica de capacidade
politica. - ' ' '

Tal entendimento fica ainda mais claro quando se observa que o pardgrafo

unico desse artigo menciona que “A unifio, os Estados, o Distrito Federal e og

Municipips Promoverao a revisfo ¢ as adaptagBes necessarias de sua legislag#o
égprescngﬁes desta Lei...”Ou seja; havera legilacses especificas, que poderio
disciplinar aspectos das concessdes e permissdes de maneira diversa,segundo
suas peculiaridades, salvo naquilo que for entendido como norma geral €, nessa
condigdo, de observancia obrigatéria. _

‘ No Estado de $30 Paulo, quando da promulgagdo da Lei n® 8.987/95, j§
vigorava a Lei n® 7.835, de 08/05/92, dispondo, exatamente, sobre o regime de
concessbes e permissdes, Tal lei permanece em vigor, devendo ser fielmente
cumprida, excepcionando-se apenas eventuais dispositivos que se choquem
frontalmente com as nortas gerais editadas pela Unifio, '

Note-se, entretanto, que nem todas as normas editadas pela Unifo em

matéria de concesses e permisses siio normas gerais. Algumas,sim, s30 normas

gerais, de abrangéncia nacional; outras, porém, silo especificas, abrangendo apenas °

o aparelhamento administrativo federal £ forgoso que se faga-uma distingfio entre
normas nacionais e normas federais, ndio obstante a dificuidade dessa tarefa.

. Isso ja foi bastante salientado por Geraldo Ataliba (Estudos e Pareceres de
Direito Tributério, volume 3,RT, S0 Paulo, 1980, pag. 16 € 17 ) com o conkecido
vigor de sua argumentagio:

R. Proc. Geral Mun., Fortaleza, 4 (4): 25-33 - 199¢
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“Com efeito, ac Congresso Nacional incumbe editar leis nacionais ¢ leis
federais, cumulativamente. Embora segfam estas essencialmente distintas e
inconfundiveis, dotadas que s8o de naturezas juridicas diversas - o que as coloca
em campos diferentes - dificil parece, mmita vez, discerni-las, principaimente
em razdo da circunstdncia de formalmente se assemelharem e, sobretudo,
originarem-seé,por processos semelhantes, do mesmo 6rgdo.

Hé leis federais (ou da Unido),estaduais (ou dos Estados) e municipais
{ou dos Municipios} divigidas ds pessoas na qualidade de administrados da
Unidlo, dos Estados e dos Municipios e emenday dos legislativos, dessas entidades
politicas, respectivamente. E hé leis nacionais, leis brasileivas, voltadas para
todos os brasileiros, indistimtamente, abstracio feita da circunstdncia de serem
eles suditos desta ou daquela pessoa politica. E que o Estado Federal brasileiro
¢ a pessoa de direito piblico internacional, categoria esta guie nenhuma relacdo
guarda com as eventuais divirsdes politicas internas.

E 0 Brasil - Estado - Brasileiro - pessoa soberana gue figura, ao lado dos
demais estados do mundo, no palco do direito das gentes. E a pespectiva
“exterior"oi de “efeitos exteriores” da personalidade juridica do Brasil
(Estado brasileiro).

Por outra lado, o Estado Federal brasileiro é formado pela alianga,
pela unidio dos diversos estados federados. Tem portanto, os mesmo siiditos e o

mesmo lerritorio, sendo que o instrumento do pacto federal - do tratado de
unido "~ &, concomitantemente, por exigéncin ldgica, a constituigio da nova
pessoa assim nascida, o Estado Federal, o Brasii, como sublinhou Victor Nunes
Ledl, ' : o o
Esta nova pessoa, crinda pela reunidio das diversas pessoas federadas,
tem atribuicGes, competéncias e finalidades proprias, distintas das dos entes
que a compdem. Dai a necessidade de ser dotada de érgdos ¢ instrumentos
capazes de habilitd-la ao desempenho de seu munus constitucional préprie,
que se ndo confunde com o das demuis.

Deve-se, nela, entretanto, distinguir a feigdio ou o aspecto naciond do
aspecto federal-em oposi¢lo a federado.Seus 6rgdos séo alternativa ou
cumulativamente nacionais (vale dizer, brasileiro) e federais (vale dizer da
Unido), pessoa que se ndo confunde com estado federado algum. Seus
instrumentos, enltre os quais a lel, nifo sdo, concomitantemente, nacionais e
federais. Sdo-no exclusivamente uma ou outra coisa. : :

A grande dificuldade, pois, demora-se exatamente aqui: o érgéo é .0
mesmo - RO que Inferessa ao nosso tema, o Congresso - e o fruto de sua acdo
formalmente idéntico, embora substincialmente tdo diverso. lei federal e lei
nacional. Leis que o Congresso edita enquanto érgdo do Brasil - Estado Fed-
eral-leis da Unidio, perspectiva de direitos interno do Estade Federal.”
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O Congresso Nacional aprova ¢ o Presidente da Reptblica sanciona ¢
promulga,em uma tnica sequéncia numérica, leis nacionais ¢ leis meramente
federais, ou seja Jeis de observancia obrigatoria por todos os jurisdicionados do
Estado brasileiro (inclusive Unifio, Estados federados ¢ Municipios) e leis que
condicionam apenas e téo somente a atuagio dos érgios e entidades integrantes
da administracfo piblica federal. Ao intérprete e aplicador cabe a, 4s vezes dificil,
tarefa de distinguir uma coisa da outra.

Registre-se que a legislago estadual e mummpal nio deve vassalagem &
legislagdo meramente federal, mas, sim, apenas as leis nacionais e, em matéria de
hc1taq‘(’5es ¢ contratagdes, inclusive concessBes ¢ permissbes, apenas as normas
gerais dags leis nacionais.

Antes que se fagam as revisGes ¢ adaptagﬁes das leis estadnais e municipais
anteriormente vigentes (para conforma-las com a Lei n° 8.987/95) € indubitavel
que elas permanecem em vigor ¢ ndo perderam eficécia, salvo, conforme ja foi dito,
naquilo em que houver um irremissivel conflito com as normas gerais.

Ern termos préticos, na atuagio adminstrativa, Estados ¢ Municfpios devem
publicar seus editais de abertura de certames licitatorios, preordenados & celebragio
de contratos de concessio ou permissdo, mencionando que o procedimento se
regerd pela Lein® 8.987/95 ¢, também, pela respectiva legislagéo.

Na redagio das clavsulas editalicias deve-se atentar para a predominéncia
da Lei n° 8.987/95. O mesmo deve acontecer no caso de omissio ouconflito entre
dispositivos. De tode medo, ¢ absolutamente fora de qualquer divida que as
administragdes estaduais e municipais nfio ficam paralizadas enquanto ndo se
editam as respectivas novas legislagtes.

Problema interessante, entretanto, surgiu quando da promulgago da Lei
n® 9.074, de 07/07/95. Na quase totalidade de seus dispositivos, ela se refere
apenas e t30 somente & administragio federal, sendo fora de duvida que, em seu
conjunto, ¢la deve ser considerada como lei meramente federal, sem eficiciasobre
as administragdes estaduais & municipais.

O vicio antigo de curvar a espinha dorsal ¢ baixar a cabega diante de

‘ qualquer amtoridade federal, levou alguns intérpretes a sustentar sua ap licabilidade

a Estados ¢ Municipios, até mesmo contra a fiteralidade de seus dispositivos.

Assim ¢ que, como o art. 1° dessa Lei elenca, de maneira genérica, uma
série de areas de atuacdo nas quais a administragiio federal poderia valer-se de
concessdes ¢ permissdes, entenderam alguns que dispositivo correlato (sendo
igual) deveria existir nas lsis estaduais e municipais come condigéo indispensavel
aque pudessem vir a ser celebrados contratos de concessio ou permissfo nessas
esferas.

Ora, além da literalidade do texto (que se refere apenas a servigos-e obras
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de competéncia da Unifio) € absolutamente fora de qualquer davida que a opgiio
por este ou aquele rol de atividades nfo se enquadra no conceito de norma geral,
devendo, sim, amoldar-se as peculiaridades de cada Estado ou Municipic.

Ma let paulista {Lei n® 7.835/92) nfdo hd relagiio alguma.Isso néo significa
que nada pode ser concedido ou permitido,mas, sim, ao contrario, que, em principio,
qualquer obra ou servige pode ser objeto de concessdo ou permissdo. :

- A questéio, porém, se complica diante do disposto no “caput™ do art. 2°da
citada Lei federal n® 9074/95, que tem 0 seguinte enunciado:

“Art. 2° £ vedado 4 Uni%io, 20s Estados, a0 Distrito Federal e 20s Municipios
executarem obras e servigos pliblicos por meio de concessio e petimisaio de servigo
pablico, sem iei que lhes autorize & fixe os termos, dispensada a lei autorizativa
nos casos de saneamento basico e limpeza urbana e nos ja referidos na
Constituiciio Federal, nas Constitui¢Bes Estaduais e nnas Leis Organicas do Distrito
Federal ¢ Municipios, observado, em.qualquer caso, os termosdal.ei n®8. 987, de
1995.” :

Como se pode ver, tal dispositivo se diz aplicavel universalmente, como se
fosse uma norma geral desgarrada da Lei n° 8.987/95. Fora das ressalvas
(amplissimas) ai existentes, nfo seria possivel abrir licitagéo destinada a execugio
de obras ou servigos mediante concessio ou permlssio “sem lei que lhes antorize
e fixe 0s termos”,

A pergunta que se coloca ¢ a seguinte: Toda e qualquer concessﬁo ou
permisséo deve ser ohjeto de autorizagdo legislativa prévia e especifica?

Como se sabe, administragiio piblica é atividade que se desenvolve debaixo
da lei, impulsionada pela lei, exercida nos termos da lei e destinada a atingir
finalidades assinaladas pela lei. Portanto, é certo que niio pode haver concessio
ou permissio sem previsdo legal, mas tal previsfio ndo precisa ser especifica, para
cada caso concrete, podendo ser genérica, conforme ressalvado no préprio texto
legal em exame, tanto no art, 1° quanto no art, 2°,

Isto ndo significa a outorga ao Execultivo de carta branca para conceder

-.ou permitir o que, como ¢ quando lhe aprouver, Nos termos do art.5° da Lei n®
-8.987/95, o controle prévio do Legislativo foi substituide pelo controle direto da -

coletividade (conforme previsto no parégrafo tnico do art. 1° da Constituigio

- Federal ), que sera exercido mediante a obrigatéria divulgacsio pelo Executivo,
- antes de publicar ¢ edital, de ato justificando a conveniéncia da concesséio ou

- permissdo, seu objeto, 4rea ¢ prazo. Dessa forma,a pretenséo da Administracdo é

i submetida diretamente ac crivo da sociedade e, principalmente, daqueles que

poderdo ser especialmente afstados pela orientagdo governamsntal.

Embora a Lein® §.987/95 nio especifique a forma ¢ a natureza de tal “ato”
pode-se entender que, em razio de sua finalidade, com aplicagiio analégica do
art.35 da lei n® 8.666/93, 4 huz do direito comparado e com base na doutrina nacional
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e estrangeira, af se prescreve a realizagio de audiéncia publlca Gue ¢ meio tiplco
de exercicio do controle social.

Além disso ¢ preciso questionar aabrangenclado art. 2.°da Lein™. 074f95
E certo que ele deve ser obedecido pelos érgos ¢ entidades que integram a
admmlstraqao federal, mas ¢ gritante sua inconstitucionalidade a0 pretender
submeter Estados e Municipios,

Recorde-se, em primeiro lugar, o principio federativo. A regra geral & a'

autonomia administrativa dos entes federados. A submisséio 4 Unifio & excepcional
e,como tal, deve ter interpretaclio restrita, somente podendo ser aceita quando
inquestiondvel. Na duvida deve prevalecer o entendimento mais consentineo

com o principio, pois este € que condiciona a interpretacdio e aplicagio das normas
isoladas,

Ne caso, a leitura do dlsp031t1vo compieto (com seus paragrafos e mclsos) '

revela um detalhamento casuistico absolutamente incompativel-com o conceito
de norma geral, _

Néo cabe ac legislador federal atribuir-se competéncia a si mesmo. Nio é
pelo fato de o dispositivo se referir expressamente a Estados e Municipios que ele
passa a ter essa abrangéncia, pois o legislador federal nao pode legisiar para
Estados ¢ Municipios senfo estabelecendo normas gerais. Se a regra estabelecida
ndo for norma geral ela carecera de suporte constitucional, sendo, porbanto
inconstitucional e, assim, desprovida de eficacia.

Cenviria que essa questio fosse eliminada de vez por meio de agHio dlreta.

de inconstitucionalidade, mas, numa perspectiva juridico-cientifica, cabe ao
estudioso apontar razdes que poderiam supedanear tal declaragfo. -

Nesse sentido, além do que j4 foi dito, cabe acrescentar que a questiio da
necessidade ou néo de prévia autorizagio legistativa diz respeito ao relacionamento
entre poderes, A propria organizac#o politica de cada ente federado, nio podendo
ser objeto de lei federal, nem mesmo de carater nacional.

‘Note-se que o art. 175 da Constitui¢go Federal estabelece como requisito
ou condigdo das concessbes e permissdes a realizagdo de certame licitatério, mas
nfo exige prévia autorizagio legisiativa especifica, como o faz, por exemplo, no
tocante & criagfio de empresa piiblica, soc1edade de economia mista autarquia ou
fundagéio (art. 37, XIX).

No caso de S8o Paulo, merece destaque o fato de que a Constltuu;ﬁo
Estadual ao elencar os casos de agBes administrativas dependentes de prévia
autorizagio legisiativa especifica (art. 20) ndo inclui entre ¢les as concessdes ou
permissdes. Além disso, no art. 47, XVII, ao relacionar as as atribmigdes do
Governador, deu-lhe a incumbgncia de “enviar 3 Assembiéia Legislativa projeto

de lei sobre o regime de concessio ou permissio de servigo piblico”, ou seja, -
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sobre o regime juridico genérico das eventuais concessdes ¢ permissdes que
eventualmente possam vir a ser contratadas,

Assim € que foi editada a Lei estaduval n° 7.835/92, que fixa os termos das
concessBes ¢ permissdes em geral, € em cujo art. 2°, pardgrafo Vinico, figura uma
antorizagfo genérica ao Governador para decidir a respeito de casos especificos.
Essa autorizagio ¢ perfeitamente comportada pela sistemitica adotada na
Constituiciio Estadual.

Na administragiio estadual paulista o art. 2° da Lei 9.074/95 n3o causa
qualquer transtorno nem impede a imediata abertura de procedimentos licitérios,
pois ndo ha necessidade de lei relacionando casos de concessdo ou permissio, e
j4 existe lei que thes autorize e fixe os termos.

Em cada Estado membro ¢ em cada Municipio, mesmo sem legislacfio
prépria poderfo ser celebrados contratos de concessio ou permissio, observando-
se as prescrig8es da Lei n® 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, ¢ desde que haja
autorizaciio legislativa para isso, genérica ou especifica.

Em resumo, & como conclusiio, cabe apenas reafirmar que, na andlise das
questlies inerentes a concessSes ¢ permissdes, deve o intérprete lembrar que
muito acima da literalidade da tegislac#o federal, estd o principio federativo, que
ndo por acaso, € afirmado no primeiro artigo da Constituigfo Federal.

Sdo Paulo, Agosto de 1995,
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CONSIGNACAO EM PAGAMENTO NA
JUSTICA DO TRABALHO

FRANCISCO DE CARVALHOQ MARTINS
Juiz do Trabalho do Tribunal Regional do
Trabalho da 7 regido :
Professor da Faculdade de Direite da
Universidade Federal do Ceard

O processo trabalhista nio abriga, em seus dispositivos, a acio de
consignaclio em pagamento e, para sua utilizacio, aplica-se subsidiariamente o
Cédigo de Processo Civil, arts. 890 a 900, por forca do que dispde o art. 769 do
Texto Consolidado.

Dentre as hipdteses de consignagfio em pagamento previstas em lei {Codigo
Civil arts. 972 a 984, Codigo Comercial art. 204 ¢ art. 437 e Lei do Inquilinato art. 67),
interessam 4 Justica do Trabalho aquelas referentes 4 resisténcia, 4 anséncia do
credor, ¢ aquela em que ndo ¢ certo o credor da obrigagdo. Interessa ainda 3
Justica Laboral apenas a consignagiio de quantia certa, ¢ ndo aquela que se
desting 4 entrega de coisa,

A aclio de consignagio em pagamento mais comum na Justica do Trabalho
¢ aquela que se funda na resisténcia do credor em receber a. quantia que o devedor
lhe jnlga devida. O devedor, para nfo incidir em mora, hi de consignar o valor que
julga devido noprimeiro dia apos 0s prazos estabelecidos no art. 477, § 6°. Também,
para nio cair em mora, consigna o devedor na hipdtese de auséncia.

A consigna¢fio em pagamento quanto ao credor ou credores incertos,
ocorre notadamente nos casos de sucessio, em virtude do falecimento do tioalar
do crédito, devendo ser obedecidos os dispositivos da lei civil e aqueles da lei n°
6.858/80, Q art. 895 do CPC determina que sejam citados os que disputam a
legitimidade para receber o pagamento, para provarem, em juizo, o seu direito.

. Asmodificages introduzidas pela lei n° 8.951, de 13 de dezembro de 1594,
criando, no art. 890 do CPC, os pardgrafos 1°a4°, pouca relevéncia t&m no processo
laboral. De fato, s empresas, que 530 as consignantes naturais, interessa nfo s6
aextingio da obrigagéo, mais também, e principalmente, a homologagio judicial
do pagamenito,

Sendo a celeridade um dos pilares bdsicos do processo trabalhista, as
medificagfes introduzidas nos arts, 893, 896 ¢ 897 do Cédigo de Processo Civil,
pelaja mencionada Lei n° 8.951/94, pmduze:m o efeito desejado naagic laboral.

Com a modificagiio introduzidano art. 893 do CPC foi, de inicio, estabelecida
a obrigatoriedade de depositar a quantia certa no prazo de cinco dias, a contar da
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intimag#o do promovente do deferimento da inicial. No diptoma adjetivo anterior,
tal obrigatoriedade nfo se fazia clara e, sem o depdsito obrigatério da quantia, o
devedor intentava a agdo sem comprometer a parte de seu patriménio representada
pela quantia consighada. Ressalte-se que a diversidade de pracedimentos adotados
pelo Srs. Juizes, uns determinando o depdsito da quantia € outros néo fazendo tal
determinag¢io, causavam prejuizo as partes e & propria credibilidade do instituto.
Amalmente, anio efetivacio do depdsito no prazo da lei, implica na extingdo do
processo sem juigamento de mérito, de acordo com o art. 267, [V, do CPC. Para
Carreira Alvim, a extingdo se dd com base no art. 267, X1, do diploma adjetivo.

Feito o depoésito e citado o credor, cabe a0 mesmo levantar o valor
depositado ou oferecer resisténcia . '

O art. 896 do CPC, que teve o seu caput modificado e que recebeu nm
paragrafo tinico, determina que pardmetros devem ser obedecidos na contestagio.
H4 de ser ressaltada a mudanga do prazo em que a contestagiio deverd ser
apresentada pois, tendo sido suprimida a expressiio “a contestag@o sera oferscida
no prazo de 10 (dez) dias, contados da data designada para o recebimento”,
deverd ser obedecido o prazo de 15 (quinze) dias, geral para as contestagdes,
cenforme disposto no art. 297 do CPC.

A nosinteressa, de maneira singular, o que dispde o inciso I'V e o paragrafo
umico do j4 mencionado artigo 896. Na contestaciio, o réu poders ategar que o
deposito nfio foi integral, mas, nesse caso, & obrigagio do réu indicar o montante
que entenda devido, ndo sendo aceita a simples recusa nfo findamentada e sem
a indicacio do quantum debeatur.

Em estudo mais profundo do art. 896, incise IV ¢ pardgrafotinico, do CPC,
conclui-se que esses novos dispositivos trazem grande avanco ao transformar 2
agdo de consignagdo em pagamento em acfio ddplice, tornando dispensével a
reconveng®o. Esta € a observagfio feita por doutrinadores, que assim se manifestam:

“A natureza diplice da agfio de consignagfio em pagamento apenas torna
desnecesséria a utilizagdo da reconvengdo”. César P. S. Machado Jr.

“Daf considerar-se agora inserida a agfo consignatdria entre os judicia
duplicia, sem qualquer necessidade de reconvir o credor que se afirme com o
direito a mais de que foi ofertado {insuficiéncia), Basta fazer a alegaciio e precisar
o quantum de que se reputa credor, o que valers como baliza para o julgamento
que poder4 vir se tiver raz#0”. Céndido Rangel Dinamarco.

, No novo caput do art. 897 de CPC foi introduzida, pela Lei 8.951/94, a
locugéo “e ocorrentes os efeitos da revelia”, inexistente no texto original. Sobre
os efeitos da revelia, ¢ importante a lig%o de Humberto Theodoro Janior: “A
inovacdo introduzida pela Lei n® 8.951/94 consistiu na advertdncia de que nio
basta a falta de contestag#o. Para que seja julgado procedente o pedido é
necessdrio que tenham ocotrido os efeitos da revelia em tomo dos pressupostos

R. Proc¢. Geral Mun., Fortaleza, 4 (4): 35-39 - 1996

36

do pagamento por consignagio. £ que, mesmo nio havendo resposta do réu, a
inicial pode veicular, por seus préprios termos, fatos que, por si, nfo justificam a
pretenséo do autor. Malgrado, portanto, 2 inéreia do demandado, niio esté o Juiz
autorizado a prononciar, desde logo, o decreto de procedéncia da acdio”,

Em brithante sentenca proferida pela 18* Junta de Conciliag#io e Julgamento
de Brasflia, proposta pelo Dr. Anténio Umberto de Souza Junior, Juiz do Trabalho
Substituto no processo 18-0278/96, proferida em 30 de abril préximo passado o
magistrado propds ser decretada a caréncia de agéio por falta de interesse de agir
por parte da autora, e a exting3o do processo sem julgamento do mérito, com
fulorono art. 267, VI e § 3°, do CPC. Tel decisfio foi proferida em agZo de consignagio
om pagamento, em que foi revel o réu. Fundamentou a proposta de sentenca do
eminente Juiz, em sintese, ¢ fato de haver sido ajuizada pelo réu, em data anterior
reclamagio objetivando, entre outras, o recebimento da parcela consignada. E
exemple tipico onde houve a revelia, mas n#o ocorreram os seus efejtos.

_ O paragrafo inico do art. 897 do CPC, mesmo em sua redagiio original, ja
autorizava a0 magistrado a proceder o julgamento antecipado da lide, de acordo
com o art, 33¢ do CPC. Se tal fato ndo ocorria no império do diploma anterior, se
devia unicamente 4 eventual auséncia do depdsito da quantia consignada, o que
hoje ndo mais ocorre, tendo em vista o disposto no art. 893, I, danova lei adjetiva.

conveniente acrescentar ser desnecesséria a realizagfio de audiéncia de
conciliagfo, que tantas vezes é motivo de requerimento de antecipagéio com a
finalidade de celebrar “acordos”. o

Importantissima foi a modificagio ocorrida em virtude da introduggo ao
art. 899, de seu parfigrafo 1°. Como determina o dispositivo, n%o concordando o
credor com o depdsito feito, manifestada legalmente sua insuficiéneia poderé o
credor levantar o valor depositado, sem prejuizo do prosseguimento do feito,
quando serd apurada a veracidade do que articulou o réu em sua contestacio. A
inovag3o ¢ brithante j& que pde termo 4 ¢dmoda situagdio em que ficava o
consignante na versao original onde, mesmo que este efetuasse o depésito, o
consignado era compelido a esperar o julgamento da lide para, somente entso,
requerer a liberagdo da quantia consignada. Ocorria em inlimeros casos nos quais
o consignado por sua hipossuficiéncia econdmica, era pressionado a aceitar o
valor consignado, abrindo mao de direitos que tinha ou julgava ter, premido pela
necessidade de receber. :

Também de relevineia & o disposto no novo pardgrafo 2° do art. $99, do
CPC. Como j4 visto, dispensada a reconvengfio, vencido o autor, ¢é Jjusto que
tenha sido estabelecido que a sentenga proferida valers como titulo executivo,
facultado ao credor promover a execugiio nos mesmos autos. :

E de salientar que a sentenca proferida na hipétese do art. 897, extingue a
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obrigagio em relagio 3s parcelas especificants consignadas. No que diz respeito
3s hipbteses do art. 899, as obrigagies sfio extintas para as parcelas especificamente
consignadas quande do levantamento pelo réu da quantia depositada; no que diz
respeito & hipoiese do art. 899, § 29, as obrigagdes que estdo compreendidas no
valor considerado insuficiente no depdsito somente serfio extintas pelo seu
pagamento, caso considerada procedente a alegaco de insuficiéncia de depisito.

Em uma visio critica, pode-se afirmar que as modificagdes introduzidas
nos arts. 890 2 900 do CPC, pela Lei n® 8.951, de 13 de Dezembro de 1994, vieram
resolver muitos problemas que se verificavam na Justiga Trabalhista.

A exigéneia do depdsito da quantia consignada, além de uniformizar o
procedimento a ser adotado pelas Juntas, forga o devedor a comprometer a parte
de seu patrimGnio que comrescponde  quantia que julga devida. Era fato costumeiro
as empresas, com a finalidade de evitar a homologacdo sindical, ou aquelas
realizadas nas Delegacias Regionais do Ministério do Trabalho, intentarern agfio

de consignagtio em pagamento, sem efetnar o depésito da quantia consignada,

requererem a antecipagdo da audiéncia de conciliagio ¢ celebrar acordo com o
obreiro, Com tal procedimento, as empresas passavam a ter homologagio judicial
emrelagfio 4s parcelas devidas ac empregado sein comprometer, mesmo por poucos
dias, parcela alguma de seu patriménio. Ao trabathador, iludide em sua boa £,
restava conformar-se com a quantia que The era oferecida.

A inexigibilidade de reconvengéio esculpida no pardgrafo tnico de art. 896
do CPC, combinada com a possibilidade de execuglo conforme previsto no art.
899, 11, do mesmo diploma, representam notivel econdmia

O julgamento antecipado da lide, sem a necessidade de realizagéo de
audiéncia, toma célere o processo, com inegavel beneficio para as partes.

“Tem-se ainda que a inovagho introduzida pelo art. $99, I, atende ao interesse
do consignado e corresponde, na prética, ao pagamento, na primeira audiéncia,
das parcelas incontroversas, conforme previsto no art. 467, consolidado.
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OPROCESSO ADMINISTRATIVO
E SUA CODIFICACAO

CLOVIS BEZNOS

I
INTRODUCAO

A matéria referente a codifica¢lio do Direito Administrativo nfio € nova
para os estudiosos dessa 4rea e, ac longo dos anos, suscitou posi¢Bes divergentes,

Nesse sentido, leciona HELY LOPES MEIRELLES que a doutrina tem
adotado trés posigBes: os que negam as vantagens da codificagBo, os que admitem
a codificagfio parcial e 0s que a propdem totall,

Refere CARLOS S. DE BARROS JUNIOR que a controvérsia em torno da
codificago do Direito em geral ocorren de mode brilhante, no final do sécule
passado, reportando-se as posigdes de Thibaut que propugnava pela codificagio,
e de Savigny, para quem a codificagfo tornava estacionarios os povos?,

Todovia, tal controvérsia hoje em dia ja ndo mais se coloca, €is que
inguestiondveis as vantagens da codificacfio, constituindo-se, no dizer de Carlos
S. De Barros Junior, “etapa do progresso juridico™. :

I Bsse saudoso administrativisia deciing a sua preferéneia pela dervadeiva espécie, por
entender "gque @ reunido dos lextos administrativos num 56 corpe de lei ndo 56 é
perfeitamente exequivel, a exemple do que ocorre com os demais ramos do Diretto, jd
codificados, como propiciard & Administragdio e gos administrados maior seguranga e
facilidade na observdncia e aplicagdo das normas administrativas” (in “Direito
Administrativo Brasileire”, 5" edigdo, Revista dos Tribunais, 1990, pdgina 31}

270 direito ¢ produte da vida social, dizia Savigny, ¢ ndo uma idéia teorica, evolui
consiantemente e pio pode porisso estabilizar-se nas fermulas fixas de normas codificadas.
Ndo é possivel a imobilidade, porgue o direito continua a evoluir apés sua codificagdo, e,
assim, logo em seguida o codigo jd se tornard antiquado 2 iniitil pelo aparecer expontineo
de novas normas de direito”(Carlos 8. De Barros Jinior "4 Codificacfo do Direito
Administrative” in RDA 18/1.

“A wtilidode do codificagdo é hoje fato geralmente aceifo e assim pode sey vesumida: & i
passe no aperfeicoamento clentifico; importa agrupamento racional e pratico das normas
Jurtdicas; através do reexame que propicta, permile retificacties; estabelece mais intimo
contato entre a legislagdo e o pove, pela maior vulgarizaglio das normas; concorre, enfim,
ao contrdrio do que pensava Savigry, para wn veal aperfeigoamenio juridico e da civilizagdo
em geral. E o que se verificou, p. Ex., com as cedificagdes de Justiniano e MNapoledo ™ (ortigo
cit. Pdg. 2).
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Entretanto, se a questio guanto ao Direito de Wma maneira geral, hoje ja
néio provoca mais polémica, no que tange ao Direito Administrativo, ainda se
indaga da possibilidade ¢ conveniéncia de uma codificagdo nessa drea do Direito.

)|
A CODIFICACAODO DIREITO ADMANISTRATIVO

CRETELLA JUNIOR, em dissertagdo para concurso a livre docéncia de
Direito Administrativo e Ciéncia da Administragfo, da Faculdade de Direito da
Universidade de SZo Paulo, sob o titulo “Da Codificagio do Direito
Administrativo”, elenca diversos argumentos contrdrios a codificagio do Direito
Administrativo, valendo destacar 0s mais comuns encontrados nos trabalbos de
quase todos os tratadistas do tema: a mobilidade excessiva dessa matéria; a
grande abunddncia de normas administrativas; a imaturidade da discipling e a
falta de ordem das leis administrativgs.

BIELSA, no mesmo sentido, aponta a excesswa mobilidade das leis
administrativas como argumento contratio 4 codifi cagfio?, arrolando ainda outros
argumentos costumeiramente utilizados pela corrente contrariaa codificagdo, entre
eles: a multiplicidade da matéria, que compde €5s¢ ramo do direito; a
contrariedade aos principios regedores do direiro piblico, do qual faz parte o
Direito Administrativo , na medida em que a codificag@o implicariz o encerramento
de seus preceitos em formulas mais ou menos rigidas; a @esordenagdc dalegislagiio
administrativa; a desnecessidade da codifl icagdo.

Tarmbém CARLOS S. DE BARROS JUNIOR elenca os argumentos que se
opbem a codificagdo, anotando que: “Nio s¢ a matéria € de abundéncia excessiva,
¢omo a sua normatividade é muito instével, mével, estando as leis administrativas
sujeitas a modificagdes numerosas e frequentes. Demais essa legislagio ¢ muito
desordenada, pela vastiddo e heterogeneidade dos assuntes que disciplina™s.

4 “las leyes administrativas estdn sufetas a cambios numsr0SoS ¥ SUCESSIvVOS, en razdn de
las modificaciones de arden social, politicoy econdmico con las quales se relaciona o a las
quales se refiere esta parie del ordenamiento jurldico.” " (RAFAEL BIELSA in "Derecho
Administrative”, 3°ed J Lajouane y Cia. Librros y Editores, Buenos AH’QS. 1938,
pagma 73)

3 in artigo cit. pdgina 3}
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Por outro lado, os tratadistas do tema costumam relacionar também os
argumentos favordveis 4 codificagdio do direito administrativo, dos quais
destacamos: cabe a codificagéio do direito administrativo, tanto quanto & a mesma
cabivel em realgio a outros ramos do direito, £is que como anota BIELSA: “Sila
codificacion consiste - segun hemos dicho - en una ordenacién sistemdtica de
reglas relativas a una rama del derecho positivo, ella es factible respecto del
derecho administrativo; por lo demds, el mismo concepto de “administracién”
expressa por antonomasia ordenacion, sistema, fijeza, método en una suma”S;
obriga a codificagfo ao reexame da matéria codificada, de um modo ordenado;
permite a simplificagdo e a clarificacfio, ac eliminar as repetigBes fastidiosas; toma
mais confortével a aplica¢do das regras aos fatos da realidade, pelo
estabelecimento de principios gerais, oferecendo ainda maiores possibilidades de
controle e aperfeigoamento’.

Entre n6s, HELY LOPES MEIRELLES, _francamente favoravel 4 codificacdo
do direito administrativo, anota que: “As leis esparsas tornam-se de dificil
conhecimento e obtengfio pelos interessados, sobre nédo permitirem uma vis3o
panorimica do Direito a que pertencem. 86 o cédigo remove esses inconvenientes
da legislago fragmentéria, pela aproximago e coordenagio dos textos que se
interligam pard a formagao do sistema juridico adotado™®.

De seu lado, CARLOS S. DE BARROS JUNIOR mostra-se partidério da
codificagfio parcial, advertindo todavia, que essa posi¢io merece ser aclarada,
vez que, aqueles que defendem a idéia de codificaglio parcial do direito
administrativo bipartem-s¢ em duas correntes de pensamento: uma que sustenta
a codificagdo dos principios basilares, referentes a uma teoria geral do Direito
Administrativo, como MARCELLO CAETANO e GEREMIA L. BRCCCOLI ¢ outra
que defende a idéia de uma codificagfio parcial por matérias, tal come esse pranteado
autor®,

6(0:5 cit. pég. 72)

?Confira-se JULIO LESPES “A Codifica¢do dos Principios Gerais do Direito
Administrativo”, in Revisie de Direito Administrativo 22/26.
8 (ob. cit. Pég. 32)
9gq par desse ponto de visia hd o dos que propugnam pelas codificacBes parciais, por
matérias, comegando por aguelas mais suscetiveis de sistematizagdo, de unidade orgdnica.
Assuntes mais amadurecidos, .se lfcita serd essg  expressdo,

Essa dissidéncia entre o5 autores de Direito Administrative nos moldes
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acima referidos também foi anotada pelo sempre lembrado OSWALDO ARANHA
BAHDEIRA DE MELLO ¢, que culmina por concluir sobre a possibilidade da
codificagio dos principios juridicos pertinentes a organizagéo e 3 de forma de
a¢o do Estado-poder!!, admitindo também que 2 codificagdo, por comodidade
prética, “nada impede se faga através de codificacdes parciais e paulatinas”,

o CONCEI'I‘O DE CODIFICACAQ

O exame do presente tema envolve desde ] i

_ . : 3 0Z0, a compreensiio de que a
codgficagﬁo a0 representa wm simples agrupamento de normas jurigicas
pertmentes a um determinado ramo do Direito, '

' De fato, todos os autores que versaram sobre o tema referem-se a
codificagio, com_alus?io Sempre ao termo sistema , trazendo & baila a idéia de
metodo, de organizagdo, de harmonia,

Codn;efelto, cabe distinguir como faz CARLOS S. DE BARROS JUNIOR. &
mera condensagdo do direito, da consolida ido d ;
Pl ¢ao de normas ¢ finalments, da

Esse ilustre autor considera a condensagso do direito ¢ a consolidagdo de
normas como etapas‘ do processo de codificagio, sitvando a consolidagio como
um estagio intermedidrio entre a condensagio e a codificagiio.

nais trabalhados pela investigagdo doutrindria pelatarefa legislativg, Esta néo parece
:;;:;mc;ido _:;ais :dcer;ada, tendo em vista as condigdes prdprias do ramo do Direito que
a5 comstderando, bem conmo sen el FrarEdi
biraogteds s estado atual de aperfeioamento ci:omo carpy juridico,
"0 “Aeualmente, os qutores de Diveito 4 dministrative enfileram-se em prol de sua codificagdo
embo{'a 'mademda. Alguns opinam pela codificagdo paulating e parcial segundo c;
especialidade da organizacdo ¢ a especialidade da aedo da 4 dmz’rza‘srragﬁc; Piiblica. J4
outras, 180 36 dos seus principios informadores. Em quase unanimidade, os gue dfscu;‘
a tema c.'onsa‘demm nio 56 possivel como conveniente umi dessas duas ,oriemacﬁes -
Conveniente, porque dard maior clareza e exatidio ap comgrlexc amorfo das leis e oferéceré
melhor facilidade para ser respeitada pelo seu completo conhecimento, Passivel, e
d‘o comr'drioﬁ.s-eria regar & esse ramo do Direite o cardeter de cizneig pet'a.;;:z dé
sislematizacdo dos seuy principios fundamentais. “fin “Principios Ge!:ar'.s de Direito
Administrative), ed. Forense, ] 969, Volume |, pdging 339)

- De falso comenta o autor que, ne primeiro estigio, verfﬁca—se acondensagdo,
pela reumido de leis esparsas, em colegdes ou coletdneas”, enquanto que na

R. Proc. Geral Mun,, Fortaleza, 4 (4): 41-85 - 1996
44

consolidacdo jA se inicia um processo de sistematizago, de metodizacio, pela
reunido de todas as leis em vigor sobre determinado assunto, num Gnico corpo.

Adbverte, todavia, que a consolidagdo “ndo altera o direito vigente. Fia
apenas, no dizer de Teixeira de Freitas, d4 uma coordenagfio propria as leis em
vigor sobre um determinado assunto. £ uma apuragiio do direito vigente, segundo
Carlos de Carvatho”.

Fizalmente, tratando de codificagio, afirma que esta implica uma rennigo
de leis, constituido-se em um processo de sistematizacéo, todaviz, com alteracdes
exigidas pela situagdo social e pelo progresso furidico, o que implica em uma
inovagdo de direito." :

" A conclus3o que se impe, a partir dessas premissas, € que a codificags
somente pode decorrer de lei, vez que implica criagdio de direito novo, enquanto
a consolidagdo pode ser editada por ato de Executivo, exatamente porque ndo
implica inovacio do direito.

Nesse mesmo sentido, anota JULIO LESPES a disting4o entre a coordenagéo
dos textos em vigor que implicaria uma reunidio de textos com menor ou maior
sistematizacio (condensagdo e conselidagfio), como visto, e a codificagio que
segundo o mesmo autor, constitui “um trabalho de ordem intelectual que consiste
em destacar, no quadro de uma determinada disciplina juridica, os principios
fundamentais cujas regras detalhadas sfo apenas o prolongamento, principios
€5ses que, na auséncia destas ltimas, permitem resolver as dificuldades de ordem
Jurfdica por deduglo ou mediante outre qualquer processo de interpretacio”.”

Finalmente, refere CARLOS S. DE BARROS JUNIOR um instituto,
designado como fexto inico que comentas ser muito citado na doutrina italiana
€ de larga aplicagfio na pratica administrativa desse Pais e que se situaria em uma
posicio intermedidria entre a consolidagiio e a codificagio, tratando-se de uma
consolidagio que introduz modificagdo e derrogagio na legislacdo compilada,
sendo editado pelo Executivo, por delegago recebida do Legislativo.

"4 respeito, ¢ de ponderar-se, em contrapartida, recordando consideragbes anteriores,
que o objetive do Direito Administrativo é o ordenamento furidico do Estado-poder, enquanto
tal, envolvendo a organizagdo e a forma da sua agde de criagdo de wiilidade piblica;
levada a efeito de modo direto ¢ imediato. Portanto compreende apenas a
Ao nosso ver, nfo precede, pelo menos entre nés, tratar tal instituto como
espécie apartada da codificaglio, vez que, embora editado pelo Executivo, tem, por
delegacdo do legislative, esse corpo de normas caréter de ato legislativo, ndo se
podendo, por esse aspecto, distingui-lo da codificagfio. '
Alids, referenda o autor em questdo a opindo de D’ Alessio e outros autores
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que “sustentaram, porém - e parece certo - que, na medida da autorizagio recebida
do Legislativo, o texto tinico poders alterar as normas que nele se modificam, pelo
que teria eficcia legislativa™, ¢

Pelos elementos expostos, Pparece possivel definir a codificacfio como a
reunido de dispositivos, deflagadores de normas Suridicas, determinante do
surgimento de um sistema, do gual emanam Principios que o identtficam, como
uma fotalidade cogrente e harménica, mediante a edi¢iio de lef que o institu

v
A CODIFICACAODOPROCESSO ADMINISTRATIVO

A primeira questdc a ser tratadano presente capitulo consiste na indagaciio
concernente a denominagzo adequada ao diploma em questdo: cddigo de processo
ou c6digo de procedimento administrativo,

Com efeito, diverge a doutrina quante A adequada denominagiio do

conjunto de atos denominado ora de processo , ora de procedimento.

Nesse sentido, HELY LOPES MEIRELLES, com a sua tradicional precisdo,
Separa ambas as realidades para tratar o termo processo como realidade inica no
dmbito administrative ou judicial, definindo esse institute como *“o conjunto de
atos coordenados para a obtengfio de uma deciso sobre uma controvérsia no
dmbito judicial ou administrativo”, enquanto o procedimento ¢ apenas o modo de
realizagiio do processo, o seu rito.

organizagio ¢ a forma de agdio autoritirio do Estado-poder na efetivagdo dessa  finalidade
utilitdria, valendo-se, para tanto, de matdrias objeto de outros ramos Juridicos”,
{0b.cit.piging 340)

" Referindo-se 3 consolidacio ¢ & codificaciio do direito, escrever Paulo de Lacerda: em
ambos hd rexnido do matéria Juridica sob métedo adequado. Mas, daquele modo .

Com efeito, anota esse mestre, com inegdvel procedéncia, a seguinte
constatagdo: “Observamos, ainda, que nio hi processo sem procedimento, mas
hé procedimentos administrativos que ndo constituem processo...”

Assim, separando as duas realidades, a primeira, incidente na hipétese.
destinada 4 solucdo de uma controvérsia, ¢ a segunda, como simples modo da
ordenagdo de atos, interligados entre si, alude o saudoso autor: “Entretanto,
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como na pratica administrativa toda autuagio interna recebe a de:nominac;ﬁo de
“processo”, tenha ou ndo natureza jurisdicional, impde-se distinguir os processos
administratives propriamente. ditos, ou seja, aqueles que encerram um.litigio
entre a Administragéio e o administrado ou o servidor, dos impropriamente ditos,
isto €, dos simples expedientes que tramitam pelos érgdos administrativos, sem
quaiquer controvérsia entre os interessados. Com esta ressalva e para evitar-
divergéncia terminolégica entre 2 teoria e a prética, continuaremos a chamar de
processo administrativo, o que, no rigor da doutrina, seria procedimento
administrativo.¥ .

CARLOS ARI SUNDFELD prefere 2 expressio procedimento
administrativo enumerando trés razdes para tanto: 2 primeira, pertinente 3 idéia
de gue as caracterfsticas do processo judicial estfo por demais marcadas na idéia
dos profissionais do direito, pois se constitui em parte fundamental da formagdo
juridica. _

Tal fato, leva 2 uma restrigo do uso da expressio, apenas nas hip6teses
em que se a_ﬁgura a existéncia de “partes” e “controvérsia” (proce_dimento
disciplinar e tributdrio), favorecendo a defesa do individuo nessas hipdteses,
deixando-o, todavia, indefeso nas demais.

A segunda razio, consiste no perigo de a expressio “processo
administrative” poder sugerir a idéia de que decisSes administrativas, prolatadas
Nnos mesmos, sejam tomadas como definitivas, transmitindo a idéia de imynidade
ao controle judicial.

(cansa!iddca'o), ‘o diretto é sintetizado, articulado, tal qual exisie em vigor ra
sociedade que o condensa pava seuuso, ao passo que, deste modo (codificagdo),
o direito é organizade, com aproveitamento dos elementos sadios Jit exisientes,
substituiclo ou mera supressdo dos imprestiveis e dos decadentes, e
preenchimento de lacunas.” (in Artigo cit. paginas 6 e 7)

Blin Ariigo cit. pdging 24)

“(in Artigo cit. pagina 7) '

Yfob. cit. Paginas 578/579) _

A terceira raziio deriva de confusGes que entende correntes tais como a de
apor-se o carinbo do trénsito em julgado em decisdes havidas em “processos
administrativos” desenvolvidos perante o Judiciario, no exercicio de atividade
administrativa, ¢ :

CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO, néio obstante reconhega ser
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inquestionavelmente preferivel a express3o “processo administrativo™ por ele 2
correta, “pois batiza 0 mesmo fendmeno ocorrente na esfera legislativa e judicial,
guardadas as peculiaridades ¢ forga juridica especifica de cada qual®, afirma que
seguira usando a expressdo “procedimento administrativo” por entendé-la
enraizada enfre nés.” ' :

O ja saudoso Professor A.B. COTRIN NETO, ao propugnar ¢om veeméncia
pela necessidade de edigdo de um codigo de processe adminiatrativo no Brasil,
conclui que a denominagfio que se dé a esse diploma € n'relevante, peis o quc é
mesmo fundamental ¢ a sua edigiio, tenha o nome que tiver.'*

Em nosso entendimento, hoje ndo podem subsistir dividas de que, entre
nés, & expressio “processo administrativo” ndio ¢ absolutamente corrcta, mas ¢
largamente preferivel a expressio “procedimento administrativo” que deve ser
utilizada no sentido de rito processual administrativo, ou, quando diga respeito a
uma série de atos, coordenados e preordenados a obtengdo de um resultado final,
nio implicando, todavia, tal resultado na solugdo de uma controvérsia perante a
Administrag3o, na solugio de uma lide enfim, seja entre a Administragéo,
desempenhando o papel de parte, e o administrado ou o servidor, seja enire
particulares, em pleito que envolva ampliacdo ou restrigdo de direitos, para utilizar
a expressio de CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO, quando inclui em sua
classificagiio de procedimentos os ampliativos € 0s restritivos.”

%4 Importdncia do Procedimento Administrative” in RDP 84, paginas 64 e seguinies.
17 “Cyrvamo-nos & tradigdo, en despeito davoz “procedimento administrativo”minimizar-
Ihe a importdncia e ensombrecer sua adscrigdo aos cablvels vigores que a expressio
“processo™ insistentemente evoca, in “Procedimento Administrative”, capitulo da obra
conjuntn, “Direito Administrativo na Constituiggio de 1988”, ed. Revista dos Tribunais,
1991, pdging 22, '

" BOuanto a nos, entendemos que esse nome pouco importa de ser questionads, pols,

como bem o disse, num de seus uitimos trabalhos o saudoso administravista argenting,
Prof. Bariolome Fiorini, a dicotomia nomenclatural resulta de niio ter, até hofe, bem
assentado que embora se desenvolvendo por meios distintos e exercicio da funglio furidica

De fato a Constituigdo Federal, ao respaldar certos principios tradicionais
entre nés, como o da ampla defesa e do recurso que a integra, culmina por amplis-
los, no sentido de parificar o processe administrativo com o judicial.

Com efeito, estabelece o inciso LV, do artigo 5° da Constituigio: “aos
litigantes, em processo judicial ou administrativo, e aos acusados em geral sfo
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assegurados o contraditdrio ¢ ampla defesa, com 0s meios e recursos a ela
inerentes”.

Conforme se vé, a ConstitnigZo néo apenas expressamente reconhece a
realidade - processo administrativo, o que ja seria suficiente para, pelo menos,
ndo a ignorar, mas também expressa o asseguramento do contraditério, que
distingue da ampla defesa para em seguida referir-se aos meios ¢ recursos
inerentes & ampla defesa, a indicar somente nesse texto 2 idéia do devido processo.

‘Além disso, tratando igualitariamente as partes no processo judicial ¢ no
processo administrativo, denomina-as de litigantes, a reconhecer expressamenite
a idéia da existénceia de lides, nas plagas administrativas.

Todavia, vai além a Constituigdo ao afirmar no incise LIV, do mesmo artigo
ar¢ agora examinado, que: “ninguém serd privado da liberdade ou de seus bens
sem ¢ devido processo legal”.

De fato, como acima se referiv, injungdes administrativas existem, gue sio
restritivas de direitos, sendo ipso facto, nessas hip6teses, assegurado o due
process of law, em sede administrativa, pena de flagrante-vulneragfio & Constituigio
Federal.

Por dltimo, a garantia de defesa necesséria, em contrapartida ao chamado
poder extroverso®, de que dispde ¢ Poder Piblico faz emergir a necessidade de
instrumentos de defesa & altura, sendo o processo o nome adequado para designar,
com o peso hecessario, a via para a utilizagdo dos mesmos.

do Executivo - que também é jurisdicional e idéntica am certas condicBes, & realizada pelo
Judicidrio - a contravérsia tem sua origem na confuséio terminolégica difundida pelo
sisiema do Contencioso-Administrativo francés (in Procedimenio Administrativoy Recurso
Jerarquico, Abeledo, B. Aires, 1970, pp. 22-23).

Por isso, e como ndo hd impropriedade - demonstramo-lo acima - em que a um diploma
para os objetivos de gue vimos tratando se chame de “lei”ou “cédigo de processo
adminisirativo, ou de” procedimento administrativo”, devemos conclutr que o imporiane,
1o caso, €, sobretudo, gue uma lei seja feite. "Codigo de Processo Administrativo - Sua .
Necess:'a'ade no Brasil” in RDP 80, pdginas 34 e seguintes.

Adotada a nossa posiglio quanto 4 denominagiio do diploma em trato,
cumpre, em seguida, indagar da conveniéncia e oportunidade de sua edigio.

Nesse passo, nZo temos diividas em afirmar que, nfio obstante as garantias
constituctonais acima declinadas, ¢ exatarente para a sua concretizagdo em toda
a sua extensfio, seria de extrema utilidade a edigo de um codigo de processo
administrativo,

Assitn, inquestionavelmente, a positivago de regras determinadas para a
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realiza¢do do processo constituiria um avango positivo na concretizagio das
garantias dos administrados.

De outra parte, também o controle dos atos administrativos seria
aperfeigoado pelo estabelecimento de regras indeclindveis da conduta
administrativa no confronio entre ela mesma e os administrados, ou seus
servidores, e no embate entre particulares, em sede administrativa.

Anotando as vantagens da codificagdo, ANA LUCIA AMARAL,
CARMEM CECILIA CODORNIZPRADO LEYTAOe SILVIA SOARES DEMELLO
DO VAL, escrevem: “A codificaghio permite atingir os seguintes objetivos: unidade,
praticidade, simplicidade, generalidade, deixando o tratamento de particularidades,
detalhes e outras minticias aos regulamentos, regimentos, circulares e instrugdes.
E, como @ltimo objetivo , permitir-se-ia a estabilidade e seguranga para a
Administracio ¢ ao administrado na aplicagfo das normas administrativas”.”

Entre nés, todavia, quem com maior énfase propugnou pela necessidade
da edigio de um cddigo de processo administrative, foi, sem divida, o Professor
COTRIN NETO, lembrando que tal expectativa corre entre os administrativistas
desde quando Temistocles Branddc Cavalcanti despontara como autor dessa
drea do Direito, pelos idos de 1936.

¥fob. oit, pdgine 23) _

G aro de direito privado expresso um poder de agir no interior do esfera de interesses
do sujeito que o pratica. N8o pode extravasd-la para ingressar na drea juridica de lerceiros,
Por isso normalmente, consiste em uma autolimitagdo ou em uma composicdo consensual
de interesses dos que o praticam.

O ato administrativo, diferentemente, expressa um poder - que Alessi chamon de exiroverso
- de peretrar na esfera de interesses de terceiros, com o gue interfere em drea juridica dos
administrados. Portanto, desde que supedaneado em lei, constitui unilateralmente os
administrados em obrigagdes” (oft CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO in "0
ate Administraiive e Diveitos dos Administrados”, ed. Revisia dos Tribunais, 1981, pdgina
22).

Refere-se esse autor que, pela époce da publicagiio de suas “Instituigbes
de Direito Administrative™, foi Themistocles Cavalcanti encarregado pelo
Presidente do entio existente Conselho Federal do Servigo Piiblico, precursor do
DASP, da elaboracio de um anteprojeto de Cédigo de Processo Administrative,
tendo redigido esse trabalho que todavia nfio mereceu a devida considerago.
Anos mais tarde, foi tal trabalho apresentado aos participantes do I Congresso
Brasileiro de Direito Administrative.”

Dessarte, como se evidencia, nfo tem vingado a idéia da edigio de um
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codigo processual de direito administrativo, talvez por preconceitos que ainda
subsistem do administrador, ou mesmo do legislador, uns por suporem que s¢
estard manietando a Administragdo, outros por pensarem que ainda pode a
Administragio agir, independentemente do comando da lei, confundindo a
discricionariedade com arbitrariedade, ignorando que as competéncias
discriciondrias somente podem advir da propria lei.

De fato, t€m-se a impresséo de que, especificamente no campo da policia
administrativa, ainda perpassam as reminiscéncias do Estado Liberal, onde as
injun¢des da Adminitrago, na drea que albergava o contetido da chamada “boa
ordem da coisa piblica”, podiam se realizar, independentemente de previsso legal,

Parece ao observador que supdem algans administradores € mesme
administrados que a discricionariedade outorga 2 Administraggio o poder de agregar
a vontade pesscal do agente na formag3o do contetdo da norma,
independentemente da finalidade legal.

¥ “Procedimento Administrativo - Proposia Para Uma Codificag@o™ (in RDP 97/pdginas
187 e seguintes)
#Destaca CONTRIN NETO da Expasicéio de motivos do anteprojeto em referéncia o
seguinte tdpico “as manifestactes da atividade da administragdio sdo multiformes, e dai a
variedade (impossivel de limitar e de classificar} dos processos adminitrativos. Ora ela
tfem por fim atender os interesses dos funciondrios, em suas relacBes com o Estado, ora se
apresenia como reguladora dos dirveitos de terceiros, ora, finalmente visq a protegio dos
interesses fiscats, patrimoniais do Estado, em relagdio a todos guanto com ele se acham em
situagdo de dependéncia. A codificacdo das normas de processe administrativo deve tex
por isso mesmo, wma generalidade que permita a sua aplicacdo aos casos especiais, por
weio de disposighes supletivas o serem criadas em leis, regulamentos e portarias.4 tenica
legislativa moderna, alids,orienta-se neste sentido, A lei geral traga as grandes linhas, as
normas fundamentais, 0s principios que devem orientar a elaboragdo dos argumentos. Na
Iei geral encontra o poder regularmentar

De fato outras razdes ngo nos ocorrem para tamanha resisténcia em
estabelecer-se regras nacionais e uniformes para a concretizagiio dos comandos
constitucionais, néo apenas em relagio ao devido processo legal, ao contraditério,
4 ampla defesa, mas também e fundamentalmente quanto aos prinicipios basilares
que regem a conduta administrativa da legalidade, impessoalidade, moralidade e
publicidade, nos termos do artigo 37, do Texto Constitucional.

Destarte, nossa conclusio € no sentido de que néc s6 é conveniente, mas
definitivamente oportuna 2 edi¢lio de um codigo de processo administrativo.
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Vv
0CODIGO DE AMBITONACIONAL

Em razfio da autonomia das pessoas politicas do nosso Sistema Federativo,
emerge a questiio da impossibilidade ¢ inconveniéncia da disciplina processual
geral sobre matérias de competéncia especifica de cada uma dessas pessoas.

Nesse sentido, leciona HELY LOPES MEIRELLES: “Certo & eque o processo
administrativo ndo pode ser unificado peia legislaggo federal, para todas
entidades estatajs, em respeito A autonomia de seus servigos™.® -

Destarte, parece-nos adequada a idéia da codifica¢#io parcial, no sentido
do estabelecimento de normas gerais, em cariter nacional, naturalmente, mediante
emenda constitacional, conferindo a Unidio a competéncia para editar normas
gerais de pracesso administrativo,

Assim, haveria de ser estabelecida, naturalmente por emenda constitucional,
uma competéncia concorrente entre a2 Unifio ¢ as demais pessoas politicas, para
legislar sobre processo administrativo, porém uma competéncia concotrente

Tratando o tema da competéncia legislativa concorrente, o ilustre DIOGO
DE FIGUEIREDO MOREIRA NETO aparta as espécies em competéncia
concorrente ilimitada, a competéncia concorrente cldssica, e a competéncia
concorrante limitada.

apenas as diretivas, os tipos essencias e que deve obedecer na elaboragdlo dos regutamentos
administrativos. Ao poder regulamentador cabe prover a maneira de executar a lei, de
antender aos casos particulares, &5 peculiaridades das diferentes organizacdes
administrativas. Como vimos acima, a preocupacio méxima deve consistir em simplificar
¢ uniformizar as normas de processo, ndo somente em beneficio dos

A primeira espécie & “caracterizada pela disponibilidade ilimitada do ente -

central de legislar sobre a mat¢ria, até mesmo podendo esgota-la, remanescendo
aos Estados o poder de suplementag#o, em caso de auséncia de norma federal, ou
de complementagdo, para preencher lacunas acaso por ela deixada’,

Poroutre lado, na com peténcia concozments lim itada a disponibilidade
legislativy dos entes politicos do Sistem a Fedsrntivo & Testrita ao &m hity da
atribuicde dada pela C onstitniclo Fedeml,a cada um ,1C on efeity ,na cidssica, a
legislagio estadual tanto pode ser supletiva como complementar (tal como no
art.6° da Constituigio de 1946), conforme o espago que lhes abre, aos Estados, a
legislagiio basica da Unifio; na limitada, a legislagio de ambas ocupa espagos
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definidos e a dos Estados serd em regra, complementar ¢, apenas ocasionalmente
supletiva”.® '

Versando sobre normas gerais, aborda o awrtor em referéncia que as mesmas
sdo impositivas de limites para agregar: “O que as torna peculiares, todavia, sio
seus enderegamentos no contexto de poder organizado nwma federacéio. Elas
enderecam limites, a0 mesmo tempo, para legisladores federais e estaduais embora
possam estendé-10s para os aplicadores federais e, eventualmente, os estaduais:
nessa plurivaléncia, sua peculiaridade; que as tornam, como procuraremos
demonstrar, um rertium genus normative”. :

De fato, esse douto administrativista aparta as normas gerais das normas
principios e das normas particularizantes, para finalmente chegar a definigfo de
normas gerais, nos seguintes termos: “sdo declaragGes principiolégicas que cabe
a Unidio editar, no usc de sua competéncia concorrente limitada, restrita ao
estabelecimento de diretrizes nacionais sobre certos assuntos, que deverdo ser
respeitadas pelos Estados-Membros na feitura das suas respectivas legislagaes,
através de normas especificas e particularizantes que as detalhardo, de modo que
possam ser aplicadas, direta ¢ imediatamente, is relagdes e situagdes concretas a
que se destinam, em seus respectivos ambitos politicos” 2

interessados e para o perfeito esclarecimento da verdade, mas ainda por uma razio
econdmica, que deve sempre ser levada em consideragdo " fin Revista cit, pdginas 37 e 38}
“DIOGO DE FIGUEIREDO MOREIRA NETQ in “Competéncia Concorrente Limitade
= O problema da conceituacdo das normas gerais (separata da Revista de Informagio
Legislativaa.25 n° 100, 1988, pdginas 137 e 135).

(Ob. Cit. Pdginas 152 e 159).

Nesses termos € que nos parece vidvel, mediante Emenda Constitucional,
estabelecer-se competéncia concorrente limitada  entre a Uni%o Federal e as
demais pessoas politicas, circunscrita a competéncia da Uni%io Aedicdo de normas
gerais sobre processo administrativo, reservando-se &s demais pessoas, dentro
do dmbito de pertinéncia de suas competéncias, a reserva para a edi¢3o de nommas -
particularizantes.

Destarte, a um Codigo de Processo Administrativo de alcance nacional,
10s termos referidos, poderia seguir-se on a edig#o de leis estaduais ou municipais,
conforme a hipdtese, regulando situacGes especificas, ou mesmo a edigiio de
codigos locais, particularizantes das sintuagBes genericamente previstas em dmbito
nacional. : :
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Vi
UMA PROPOSTA DE CODIFICACAO

Em raziio de determinag3o do entfio Governador do Estado de S#io Panlo,
Oreste Quércia, formaram-se diversas comissdes, compostas de Procuradores do
Estado e de pessoas fora da carreira, com a finalidade de elaborar anteprojetos de
Iei, para cumprir-se as determinages da Constitiigio do Estado de Sdo Paule
quanto a matéria a ser regulada por lei.

Coube-nos a tarefa de elaborar o anteprojeto de lei, destinado ac
cumprimente do disposto no artige 113, da Constituicao do Estado, verbis: “A lei
devera fixar prazos para a pratica dos atos administrativos e estabelecer recursos
adequados a sua revis#o, indicando seus efeitos ¢ forma de processamento™.

Para o desempenho dessa missdo, integramos uma comissio, juntamente
com o advogado Dr. Ruy Homem de Mello Lacerda e nosso colega Procurador do
Estado, Dr. Carlos Ari Sundfeld, a quem coube a coordenaciio dos trabathos.

Esse anteprojeto de lei publicado na Revista de Direito Pablico, volume 99,
paginas 188 em diante, lamentavelmente, com erro de remissfio da matéria, tratada
equivocadamenie como se fosse pertinente 4 licitagfo.

Por essa razdio ¢ pela pertinéncia do tema tratado, pareceu-nos 4til
reproduzir o anteprojeto em sva integra, inclusive com sua exposigio de motivos.

Finalmente, cabe ressalvar, em prol da coeréncia, nossa posicio divergente
do ilustre Professor Carlos Ari Sundfeld, quanto 2 nomenclatura processo
administrativo e nio procedimento administrativo,como ressaltado neste trabalho.

Havendo divergéncia no seio da Comissio, pareceu-nos adequado
prestigiar-se a posi¢io do seu coordenador, adotando-se a denominagio por ele
sugerida,

O que nos parece relevante também acentuar é que, entregue ¢ anteprojeto
ha mais de cinco anos, até a presente data, 20 que consta, nada se fez com o
mese, 0 que vem confimmar a idéia passada neste estudo, no sentido de que ao
administrador causa temor a idéia da codificagio do processo, ou procedimento,
como se queira, administrativo. Bis ai o anteprojeto;

1.CONCEPCAOGERAL

A Administragdo Plblica brasileira, nos diversos entes federativos,
ressente-se de regras escritas estabelecendo as normas gerais de sua atuagéio e
relacionamento com os particulares. A normagfio administrativa genérica
circunscreve-se basicamente as leis sobre licitagBes e contratos, aos estatutos de
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servidores piblicos e as leis disciplinadoras da Administragiio Indireta, niio
obstante a atuagfio do Poder Piblico seja extrernamente vasta e cresga sem cessar.
Basta mencionar a interven¢do em favor dos valores urbanisticos, da defesa do
patrimdnio natura! e cultural, da defesa do consumnidor, para se ter uma idéia da
quantidade de relagdes juridicas que unem a Administrago aos particulares,

A variedade dos atos administrativoes praticados no dmbito dessas relagtes
tem feito com gue muitos deles tenham sua regulagéo legal especifica. Porém, em
numerosas situagdes, a lei limita-se a enunciar a regra de competéncia, conferindo
4 Administragio o poder de agir, sem concomitantemente estabelecer as normas
para a utilizag#io do poder conferido. Esta lacuna gera dois graves perigos: de um
lado, dificulta o controle hierdrquico sobre os atos praticados , em prejuizo da
eficdcia da agdo administrativa ¢ de outro, sujeita os particulares a um poder que,
por ser exercido de modo desordenado, dificilmente encontram limites.

Sensivel a esta temdtica, o Contituinte brasileiro de 1988 cuidou de impor
4 Administragfo Piblica os principios indispensaveis a sua corrsta atuagio, Sio
de mencionar, entre outres, o att. 37 “caput” - que enuncia os principios da
legalidade impessecalidade moralidade ¢ publicidade - o art. 93,X - consagrado o
prnicipic da motivagfo dos atos administrativos - além do art. 5° no qual sdo
garantidos os direitos a informacfio ( inc. XXXIII ) de petico ( inc. XXXIV, “a™),
de certiddio (inc. XXXIV, “b™), ao contraditdrio e & ampla defesa em procedimento
administrativo (inc.LV),ao conhecimento e retificagio de dados (inc. LXXII ).

Na mesma linha, 2 Constitui¢8io Paulista, de 5.10.89, assentou os principios
de procedimento administrative (art.4®), incluiu entre os principios da
Administragdo os da razoalidade, finalidade, motivagdo e interesse publico
{art.111), definiu regras para a publicidade des atos administrativos (art. 112} fixou
© prazo de 10 dias para o fornecimento de certiddes { art. 1 14). Além disto, no art.
113, determinou que a lef deverd fixar prazos para a pratica dos atos administrativos
¢ estabelecer recursos adequados 4 sua revisfio, indicando seus efeitos ¢ formas
de processamento .

Os dispositivos mencionados revelam uma preocupago uniforme quanto
aoagir estatal: quer-se, com a imposigdo de regras claras ¢ abrangentes, favorecer
o amplo controle dos atos administrativos, seja em favor do interesse pitblico,
seja em beneficio do particular. Diante disto, nfio ha como dar cumprimento isolado
ao art. 113 da Carta Paulista: as normas constitucionais reclamam a edi¢do de lei
inais ampla que, dando concreco aos principios da Administragio, regule, de um
lado, os requisitos, os efeitos, a invalidade ¢ o prazo para produgfio de atos
administrativos, e, de outro, discipline os procedimentos administrativos, ai
incluidos os recurses. Por isto, julgamos que ndo estariamos cumprindo a honrosa
missdo que nos foi confiada se nio aceitdssemos o desatio de elaborar um
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anteprojeto de Lei de Procedimento Administrativo do Estado de S#o Paulo.

Ao adotar uma lei com tal perfil, o Estado de Sao Paulo, fiel &s suas tradigBes,
estard inovando significativamente no universo juridico brasileiro. Em primeiro
tugar porque - pela primeira vez em nossa histdria - estard reconhecendo que uma
reforma administrativa, para ser efetiva, nfio pode limitar-se ao rearranjo  dos
entes que compdem a estrutura do Estado, mas deve ocupar- se também do modo
como agem quotidianamente estes entes ¢ do modo como se relacionam com os
cidaddios. Em segundo lugar, porque, com 0s novos mecanismos, a Administragio
terd melhores e reais condigGes de realizar o interesse piblico com integral respeito
aos direitos e interesses dos particulares, o que é pressuposto de uma sociedade

civilizada. Ainda, porque o Estado dispiie-se a solver administrativamente seus.

conflitos com os particulares, poupando a estes o vexame de serem obrigados a
recotrer ao Poder Judiciério para verem respeitados seus mais indiscutiveis direitos
e, &quele, os dnus das demandas judiciais indteis.

2. AMBITO DE APLICACAQ

O anteprojeto regula os atos e procedimentos da Administragso Dirsta &
Indireta do Estado. Como se sabe, esta tiltima & composta por pessoas de diferentes
especies, com diversificado regime juridico: autarquia, fundagdes piblicas e
privadas, sociedades de economia mista e empresas piblieas, O art. 1°, “caput”,
esclarece, porém, que a regulagio circunscreve-se aos atos e procedimentos
administrativos. Assim, a aplicag#o da lei as pessoas de direjto ptivado vinculadas
a Administragdo far-se-4 apenas nas situagdes em que, por estarem exercendo
fungdo administrativa delegada, estiverem sujeitas ao regime puridico-
administrativo. :

O regramento estabelecido respeita as normas legais especificas existentes
para certos atos ¢ procedimentos administrativos - como as de licitag#io & contrato
administrativo, de procedimento tributério, ou do Estatuto dos Servidores Pablicos
- situagBes em que a lei ora proposta incidira subsidiariamente (art. 2°), Sua
aplicagdo integral deverd ocorrer nos ¢asos em que os atos ¢ procedimentos a
seremn adotados pela Administragio néio tenham regulago especial.

O art. 3° permite que o Chefe do Executivo, atento a casos especiais,
estabeleca, através de regulamento, prazos diversos dos fixados no anteprojeto,
desde que em beneficio do particular. Deve-se notar, contudo, que um poder mais
amplo ao Governador ¢ conferindo pelo § 2° do art. 22, que autoriza a diminuigfio
ou ampliagdio do prazo ali previsto “em vista de situacées Jjustificadas”.
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3, PRINCIPIOS DA ADMINISTRACAO PUBLICA

O titule I1 do anteprojeto cuida dos principios da Adminitraggo. Os arts. 4%,
8% ¢ 9° s&o reprodugiic - itil para conferir unidade ao texto da led, de disposigtes da
Carta Estadual ( arts. 111 ¢ 115,§§ 1°,2°e 4°). :

Os demais artigos destinam-se a desenvolver os principios. O art. 5° em
coeréncia com todo o espirito do anteprojeto, incorpora ao ordenamento
administrativo as normas nfo escritas necessarias A realizagie do equilibrio entre
autoridade e liberdade. O art. 6° traduz importante regra de interpretagfo e aplicagéio
do direito administrativo, em nome da boa administracio e da protegfio dos direitos.
O art. 7° procura transpor para a lei as conseqiiéncias que a doutrina e jurisprudéncia
vém, de modo uniforme, atribuindo ao principio constitucional da legalidade na
Administrag#o.

4. ATOS ADMINISTRATIVOS

A disciplina dos atos administrativos foge da tentagio de cunhar conceitos,
atividade mais adequada ao cientista que a0 legislador. Visa to-s6 consolidar, em
linguagem o mais simples possivel, regras priticas na matéria,

Inicialmente, no art. 10, proibe-se a via de fato, institvindo-se a exigéncia
dbvia de que as atvagdes materiais sejam precedidas do correspondente ato
administrativo Em virtude dela, fica interditado, por exemplo, o apossamento
administrativo sobre imével particular, sem a anterior declara¢io de utilidade
plblica para fins de desapropriagéio e demais formalidades previstas em lei.

O art. 11 define como invélidos os atos que desatendam os pressupostos
normativos de sua emanagéo: a lei, os regulamentos e os principios da
Administragfio. Em seguida, nos vérios incisos e no paragrafo Gnico, exemplifica
com as hipbteses mais freqilentes de invalidade. O dispositivo ¢ especialmente
Gtil por duas razdes: inicialmente, d4 maior seguranga ao exercicio, pela
Administragfo, do poder de invalidar seus atos, regulado nos arts. 57 2 61. Depois,
salva da invalidade o atos com vicios irrelevantes, ao dispor que a omiss#o de
formalidade ou procedimento s anula ac ato quando tais requisitos forem
essenciais. Este dispositivo completa-se com o do art. 13, 11, que, consagrando a
regra segundo a qual “ndo ha invalidade sem prejuizo”, dispfie nfio estarem sujeitos
a invalidagiio os atos cuja irregularidade ndo gere qualquer prejuizo, direto ou
mdireto. Mencione-se, ainda, que o art. 14 admite a convalidagio de atos com
vicios de ordem formal ou de incompeténcia,

Oart. 12 disciplina a motivag#o exigida pelas Constituictes Federal e
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Estadual (arts. 93, X, e 111, respectivamente) como requisito de valida produgtio
dos atos administrativos. Para tornar mais dgeis as decisdes administrativas, o

§ 2.° admite que o ato adote, como sua motivagiio, pareceres ou manifestagBes
existertes nos autos do procedimento administrativo.

O inc. I do art. 13, suprindo lacuna hoje existente, fixa em 5 anos o prazo
para invalidago administrativa dos atos ilegitimos. Este prazo é 0 mesmo fixado
paraaprescrigéio em favor da Fazenda Pablica (Lei federal 5.761/30, Decreto federal
20.910/32, Dec-lei federal 4.597/42, e Lei federal 2,221/54) e pata o ajuizamento de
agdo popular, visando anular atos lesivos ao patriménio piblico (art. 21 da Lei
federal 4,717/65).

Tratando da formalizagdo dos atos administrativos, os arts. 15 a 18
aproveitam a experiéncia haurida com a aplicagsio da Lei complementar estadual
60/72, ¢ do Decreto estadual 1/72, em parte reproduzidos no anteprojeto, com as
atualizagBes necessdrias. Tais dispositivos sdo complementados com o art. 19,
relativo especificamente aos decretos regulamentares, destinado a assegurar 2
aplicagdo do principio da legalidade e do art, 47, {11, parte final, da Constituigio do
Estado.

Por seu turno, os arts. 20 e 21 cuidam da publicidade dos atos
administrativos, dando aplicagdo ao art. 112 da Carta do Estado. Atente-se que ¢
art, 20, capat, ao determinar que os atos administrativos, salvo quando dispuserem
em contrério, entraro em vigor na data em que se tornarem piblicos, elimina a
necessidade de previs#io especifica em cada ato.

O art. 22 fixa em 30 dias o prazo para a pratica de atos administrativos ou
paraa adogio de cutras providéncias necessérias a0 cumprimento da lei ou deciso
adm_inistrativa. A regra ndo se aplica a0s atos integrantes de procedimento
administrativo que tém regulagdo prépria no proprio anteprojeto (arts. 32 e 33),

nem aos atos para oS quais uma iei estabeleca prazo diverso (art. 1.9), podendo,
ademais, ser excepeionada por regulamento.

Por fim, o Capitulo VI do Titulo I1I cuida da delegacfio e avocagio.

3. PROCEDIMENTOS ADMINISTRATIVOS

O titulo IV do anteprojeto regulamenta os procedimentos administrativos
em El‘és etapas. O capitulo I assenta normas gerais (relativas aos principios, ao
direjto de peticio, & instrugdio, a prazos ¢ publicidade dos procedimentos), o
capitulo H trata dos recursos administrativos ¢ o capitulo 11l disciplina alguns
procedimentos especialmente importantes, hoje ndo regulados ou regulados de
maneira insuficiente {procedimentos de outorga, de invalidagio, sancionatérios,
de informagBes pessoais e para retificagdo de informagdes pessoais ¢ de dentneia).
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NORMAS GERAIS

Os arts. 25 e 26 destinam-se a dar aplicag#o ao art. 5.°, LV, da Constitui¢o
Nacional, que assegura o direito ac contraditorio e 4 ampla defesa, bem como ao
art. 4.° da Constituicio Estadual, referente aos principios que devem governar
todos os procedimentos, estejam ou ndo especificamente tratados no anteprojeto.

Os arts. 27 ¢ 28 regulamentam o direito de petig#o, consagrado no art. 3.%,
XXXIV,“a”, da Carta da Reptiblica. E de se ressaltar que o paragrafo inico do art.
27 reconhece a legitimidade das entidades associativas para peticionar em prol de
direitos coletivos ou mesmo individuais na esteira do art. 5.°, XXI e art. 8.°, 11, da
Carta Federal.

A impuls#o e instrugsio dos procedimentos serdio feitas de oficio (art. 29),
devendo atender a duas regras importantes, introduzidas pelo anteprojeto. A
primeira, constante do att. 30, permite a requisicio de informagdes, entre 6rgéos
ou entidades estaduais, sem observancia da vinculagio hierdrquica, o que abrevia
o prazo para sua obtengo e elimina a tramitag%o burccrdtica inttil. A segunda
determina que os autos de procedimentos administrativos permanegam, durante a
instrugfio, no drgio competente para a decisio, sendo requisitados, por oficio, os
elementos eventualmente necessarios (art. 31). Com isto, a antoridade que
comanda o procedimento pode verificar a todo instante o atendimento dos prazos
fixados ne anteprojeto, evitando-se que o caminhar dos autos por varios 6rgdos
dilua a responsabilidade pelo seu eventual descumptimento.

No que respeita aos prazos a setem observados nos procedimentos, o.art.
32 estabelece regras gerais a serem aplicadas na anséncia de normas legais
especificas. Ademais, o art. 33, de extraordinaria importincia, apés fixarem 120
dias o prazo para decisfio de requerimentos apresentados & Administragéo,
considera rejeitados os que ndo forem apreciados nesse periodo. Desse modo,
ultrapassado o prazo, o interessado terd aberta a via judicial, no sendo prejudicado
pela inércia administrativa. Tal previsio nfio significa que o Poder Piiblico fique, a
partir do termo estabelecido, desonerado do dever de decidir. Assim, o particular .
poderd, caso prefira, aguardar a decisfio administrativa, ndo obstante o excesso
de prazo. Para permitir que o interessado decida-se entre aguardar ou ingressar
em Juizo, a autoridade dar-lhe-4 ciéncia das providéncias até entdo tomadas.

Por fim, os arts. 34 a 36 regulam a forma de dar ciéncia ao particular dos
atos do procedimento, bem assim o exercicio do direito de vista.
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RECURSOS

o A sistemdtica dos recursos foi concebida visando, sobretudo, a
simplicidade e 4 eficicia no seu processamento. Uma tinica espécie é admitida‘,: 0
?hamado recurso hierdrquico, a ser apreciado pela autoridade imediamente supeior
aquela que praticou o ato (art. 39). A excegdo corre por conta dos casos em que o
ato atacado tenha sido produzide pelo Govemador do Estado cu pelo dirigente
da enFidade da Administracdo Indireta, situagdo em que, inexistindo autoridade
superior, sera cabfvel pedido de reconsideragio, observado, porém, ¢ mesmo
regime do recurso (art. 42).

O art, 38 contém importante inovagdo, ao autorizar a Procuradoria Geral do
Estado a tecorrer das decisdes que contrariem Stmula Administrativa ou Despacho
Nt?rmalfivo do Governador. Cuida-se de mecanismo para manter a integridade do
pnnci.plo da hierarquia dentro da Administragdo, evitando a permanéncia de atos
que v1qlem determinages expressas do Chefe do Executivo, Deve-se atentar, a
propésito, que, na auséneia de tal instrumento, tornar-se-iam imntaveis estes
atos, sempre que favordveis ac particular que, nessa hip6tese, obviamente, niio
recorrerd. A razdo a justificar a escolha da Procuradoria Geral do Estado para
exercer esta atribuicEo € Gbvia: rata-se do Srgiio juridico da Administragfio, presente
em todas as Secretarias de Estado, airavés das Consultorias Juridicas.

E preocupagio do anteprojeto evitar o excesso de recursos dirigidos ao
Gov:emador, 0 que, ilém de sobrecarregar esta alta autoridadé, aumenta
smswehgente 0s prazos de tramitagio. Este objetivo foi atingido através de duas
Tegras. l_mcialmente, $6 serfio objeto de recurso a0 Governador os atos praticados
originariamente pelos Secretérios de Estado (art. 40, I). Em segundo lugar, os
recursos dirigidos ao Governador passardo pelo crivo do Procurador-Geral do
Esta(.lo que negara seguimento, em despacho imrecorrivel, aos recursos sem
condigdes de acmissibilidade ou interpostos fora de prazo (Art, 48),

Q art. 46 estabelece 2 regra segundo a qual o= recursos terdio efeito
meramente devolutivo, salvo previsio legal ou regulamentar em contrario on
quando se trata; da imposicZo de sangBes incisos I ¢ II). Além disso, quando
er'xtender que ¢ relevante o fundamento do recurso e que da demora pode resultar
a meﬁcé.cia de seu julgamento, o recorrente poderd requerer a concessZo do efeito
suspensivo (inc. II1).

O An. 47 fixa os tréamites e prazos a serem observados para 2 apreciagio
dos recursos, sendo de ressaltar que, em todos eles, serd admissivel a retratagdo
pela autoridade recorrida (inc. VI). Ainda no que tange aos prazos, o art. 50
sc?guindo na linha do art. 33 concede 120 dias para a decisfo dos recursos & de %0
dias para a decisdo dos pedidos de reconsideragéio, considerando que o siléncio
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da Administragio importard em rejeicio. .

Por fim, o art. 49 - aplicando principio da teoria geral dos recursos - interdita
a reformatio in pejus e o art. 51 confere estabilidade 2 decis#o proferida no
julgamento do ultimo recurso, salvo a hipttese de revogagio, de modo a prestigiar
o procedimento administrativo.

PROCEDIMENTOS EM ESPECIE

O capitulo 11 trata dos procedimentos especificos, citados nas segGes I a
VI Nesse passo, o anteprojeto cuida de estabelecer regras e prazos especificos
para cada tipo de procedimento, com a preocupacéio de celeridade na pratica dos
atos procedimentais, em harmonia com o respeito aos direitos des particulares,
resguardando, outrossim, a necessaria transparéncia administrativa, informada
pelo principio da moralidade.

O procedimento de outorga (arts. 52 4 56) busca oferecer a via procedimental
aos administrados, para a breve soluglo dos pedidos referentes ao
reconhecimento, atribnigiio ou liberagfio do exercicio de direito.

O art. 54 prevé requisitos minimos de admissibilidade dos pedidos, sob
pena de sen indeferimento liminar. Com isso, pretendeu-se evitar a sobrecarga
dos servigos administrativos com pedidos ilégicos ocu sem qualquer
fundamentagéo.

Relevante, de outro lado, verificar que a disciplina do procedimento em
questio, prevendo possiveis conflites de interesses sobre os mesmos direitos, a
cuja outorga ohjetivem os pedidos, busca assegurar o principio constitucional do
contraditério (art. 56). . :

Destina-se o procedimento de invalidacdio (arts. 57 a 61) a estabelecer o
regramento da submisséio de atos e contratos administrativos invalidos a0 crivo
da prépria Administragfio, para o exercicio do dever-poder de revisfo de seus
préprios atos, hoje consagrado pela construgdo pretoriana, consubstanciada na
Samula 473, do STE.

Duas situagdes sdo reguladas. A primeira ¢ a do procedimento para
invalidaggo por provocagdo do interessado (art. 58), ¢ a segunda a do procedimento
para invalidagfo de oficio (art. 59). Em ambas, resguardam-se os direitos de terceiros,
preconizando-se a intimaggo dos mesmos para integrarem o procedimento (arts.
58, IV ¢ 59, i), A disciplina em questio evita danos 4 Administra¢fio e aos
particulares, bem como ¢ questionamento judicial de atos ¢ contratos
administrativos cuja retirada possa ser feita em sede administrativa. Previu-se,

~dentro dessa linha, a possibilidade cautelar de suspenstio dos efeitos do ato ou
contrato, com a finalidde de evitar prejuizos de reparagfo impossivel ou ongrosa
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(art. 60).

Finalmente, emerge do art. 61 a previso quanto ao desfazimento dos efeitos
do ato invilido, salvaguardande o interesse piiblico, ressalvada, entretanto, a
situagio dos terceiros de boa f8,

O procedimento sancionatorio tratade nos arts. 62 a 64 destina-se a permitir
a aplicagao de san¢des administrativas aos particulares, A primeira preocupagiio
que a disciplina desse procedimento revela € a da garantia de ampla defesa,
assegurada através do devido processo legal administrativo, em cumprimento ao
art. 5.°, LV, da Constituig&o da Repiblica e a0 art. 4.° da Constituigéio do Estado.
Concorre para tal objetivo a possibilidade de oferecimento de defesa pelo acusado,
antes da instrugdo do procedimento (art. 63, I). Ademais, assegurando-se a
producio de provas ¢ contraprovas pelo interessado {art, 63, V), faz-se incidir em
sua plenitude o principio do contraditério, também inserito nas mencionadas
normas constitucionais.

Finalmente, procurou-se acautelar o interesse pliblico ¢ particular, inclusive
emnome do prineipio constitucional da presungao de inocéncia (CF, art. 5.2, LVID),
impondo o sigito do procedimento até sua solugfio final e preconizando como
infragéio grave a quebra de sigilo (art. 64).

Os arts. 65 a 72 disciplinam o procedimento de reparacio de danos, dando
maior eficdcia ao principio consagradono art. 37, § 6.2, da Constituigfio da Republica.
A previsdo desse procedimento revela-se, sem ddvida, inovadora e salutar,
atendendo o interesse do Estado e dos particulares, na medida em que possibilita
a reparagdo amigavel dos danos causados pela Administra¢io, tornando
desnecessdria a intervencdo do Judicidrio,

Ao titular do direito & indenizaggio, o procedimento oferece, de um lado,
rapidez no atendimento do seu interesse, a0 poupar-lhe a via judicial, e, de outro,
08 mesmos direitos que teria se fosse a Juizo. De fato, 4 semelhanca do disposto
no art, 100 da Constituigiio da Repiiblica e no art. 57 da Constituigio do Estado, os
débitos oriundos do procedimento de reparagio de danos serdo insctitos em
ordem cronolégica, para pagamento no exercicio seguinte, com o acréscimo de
correco monetaria (art. 65, VI a X).

Para a Administraciio, a vantagem desse procedimento consiste em oferecer
um mecanisme transparente para o pagamento amigavel de indenizagdes que,
uma vez em funcionamento, evitard a injustificivel sobrecarga da defesa do Estado
em Juizo, com os correspondentes custos. Ademais, o procedimento gerars
sensivel economia para os cofres piiblicos, uma vez que as indenizagdes serfio
pagas sem juros, honorarios advacaticios ou outros acréscimos (art. 66),

Por outro lado, cuida a Seg#o IV, nos arts. 67 a 71 de regulamentar o
procedimento para apuragio da responsabilidade regressiva de agente publico
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que, agindo com dolo ou culpa, tenha gerado a responsabilidade do Estado. Com
isso, de uma parte, evita-se a automatica e injustificada denunciagéo 2 lide de
modestos serviclores piiblicos, nas ages de responsabilidade contra o Estado,
com os decorrentes dnus, e, de outra, viabiliza-se a aplicag8o pratica e genérica do
preceito constitucional que prevé a agdo de regresso, resguardando assim o Erério
Estadual.

Os procedimentos de responsabilidade terfio tramitagdo perante a
Procuradoria Geral do Estado, sendo decididos pelo Chefe da Instituigiio, com
revisdo necesséria do Governador do Estado, nos casos expressos em regulamento
(arts. 65, V, e 69). Desse modo, propicia-se uma decisio fundada em critérios
técnicos - eis que proferida pelo érgfo incumbido da defesa do Estado em Jufzo-
, assegurado o controle automitico pelo Chefe do Executivo, em situagies de
maior importincia ou repercusséio econdmica. Porém, em respeito & autonomia
dos entes da Administracdo, a competéncia para a deciso de pedidos de
indenizagio a eles formulados serd definida em regimento préprio (art. 72),

Em seguida, os arts. 73 4 77, dando cumprimento ao art. 5.°, X3(XIV, “b”, da
Constituicdo Federal e a0 art, 114 da Constitui¢o Estadual, regulam o procedimento
para obten¢do de certidfio sobre atos, contratos, decisdes ou pareceres da
Administrag@o. Cuidou-se de assegurar a gratuidade das certiddes requeridas,
quando destinadas 4 defesa ou esclarecimento de situagbes de interesse pessoal,
garantindo-se, porém, o direito & certidio nas demais hipéteses, desde que o
interessado arque com o custo correspondente (art. 77), Tal soluglio, além de
afinar-se com o disposte na Carta Magna, livia a Administragiio do risco de
suportar os elevados custos com a expedigio de certiddes sobre o inteiro teor de
extensos procedimentos administrativos, quando requeridas sem a correspondente
demonstraglio da sua real necessidade para a defesa de direitos, De outro lado,
previu-se o indeferimento do pedido quando a expedigdo da certiddo colocar em
comprovado risco a seguranga da sociedade e do Estado ou violar a intimidade de
terceiros (att. 76). Finalmente, estabeleceu-se, em prol da celeridade e no intuito
de evitar a sobrecarga dos trabathos da Administragfio, a possibilidade de
expedigfo de certiddo sob a forma de copia reprogréfica (art. 73, parégrafo inico),

Esclarega-se que, como conseqiiéncia da nova disciplina sobre a expediggio
de certiddes, ficard superado ¢ anacrénico Dec.-Lei estadual 104/69 que
anteriormente tratava da matéria, em termos incompativeis com a vigente
Constituicdo. Tal revogagio vem expressamente prevista no art, 93 do anteprojeto.

As Segdies subseqlientes, de n.® VI e V1], relativas aos procedimentos para
obtencfio de informagdes pessoais e para retificacio de informacses pessoais
pretendem atender, na vida administrativa, o direito hoje instrumentalizado pelos
habeas data, nos termos do art. 5.°, LXXII, da CF. Nesse passo, o anteprojeto
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reproduz integralmente, com pequenas adaptagdes, a Lei estadual 5.702/87 que,
assim, ficard revogada {art. 95).

Por fim, os arts. 87 a 90, disciplinando o procedimento de dentincia,
propiciam a efetividade do direito de representagiio compreendido no direito de
petic@io assegurado constitucionalmente contra ilegalidade ou abuso de poder
praticados pelos agentes da Administragfo Pablica.

Revela-se salutar o procedimento em causa, ao conferir a0s administrados
a oportunidade de participacdo na vigilancia das atividades administrativas, com
1 certeza de apuracdo das denuincias em prazo prefixado e o direito de ciéncia do
resultado da averiguacio (art. 89).

Para tal efeito, o anteprojeto estipula incidir em infracio disclplmar de
natureza grave a autoridade que ndo impulsionar o procedimente de modo imediato,
célere e eficiente (art. 90),

Este procedimento serd de extrema utilidade para atender os pl'!nciplos da
legalidade, impessoalidade e moralidade que, de acordo com a Constituigdo da
Repiiblica, impdem-se comno obrigatérios 4 Administragfio.

6. DISPOSICOES GERAIS

O art. 91 estabelece que o descumprimento injustificado dos prazos
previstos no anteprojeto gera responsabilidade disciplinar. Com isto, pretende-se
evitar o descaso administrativo para com 0s prazos legais, em prejuizo do interesse
publico e dos direitos dos particulares. Deve-se, atender, contude, que, embora
o0s prazos estabelecidos sejam bastante razodvels, situagtes poderdo ocorrer em
que a sobrecarga de trabalho ou a complexidade da questiio envoelvida impegam o
atendimento dos prazos.

Em tais hipéteses, tratando-se de descumprimenio justificado da lei,
inexistira infragéic disciplinar, sem prejnizo, porém, da garantia dos direitos dos
particulares oferecida pelas normas dos arts. 33, § 1.°, e 50, caput.

Os arts, 92 e 93 do anteprojsto fixam regras para a contagem dos prazos,
aproveitando a sistemética consagrada pelo CPC, em seus arts. 178 e 184,

Por fim, tendo em conta a profundidade das modificagdes introduzidas
pelo anteprojeto, bem como a conseqliente necessidade, para a correta aplicagfio
da lei que dele resultaré, de sua ampla divolgagiio ¢ estudo - que devem logicamente
anteceder suz vigéncia -, o art. 94 dispde que o novo diploma legal entrard em
vigor 90 dias apos a sua publicagio.

S#o estes, Sr. Secretdrio, os pontos principais do anteprojeto que
submetemos & elevada consideragdo de V. Exa. com a reiteragfo de nossos protestos
de profunda admiraggo.

oRel - 22-1b :(») & .exaler1od .ooM le13D o01d H

- 6d

S0 Paulo, 3 de maio de 1990

Carlos Ari Sundfeld - coordenador
Clovis Beznos - membro
Ruy Homem de Meflo Lacerda - membro

ANTEPROJETO DE LEI DE PROCEDIMENTO ADMINISTRATIVO DO
ESTADODE SAO PAULO

TITULO I- DISPOSICOES PRELIMINARES

Art. 1.° - Esta lei regula os atos e procedimentos administrativos da
Administracsio Pablica, Direta ou Indireta, do Estado de Sfo Paulo, que nio tenham
disciplina legal especifica.

Par4grafo Gnico - Considera-se integrante da Administragio Indiretamente
Estadual toda pessoa juridica criada, assumida, controlada ou mantida, direta ou
indiretamente, pelo Poder Piiblico Estadual, seja qual for seu regime juridico.

Art, 2.° - As normas da presente lei aplicam-se subsidiariamente 20s atos
e procedimentos administrativos com disciplina legal especifica.

Art. 3.° - Os prazos fixados em normas regulamentares prevalecem sobre
os dispostos nesta lei, quando mais benéficos para o particular.

TiTULO I-DOS PRINCIPIOS DA ADMINISTRAGAO PUBLICA

Art. 4.° - A Administragio Pablica atuard em obediéncia aos principios de
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade, razoabilidade, finalidade,
interesse publico € motivagho dos atos administrativos,

Art. 5.° - Integram o ordenamento administrativo as normas ndo escritas
necessarias a realizagio do equilibrio entre a eficicia da Adminisiragfio e a
dignidade, liberdade, seguranga, propriedade ¢ demais direitos dos particulares.

Art. 6.° - A norma administrativa deve ser interpretada e aplicada da forma
que melhor garanta a realizag¢fio do fim piliblico a que se dirige, com a menor
restricio possivel aos direitos e interesses dos particulares.

Art. 7.° - Somente a lei podera;

[ - ¢riar limites, dnus ou sujei¢Bes aos direitos dos particulares e impor-
lhes deveres de qualquer espécie;

[1 - prever infragdes ou criar sangBes;

HI - criar € extinguir cargos, fungdes ou empregos na Administragéio Direta,
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nas sufarquias & fundagGes publicas, ¢ fixar sua remuneragio,

1V - criar, fixar atribuigSes e extinguir 6rgios pablicos ou pessoas da
Administra¢io Indireta;

V - estabelecer o regime dos servidores piiblicos.

Art. 8.% - As pessoas juridicas de direito piiblico e as de direrito privado
prestadoras de servigo pablico respondem pelos danos que seus agentes, nessa
qualidade, causarem a terceiros, assegurado o direito de regresso contra o
responsavel, nos casos de dolo ou culpa,

Art. 9.° - A publicidade dos atos, programas, obras, servicos ¢ campanhas
da Administragdo, Direta ou Indireta, devera ter cardter educacional, informativo
¢ de orientago social, dela nZo podendo constar nomes, sfimbolos e imagens que
caracterizem promogao pessoal de autoridades ou servidores piblicos.

Pargrafo tinico - E vedada ao Poder Pablico, direta ou indiretamente,
a publicidade de qualquer natureza fora do territério do Estado para fim de

propaganda governamental, exceto as empresas que enfrentam concorréncia de
mercado.

TITULO N - DOS ATOS ADMINISTRATIVOS

CAPITULO I- DISPOSICAG PRELIMINAR

Art. 10 - A Administragio no iniciard qualquer atuagfio material que afete

aesfera juridica dos particulares sem a prévia expedi¢fo do ato administrativo que
lhe sirva de fundamento.

CAPITULOII- INVALIDADE

Art, 11 - Sdo invélidos os atos administrativos que desatendam os
pressupostos legais € regulamentares de sua emanagéo ou os principios da
Administragio, especialmente em caso de:

I - incompeténcia da pessoa juridica, do 6rgdo ou do agente;

1T - omisséo de formalidade ou procedimento essenciais;

111 - ilegalidade do abjeto;

1V - inexisténcia ou impropriedade do motive de fato:
V - desvio de poder;

V1 - falta ou insuficigncia da motivagio.

Pardgrafo imico - Nos ates cuja produgiio exigir apreciagfo discricionaria,
serd razdo de invalidade a falta de correlaciio 6gica entre o motivo e o contetido
do ato, tendo em vista sua finalidade.

Art. 12 - A motivagio inclicard as razdes que justificam a emissdo doa- to,
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especialmente a regra de competéncia, os motivos de fato € 2 ﬁnz_lii.dade ijeﬁvada:

§ 1.° - A motivagsio do ato finai de procedimento administrativo contera
pecessariamente a apreciagio dos requerimentos, argumentos e provas constantes
dos autos. o

§ 2.° - A motivagiio poderd consistir na remissdo a pareceres ou
manifestagBes proferidos no procedimento, desde que atendam 03 requisitos
enunciados neste artigo e sua copia acompanhe o ato principal.

Art. 13- A Administragio invalidara seus atos ilegitimos, de oficio on'sob
provocagio de pessoa interesseda, salvo quando: _

[ - ultrapassado o prazo de 5 {cinco) anos desde a sua produgio;

1 - da invalidade nfio resultar qualquer prejuizo, direto ou indireto.

Art. 14 - A Administrago podera convalidar seus atos ilegitimos, quando
2 invalidade decorrer de incompeténcia ou vicio de ordem format desde que:

1 - na hip6tese de vicio de competéncia, a convalidagio seja feita pela
autoridade originalmente titulada para a pratica do ato;

1] - na hipotese de vicio formal, este possa ser suprido de modo effc?z.

§ 1. - Nido sera admitida a convalidagfio de ato ja impugnado, jud _mal ou
administrativamente, ou quande dela resultar 3 Administragdo ou a terceiros.

§ 2.2+ A convalidagio seré sempre procedida por escrito & de forma expressa.

CAPITULO IMI-FORMALIZAGAQ

Art. 15 - S0 atos administrativos de competéncia privativa;

[ - do Governador do Estado, o decreto;

11 - dos Secretérios de Estado e do Procurador do Estado, a resolugfo;

11 - dos érgdos colegiados, a deliberagio;

IV - de diretores, coordenadores ¢ autoridades do mesmo niv_el; de
autoridades policiais; de dirigentes de autarquias, bem assim de outras: autorldad.es
administrativas, quando esta for a espécie do ato estabelecido em kel,. a portaria.

Parégrafo inico - Os demais atos administrativos, tais como oficios e ordens
de servigos da competéncia comum 2 todas as autoridades ou agelntcs da
Administragiio, identificando-se pela sua denominagao, seguida da sigla dos
Srgdos que os tenha expedido. .

Art. 16 - Os atos administrativos serdio produzidos por escrito, ind icando
a data e local de sua emissdo e contendo a assinatura da autoridade responsavel.

Art. 17 - Os atos de conteGdo normativo € cardter geral atenderfio 0s
seguintes requisitos formais: )

I - serdio numerados em séries especificas, seguidamente, sem renovagao
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anual;

II - néo conterdo matéria estranha a seu objeto, ou que nio Ihe seja conexa,

11 - os textos serdo precedidos de ementa enunciativa do sen objeto ¢
divididos em artigos;

IV - a numerago dos artigos sera ordinal até o nono e, a seguir, cardinal;

V - os artigos desdobrar-se-o em baragrafos, em incisos (algarismos
romanos) ou paragrafos € incisos; os pargrafos em itens (algarismos arabicos);
€ 03 incisos ¢ itens em alineas (letras mindsculas);

VI - os pardgrafos serfio representados pelo sinal §, salvo o paragrafo
anico, que seré grafado por extenso;

VII - o grupamento de artigos constituira a se¢do, que poderd desdobrar-
se subse¢do; o de segbes, o capitulo; o de capitulos, o titulo; o de titulos, o Hvro,
e o de livros, a parte, que poderd desdobrar-se em geral e especial ou consistir,
simplesmente em parte seguida de numeragdio ordinal, grafada por extenso;

VIII - 0s grupos a que se refere o inciso anterior poderfo compreender os
subgrupos Disposigdes Preliminares e Disposig8es Gerais;

IX - as disposigdes que, pelo seu sentido, néio couberem em qualquer dos
grupos, serdo inclnidas em Disposic#es Finais e ag que ndo tiverem cardter
permanente constituirdo as Disposiges Trausitérias, com numeragio propria;

' X - oato declarard, quando possivel especificamente, g legislagdo anterior
revogada.

Paragrafo tinico - O ato administrativo ndo articulado cujo cumprimento
lhe ultrapasse a finalidade especifica, ndo setd numerado, identifidando-se pela
data,

Art. 18 - A alteragio de ato de contetido normativo e cardter geral, por
substituig#o ou supressdo de artigo, ou acréscimo de dispositivo novo, cbedecera
as seguintes regras: :

I - serd mantida a numeragiio dos artigos do ato alterado;

It - ao artigo novo atribuir-se-3 o mesmo nimero de que o anteceder,
seguido de letras maitsculas em ordem alfabética.

Pardgrafo dnico - Quando 2 modificagZo atingir a maioria dos artigos, ou
quando tenha havido sucessivas alteragdes no texto, o ato serd refundido por
inteiro. .

Art. 19 - Os atos regulamentares de leis serio editados por decreto do
Goverandor do Estado, observadas as seguintes regras:

[ - nenhum regulamento poders ser editado sem base em lei, nem prever
infracBes, sancies, deveres, limites, 6nus ou sujeigies de direitos neia nio
estabelecidos;

11 - 0s decretos serfio refendados pelos Secretarios de Estado, em tujadrea
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de atuagdo devam incidir, ou pelo Procurador Geral do Estado, quando for o caso;
UI - nenhum decreto reguiamentar serd editado sem exposigio de motivos
que demonstre ¢ fundamento legal de sua ediglio, a finalidade das medidas
adotadas ¢ a extensfio de seus efeitos. .
Paragrafe (nico - O servigo estadual de atos oficinis mantera em arquivo,
para fornecimento aos interessados que o requererem. copia da exposi¢io de
motivos que houver servido de base ao decreto regulamentar.

CAPITULO1V-PUBLICIDADE

Art. 20 - Os atos administrativos, inclusive os de cont=tide normativo e
carater geral, entrardo em vigor na data em que se tornarem publicos, salvo se o
contraric for declarado expressamente em seu texto.

Art. 21 - A publicidade dos atos administrativos consistira:

1 - para os atos externos ou de alcance geral, na publicactio no Digrio
Oficiat do Estado;

II - para os atos de alcance particular, na notificagdo do interessado,
pessoalmente ou por carta ¢om aviso de recebimento.

Pardgrafo Unico - A publicagio dos atos sem contetido normativo poderi
ser resurnida.

CAPITULO V- PRAZO PARA PRODUCAO

Art. 22 - Sera de 30 (trinta) dias o prazo m4ximo para a prética de atos
administrativos nio integrantes de procedimentos ou para adogéio, por autoridade
piblica, de outras providéncias necessérias a aplicagdo de lei ou decistio
administrativa,

Pardgrafo § 1.° - O prazo fluird a partir do momento em que, a vista das
circunstincias, tornar-se logicamente possivel a produgio do ato ou adogiio da
providéncia.

Paragrafo § 2.° - Norma regulamentar podera, em vista de situagdes
especificas justificadas, ampliar ou diminuir o prazo previsto neste artigo ou
estabelecer de modo diverso o termo inicial de sua fluéncia.

CAPITULO VI-DECLARACAO E AVOCACAO

Art. 23 - Salvo vedagdio constitucional ou legal, as autoridades superj ores
Poderfio delegar a seus subordinados a pratica de atos de sua competéncia ou
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avocar os de competéncia destes.

Art. 24 - 830 indelegéveis:

[ - a competéncia para a edi¢io de atos normativos que regulem os direitos
e deveres dos administrados;

II - as atribuig@es inerentes ao cardter politico da antoridade;

ITI - as atribuigBes recebidas por delegaciio, salvo autorizacHo expressa, e
na forma por ¢la determinada;

1V - a totalidade da competéncia do orgiio;

V - as competéncias essenciais do drglio que justifiquem sua existéncia,

Pardgrafo mico - O 6rgio colegiado ndo pode delegar suas fun¢des, mas
apenas a execucéo material de suas decisBes.

TITULO IV - POS PROCEDIMENTOS ADMINISTRATIVOS
CAPITULO - NORMAS GERAIS
SECAO I - Principios

Art, 25 - Qs atos da Administragdo serfio precedidos do procedimento
adequado a sua vélida produ¢Bo ¢ a protecfo dos direitos e interesses dos
patticulares. _

Art. 26 - Nos procedimentos administrativos, qualquer que s¢ja seu objeto,
observar-se-80, entre outros requisitos de validade, a ignaldade entre os
administrados e o devido processo legal, especialmente quanto A exigéneia da
publicidade, do contraditério, da ampla defesa ¢ do despache ou decisdo
motivados.

Pardgrafo unico - Para atendimento dos principios previstos neste artigo,
serdo assegurados aos participantes do procedimento os direitos de manifestagéo,
de oferecer provas ou acompanhar sua produgio, de vista e de recorrer.

SECAQII-DIREITO DEPETICAO

Art. 27 - E assegurado, a qualquer pessoa fisica ou juridica,
independentemente de pagamento, ¢ direito de petigo 4 Administragiio Piiblica
conira ilegalidade ou abuso de poder ¢ para a defesa de direito ou interesse
individual, coletivo ou geral.

Pardgrafo Umico - As entidades associativas, quando expressamente
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autorizadas por seus estatutos ou por ato especial, e os sindicatos, poderdo
exercer o direito de peticdo, em defesa dos direitos ¢ interesses coletives on
individuais de seus membros,

Art. 28 - Em nenhuma hipdtese podera ser recusada a protocolizagio de
petigdo, sob pena de responsabilidade do agente.

SECAO NI-INSTRUCAQ

Art. 29 - Os procedimentos serdo impulsionados ¢ instruidos de oficio,
atendendo-se 4 celeridade, economia, simplicidade e utilidade dos trimites.

Art. 30 - O 6rgdo ou entidade da Administragiio estadual que necessitar
de informagdes de outro, para instrugdo de procedimento, podera requisita-las
diretamente, sem observincia da vinculacdo hierarquica, mediante oficio, do qual
uma cépia seré juntada aos autos.

Art. 31 - Durante a instrug@o, os autos do procedimento administrativo
permanecerio na reparticiio competente para a decisdo. '

SECAOTV-PRAZOS

Art. 32 - Quando outros ndo estiverem previstos nesta lei ou em disposicGes
especiais, serdo 05 seguintes 0s prazos maximos a serem observados nos
procedimentos administrativos:

| - para autuagiio, juntada aos autos de quaisquer elementos, publicagéo e
outras providéncias de mero expediente: 2 {dois) dias;

{1 - para efetivagiio de notificag#io ou intimag#o pessoal: 4 (quatro( dias;

111 - para elaboragfio e apresentegdo de informes sem caréter técnico: 5
{cinco) dias;

[V - para elaboragdo € apresentagdo de pareceres, pericias ou informes de
carter técnico: 15 (quinze) dias, prommogaveis por 10 (dez) dias quando a diligéncia
requerer o deslocamento do agente para a localidade diversa daquela onde tem
sua sede de exercicio;

V - para decisdes no curso do procedimento: 5 (cinco) dias;

VI - para manifestagbes em geral do particular ou providéncias a seu cargo:
3 (cinco) dias;

VII - para decisgio final: 15 (quinze) dias;

VIII - para ouiras providéncias da Administragiio: 5 (¢inco) dias.

ParAgrafo dnico - O prazo fluird a partir do momento em que, & vista das
circunstincias, tornar-se logicamente possivel a produgo do ato a adogdo da
providéncia.
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Art. 33 - Qprazo miximo para decisio de requerimentos de qualquer espécie
apresentados 4 Administrago sers de 120 (cento e vinte) dias.

§ 1.% - Ultrapassado o prazo sem decisdo, o interessado poderd considerar
rejeitado o requerimento na esfera administrativa, salvo previsfo legai ou
regulantentar em contrério.

§ 2.° - Quando a complexidade da questio envolvida nfio permitir o
atendimento do prazo previsto neste artige, a autoridade cientificars o interessado
das providéncias até entfio tomadas, sem Prejuizo do disposto no pardgrafo
anterior.

§ 3.° - O dispositivo no § 1.° ndo desonera a aumtoridade do dever de
apreciar o requerimento. '

SECAOV-PUBLICIDADE

Art. 34 - Nocurso de qualquer procedimento administrativo, as intimagées
¢ notificagles seriio feitas pessoalmente ou por carta com aviso de recebimento,
observadas as seguintes regras:

I - constitui dnus do requerente informar seu endereco para
cotrespondéncia, bem como as alteracties postetiores;

II - considera-se operada a intimacdo ou notificacdo por carta com sua
entrega no enderego fornecido pelo interessado;

III - sexd obrigatoriamente pessoal a primeira intimagfo do acusado, em
procedimento sancionatdrio, ou do terceiro interessado, em procedimento de
invalidago;

IV - na notificagdo ou intimacio Ppessoal, caso o destinatirio recuse a
assinatura do comprovante de recebimento, o servidor encarregado certificard a
entrega; _

V - quande o particular estiver representado nos autos por procurader, a
¢le serfio dirigidas as notificagtes e intimagaes.

Paragrafo {nico ~ Na hipdtese do inc. I, nio sendo encontrado o
interessado, a intimagdo sera feita por edital publicado no Didrio Oficial do Estado.

Art. 35 - Durante a instrugiio, serd concedida vista dos autos 3 pessoa
interessada, mediante simples solicitacdo, sempre que ndo prejudicar o curso do
procedimento,

Parédgrafo tinico - A concessdo de vista sera obrigatéria, no prazo para
manifestagio do interessado ou para apresentacio de recursos.

Art, 36 - Ao advogado ¢ assegurado o direito de retitar os autos da
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reparti¢io, mediante a assinatura de recibo, durante o prazo para manifestagio de
seu constituinte, salvo na hipdtese de prazo comum.

CAPITULOII-DOS RECURSOS

SECAQI- LEGIMITIDADE PARA RECORRER

Art. 37 - E facultada, a qualquer interessado, a apresentagio de recurso
contra decisdes administrativas, em defesa de interesse ou direito, individnal ou
coletivo, _ o

Pardgrafo vinico - Salvo previséio Iegal em contrdrio, o direito 20 recurso
nifo & condicionado a prévia participagio do recorrente no procedimento do qual
tenha resultado o ato. ‘ o

Art. 38 - A Procuradoria Geral do Estado recorrera, de qﬁcm, das decisdes
que confrariarem Simula Administrativa on Despacho Normative do Governador
do Estado.

SECAOTI-COMPETENCIA

Arxt. 39 - Quando norma legal ou regulamentar niio dispuser de outro
modo, seré competente para conhecer do recurso a autoridade imediatamente
superior aquela que praticou o ato,

Art, 40 - A instincia mixima de recurso serj; :

I - na Administragfio Direta, o Secretdrio de Estado, on antoridade a ele
equiparada, excetuados os casos em que o ato recorrido tenha sido por ele praticado
originariamente; _

11 ~ na Administracio Indireta, o dirigente superior da pessoa juridica,
salvo norma legal ou administrativa em contririo, .

Paragrafo fiiico - O disposto neste artigo nfio se aplica ao recurso previsto
noart. 38.
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SECAOINI- SFTUACOKS ESPECIAILS

Art. 41 - Sdo irrecorriveis na esfera administrativa 0s ates de mero
expediente on preparatérios de decisdes, bem assim os informes ¢ pareceres.

Art. 42 - Contra as decisdes tomadas originariamente pelo Governador do
Estado on pelo dirigente de pessoa Juridica da Administragéio Indireta, cabers
pedido de reconsideragio, observado, no gue couber, ¢ regime do recurso.

SECAOTV-REQUISITOS

Art. 43 - O recurso observari os seguintes requisitos:
1 - serd dirigido & autoridade tecorrida e protocolizado no drgio a que esta
pertencer;

IX - traraa indicagfo do nome, qualificacdio e enderego para correspondéncia
do recorrente;
III - contera exposiciio, clara e completa das razdes de inconformidade.
Art. 44 - O prazo para apresentacio de recurso serd de 15 (quinze) dias,
contados da publicagio ou notificagdo do ato.

Art, 45 - Corhecer-se-4 do recurso crroneamente designado, quando de
seu conteddo resuitar induvidosa a impognago do ato.

SECAOV - EFEITOS

Art. 46 - O recurso sera recebido no efeito meramente devolutivo, salvo;

I - previsfic legal ouregulamentar em contrario;

IT - quande o ato recorrido consistir na aplicagio de sangio,

11X - quando, além de relevante o fundamento do recurso, da execugdo do
ato recorrido puder resultar a ineficicia da decisio final.

Pardgrafo finice - Na hi
fundamentadamente, em petich
suspensivo.

potese do inc. III, o recorrente requerera
0 anexa ao recurso, a concessdo do efeito
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SECAO VI-TRAMITACAO

Art. 47 - A Ramitagdo do recurso observard as seguintes regras: - .

1 -a petigiio serd juntada a0s autos em dois dias, contados da ?roto_cohza«;ao,

II - quando os autos em gue produzida a decisdo recornda_ tiverem de
permanecer na reparti¢io de origemn para o prosseguimento d'e ?mwdenmas em
curso, o recurso serd antuade em separado, transladando-se copia dos elementos
necessarios; . ) _ ‘

IIJ - requerida a concessdo de efeito suspensivo, a autoridade recorrida
apreciard o pedido, nos 3 {trés) dias subseqiienies;

: v - Ii)aw:nd.o outros interessados representados nos autos, serfio estes
intimados, com prazo comum de 15 (quinze) dias, para oferecimento de conira-
razdes; _ ‘ ]

V - comm ou Sem as contra-razdes, os autos serio submet}dos a Cunsultoua
Juridica para elaboragdo de parecer, no prazo miximo de 15 (quinze) dias, salvo na
hipdtese do art. 38; ‘ . .

? VI - a autoridade recorrida podera reconsiderar sen ato, nos 5 (cinco) dias
ubseqiientes; . . -
i qVH - mantido o ato, 0 autos seriio encaminhados & autoridade competente
i inta) dias;

ara conhecer do recurse, para decisfo, em 30 (trinta) dias; ‘

F VIII - a autoridade recorrida nio poderd negar seguimento a0 Tecurso,
mesmo quando .inadmissivel ou interposto fora de prazo, sob pena de
responsabilidade. o ‘

i Paragrafo § 1° - Das decisdes previstas nos incisos LI, V1 e VII dar-se-a

ublicidade, em. 2 (dois) dias. .

’ Paragrafo § 2° - Da decisfio prevista no inc. JII ndo caberd recurso na esfera
administrativa.

l Art. 48 - Os recursos dirigidos a0 Governador do Estado serdo, antes de_
seu encaminhamento, submetidos 4 Procuradoria Geral do Estado, para parecer, a

apresentado em 15 (quinze) dias. _

= Paragrafo anico - Na hipdtese deste artigo, o Procurador Geral do Es.tetdo
negard seguimento, em despacho irrecorrivel, ao recurso que néo reina condicles
de admissibilidade on quer tenha sido interposto fora de prazo.
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SECAO VII-DECISAQ E SEUS EFEITOS

Art. 49 - A decisio de recurso nio poderd agravar a resitigio produzida
pelo ato ao interesse do recorrente.

Art. 50 - Ultrapassado, sem decisdo, o prazo de 120 (cento e vinte) dias a
partir da protocolizacio de recurso que tramite sem efeito suspensivo, o recorrente
poders considerd-lo rejeitado na esfera administrativa.

$ 1.° - No pedido de reconsideragiio previsto no art, 42, o prazo serd de 90
(noventa) dias.

§ 2.° - O disposto neste artige ndo desonera a antoridade do dever de
apreciar o recurso.

Art. 51 - Esgotados oS recursos, a decisdo final tomada em procedimento
administrativo formalmente regulado ndo poderd ser modificada pela
Administragéo, salvo por revogagsio, quando admitida.

CAPITULO IN-PROCEDIMENTOS EM ESPECIE

SECAOI-PROCEDIMENTO DE OUTORGA

Art. 52 - Rege-se pelo disposto nesta Segdio o procedimento dos pedidos
de reconheciment, atribuiciio ou liberagéio do exercicio de direito.

Art. 53 - A competéncia para apreciagio dos requerimentos sera do
dirigente do érgio ou entidade encarregada da matéria versada, salvo previsio
legal ou regulamentar em contrério,

Art. 54 - O requerimento serd dirigido 4 autoridade competente parasua
decisdo, devendo indicar:

I-onome, qualificagdio e enderego para correspondéncia do requerente;

II - os fundamentos de fato ¢ de direito; '

I - a providéncia pretendida

IV - as provas em poder da Administragio que pretende ver Juntadas aos
autos.

Pardgrafo tinico - O requerimento serd desde fogo instruido com a prova
documental de que o interessado disponha.
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Art. 55 - A tramitacdo dos requerimentos observara as seguintes regras:

I - protocolizado providenciara a autuacio ¢ remessa a0 setor competente,
no prazo de 2 (dois) dias; ' ) N

I - o requerimento serd desde logo indeferido, se nio atender o8 requisitos
dos incigos | a I'V do artigo anterior, notificando-se 0 requere{ne;

I1I - se o requerimento houver sido dirigido a _c'}rgﬁo incompetentg, s:‘:."a?j
providenciard sen encaminhamento A se¢io adequada, 1nt1man(§o-se o reqqefeme,

IV - a autoridade determinara as providéncias necessadas 4 instrugio dos
antos, ouvindo, em caso de divida relevante quanto & matéria juridica, o drgiode
Consultoria Juridica; _ ) .

V - quando os efementos colhidos puderem conduzir ao l.ndeferlmentoj 0
requerente serd intimado, com prazo de 5 {cinco) dias, para manifestagao ﬁ_nal,

VI - terminada a instrucfio, a autoridade decidird, em despacho motivado,

i dias subseqiientes;

- 1'5 ﬂi“;zﬁef Quando dfﬂis ou mais pessoss pretenderem da Administracsio o
reconhecimento ou atribuicio de direitos que se excluam mutuameme_, serh
instaurado procedimente administrativo pata dec'isﬁp, . com opservﬁnma das
normas do artigo anterior e das ditadas pelos principios da fgualdade e do
contraditério,

SECAO 1- PROCEDIMENTO DE INVALIDACAO

Art. 57 - Rege-se pelo disposto nesta Secdo o procedimente para
invalidagio de ato ou contrato administrativo. . .

Art. 58 - O procedimento para invalidagiio provocada observard as
seguintes regras: ' -

[ - 0 requerimente sera dirigido 4 autoridade que praticou o ato ou fixmoun
0 contrato, atendidos os requisitos do art. 34; ' ,

IT - recebido 0 requerimento, serd o mesmo submeT,ldo ao orgio de
Consultoria Juridica para emissio de parecar, em 15 (quxn)\ze)_daas; ) )

III - a Consultoria Joridica opinard sobre a procedéncia ou nfo do pedljdo,
sugerird, quando for o caso, providéncias para instrugiio dos autos, e verificard se
asgventnal invalidacio atingira terceiros; ‘ o

IV - quando o parecer apontar a existéncia de terceiro :nte‘ressado, a
antoridade determinard sua intimagdo para, em 15 (quinze) dias, manifestar-se a
respeito;
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Y - concluida a instrugdo, serfio intimadas as partes para, em 5 (cinco) dias,
apresentarem suas razdes finais;

V1 - a antoridade, cuvindo, se entender conveniente, a Consultoria Juridica
decidirdem 15 (quinze) dias, por despacho motivado, do qual serdo notificadas as
partes;

VII - da decisiic caberd recurso.

Art. 59 - O procedimento para invalidagio de oficio observara as seguintes
regras.

I - cogitando da invalidade de ato ou contrato, a autoridade que o praticou,
ou sell superior hierdrquico, submetera o assunto 3 Consultoria Juridica;

11 - a Consultoria Juridica opinar4 sobre a validade do ato ou contrato, ¢
sugerird, quando for o caso, providéncias para instrugio dos autos, ¢ verificard se
a eventnal invalidacio atingird terceiros,

1 - quando o parecer apontar a existéncia de terceiros inicressados, a
autoridade determinara sua intimagéo para, em 15 (quinze) dias, manifestar-se a
respeito,

1V - concluida a instruciio, a antoridade, cuvindo, s¢ entender conveniente,
a Consultoria juritica, decidird em 15 (quinze)dias por despacho motivado, do
qual sera notificado o interessado;

V - da deciséo caberd recurso.

Art. 60 - No curso do procedimento de invalidagdo, a auteridade poderd,
de oficio ou em face de requerimento do interessado, suspender a execugfo do
ato ou contrato, para evitar prejuizos de reparagdo impossivel ou ooerosa.

Art. 61 - Invalidado ¢ ato cu contrato, a Administragio tomard as
providéncias necessirias para desfazer os efeitos por eles produzidos desde sua
emanacdo, salvo quanto aos terceiros de boa fé.

SECAO II-PROCEDIMENTO SANCIONATORIO

Art. 62 - Nenhuma sang30 administtativa sera aplicada a pessoa fisica ou
juridica pela Administragéio Publica, sem que seja assegurada ampla defesa ao
acusado, em procedimento sancionatorio.

Paragrafo tmico ~ No curso do procedimento ou, em caso de extrema
urgéneia, antes dele, a Administragio poderd adotar as medidas cautelares
estritamente indispenséveis 4 eficicia do ato final.

Art. 63 - O procedimento sancionatério observard as seguintes regras:

1 - verificada a ocorréncia de infragio administrativa, sera instaurado
procedimento para sua apuragao;
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11 - 0 ato de instauraco, expedido pela autoridade competente, indicard os
fatos om que se baseia ¢ as normas definidoras da infragdo e da sangio aplicavel;

III - o acusado serd intimado, com copia do ato de instauragfio, para, em 13
{quinze) dias, oferecer sua defesa ¢ indicar as provas que pretende produzir;

IV - caso haja requerimento para produgiio de provas, a autoridade apreciard
sua pertinéncia, em despacho motivado;

V - 0 acusado serd intimado para:

a) manifestar-se em 5 (cinco) dias, se maior prazo néio The forassinalado em
consideragio 4 complexidade da prova, sobre os documentos juntados aos autos
pela autoridade;

b) acompanhar as provas orais;

c) formular quesitos e indicar assistente técnico, guande for o caso de
prova pericial;

d) concluida a instrugdo, apresentar em 5 (cinco) dias suas alegagGes
finais; :

V1 - antes da decisio a autoridade colhera o parecer da Consultoria Juridica;

VII - a decisdo, devidamente motivada, serd proferida em 15 (quinze) dias,
notificando-se ¢ interessado;

VIII - da decisio cabera recurse.

Art. 64 - O procedimento sancionatério ser sigiloso até a decisio final,
salve em relagdio ao acusado ou seu procurador.

Pardgrafo dinico - Incidird em infragio disciplinar de natureza grave o
servidor que, por qualquer forma, divulgar irregularmente informagdes relativas i
acusagiio, a0 acusado ou ao procedimento.

SECAQ IV -PROCEDIMENTO DE REPARACAO DE DANOS

Art, 65 - Aquele que pretender da Fazenda Piblica ressarcimento por
danos causados por agente piblico, agindo nessa qualidade, poderd requeré-lo
administrativamente, observadas as seguintes regras:

I -0 requerimento sera protocolizado na Procuradoria Geral do Estado, no
prazo de 5 (cinco) anos, contados do ato ou fato que houver dado causa ou dano;

II - a protocolizagio do requerimento suspende a prescrigio da agdo de
responsabilidade contra o Estado, pelo periodo que durar sua tramitagio,

11 - 0 requerimento conteré os requisitos do art. 54, devendo trazer indicagéio
precisa do montante atualizado da indenizagfo pretendida ¢ deciaracio de que o
interessado concorda com as condigdes contidas neste artigo ¢ no subseqiiente;
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IV - o procedimento dirigido por Procurador do Estado para tanto designado
observara as regras do art. 55,

V - a decisdio do requerimento caberi ao Procurador do Estado, que
recorrerd de oficio ao Governador, nas hipoteses previstas em regulamento,

VI - acothido em definitivo o pedido, total ou parcialmente, sera feita em 15
{guinze) dias, a inscrigdo, em relacio cronolégica, do valoratualizado do débito,
intimando-se o interessado; '

V1I - ndo concordando com valor inscrito, o interessado poderi, no prazo
de 10 (dez) dias, apresentar desisténcia, cancelando-se a inscrigiio e arquivando-
se oS autos, .

VI - os débitos inscritos até 1.° de julha serdo pagos até o tiltimo dia fitil
do ¢xercicio seguinte, pela Procuradoria Geral do Estado, % conta de dotagdo
orgamentaria especifica;

IX - o depésito em conta aberta em favor do interessado do valor inscrito,
(aittll)alizado monctariamente até o més do pagamento, importard em quitagio do

ébito;

. X - o interessado, mediante prévia notificagio 4 Administragio, poderd
constderar indeferido seu requerimento caso o pagamento néio se realize na forma
e prazo previstos nos inc. VIl e FX.

§ 1.” - Quando o interessado utilizar-se da faculdade prevista nos incs, VII
e X, perderd qualquer efeito o ato que tiver acolhido o pedido, nio se podendo
1mvocd-1o como reconhecimento da responsabilidade administrativa.

§ 2.° - Devidamente autorizado pelo Governador, o Procurador-Geral do
Estado poder4 delegar, através de ato genérico, a competéncia prevista no inciso
V, hipatese em que o delegante tornar-se-4 4 instincia maxima de recurso.

o Art. 66 - Nas indenizactes pagas nos termos do artigo anterior ndo
incidirdo juros, honordrios advocaticios ou qualquer outro acréscimo,

Art. 67 - Em hipétese de condenacio Jjudicial definitiva do Estado ao
ressarcimento de danos, deverd o fato ser comunicado ao Procurador Geral do
Estado, no prazo de 15 (quinze) dias, peio Procurador que por dltimo houver
oficiado no feito, sob pena de responsabilidade.

Art. 68 - Recebida a comunicagfio, o Procurador Geral do Estado, no prazo
de 10 (dez) dias, determinat4 a instauragio de procedimento cuja tramitagdo
obedecerd ao disposte na Segéio Il para apuracdo de eventyal responsabilidade
civil de agente publico, por culpa ou dolo.

Parigrafo tnico - O Procurador Gerat do Estado, de oficio, determinari a
instanracgo do procedimento previsto neste artigo, quando, na forma do art. 65, a
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Fazenda houver ressarcido extrajudicialmenie o particular,

Art. 69 - O Procurador Geral do Estado sera a autoridade competente para
a deciséio no procedimento previsto no artigo anterior, recorrendo de oficio ao
Governador do Estado, nos casos previstos em regulamento,

Pardgrafo anico - Aplica-se & competéncia prevista neste artigo o disposto
no Pardgrafo 2.° doartigo 65,

Art. 70 - Concluindo-se pela responsabilidade civil do agente, serd ele

intimado para, em 135 (quinzs) dias, recolher aos cofres piiblicos o valor do prejnizo

suportado pela Fazenda, atualizade monetariamente.

Art. 71 - Vencido, sem pagamento, o prazo estipulado no artigo anterior,
sera proposta, nos 15 {quinze} dias subsegiientes, a agio judicial para cobranga
do débito.

Art, 72 - As entidades da Administragio Indireta editardio regimento,
aprovado pelo Governador do Estado, adaptando os procedimentos previstos
nesta Secfo A sua estrutura interna.

SECAO V-PROCEDIMENTO PARA OBTENCAO DE CERTIDAO

Art, 73 - E assegurada a qualquer pessoa fisica ou juridica a expedigiio de
certidfio sobre atos, contratos, decisSes on pareceres, constantes de registros ou
autos de procedimento em poder da Administragdo Pablica, ressalvado o disposto
noart, 76, ’ -

Parégrafo winico - As certidBes serfio expedidas sob a forma de relato ou
mediante copia reprografica dos elementos pretendidos. '

Art. 74 - Para o exercicio do direito previsto no artigo anterior, o interessado
devera protocolizar requerimento no dtgio competente, independentemente de
qualquet pagamento, especificando os elementos que pretende ver certificados.

Art. 75 - O requerimento sera apreciado, em 5 (cinco) dias, pela autoridade
competente, que detexminars a expedigio da certidio, em prazo nunca superior a
5 {cinco) dias. ' ' :

Art. 76 - O requerimento serd indeférido em despacho motivado se a
divulgagZo da informagio solicitada colocar em comprovado risco a seguranga da
sociedade e do Estado ou violar a intimidade de terceiros. '

§ 1.° - Na hipétese deste artigo, a autoridade competente, antes de sua
decisfio, ouvira o orgio de Consultoria Juridica que se manifestara em 3 (trés)
dias. '

§ 2.° - Do indeferimento de pedido de certidfio cabera recurso.
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Art. 77 - A expedigio da certidio independers de qualguer pagamento
quando o requerimento dernonstrar sua necessidade ou utilidade para a defesa de
direitos ou esclarecimento de sitnagdes de interesse pessoal.

Pardgrafo vinico - Nas demais hipéteses, o interessado serd intimado a
recother o valor correspondente ao custo da expediciio,

SECAO VI-PROCEDIMENTO PARA OBTENcﬁo DE mFORMAcOEs
PESSOAIS

Art, 78 - Toda pessoa tera direito de acesso aos registros nominais que a
seu respeito constem em qualquer espécie de fichdrio, informatizado o nio, dos
orgdos ou entidades da AdministragHo, inclusive em ficharios policiais,

~ Art. 79 - O procedimento para obtengio de informagties observard as
seguintes regras:

[ - o interessado apresentars, ao drgdo ou entidade de qual pretende as
informacdes, requerimento escrito manifestando o desejo de conhecer tudo o que
a seu respeito consta das fichas ou registros existentes;

II - as informagBes setfio fornecidas no prazo miximo de 10 (dez) dias,
contados da protocolizagdo do requerimento;

11 - as informagBes serfio transmitidas em linguagem clara e indicaréio;

a) o contende infegral do que existir registrado; :

b) a fonte das informagdes e dos registros;

¢} 0 prazo pelo qual os registros serfo mantidos;

d) as categorias de pessoas que¢, por suas funges ou por necessidade de
servico, tém diretamente acesso aos registros;

¢) as categorias de destmaténo habitados a receberem comunicacio destes
registros;

f) se estes registros s8o transmitidos a outros 41géos estaduais, ¢ quais

. 8830 esses drglos,

‘Art. 80 - Os dados existentes cujo conhecimento houver 516.0 ocultado ao
interessado quando de sua solicitagio de informages ndo poderfio, em hipétese

alguna, ser utilizados em quaisquer procedimentos que vierem a ser instaurados
contra ¢ mesmao,

Art, 81 - Os o6rgios ou entidades da Administragdo, ao coletarem
informagdes, devem esclarecer ags interessados:

I - o carater obrigatorio ou facultativo das respostas:

I1 - as conseqiiéncias de qualquer incorregdo na resposta;
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111 - os drgos aos guais se destinam essas informagdes;

IV - a existéncia do direite de acesso e retificagiio.

Pardgrafo tmico - Quando as informagses forem recolhidas atraves de
questiondrios impressos, deles devem constar estes esclarecimentos.

Art. 82 - Eproibidaa msergﬁo ou conservagiio em fichério de dados nominais
que ruostrem origens raciais, opinides politicas, filosdficas ou rehglosas,
orientagdes sexuais e filiagio sindical ou partidaria.

~ Art.83- E vedada a utilizacio, sem autori zac;ﬁo prévia do mteressado de
dados pessoais para outros fins que néo aqueles para 0s quais foram prcstados

SECAOQ V- PROCEDIMENTOPARARET]FICACAO DE lNFORMACﬁES
PESSOAIS

Art, 84 - Qualquer pessoa tem o direito de exigir da Administragio;

[ - a eliminagéo completa dos registros de dados a seu respeito que sejam
falsos, que tenham sido obtidos por meios ilicitos, ou que se refiram a orjgens
raciais, opinidies politicas, filosoficas ou religiosas, orientagéics sexuais e filiagho
sindical ou partidaria,

I-a retiﬁcaqﬁo oy atuahzagﬁo dos dados mcompletos, dublos Ull
desatvalizados.

Paragrafo dnico ~ Aplicam-se a0 pmccdlmcnm de rcnﬁcaqﬁo as regIas
contidas nos arts. 54 ¢ 55,

Art. 85 - Um fichério nominal deve ser oompletado ol comgldo, de oﬁcm
assim que a entidade ou érgdo por ele responsdvel tomar conhecmcntu da
inexatidio ou do carater incompleto de informag&o nele contida. '

Art, 86 - Nocaso de mformagﬁo jafornecida aterceuos sua reﬂﬁcat;ﬁo ou
anulagio deve ser oomumcada a estes ltimos, com copla para apesscaa quem a ‘
informacdo diga respelto

SEcAowl-PRo_CEDMENm DEDENUNCIA

Art. 87 - Qualquer péssoa' que tiver conhecimento de'ifiolat;ﬁo da ordem
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juridica praticada por Grgfos ou agentes administrativos poderd denuncid-la &
Administrati¢io. _

Art. 88 - A deniincia conterd a identificagiio do denunciante, devendo
indicar o fato em questdo ¢ sua circunstancias ¢, tanto quanto possivel, seus
responsaveis ¢ beneficidrios.

Parigrafo tnico - Quando a denfincia for apresentada verbalmente | a
autoridade lavrard termo, assinado pelo denunciante,

Art. 89 - Instaurado o procedimento administrativo, a auteridade
responsavel determinard as providéncias necessdrias 4 sua instrugfo, observando-
Se 08 prazos previstos nesta lei e as seguintes regras:

I - ¢ obrigatéria, antes da decisgio, 2 oitiva do 6rgée de Consultoria Juridica;

II - o prazo maxime para conclusio do. procedimento é de 120 {cento &
vinte) dias; :

I - o denunciante ndo ¢ parte no procedimento, sendo, no entanto,
cientificado de sen resultado.

Art. 90 - Incidird em infragdo disciplinar por comportamento irregular, de
natureza grave, a autoridade que ndo der andamento imediato, rapido e eficiente
a0 procedimento regulado nesta segio,

TITULO V- DISPOSICOES GERAIS

Art. 91 - O descumprimento injustificado pela Administragdo dos prazos
previstos na presente lei gera responsabilidade disciplinar, imputivel aos agentes
diretamente encarregados do assunto. '

Pardgrafo Gnico - Respondem também os superiores hierdrquicos que se
omitirem na fiscalizagfo dos servigos de seus subordinados, on que de outro
medo concorram para a infragéo.

Art. 92 - Os prazos previstos nesta lei sdo continuos, nfo se interrompendo
nos feriados.

Art. 93 - Salvo disposi¢io em contrario, computar-se-io os prazos,
excluindo o dia do comego € inclnindo o do vencimento, _

§ 1. - Considera-se prorrogado o prazo até o primeiro dia util se o
vencimento cair em feriado on em dia em que;

I - for determinado o fechamento da repartigdio;

II - 0 expediente for encerrado antes da hora normal.

§ 2.7 - Os prazos somente comegam a correr a partir do primeiro dia wtil apos
a intimagéo, notificagfic ou publicagéo,

Art. 94 - Esta lei entrard em vigor 90 (noventa) dias apos sua publicagio.
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Ari, 95 - Revogam-se as disposi¢ies em contrario, especialmente o
Decreto Lei n.° 104, de 20 de junho de 1969, a Lei n.° 5,702, de 05 de junho de
1987. '
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DIREITO ADQUIRIDO CONTRA AS EMENDAS
CONSTITUCIONAIS

CARLOS AYRES BRITTO (*}
VALMIR PONTES FILHO (**)

SUMARIO: 1. A Constitui¢3o como rorma que se pde na linha de largada do -
Direito. 2. A emenda constitucional como norma que se pde a meio caminho do
Direito. 3. A subsisténcia do direito adquirido, ante as emendas

constitucionais. 4. A permanéncia do direito adquirido como forma de
manifestagio do principio constitucional da seguranca juridica. 5. A
justificativa 16gica de cada remissio constitucional 4 fei, e nfio As emendas. 6. O
direito adquirido como fato bloqueador da produgfo das leis ¢ das emendas &
Constituigio. 7. Considerag8es finais.

1, A ConstituicZio como norma que se p&e pa linha de largada do Direito

1.1. H4 direito adquirido, sim, contra as emendas constitucionais. O que
ndo ha ¢ direito adquirido contra Constituigiio, tal como originariamente posta,
poque a Constitni¢do originariamente € 0 comego I6gico de tada a normatividade
juridico-positiva de um Estado soberano (KELSEN ). Logo, néotem compromisso
com a ordem juridica anterior, justamente por ser inaugural de uma nova ordem
cujo primeiro efeito é sepultar a prépria ConstituigHo primitiva.

1.2. Noutros termos, entio, somente a ConstituigBio origindria & que se pbe
na linha de largada do Direito Positivo. Sua irrupgéo no cendric juridico significa
a postura do comegar tudo de novo, e nio simplesmente a do ajeitar as coisas.
Isto, pelo fato de que seu 6rgio de elaboragio (Assembléia Nacional Constituinte,
no caso brasileiro). é o imico ase caracterizar como Instincia capaz de normar sem
ser normada; vale dizer,como instincia que tem a exclusiva for¢a de preservar, ou
deixar de fazé-lo, toda € qualquer norma produzida 4 luz da velha ordem juridica.

1.3. Nada escapa 4 forga de construgéio e a0 mesmo tempo de demolicdo
nonmativa da Constituiglo originria, no sentido de que tudo que ela disser de
forma expressa ou até mesmo implicita passa a vigorar como norma juridica e todo
o Direito anterior que nfio estiver de acerdo com ela deixa de vigorar como norma
juridica ( principio da instantinea perda de eficacia das normas n4o recepcionadas
pela-nova ordem constitucional ). E exprimir: todas as relagBes possiveis ¢
imagindveis est§o & merce da Constitui¢o e por isso & que se pode ajuizar que
contra ela ndio b4 direito adquirido.

2. A emenda consticional gomo norma que sg péea meio caminho do
Direito
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2.1. Néo € bem isto 0 que sucede com as emendas 3 Constituigio, que j4 se
encontram a meio caminho do Direito positivo, Seu orgido de elaboragio ¢
destituido da caracteristica de instincia exclusivamente normante, exatamente
porque j4 derivado da primaria manifestaco de vontade nermativa daquele que
elabora a Constituig#o. Dai niio se [he poder reconhecer a natureza de um
verdadeiro poder constituinte, como ensinava GEORGE BURDEAU e como insistern
na diferenciagio GEORGE MIRANDA ¢ JOSE GOMES CANOTILHO,

2.2. Pois bem, por nio ser possivel conhecer o 6rgio de producio das
emendas constitucionais a ontologia de um verdadeire poder constituinte, mas
apenas a de um poder reformador, & centro deliberativo que nfo exercita a
plenitude de um poder correlatamente desconstituinte, Ele nio zera 2 contabilidade
juridica anterior e daf a compreensio de se tratar de um aparelho decisério que
ndo tem a forga de ignorar de todo a Constituigio preexistente, pois somente pode
normar nos termos em que pela Constituicio mesma j4 se encontra normado,

2.3, Daqui se conclui, obviamente, que a permanéncia ou ndo de um direito
jaadquirido ¢ matéria que se equaciona, antes de tudo, & face do origindrio Texto

~ Maior. E ndo dasemendas 3 ConstituigZo, propriamente. £ sempre necessario ver
 seexiste, no assoalho da prépria Constituigio, um regime especifico para o chamado
direito adquirido, imune a incidéncia das proprias emendas, '

-3, A subsisténcia dg direito adquitido ante as emendas constitucionais

3.1.Anotada a diferenciaggio, para logo se percebe que a afirmativa dos
que negam a sobrevivéncia do direito adquirido, ante as emendas, ¢ feita com
apoio na inteleceo de que 2 lei € que esta proibida de desrespeitar esse tipo de
direito. Nao as emendas, que tém hierarquia superior & da lei.

3.2. E como se pronuncia PAULO MODESTO, em recente & precioso estudo
sobre o tema, do qual reproduzimos, o seguinte trecho: “Q direito adquirido, por
conseguinte, a0 contrério do que alguns drgfos de imprensa teimam em dizer, nio
¢ garantia dirigida ao poder constituinte,originrio ou reformado, B garantia do
cidaddo frente ao legislador infraconstitucional, utilizével para impedir a eficacia
derrogatéria da lei nova em face de simagdes juridicas constituidas no passado
por leis ordingrias ou lais complementares”( em REFORMA ADMINISTRATIVA
EDIREITO AOREGIME DA FUNGAO PUBLICA, pg. 7). - -

: 3.3.0corre que n3o nos parece inteiramente acertado esse modo de pensar
a Constituigio de 1988. As emendas tém forga impositiva superior 2 da lei - certo
€ dizé-lo -, mas nem por isso estdo liberadas da vedagto constitucional da
imposi¢do de prejuizo ao direito j4 adquirido pelo respectivo titular.Se elas ndo
foram incluidas na disposido literal do incise XXXVI doart..5°da Magna Carta
(a lei ndo prejudicara o direito adquirido, o ato juridico perfeito e a coisa fulgads™),
foi pela principal razido de que o direito ali referido & exclusivantente o coneedido
por lei. N&o ¢ concedido pela Constituig8o, diretamente,
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3.4. Com efeito, o direito adquirido a que sereferiu o mencfmzf,do disposn_two
constitucional foi o conferido por lei, exclusivaments, pois os direitos confendo;
pela Constituigéio mesma, de modo pronto & acabadc_), r_lﬁo se encontram_z’x mere
da lei. A lei nd0 pode desconsiderar os direitos.c?bjetwos que o pra?prlo Texlio
Magno plasmoude todo, sem que ele mesmo admlFlsse a menot consl.:rlgﬁn pﬁor \(rlla
legal,como, por exemplo,os constitttivos da llberdad_e de mamfestag'l‘gl do
pensamento, de reunifio & de sindicalizagtio, ou 08 consmtentf:s na csta_bl idade
dos servidores puiblicos civis e na irredutibilidade dos respectivos vencimentos.
' 3.5. Agora, como a lei poderia tomar o gque ela_t mesma den, segqn_dol o
principio de que a lei posterior revoga a anterior, a Cpnstutu1<;§9 entrou 1o circuito
para impedir o “toma-14-d4-c4”. Isto, sempre que o titular do dl!‘elto abstr_ateimer:]te
concedido ja houver preenchido, em concreto, as respectivas con.du;oes- E;
exercicio ( direito adquirido, portanto, a significar permanéncia de efeito pontua
de norma ja riscada do mapa juridico).

4, A permanéncia do direito adquirido como forma de manifestagfo do

L — uridica
principio constitucional da seguranca juri o
4.1. Assim dispss a Constituigfio, no prefalado inciso XXX VI do art.5°,

como uma das formas de particular manifestaggio do princip_io da seguranca juridica.
Princlpic,esse,de logo entathado no “caput”™ do mesr‘no arugq, no capitulo versar:jte
sobre direitos e garantias marcantemente indivif:lual §, e por i550 mesmo, subtr?;lil 0
a0 poder legiferante do Congresso Nacional, ainda que agindo este como poder
reformador. E a vedago que se contém no inciso IV do § 4° do art. 60, nestes
edores termos: _ .
esc:lam‘:‘Nﬁo serd objeto de deliberaflao 3 pr_ogosta de emenda tendente a abolir:
- ireitos ¢ garantias individuais”. o
‘I:; g)i;ibem. se g principio constitucional da seguranga abarca o dlrefto
que se adquire por simples disposicglo legal, quanto mais o direito que se ictiq_l.u;z
por disposicio nuclearmente constitucional... Qu,por outra, se a Constituig
tecusasse aos direitos por ¢la mesma conferides a cota-cle seguranga que
decididamente emprestou aos direitos obtidf)s por ]61,‘ estaria a hlerzf.rc!mzar os
direitos adquiridos em constitucionais e legais, para pt"lwleglar estes ultlfnos.
4.3, Em diferentes palavras, a Constituicio estaria a s¢ pro_'\:larr!ar ]ex menor,
em tema de direitos adquiridos, reservando o desigmftivo-de lei maior pars a lei
ordinéria ou complementar, em igual matéria. Linha.de interpretagio quenosd pzrb:ce
rejeitavel, por desconsiderar ¢ vinculo ﬁ:nc?opal n?:reto entre a obrado ver :lt e;m
poder constituinte ( que é Constituicdo originaria ) e a maior ::stab;lu;ial & 6&5
relag8es juridicas nela substanciadas, quandoe cmppfiradas com as relagdes
instituidas por leis de um poder simplesmente constituido, como € o Congresso
Nmonil.;l. Com este nosso modo de ver as coisas, néio estamos negando que as
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::::::gis possam prejudicar (por modificagdo ou supressao ) certos direitos
" iflei:o :: g;;?fi: faa;;iam éaar_te da refagdo dos expressamente nominados como
s individuais”, O que estamos a afirmar é is direi

vez adquiridos, seja quai for a i o S o
: . respectiva natureza { diret i ité

144 ! _ ireito social, politico

n ;.;orzalimd::; :ao podem mais ser lesionados por efeito de reforma mn;tifucional,

. a 1'»;1 de da's ernenda-s, 1o caso, j4 nasce etiquetada com o timbre d(;
vante”, € jamais com o timbre do “desde sempre”.

5. A justificativa [6gi i itci .
cmende, gice de cada remissdo constitucional 3 lei e nfio 45

direitossc;l' E enganoso pensar, assim, que a interdigfio da lei para ofender certos
o 1 garantias subjetivas venha sempre a significar liberagso das emendas
ucionais para fazé-lo. Uma coisa niio puxa a outra, necessariamente. por

Y

que hd justificativa logi i i ituci
y gica para o fato em si daremissfio constitucional explicida a

5.2, 86 parailustrar este noss i
Iy 0 enunciado, pense-se na regra constituci
gue proibea retr‘oauwdade da lei penal, salvo para beneficar o rég:. Ouno przf-i?f;
l:gg?e Onuao;ii ;rlme sgm lei anterior que o defina, nem pena sem prévia cominacio
. Oy, 4, no dispesitivo que veicula a norma interdit. i
possibilidade de excluir da apreci eitrio los o e &
0SS agdo do poder Judicirio lesio-
direito.Por que tanto chama lesmonte. aomrn o
0.P mento expresso i lei? Simpl
Constituigio reserva para a lei P ol cssi
: i a conformacdo de matéria penal i
matéria processual, seja esta de natureza i P ou oivil, conform .
i oomandb: za igualmente pepal, ou civil, conforme a
IArt.. 2(12.Cc?mpete privativamente 4 Unifio legisladot sobre:
' - dirgito civil, comercial, penal - i
agrér|o,r:arinmo,aemnéuxico,espacial edo u*abzi)lho" ' processualeleitoral,
‘Art. 48, Cabe ao Congresso Nacional ‘

. -at , com 4 san¢do do Presiden
Rfi;;ubhca, naq exigida esta para o especificado nos arts. 49, 51e 52 dispor stgbda
todas a&; r;laténas de competéncia da Unido (...) © " *

.3. Pois € esse mesmo fundamento raci al qu
) : : ; acional que ¢sta na base da citagio
:::, alusivamente 2 interdigio de ofensa ao direito adquirido. E que o Texto Ma d:
e n:'.ocou expressamente a lei para criar direitos subjetivos, como, “verbi grat?:"’
atinentes aE trabaihadores urbanos e rurais (art. 7° I, X, XI, XIX.’. Jea isonomia:
z;tre osietrwldores publicos civis da Administragdo Direta ( § 1° do art. 39). Se
o proibiu literalmente as emendas de retroagi i poi ém 1
: agirem, foi porque també
autorizou expressamente i : ) iroitos 2
120 que elas am irei i
congtitucionalmente deferidos. pliassem @ pauta dos direttos ja
54, i i |
. e ;a SSaItaaewdénc.la, .entao, que nfo ¢ pelo fato de haver citado alei, ¢ niio
ot ) ‘;[:1: a Constitui¢do esteja a liberar estas iltimas quanto éc,luelas
cGes. m de dever pesquisar sobre a razio especifica da citagfo
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constitucional da lel, intérprete néio pode esquecer que & justamente a lei a forma
usual ou cotidiana de se inovar a Ordem Juridica (ndo de se fundar essa Ordem,
claro). As emendas so estraordindrias, episddicas, e nfio € por outra causa que a
“Lex Fundamentalis” deixa de indicar os assuntos por elas reguldveis.

5.5, Deveras, as emendas constitucionais se caracterizam, n#o pela indicagdo
das matérias que lhes s&o reservadas, mas pela indicagio das matérias que lhes
so proibidas (clausulas pétreas). Ja as leis s&o numerosamente referidas pela
Constitui¢#o, tanto para o efeito de poder conformar certas relagdes, quanto para
o efeito de n#o poder fazé-lo, exatamente porque a Ordem Juridica temna lei o seu
clemento proprio de dinamizagio, a partir da peregrina regra de que “ninguém serd
obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei” (inciso I
do art. 5°. da Carta de Outubro). -

5 6. Seria até 0 caso de se perguniar: $6 porque a Constituigio apenas
mencionou a lei como fonte de obrigag#o positiva ou negativa, as emendas estariam
proibidas de obrigar alguém a fazer ou deixar de fazer alguma coisa?
Clarissimamente que ndo! A Constituigfo calou quartto as emendas, tdo somente
porque em nenhum momento delas falou (a nio ser por implicitude) como veiculo
de concessio de direitos subjetivos, on instrumentos de imposi¢do de deveres. E
tantbém porque delas ndo fez - insista -se- mecanismo usual de regulagdo juridica
da vida coletiva, tanto que dificultou sobremodo ¢ processo da. respectiva

gestagfio. Ao contrario do que foz com a lei, cujo processo de elaboragdo ¢
comparativamente simplificado ¢ cujo aptidso conformadora £ abrangente de
todas as matérias de competéncia da Uniio (tal como se deduz da letra do art.48,
20 falar de “sang#o”do Presidente da Repiblica, ato de controle que nfo faz parte
do processo das emendas).

6. O direito adquirido como fato blogueador da producio das leis e das

6.1. Istomesmo ¢ de se entender quanto 3 interdigéo da lei para prejudicar
o direito j4 adquirido. A omissdo do vocabulo “emen ” ndio significa ordem
diversa daquela que prevalece para a lei. “O vento que venta 14 € o mesmo que
venta aqui”, pois © que importa preservar ¢ a inteireza do principio da seguranga
das relagtes juridicas, que tetn na intocabilidade do direito adquirido uma das
suas mais expressivas manifestagdes pontuais.

6.2. Daqui resulta que defender a tese da aptiddo das emendas
constitucionais para a infligéncia de dano ao direito adquirido, ou para definir
crimes ou cominar penas inexistentes & época da materializag@io dos atos humanos
que venham a sancionar, ou ainda para agravar penalidade ja fixada por sentenga
condenatéria em fase de execugo, tudo sob fundamento do siléncio da
Constituigo quanto & palavra “emenda”, defender esse tipo de tese € descambar
para o reducionismo ou 2 dessubstancializagdo do principio da seguranga juridica,
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relativizando o que a Lei Maior concedeu, a esse respeito, como principic absoluto,

6.3. Numa frase, incorrer nessa prética relativizadora ainda nio & abolir
pura e simplesmente o direito individual da seguranca, mas no foi apenas isto o
que a Constituicdo proibin. A Constituico fez muito mais, porque proibiu que se
discutisse a proposta de emenda tendente a abolir os diretos e garantias daquela
espécie individual ( entre outras matérias intangiveis). E por tendéncia hé-de se
entender a propensdo, a vocagio, a inclinaggo, o propdsito velado, ou obligue,
oumesmo diferido, de infligir reducio de substincia na origindria carge protetiva
da norma constitucional erigida A suprema dignidade de ¢lausula pétrea.

6.4. Em sintese, a norma constitucional veiculadora da intocabilidade do
direito adquirido & norma de bloqueio de toda fungo kgislativa pés-Constituigdo.
Impde-se a qualquer dos atos estatais que se integram.no “processo legislativo®,
sem exclusdo das emendas.

7. Consideracies Finais

7.01. A guisa de remate, que ndo se estranhe o fato de 2 subsisténcia do
direito adquirido implicar uitracperatividade tdpica de uma lei que se tornou
incompativel com emenda constitucional, parque ésse tipo de ultraoperatividade
foi antecipadamente ressalvado pela Constituigdo origindria, no estratégico inciso
XXXVI do art. 5°. Mera consequéncia logica do irrefutivel juizo de que a
Constituic#o origindria tudo pode, inclusive para esse efeito de ndo permitir o
desfazimento de um direito cuja lei de concessdo venha a colidir com a futura
emenda constitucional.

7.2. Emrigor de interpretagao, a lei cuja materialidade venha a ser abalroada

por emenda constitucional ja nfo prossegue como centro de inputagio juridica,
Perde a eficdcia. Mas o direito porela outorgado sobrevive, incélume, desde que
Ja inserite no rol dos adquiridos. Com o que ndo se tem a “mvengo” de uma nova
clausula pétrea, mas simplesmente a compteensio de que a cldusula pétrea dos
direitos e garantias individuais é suficientemente. lata para incorporar a ultra-
atividade de norma legal produtora de um direito subjetivo cujas condigSes de
£0Z0 ja se encontrem factualmente preenchidas. :

7.3. Tdo dilatado ¢ o raio de abrangéncia material da clusula em apreco,
que a Lei das Leis chegou a embutir no inventério dos direitos e garantia individuias
“‘outros decorrentes do regime e dos principios por ela adotados, ou dos tratados
internacionais em que a Reptiblica Federativa do Brasil seja parte” (§ 2° do art, 5°-
)- E € claro que nos mencionados principios foi encartado o da seguranga das
relagSes juridicas, 2 patentear 2 cientificidade daquele tipo “generoso”de
interpretagiio a que se reportava SEABRA FAGUNDES, '

7.3. Enfim, € ¢ nosso jeito pessoal de ver as coisas, sem nos deixar abater
com a jurisprudéncia contriria que se formou A sombra de passadas ConstituicBes.
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i tais.
N30, porém, da atual, exigente de formagZo de novos qqadr'(}s mentais.
* Caﬁ‘los Aytes Brito & jurista e professor de Direito Constitucional da Universidade

Federal de Sergipe o o
(**) Valmir Pontes Filho & jurista, professor de Direito Constitucional da

Universidade de Fortaleza e ex-presidente do Instituto Brasileiro de Direito
Administrativo.
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- MEDIDAS PROVISORIAS

ESTADOS E MUNICIPIOS
REGINA NERY '
SUMARIO: 1. Oportunidade da Medida;
2. Pressupostos:
3, Medida Proviséria ¢ sua Reedigfio:
4, Medidas Provisérias e os Estados ¢ Municipios:

" 1.OPORTUNIDADE DA MEDIDA

Antes de mais nada devemos salientar que “sé a fobla pela expressao
decreto-lei ¢ a vontade de ocuitar a verdadeira face do novo instituto trazido a
Constituigdo, justificaram a substifuictio da primeira e tradicional expressdo de
nosso constitucionalismo ( decreto-lei) por esta outra { Medidas Provisérias)
cujos aspectos negativos, em razdo dos poderes aparentemente ilimitados,
conferidos ao Presidente da Republica, 540, muitas vezes piores do que aqueles
permitidos pelo Decreto-lei. { Ivo Dantas, Aspectos Juridicos das Medidas
Proviséries, 2*. Ed. Editora Consulex, Brasilia, 1991, p. 53).

O prof. Clémerson Cléve observa que é pelo fato de até a Constituigdo de
1988 0 Executivo ter legislade, nos periodos de transcrigio politica ou nos periodos
de ditadura, através de decretos-lei, em que pese 1al competéncia ter sido
constitucionalizada em 1937,1967,1969, “Niio é por cutra razic que os juristas
desconfiam dos decretos-lei e das medidas provisérias. Imaginam sem se
perceberem que o regime democrético néo é incompativel com, tais figuras™. Ha,
segundo o Auter, um equivoco em tal raciocinio, j& que, como-se pode constatar
“em todas as democracias ocidentais, de um modo ou de outro, o Executive
compartilha com o Legislativo a responsabilidade pela construgdo da ordem
juridica” { Atividade Legislativa do Poder Executiva no Estado Contemporﬁmo e
na Constituicio de 1988, RT., SP., 1993, P. 153).

A Constituigio Federal de 1988, em scus arts.62 ¢ 84, XXVI, prevé a
competéncia do Presidente da Republica de manifestar seu p&der normativo
primério através das Medidas Provisorias.

Marco Aurélio Grego pondera que ¢ necessirio reconhecer que “0
ordenamento juridico, por definiglio, corresponde a um conjunto de dispesigdes
que visam regular a conduta humana, seja prevendo, de plano, as consequéncias
de determinada ag30, seja autorizando a realizagéo de condutas que impliquem a
produgsio de novas normas juridicas. No entanto, toda nomna, quante editada,
apbia-se nos elementos que o produto da norma ( legislador lato sensu) tem &
disposigao ou que, razoavelmente, pode prever. Com o ordenamento definem-se
padrdes de comportamento, fundamentalmente para atender a situagdes previsiveis.
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Porém, arealidade é sempre muito mais complexa do que pode ser predeterminado
pelo ordenamento positivo, o que  a experidncia assim demonstra) tem levado ao
surgimento de casos em que determinadas situagdes de fato, ao ocorrerem, se
apresentam inadequadamente disciplinadas, quando ndo se dé o caso de se
enconirarem totalmente ignoradas pelas normas vigentes. Esta tensfio facto-
normativa é inerente ao processo de criagéo do Direito €, dependendo da natureza
ou do grau de relevincia da situaggio, isto pode levar a diversas consequéncias
ou & deflagracio de distintos procedimentos juridicos. Numa visdo cldssica, a
tensfio facto-normativa tenderia a se resolver mediante um procedimento legislativo
tipico de produgdio da lei pelo érgdo investido do respectivo poder. No entanto, a
impossibilidade de se aguardar a conclusdo desse processo (que, por sua prépriz
natureza, se desdobra em ctapas e implica um minimo de tempo para ser concluido)
ou, eventualmente, z inéreia do legislador em editar as regras necessérias & solugo
daquela tensZo, levou o Constituinte a admitir a existénicia de figuras de
canalizaclo da mesma e institucionalizacfio dos seus mecanimos de composi¢io
que, em Gltima andlise, levardo 4 edigsio de uma lei em sentido estrito” { Medidas
Provisérias. RT. SP, 1591, P, 10/11). .

Considerando a complexidade da vida modernaea necessidade de, em um
sisterna democratico, existir um instrumento nommativo agil e répido para disciplinar
matérias cuja importancia, necessidade e urgéncia nfo possa admitir nenhum
retardamento, nossa Lei Fundamental, seguindo o exemplo do ordenamento
juridico italiano e espanhel e outros, Prevé, no seu art. 62 que em  “caso de
relevéncia e urgéncia, o Presidente da Repuiblica poderd adetar medidas provisérias,
com forga de lei, devendo submeté-las de imediato ao Congresso Nacional, que
estando em recesso, serd convocado extraordinariamente para se reunir no prazo
de cinco dias”, Completando em seu pardgrafo tnico que “as medidas provisérias
perderdo eficicia, desde 2 edigdo, se ndo forem convertidas em lei no prazo de
trinta dias, a partir de sua publicacdo, devendo o Congtesso Nacional disciplinar
as relagGes juridicas delas decorrentes”. )

Porém necessé4rio reconhecer gue as Medidas Provisérias, sendo um,
instrumento normativo excepcional nas mios do Govemno, como previsto no
sistema constitucional brasileiro, se ajustam mais, perfeitamente, ao sistema
parlamentar ¢ assim é que existem, com diversas denominag3es, na Itdlia, Portu-

, Espanha, Alemanha, pafses que optaram pelo sistema patlamentarista de
governo,

2. PRESSUPOSTOS.

Como se pode constatar, nossa constituico Federal admite que as Medidas
Provisérias s#o instrumentos normativos excepcionais, de vida curtissima, que o
Presidente da Republica s6 poderd expedir em casos de reveldncia ¢ urgéncia,
observando, ainda, que ¢ insuficiente para emiss3o de tais atos normativos 2
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existéneia de relevancia ou urgéncia, “mas € imprescinfii'vel que a 1'(*:\|'(-:lﬁriu::laLseT
some a urgéncia”, pois sem a presenga destes dois reqlflsm)s, Seguzdo nosi:a el
Maior ndo hd que se cogitar do instrumento normativo :m estude. { Roque
Carrazza, Curso de Direito Constitucional Tributdrio. R.. 3. Ed., SP, 1991,)
Ora se assim £, s6 podem ser expedidas quando a s1tuat;ﬁ? é mu}to grave ;
necessite de providéncias urgentes que precisem ser tomadas incontinenti, so
omprometimento do interesse piiblico. ) .
P d%{;lsopAntonio Bandeira de Mello muito bem assina’la que “Ja que s3
excepeionais, ou seja, formulas atipicas, andmalas, de introdu:zxr normas pntménilas;
5O admissiveis para atender interessses refevanfes result?‘: xme‘d:atg_merf € ari
que nfio ¢ qualquer espécie de interesse que Thes pode servir de just lcatlva,el;z :
todo e qualquer interesse publico §, ipso facto, relevante. Donde - e como i y
iei nem a Constitui¢Zo $8m palavras indteis - ha de se ente]lder que a mengio do
art. 62 a “relevincia” implicou atribuir uma especial quallﬁ«_’:ac,‘a_o a natureza o
interesse cuja ocorréncia enscja a utilizagdo de medida ;?rovlséfla- E ?eﬂ?{‘ pois,
que s6 ante casos graves, ante interesses invuigarmente 1m_porlantes, Jus;c;. lca-:e
a adociio demedidas provisdrias. Isto, entretanto, nfo é suficle.nté parao t::d imentz
delas. Cumpre, ademais, que a cura de tal interesse d‘e\ra 'ser feita semre v ament .
algum, & falta do que a sociedade expor-se-ia a sérios riscos ou.danos. m suina;
é preciso que exista urgéncia a que alude o art.62” (RDP. 95/29). iodi
Marco Aurélio Greco também comunga do mesmo pensar, quando diz que
“a meu ver isto implica em as condigBes que autorizam a ed}qao da me;hda
proviséria s6 estarem completas quando se configurar uma situagdo cl.e’ ato,
concreta, aferivel, real que implique risco de grave danq QU grave prejuizo a
determinados valores basicos que somente a edi¢io imediata de novas normas
legais pode solucionar”.( Medidas provisérias, RT., SP, 1991, lj 2?)- o matéri
E necessério ressaliar, antes de mais nada, que a relevancia & - m’? ria
motivo da Medida Provisoria, matéria esta que representa “valores basicos” para
a sociedade, consagrados, expressa ou implicitamente, na Constituigéo ® 1350
prioriedades momentéineas, asim consideradas pelo Governo segundo seu objetivo
de agdio. . _
> progggln?ersoncméve, analisando o problema da relevénmfl ¢ da urgéncia como
pressupostos para a emissio de Medida Provisoria, cit.a Jav:v.?r Salas Il-lema{:der.,
em “Los Decretos en fa Teoria y en la Prética Constitucton?l in EStudl:OS sobre la
Constitucion Espafiola - Homenaje al Prof. Eduardo Garcia de Bnte!"rml, M:;ldnd.
Ed. Civitas, 1991, p. 274), quando o professor espanhol afirma que “Al no haver
definido la Contituicién en que consisten esos casos de e;.xtl“c,io_rdn?éna y_urgente
necessidad, estamos ante un supuesto tipico de concepto juridico mE:rm;nacE 0(i
mejor, constitucionalmente indeterminado, ¥ no ante una 1:_>reten'ch’1 a facu da:
discrecional del Gobierno para determinar si concurre o no tal hipétesis” (Atividade
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Legislativa do Poder Executivo no Estado Contempordneo e na Constituigfio de
1988, RT., SP, 1993, P. 162). '

Nao resta divida que quando consideramos termos como “relevincia” e
“urgeneia”, estamos frente a expressdes que ndo possuem, na linguagem jurdica,
contornos determinados. E interessante a opinido de Eros Roberto Grau, quando
aqalisando o problema da discricionaridade da Administraggio Publica, afirma que
tais conceitos ditos indeterminados, envolvem sempre um conceito de experiéncia
ou de valor, mas que nem por isso conduzem a uma situagio de indeterminac#iona
sua aplicagfio, pois em cada caso “s6 permitem uma unidade de solugio”. (RDP.
93/42).

Nossa Constituig¢fio- Federal de 1988 se espelbando no art. 77 da
Constituigfo Italiana de 1947, em vez de admitir a emiss#o das Meadidas Provisérias
como na Lei Maior que Ihe serviu de modelo, isto &, “nos casos extraordindrios de
necessidade e de urgéneia”, faz referéncia no art. 62, aos casos de relevincia e
urgéncia. Pois bem, assim como nossa Lei Fundamental, a Italiana também utiliza
gonceitos ou termos indeterminados, em que pese alguns de nossos estudiosos,
como Clemerson Cléve ¢ Raul Machado Horta, considerarem que o termo casos
extraordindrios de necessidade ¢ de urgéncia ensejauma verificagfio mais rigorosa
no juizo de admissibilidade.

Isto € verdade, na medida em que é forgoso admitir que o termo relevéncia
depende sempre de uma avaliagZo subjetiva, nfo tendo portanto a evidéncia
objetiva dos casos extraordinirios de necessidade e urgéncia. ( op. citps. 162e
12 respectivamente).

Desta forma, néio basta que a matéria seja relevante e urgente. & necessario
que tais pressupostos apresentem uma qualificagfo especial, isto €, que a
relevincia que autoriza a emissdo de Medida Proviséria represente uma
necessidade a mais, de forma a impedir que a matéria possa ser ttatada por via
legislativa normal, pois embora relevante toda matéria tratada por lei, a relevincia
git:g autoriza 4 emissfo de uma Medida Proviséria é aquela extracrdinaria, espe-

~ Portanto,a Constituigdo estabelece os pressupostos para a adogfio de
Medida Provisdria, e se refere & relevincia e 4 urgéncia, de tal forma que exige que
além da impotancia ou relevéncia da matéria em casos excepcionais, ser necessario,
que tal interesse, seja atendido sem retardamento, pois que a demora em discipling-
lo pode acarretar sérios riscos ou danos para a sociedade. Assim, ac lado da
-relevancia da matéria € necessédrio que seja urgentemente tratada.

' O vocdbulo urgente também é considerado como um termo indeterminado,
pois como diz Celso Antonio Bandeira de Mello. “mesmo que a palavra contenha
em si algum teor de finidez, qualquer pessoa entender4 que s6 € urgente o que tem
de ser enfrentado imediatamente, o que nde pode aguarda o decurso do tempo,
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caso contrario ¢ beneficio pretendido serd, inalcangdvel ou ¢ dano que se quer
evitar consumar-se-4 ot no minimo existirio sérios risco de que sobrevenha efeitos
desastrosos em caso de demora’™ { RDP 95/29). .

E importante observar que tais conceitos devem ser analisados no contexto
juridico brasileiro, pois que sendo a Constituicdo nossa norma suprema,
fundamento de validade de tedo nosso ordenamento, deve ser interpretada
gistematicamente, isto &, ndo sdo expressoes isoladamente consideradas e
interpretadas, que nos darfio o seu verdadeiro alcance normativo, de tal sorte que
tem razio Roque Carrazza, quando em seu Curso de Direito Constitucional
Tributario, analisando o conceito de urgéncia, afirma que “sé hé urgéncia, a
autorizar a edicdo de medidas provisérias quando, conprovadaments, mexistir
tempo hébil para que uma dada matéria, sem grandes ¢ inilidiveis prejuizos 4
Nag#o, venha a ser disciplinada, por meio de lei ordinéria. Ora, & perfeitamente
possivel, nos termos dos paragrafos 1°. ¢ 2. do art.64 da CF,aprovar-se uma lei
ordinéria no prazo de 45 dias contados da apresentagdo do projeto. Logo, em
nosso direito positivo, 36 ha urgéncia se, realmente, ndo se poder aguardar 45
dias para que uma lei ordinaria venha a ser aprovada, regulando o assunto. O
Judiciario, em nltima analise, decidira a respeito *“ ( 3°. Ed., RT., 1991, P 173).

£ neste sentido a opini@o de Nagib Slaibi Filho, quando diz que “aurgéncia
& o conjunto de circunstincias, levando 4 edig#o do ato, que ndo podem aguardar
o processo legisiativo ordindrio, ou o processo lagislativo no prazo previsto no
art. 64. paragrafos 1°.a4-°,. Assim, se a medida pode aguardar um lapso de tempo
como periodo provavel do tempo, necessario a elaboragdo de lei pelo Congresso,
nio havera requisitc constitucional para a edigéo de medidas provisdrias™ (
AnotagBes 2 Constituicao de 1988: Aspectos Fundamentais, Rio de. Janeiro,
Forense, 1989. P.348). : S

O raciocinio estaria perfeitamente correto para estabalecer o conceito de
urgéncia, se a ambito das Medidas Provisorias fosse adstrito 4s matérias de
iniciativa privativa do Presidente da Repiblica, quando entdo versaria sobre as
mesmas matérias que autorizam a apreciagfio dos projetes de lei em regime de
urgéncia - art. 64. parafragos 1°a 4°.. Porém, embora considerando.que apesar de
n&io haver referéncia por parte da Constituigéo., no att. 62. das matérias que podem
motivar a ediciio de Medida Proviséria, da andlise de nossa Lei Maior se pode
concluir que mesmo n#o havendo discriminagio de matérias, o que a primeira
vista nos poderia levar a aceitar que todas, desde que s¢ verifiquem os pressupostos
de relevincia e urgéncia, podem ser tratadas por via deste instrumento normativo
de competéncia do Chefe do Executivo, no podemos admitir tal consideragao,
pois que estariamos transferindo a fungdo legislativa para o Executivo,
desnaturando a independéncia do Legislativo, e propocionando um desequilibric
enire os Poderes na Federagfio Brasileira. :
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Assim nos parece, que nossa Constituigfio estabeleceu alguma matéria ao
dominio abseluto do Legislativo, como por exemplo quando em seu art. 68.
paragrafo 1°., determina as matérias vedadas 2 delegagiio legislativa, quis evitar
que sobre elas pudesse haver incursdo do Executivo e portanto sua disciplina ¢
vedada ac campo das Medidas Provisérias. O mesmo se pode dizer em relagiio as
matérias de competéncia exclusiva do Congresso Nacional, 4s de competéncia
privativa de cadauma de suas casas, 3s reservadas a0 dominio da lei complementar,
a que regula matéria penal e tributéria.

Sobre a vedagZo em relaglio ao campo tributrio. Sacha Navarro Coelho,
admite duas excegdes os empréstimos compulsérios emergenciais { CF., art, 148, I
e Il } e os impostos extraordinarios de guerra ( art. 154, 11 ). ( Comentarios a
Constituico de 1988 Sistema Tributario, Rio de Janeiro, Forense, 1990, P. 289).

-E clara, e nos parece incontestavel, a impossibilidade da Medida Provisoria
poder emendar ¢ modificar a Constituigio, pois, que estas n¥o se casam o
pressuposto de urgéncia, necessario para que seja emitida.

Considerando que a Medida Provisdria tem vigéncia imediata, mas
provisdria, Eros Roberto Grau entende que”néio podem ser implementadas através
dela solugBes que produzam efeitos que n%o possam ser arredados. Os seus
efeitos devermn necessariamente poder ser desfeitos, observado o disposto no
pardgrafo nico do art. 62”. Adverte, também que nio podem consubstanciar
matéria de medidas provisérias aquelas cuja eficacia & diferida. Se esse o caso, &
ainda assim urgente a matéria o Presidente da Republica poders solicitar urgéncia
no projeto de lei que, dele tratando, encaminhar a6 Congresso Nacional(Medidas
Provisorias na Constituigiio de 1988, RT 658/240) .

Desta forma, decorre dos conceftos indeterminados de relevincia e urgéncia
o principal pontc de andlise das Medidas Provisérias e isto considerando: o
momento de sua edigdo, de sua apreciagio e conversio em lei pelo Congresso
Nacional e até mesmo a possibilidade de sua reapresentaco nos casos de perda
de eficacia por rejeigdo ou por ndio apreciagdo por parte do érgfe do Legislativo,

1.MEDIDA PROVISORIA e sua REEDICAO.

Segundo o art. 2°, da CF., “S30 Poderes da Unifio. independete e harménicos
entre si, o Legislativo, o Executivo e o Judicidrio”, como se vé nossa Federag#o
abraga como principio, a tripartigdo das fungdes do Estado de forma que cabe,
precipuamente, ao Legislativo legislar, criar o direito, a0 Executivo executar a lei
a0 Judicidrio aplicar a lei ao caso controvertido, isto no exercicio de sua fungdo
tipica, pois a0 lado destas se encontra o exercicio de fungoes atipicas, que proprias
dos outros érgios que exercem o poder do Estado, stio realizadas de forma
excepcional pelos érgios que nfio lhes emprestam o nome.

“O poder de legislar € missdo precipua do Parlamento que, até mesmo
etmologicamente, fala em nome do povo.Toda-via, a complexidade da organiza¢iio
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social levou a que o Executivo -co-legislador pela iniciativa de certas leis ¢ pela
prética da sangfio ou veto -alcangasse participagio maior na criagfio do Direito
Positivo™ ( Cato Tacito, RDP 90/50).

Assim, quando nossa Constitni¢éo prevé, em seu art. 62, a capacidade
legislativa primaria do Executivo para emitir Medidas Provisérias, o faz em carater
excepcional, atipico, para atender situaclio de especial relevincia ¢ urgéneia, o
que devera ser, posteriormente, analizado pelo Congresso, que podera aceitar ou
ndio a ocorréncia destes fatos e manifestar seu ponto de vista através: da aprovacéo
total, quando resultard a conversio da Medida Proviséria em Lei; da aprovagfo
com modificaghes- projeto de Lei de Conversdo; ou da rejeicdo da Medida
Provisdria.

E nesse ponto que a inovagio previstano ant 62, da Constituigdo Federal,
tem proporcionado as mais diversas inquictag@es, dentre as quais se deve salientar
a que se refere a possibilidade de sua reedi¢do e consequente reapresentagio ao
Congresso Nacional, para que possa ter sua eficécia transformada de temporiria
€m permanente.

E oportuno lembrar que a Medida Proviséria editada pelo Presidente da
Repiiblica, deixa a esfera, do Executivo e passa para a esfera do Legislativo que
deverd dentro de trinta dias, analisé-la, considerando os aspectos relativos a
relevincia de sua matéria ¢ da urgéncia de seu procedimento, bem como, sua
compatibilidade com a Constitui¢io. Isto, segundo Roque Carrazza, torna
“indisputdvel que 0 Executivo nfio pode retirar do Legislativo uma medida
provisdria que 14 estd sendo apreciada, nem muito menos, declaréd-la nula (ainda
que por meio da edigo de nova medida proviséria)” ( op. cit. 174).

Péricles Pradi ressalta que enquanio “o juizo de valor para o Presidente da
repiblica adotar 2 medida provisdria, no caso de relevéncia e urgéncia, é politico-
juridico e subjetivo. No Congresso Nacional, contudo a reavaliagédo € juridico-
politica, e objetiva” ( Medidas Provisdrias, RT. 660/18).

Sobre o preblema da reedicfo da Medida Proviséria se deve considerar
duas situagBes eminentemente distintas; 1.~ quando a ndo conversfo em lei decorre
da sua rejeigfio por parte do Congresso Nacional; 2.- quando sua néo conversdo
em lei, no prazo de trinta dias, decorrs de suando apreciaggo por parte do Congresso
Nacional. E isso o que se pode absorver do contido em nossa CF., em seu art, 62,
parigrafo unico, quando disciplina que “As medidas provisdrias perderfo eficécia,
desde a edigo, se ndo forem convertidas em lei no prazo de trinta dias, a partir de
sua publica¢o, devendo o Congresso Nacional disciplinar as relagdes juridicas
delas decorrentes. “Assim, a perda da eficdcia pode advir de sua rejeiciio oude
sua ndo apreciag#io por parte do Congresso Nacional, dentro do prazo determinado
de 30 dias. ' ' '

Desta forma, doutrinadores como Saulo Ramos tem admitido que presentes

R. Proc. Geral Mun., Fortaleza, 4(4); 95-113 - 1996

101




os pressupostas constitucionais de emanagao dessa espécie normativa, pede o

. Presidente da Repiiblica reeditd-la, e isto no caso de perda de eficécia nas duas
hipoteses relacionadas, afirmando que “A rejeigio parlamentar, nessa hipétese,
ndo possui eficdcia extintiva das razdes de necessidade, urgéncia e relevancia
que justificaram a edigiio da medida provisotia, sendo, por isso mesmo, insuficiente
para inibir, em face da prépria Constitui¢io o exercicio dessa exiraordindria
competdncia presidencial, A deliberagio congressual negativa niio opera, por si
$6, a descaracterizagio de um possivel estado de urgéncia perdurante, a juizo
inicial do Presidente da Repiiblica™.

Considerando a reedigdo quando da falta de pronunciamento do legislativo,
Saulo Ramos salienta que “com maior razdio, quando se iratar de medida provisoria
cujo projeto de conversdo em lei, nfo tendo side objeto de expressa recusa
parlamentar, houver deixado de merecer apreciagio no prazo constitucional. A
inertia deliberandi, por envolver uma concreta aunséncia de decisfio, ndo pode
configurar situagfio analoga 4 da rejeigio do projeto de conversdo em lei de medida
provisoria”, Concluindo que “Essa circunsténcia, destarte, niio legftima qualquer
objeciio, em tese, que pudesse manifestar-se, até validamente, com fundamento
num ato de explicita rejeigdo do projeto de convers3o. Mesmo a desaprovagéo
pelo voto da maioria simples ndo restringe, como vimos, a prerrogativa

-constitucional do Presidente da Repiblica de entender que permanecem as
condicdes de urgéneia” (Parecer no. SR-92, de 21. 06. 68, publicade no DOU de
23.6.89).

Outros doutrinadores, apresentam posicionamento diverso, come Tércio
Sampam Ferraz, no artigo “Sobre a Reedigio das Medidas Provisorias”, que
comentando o parecer de Saulo Ramos afirma que: “A conseguéncia pervesa
deste entendimento € 6bvia, Em tese, reeditando medidas provisérias, até mesmo
quando explicitamente rejeitadas, o Chefe de Estado se outorga o poder
discriciondrio de disciplinar nfio importa que matéria, fazendo do Congresso um
mero aprovador de sua vontade ou um poder emasculado cuja competéncia a
posteriori viraria mera frachada por ocultar a possibilidade ilimitada de o Executivo
impor, intermitentemente, as suas decistes. Afinal, de provisdria em provisoria se
iria enchendo o papo presidencial, Pode ser até mesmo que o Legislativo, mais
brioso e menos relaxado em suas prerrogativas deveres, jamais deixasse escapar
de suas mios, como representante do povo, o indeclindvel direito de o pove
obrigar-se a si mesmo apenas e tho somente por forga de sua vontade € por meio
da lei. Contudo, o perfit de democracia constitucional gue o entendimento formal
exarado no parecer da Consultoria nos traga é, no minimo, de um presidencialismo
imperial entre absoluto ¢ arbritario”. * A reedigio de uma medida proviséria
rejeitada faz tabula rasa do principio geral de que o Poder Legislativo € exercido
pelo Congresso, cuja decisfio neste ponto, tem o cardter de uma instdncia. Na
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verdade, a0 contratio do que diziz a Contituicio de 1967/69, na. qual o decrsto-lei
caracterizava uma competéncia legislativa do Presidenie que, no siléncio do
Congresso, expressamente presumia a sua aprovagio, a Constituigdo de 1938
inverte aquela presuni;ao fortalecende a discricionariedade politica do Congresso
sobre a do Presidente”

Roque Carrazza também afirma que arejeiciio da Medida Proviséria “inpede
o Presidente da Repiblica de editar, sobre o mesmo tema, nova medida proviséria
( ainda que presentes 0s pressupostos constitucionais para a emanagio desta
espécie normativa). Tambem exclufmos esta possibilidade, na hipétese de inercia
deliberandi (auséncia de expressa recusa), por parte do Congresso Naciooal.

Do contrério, estarfamos aceitando, em detrimento do principio da tripartic#o
das fungdes do Estado, que o Presidente da Repiiblica, por meio da reiteraggio de
medidas provisérias, pode, a seu critério, legislar, passando ao largo do Congresso
Nacional.

‘Depois, as préprios requisitos da urgéncia e da relevéncia desapareceriam,
na pritica, Com efeito, ainda que o Congresso Nacional rejeitasse a medida
proviséria, por entender de modo expresso, ausente estes requisitos, o Presidente
da Republica, renovando o ato cautelar, anularia a restrigdio contida no caput, do
art. 62, da CF.”

Obhserva, ainda, Roque Carrazza, que “podemos ir além: mesmo que o
Judicidrio declarasse inconstitucional uma medida provisoria, por ndo preenchidos
os antessupostos da urgéneia e da relevancia , o Presidente da Republica
contornaria a decisio judicial. editando novo ato normativo, de idéntico teor”
{Curso de Direito Constitucional Tributério, RT., 3*Ed,, SP, 1991, p. 173).

Clemerson Merlin Cléve, analisando o assunto con51dera que ndo se pode
tolerar a reedicio de medida proviséria quando tenha o Parlamento se manifestado
pela sua rejeiciio e afirma que “a melhor posigio parece ser aquela defendida,
entre outros, por Raul Machado Horta. (Atividade Legislativa do Poder Executivo
no Estado Contemporaneo e na Constituicio de 1988, RT., SP., 1993, p 177).

O Professor Raul Machado Horta se posiciona no sentido de que n#o
havendc vedacdo expressa na Constituigio para reedigio de medida proviséria
rejeitada pelo Congresso Nacional,’dois fundamentes desaconselham a

reapresentagdo da medida proviséria. O primeiro de natureza politica, presumindo

que & reapresentagio de medida proviséria ndio convertida poderd adquirir a
projesio de conflito entre o Presidente da Republica ¢ o Congresso Nacional
dado o carater desafiador da reapresentago. O segundo fundamento é de natureza
juridica. A Constituiclio ofereceu a solugdio que se deve adotar, em caso de ndo
conversdo em lei das medidas provisétias, impondo ao Congresso Nacional o
dever de disciplinar as relagdes juridicas delas decorrentes”. Esclarece porém,
que admite a possibilidade de reapresentagiio, se decorrido o prazo de trinta dias
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sem deliberagfn final do Congresso. { Medidas Provisrias, RIL. 107/15).

O STF, em 6.6.90, no julgamento de agéo direta de inconstitucionalidade
proposta pelo Procurador Geral da Repuiblica contra areedigdo daMedida Proviséria
185, rejeitada pelo Congresse Nacional e reeditada sob o nimero 190, concedeu
por unanimidade, liminar sustanto seus efeitos, quando seu Relator,0 Min, Mello
Filho, chegou a sugerir que a insisténcia na reapresentagéo por parte do Presidente
da Republica pode configurar um crime de responsabilidade, (ADIN 293-7/600-
DF)

A todas estas nuances que envolvem o problema da reedigdo de Medida
Provisoéria, acresce, ainda, o fato de que sob a alegagio de relevéncia e urgéncia
o Executivo, tem utilizado esta espécie normativa para tratar matérias que poderiam
ser normalmente objeto de projetos de lei, pois que o atendimento aos
pressupostos constitucionais ¢ bastante questionavel.

Face  esta situagiio, t8m surgido no Congresso Nacional, diversos projetos

de lei conplementar ¢ emendas 2 Constituig#o na tentativa de, impedindo sua

proliferagio, evitar a redugdo da atividade legislativa ordinatia, que vem sendo
prejudicada pelo grande nimero de medidas apresentadas.

Tsto posto, se deve tecer alguns comentérios sobre alguns destes projetos.

1.- A proposta de Emendas 4 Constituigiio no. 18 de 1995, do Deputado
José Rocha & outros, acrescenta o pardgrafo 1°, ao art. 62. renumerando o atual
paragrafo Gnico, com o seguinte teor:” O Presidente da Republica podera editar,
no maximo, cinco medidas provisorias de cada vez; atingindo este maximo, a
edicio de novas medidas s6 podera ocorrer na proporgio em que as anteriores
forem sendo apreciadas pelo Congresso Nacional®.

- Como se vé a proposta do Deputado josé rocha choca com os fundamentos
até entio consignados para a emissfio de Medidas Provisdrias e mesmo com o
previsto no caput do art. 62 de sua proposta, isto €, a caracteristica de relevincia
& urgéncia da matéria tratada. Como nos referimos no decorrer do presente estudo,
quando a Constitui¢io estabelece tais pressupostos o faz no sentido de que ndo
basta a relevincia excepcional da matéria tratada mas, também, a necessidade de
ser atendida sem retardamento, pois que a demora em disciplind-la pode acarretar
sérios riscos ou danos para a sociedade.

Além disso, se deve lembrar que a fungfio legislativa sé & execida pelo
Executivo em casos especiais, previsto na Constituigio e que, portanto, anular o
pressuposto da urgéneia ¢ permitir que a Medida Proviséria, instrumento nas
mios do Chefe do Poder Executive para atender casos excepcionais, passe a ser
usado, conforme a proposta analisada, 4 mercé de séu interesse, desde que niio
existam cinco medidas provisérias no Congresso Nacional para serem apreciadas.
Desta forma, o limite apresentado de cinco medidas provisérias vém desvirtuar
S8US pressupostos essenciais. '
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2.- A Proposta de Emenda & Constituigio No. 26, de 199_5, da Deputada
Rita Camata € outros, originéria do parecer 15/94-RCF de autoria do Deputado
Nelson Jobim, apresentanova redagio do ait. 62, consen_rando, porém o caputdo
artigo jA existente, incluindo no pardgrafo 1°, as matcrias que nio pocllerﬁo ser
objeto de medida proviséria, isto &, as : “I - reseyvadas ao dominio dfe lei
complementar ou & competéncia exclusiva ou privativa d? Coggresso !\Iacmn'al
ou de qualquer de suas Casas; il-relacionadas a:a) naclona.lldaéc, cnaiada;ua,
direitos politicos e eleitorais: b) direite penal; planos plurianuias, dlre'trlzes
orgamentdrias ¢ orgamento”.. No pardgrafo segundo altera o seu prazo :le v-allflafie,
que passa a ser de sessenta dizs, a contar da publicagfo. No paragrafo 3°., disciplina

. que “Néo editado o respectivo decreto legislativo no prazo de sessenta dias, as

relagdes juridicas decorrentes de medida groviséria conserva-se - g0 por eja
regidas. No paragrafo 4°., determinadaque“E vesdada_ a.reedu;ao, na mesma sessio
legitativa, de medida provisoria néio apreciada ou rejeitada, ne todo ou em parte,
pelo Congresso Nacional. '

A proposta de Emenda 26/93, peca quando nﬁlo prt.wé .dc_ntre as n‘!aténas
que ndio poderfo ser objeto de medida provisoria a relativa a instituigdo rqqloracao
de produtos ¢ majoragdo de tributos, pois que conforme da?mons‘troll Misabel ?e
Abreu Machado Derzi a relevancia ¢ urgéncia em matéria trlbu.tarlal tém c?not.ag:an
prépria diferente da prevista para edicfio de medida provisdria, “instituir ‘fnl?uto
ou majorar os j existentes ndo ¢ considerado relevante ¢ urgente pela Constituigio
Federal’ a ponto de justificar uma medida proviséria (RDT 45/130- 142). .

Considerando, ainda, o teor da ¢itada proposta 26/95, merece ser analisada
arestrigdo prevista para a reedigao de medida provisdria gontida no parégrafo 4°,
quando tratande da vedacio em duas hipoteses d.istmtas: _1.- quande nﬁ'o
apreciada; 2.- quando rejeitada pelo Congresso Naclor}al, ?.celta que nos dois
casos, ndo serd permitida reedi¢Bes na mesima sessdo legislativa. Ora, € ¢laro n_:;ue
duas s3o as situagdes e portanto duas devem ser as formas dp solugio, ¢ isto
mesmo admitindo que a nfio apreciagdo por parte do Legisla?two tem o mesmo
sentido de uma rejeigio tacita. Assim € necessario concluir que qu:.mdo nio
houver a an4lise de matéria tratada ou admitimos que o siléncio tem sentido, 0 que
nos parece ndo ser este 0 objetivo do legisiador constitl.}inte, ou se permite a
reedigdo da medida provisoria consequentemente, se aceita todos 05 problemas
que temos vivenciado em nossa historia recents. :

Uma interpretagio sistemética de nossa Lei Fundamenta! nos 'fomece a
solu¢fio da questio, de forma a gvitar que o Presiclenr.g da Repubhc?. sojo 0
argumento de relevanciae urgénoia passe a legislar em detrimento do L_egisian}fo.
Na verdade quando nossa Constituigéo, tratando da elaborfgﬁf: de lei, no artigo
64, paragrafo 1°, admite a apreciag¥o em cardter de urgenma dos projetos _de
iniciativa do Presidente da Repiblica, no paragrafo 2°., do citado art. 64, determina
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0 prazo que considera como definidor de urgéacia na eleboragiio legislativa,
Q art. 59, c'ia QF, tratando do processo legislativo, inclui dentre suas espélcies
ElSo Medidas Provisérias o que faz que o prazo de urgéncia definido no parégrafo
2°. do art.64, alcance, também, 5 Medidas Provisérias. Desta forma quando a
proposta de emenda prevé o prazo de vigéneia de sessenta dias dilata’o prazo de
urg_éncta até entdo definido, para 0s casos de medida pmviséri,a porém, mesmo
assim, o soluciona o problema de sua niio apreciaggo. , ’
o A solugdo, poretanto, para re?olver aquestdo relativa & reedi¢fio de Medidas
Ovisérias que naoe tiveram a apreciagdo do Congresso Nacional & a que deixando
de caracterizar a urgéncia, permite a apresentagdo da matéria nela tratada,-na
2;??;2;6355? legislativa, em forma de projeto de lei, podendo inclusive ser
iniciativ;,) regime de urgéneia pelo Presidente da Republica,nos projetos de sua
. Havend? apreciagiio ¢ rejeig:&o da Medida Proviséria por parte do
ongresso Nacional, correta € a previsio da impossibilidade de sua reedicdo
porém, totalmente desnecessdria 2 disciplina contida no pardgrafo 4°, do art 62’
quando veda sya reedi¢ic na mesma sessdo legislativa e permite ];ossa v}r z;
ocorrer na préxima, ¢ isto por dois motivos: primeiro por que tendo como
pressuposto a relevincia ¢ urgéncia na outra sessdo legislativa néo se pode
presumir que urgente continuaria a nermatizagdo de sua matéria e segundo pol:’ ue
cons§dera 4 rejeiclio de medida proviséria como a de um projeto de lei s%m
considerar que o motivo da rejeicdio pode advir da nao consideragiio da urg:éncia
a{eg:_:tda, em que pese o reconhecimento da relevancia da matéria tratada, o que,
n&o impede possa vir a ser tratada, em um projeto de lei ordindria, cuja iniciativa
v_enha corresponder a4 determinada na Constitui¢go, caindo, neste caso, na mesma
situagdo da Medida Provis6ria nio apreciada pelo Cangresso, onde ;dmitimos
tam_bém, a caracterizagho da falta de urgéncia. Assim, s6 quando arejeicao estiweni
zs;un;ﬂ?:: na n(;ati;ia& F‘li:n si mesma considerada, é que nio dever4 ser reapresentada
via de Medida Provisori i i i
eston s06480 louioti oria, nem por via de outra espécie norrativa, na

MUNE éi]’ [glsl'EDIDAS PROVISORIAS E OS ESTADOS MEMBROS E
1.-Conforme o artigo, 1°.. de nossa atual Contitui Brasi
uma ljtepﬁblica Federativa, e sendoa Federagfio umgglr:;::f:r?l;:::r cz: al?g?nl;izllﬁé
politica é,_ segundo o Ministro Carlos Mario Velloso,”na verdade fonna‘;d:
descentralizagéio do poder, da descentralizagdo geografica do poder tio Estado”
0 que, segundo o Ministro, nfo basta para caracteriza-la; pois dois s¥o os prinei i0;
basicos do federalismo, isto &, o principio da automia dos entes parciais th:e o
forflulam; ¢ o da participagio dessas coletividades na formagsio da vontade da
Unidio. (Rev, da Proc. Geral da Reptiblica No. 1, Out/nov/Desz. 1992, p.22/23)
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E oportono ressaltar, que por autonomia s¢ deve entender “a capacidade
ou poder de gerir os proprios negdeios dentro de um circulo prefixado por entidade
superior”, que na Federagdo ¢ a sua Constituigsio (José Afonso da silva, Direito
Constitucional Positivo. Malheiros, 9°. Ed., SP,, 1994, p. 545).

A autonomia das coletividades parciais,é essencial para a existéncia de
uma Federacdo, a tal ponto que sem ela, afirma Juan Ferrando Badia,” as
coletividades-membro perderiam seu cardter estatal ¢ a organiza¢io federainZo se
distinguiria de um Estado Unitario complexo. O federalismo supde coletividades
individualizadas e distintas que conservam seu sistema legislativo, administrativo
¢ jurisdicional”.  citado por Min. Carlos Mario Velloso, op. cit. p. 23).

Assim ¢ que nossa Constituigo Federal, declara, em seu art. 1°., que nossa
Federacio ¢ formada pela unifio indissolavel dos Estados ¢ Musicipios e do
Distrito Federal e, em seu art, 18 que “A organizagio politico-administrativa da
Republica Federativa do Brasil compreende a Unidio, os Estados, o Distrito Fed-
eral & 03 Municipios, todos autonomos, nos termos desta Constituigio®.

A autonomia das entidades que formam vma Federagdo, pressupde uma
reparticio de competéncia e € esta distribuigdo de poderes “ o ponto nuclear da
nogdo de Estado federal”. A gama de compet8ncias regionais, locais e federais,
depende sempre do tipo de federagao adotada. Em algumas s3o mais amplas as
dos Estado-mentbros, em outras, as da Unido € que sfo mais dilatadas, cabendo
aos Estados-membro um campo mais Jimitado. No Brasil sdo, mais amplas as
competéncias da Unidio, ¢ a drea estadual fica mais reduzida, face a existéncia de
competéneia municipal. ( José Afonso da Silva, Direito Constitucional Positivo,
Malheiros, SP., 1994, p.417). :

Integra a autonomia dos Estados- membro ¢ Municipios na Federagdo
Brasileira, sua capacidade de auto-oganizagio, autolegislagio, autogoverno e
autc-administragdo.

No ambito do Estado-membro a competéncia de auto-organizagéo ¢ de
autolegislagio vem prevista no caput do art. 25, quando declara que ‘os Estados
organizam-se e regem-se pelas Constitui¢des e leis que adotarem, observando os
principios desta Constituig&o”.

Os artigos 27, 28 e 125 da Constituigdo Federal, disciplinam sua capacidade
de auto-governo, prevendo quais os principios que devem reger a organizagio
dos poderes estaduais, isto &, que o Poder Legislativo deve expressar-s¢ por
meios das Assembléias Legilativas, o Poder Executive pelo Governador do Estado
e o Judiciario através de seu Tribunal de Justia ¢ outros jujzes ou tribunais.

A sua auto-administracio estd contida nas normas que determinam a
reparticio de competéncia entre Unido, Estados € Municipios, isto €, no art. 25,
parégrafos 1°., quando prevé que “s20 reservadas aos Estados as competéncias
que ndo Jhes sejam vedadas por esta Constituigio”, isto &, aquelas que nio sejam
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préprias da Unidio, dos Municipios e do Distrito Federal.

No campo municipal, nossa Lei Fundamental, também, assegura antonomia
prépria, nos arts. 18, 29, 30 ¢ no 34 VI, “c”, reconhecendo ao Municipio a
capacidade de auto-organizagdo, antogovemo, auto administragio e capacidade
normativa, dentro das 4reas reservadas & sua competéncia exclusiva e suplementar.

Ao lado das dreas j4 citadas, reservadas aos Estados-membro e Municipios,
merece ser salientada a autonomia financeira de tais entidades, representada pela
instituigdo, majoraglio, fiscalizagfio de tributos e a aplicag%o de suas rendas, o que
deve estar inserida dentro sua capacidade de auto-administracio.

Se a capacidade de auto-organizagio, reside na faculdade conferida aos
Estados-membro de elzaborar suas ConstituicGes, observados, entretanto os
principios previstos na Constituigo Federal ( art. 25 CF), na esfera municipal,é
representada por sua competéncia para criar sua Lei Orgénica, que nadamais é do
que uma especie de Constituigio Municipal, votada em dois turnos, com intersticio
minimo de dez dias, e aprovada por dois ter¢os dos membros da Camara Munici-
pal, que a promulgara, atendidos os principios estabelecidos na Constituicéio
Federal e na Constituig#o do respective Estado, conforme o art. 29 da CF.

O Ministro Carlos Mirio Velloso, depois de analizar a autoromia dos
Estados-membro, afirma que *em sintese, a autonomia municipal, na Constituico
de 1988, caracteriza-se pela auto-organizagio; os Municipios elaboram a sua lei
orgncia ¢ as suas proprias leis ( CF, art. 29 e 30,] e II); pele autogoverno; os
Municipios elegem o seu Prefeito, Vice- Prefeito e Vereadores ( CF, art. 29 ¢ incisos);

e pela auto-administragfio; os Municipios tém administragic prépria, embasada
nas suas leis e organizam os seus servigos, instituetm, arrecadam ¢ fiscalizam as
suas receitas ( CF. art. 30,11 a IX; art. 31)”.( Rev. da Proc. Geral daRep,N.°1,1992,
p-33).

2.~ Nossa Constitui¢do Federal de 1969, no att. 200, paragrafo iinico proibia
2 adog#o dos decretos-leis por parte das Constituigdes dos Estados porém a
atua} Constituicao Federal de 1988 nio proibe que os Estados ¢ Mumicipios adotem
as medidas provisorias, 0 que possibilita sua previsdo em Constitui¢Bes estaduais
¢ Leis Organicas Municipais. Entretanto, é necessrio reconhecer que como
instrumento legislativo excepcional, se presta mais a dispor sobre matérias de
competéncia da Unido,porém, nada impede que seus poderes constituintes
decorrentes, disciplinem a possibilidade de sua edigdo, dentro dascompeténcias
que lhes sdo préprias, desde que sejam respeitados os principios e fimites que
cercam as Medidas Provisérias Federais. :

O Professor Clemerson Merlin Cléve observa que a competéneia dos
Estados-menbro e Municipios, na Constituicie de 1988 & infima. “Dai porque
adotando as medidas provisérias os legislativos estaduais ¢ municipais restariam
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ainda mais esvaziados™. Assim, “Cumpre lembrar, enfretanto, que os Consﬁ_tuintes
Estaduais e os Legisladores Orgénicos Municipais, ac que consta, nio se deixaram
seduzir pela inexisténcia de vedagio 4 adogiio da MP. Tanto que, s_alvo excf:‘,:ﬁe?,
preferiram néo contemplar nas respectivas Cartas politicas Estgdueus e Mun}clpals
essa extrordinitia espécie legislativa” { As Medidas Provisorias e a Constituigio
Federal /88. Jurud, Curitiba, 1991, p. 94/95).

José Nilo de Castro ¢ Hely Lopes Meirelles, embora reconhecendo a ndo
vedagio constitucional, ndo aconselham, a adogio de Medidas Proviséria:‘s em
ambito municipal, ( Direito Municipa! Positivo, Del Rey, BI:{., 1991, p. 104 e Direito
Municipal Brasileiro Malheiros, SP., 1993, p. 484, respectivamente). ‘

José Afonso da Silva por sua vez, tratando do assunto, pergunta: “ podem
as Constituiges estaduais institui-las? Na edig#o anterior, respodemos que nada
justificava sua existéncia no dmbito estadual, mas ndo viamos pl‘Olbl.t;ao emaque o
fizesse, Até onde sabemos, os Estados { e também Municipios) evitaram adoté-
las. E hoje, re melius propensa, achamos ponderdvel o argwpento dfz que sendo
excegio ao principio da divisfio de poderes, s6 vale nos limites estritos em que
foram elas previstas na Constitwiciio Federal, ou seja, apenas no ﬁmbl!:o f§de,1:al,
nfie se legitimado sen acolhimento nem nos Estados nem nos Municipios™, (
Concurso de Direito Constitucional Positivo, Malheiros. SP., 1994, p. 533}.

Por sua vez, sentido contrério, Roque Carraza defende que “Nada impede,
porém, que, exercitando seus poderes constituintes decorrent.es, 08 B@o_s e
Municipios € o Distrito Federal prevejam a edi¢io de mec}ndas p!‘CEV!SL')rlas,
respectivamente, estaduais, municipais e distritais. A ¢las, r.nutatls nutantis, devez:n
ser aplicados os principios € limitagBes que cercam as medidas provisorias fede?ls
“(Curso de Direito Constitucional Teibutario, 3* Ed., RT,, SI"., 1991, p. 172./ 173y,

Em que pese o respeito pelas opinides acima relactqnadas, cor.mdero que
tem razio o Professor Roque Carrazza, ¢ o importante na previsio deste mstrum,:nto

nermativo na esfera estadual e municipal, repousa, primeiramente, no respe‘lto a
previsio constitucional, que admitinde campo préprio para sua atuacio determinam
o respeito 4 autonomia estadual, municipal e distrital; em segundo lugar, é forgoso
reconhecer que podem existir situagdes imprevisiveis, que podem reclamar uma
disciplina normativa excepecional, que por sua natureza urgente e emergencial
deve estar incluida entre as competéncias do Chefe do Executivo, devendo, para
perder seu caréter temporario, ter a aprovagio do Legis!ativo, _ ‘
E necessério observar que seu uso deve ser disciplinado de'forma aimpedir
que vertha a descaracterizar os pressupostos previstos constitucionalmente para
sua admiss#io, isto € a relevéncia e, a urgéncla da matéria tratada. _
Poucas, na verdade, foram as Constituigdes Estaduais que previram a
Medida Provisoria como integrante de seu processo legislativo. E o caso das
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Constitui¢Bes dos Estados de Santa Catarina. Tocantins. Piaui ¢ Acre, sobre as
quais passamos a fazer algumas consideragdes.

a. - A Constituigio do Estado do Piaui prevé as Medidas Provisérias em
seuart, 73,V e disciplina em seu art. 75, pardgrafo 3°, que “Em caso de calamidade
publica, o Governador poderd adotar medidas provisérias, com forga de lei,
devendo submeté-las, imediatamente 4 Assembléia Legislativa, que se estiver em
recesso, serd convocada, extraordinariamente, para se reunir no praze de cinco
dias”. Desta forma, ¢ fato de estarem ligadas sé aos casos de calamidade pablica
para serem editadas, nio retira a obrigatoricdade de seguir os moldes ¢ universos
das medidas provisérias previstos na Constituigiio Federal. Ne parégrafo
4°., do art, 75, determina, como o art. 62 da CF. que “As medidas provisdrias
perderéo eficicia, desde a ediglo, caso néo se transforme em lei, no prazo de trinta
dias, a partir de sua publicagido™, deixando de disciplinar, no entanto, como serdo
resolvidas as relagdes que se perfizersm durante os trinta dias de sua vigéncia
temporéria. _

b. - A Constituigfio do Estado de Tocantins prevé no art. 25, que o “O
processo legislativo compreende a ¢laboragfio de: V- medidas provisérias” e, em
seu art, 27, pardgrafo 3°, que “Em caso de relevincia ¢ urgéneia, o Governador do
Estado podera adotar medidas provisdrias, com forga de lei devendo submeté-las
de imediato 2 Assembléia Legislativa, que, estando em recesso, serd convocada

extraordinariamente para se reunir no prazo de cinco dias” . Pardgrafo 4.° “As:

medidas provistrias perderfio eficacia, desde a edicio, se ndo forem convertidas
em lei no prazo de trintas dias, a partir de sua publicagio, devendo a Assembléia
Legislativa disciplinar as relages juridicas delas decorrentes. Como se v€, 0
Estado de Tocantins repete com todas as palavras a previsiio da Constituicio
Federal acerca das medidas provisorias, e com isto assume, todas as deficiéncias
j apresentadas para edig8o desta espécie normativa excepcional 4 cargo do Chefe
do Executivo. c. - E interessante ressaltar que a Constituicio do Estado do Acre,
prevé, no att. 52, que “O Processo Legislativo compreende a elaboraggo de... V -
Medidas Provisorias e em seu art. 79, que “Em caso de urgéncia, o Governador do
Estado poderd adotar medidas provisérias, com forga de Lei, devendo submeté-
las de imediato & Assembléia Legislativa, que, se estiver em recesso, serd
convocada extraordinariamente para se reunit no prazo de cinco dias™, Parggrafo
1.° “As medidas provisdrias perderio a eficicia desde sua edigéio, se nio forem
convertidas em lei no prazo de trintas dias, a partir de sua publicagiio, devendo a
Assembléia Legislativa disciplinar, obrigatoriamente, as relages juridicas delas
decorrentes”, Pardgrafo 2.° “As medidas provisérias nio apreciadas pela
Assembléia Legislativa nem convertidas em lei ndo podem ser objeto de nova
proposta na mesma sessfo legislativa™.

d. - A Constituigio do Estado de Santa Catarina apresenta disciplina
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parecida com a do Estado do Acre quando prevé no art. 48 que “0 processo
legislativo compreende a elaboragéo de: VI- medidas provisérias e, em seuart. 51
que “Em caso de relevincia e urgéneia, 0 Governador do Estado poderé adotar
medidas provisérias, com forga de lei, devendo submeté-las de imediato 2
Assembléia Legislativa, que, estando em recesso, serd convocada
extraordinariamente no praze de cinco dias”. Parégrafo 1.°“As medidas provisorias
perderio eficacia, desde sua edigldo, se nfio forem convertidas em lei no prazo de
trinta dias a partir de sua publicagdo, devendo a Assembléia Legislativa disciplinar
as relagfes juridicas delas decorrentes”. Paragrafo 2.° “E vedada a reedigfo na
mesma sessio legislativa, de medida proviséria sobre matéria que ndo possa ser
objeto de lei delegada”. Pardgrafo 3.° E vedada a reediciio na mesma sesso
legislativa, de medida provisdria nio deliberada ou rejeitada pela Assembléia
Legislativa”.

Considerando o teor do disciplinamento da medida provisdria por parte
das Constituices do Estado do Acre e de Santa Catarina, se deve fazer as seguintes
ponderagdes: :

1. - Quando a Constituico do Acre, no art. 79, parégrafo primeiro determina
que a Assembléia Legislativa deve “obrigatoriamente”, disciplinar as relagies
juridicas delas decorrentes, o faz para que esteja bem configurade o dever da
disciplina das referidas relagBes por parte da Assembléia, porém resta perguntar:
quando nossa Constituigdo Federal utiliza a expressdo “devendo” para determinar
a obrigatoriedade de disciplinamento das relagdes juridicas delas decorrentes por
parte do Congresso Nacional, ndo haveria ordem do mesmo nivel de importincia?
Ora, a obrigagdo ali disciplinada, através da expressdo “devendo”, representa
uma ordem constitucionalmente prevista, que se no cumprida pode caracterizar
uma omissdo constitucional, que poderd ser alegada em um processo de
inconstitucionalidade por omissio e, ainda, ser motivo de um mandado de injunglo,
Assim, as duas formas de prever o poder-dever do Poder Legislativo tém a mesma
forca e impacto, podendo acarretar a mesma conseqiiéncia. _ '

2. - Quando a Constitui¢go do Estado do Acre, no art. 79, pardgrafo 2.% e a
Constitui¢io do Estado de Santa Catarina, noart. 51, paragrafe 3.°, vedam areedigio
de medidas provisorias, n#o apreciadas ou rejeitadas pelo érgdo do Legislativo,
na mesma sessdo legislativa, serve o mesmo argumento apresentado quando da
analise da proposta de emenda constitucional n.* 26, isto ¢, guando rejeitada a
medida proviséria, por considerar, o 6rgo do legislativo, faltar urgéneia para o
tratamento da matéria ou quando ndo apreciada a medida proviséria no prazo
constitucionalmente previsto, hipotese na qual, também, deixaria de haver a
urgéncia estabelecida pelo diploma constitucional, néo se pode constatar
impedimento para nova apresentagdo da matéria, na mesma sessdo legislativa,
por via de projeto de lei. Assim, s6 quando a rejeigto damedida provisoria estiver
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estribada na anélise do mérite da matéria tratada, e que esta ndo poderd ser
reapresentada na mesma sessdo legislativa, nem mesmo como motivo de projeto
legislativo.

3. - A Constituigdio do Estado de Santa Catatina, dispde em seu art. 51,
paragrafo 2.°, que “E vedada a edig#o de medida proviséria sobre matéria que néo
possa ser objeto de lei delegada”, e assim, apresenta, no atual sistema juridico,
disposigao textual que integra a proposta de emenda & Constituic@io Federal den.®
26, porém, s6 tal vedagdo ¢ insuficiente, porque pelo simples exame ¢ interpretacgo
de nossa Lei Fundamental, outras matérias também devem estar vedadas &
disciplina por via de medida proviséria, e isso mesmo no campo do Estado -
membro, como por exemplo: a relativa a instituigioe e majoragdo de tributos, as
matérias de eficdcia diferida, as reservadas & lei complementar, as de competéncia
exclusiva da Assembléia Legislativa etc...

Desta forma, se deve reconhecer como oportuna a possibilidade de emisséo
de Medidas provisdrias no seio do Estado-membro ¢ municipios, pois que ai
também pode ocorret, excepcionalmente, alguma situaglo revestida de relevancia
e urgéncia que necessite ser disciplinada pelo Chefe do Executivo pot ndo poder
aguardar a realizaghio de um processo legislativo ordinério, nem mesme do que
permite o pedido de urgéncia para sua apreciago, Esta é providéncia que integra
a autonomia dos entes federados, a qual deve ser incentivada e respeitada, sob
pena de proporcionar um desequilibrio cada vez mais acentuado em nossa
Federagao.

No Estado do Parana diversos Municipios previram, em suas Leis Organicas
, a possibilidade do Chefe do Executivo emitir Medidas Provisorias, observando
sempre 0s pressupostos de urgéncia e relevincia e seus contornos estabelecidos
na Constituicio Federal. O que se verifica, ¢ que, tanto no campo estadual como
municipal, o instrumento tem sido usado comedidamente, o que, mesmo
considerando o espago diminuto para sua utilizago, nos pode trazer um alento,
pelo menos no sentido de que o exemplo federal néio tem sido seguido.

Nosso entendimento, abraga posigdo favordvel a inclusdo, em nosso
sistema juridico, de criagéio ou aprimoramento da utilizagfo de mecanismos ja
conhecidos, que, disciplinando a possibilidade do Executivo usar de Medidas
Provisorias, criem para o Legislativo federal, estadual ¢ municipal, a obrigagio de
se manifestar dentro do exiguo prazo estabelecido pela Constitnigdo, para que se
possa melhor atender as necessidades dos seus governados, pois que nossa Lei
Maior estabeleceu como pressupostos da medida a relevancia e a urgéncia. O que
nio se pode admitir, € que ¢ Executivo sob o argumento da morosidade do
legislativo no exercicio de suas fungdes ordinarias, possibilite, com a cmissdo
indiscriminada de Medidas Provisdrias, a vulgarizagido do instrumento, a
banalizagiio de seus pressupostos e a descaracterizago do conceito de urgéncia.
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Inconteste € o cardter de excepcional necessidade de tal instrumento
normativo, 0 que nos permite afirmar, por exemplo, que néo cabe ser utilizado, por
nfo caracterizar situagéio de urgéncia, quando da alteragio do nome de uma rua,
mas pode haver tal caracteristica, quando da obtenc#o de empréstimo para corrigir
o problema das enchentes.

Portando, se deve concluir que a problemética em torno da Medida
Provisoria, na Federagdo Brasileira como umtodo, sé serd solucionada atraves de
uma avaliagio conjunta da atitude do Chefe do Executivo, quando da emissdo
indiscriminada do instrumento normativo fundado na relevincia e urgéncia, bem
como da postura dos legisladores, que através de artificios como da obstrugéio ou
mesmo da auséncia as sessdes do legislative, impedem a decis3o sobre matéria de
suma importincia, proporcionando o descrédito da populagéio no governo ¢ ©
desprestigio dos parlamentares.

R. Proc. Geral Munm,, Fortaleza, 4(4): 95-113 - 1996

113



DESAPROPRIACAO: O ART. 7° DO DEC-LEIN°3.365/41 E
A INVIOLABILIDADE DO DOMICiLIO- o

JOSE SERGIO MONTE ALEGRE
Procurador de Justiga

Professor da Universidade Federal de Sergipe

1. Com a promulgagdo da constituigiio de 5 dé outubro de 1988, retoma-se
a questiio, entre n6s frequentemente renovada, na recepgio de normas da ordem
juridica. De momento, interessa saber qual o atual alcance do art. 7° do Decreto-lei

n® 3.365/41, em face do direito & inviolabilidade do domicilio, que a Constituigdo
assegura a brasileiros e estrangeiros residentes no Pais, nos segumtes termos
“(art,’5°, XI)™:

“A casa € asilo invioldvel do individuo ninguém nela podendo penetrar
sem consentimento do morador, salvo em caso de flagrante delito ou desastre, ou
para prestar socorro ou durante o dia, por determinago judicial”.

Vejamo-lo, a seguir:

2. Literatura juridica sobre desapropriac#o, neste Pais de tantas caréncias,
é 0 que nfo falta, felizmente. literatura farta, abundante, e, no geral, de muitissimo
boa qualidade. E os autores que escreveram sobre 0 tema parecem concordar que
se trata de um procedimento decomposto em duas fases: a fase declaratoria e a
fase executoria, esta Gltima podendo ser extrajudicial ou judicial. Extrajudicial,
quando h4 concordéncia entre expropriante ¢ expropriado quattc ao preco, forma
e condigdes de pagamento, nenhuma desavenga os separando. Judiciai, em caso
contréirio. Contudo, ainda assim, ndo se tolhe a possibilidade de o titular do bem
comparecer a juizo e ai reconsiderar a sua recusa aceitando o preco que the houvera
sido oferecido pelo expropriante. Acaso persita a recusa, a desapropriagio assume
perfil contencioso, nos termos do Decreto-lein® 3.365/41.

3, Relativamente  fase declaratéria, aquiescem os mesmos autores em que
nZo & suficiente, s6 por si, para transferir a titularidade do bem sobre que recai a
declaraggio de utilidade piiblica. Isso nada obstante the reconhecem alguns efeltos,
a saber:

3,1. submente o bem a forga expropriatéria do Estado;

3.2. fixa o estado do bem;

3.3. inicia a fluéncia do prazo de caducidade do ato declaratério, que & de
5 (cinco) anos;

3.4. e, enfim, permite 20s agentes da autoridade publlca que penetrem no
prédio, embora nio lhes autorize o comportamento abusivo.

4. B0 que t&m escrito os autores, sem restrigdes, ressalvas, reservas, ou
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entrelinhas, mesmo a luz da Constituicio de 5 de outubro de 1988, atualmente em
vigor, apesar de precocemente multilada. Confira-se, a propdsito, HELY LOPES
MEIRELLES, em Direito Administrativo Brasileiro, 20° edigdo, pags. 521/522;
CELSORIBEIRO BASTOS, em Curso de Direito Administrativo, Ed. Saraiva,
1994, p4g. 223; DIOGENES GASPARINE, em Direito Administrativo, Bd. Saraiva,
4° edigdio, pag. 460; MARIA SYINVIA ZANELLA DI PIETRQO, em Diteito
Administrativo, Ed. Atlas, 3* edicfio, pags. 124/125; CELSO ANTONIO
BANDEIRA DE MELO, em Elementos de Direito Administrativo, Ed. Malheiros,
3 edighio, pag. 272. .

Por ora, dos efeitos da declaragfio de utilidade publica, o que interessa &
aquele que diz com a penetraglio no prédio pelos agentes do Poder Pablico.

5. Realmente diz o art. 7° do Decreto-lein® 3.365/41:

“Declarada a utilidade puiblica, ficam as autoridades administrativas
autorizadas a penetrar nos prédios compreendidos na declaragio, podendo
recorret, em caso de oposiciio, a0 auxilio de forga policial,

Aquele que for molestado por excesso ou abuso de poder cabe indenizago
por perdas ¢ danos, sem prejuizo da agdo penal”.

5.1. Prédios, dizo art. 7°, sem individualizi-los seja pela natureza, seja pela
serventia ou destinagfio. Tal como redigida, a norma desse artigo alcanga inclusive
a casa, cuja inviolabilidade restou garantida em todas as Constituigdes brasileiras,
desde a imperial de 1824 até arepublicana de 1988 E inviolabilidade que somente
admitia. ser excepeionada em duas situagBes:

1) A noite nos casos expressamente consignados nas Constituiges de
1824; 1891; 1934; 1946: 1967/1969.

2) Durante o dia, nos cases ¢ pela forma que a lei viesse a estabelecer.

5.2. Confira-se:

*Todo o cidadfo tem em sua casa um asilo invioldvel. De noite, ndo se
poderd entrar nela senfio por seu consentimento, ou para o defender de incéndio
ou inundagio; ¢ de dia s6 serd franqueada a sua entrada, nos casos, ¢ pela
maneira que a Lei determinar”. (art. 179, VI, da Constituicio de 1824);

“A casa ¢ o asilo invioldvel do individuo ninguém pode ali penetrar de
noife sem consentimento do morador, sendio para acudir a vitimas de crimes ou
desastres, nem de dia sendio nos casos e pela forma prescritos na lei” (art. 172,§
11 , da Constitui¢fio de 1891);

“A casa é o asilo inviolével do individuo. Nela ninguém podera penetrar
<e noite sem concentimento do morador, senfio para acudir a vitimas de crimes ou
desastres, nem de dia, seno nos casos e pela forma prescritos nalei” (art. 1134,16,
da Constituigdo de 1934); '

“A casa € o asilo invioldvel do individuo. Ninguém poderd nela penetrar 3
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noite sem consentimenio do morador, a néo ser para acudir & vitima de crime ou
desastre nem durante o dia, fora dos casos e pela forma que a lei estabelecer™ (art.
146, § 15 da Constituigdio de 1946);

“A casa é o asilo invioldvel do individuo. Ninguém pode penetrar nela, 3
noite, sem concentimente do morador, a n§o ser em caso de crime ou desastre,
nem durante o dia, fora dos casos e na forma que a lei estabelecer” (art, 150, § 10
da Constituiglio de 1967);

A casa ¢ o asilo invioldvel do individue. Ninguém pode penetrar nela, 4
noite, sem concentimento do morador, & ndo sér ¢m caso de crime ou desastre,
nem durante o dia, fora dos casos e na forma que a lei estabelecer” (art. 153, § 10
da Constituicdo de 1969);

5.3. Na Constituigo de 1937, garantia-se inviolabilidade do domicilio, salvas
as excegdes expressas em lei {art. 122, n°6). '

5.4. A sua vez, o Decreto - lei n° 3.365/41 foi editado sob a vigéneia da
Constituigio de 1937, de triste memdria, porque evocativa de um tempo de
dasaprego s liberdades fundamentais.

E, aquela época, nenhuma drea de atrite, nenhuma zona de fricgio, existia
entre aqueles dois textos de hierarquia normativa diferenciada. Afinal a
Constituigao Getulista remetia para a iegislatura ordinaria a tarefa de excepcionar
o principio da inviolabilidade do domicilio, quer durante a noite, que no cotrer do
dia. Alias foi a inica Constitui¢8o a deixar livre o legislador ordindrio ena assunto
de tamanha dignidade. Todas as outras cuidaram de indicar, elas préprias, em que
situagBes se poderia violar o domicilio 4 noite. E o Decreto-lei n® 3.365/41, nada
mais fez do que abrir uma Excec¢dio 2 inviolabilidade domiciliar em proveito das
autoridades administrativas e em matéria expropriatéria. Posteriormente, foi
recepcionado pelas Constituicdes de 1946 e 1967/69, pela simples raziio de haverem
essas Constituiges convidado ¢ legislador ordindrio a dizer em que casos e sob
que formas se poderia penetrar em casa alheia, durante o dia, sem o consentimento
do morador.

5.5. Sucede, porém que, a partir de S de outubro de 1988, o Brasil passouna
viver sob nova Constitui¢do, ndo, apenas diferente, mas contréria & de 1937,
porque esta refletia a feig@o de um Estade autoritério ¢, aquela ¢ de um Estado
Demeccratico, contraponto exato daquele.

Pois bem.

A nova Constituic3o dispensou A inviolabilidade do domicilio o tratamento
mais generoso de que se tem noticia na histdria do constitucionalismo brasileiro.
Deveras, contrariamente a todas as que a proecederam no tempo, a Lei Fundamental
de 1988 no abril espago, minimo que fosse para a atuagdo do legislador ordinério,
na matétia. Excluiu liminar e radicalmente qualquer colaboragfio, no particular.

R. Proc. Geral Mua., Fortaleza, 4 (4): 115-119 - 19%%

117



Iniciou ¢ esgotou a foymulaciio normativa sobre a inviolabilidade domiciliar,
alcangando assim ¢ administrador tando quanto o legislador.

Veja-se, novamente:

“A casa € agilo invioldavel do individuo, ninguém nela podendo penetrar
sein consentimento do morador, salvo em caso de flagrante delito ou desastre, ou
para prestar socorro ou durante o dia, por determinag#o judicial” (art. 5°,. XI).

5.6. Al esta toda 2 diferenga. Agora, j4 ndo é mais possivel 4 legislacdo
indicar 0s modos ¢ forma de excectes diurnas 2 inviolabilidade do domicilio,
como antes. A vista da atal Lei Republicana, o que se tem é o seguinte:

a) a casa & asilo invioldvel;

b) somente nela se pode penetrar com o consentimento do marador, salvo;

b.1) durante & noite ou o dia, em casos de desastre, flagrante delito ou para
prestar socorro;

b.2.)e, durante o dla, mediante determinagfio judicial.

V&-se, pois, que 2 Constituigio de 1988 levou extremamente a sério a célebre
-frase atribuida ao Lord Chatan, conforme depoimento recolhido em Jodo Barbalho,
comentando a Constituicio de 1891: - '

“E porque raziio a casa de cada um ¢ sua cidadella, sua fortaleza? Sera por
ser defendida por muralhas? N#o. Seja mesmo uma choupana, em que penetrem a
chuva e o vento, o rei nfo pode 14 entrar”.

A formula constitncional inadmite hesitagiio. Sem consentimento do
morador nfo se ingressa na casa, salvo 4 noite ou de dia, para acudir vitima de
desastre, prestar socorro ou em caso de flagrante delito. Fora dessas situagées,
somente se tolera a violabilidade domiciliar durante o dia ¢, ainda assim, por
determinacio judicial. E determinacfio judicial fundamentada, sob penade nulidade
{art. 92, [X, da Constituigfic Federal). - :

"~ 5.7. Concluindo: as autoridades administrativas continuam podendo
penetrar nos prédios declarados de utilidade pablica. Todavia, se tiverem tais
prédios a compostura juridico - constitucional de casa, o ingresso nela lhes serd
interdito, salvo se, para tanto, munidas de prévia habilitagfio judicial, necesséria e
adequadamente fundamentada.
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Esta, 2 n0sso ver, a compreensio atual do art. 7° do Decreto-lei n° 3.365/41.

Mem mais, nem menos,
Aracaju, setembro de 1993,

* Professor da Universidade Federal de Sergipe
e Procurador de Justica
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GENERALIDADES SOBRE O ATO ADMINISTRATIVO

Carlos Roberto Martins Rodrigues
Prof. da Faculdade de Direito da UFC

EMENTA: 1, A Atividade Juridica da Administragio Pablica; 2. Distingio entre
Fato, Ato ¢ Operagdo Administrativos, 3. Elementos do Ato Administrativo; 4.
Classificagsio do Ato Administrativo; 5. Processo e Procedimento Administrativo.

1 - O comportamento dindmico da Administragdo Puiblica e projeta através
de dois aspectos: o da atividade-meic ¢ o da atividade-fim, A primeira é
eminentemente juridica e sfo suas manifestagBes a operagdo, o fato,catoe o
contrato administativo. A tiltima, de natureza material, se resume nos cometimentos
publicos, de que sio espécie a obra e o servigo publico, tomada esta expressdo em
sentido estrito. A atividade juridica gexa, informa ¢ condiciona a segunda atividade,
a atividade-fim, que é uma decorréncia - imediata ou ndo - da outra. Através da
atividade juridica, a Adminisirag#o realiza o Direito, estabelecendo normas,
constituindo, preservando ou extingiiindo situagdes, ou ditando decisbes, ou,
ainda, esclarecende situagdes de interesse administrativo, Dinamiza o estabelecido
pelo aspecto programético da ordem juridica. Exerce fingio concreta para aplicar
a Lei. Na atividade-fim, a AdministragZo Piblica busca ¢ bem comum por via do
atendimento das necessidades e das reivindicag@es coletivas, na proporgao ¢ na
medida com que s3o formuladas pela comunidade. Assim, se determinada
autoridade expede portaria, designando alguém para executar certa tarefa, no
exemplo a Administrag#o realiza atividade juridica, atividade-meio. Se, entretanto,
a Administragfio fornece energia elétrica ou presta servigo de transporte coletivo,
temos atividades - fim, um servigo publico. Se constroi edificio para instalar
repartico sua, também realiza atividade-meio, no caso, a obra piblica, independente
de a construcdo ser feita pela prépria Administraco, ou por terceiro, celebrando-
se, ento, ai, 0 contrato administrativo. Na atividade-meio, a Publica Administragdo
se comporta para, depois, atingir seus fins, Realiza objetos. $6 com a atividade-
fim é que o Estado administrador alcanga seus objetivos. Essa colocagio néo
anula a possibilidade de se dizet, com a ciéncia da administrago, que cada érgdo
tem sua atividade-meio e sua atividade-fim, que n#o se confundem, entretanto,
com as atividades que, de igual modo, assim se classificam, mas em relaglio ao
sistema administrativo, comoum todo. Alguns autores preferem outra classificagiio;
A atividade-meio chamam s6 de atividade-juridica; a atividade-fim chamam de
atividade-social {ver, especialmente, Zanobint e Marcelo Caetano).
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2 - Nateoria geral do direito, os acontecimentos que podem ou produzem
meodificagBes no espago e no tempo juridicos sfio catalogados segundo a
interveniéncia ou n¥o interveniéncia da vontade pessoal (vontade humana e
vontade das pessoas juridicas). Se a vontade pessoal ndo intervém, o evento
interessante ao direito, pelos efeitos que produz no mundo deste, é denominado
fato juridico em sentido estrite (ou fato juridico involuntério} (por exemplo, o
nascimento com vida, a morte, além dos extraordinérios, como os fendmenos da
natureza - enchentes, seca, maremoto, tempestade, raio etc.). Se a vontade,
entretanto, ¢ geratriz do evento, temos o fato juridico voluntdrio, ou ato juridico,
em sentide lato. Quando o agente nfio quer o efeito juridico, mas este se produz
em virtude de lei (trata-se de mera manifestagfio de vontade, mas ndo um guierer
dirigido), temos, entlio, o ato juridico, em sentido estrito. Quando, entretanto, a
vontade é declarada, com o sentido de obier fins juridicos determinados, surge o
ato juridico negocial ou negdceio juridico. Os efeitos juridicos séo reconhecidos
pela lei, mas o agente volitive escolhen, entre tantas opgdes juridicamente
aprecidveis, aque mais lhe convinha. O guerer, 2i, é determinado, dirigide a um fim
juridico, pretendido pelo agente que declarou a vontade. Mo negécio juridico, se
s6 uma vontade € declarada, o ato negocial é unilateral; se mais de uma vontade
intervém para a formagio negocial, temos o negécio juridico  bilateral. No primeiro
¢aso, a promessa de recompensa, © testamento; na segunda hipdtese, os contratos
de uma maneira geral. '

As operagdes, 0s fatos, 0s atos e 0s contratos administrativos devem ser
catalogados como espécies de atos juridicos negociais. Porque, na sua edigédo ou
explosdo, a Administragdo Publica quer um certo resultado, busca,
deliberadamente, um certo fim (o que estd fixado na regra de competéncia do
6rgdo administrative que atua). O guerer administrativo ¢ um guerer juridico,
pois a Administragéio, na realiza¢do da operag#o, na prodigio do fato, na emissdo
do ato, ot na celebracZo do contrato, pretende determinados efeitos interessantes
a0 Direito. Este limita-se a ordenar os efeitos da declaragfio ou o modus faciendi
da operagiio volitiva. ' '

O fato administrativo nfio se confunde, assim, com o fato juridico, em
sentido estrito: por exemplo, a morte natural de um funciondrio publico (ou por
causa estranha 4 Administragio) nfio configura fato administrativo, em que pese

s conseqiéncias dela no fmbito da Administragio, como a vacincia do cargo e -

as relagdes de natureza pattimonial entre o Estado emprégador e 0s sucessores
do servidor desaparecido.

~ A conceituagdo de ato administrativo néic € ponto pacifice na doutrina. A
primeira dificildade estd na determinagio de sua fonte orgénica: que tipo de
esfera de competéncia estatal pode gerar o ato administrativo? A grande maioria
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dos autores se inclina pela afirmagéio de que o ato administrartivo & proprio dos
6rgdos do Poder Executivo, n¥o se concebendo a sua caracterizagio quando a
vontade declarada, ainda que assemelhada, pelos efeitos, aos atos da
Administragfio Piblica, se situa nas areas dos Poderes Legislativo e Judicifrio.
H4 evidente demasia na colocago. Qs orgios do Poder Legislativo e do Poder
Judiciario, quando expedem atos visando a definir situagties de modo concreto,
expedem, sem dévida, atos administrativos, como, por exemplo, quando um
Tribunal homologa um concurso para provimento de cargos o seu &mbito, ou
expede editais para fins de procedimentos licitatérios, na sua estera de atuagio.
Isso sem falar 1o ¢aso dos regimentos internos dos colegiados judiciais, que s3o
verdadeiros regulamentos. A mesma coisa acontece com determinados atos de
6rgiios situados no campo orgénico do Poder Legislativo. Acrescente-se aisso o
fato da proliferagdo de 6rgios personalizados na édrea do Poder Executivo {a
denominada Administragiio Piblica Indireta): embora, 4 exceglio das autarquias e
de certas fundagBes (fundagbes autdrquicas), e empresa piblica, a fundagdo e a
sociedade de economia mista tenham regime juridico hibride (normas de direito
ptiblico ¢ de direito privado sobre elas incidem), muitos de seus atos, produzidos
em-virtude do exercicio de parcela do dominio eminente do Estado ou de seus
poderes instrumentais, como o de policia, s#o atos administrativos, sem divida
alguma. Por isso, nfio & pelo caminho da geografia orgénica do Estado que se vai
conseguira conceituagio mais precisa do ato administrativo.

A expressdo “ato administrativo” entra em moda apds a Revoluglo

‘Francesa, com o texto legislativo do 16 Fructidor, no ane III, pelo qual se vedada

a‘apreciaciio de atos da administragdo, de qualquer espécie. A partir dai, entretanto,
a expressdo passa a ter uso corrente, sobretudo na literatura francesa especializada,
sendo interessante referir a Lei de 2 Germinal, do ano V, que dava amplo conceito
do ato administrativo, entendendo-o como “todas as operag¢des que se realizam
por ordem do Governo, de seus agentes imediatos sob a suz vigilincia ¢ com
fundos proporcionados pelo Tesouro Piblico. Interpretagéo. mais restrita tinha o
ato adminisirativo como compreendendo apenas 0s regulamentos, as insirugdes,
08 contratos adminisirativos, vale dizer, os atos que se destacavam no conteddo.
do chamado contencioso administrativo francés. Essa simples enunciagéo, aceita
por alguns autores modernos, demonstra a vacilagio doutrindria, que persiste. A
integragdo do contrato administrativo no leque dos atos administrativos, por
exemplo: feita, sobretudo, por autores franceses e muitos da América Latina,
especialmente os chilenos, retira do ato administrativo o seu carater de declaragdo
unilateral da vontade administrativa, pois, no contrato, um dos dois polos volitivos
& de vontade estranha 2 Administrago o que desfiguraria o conceito mais aceito
de ato administrativo, : T :
Por cutro lado, a afirmacio de que o ato administrativo so existe como
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manifestacdo de vontade de érgdo do Poder Executivo, se valida, do ponto de
vista formal, materialmente, desconhece as vérias declaragies de vontade do
Estado, em outros Poderes (0 Legislativo € o Judicirio), que t8m a mesma natureza
do ato emitido pelo Poder Exscutivo (o ato de remogFo de um juiz, por exemplo; o
ato que tem por objete a concess#o de licenca a deputado para tratar de sua
satde). _

Vejamos 0s conceitos de alguns autores, para chegarmos a uma sintese do
pensamento doutrindrio vigente acerca do ato administrativo: “decisfio geral ou
especial, de uma autoridade administrativa, no exercicio de suas préprias fungses,
sobre direitos, deveres e interesses das entidades administrativas ou dos
patticulares em relago aquelas” (Rafacl Bielsa); “ato juridico nfio contencioso,
praticado pelo Estado para a realizagiio de seus fins” (Masag#o); “toda
manifestagio da vontade do Estado, por seus representantes, no exercicio regular
de suas funedes, que tenham por fim imediato criar, reconhecer, resguardar ou
extinguir situacdes juridicas subjetivas, em matéria administrativa” (Cretelia Jr.);
qualquer declaragdo de vontade, de desejo, de conhecimento, ou de juizo, realizada
por um sujeito da Administragéio Piblica no exercicio de um poder administrativo
(Falla ¢ Zanobini); “conduta voluntiria de um 6rgdo da Administracso Poblicano
exercicio de um poder pablico, de que resulte a aplicagiio de normas juridicas a um
caso concreto” (Marcello Castano); “declaragio especial da vontade de um 6rgo
publico, preferencialmente de um érgfo administrativo, encaminhada a produzir,
por via de autoridade, um efeito de direito para satisfagfio de um interesse
administrativo” (Garcia Oviedo); “manifestaciio da vontade de uma autoridade
administrativa frente ao sidito, determinadora de uma situagdo juridica
individualizada™ (Gascén y Marin); “é ¢ ditado pelo agente administrative no
cumprimento de suas fungdes™ (Diez); “manifestagiio unilateral da vontade de um
0rgdo do Estado, detentor de poder publico, produzinde efeitos juridicos num
caso concreto no dominio da Administragiio” (André Grisel).

Os conceitos enunciados ddo bem uma idéia da confuséo doutriniria
reinante na matéria. Muitos utilizam expressfes, no conceito de ato administrativo,
que estdo a exigir explicagdio prévia, como, por exemplo, quando se diz “agente
administrative”, “administracio”, no “exercicio de suas fungles”, mas nido se
define, previamente, os elementos vocabulares de cada uma delas. Por outro lado,
de um modo geral, parece certo que os autores sempre colocam, como idéia central
do ato administrativo, um seu possivel carater de “decisdo”, no sentido de
comando emanado de autoridade, quando se sabe que atos administrativos existem
tendo por objeto apenas o esclarecimento de situaces (por exemplo, as certidBes)
ou a manifestagio de opinifo técnica sobre certa matéria (pareceres, laudos), sem
que deles resulte quaisquer alteragfes em situagBes concretas, do interesse direto
ou indireto da Administragiio Publica. Preferimos, assim, dizer, em relagdo ao ato

R. Proc. Geral Mun., Fortaleza, 4 (4): 121-130 - 1996

124

administrativo, que ele encerra toda declaragéo unilateral da ventade do Estado,
quando tal declaragic tiver por objeto a constitui¢io, a preservagio, a alteragio,
ou a extingdo de situaces juridicas concretas, do interesse direto ou indireto de
Poder que emite a vontade. Tanto faz que a declaragiio seja emanada do Poder
Legislativo, do Poder Executivo ¢ suas entidades ou do Poder Judicidrio. Se se
trata da declaragfio unilateral da vontade do Estade, visando a situages juridicas
coticretas {de carater ndo contencioso), temos o ato administrativo.

O fato administrativo, por sua vez, é o evento decorrente de ato
administrativo ou de operagiio administrativa, configurando situagdo do
interesse do Estado administador (como a posse de alguém em cargo piblico; a
apreensfio de bem por suspeita de contrabando; a priséo de um delingiiente etc.),
enguanto a operagiic administrativa é a atividade material que o Estado desenvolve
para deflagrar o fato; decotre, mediata ou imediatamente, de ato administrativo:
uma parada militar; uma missfio policial que se desloca e desfaz uma arruaga; o
movimento de inspetores aduaneiros para apreender mercadorias; a atividade de
apreensfio, efc, J4 0 contrato administrativo ¢ o acordo obrigacional de vontades,
celebrado entre o Estado administrador e terceiro (pode ser particular ou nZo;
pode se dar entre Srgfios estatais ou entre érgfo estatal e pessoa privada; entre
entidades estatais), sob um regime juridico especial de direite publico, tendo por
objeto bem, interesse ou servigo plblico. No contrato administrativo, o interesse
poblico ¢ predominante donde seu cardter ao mesmo tempo convencional e
regulamentar, sujeitando-se As seguintes regras, que extrapolam o sistema do
contrato privado em geral: a) supremacia do interesse pliblico na interpretacho de
suas normas, salvo no contrato de afetagio ou atribuigéo (como nas concessies
de uso de bem ptiblico dominical, em que a interpretagio se faz mais benéfica em
favor do concessionério); b) possibilidade de alteragdo unilateral, pelo Estado
que contrata, das clausulas da avenga (exceto quanto aos pontos que ornamentam
a chamada equagfo econdmica do contrato, dados dois principios bdsicos: o da
comutatividade ¢ 0 que proibe o enriquecimento ilicite ou sem causa); ¢) poder de
policia do Estade contratante, mas, em caso de apenage, 0 asseguramento do
direito de defesa do contratado; &) reversio de bens em favor do Estado; e)
afetag@o de bens de contratado com a inciusiio dos bens afetos no regime do
dominio publico; f} desfazimentio do contrate pele Estado contratante,
independentemente do praze de vigéncia, mas, neste caso, interrompida a avenga,
antes, sem culpa do contratado, a este se assegura a indenizagio correspondente.
Em todo caso, para que se mantenha a continuidade da realizagio do objeto do
contrato, que é sempre de natureza piiblica, néio se admite, em favor do contratado
pelo Estado a arglligdo da excegdio do contrato néio cumprido, salvo os apelos a0
Poder Judici4rio. Mas se aplica, no contrato administrativo, para que se mantenha
a equag3o econdmica, a teoria da forga maior e a da imprevisgo.
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Os contratos administrativos podem ser de atribuigso (quando o
beneficidrio direto € o contratado, por exemplo, 2 concessdo de uso de bem piiblico)
¢ de colaboragdo (quando se trata de realizar o interesse piiblico de modo direto,
¢eimo, por exemplo, na concessdo de servigo plblico). :

3 - O ato administrativo, como espécie de ato negocial, tem pressuposto
de existéncia e condigdes de validade, além de caracteristicas que o distinguem de
outros atos de vontade. . .

Os pressupostos existenciais s#o aquelas condicSes que, previamente,
devem coexistir para que o ato s¢ produza como ato administrativo: vontade
administrativa, sua declaragdo, ou seja, a forma, uma causa publica, publicagio.
Assim, para que exista, o ato administrativo deve emanar de uma vontade
qualificada como estatal, deve ter uma forma; deve ser levado ao conhecimento
de seus destinatérios; deve estar motivado por causas que digam com a coisa
piblica. A ndo ser assim, teremos um ato negocial qualquer, mas nunca o ato
administrativo. Os efeitos do ato inexistente sde mais rigidos do que os do ato
nulo, pois, em alguns casos, as conseqiiéncias deste permanecem, por forga do
principio da seguranca juridica, mas, no caso do ato inexistente, ele nio se forma

com ato administrativo, ndo sendo possivel, por isso, os efeitos que seriam normais-

no ato tido como tal. :

_Os pressupostos ou condigdes de existéneia do ato administrativo sfio, na
verdade, condigBes de eficdcia, que nfio se confunde com validade, como se sabe,
pois o ato pode ser invilido, mas eficaz, que € o ato existente, capaz de gerar
efeitos praticos, ainda que colidentes com a ordem juridica.

Sdo condigBes de validade do ato adminisirativo: a) a competéncia genérica
¢ especifica do agente volitivo; b) forma da lei; ¢) causa e motivo legais; d) objeto
publico licito; €) finalidade descrita na regra de competéncia do agente que emitiu
© ato; ) publicaco em orgdo oficial (quando a lei determinar). ]

A competéngia ¢ o conjunto de aptidSes do érgdo emitente da vontade, e
sempre decorre de lei. Nao pode ser inventada, mas deve estar na ordem juridica,
fonte do agir administrativo. Por isso, diz-se que, a0 contrario do particular, que
pode fazer tudo quanto a lei ndo profbe, o administrador s6 pode fazer o que a lei
manda. O principio da competéncia é conseqiiéncia do principio da legalidade.
Por isse, diz muite bem Caio Técito: néo é competente quem guer, mas quetn pode.
Ensina, a propdsito, Hely Lopes Meirelles que “para a prética do ato administrativo
a COMPETENCIA € condigio primeira de sua validade. Nenhum ato - discriciondrio
ou vinculado - pode ser realizado, validamente, sem que o agente disponha de
poder legal para praticd-lo. Entende-se por competéncia administrativa o poder
atribuido ao agente da Administragiio para 0 desempenho especifico de suas
fungdes. A competéncia resulta da lei e por ela é delimitada. Todo ato emanado de
agente incompetente, ou realizado zlém do limite de que disp8e a autoridade
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incumbida de sua pratica é invélido, por the faltar um ¢lemento bés'iclt) de sua:
perfeicdo, qual seja o poder juridico para manifestar a vontade da. Admmm_trag:ﬁo’
(in Direito Administrativo Brasileiro, 12.* edigdo atualizada, Editora Revista dos
Tribunais, Séo Paulo, 1986, p. 1H11). .

Por “forma da lei” entende-se o requisito sem o qual o ato adminis}:rauvo é
imprestavel, do ponto de vista da ordem juridica, pertinente ao seu regime, po
0o possuir o revestimento formal da regra correspondente. :

* E quando a lei n3o estabelecer forma determinada para certo ato?

Ent3o, o emitente do ato deve adequar a sua declarago de vontade 2
forma mais condizente com a natureza do-ato que vai ser expedido. De qualq'uer
modo, devem ser evitados 05 atos verbais, salvo os absolutamente necessarios,
como certas ordens na rotina diria das atividades administrativas. Mas a forma
escrita contribui para um maior ¢ mais eficiente controle do comportamento
administrativo por parte da comunidade e dos drgfios que, por lei, devem fazer tal
controle. : o :

Toda declaragio de vontade administrativa tem suarazéo de ser. O parq_mé
de sua emisséio. S#o a causa (ou motivo, ou pressuposto de fato} e o motivo
juridico (ou pressuposto legal). E indispensével que a causa seja _pl-.'lbllc-a €
pertinente 4 regra de competéncia do agente que vai emitir a vontade administrativa.
Assim, o motivo legal do agir administrativo. Por exemplo, h& um carge vago que
deve ser provido: eis a causa ou motivo de fato. Ha o concurso .reahz.ado,
homologado, eis outro motivo. Mas de ordem juridica. Sem a coexisténeia de
ambos nio pode haver ato vélido de provimento. Freqilentes vezes, 0 brgho
administrativo pode selecionar, livremente, os motivos de sua atl.la(;E.iO. Isso
acontece na atividade chamada discricionaria, Mas, ainda assim, 0s motwps (de
fato e de direito) hdo de estar contides na ordem juridica: o primeiro, motivo d_e
fato, dizendo com uma causa de interesse piblico; o segundo, a razféio legal de agir
administrative. . ' :

Além da raziio para agir, 0 Estado administrador se vincula, na sua atuagfo,
a fins puiblicos determinados, embutidos nas regras d‘c competéncia de seus
agentes: nfo.basta que o fim buscado seja publico; ¢ indlspcnséve!, para que nde
ocorra o desvio de finalidade (que a doutrina francesa, menos precisa, ch_amou de
desvio de poder), que o objetivo seja aquele objetive piblico determinado na
forma que estabeleceu a aptiddo para a agfio do agente estatal. N )

O objeto do ate administrativo deve ser licito, envqlvendo a licitude ndo
56 a legalidade como a possibilidade juridica de sua realizagZo, além de ter a
qualidade de publico. : ) .

Com relago, ainda, aos motives do ato, esclarer;a—lse- que o ideal seria
cogitar-se de um devet, para o 6rgiio administrativo, de explicitar, em cafia‘ato, a
razfio de seu agit, ou, noutras palavras, explicitar os motivos de fato e de direito em
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que se baseasse para expedir o ato de vontade.

‘Finalmente, o ato, embora publicado (isto é, levado ao conhecimento geral,
deve ser publicado, via de regra, nos jomais oficiais, mas pode a publicagio,
quando a lei nfio estabelecer coisa diferente, se dar em qualquer 6rgfo ou veiculo
de divulgacio, flanelégrafos, quadros de aviso de repartic3es etc. A publicagdo
deve ser encarada como um meio para garantir o controle da legalidade
administrativa.

Sdo caracteristicas do ato administrativo a exceqiibilidade, a auto-
executoriedade, a presuncio de legitimidade e de legalidade. .

A exeqliibilidade diz com as condigGes inirinsecas de operacionalidade do
ato administrativo. Diz respeito, portanto, 4 eficdcia (condi¢des de ser cumprido),
a auto-executoriedade diz com os efeitos que ¢ ato administrative pode produzir,
sem a interferéncia de qualquer outro ato estatal - por exemplo, ¢ declarada a
caducidade - extingdio por inadimpiéncia do contratado - de contrato administrativo;
este se desfaz, sem necessidade de nenhum outro ato constitutivo a respeito -; 2
presungdo de legitimidade e de legalidade, que € iuris tantum (cede diante de
prova em contrario) significa que o ato administrativo ¢ praticado ao sabor do
interesse puiblico e de acordo com a lei que rege a sua edigfo.

4 - Cada grupo doutrindrio ou cada autor, em particular, procura classificar
0s atos administrativos, segundo suas prdprias convicgles.

Em sintese, poderfamos dizer, num resume do que pensa a maioria dos
.doutos, que os atos administrativos classificam-se segundo a vontade do agente
volitivo {tendo em vista a maior ou menor liberdade de agfio, em vinculados,
regrados ou predeterminados e discricionérios) (tende em vista o nimero de
declarages de vontade, num s6 érgdo ou sistema de 6rgdos (simples € compostos);
{ou em drgdos diferenciados do Estado (simples e complexos); segundo o objeto
{enunciativos ou declaratdrios, constitutivos ou negociais, normativos,
ordinatdrios, de policia, eic.); segundo os efeitos (precérios, definitivos).

Os atos vinculados sdo aqueles que t8m seus motivos ji indicados na lei
prépria, ao passo que os discricionérios caracterizam-se por terem seus motivos
{ainda que contidos em lei, pois ndo sdo arbitrarios) selecionados pelo agente que
vai declarar a vontade administrativa. Na verdade, néio existe ato total e
absolutamente vinculado ou discriciondrio; em qualquer deles, existe uma dose
de vincularidade ¢ uma dose de discricionariedade: num ato de provimento de
cargo publice, efetivo, o agente ndo € obrigado a nomear, mesmo em face de
concurso homologado e acabado. Mas, se resotver nomeat, o8 requisitos da
nomeagdo t€m que ser obedecidos. O agente ndo nomeia quem quer, mas quem

poder ser nomeado, 0 que ocorTe, Mesmo hos casos de provimento em comissfo
(cargos de confianga).
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O ato administrativo simples decorre de uma vinica declaragfio de vontade
administrativa (portaria designando servidores para determinadas tarefas); o ato
composto é aquele cuja eficécia depende de uma outra declaracio de vm}tade que
passa a integré-lo: certos atos que dependem de visto ou aprove {certidGes em.
geral; certificados). O ato complexo ¢ integrado por duas ou mais declz-ira(,:ﬁ'es de
vontade de 6rgfios estatais diferenciados (nomeagdo de Reitor de Universidade
oficial: nomeacio de Procudores-Gerais ou de Embaixadores). A peculiatidade do
ato complexo é a de que ele 56 pode ser desfeito, via de regra, pelos ageptes que
expediram as vontades. E, a0 ser atacado, para fins de desfazimento ou nulificacdo,
por eles respondem, igualmente, 0s agentes que declararam as vontades gue os
constituem. -

Do ponto de vista qualitativo, os atos administrativos mais importantes
sH#0 0s constitutivos. Porque, embora ndo criem eles direitos {os direitos decorrem
da lei), é por seu intermédio que se forma uma situagéio juridica favoreccc'lora da
Administraggo, o que ocorre de modo direto, ou indireto. Compﬁem eles situaglio
juridica subjetiva ou objetiva. Modificam a ja existente. Ou extingucm. E!'Itl'? eles:
a permissdo (outorga discriciondria a terceiro de fruicdio ou uso de bem pablico ou
servigo plblico, mas os seus efeitos séo precarios; pode_ser revogada 2 ql._lalqu_er
tempo sem que do ato de revogagio resulte qualquer direito para o perrmss_mpano
atingido); anrorizacdo (outorgaa terceiro de faculdade para desemrolve_r atividade
ou assunir postura notmalmente proibidas: autorizag@o para sortear brindes _entre
os clientes de uma empresa; autorizagdo de porte de ama, vulgarmente denominada
licenga; a autorizago, como a permiss#o, tern efeitos precérios); adn.ﬁss&o (outorga
a terceiro de faculdade para se beneficiar com certos servigos piblicos: Ixzfatricula
em estabelecimento de ensino; pode ser tempordria ou definitiva; gera s‘ltuaqﬁes
juridicas subjetivas consolidadas); concessdo (de uso e de t'aem px?bllc? e de
servigo pitblico; ndo contratual; ato vinculado, como a admmsaf), implica em
outorgar ou reconhecer a alguém o direito de explorar bem pﬁl?llcu ou Servigo
publico); licenga (ato vinculado através do qual o Poder P(ll:fhco reconh?ce 0
direito de alguém realizar atividade sob o seu poder de policia; herr}poréno ou
definitivo; gera situagdo juridica subjetiva consolidada: exemplo, licenga para
advogar, dada pela Ordem dos Advogados do Brasil; licenga para construir);
caducidade (ato de natureza penal, que implica em desfazimento de contrato
administrativo ou ato de concessdo por inadimpléncia do contrato ou culpa do

concessionério, assegurado, em qualquer caso, o exercicio do direito dt? defesa;
pena de nulidade do desfazimento do contrato ou do ato); nulificagio
(desfazimento do ato administativo invalido; os efeitos da nulificaczo sdo ex-
tunc: retroagem 3 génese do ato, desaparecendo as conseqiiéncias ja proc'lundas.
Isso em tese. Porque atos aulos héd que produzem efeitos a serem mantidos: 0s
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praticados pelos chamados funciondrios de fato, os que no tiveramseu provimento
de acordo com a lei. Neste caso, duas situagGes: os efeitos do ato nulo sdo
eficazes e assim continuam para os destinatarios de boa f¢; os efeitos persistem
em virtude da ag#io do tempo, por forga do principio da seguranga do direito); a
nulificagdo (é ato de autocontrole da sede administrativa, mas pode ser declarada
pelo Poder Judicidrio); revogagdo (56 o 6rgdo administrativo pode revogar o ato
administrativo; trata-se da retirada do espago juridico de ato administrativo valido,
mas ¢cuja permanéneia no mundo juridico se tornou inconveniente ou inoportuna
pot forca de interesse piblico superveniente); cassagdo (desfazimento de ato
administrativo valido, mas que ndo pode permanecer por culpa do sen beneficiario
ou destinatario direto).

5 - Ao conjunto de atos, fatos e operagBes administrativos harménicos,
mas autbnomos, provocados por declaragtes de vontade situadas num mesmo
sistema administrativo, visando a um ato ou a uma situagdo (fato) final, dé-se o
nome de procedimento administrativo (¢ o caso, por exemplo, das licitagbes, dos
concursos para provimento de cargos ou contratagdo de projetos de arquitetura
on desenhos de marcas ou logotipos). A forma dos procedimentos € 0 processo,
que alguma legislag3o, no Brasil (como o Estatuto dos Funciondrios do Poder
Executivo Federal) confunde com inquérito, espécie de procedimento disciplinar.

Aplica-se ao procedimento administrativo o conjunto de regras do regime
dos atos administrativos. Advirta-se, entretanto, que, no procedimento, cada ato,
cada operagso, cada fato deve ser examinado e controlado de per si; de mode que
o desfazimento de um, seja pela Administragdo, seja pelo Poder Judicidrio, ndo
acarteta, necessariamente, o dos demais.
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DIREITOS FUNDAMENTAIS
ERETORICA POLITICA

Marcio Augusto de Vasconcelos Diniz

- Esta € a lei. Onde haveria erros?
- Essa lei eu ndo conhego - disse K.
- Tanto pior para o senhor - disse o guarda.

Franz Kafka, O Processo.?
1-INTRODUCAO

Os direitos fundamentais t€m sido objeto dos mais variados estudos na
cultura juridico-politica moderna, especialmente por parte de todos quantos se
ocupam da Sociedade, do Direite e do Estado.

E facil constatar que a compreensdio adequada acerca da natureza de tais
direitos nfio se reveste de cunho meramente tedrico, mas possui grande relevo
pratico, especialmente se voltarmos os olhos para sua fungiic de elementos
aferidores da legitimidade dos sistemas politico e juridico.

A tais fatores, acrescente-se a convicgiio que possuem os cidadfos de
que estes direitos constituem nfio apenas uma garantia parza 2 afirmagfio de sya
dignidade, mas também um referencial para a busca de sua igualdade e liberdade,

Embora se possa considerar o fato de que os direitos fundamentaijs
traduzem determinados valores e posturas filoséfico-juridicas que passaram a
revestir-se de uma dimensdo constitucional somente a partir do trénsito para a
modernidade oitocentista e atualmente sejam entendidos come elementos
estruturais do Estado Democrético e Social de Direito, a carga emocional de que
eles se revestem freqiientemente conduz & tentagio de manipuld-los, por parte
daqueles que detém o poder politico, com o objetivo de iludir a opinido pablica ¢
manter estruturas de poder antidemocréticas.?

Basta atentarmos para vérios termos 203 quais constantemente recorrem
as elites dirigentes - os “donoes de poder”, na feliz expressdo de Faoro -, de que

!, Procurador do Municipio de Fortaleza. Especialista em Direito Piblico peja
Universidade Federal do Ceari. Professor do Curso de Especializacdo em Direiig
Pablico da Universidade de Fortaleza. Professor de Direito Constitucional da
Universzidade de Fortaleza. Advogado.

! Tradugdio de Modesto Carone, S3o Paulo: Editora Brasiliense, 5." Edigéo, p. 12

", Sobre o significadc € motive das palavras, cf.; Camid, 1986:225s.
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sélo exemplos “liberdade”, “democracia”, “justiga social”, etc.; Termos esses que,
divulgados generalizadamente pelos meios de comunicagio de massa, revelam
uma dimensio retorica dos direitos fundamentais que se caracteriza tanto pelo
distanciamento, por parte dos segmentos politica ¢ economicamente dominantes,
dos seus conceitos ¢ fundamentos mais bésicos, come por sua atilizagio revestida
de um cardter meramente semantico, voltada para a justificaéio ¢ legitimagao
alienantes de estruturas de poder aparentemente democraticas mas gue, na verdade,
pelo contrério, encobrem posturas francamente contrarias.’

E diante dessa perspectiva que se desenvolve a presente monografia.

A partir de uma breve andlise da tecria dos direitos fundamentais e de sua
relagio com as teorias modernas acerca da constitucionalizagdo simbdlica,
brilhantemente expostas pelo prof. Marcelo Neves, da Faculdade de Direito da
Universidade Federal de Pernambuce, pretende o autor analisar as declaragoes
constitucionais de direitos fundamentais como discursos politicos
constitucionalmente positivados, cujo objetivo principal ¢ pessibilitar a
manutengdo de estruturas de poder em determinados paises, com destaque para
agueles que compdem o Terceiro Mundo.

O tema nio foi escolhido por acaso. E fruto de uma constante preocupagio
do autor em aprofundar um exame mais detalbado acerca da natureza e do papel
dos direitos fundamentais na amalidade, sempre tendo em mente que neles se
encontram mescladas as pincipais dimenstes da Politica e do Direito, em constanie
relagfio dialética nos textos constitucionais, o que oseleva a categoria de nicleo
de Jegitimidade do exercicio do poder nas sociedades democriticas.

As conclusdes desta monografia nfo t8m. a pretensdo de ser ponto de
partida ou de chegada. Satisfatdtio seria se consegnissem propiciar ¢ animar um
debate mais profundo acerca de tdo fascinante tema.

‘. Cf, a respeito, Peces-Barba Marlinez, 1991:19ss.
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II- OSDIREITOS FUNDAMENTAIS
2.1. Sociedade, Estado e Direitos Fundamentais

A convivéncia humana, assim o demonstram estudos sécio-
antropoldgicos, § inevitaveimente conflitual. :

Desde os pequenos nicleos familiares até dimensdes maiores, quais sejam
as dos grupos sociais, as relagtes entre os individuos s6 poderdo ser harménicas
se a vontade comurn de viver juntos puder dirigir as condutas individuais e
direcionar os esforgos de cooperagio nitua frente aos problemas e dificuldades
do dia-a-dia.

E natural, portanto, que a insergfio do Homem em grupos coletivos de cada
vez mais crescente amplitude ¢ complexidade, revele uma tensdo entre a natural
inclinag#o de cada um a afirmar sua individualidade ¢ 2 necessidade de se atender
aos reclamos da sociedade (ou, como queira, da sociabilidade).

A consideragiio da sociedade como um conjunto de relagdes entre diversas
pessoas, fruto da necessidade de comunicacdo inerente 4 natureza humana, a
articulaciio dessas relagBes a partir de um prisma institucional e a ordenagéo das
diversas formas de afirmagio e contengéio do poder, norteiam o processo de
integracdo social e de organizac#o politica.

De tal sorte que, num determinado grupo social organizado sob a forma de
Estado - forma de organizagdio juridico-politica das sociedades civilizadas -, ¢
Homem, considerado tanto em sua individualidade como em sua projecéo social,
constitui-se o ponto central para onde devem convergir as agdes que revelem o
exercicio do poder politico.

O respeito equilibrado para com o individual e 0 coletivo dd orgiem a wn
sistema de convivéncia que tende para a estabilidade e para a legitimagio do
exercicio do poder politico.

A intensa relagéio entre Sociedade e Estado é um tema cuja discusséo foi
colocada na ordem do dia nos tempos hodiernos. Embora n&o se possa vislumbrar
propriamente uma identificagiio completa entre ambos, a democracia, tal como
hoje ¢ concebida, se transforma no elemento de tensdo dialética entre eles,
preservada naturalmente a autonomia de cada um. '

Precisamente nesse particular, pode-se afirmar que os direitos fundamentais
se constituem no instrumento através do qual se preservam as esferas de autonomia
da Sociedade & do Estado e, a0 mesmo tempo, se procede 4 vinculagdo entre eles
no processo de desenvolvimento social ¢ concretizagfio da “formula politica™
{(Pablo Lucas Verd) plasmada na Constitui¢%o.
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2.2, Direitos Fundamentais. Sintese Historica.

O surgimento da no¢do de direitos fundamentais ¢ bhistoricamente
determinado a partir de inicio da Idade Moderna,

BEmboza seja possivel identificar, na Antigiiidade e na Idade Média, diversas
manifestacies que traduzem a idéia central que norteia a teoria dos direitos
fundamentais®, as nogdes de igualdade, liberdade e dignidade apenas viriam a ser
positivadas sob a forma de normas constitucionais a partir da entrada em vigor
das Constituighes liberais do Século XVIIL®

Tal evolugio nde se verificou historicamente num piscar de olhos. No
periodo que vai da Tdade Média 4 Idade Moderna, o Homem passaria, na tentativa
de compatibilizar awtoridade ¢ liberdade, a reclamar gradativamente sua liberdade
religiosa, intelectual, politica ¢ ccondmica.

A prapria sociedade, antes dotada de uma cardter teocénirico e comunitdrio,
passaria a organizar-se sob nma forma antropocéntrica e individualista. Nesse
periodo, as estyutiras medievais foram sendo progressivamente substituidas por
outras, até a afirmagiio definitiva da sociedade burguesa-liberal, com o adwvento
da Revolugiio de 1789,

Naquela época, acompleta modificagfo da economia, com o surgimento ¢
evolugio do modo de produgio capitalista e o aparecimento da burguesia como
classe social dominants, favoreceram a institucionalizagio dos direitos, liberdades
e garantias individuais.

O Homem, agora livre da dominagio dos monarcas e dos senhores fendais,
afasiou-se dos grémios e corporagtes medievais € passou a integrar-se no Corpod
social como individuo livre frente a todos os demais.

Tal postura iria no Século seguinte influenciar o maior fildsofo do
liberalismo, Immanuel Kant’, para quem o Direito possibilita a compatibizagio do
arbitrio de wm com o arbitrio do cutro, de acordo com vma lei geral de lberdade.

. & idéia de dignidede humana, a qual embora tenha se desonvolvido de conformidads com as
condigbes sdeio-ccondmicas, polilicas ¢ culturais de cada época, s8 a partir do Séeule XVIII
pdde identificar-ze com os direitos fundamentaiz.

¢. Poder-se-ia objetar que nas declaragfes de direitos da Ipglaterra - principalmente a Charra
Magna, de 1215, 4 qual gs atribui a arigem do devido processe legal - ¢ demais documentos
estamentais, j4 fosse possivel identificar manifestagbes positivadas das idéias de igualdade,
libeedade dipnidade.  Todavia, & de se reconhecer que tais declaragBes de direitos se destinavam
a uma pequena parcela ou segmento daguelas sociedades; aos barGes feudais, que detinham o
poder econdmico e cada mais pretendiam afirmar-sge frente acs Reis. Feoi apenas apds o
advento das ConslituigBes liberais do séeulo XV gue os direitos, liberdades ¢ garantias individuais
proclamar-se-iam com cariter generalizade ¢ uaiversal. As criticas a tal processo de

universalizagdo, guiado por interesses da burguesia, escapam 20 objetivo desta monegrafia.
", Cf. Kant, 1993:46.
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Na esfera politica, as estruturas feudais foram substituidas pelo Estado,
forma de poder racionalmente concebida, dotada de carater centratizador ¢
burocratico. -

De conformidade com o aparato tedrico criado por Bodin, o Estado seria
soberano, isto &, niio reconheceria qualquer outro poder superior € teria, apenas
ele, 0 monopdiio do uso legitimo da forga, _

Os direitos fundamentais, tal como & época concebidos, constituiriam nm
limite a0 poder estatal € possuiam a fungdo de garantir um dmbito de autonomia e
liberdade do individuo burgués frente ao grande Leviaté.

_ Naguele momento histérico, as reflexdes acerca da origem do poder,
efetuadas pelos tedricos do contratualismo e da separagdo dos podercs (Locke,
Rousseau, Montesquiew), aliadas 20 jusnaturalismo racionalista, serviriam de base
filosofica para o processo de positivag#o, nos textos constitucionais, dos direitos
e garantias do Homem e do Cidaddo; direitos esses que, pelo menos em tese
destinar-se-iam a todos e possufam um carater negativo frente ao Estado.®

A partir do Século XIX, principalmente por influéncia da Igreja, dos
movimentos operérios ¢ da expansio do socialismo, passou-se a ter consciéncia
de que era necesséria uma grande reformutagaio das teorias acerca dos dircitos e
garantias individuais, especialmente 1o que toava 4 sua prote¢io judicial, come
forma de superar a grande distincia entre as declaragbes constitucionais de
dignidade, igualdade € liberdade e a realidade social que as negava.

Surgiria, destarte, naquele momento hist6rico, uma nova geragdo de direitos
fundamentais - os direitos econdmicos, sociais e culturais -, periede que ficou
conhecido come o transito do Estado Liberal para o Estado Social.’

Tal processo de desenvolvimento material do conceito de direitos
fundamentais, possibilitou a corregio dos equivocos (propositados) € distorglies
(conscientes) que geravam miitua exclusdo das esferas da liberdade ¢ da igualdade.

O componente axiolégice, assim, possibilitou a superagio do formalismo
das constituigOes liberais & o surgimento de uma liberdade com igualdade, mediante
a concepedo de direitos relativos ao desenvolvimento da pessca humana, de
prote¢iio n3o apenas formal, mas sobretudo material, & sua existéncia digna (v.g.,
sufrdgio universal, protecdo  familia, direitos da classe trabalhadora, inclusive de
associagdo, sic.).

Foi, todavia, apds o término da Segunda Grande Guerra Mundial que a
teoria dos direitos fundamentais procurou abandonar o formalismo de outrora e

A “Toda sociedade na gual a garantia dos Direitos niio estiver assegurada, nem a separacdo
dos poderes esiabelecida, néio possui Constituigdio” - Declaragio dos Direitos do Homem ¢ do
Cidadxo, de 26 de agosto de 1789, artigo 16.

* Por todos: Bonavides, 1993.

® Cf Garcia de Enterria, 1991; Virga, 1979:513ss.
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desenvolver uma teoria material da constituico, o que propiciou a afirmacio da
importincia das Cortes Constifucionais no espago politico-juridico.”

Atvalmente, a dimensio que se procura desenvolver, no tocante aos direitos
fundamentais, diz respeito 4 sua internacionalizagio (direitos fundamentais de
terceira gerago: direito A paz e 4 seguranga mundiais, direito ao desenvolvimento
dos povos, protegio ao meic ambiente e conservagfo do patriménio comum da
Humanidade), vale dizer 4 superag#o do restrito 4mbito dos Estados nacionais ¢ o
seu reconhecimento e protegdo na esfera do Direite das Gentes."

Os problemas e dificuidades de tal processo, no entanto, fogem do objetivo
central desta monografia, até mesmo, dentre outros temas cujo debate é necessério,
em virtude da complexidade que envolve a entrega, pelos membros da comunidade

intemmacional, de uma parcela de sua soberania a um érg8o comum, de natureza
supranacional.'? -

Y, Cf. Bonavides, 1994:514ss.

L Cf, a respeito da evolugdo histérica dos direitos fundamentais: Peces-Barba Martinez,
1993; Prieto Sanchis, 1990; Bonavides, 1994; Barile, 1984; Pérez Luio, 1984; Rivero, 1951,

R. Proc. Geral Mun,, Fortaleza, 4 {d); 131-150 - 1996

136

2.3, Os Direitos Fundamentais na Moderna Teoria Constitucional

O fim da Segunda Grande Guerra Mundial marcou ndo apenas a derrota
dos ideais dos Estados Nacional-Socialista e Fascista, mas também, no campo do
Direito, das concepgties do positivismo-juridico, em especial das posturas
formalistas da teoria constitucional até entdo dominante.

Das cinzas, como uma fénix, renascia novamente ¢ jusnaturalismo,
acompanhado, no Direito Piblico, pelo aparecimento das teorias materiais da
Constituicio.?

No leito desse movimento de renovagio, navegou a medemna teoria dos
direitos fundamentais que, elevando-os ag nivel de elementos estruturais do Estado
Democritico e Social de Direito, os concebeu como limites materiais que a dignidade
humana impde ao Poder Piblico, (pré)determinando, inclusive, os fins de sua
atividade.

O proprio adjetivo “fundamentais”, que qualifica esses direitos, aponta
para sua importancia no seio do sistema social global, vez que sio slementos
bdsicos para a estruturagiio dos sistemas juridico e politico.”

Nessa perspectiva, a constituigio, segundo a mais moderna teoria, deixou
de ser analisada a partir de critérios puramente l6gico-formais. Num salto
qualitativo, passou-se a entendé-la como a materializagio de concepeles
axiolégicas acerca da vida em sociedade, a partir da positivagfo de principios de
ordem meta-jurfdica, de tal sorte que foi possivel dotar conceitos como os de
justiga, igualdade, liberdade e dignidade de um &mbito denotativo que iranscende
a sua mera literalidade normativa.”

Diante de tio sensivel preocupagéio com o desenvolvimento da pessoa
humana numa sociedade pluralista, afirma-se que os direitos fundamentais
constituem a principal garantia com que contam os cidaddos de que as decisfes
politicas e juridicas num Estado Democrético e Social de Direito, orientar-se-io no
sentido de tespeitar, proteger e promover a pessoa humana, tanto em sua dimensao
individual, como em sua inser¢iio num grupo social.*

Ademais disso, reconhece-se que os direitos fundamentais possuem uma
dupla dimens3o, que dé a exata medida de sua importancia: uma axiologica,

13, Cf. Bonavides, 1994:147ss.

4 Cf. Haberle, 1993:39ss; Alexy, 1993:488ss.

I*_ Tal concepglio acerca do conteido material da Constituigdo foi amplamente

analisada j& no ano de¢ 1928, por R, Smend, na monegrafia “Censtitui¢do ¢ Direito
Constitucional” (ha wadugio espanhola: 1985 166-167).

16 Cf. Pérez-Lufio, 1984:20. Sobre a concepglio axioldgico-procedimental dos

Direitos Fundamentais, cf. Alexy, 1993:488, 503-506.
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segundo a ¢ual materializam os valores fundamentais e essenciais inerentes ao
espaco existencial do Homem, individual ou socialmente considerado, ¢ outra
objetiva, de acordo com a qual consistem em direitos assegurados nas
Constituigées, que modulam a atividade do Poder Piiblico, garantindo o status
juridico dos cidadfos.”

E dentro desse contexto que Gustavo Zagrebelsky'® afixma que os direitos
fundamentais definem a relagfio essencial que existe entre o exercicio do poder
plblico e os individuos. Argumenta, ainda, o constitucionalista peninsular, que
tais direitos s3o dotados de tamanha relevincia que qualquer tentativa de sua
violagio - inclusive através de reforma constitucional - importaria em alteraciio
dos principios éticos e politicos nos quais se fundamenta a legitimidade das
instituigGes politicas. '

Essas precisas palavras demonstram, claramente, a intima relagiio entre
direitos findamentais ¢ Estado Democritico e Social de Direito, o que logicamente
explica a sede constitucional daqueles primeiros e Thes proporciona o efeito de
inspirar toda a produgio normativa infraconstitucional, Alids, a inclusfo das normas
de direitos fundamentais numa estrutura normativa do poder de uma constituigiio
faz com que eles teoricamente se imponham frente aos abusos dos “donos do
poder”,’#

A relagHo entre direitos fundamentais e constitui¢io - ou, numa
macroperspectiva, entre Direito € Poder - serd analisada a partir de agora, sob o
prisma da teoria sistémica de Niklas Luhmann.

24. Direitos Fundamentais e Censtitwiiio. Direito e Poder. A Constituicdio como
“¥inculo Estrutural” entre Direito e Poder:

Niklas Luhmann, a exemplo de Talcott Parsons, concebe a evolugho social
como um processo de diferenciagio (ou seletividade) social permanente, que &
feita a partir de articulagdes ¢ estratégias entre um complexo formado por papéis,
normas, institnigles sociais, etc.

Na sociedade mederna, afirma o autor, predomina um principio de
diferenciagio social funcional®. Os diferentes sistemas sociais se organizam a
partir da atribuig#o de distintas fungdes a cada um deles: por exemplo, 2 Economia

B Cf. Pérez-Lufio, 1984:20ss; Cossio Diaz, 1989:58ss, Lépez-Guerra, Espin, Garcia-Morilta,

Pérez-Tremps e SalrOstegui, 159%:104ss; Stern, 1987:274-275; Haberle, 1991; 1993:39ss;
Grimm, 1994:39ss. Sobre a relaglo enire direitos

fundamentais e stais, cf. Alexy, 1993:247ss-461ss; Haberle, 1993:198ss.
%, Cf. Zagrebelsky, 1984:418.
¥ Cf. Robles, 1992 120-21; Prielo Sanchis, 19%9: 99,
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cabe a funco de conseguir satisfazer as necessidades vitais dos memlf)rqs da
sociedade, 4 Politica, propiciar decisfes coletivamente vinculantes € 20 Direito, a
generalizagio de expectativas normativas de conduta, de forma congruente,
seletiva e contrafitica. - _
Trago caracteristico desta diferenciagdo funcional € que quz}lquer fungfio
atribuida aos diversos sistemas sociais é imprescindivel para o funcionamento da
ciedade (“sistema social global”). o
* Cafla um destes sistemas serve para possmlht?r uma redugio de
complexidade; em outras palavias, cada sistema social € o rasu}tado de um
processamento seletivo da multiplicidade de possibilidades, fatos e circunstincias
¢ existem na realidade. ‘ .
* Na teoria sistémica luhmanniana, os conceitos de complexidade ¢
i ia i i importincia.
contingéncia sio revestidos de fundamental importanciz '
ngPor “complexidade” se entende a existencia c_le um conjuntoe de
possibilidades superior &s que de fato podem vfr'a ser realizadas, 0 ;[uc exige ;
implica uma necessidade de selegdo emire as varias opgdes gue se abrem para

asie Por “contingéncia” deve ser entendida a existéncia _dc out;iz;si
possibilidades, de outras alternativas equivalf:gtes de lidar com a reahdadz s0cia
complexa, Em outras palavras, “as gaossiblehriaade’s’ flpomadas para as demais
iénci iam ser diferentes das esperadas”.
expenémﬁgl 23,1: “complexidade”, como conju!nu de todos 0s eventos
possiveis ¢ imagindveis, leva a uma sim:f\qﬁo origindria dentro da quaé;é ﬁ
multiplicidade de “mundos possiveis”, isto &, de‘mungos que nfo p m'ndade
concebidos como reais, Neste sentido, 2 “complexidade” envolve 2 nec&ss;sgo &
de atualizagio de suas varias possibilidades, o que desborda na que;
oontlnggi:’mm:ﬁe qguando s passa a instituir uma carta orde;nem llm dessc§ murios
e transforma-lo em real a partir da redugdo da “gomplexldaiie (entendlfla é;omg
“processo social permanente”) © opera:c:iona}magﬁp da dup}a ;:20111:1;; cia
originada das interagBes sociais, constituir-se-4 um sistema social. . ora
A partix dai, cada sistema social comega a se e_stmturar quando, p(njc“]ar
do estabelecimento de sua propria fanggo, ele gassaahmx?arum segmento parti ulax
da complexidade do scu meio ambiente {o sistema S{'Jclal g‘lob_al), com a ﬁqua”
trabalhar ¢ reduzi-la com base em nm processo selett.vo proprioe especi co.®
Pasa Luhmann, a superioridade evolutiva dos §1sternas sociais

. . . N P 55
® Ao contririo das sociedades anterivres, nas quals predominavam dois tipos bisicos segmerd

¢ astratificado.

U, Cf Lukmeann, 1983245
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funcionaimente diferenciados se deve 4 natureza anto-referents de cada wm deles,
isto é, a capacidade que eles desenvolvem para ter consciéncia de si prdprios,
reproduzir-se autonomamente e delimitar-se em torno de wm meio ambiente.

Um sistema s6 pode determinar a st mesme - fixar sens proprios limites - se
for efetmada wma distingfio entre ele e o meio, vale dizer, entre o que esti dentro g
o que estd fora dele. Somente dessa forma poderd haver uma auto-observacio,
que ¢ de fundamental importincia para assegurar sua seletividade e reproduzir
seus elementos. .

No que se refere ao sistema juridico, Patrick Nerhot?, ao discorrer sobrz 0
pensamento de Luhmann, exemplifica a guestdio de sua anto-referéneia, afirmando
que tudo aquilo que deve ser considerado come Direito deve ser aferido a partir
do interior do prdprio sistema juridico ¢ nfo mediante determinactes do meio,

Os sistemas constituem espécies de filtros seletivos cuja fungio é
estabelecet uma certa ordem, na multiplicidade de acontecimentos contingentes;
todavia, nunca havera uma completa ordem on uma redugio total da complexidade
¢ sim nma relativa estabilidade desta a partir do desenvolvimento de estratégias
para o estabelecimento de relagBes seletivas entre os diversos sistemas sociais,

De 1al sorte que, para alcangar a (re)producdo dg scus préprios elementos,
os diversos sistemas sociais funcicnalmente diferenciadas precisam fechar-se
sobre eles proprios (“fechamento-operacional”), possuindo codigo diferenciadox
¢ fungGes proprios e especificos.

Esse “fechamento opetacional”, no entanto, ndo significa a impossibilida
total de manter contatos com o meio ambiente; em verdade, eles se abrem ao meio
(“abertura cognitiva”}, de maneira tal que as informagdes recebidas sio
selecionadas (cu decodificadas), através de mecanismos proprios ao sistema
(“codigos bindrios’™). :

Dessas idéias exsurge a nogio de autgpoiese, isto é, a capacidade dos
sistemas sociais para definir, eles proprios, os seus cédigos bindrios, para processar
cotn mejos proprios as informagBes recebidas e as suas proprias informagdes,
bem como as conexdes gue irdio estabelecer com o meio ambiente.

Os sistemas sociais, na qualidade de sistemas antopoiéticos, nfo apenas
se produzem e reproduzem de acordo com as operagtes formuladas segundo os

®, Sobre ¢ conceito de “dupla contingéncia”: of. Lubmann, 1983a:46ss.

#, Para uma melbor compreensdo da obra de Niklas Luhmann, vide, dentre outros liveos e
monografias dele proprio: Lubmann, 1980, 1983, 1983a, 1986,

1989, 1992, Para uma visio global da obra de Lulmann, vide: Meves, 1994:113-124, Vide,
ainda, quanto as idéias de Luhmann acerca do sistema juridico e sua aproximacio com a teoria
pwra de Kelsen, of: Ost, 1985,

H, Cf. Nerhot, 1986:262.
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seus proprios codigos ¢ estmturadas de acordo £om 0S seus programas intemqs
(“fechamento operactonal”), como tambem elaboram uia reflexividade prépria
que, além de dirigit as operagdes intrasistémicas, permite observar, descrever e
relacionar-se com o sen meio (“abertura cognitiva”). o

Para Luhmann, os elementos que se produzem e reproduzem no interior
dos sitemas sociais sio as comunicages - modos particulares de desenvolver a
autopoicse, responsaveis pelas interpenetragdes reciprocas. ™ ‘ _

A comunicagio entre os diversos sistemas funcionalmente diferenciados
se da por meio de cédigos bindrios, peculiares a cada wm del_es, em torno dos
quais gravita nma alternativa entre um “sim” ¢ um “néo”: o_s_lstema politico, o
sistema juridico e o sistema econdmico, por exemplo, uu'lllzan}-sg em iuas
comunicacdes com o meio, dos cédigos “poder/ ndo poder”, “lcito/ ilicito” e “ter/
ndo ter”, respectivamente. .

Diante de tais consideragbes, € ficil constatar que, muma relagdo sistema/
meio, a0 sistema juridico & possivel, de acordo com seus proprios TECUTSOs €
sexnpre voltado para sua fungHo especifica, obscrvar ¢ comunicar—s_e cor'ncmstma
politico, o qual poder4 comportar-se de idéntica forma, sem que 1580 itmporie em
quebra de suas respectivas autopomias. - o

A comunicagho e mitua relagio enire os diversos sistemas autopoiéticos
é possibilitada pela exisiéncia de estruniras commns a eles, denominadas por
Luhmann de “acoplamentos” ou vinculos “cstruturais™ (Strukturele Koplung).

Estes “vinculos estruturais” relacionam-se com a dupla fungéio que wina
mesma estrutura pode desempenhar em dois sistemas sociais ﬁ;nc@onalmen%e
diferenciados e anténomos: possibilitam a abertura de uma dupla via de intercambio
entre eles, sem que cada uma perca sua autonomia, vez que as relagfies mituas
continuam a ser reguladas por critérios que lhes sio proprios.”

Exemplo marcante do que o autor denomina “vincul_o estrutura}”‘ éa
Constituigdo, que estabelece e possibilita a relagio entre os sistemas politico e
juridico. Nas relag@es entre estes sistemas ha uma ime;rpenetra.cﬁo de tal forma
que tanto o sistema juridico oferece algo ao sistema politico ¢ vice-versa; ambos
ge utilizam de informagdes de cada um deles, rompendo sua circularidade auto-
referencial sem perder as 1espectivas autononias. . .

O sistema politico proporciona ao sistema juridico premissas de demsaq (o
Direito positive) & o sistema juridico, a seu urno, proporciona a0 sistema politico
o instrumental necessério ao exercicio do poder.

%0 termo T'}_l;t;;p_é;etragio" significa » momento em que cada sistema pde & disposiglo do
outra a sua complexidade, o que dard origem a um cemplexo sistema de selegles.

¥, ¢f. Lubman/Di Giorgi, 1992:30ss.

= Of Neves, 1994:62

% Sobre a fungio social dos direitos fundamentais, of.; Haberle, 1993:42ss.
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A esse respeito, pontifica Marcelo Neves, citando Luhmann, que a
constituiciio apresenta-se como “uma via de prestagdes reciprocas €, sobretudo,
como mecanismo de interpenetragio (ou mesmo de interferéncia) entre dois
sistemas sociais autdnomos, a Politica ¢ o Direito, na medida em que ela¥,
possibilita uma solugio juridica para o problema de auto-referéncia do sistema
politico e, 0 mesmo tempo, nma solugio politica do problema de auto-referéncia
do sistema juridico’ ”.

Até aqui viu-se que aos direitos fundamentais a ordem juridica confere
uma posicdo privilegiada, uma sede constitucional, até mesme porque o tatamento
juridico a eles dispensado, 0 seu marcante significado politico e sua forte
funcionalidade social justificam a sua insercio num texto normativo constitucional
que, antes de tdo, possibilita a convivéncia politica e mantém, em constante
tensdo dialética, Direito e Poder. ®

Qualquer reflexfic acerca da relagfo entre direitos fundamentais e
constituigio seria incompleta se ndo fosse destacado o relevante papel dos
Tribunais Constitucionais na concretizagiio das normas que consagram aqueles
primeiros e na afirmacdio pratica das regras e principios consagrados por aquela
bma.

Dai porgue, como bem afirma Konrad Hesse?, 4 missiio dos Tribunais
Constitucionais, dentre outras fungles institucionais, proteger os direitos

fundamentais. Onde quer que se possam ver ameagados ou afetados, serd
necessaria a sua intervengdo.®

* Cf Hesse, 1987:128
#, Cf, ainda: Garcia de Enterra, 1991:121ss.
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[ - DIREITOS FUNDAMENTAIS E RETORICAPOLITICA

3.1. (I} Auséncia de concretizacfio nas normas que consagram direitos
fundamentais. Alopoiese do sistema juridico por quebra de sua autonomia e
perda de sua auto-referéncia. (I) Estado de bem estar e inclusio politica. As
declaracdes de direitos fundamentais nos paises periféricos como discursos
politicos destinados A manutengiio de estruturas de poder.

1

Viv-se que 4 complexidade do “mundo da vida” (“horizontes de
possibilidades ndo atualizadas™)’', segue-se uma determinada pressdo para a
efetivacio dos procedimentos seletivose, a partir da dupla contingéncia, institui-
se¢ o problema de se estabelecersm mecanimos proprios a cada sistema
funcionalmente difsrenciado, capazes de assegurar as expectativas ongmadas
das relacBes entre “ego” e “aiter”.

Na pratica, isto é, no dia-a-dia das interagdes saciais, este quadro demanda
um controle da propria seletividade, mediante a afirmaciio de expectativas de
garantia de outras garantias. Estas expectativas, de cardter normativo, permitemn
esse controle da seletividade, bem como a estabilizagéio da relagio complexidade/
contingéncia e propiciam, além disso, o estabelecimento de um certo sentido, vale
dizer, uma seletividade assegurada contra decepgdes. ™

O sentido a0 procedimento de seletividade, na forma definida no parigrafo
anterior, pode ser fornecido, segundo Luhmann, pelas normas juridicas,
expectativas normativas de comportamento congruentemente estabilizadas, que
atuam de modo contrafatico.

De maneira que, ao garantir as expectativas de comportamento contra as
mais variadas decepeBes, as normas juridicas permitem que os prejudicados, apesar
dos fatos contrarios aqueles por eles esperados ou desajados, possam manter,
sob protesto, o seu ponto de vista.

E por tais razbes que o Dirito, na teoria sistémica de Luhmann, ¢
compreendido como um sistema social de natureza institucional, responséavel
pela garantia generalizada ¢ congruente das expectativas de comportamento

Y, CE Neves, 1994:85

3, Cf Lohmann, 1983:46ss.

H, Por “expectativas normativas de comportamento”, na teoria de Luhmann,

entcnda.-se o fato de que cada ser humano (“ego™) espera que o outro (“alter”) sdote um
determinado compottamento previamente convencionado; tais expectativas, alids, originam-
se da problematica da dupla contingéncia,
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oniginadas no seio das interagOes sociais, o qual fancionalmente possui umn cardter
contrafitico, vale dizer. neutraliza a contingéncia das agdes individuais,
possibilitando que cada uma possa esperar, com v minimo de certeza e gararitia,
0 comportamento do oatro. .

Sva congruéncia seletiva, neste particular, aponta para sua fancionalidade
social, criando meios institucionais para que os conflitos possam ser decididos
com um minimo de perturbagio social e seja possivel estabilizar-se a relaciio
complexidade/ contingéncia,

Como sistema social funcionalmente diferenciado, o Direito tanto & auto-
referente como autopoictico. Sisterna auténomo, pois, frente aos demais. A
autonomia do sistema juridico frente aos demais sistemas induz 4 conclusfio de
que a positivagdo de suas normas implica, nas palavras de Marcelo Neves™, “o

controle do cédigo-diferenca “licito-ilicito’ exclusivamente pelo sistema juridico,

que adquire dessa maneira o seu fechamento operativo”.

A exemplo dos demais sistemas sociais autopoiétices, o fechamento
operacional do sistema juridico néo importa em isolamento ou privagio de sen
meio ambiente, Erbora disportha do sen proprio codigo diferenciador, a opgo
pelo que serd *Juridico” serd produto da conmnicagio com o mieio ambiente, cujos
estimulos (“irritagGes”) sfo decodificados e influenciardo a prépria reprodugio
do Direito Positivo. ™

Sob esse prisma, a pomtmdade pode ser conceituada como “auto-
determinagiio operacional do Dircito” *, de tal maneira que ele vem a ser definido
como um sistema normativamente fechado (fechamento operacional), mas
cognitivamente aberto (abertura cognitiva).

A produgiio das normas juridicas & realizada mediante a assimilagio dos
fatores do meio ambiente {econdmicos, politicos, cientificos, religiosos, etc.) a
partir do codigo diferenciador especifico, sem que isso implique em influéncia
direta ¢ condicionante desses mesmos fatores.

Contudo, a partir do momento exn que a autonomia operacional do sistema
€ quebrada pelo desaparecimento da diferenciagio funcional entre sistema ¢ meio,
isto €, a partir de quando “o respectivo sisterna € determinado entdo por injungdes
do mundo exterior””?, o que acarretard a quebra de sua auto-referéncia, ter-se-4
ndo mais um sistema autopoiético mas, pelo contririo, um sistema alopoiético,

No caso do sistema juridico, a alopoiese se verifica pela falta de antonomia

HCE Neves, 1994:115-120
*_ Cf Neves, 1994:120

”. CE Neves, 1954:12¢

¥ Cf Neves, 1994:125 |

%, Cf, Neves, 1994:128
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operacional do Direito posHivo estatal, mediante “a sobreposicdo de outros
codigos de comunicagiio, especialmente do econdmico (ter/ nfo ter) e do politico
(poder/ nfio poder), sobre o codigo ‘licito/ilicite’, em detrimento da eficiéncia,
funcionalidade e mesmo racionalidade do Direito”, o que se venﬁca com
freqiiéncia, nos paises periféricos, **
H

Os direitos fundamentais, sob a perspectiva da teoria sistémico-funcional,
podem ser concebidos como uma exigéneia axiolégica de reconhecimento,
satisfacdo ¢ garantia de determinadas expectativas normativas emergentes na
sociedade, as quais sio valoradas como imprescindiveis 4 integragio social e
sigtémica dos individuos ¢ grupos.®™

Essas espectativas normativas passam a ser, entfo, reconhecidas e
tuteladas pelo Estado na forma de direitos fundamentais e diciplinadas por notmas
de natureza constitucional,

Instrumentos para a afirmagdo da cidadania e da dignidade humana, os
direitos fundamentais relacionam-se, no moderno Estado Social e Democritice de
Dirgito com o conceito de “inchusfo politica proposto por Luhmann: * incorporagio
da populagio as prestagdes dos diversos sistemas sociais funcionalmente
diferenciados.”

Sob uma perspectiva moderna, ndo basta is elites dirigentes eleger um
elenco de direitos fundamentais e colocé-los numa constituicdo para que, s6 por
iss0, se tenha come garantido um “salto para a modernidade” - como recentemenste
se tem afirmado - gu ampliagio da cidadania.

Principalmente a partir da evolugio da teoria dos direitos fandamentais de
segunda geragdo, passou-se a entender que a afirmacdo e garantia dos direitos
econdmicos, sociais ¢ culturais constitni-se em condicfio para que s¢ possa
conquistar a cidadania e para a prépria afitmacio dos dircitos, liberdades e
garantias individuais® e tais avangos, hodiernamente, sdo obtidos a partir da
concretiza¢o maxima do principio socioldgico da inclusio. ®

Tais fatores apontam, inexoravelmente, para uma fungfio social das
constitui¢Ges modernas, ou melhor, do processo de concretizagfio das regras ¢
principios nela contidos, tendentes 4 aficmagio pratica dos direitos fundamentais
ja positivados, bem como para a conformagio coerente do principios do Estado
Democratico ¢ Social de Direito.

¥ CE Neves, 1993:10

. Cf. Luhmann, 1993:47.

4, Consultar, ainda, a respeito, Cossio Diaz, 1985:31-33

2. Cf. Neves, 1994:70ss;, Luhmann, 1993:125ss,

9, Sob o prisma contririo, poder-se-ia desipnar como “exclusio” a persistente manutengio da
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Isto seria possivel mediante o aumento ¢ decréscimo respectivos das
inclusées e exclusdes politicas dos cidaddos nas acles de natureza prestacional,
por parte dagueles que detém e exercem o poder no sistema sécio-juzidico e que
podem tomar decisdes vinculantes acerca das matérias relevantes para o convivio
social®®, _

Como ja foi dito, da mera positivagio das declaragtes de direitos
fundamentais nas constitui¢des nédc resulta a conquista da cidadania. Esta, para
que possa ser digna de assim ser chamada, requer uma atividade concretizadora
nas normas de direitos fandamentais, sem a qual o texto normative restard
ineficiente, sem correspondéncia 4 realidade, o que originard a impossibilidade de
dirigir normativamente as condutas ¢ de assegurar, de forma generalizada, as
expectativas normativas que tais normas traduzem,*

Precisa, nesse sentido, a observacdo de Peter Miberle”, para quem os
direitos fundamentais nfo sio efetivos por si s0s. Sera por via de interpretagéio
que adquiririo uma realidade paipdvel,

Acrescenta, ainda, o autor, que a efetividade desses dircitos nio é
conseqiiéncia automatica de sua mera previsio normativa, mas reflete um resutado
complexo de processos pluriarticidados de interpretagdo, realizados por numerosos
participantes da esfera piblica. Dessa forma, sva eficicia tanto serd juridica como
culturat,

Apbs a enmtrada em vigor do Texto Constitucional & necesséria wma atividade
por parte dos “donos do poder” no sentido de realizar, na prtica, a sua funcio
social, tal como acima definida.

QO que severifica, contudo, em determinados paises periféricos, com relagio
a sstes detentores do poder politico, é a existéncia de tendéncias interpretativas
blogueantes da concretizagdo do principio socioldgico da inclhisio.

Comumente recorre-s¢ a cxpressdes ¢ mensagens estercotipadas que
provocam uma alienacHo coletiva da populagiio (uma “cortina de fumaca”, que
encobre suas verdadeiras intenges), populacfo esta que, incapaz de entrar ou
penetrar nas reais estruturas de poder que se pretende consolidar, fica sem meios
de contrapor-se o1t at€ mesmo rebelar-se contra os elementos persuavisos dotados
de conteldos retoricamente significativos veiculados pela midia, sempre prestativa
€ parcial. '

Assim, esti-se na presenga de casos tipicos de constitucionalizacio
stmbdlica, nos quais ndo se segue, como seria de se esperar, uma abrangente e

marginalidade, de maneira que amplos segmentos da populagio global necessitatn ¢ dependem
das diversas prestagbes dos mais variados sistemas socizis, mas a eles ndo t8m acesso - <f.
Neves, 1994:71.

“ Cf Meves, 1994:6%9ss
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congruente concretizagio normativa do texto constitucional apds sua entrada em
vigor.®

_ : O que s verifica, nestes casos, € uma sensivel redugio da efichcia normativa
do texto constitucional ¢ ¢ anmento de sua fungdo simb6lica®®. Sob outra
perspectiva, ao aumento da fungio simbdlica (retérica) das declarages de dieitos
fandamentais, corresponde diretamente o decréscimo do grau de concretizagio
normativa do texto constituacional.® :

Institaem-se, por exemplo, programas de natureza social, cuja realizacdo

s¢ seria possivel sob condigBes sociais totalmente diversas, o que gera a
impossibilidade fatica de sua efetivagio.™ .
E possivel observar, neste processo patoldgico de involugdo
constitucional, que ¢ marcante 2 presenca de interpretagSes bloqueantes de
desenvolvimento por parte das estruturas de poder existentes (cf. supra). As
declarages de direitos fundamentais, normativamente disciplinadas, s3o repelidas
por uma realidade fatica que insiste em negar-thes condicBes de eficacia.

E freqiente a utilizagdo de recursos que impedem a concretizagdo das
normas de direitos fundamentais, a exemplo da teoria das normas constitucionais
programaticas e da teoria das normas constitucionais de eficacia contivei, ou
ainda mediante a jnstificaggio do alto grau de exclusgo politica a partir da edigio de
normas cuja concretizagho é impossivel, culpando-se a propria sociedade pela
deformagdo do processo concretizador.”

B possivel identificar, cutrossim, uma quebra da autonomia opexacional do
sistera juridico, em fangfio do fenémeno da alopoiese, determianda por freqiicntes
injungdes dos codigos dos sistemas econdmico e politico, os quais & sobrepdem
a0 do sistema juridico no momento da (re)produgdo das nermas de Direrito
Positivo. ™ '

Conseqiiéncia inexoravel de todo esse processo de auséncia de congruente
generalizagfio de expectativas normativas, em nivel constitucional, ¢ o grande
distanciamento, no espago politico, entre representantes ¢ representados, o que
origina grande descrenga nas instituicdes politicas ¢ juridicas. '

Aqueles que exercem o poder tendem a perder gradativamente sua
leginnitidade, havendo inclusive riscos de ruptura da ordem institucional, os quais
ficam contidos apenas gragas a0s mecanismos alicnantes e manipuladores de que
dispde o Estado.

= Bobre o conceito luhmanniano de “poder”, cf.: Luhmann, 19%Za.

%_Cf a respeito, inchusive analisando s questie sob o prisma da “forga nomaativa da constituigsio™
- K. Hesse: Neves, 1993:10ss.

7 Cf, Hiberle, 1991:262.

¢ Cf, Neves, 1993:19ss; 1994:179ss; 199442685,

¥ Cf Neves, 1993:20; 1994:129ss
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A busca de solugles para tio relevante problema poderia ter inicio a partir
de um consenso entre cidaddos e “donos do poder”, a afirmacio de uma esfera
publica mais pluralista ¢ a utilizagdo mas freqiiente dos mecanismos de controle,
postos 4 disposigo da coletividade. Todavia, este € um processo nunca acabado.
Pelo contrario, deve renovar-se dia a dia.
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DA OMISSAQ POR PARTE DA ADMINISTRACAO DO
EXERCICIO DO PODER REGULAMENTAR:
POSSIBILIDADE DE CONTROLE JUDICIAL.

JOSE VIDAL SILVANETO
Procurador do Municipio de Fortaleza

SUMARIOQ: I INTRODUCAO; IT - PquCfplo DA LEGALIDADE: III -
DISCRICIONARIEDADE E VINCULAGAQ; IV - PODER REGULAMENTAR:
NATUREZA: V - CASO CONCRETO; VI - REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS.

1L.INTRODUCAQ

Pretende-se em breve digressdo estabelecer a natureza do ato administrativo
de exercicio do poder regulamentas-se discricionéria ou vinculada- € dai refirar as
conseqiiéncias juridicas atinentes a possibilidade de incidéncia do controle
jurisdicional sobre a omisso injustificada de sen exercicio pela autoridade a tanto
incumbida, seja a titulo de responsabilidade patrimenial ou criminal, seja através
de sentenga que remedie a propria ndo regulamentagio do comando legal. Nesse
intito, parte-se inicialmente do estude do principic dalegalidade, para, ao depois,
esclarecer os conceitos de atribwigio regulamentar e discricionarigdade ¢ s¢ o
segundo caracteriza o desempenho da primeira, analisando-se, a0 final, um caso
concreto, a luz das conclusdes tedricas antes obtidas.

2, PRINCIPIO DA LEGALIDADE

TImbrica-se estreitamente tal nogfio com o surgimento historico do Estado-
de-Direito. Diga-se como adverténcia essencial que Estado-de-Direito nfio € apenas
um ente regulado pelo direito ou por um determinado ordenamento. Seria tautologia
de todo descabida e inatil, assente que toda organizagdo politica se fanda em -
determinada concepclio de Direito, desde o regime de forga a democracia. Sob
esse Angulo, nio se diferenciam. Na medida em que o poder, qualquer que ele seja,
almeja 4 legitimagio, inexistindo aquele que @ priori se funde na falta de razéo,
usurpagiio ou asbitrio, todo poder se arroga o direito de mandar e, assim, os
Estados historicamente dados sfio, sem exceglio, Estados-de«Direito. Ou, na
expressio kelseniana, Estado e Direito sio urna ¢ a mesma coisa.

Em ontra acepgdo, distinguem-se os Estados pelo ideal de Direito que
inspirou seus ordenamentos, i €., pelos principios axioldgicos de direito natural
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que s¢ localizam no cerne de seus sistemas juridicos. Exemplificando, o direito
absolutista-feudal tem come sua pedra basilar o principio da autoridade
incontrastivel do monarca, justificada na chadcela divina de uma soberania sem
Hmites; o direito liberal-burgués, base das institniges modernas, sustenta-se no
principio democratico, segundo o qual a origem do poder ¢ do direito é 2 vongade
geral da coletividade a cuja regulagfio se volta.

O Direito Administrativo hodierno nasce como manifestagio direta das
teorias juridicas da Revolugio Francesa, que firmaram o coneeitovalioso de Estado-
de-Direitc. Em linhas concisas, trata-se o mesmo de que o Estada se assujeita, na
gama mitltipla de sua atividade, aos pardmetros da lei (a1 abrangidos a Constituicio,
a Iei e 05 atos normativos inferiores), gozando a assergiio de igual validade paraa
execugdo de competéncia vinculada ou discricionaria.

Isso deriva do axioma da igualdade dos seres humanos: se & dessa forma,
tmpossivel que a uns pertenga 10do o poder ou maior dose dele, ¢ a outros nada
ou menor quantidade. A Potestade Estatal € a resultante da reunido das infimas
parcelas de poder dos individuos, idénticas entre si, A CF o €Xpressa nos seguintes
termos: “todo o poder emana do povo...” (art. 2.%) ¢ “todos sfo iguais perante a
let...” (art. 5.° caput), :

Advém, outrossim, o perfit do Estado-de-Direito, da constatagio de que
quem tem poder tende a dele abusar, sendo o melhor antidoto dessa inevitivel
propensio a divisgo do poder ou de suas fungdes (legislativa, executiva e judicidria)
entre varios detentores, de modo a que uns controlem os ouiros, num sistema de
freios ¢ contrapesos, limitando-se o poder pelo préprio poder. Com a conjungio
dos consectdrios da soberania popular ¢ da triparticiio do exercicio do poder, a
atividade administrativa centralizada no Poder Executivo se cingird estritamente a
cumprir 4 vontade normativa, expresséio da vontade geral, fixada na Constitnigio
¢ leis (emanadas do érgdo criado na CF para legislar ¢ de acordo com rito ai
definido para sua criagiio).

Ainda mais: a lei nfio vincula a Administragiio apenas negativamente, como
acontecs ao particular, que tudo pode fazer se ndo proibide pela norma legal.
Vincula-a positivamente: os atos do Poder Publico devem ser por ela permitidos
ou autorizados,

Ngo hd espago em branco na lei que a Administragfio possa livtemente
preencher, em atuagéo livre de conformagio juridica, A conseqiiéncia irrogada ao
comportamento administrativo contra lagem ou praeter legem é semelhante,
cifrando-se na nulidade plena de que o ato se macula, ao contrdrie da conduta do
particular, que s6 comporta €ssa sofugio em caso de contradi¢io com a lei.

Dessa pecularidade de aplicadora de oficio de dispositivos legais, de plano
representativos de interesses piblicos ou coletivos relevantes, revela-se
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claramente o papel precipuo da Administragdo: o de curadora de interesses alheios,
que ndo sio dela nem definidos por ela, mas da sociedade < estipulados mediante
sens representantes no Poder Legislativo.

H4 para os agentes estatais uma finalidade a ser buscada - a legal - cujo
cumprimento classifica-se de funcfio, pois deve ser obrigatoriamente atingida
(dever), em beneficio de cutrem, os administrados, No fito de desincumbir-se de
seus misteres, defere-se aqueles competéncias ¢ poderes, de que nfo podem
dispor a seu alvedrio, porque o exercicio delas se vota completamente 3
implementacio do dever legal de satisfazer necessidades da comunidade, nio
dos instrumentalizadores do poder.

Por conseguinte, o poder, ndo importando se discricionario on vinculado,
¢ sempre o instrumento secundério, isto sim, do dever de alcangar um escopo
legal e dessa baliza ndo se afasta, A discricionariedade ou a vinculaggo do ato nfie
divergem na submissdo ou ndo 4 lei, ji que ambas lhes sfo firmemente cbedientes,
mas se separamem relagio ao modo peculiar pelo qual a lei regula o exercicio das
duas.

3. DISCRICIONARIEDADE E VINCULACAO

A aagdo do enie administrativo € vinculada quando anorma a ser aplicada
predetermine em abstrato o vnico comportamento a ser tomado nos casos
coneretos, estando o fato tipico condicionador da incidéncia da regra ¢ o
mandamento que a ele se associa de antemio descritos integralmente, sem dar azo
a divida quanto a seu reconhecimento.

Ao reverso, € discricionaria em face da maneira como aregra legal regeu o
ato administrativo, permitindo ac agente apreciagio subjetiva sobre o que fazer,
gerando pelo menos mais de uma opgfo de como agir na especie, nfio havendo
critério puramente objetivo a apontar a providéncia ou providéncias corretas a
tomar, ou deixando que escolha alguma mediante juizos de conveniéneia ou
oportunidade.

A discricionariedade ¢ ensejada em um dos momentos de produgio do -
fendmeno juridico, desde a elaboragdio da norma até sua efetivagio no mundo
pratico. Basta que a hipotese de incidéncia néio seja desenbada com detalhes on
08 conceitos que a definam sejam fluidos para facultar a multivocidade de
aplica¢des razodveis. Produz-se discricionariedade também no micleo do
mandamento, abrindo ensanchas a que, embora delineada objetivamente a
fattispéete, o administrador decida se aplica on néio a norma, ou escolba o instante
certo de aplica-la, oulhe confira margem de escolha na fornma sob que se revestird
o ato, além de autoriza-lo a selecionar entre duas ou mais alternativas de atos a
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que melhor amoldar o caso concreto. Acabam-se aqui as variantes elencaveis de
discricionariedade.

No entender de Celso Anténioc Bandeira de Mello, cabivel o despontamento
de discricionariedade, ao lado das cogitages acima, na finalidade da norma,
inteligéncia esta em descompasso com a hegemonia doutrindria, Na verdade, a
imprecisio de expressties vagas como "moralidade piblica” interfere na percepgio
do momento da ocorréneia do pressuposto fitico. Exemplifique-se com a seguinte
norma. “Serd expulso da praia o banhista que usar roupas indecorosas”. A incerteza
quanto ao fato reside efetivamente na qualificacio valorativa que o envolve: a
indecorosidade € sinbnimo de imoralidade, protegendo a norma ¢ a moralidade
piblica de uma dada época. Antes de saber o que € indecoroso, o administrador
se debrugara sobre a nogio da finalidade albergada na morma: o conceito de
moralidade piblica.

4. PODER REGULAMENTAR: NATUREZA

Poder regulamentar, para os fins estreitos desse estudo, é a competéncia
da Administragio de emanar atos normativos, ou seja, de cardter genérico e
abstrato, para que uma lei possa ser executada e surta eficicia concreta. Nanossa
opinifio, 50 o regulamento estritamente necessirio a preencher as condigfes de
plena aplicabilidade da lei é que merece esse norme. Lei que nfio demande
complementagio normativa ¢ contenha em si todos os requisitos de produgio
dos efeitos que lhe sio inerentes dispensa regulamentagio, acarretando a
inocuidade do regulamento porventura feito o a sua anulagdo, se em algo pre-
tender, mesmo indiretamente, alterd-la,

H4 vma escola que faz repousar o fundamento juridico do poder
regulamentar na atribuicio orgindria e discriciondria de que sdo portadores os
orgios da Administragfio. Dimanaria a prerrogativa da natureza insita da
administracio como aplicadora dindmica da lei, prescindindo-se de delegagfio
legislativa.,

A que the ¢ oposta, contrariamente, compreende a atribuigio regulamentar
como uma competéncia derivada e concebida como auténtica legislagio, que
setia, em principio da Grbita do Legislativo, ndo fosse a delegacio deferida em
sede constimcional ou legal ao Executivo, a primeira, genérica, a segunda,
especifica, restrita 4 matéria versada em cada lei ¢ prevista expressamente,

A doutrina da competéncia orgindria é a que visamos essencialmente criticar,
devido aos inimeros abusos administrativos perpetraveis licitamente, s¢ 0 exegeta
a adotar, como veremos adiante, Com efeito, ¢la retroage aos principios do direito
administzative mondrquico, incinerando o dogma da rigida separaciio de poderes
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bem assim o da suboedingio completa da Administragdo ao quadro normativo, da
lei. Ora, competéncia administrativa ndo oriunda de fundamento legal ou
constitucional expresso, com o oferecimento ao agente publico, apenas por exercer
poder de tiberdade em tudo que a lei nfo proibir, eqmva_tle a ret1ra{-lhe todas as
peias garantidas pelo regime democratico, pois a0 Iegslador_ eleito pelo povo
ficaria impraticivel gastar terapo integral em editar normas congtritoras ePrc_)ib%uw‘ras
dos exageros do Leviathan. Defacil simulacho a realidade nesse t.:enéno _]un_dlco
kafkiano; duas ordens normativas contraditérias duelariam pela mte:rferén:l(:la na
vida privada, uma baseada no principio da autoridade, outra, a do legislador
eleito, externaria os bltimos suspiros da representatividade popular.

A nosso ver, o fundamento da atribuigio regulamentar fixa-scem p§d-
estal superior ao legal, na Constitui¢io Federal, em um de seus cqrolénos
primordias: o da propria tripartic#o de poderes, dele se podendo deduz'lr paraa
generalidade dos 6rgaos administrativos encarregados de fazer cumprir as leis
atinentes a0 exercicio de suas competéncias. Se ao Executivo ficou reservada a
tarefa precipua de executar os mandamentos legais, a que nAo cabe s¢ ﬂmgr eo
legistador, em sua faina, elabora lei inexeqaivel sem cor_nplementagﬁo novimativa, a
possibilidade de regulamentacio provocaria dupla violagio 2 CF, a nma , pela
negagdo de vigéncia e aplicibilidade de lei regnlamente ;‘:ron:’l"ulgada, a dpas? pela
castragiio da finalidade-mor da Administragdo, aconctetizagio do 1ntere§se
pliblico, t30 -somente localizado na lei ineficaz. Infcre-sg, portanto, que o preceito
da triparticfio de poderes coloca claramente a competéncia regulamentar a servigo
dos drgios administrtatives no cumprimento de suas peculiares ﬁ1r’|<;6es. Além
dessa competéncia genérica, esiatui a Carta Magna duas especificas: a do
Presidente da Repiblica, no tocante 3 regulamentag’a_‘,o_para a fiel execugio de
quatquer let saida do Congresso Nacional € a dos Mlmsuos de Estado, no que
tange 4 expedigo de instrugfes para a execugio de leis, decretos ¢ regulamentos
(respectivamente, art. 84, inc. IV eart. 87, inc, 11)._ N . .

Bem vé-se que inexiste margem de discricionariedade estende:a a0
administrador encarregado de exercer competéncia regulamentar. Esta delineia
seus contornos exaustivamente no Estatuto Politico, Diga-se, de passagem, que
carts e determinada lei estd também apta a criar em seu bojo competé_nma
regulamentar e deferi-la a um drgdo individualizado em detrimento dos demais, se
150 desbordar do Ambito legal de suas competéncias. -

Resumindo: no ordenamento brasileiro, hé trés fontes que antorizam o
exercicio de poder regulamentar: o

a) uma, constitucional genérica (art. 2.° CF), que so {natepahza no érgdea
que o ordenamento incumbiu a aplica¢ao da lei sob mira, independente de
antorizagdo nela on em outra exXpressa,
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I_)) asegunda, desdobravel em duas especificas, também censtitucionais, a
do ?restdcnte, englobadora de quaisquer leis e a dos Ministros de Estado, relativa
uricamente as leis que tragam assunto proprio de suas pastas;

) a terceira, legal, em cada lei que pugnar expressamente por sua
regulamentacdo, se o érgio escolhido nio repugrar ao quadro gerat de
competéncias antes demarcado.

o _Note—se, entdo, que o exercicio de fimgso regulamentar n#o comporia
filsc_:rlc1onariedade. A hipbtese objetiva de existéncia de brechas na lei, que
xrmal:{ilizem sua aplicagfio a0 caso concreto pela Administrago, e s6 ai, a
Cfm_stltuicﬁo ou a lei ordenam taxativamente ao agente estatal que desempenhe
atmd{ide normativa e a complemente, nos exatos termos ¢ limites permissivos da
eficdcia dos fins inspiradores de sua criacdo. Nada mais ¢ nada menos, sob pena
de poda dos excessos ou complementacio obrigatdria do que falta. Néo se venha
argumentar com a obscuridade ou ignorincia da autoridade responsavel no
respeitanie a saber quais dispositivos merecem complementaciio € quais ndo e
como _sersi ela. Mesmo que faite critério objetivo para estipuld-los, impedindo
delimitar a especifica regulagio ideal, em contetido e extensdo, o que € dificil de
co.nc:eber em se tratando do cotejamento de normas positiva ¢ objetivaments
cristalizadas, € cedigo que esse resto de discrigdo (ver n.° 1 e 2) ters de ser objeto
dc_a dever discricionsdrio de colmatagdo, que cumpra a fungiio da Administragio de
fmr}gir fins alheios a ela em ¢i considerada (como organizagio composta de
md_widuos fimciondrios), mediante 0 adimplemento A lei, supostamente arraigada
de Interesses da comunidade. Ou melhor: ba vinculagdo, em qualquer caso, na
decisdo de exercer ou nio competéncia regulamentar, ndo restando margem 3
vontade do administrador quanto a pd-la ou ndo em pratica. Retiradas essas
asserples da mvestigacdo tedrica, impende verté-las na vida, :

3. CASO CONCRETO

ALei6.874, de3.12.80 determinou, em inovacio  ordem legislativa, que as
empresas exploradoras de servigos de telecomunicagdes editassem catalogos
tf:lfsfﬁz}mos através de contratos com empresas especializadas, mediante processo
licitatdrio a ser descrito em regulamentagio do Ministério encarregado,

‘ Depois de prazo razodvel, nada tinha sido providenciado, criando sérias
dlﬁCl:!ldadBS para as concessionérias de servigos telefénicos, que necessitam da
atu.ahz_a(;ﬁo petiodica da lista de assinantes no sentido de prestarem eficientemente
0 $ervigo.

Escorado no estudo feito acima, fica evidente que a Administragio nfo
g0za de um tico de liberdade ou discricionariedade para revestir de licitude

R. Proc. Geral Mun., Forialeza, 4 (4 151-157 - 199¢

1356

omissio da regulamenta¢io determinada em sede legal. /r cast, no é proptiamente
aordem legislativa e o seu descumprimento continuado que caracterizam o abuso
¢ desvio de poder, mas a constatagiio de que a real falta de regulamentagio do
procedimento licitatdrio vem pendo em xeque parte da eficécia da lei, cuja execucio
¢ tarefa constitucional da Administracio, & asua finalidade legal, a continmidade
de prestagio eficiente do servigo pubitco, pela qual impde-se, no exercicio de
fungio, pugnar. O seu poder de emanar ou néc o regulamento adere, ndio 4 vontade
de quem o exerce, e sim, ao atendimento do interesse dos usudrios do servigo. Se,
para tanto, urge que seja editado o regulamento, a omiss3o desborda dos lindes
da legalidade e é remedidvel através de mandado de seguranga, a desembocar em
sentenca mandamental que ordene a imediata feitura do ato abusivamente sonegado
em face da Constitnigdo, Nio aceitar tal interpretagio seria condenar, em
despropdsito flagrante, a eficicia dos comandos legislativos a chancela do
Executivo, em contrariedade absurda ae principio democritico e ao da separagio
de poderes. Isso ndo exclul o processamento da autoridade por crime de
responsabilidade e 2 cobranga de danos patrimoniais em sede hébik
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DO DESFAZIMENTO DO ATO ADMINISTRATIVO
VALIDO POR INTERESSE
EXCLUSIVO DO PARTICULAR

ANDREA PONTE BARBOSA
Procuradora do Municipio de Fortaleza

SUMARIOQ; I - Introdugiio; I1 - Anulagio do Ato Administrativo; [1Z - Revogagdo
do Ato Administrativo; IV - Conclusdo; V - Referéncias Bibliograficas.

1-INTRODUCAO:

Nossa exposigdo objetiva, substancialmente, averiguar a possibilidade de
a Administragio Pablica revogar, a pedido do particular, um ato administrativo
por ela emanado a requerimento daguele ¢ em seu beneficio, inobstante ter o ato
reunido os elementos suficientes A sua validade, tornando-se perfeito ¢ eficaz.

Cumpre esclatrecer que estes questionamenios nos interessaram a partic
da andlise de um processo administrativo no qual um servidor aposeniado sclicitou
a anulagiio ou revogagdo da averbagio, por ele requerida ¢ levada a efeito pela
Administragiio, de um tempo de servigo prestado a outro 6rgdo. Alegou, para
tanto, que o periodo laboral averbado findou revelando-se desnecessdrio para
sua aposentagio por haver ele, empos, implementando o tempo exigido em Jei.

Revogagio ¢ anulacio sdo modos de desfazimento do ato administrativo
que nde se confundem, nem podem ser empregados indistintamente. A €sse
respeito & a Samuia 473 do Sumemo Tribunal Federal. '

“A Administzacio pode anular seus proprios atos, quando eivados de
vicios gue os tornem ilegais, porque deles no se originam direitos, ou revoga-
los, por motivo de conveniéncia ou oporfunidade, respeitados os direitos
adquiridos, e ressalvada, em todos os casos, a apreciagfio judicial”.

Comovemos, é comum a preocupacio dos juristas em qne a Administragio,
no afi de defender os interesses da coletividade, ndo desrespeite os direitos
adquiridos pelo particular. E nesse sentido que, nsnalmente, sio analisadas as
hipoteses de revogagio de um ato administrativo, impondo-freos a atuago do
poder piiblico. A matéria aqui desenvolvida distingue-se por ndo ser usnal que o
interesse na revogagio do ato administrative transfira-se ao particular por ele
beneficiado.
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- ANULACAO D0 ATO ADMINISTTATIVO

Anulagio ¢ o desfazimento de um ato administrativo ilegal ou ilegitimo
pela Administragio ou pelo Poder Tudiciario.

Com efeito, o ato s6 pode ser declarado nulo se The faliar em requisitos
substanciais ou se ferir principios de direito, porque ¢ com base neles que se
pratica o ato. Sendo, entretanto, o ato administrativo perfeitamente acabado e
plenamente eficaz néio cabe a aplicagdio de sua nulidade. Um ato que refne todos
os elementos necessarios 4 sua exeqiiibilidade e que produziu seus regulares
efeitos, torna-se um ato perfeito, fegal, insusceptivel, portanto, de ter decretada a
sua anulagio,

Oportuno invocar ¢ autorizado juizo de Henrigue Carvatho Simas, in
Manual Elementar de Direito Administrativo, 3 * ed. Liber Juris, ps. 137 ¢ 138.

“O ato administrativo pode ser encarado tanto sob o aspecto da legalidade
ou legitimidade, como sob o aspecto do mérito ou mereciments. Assim, ele se
extingue, se desfaz, ¢ eliminado, tendo em vista esses dois aspectos. Dai também
existirern duas formas diferentes de desfazimento dos atos administrativo, quanto
2 legalidade e quanto ao mérito: a anulagio ¢ a revogagio.

A anulagdo consiste no desfazimento, na extingfio, na eliminagdo do ato
administrative, atendendo-se a consideragies relacionadas como a sua legalidade.
Se 0 ato administrativo, que gravita em torno da lei quanto aos seus elementos
constitutivos, dela discrepa, este ato serd nulo, destituido de validade juridica e,
conseiieniemente, ineficaz”.

De tudo isto, conclnimos que n#o se ha de falar em anulagiio de um ato
perfeitamente legal ¢ legitimo. Analisaremos a seguir a possibilidade de revogacic
a pedido do particular de um ato administrativo emanado em seu favor.

M-REVOGACAQ DO ATO ADMINISTRATIVO

Conforme o0s ensinamentos do mestre Hely Lopes Meirelles, in Direito
Administrativo Brasikeiro, 16 * ed., KT, p. 179, “revogacfio € a supressio deum ato
administrative legitimo e eficaz, realizada pela Administragio - e somente porela
- por ndo mais Ihe convir a sua existéncia. Toda revogagio pressupde, portanto,
um ato legal e perfeito, mais inconveniente ao interesse piblico™.

‘ Assim, a Administragdo Piblica nde deve fazer uso de sua facuidade de
f:xunguir um ato administrativo, sendo quando o interesse piblico o exige. A
inconveniéncia do ato, neste caso, deve necessariamente atingir a pripria
Administra¢do. Um ato administrativo inoportuno ¢ inadequado somente a0 par-
ticular ¢ que em nada aflige o ente piiblico niio h4 que ser revogade.
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Por outro lado, consoante o artigo do insigne Carlos Ari Sundfeld,
“Discriminariedade ¢ Revogagdo do Ato Administrativo™, ir Revista de Direito
Piblico n.° 79, p. 132 e ss, sendo o ato administrativo valido, perfeito e eficaz,
torna-se ele irretratavel, desde que mantidas as condicBes que o produziram ou se
05 motivos alegados para retirar uma autorizagfo jd eram conbecidos quando
concedida esia. Se o ato for vilido, terd alcangado a finalidade piiblica. A revogagéo
que dispe contrariamente a este ato, nio pode atender 4 mesma finalidade. Tal
revogagio, portanto, atentaria contra o interesse publico.

Disciplinando igualmente a espécie, Manuel Maria Diez, em sen “El Acto
Administrativo”, 1956, ps. 242 e 243, preconiza:

“A mudanga no estado material das coisas justifica a revogacio do ato
apenas quando se produz mutagdio na valoragdo concreta do interesse pablico
que se fazia no momento do ato. A divergéncia superveniente serd juridicamente
relevante em fungio exclusiva do interesse piiblico. A simples alteragfo do estado
de fato, imperante no momento de editar-se o ato, ndo tem influéncia de espécic
alguma se ndo se modifica a avaliacio do interesse piblico™.

O modus procedendi da Administragfio face a0 administrado mudon
consideravelmente depois da superagio do Estado Autocratico por wm Estado de
Direito. A experiéncia historica ensinou que uma larga margem de poder antdnomo,
limitado unicamente pelos critérios de justica do detentor, favorecia antes o
esmagamento e impoténcia do subordinado face 4 voniade egoista do mandante,
do que o atendimento desinteressado do pleito justo do cidadfo. Para 0 homem
comumn, é preferivel um drgdo administrativo de que se conhega mais ou menos
antecipadamente a atuaco, com base em um critério objetivo, que néic desca a
equidade de cada caso concreto, do que um poderio ilimitado ¢ pleno de surpresa
e insegnranca, que ora se sensibiliza com o direito de uns, ora despreza o direito
de outros, isto muito mais do que aquile.

As idéias liberais partiram do fundamento de que € melhor um Estado
menos imponente, supostamente de todos e de ninguém, do que um Estado deum
$6 ou de um grupo ¢ de ninguém mais. Surgiu ai a teoria de um aparelho de poder
controlado pelos Proprios destinatirios de seus comandos, consubstanciados
nalei como presumivel emanagio do querer coletivo, gerada na realidade poruma
assembléia dos mais diversos e fragmentirios estratos sociais, nem sempre
Tepresentativos dos anseios do grupo. Com efeito, um Estado manietado pela

ficgdo invertebrada da lei perde a liberdade de fazer justica em um caso especial,
Mas os administrados ganham a seguranga de que nenhuma injustica sera
praticada a ndo ser que prevista em lei. Um Executivo servo da mediocridade do
legistador, acarreta, na média, bem menores maleficics do que a magnanimidade
de um rei todo poderoso, sujeita 4 volubilidade da natureza humana e nfo a voz de
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anjos do ¢éu, muito longinqua para ser escutada na Terra.

Na espécie em comento, o5 principics de atuagfic do administrader num
Estado de Direito que o obrigam a fazer o que esta na lei e nada além dela impedem
que ele revogue ato valido em atengio a interesse juste de particular, mesmo que
a revogagdo ndo atinja o interesse pablico. Isso porque a Administragio, no
Estado de Direito, por prudéncia histérica, deve se ater a inércia, quando nenhum
interesse publico estd em jogo. Motivo sélido de tanta precangfo € evitar abrir
qualquer margem de liberdade para que o detentor da competéncia figue estimulade
a proteger tantos interesses particulares, gue esqueca dos piblicos. Ou pior: que
passe a confundir os seus interesses particulares, as suas metas individuais de
justiga, ou de seus apaniguados, com os da sociedade inteira, favorecendo agueles
em detrimento destes. Conclui-se que é melhor preservar ¢ rigor igualitdrio da lei
em todas as situagdes, inobstante a injustica perpetrada isoladamente, do que
afrouxar os mecanismos legais devotados a afastar a injustica constante que
adviria de um poder amplamente discriciondrio, incitader do arbitrio do agente
usudrio.

. Acresce que, sendo incabivel anular-se ato plenamente validoe eficaz, a
revogagio, finica figura que sobra para desfazer atos administratrivos, ndo seria
capaz de satisfazer aos reclamos do particular, posto que sua eficdcia seria ex
runc, Nip retroagindo a época da averbagiio para, como em passe de mégica, fazer
de conta que os anos excedentes do prazo minimo de apesentadoria néo foram
empregados na formacio e concessdo do ato de afastamento do servidor. Assim
preleciona Seabra Fagundes:

“A revogaciio opera da data em diante {ex runc). Qs efeitos que a
precederam, esses permanecem de pé. O ato revogado, havendo revestido todos
08 requisitos legais, nada justificaria negarJhe efeitos operados ao tempo de sua
vigéncia” (4pud Hely Lopes Meirelles, op. cit. {Bibliografia), p. 180).

Ressalte-se, por fim, a ligio de Panla da Costa Manso, em “Revogagiio dos
Atos Administrativos™. Revista de Direito PGblicon,® 31, 1974, RT;

“Sio ainda, insusceptiveis de revogacio atos cujos efeitos ja se
extinguiram; atos exercidos em temyo certe, preparatdrios de um provimento ja
emanado ou os que se exaurem de um s6 vez, transformados sens efeitos juridicos
em operagdes materiais™ (grifei).

Procedendo a um pardmetro entre o texto acima reproduzido e a matéria em
baila, temos que o ato de averbacio, além de ser um at¢ meramente preparatorio
de um provimento ja cmanado (concessdo da aposentadoria ao servidor), teve
seus efeitos extintos pela aposentago definitivamente deferida. A partir deste
momento, o instrumento, a¢ atingir sua finalidade, esgotou toda e qualquer
potencialidade de atwagdo, integrando, sem volta, o ato principal da aposentadoria
e perdendo o carater subsididrio que tinha de simples averbagio.

R. Proc. Geral Mun., Fortaleza, 4 (4): 159-163 - 1596

162

IV- CONCLUSAO

No caso concreto por nds ventilado, ao solicitar a averbaghio de seu periodo
laboral, o servidor estava ciente de quais efeitos iria este ato produzir, conhecia,
por certo, quando e porque estes efeitos se concretizatiam, A averbagio por ele
solicitada s6 se tornou desnecessaria por ter ele continuado a desempenhar suas
fungdes, mesmo j4 tendo implementado o tempo suficiente 4 sua aposentadoria.
Niio houve mudangas nas condigdes que produziram o ato. Ocorre que o sexvidotr
poderia ter wtilizado um direito subjetivo seu ¢, por motivo de foro intimo, ndo o
utilizon

A Administragdo Piblica estava inerte e foi movimentada pelo particulara
fim de lhe reconhecer um direito previsto em el Para tanto, o ente piblico
jnvestigou se todos os requisitos para a feitura do ato de averbagAo estavam
presentes ¢ julgon ser de inieresse publico proceder a este ato. Levando em
considera¢iio que a revogagio é a exclusio deumato inconvenienie a0 in_teresse
piblico, proceder 4 revogacio desta averbagdo, sem que tenham se moqmcado
as condicdes que a produziram, equivale a reconhecer que, 2 época da feitura de
ato, era inconveniente ao interesse piblico, o que nfio seria verdade. Impossivel,
portanto, esta revogacao.
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INCONSTITUCIONALIDADE DA DESAPRO PRIACAO
PARA REVENDA FACE A EXISTENCIA DA
CONTRIBUICAO DE MELHORIA

Maria Lindduria de Lima Nascimento
Procuradora de Municipio ¢ Mestranda em direito pela UFC

I-INTRODUCAO

Contribuigio de melhoria é uma espécie de tributo que tem como fato
gerador a valorizagio do imével do contribuinte. decorrente da realizagiic de uma
obra publica.

* Desapropriagiio por zona, para Maria Sylvia Zanella de Pietro, é modalidade
de desapropriagio por utilidade publica prevista no artigo 4.° do Decreto-lei n.°
3.365, caracterizando-se por abranger: a) a irea contigua necessaria ao
desenvolvimento posterior da obra a que se destine ou; b) as zonas gue se
valorizavem extraordinariamente em conseqiiéncia da realizagio do servigo. {grifo
nosse)

Muitos doutrinadores entendem que o artigo 4.° do decreto supra
mencionado ¢ parcialmente inconstitucional, pois no que tange i desapropriagio
das zonas que se valorizarem extraordinariamente em conseqiiéncia da realizagio
de servigos pablicos, entram em choque com o disposto no artigo 143, 11l da
Constitwigiio Federal que trata da contribuigdo de melhoria e tem por fim exatamente
* coibir que particulares tenham seus imoveis excessivamente elevados 4 casta da
reakizagdo de obras publicas.

Dada a importiccia da questio teceremos algumas considerages acerca
do assunto.

II- TRIBUTOS
2.1-CONCEITO DE TRIBUTO

Embora o contelido essencial das normas juridicas seja regular ¢
comportamento humano, o Cédige Tributdrio Nacional traz em seu artigo 3.°a
conceituagio de tributo. Isto, porque existia grande divergéncia doutrindria em
telaciio ao conceito de tributo,

Conforme o artigo 3.° do CTN “tribute é toda prestagio pecunidria
compulséria, et moeda ou cujo valor nela possa se exprimir, que ndo constitua
sancio de ato ilicito, instituida em lei ¢ cobrada mediante atividade administrativa
plenamente vinculada”. Sendo o tributo uma das fontes de recursos financeiros
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para o Estado realizar ¢ bem-comum haveria de ser realtmente uma prestagio
pecunidria ¢ em moeda para facilitar a consecugiio de seus objetivos.

A compulsoriedade decorre do fato de o tributo nascer da ventade da feie
ndo das partes, o que constitui elemento essencial do tributo, ¢ o diferencia de
outros tipos de receitas.

Quanto 4 admissibilidade da prestagio em moeda ou cujo valor nela possa
s¢ exprimir, a regra € que a prestagio tributdria serd satisfeita em dinheiro nio sz
admitindo prestagiio in natura. Contudo em “circunstincias especiais, € possivel
a satisfacio da obrigacdo tributiria mediante a entrega de bens outros cujo valor
possa ser expresso em moeda”. (Hugo de Brito Machado, Curso de Direito
Tributrio, 6."ed., Forense, pig. 24)

A expressdo “que nio constitui san¢o de ato ilicito” é de fundamentat
importdncia na cenceimagéio de tributo. Muitos autores fazem um paralelismo
entre tipicidade ¢ hipétese de incidéncia, porque a figura legal do crime é mera
descrigio hipotética, assim como a hipétese de incidéncia tributiria. Quanto a
isto, ndio hd diivida. Entretanto, vale salientar que “tribto se distingue da
penatidade exatamente porque esta tem como fato gerador um ato ilicito, enquanto
a hipdtese de incidéncia do tribufo é sempre algo licito”. (1)

Baseado na assertiva de que o tributo £ sempre algo licito, muitos entendem
que ndo se deve tributar os rendimentos provenientes de atividades ilicitas. O
que ndo & correto nem tam pouco justo. Ndo é correto porque neste caso a hipotese
de incidéncia prevé como fato gerador a renda, logo existindo disponibilidade
econdmica a hipétese de incidéncia se concretiza.

O que niic pode ocorrer é a hipdtese de incidéncia prever como fato gerador
do imposto de renda uma atividade ilicita. Assim, pondera o mestre Hugo de Brito
Machado, “¢ necessirio que ocorra aquisi¢io de disponibilidade econdmica on
juridica de rendas ou proventos de qualquer natureza. E isto ¢ suficiente. Nada
mais hd se de indagar para que se tenha como configurado o fato gerador do
tributo em guestfio”, (2)

Institwida em lei, significa que a prestagéio s¢ poder4 ser exigida mediante
lei, constituindo assim outro aspecto do tributo que & a questio da legatidade,
principio constitacional segundo o qual a Constitucional Federal garante ao
contribuinte a cobranga do tributo s6 por lei.

"0 principio da legalidade, outrossim, & a forma da preservagiio da
seguranga. Ainda que alei ndo represente a vontade do povo,... ainda assim, tem-
s¢ que o ser instituido em lei garante maior gran de seguranca nas relagdes
juridicas”. (3)

Celebrada em atividade plenamente vinculada significa dizer que a
autoridade administrativa tem que se atrelar is disposigdies legais, néio podendo,
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portanto, ao seu juizo pessoal, preencher aquilo que a lei deixar indeterminado.
2.2-NATUREZA DA RELACAO DE TRIBUTACAO

Tendo o Estado por escopo a realizagfio do bem comum, degerwolve
diversas atividades, entre as quais uma tendente a buscar meios financeiros para
custear o exercicio das demais, identificada por atividade financeira. Nesta, destaca
se a figura do tributo como receita pitblica cujo vulto € expressivamente notorio
frente As outras receitas. Sua aquisigio deriva do poder estatal sobre a vontade

iculares.
s p?Ju‘tl’ﬁote,-se que a exigéneia do tributo decorre da faculdade de que dispde o
Estado de usar “o monopdlio da coagio fisica legilima” sobre qs_partlculares que
n4o participam em primeiro plano, para a concregio impositiva do estado. A
soberania estatal no campo financeiro retrata o proprio poder_ﬂscai doEstado e
atribui-The forca para colher do meio social o quantum tributario, mensuradopelo
Estado, necessario ao implemento do bem cormum. o .

B3 evidente que o poder de tributar do Estado ¢ projecio do “jus imperi” no
campo tributdrio, conferindo-lhe forga para exigir o tibmto. Contudo, néo :saepoée
olvidar, na efetivagiio do fendmeno financeiro do Estado, que essa e?;igénma
impositiva, por outro lado ¢ produto de uma conduta regrada, isto €, de um
procedimento previsto em normas que regulam tanto ¢ comgor?;amento do Estado
como o do particular. O Estado, ao tributar, recebe o limite da legalidade,
imprescindivel 2 propria existéncia do ente tributaro. Consegitentemente, a 're]acﬁo
estabelecida entre Estado e particular ndo se desenvolve somente sobre o influxo
do poder cogente absoluto do Estado, mas também & vis_ivelmente produto de
uma relagio cuja origem advém do comando normativo e_dltado pelo Estado para
ssguimento cbrigatério por todos, inclusive por si proprio. . _ '

Serve-se, assim, 0 Estado da lei para exigir o tributo, ¢videnciando o carater
juridico da relagdo entdo estabelecida entre este e o particular, Dt’a}ridzz nfo hj,
desta feita, do cariter normativo do poder de tributar, favorecendo a ilagdo dei[_ue
a tese que sustentou ser atividads impositiva do Estado pr:)dum apenas do “jus
imperi”, cede lugar A natureza visivelments juridica da relagéo que envolv_e Estado
e particular no mister tributario. Impe-s¢ 30 Estado e part:culgr_a orientagao
nommativa quanto ao fendmeno da tributacio, existindo, portanto d1ra.1tcs € tlieveres
acativeis por ambos. Ao particular, cabe obediéncia s normas tnb_utanas que
albergam a prescrigdo do dever juridico tributario, vi.nculando-t_: ao advlmpleme‘nt‘o
do objeto da relagio tributdria ao Estado, que, por sua vez estd impedido de exigir
o tributo e a praticar demais atos institvidos no interssse da arrecadacio ¢
fiscalizagio tributdria em compasso com o comando nOrmative emanado do
legistativo.
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2.3~ CLASSIFICACAO DOS TRIBUT0S

A Constituigdo Federal, no artigo 145 e seus incisos, classifica os tributos
em impostos, taxas e contribuicdo de melhoria, mas, doutrinariamente, o
entendimento € no sendito de que o artigo referido ¢ apenas exemplificativo, pois

» a prépria Constituicio Federal traz cutras espécies de tributos, tais como as

contribuicles sociais e empréstimos compulsdrios.
IMPOSTO - ¢ o tributo cuja obrigagio tem por fato gerador uma situagio
independente de qualquer atividade estatal especifica, relativa ao contribuinte.
(CTN, artigo 16)

Diz a Constituigio Federal:

“Artigo 145. A Unifo, os Bstados, o Distrito Federal ¢ os Municipios

poderdo instituir os seguintes tributos:

I - Imposto;*

Os impostos da competéncia das entidades tributantes supramencionadas

estdo arrolados nos artigos 153 ao 156 da Constituigio Federal.

Ressalte-se, que a competéncia da Unido nesta matéria ¢ explicita ¢ re-
sidual, pois o artigo 153/CF especifica os impostos da Unifio e o artigo 154,/CF diz
que “a Uni&io poderé instituir, mediante lei complementar, impostos nio previstos
no artigo anterior, desde que sejam ndo-cumulativos e nio tenham fato gerador
ou base de calculo préprios do discriminados nesta Constituigio™.

TAXA - ¢ um tributo arrecado “em razfio do exercicio do poder de policia
ou pela utilizagio efetiva ou potencial, de servigos piblicos especificos e
indivisiveis, prestados 10 contribuinte ou posto a sua disposiciio”. (artigo 145,11/
Ch. _

Bernardo Ribeiro de Morags aduz que “taxa ¢ a prestagfio pecunidria
compulsoria que, 1o uso de seu peder fiscal e na forma da lei, o poder piiblico
exige em razdo de atividade especial dirigida ao contribuinte.

No mesmo sentido, ¢ o ensinamento de Giannini para quem “taxa ¢ a
prestacio pecunidria exigida compulsivamente pelo Estado e relacionada com
prestagio efetiva ou potencial de uma atividade de interesse piblico relativamente
ao chrigado”. (4) .

CONTRIBUITACAO DE MELHORIA - “éum tributo vinculado, cujo fato
gerador ¢ a valorizagio do imdvel do contribuinte, decorrente de obra piblica”.
&)

Conforme o artigo 145, inciso I1f da Constituicio Federal, a contribuicio
de melhoria decorre de obras pitblicas, logo & ur tributo vinculado, porque o que
da ensejo ao Estado cobré-lo é a realizagio de uma atividade estatal.

Tributo que se integra na competéncia cumulativa da Unigio, dos Estados,
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do Distrito Federal e Municipios, tendo em vista que qualguer uma destas entidades

tributantes poderd cobri-lo. o o
CONTRIBUICOES SOCYAIS - para Zetmo Denari “sa0 espécies 1::1butdnas

sui generis, distintas dos impostos. taxas ¢ da contribuigdo de melhc{na (8
EMPRESTIMOS COMPULSORIOS - prescrevem Vittorio Cassone &

Dejalma de Campos: . .

: “Qs empréstimos compulsorios dos incisos Ie I1 df’ artigo 148 Fla Fi?!SB.
sio de natureza tributdria, ndo se aplicando, quanto ao Mc1s0 I, o principio da
anterioridade’”. (7)

[l BREVES CONSIDERACOES ACERCA DA DESAPROPRIACAO
3.1-CONCEITO DE DESAPROPRIACAO

A Constituigio Federal garanie o direito de pmpr_iedade, mas elstabelece
também como win dos direitos fundamentais que a propriedade deverd iléesnder a
sua finggio social. Assim, entendia o sandoso HELY L.OPES MElgdLmh ?‘:;
“desapropriagdo é a forma conciliadora entre 2 garantia da proprie ) ;;. zmo )
¢ a fung3o social dessa mesma propriedade, que €X1£S us0s compativels ¢

ividade™. (8 .
bem{al?;r:a :{TI;II‘T;YL\(’IL ZANELLA DE P[ETE-[O “desapropriagio é o
procedimento administrativo pelo qual o poder) pl{lbllco ou Seus dﬁ?g&dﬁ;
mediante prévia declaragio de necessidade publica, ut1hd_ad‘c piblica o
interesse social, impde ao proprietario a perda de umbem, substituindo-o em §
] i ma indenizagio”. (9) )

pam[.ml*lior;ﬁ;r‘:m sentido & o?:?mceito dado por CELSO ANT ONIO BAN]JE]‘.RA
DE MELO segundo o qual “desapropriau;ﬁo.é 0 proocdlmepto adr;um;trauvo
através do qual o Poder Publico compu}sunaplente despoja alguém ; un:;
propriedade e a adquire para si, mediante indenizagio, fundada em um mteres
pablice”. (10)

3.2 CLASSIFICACAO DE DESAPROPRIACAQ

ikuich ral de 1988 diz que: )
ilgﬁ%sgtgfg?g{f;‘;? “alel estabeleaecnlfﬁopmoed_immto paradt?sapropna@o
por necessidade ou utilidade publica, cu interesse soc':lal, mediante justa ¢ gre???a
indenizagio em dinheiro, ressatvados os Casos pre\flstos nesta Constml}qlao,
ARTIGO 184 “ Compete 3 Unifio desapropriar por INCresse social, p?:]a
fins de reforma agraria, 0 imdvel rural que ndo esteja cumprindo sua funcéo secial,
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mediante prévia e justa indenizaghio em titulos da divida agraria, com clausulade
prcservagﬁ_o do valor real, resgatdveis no prazo de até 20 anos, a l;artir do segund
ano de ;nus:ﬁo, ¢ cuja utilizacdo serd definida em lei.” ’ B
. Em face do exposto nos dois artigos suprac
ANTONIO BANDEIRA DE MELO diz guc miﬁten:?oci:i;pzspézf;:;;r Cﬁ:SO
Uma que se chama ordindria, fundamentada no artigo 5.° X}va?z m‘ia -
extraordindria, que tem por fundamento o artigo 184 da Consti’tuigéio Federal -
y Des?pl:o;:rxagﬁo grdinéﬁa é aquela que ¢ feita por necessidade pﬁbiica,
g};llldf_lde pl{bhca ou por mterf;sse social, mediante justa e prévia indenizagfo em
eiro. Ja a desapropriagdo extraordinria ¢ aquela que somente § Unido
;:il;;p:at;réddejsapropriar por intetesse social, para fins de reforma agrdria, sendo
dechar 0 de Interesse soctal o imovel rural que ndo esteja cumprindo a sua funglio
mndam]i;n taxl;llr::s? fla d;ieisapropria‘gﬁo ordindria abranger situagdes que se
A amentam ABE;;SE: Us;;ntas, mwito embora o regime juridico seja o mesmo,
e oo - ABREL ALARI c{or_nplemcntou a classificacio subdivindo a
PTOPriagao ordinatia em trés espécies: desapropriacdo por utilidade piblica
que abraflgeﬁ 0$ casos previstos no artigo 5.° do Decreto-Lei N.° 3 365,
desa_propnac,‘ao por zona, artigo 4.° do retrocitado Decreto-Lei e a desa ro riaci ,
por interesse social, que abrange os casos previstos no artigo 2.° da Lef NI: 41 320

3-3-DESAPROPRIACAO POR ZONA

"‘I‘)e?apropriacﬁo por zora ¢ a desaproptiagio de uma drea maior que
necessdria a realfzar,:ﬁo de uma 4rea ou servigo por abranger uma zona conti -
ela, tendo em vista ou conservi-la para ulterior desenvolvimento da obrgau?)a
ﬁnn%i—clfa c:‘ ﬁm d_e absorver a valorizagfio extraordinaria que recebera m“

ria execucd jeto” omi

omomenclas dlfhrzgtmﬁw ,c:go ;1;21';1 fgd{g%w Antdnio B. de Melo, Elementos
i desa]l:;i'l::) mﬁ Szlwa_:lliznella di P.ietm, delsapropriacﬁo por zona € modalidade
AR A :riz p (ri utilidade pliblica prevista no artigo 4.° do Decreto-Lei n.°
o , o ando-s¢ por abranger: a) a-drea contigua necessaria ao

cnvolvimento posterior da obra a que se destine ow; b) as zonas que se
valorizarem extraordinarzamente em consegiitncia damaliz;aga‘o do servioc:l
docap mggﬁmerse pode observar,-hé. dissondncia quanto claé;siﬁcacéo da
EMARIA SXLVIA ZANELLA DEPIETRO. Fiopmsmsie s dompommaeiony

. V1 . Paraoprimgiro, i

zonaé 1.1ma espécie de desapropriacdo , assim como a%@r@pﬁﬁﬁﬁm
piblica; para a segunda, 2 desapropriagio por zona é modalidade de desapropriacio
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porutilidade pablica.

v- H‘ICONSTI'!‘UCIONALIDADE DA DE_.SAPROPRIAC&O PARAREVENDA
FACE A EXISTENCIA DA CONTRIBUICAO DE MELBORIA

CONTRIBUICAO DE MELHORIA - “¢um tributo vinculado, cujo fato
gerador éa valorizagdo do imével do contribuinte, decorrente de obra puiblica”.

O citado tributo tem como fundamento evitar o enriquecimento injusto
auferido pelo proprietatio do imével em razdo de uma obra piblica custeada por
toda coletividade.

“Ressalie~se que, coma leciona Pontes de Miranda, o adjetivo injuste ou
injustificado ¢ empregado no sentido moral ¢ ndo de direito”, (11)

Eis a razo porque se reconhece como legitima a arrecadacio de recursos
financeiros, limitada, cbviamente, aos proprietarios de imdveis beneficiados com
a realizacio da obrapiblica.

vale salientar que a cobranga de tal tributo deve ater-se aos requisitos
legais prescritos no artigo 82, pardgrafos 1.°¢ 2.°do CTN.

Assim, as entidades tributantes néio tém competéncia plena para cobwat ©
aludido tributo, pois, de conformidade com o paragrafo primeiro do artigo 82 do
CTN para 2 cobranga de tal tributo devem ser atendidas duas limitagSes: a) o
custo da obra que devera ser xateado pelos que foram beneficiados com a realizagio
da obra piblica; b) a proporcionalidade do rateio deve ser feita em fungio dos -
respectivos fatores individuais de valorizagio. ,

Em face do mencionado dispositivo legal, o critério da simples xeparticio
do custo da obra pela testada dos iméveis beneficiados constitui uma ilegalidade
e também uma injustica, vez que o pequeno proprietirio pagatia o mesmo valor
que o proprietario de um imével suntuoso € assim 2 contribuigio de melhoria
estaria em desacordo com o seu fundamento. Dessatte, a0 temipo oI que 0 Estado
se desincumbir desse dnus, estara perpetrando uma injustica para comml 08 Pequenos
proprietirios em prol dos ricos. .

Nesse sentido, estio em consondncia a doutrina e a jurisprudéncia.

Entendimento jurisprudenciak:

“Contribui¢io de Melheria - critério da simples repartigio do custo da
obra pela testada dos iméveis beneficiados - Inadmissibilidade - Inobservéncia
dios preceitos legais atinentes 4 espécie-Sentenca confirmada em grau de reexame
necessatio. Tratando-se de contribuigio de melhoria, a adogdo de critério da
simples reparti¢io do custo da obra pela testada dos iméveis beneficiados ¢ a
inobservéancia dos preceitos legais atinentes 4 espécie sentenca confirmada em
grande reexame necessirio. Tratando-se de contribuigio de melhoria a adogio de
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critério da simples reparticfio do custo da obra pela testada dos iméveis beneficios
& a inobservincia dos preceitos legais atinentes 3 espécie tornam ilegal o
langamento do tributo ¢ conseqiientemente invidvel a sua exigéncia”. (Acunda
32C. civ. do TA PR-RN (/860Re]. Juiz Tadeu Costa).

Dada a dificuldade que se tem para determinar o quantun da valorizacio
do imével em decorréncia da obra piblica, Luiz Emydic F. da Rosa Janior acha que
a contribuigdo de melhoria é de pouca utilizaglio entrs nés. Assim, também entendia
Geraldo Ataliba, pois para ele o principio ndo tem conhecido aplica¢fio entre nds.
Dificuldades técnicas, ignorancia, preceitos, interesses subalternos e ontros fatores
tm impedido a concretizagdo do principio no Brasil. Parte destes motivos se
reflete e se traduz na propria legislagio existente, que torna impossivel & correta
aplicagdio da contribuigfio de methoria™. (12)

Em vista da dificuidade enfretada para a aplicacdo da contribuigiio de
melhoria, o poder piblico tem utilizado a lei de desapropriag#o vigente para atingir
o objelive que nio se tem conseguido com o aludido tributo. :

ARTIGC4.°"DODEC LEIN.°3.365:

“A desapropriagdo poderd abranger 2 4rea conti gua necessiria ao
desenvolvimento ¢ as zonas que se valorizarem extraordinariamente, em
conseqiiéncia da realizagdio do servigo. Em qualquer caso, a desapropriacdo de
utilidade pablica deverd compreendé-la, mencionando-se quais as indispenséiveis
a construcio da obra e as que se destinam a revenda”.

Alguns doutrinadores acham que este dispositivo, no que concerne 3
desapropriagfio das zonas que se valorizarem extraordinariamente em conseqiléncia
darealizagdo do servigo, & inconstitucional, porque entra em chogue com o artigo
143, I da Constituicfio Federal, Dado o principio da supremacia constitucional,
nenhuma lei terd validade quando contrariar dispositivo constitucional.

Seabra Fagundes ndo nega a importincia do Instituto da desapropriagfio
por zona, mas, no tocante a desapropriagio de “zomas que se valorizam
extraordinariamente em conseqiiéncia da realizacfio do servigo”, acha que seja
inconstituciona) pelo fato de ser inconcilidvel com o arti go 5°, XXIV da
Constitni¢do Federal. Embora haja utilidade piiblica ndo se concilia com aquilo
que autoriza o poder expropriatirio. Segundo Seabra Fagundes, “o enunciado de
clauswla constitucional nfo se relaciona com o custeio de obras ou SBIVIGO, que
para tal os fiundos hdo de provir de tributagiio. Nem se relaciona também com o
combate de especulagdo imobilidria, que a esse propésito atende o Poder de
policia, inclusive através da jurisdigio impositiva manipulada no interesse de

reprimir abuses com ¢ gravame das atividades ou operagdes abusivas™,

Pontes de Miranda também aderia 4 corrente daqueles que acham
inconstitucional a desapropriagfo para revenda pelo poder publico, de zonas que
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ficaram extremamente valorizadas em virtude do servigo pablico.

“Quando uma ki diz que a desapropriagiio abrange a drea contigua
necessaria ao desenvolvimento da obra a que sc destina ¢ a declarqgﬁp fle
desapropriagéio deve compreendé-la, € perfeitaments acorde com a Constlltmg:ao.

Nio, onde permite que se incluam as zonas que se valorizarem
extraordinariamente em conseqigneia da realizagfio do servigo. Ai, 0 de‘mal?dado
pode objetar e a sua cbjeglio pré-exclui. com fundame;}to e texto cmlsln:uc‘:}onal,
a desapropriagdo, posto que o exponha a futras contribuicles de methoria™. (13)

CONCLUSAQ

Entendemos que a aplicagio da lei de desapropriagdo constitui um
instrumento que coibe 0 enriquecimento sem causa, tendo em vista as diﬁc@dades
existentes para a efetivagio da contribuigio de melhoria. Achamos. até que a
desapropriagio para revenda atenderia melhor 20 fxmdam.en'fo do aludido t}nbuta3
mas por outro lado nfo podemos esquecer que 2 Co‘nsqtmcﬁo Fede..ralﬁe a Lei
Maiot ¢ a aplicagéio da lei de desapropriacio retira o significado da existéncia da
contribuicio de methoria no Sistema Tributério Nacional. ‘ 3

A solugiio nfio seria nsar instrumentos nio tributgmos, mas facilitar a
aplicagiio do tributo existente para atender o objetivo em mira.
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URBANIZACAO E REURBANIZACAQ

Antonia Lima Sonsa

1.INTRODUCAQ

O Processo Urbano nasce com o desenvolvimento econdmico,
principalmente com o aperfeicoamento da agricultura e do pastoreio. O excedente
da produgdo atingin um estado tal, que 0 homem sentiu necessidade de transpor
fronteiras € juntar-se a outros povos na busca da troca de mercado.

As cidades surgem, portanto, para atender as necessidades econdmicas ¢
posteriormente tornando-se centro do poder politico.

O processo de wbanizagdo ao longo da histdria foi se desenvolvendo
lentamente, tomando novo impulso, de maior significagio, com a Revolugiio
Industrial do século passado. E a partir de 1830 queveio softer nma transformagio
radical, pois “foi a Revolugio Industrial que ocasionon mudangas substanciais
navidadas cidades. Com ela deu-se a passagem de wma economia doméstica para
uma economia de manufatura que gerow, concomitantemente, a concentragio de
mio-de-obra e a criacio de um mercado. Portanto, sfo exatamente €sses elementos
- mio-de-obra e mercado - que atingem a indistria para a cidade, enguanto a
indvstria, por sua vez, atrai nova méo-de-obra e novos servigos” (Maria Magnélia
Lima Guerra, Aspectos Juridicos do Uso do solo Urbano”, p. 36).

No Brasil ¢ o avango tecnolégico ¢ o surgimento acelerado da
industrializacédo a pariir de 1930, que mwarcam o desenvolvimento do processo de
urbanizagfio. Avinda da populagiio que habitava o campo para a cidade agucou
ainda mais a questio urbana, de tal forma que, dms—terqos da populagio que
vivia no campo, hoje habita a cidade.

Essa explosio demogrifica foi tio expressiva, preleciona Artur Marques
da Silva, “que surpreenden o poder piblico. E, nio houve tempo habil para
prepararem-se no sentido de um plancjamento eficiente no uso ¢ ocupagio do
solo”. (Rt -661/44).

E imperioso, portanto, que ¢ Estado plangje ¢ uso & ocupagio do salo,
estabelecendo polfticas a fim de que a cidade, de fato, cumpra as fungdes de
moradia, lazer, educagio e circulacio de forma a atender ao bem estar de todos os
seus habitantes.

Pois bem, toda atividade urbandstica prescinde de plansjamento urbano.
Este compreendido como “a atividade da Administragio dirigida i ordenaciio de
um territdrio através de determinagéo prévia do uso do solo urbano por entidades
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publicas ou particulares, de localizaciio das dreas residenciais, industriais,
comerciais, de iazer, de determinagdo das dreas piiblicas, de delimitagdo do exercicio
do direito de propriedade, e, ainda, attavés do estabelecimento das formas de
desenvolvimento da cidade” (Maria Magnélia L. Guerra, op. cit. p. 41),

Antonio Carceller Fernandez concebe o Plano Urbanistico, em sentido
ampio, como um “ato do Pader Piiblico que ordena o territdrio, estabelecendo
previsdes sobre a situagiio dos centros de produciio e de residéncia, regula a
ordenaciio e utilizacdo do solo urbano para seu destino piblico e, ao fazé-lo,
define o conteido do direito de propriedade, e programa o desenvolvimento da
questio urbanistica” (Instituciones de direcho urbanistico, Madrid, Ed.
Montecorvo S.A, 1977, p. 979,

A importincia do plangjamento, segundo ¢ mestre, é ser o mesmo a base
necessaria e fundamentat de toda ordenacio utbana, uma vez que é o meio para
ordenara cidade (ob. cit., p. 97).

A concentragio urbana vai crescendo intensamente e o assentamento
humano nas cidades se faz de maneira desordenada ¢ iniqua. Diante dessa realidade
"o assentamento se faz sob o dominio do fendmeno da SEGREGACAO
RESIDENCIAL, em que 3s familias carentes e de baixa renda sdo destinadas as
petiferias do espago urbano, recebendo as 4reas de rendimento mais alto a
concentragdo de maiores beneficios liquidos das agdes do Estado” (Vetter e
Massena, in: SOLO URBANO, TOPICOS SOBRE O USO DA TERRA. Rio de
Janeiro, Zahar, 1991, p. 49, citado por Ricardo Pereira Lira, RDA, Rio, 154.3).

“Acrescenta-se a essa iniqiiidade, como sendo causa ¢ efeito, o fato geral
de que o assentamento humano realizado iniqua ¢ desordenamente gera a
deficiéncia do equipamento urbano, a sub-habitagdc, a poluigo, a criminalidade,
o vicio, a debilitacio da familia j4 entorpecida pela droga pesadae pela crise de a
afetividade, gera, enfim, ainstabilidade social, a violéncia institucionalizada, com
todo o seu séquito de problemas, que seguramente encontrariam parcela de solugfio
se adotada uma politica de controle do uso do solo urbano e a implementagdo de
uma politica de assentamento racionat e justo do homem na cidade”, (Ricardo
Pereira Lira, RDA, 154-3).

Por essa razio se torpa imprescindivel a organizagio das cidades, mediante
um planejamento eficiente come atividade precursora do projete de urbanizagio
ou reurbanizacéo,

Mas para uma perfeita organizagio das cidades, através da urbanizagio
oureurbanizagfo, ndo é necessario somente um bom planejamento, urge que este
Plano se executs, ou seja, sematerialize por meio de uma eficaz gestéio administrativa,
“porque a Administracfio é essencialmente uma arte de execuches (PEREZBOTLIA
citado por Antonio Carceller Fernandez, Op. Cit., p. 250),
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A Administracio Piblica ¢ por assim dizer a resp?nszivgl nﬁme;o um pela
execugdo do planejamento urbanistico. No entanto, sao y&i_nos 08 snemfls de
urbanizagio, com ou sem a participagfio direta da Admmwtaggﬁo. “Porem, é.a
Administracio Piblica estard sempre presente no processo de urbanizagao, atraves
do seu poder de policia.

2. URBANIZACAO E REURBANIZACAO

2.1. CONCEITO

O estudo técnico-juridico do uso do solo urbano far-se-4 por meio da
urbanizagio ¢ da reurbanizacio. : N _

C:;}m muita propriedade a Professora Magndlia Guerra conc'eltpa
URBANIZACAO como o “processo através do qual se transforma o solo niistico
¢ urbanizavel em solo urbano, por intermédio de construgao nel_e de detennma::]as
estruturas - Tuas, pragas, espagos verdes, areas de lazer, edificios denso colet_wo
e de servigos pablicos - 4gua, energia elétrica, saneamento, fone, gas -
indispensaveis A sua habitacZo” (ob. cit., p. 94). o '

* A REURBANIZACAO, por outro lado, como o proprio nome ja sugere,
wbaniza novamente o solo ji considerado urbanp, mas envelhe'mdo, ol $&j3 0
desenvolvimento daguela zona juntando-se ao crmn.nento dfmograf}m da mﬂm:la,
torna-se insatisfatdria & habitagdo, ao trabalho, a circulagiio ¢ ou a r@c;’eacﬁo &
seus habitantes. Novamente usando as palavras da Professora l\{agnoha Guer;a
“a rentbanizaciio consiste na atividade de conservagdio, remodelacio e reordenagio
deuma area jaurbanizada” (ob. cit. p. 95). ‘ .

A reurbanizacdo tem por fim um maior conforte populacional, que
compresnde: ' A
a) mI;lhorar as condigBes de habitagio dos mikleos urbanos de baixo nivet, Como
exsmplo podemos lembrar as favelz'ls; _ _ .
b) preservar os monumentos histéricos ¢ aszonas que rodemn ta{s mon!lmentos,
¢) methorar o trifego nas zonas consideradas centro histarico, impedindo, por
exemplo, o trinsito de carros em determinadas areas, cOmo 0CoITE oM algumas
maas de Olinda, Pemnambuco; _ ‘ _ )
d)introduzir modernos implkementos urbanisticos, para gla’ra.mur a mf:lhor cnculagao
da populagdo, como a implantagdo de terminais rodoviarios em diversos bairros:
e . . F)
e) demolir casebres com fins de alargar ruas, construir areas de lazer € conservar

a arquitetura historica. o .
Por fim, a reurbanziagiio é um processo dinfmico pelo qual se visa manter
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:1 conjunto urbanq em @ndiqﬁes saudaveis ao exercicio das fungtes urbanisticas
cr_nentarf:s (habitar, circular, recrear e trabalhar), recuperando-se a qualidadedo
meio ambiente e adaptando-se aos padrdes que o desenvolvimento impée.

22, COMPETENCIA

A atrv?dade urbanistica ¢ uma fungdio do poder piblico que se realiza por meio de
pr:lfoedlmentOS ¢ normas que importam em transformar a realidade urbana,
;{;0’ mé\t:lol-)a ao interesse da coletividade.” (José Afonse da Silva, RDA-V. 142,

o Com efeito, a atividade urbanistica que ¢ fundamentalmente uma fungio
puil:ica,'pqdcré cionta{ ainda com a particicpagfo do particular, gque para tal devera
;anicri;:;;sot.ragao Piblica avaliar da conveniéncia ¢ oportunidade desta

A urbamz_aqﬁo exige, de imediato, a realizagfio de obras piiblicas, executadas
por meto de servigos piblicos. “E uma atividade poblica que tem por finalidade a
oferta de bens a0 uso piiblico ¢ estabelecimenio de servigos piblicos e a colocagio
de terrenos no mercado, para serem edificados, o que significa a criago e
mobll_lzaqio de terrenos ¢, implicitamente, o cumprimento da fangio social da
propriedade mpatna” (Magnolia Guerra, op. cit., p. 97/98).

Essa fmvldade de uso & ocupacio do solo urbane é matéria especifica de
;ﬁ)ﬁﬁ:&zﬂ ;c:e lZ:)d;;rmpm, por encontrar-se dentro do interesse

o A Constituigio confe.re competéncia privativa geral a Unido para “instituir
diretrizes para o desenvolvimento urbano, inclusive habitagdo, saneamento basico
€ trc:n}sportes urbanos” (art. 21, XX). Por outro lado, no art. 182 estabelecen que a
politca de fieSenvoIvimcnto urbane executada pelo Poder Piiblico Municipal
conforme .dlretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo ordenar o pienc,n
des:.?nvommento das fungSes sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus
hablt‘m}tcs. No parigrafo 1.° temos, “o plano diretor, aprovado pelfa Camara
: Mummpal, obrigatorio para as cidades com mais de vinte mil habitantes, é o
instrumento basico da politica de desenvolvimento ¢ de expansio urbana".’

___ B, coerentemente com tais dispositivos, o art, 24-I, da Constituigio, atribui
aUn.}ﬁo', Estados ¢ Distrito Federal, competéncia legislativa concorrente em’matéria
de‘Dlrelto Urbanistico. Assim, pode-se concluir que as normas federais sdo gerais

pois poderp ser complementadas por normas estaduais, ou, confore o caso po;
clas suanas, para atender 4s peculiaridades proprias dos municipio;. A
competcnc:z} municipal, portanto, ¢ suplementar em tudo que diga respeito aos
assuntos de interesse local (art. 30, L e I da CF/88). E, nesse mesmo att. 30, VIIL,
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atribuin-se 20 municipio a competéncia para promover, 110 que couber, “adequado
ordenamento territorial, mediante planejamento e controle do uso, do parcelamento
e da ocupagdo do solo urbane”.

Pode-se, portanto, inferir que a competéncia para urbanizar e/ou reurbanizar
& do Municipio, respeitadas as normas dispostas em leis federal e estadual.

2.3, MODALIDADES DE URBANIZACAQ

Sabemos que a urtbanizagio é uma atividade eminentemente puiblica, no
entanto, a Administragdo avaliando a conveniéncia ¢ oportunidade poderd admitir
a participagao do particular.

Nos paises mais desenvolvidos, a urbanizagio planejada ¢ grandemente
impulsionada pela atividade do particular, de modo que a Administraco tem uma
urbanizacdo a baixo custo para o Erério Piblico. No entanto, nos paises menos
desenvolvidos & a Administragio Pablica que se ocupa da atividade urbanistica,
e como dispde sempre de Poucas recursos, a urbanizagso planejada nio atende
toda a 4rea urbana, ocorrende na periferia uma expansfio desordenada.

Nas diversas modalidades de urbanizagéo adotadas nos paises europeus,
as que s& destacam por serem. mais eficientes sdo: a) Urbanizagdo pelo Sistema de
Execucdo particular; b) Urbanizagio Piblica em Sistema de Cooperagio; ¢ ¢)
Utbanizagdo Pblica em Sistema de Desapropriacdo.

A seguir veremos o estudo particularizado destas modalidades de
arbanizagdo por entendermos “serem atividades destinadas a satisfazer a
necessidade de crescimento organizado e racional das cidades, observando os
interesses precipuos da coletividade e procurando controlar, portanto, a
especulago imobiliria”, (Magn6lia Guerra, op. cit. p. 99)

A) URBANIZACAOPELOSISTEMA DE EXECUCAQPARTICULAR

Nos primeiros estdgios do urbanismo, foi a urbanizagio privadaa finica a
existir. As primeiras cidades nasceram sob a égide da urbanizacgio do Sistema de
execugho particular, que congiste em atribuir ao particular o dnus de executar
obras de urbanizagio.

Em nossos dias, em muitos paises, esse sistema permanece em vigor como
modalidade eficiente de execucdio da atividade urbanistica, desde que receba o
aval da Administragio, de fora a ndo permitir s¢ja descurado o interesse coletive
em proveito dos responsaveis pela urbanizagdo.

O plano deurbanizagho a ser executado pela participagdo particular, pode
ser de sua autoria ou da Administragiio, contanto que sendo este de autoria da
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iniciativa privada, hé de estar em harmoniacom o Plano Diretor ou com as normas
impostas pela municipalidade, visando, sempre, os interesses da comunidade.

“Por isso mesmo o plano urbanistico a ser executado por particular deve,
naturaimente, submeter-se a certas e determinadas regras postas em pratica pelo
Poder Publico, exigindo quejuntamente com este sejam apresentados para exame:
- um memorial com z justificativa da necessidade ou conveniéncia da urbanizacfo;
- identificagdc do proprietdric ou proprietirios da 4rea para a qual se propde a
urbanizachio;

- modo de exercicio das obras de urbanizagio;,
- previs&o sobre a conservagio das mesmas obras até a sua finalizacfio e entrega
a4 municipalidade;
- destinagdo de dreas livres para manutencdo de zonas verdes, pracas pablicas,
zonas esportivas ¢ de diverséo publica;
- reservas de terrenos para servigos priblicos, centros culturais, escolas piblicas
e particulares, dreas para estabelecimento e coméreio,
- obrigac8es que o urbanizador assumird para com a municipalidade e pa.ra com oS
futuros adquirentes dos lotes urbanizados;,

- garantias do exato cumprimento de tais compromissos;
- um sistema de compensagio para a distribuigfo justa, entre os proprietirios da
drea a ser urbanizada, dos encargos e beneficios dela decorrentes;
-um prazo a finalizagio da urbanizagio.” (Magnélia Guerra, op. cit. p. 101)

No Brasil, a urbanizagio pelo Sistema de Execugfio Particular somente
ocorrerd nos moldes da Lei 6.766, de 19.12.79 que dispde sobre o parcelamento do
solo para fins urbanisticos. O diploma legal é um avango na legislagdo urbanistica
do pamelamento do solo para loteamento e desmembramentos urbanos, fornecendo
orientagdo técnica para a sua efetivacio ¢ meios capazes para se impediz a conduta
abusiva dos loteadores.

A atuagdo do Particular na atividade wrbanistica ocotre também pelo
Sistema de Urbanismo Contratado e pelas Urbanizagles particulares.

a) Sistema de Urbanizagiio Contratado

O Urbanismo Contratado é mais um sistema de urbanizagdo que conta com
a participa¢io do particular de modo wais amplo, pois se destina a utbanizar
grandes dreas, onde o solo ainda é nistico ou urhanizivel, mas nio planejado.

Trata-se, portanto, da “forma mais ampla de urbanizagio em sitema de
execuc;iio particular, na qual a Administragdo, sem abdicar de suas funges nem
renunciar &s sua$ prerrogativas, pretende conseguir o concurse voluntirio, a
adesfo liviemente prestada pelos particulares, a partir da convicgio de que sé

R. Proc. Geral Mun., Fortaleza, 4 (4): 175-187 - 1996

130

deste modo poder-se-dio alcangar os objetivos previamente fixados” (Magnolia
Guerra, op, cit. p. 103/4).

Como ji fora anteriormente comentado, a atividade urbanistica ¢
essencialmente pablica, no entanto, hi momentos em que a Administracio nio se
encontra em condigbes de dar execugio ao plano de urbanizagdo, entdo recorre A
colaboragio do particular, o qual desempenhard essa fangfio piblica com “o
objetivo de resolver de modo mais répido e eficaz as necessidades inadidveis de
fixaciio de excedentes de populagie nas cidades gue atravessam uIn processo
répido de crescimento demografico” (Maria Magnélia Guerra, op. cit. p. 1043,

¥ 0 caso da construgdo de conjuntos habitacionais em que o planejamento,
execugio e custos ficamn a cargo do particular, que, de acordo com o ajustado, terd,
para se ressarcir, as mais valias dos terrenos urbanizados.

) Urbanizacdes Particulares

S&o assim designadas de urbanizagfio particulares aquelas destinadas a
criarem nficleos habitacionais de uso privativo, conforme a vontade de
seus proprietarios.

MARTIN BLANCO melhor conceitua dizendo que “a urbanizagio particular
constitui uma hipétese especifica concreta de vm planejamento particular AB
INITIO e de uma execucio privada do plano, com modalidades e condicGes
propostas pela iniciativa privada. Nasce e dirige-se 4 criagio de um macleo
urbanizado préprio, com finalidade especial ¢ praticamente dmca” (in
FERNANDEZ, Antonio Carceller, op. cit. p. 182).

As urbanizages particulares vém surgindo principalmente nos asredores
das grandes cidades visando descongestionar as metrépoles. Tais utbanizactes
objetivam criar nicleos habitacionais de uso privade, denominados por José
Afonso da Silva de “loteamentos fechados, considerando-os como uma
“modalidade especial de aproveitamento condominial de espago para fins de
construcdio de casas residenciais térreas ou assombradas ou edificios” (Direito
Urbanistico Brasileiro, SP,RT, 1981, p. 401).

Hely Lopes Meirelles denomina-as de “loteamentos fechados”,
“loteamentos integrados”, “loteamentos em condominio”, ¢om ingresso $o
permitido aos moradores e pessoas por eles autorizadas ¢ com equipamentos ¢
servigos urbanos proprios, para auto-suficiéncia da cormnidade” (Direito de
Construir, 52, SP, ed., Ed. RT, 1987, p. 116).

As vias internas nfio sio consideradas bens piblicos de uso comum do
povo, pois hoje os loteamentos fechados estdo sujeitos ao regime de direito
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privado, embora esteja possivel a fiscalizagfio do Poder Piiblico, atraves do Poder
de Policia. ’

- As vantagens apresentadas por esta forma de urbaniza¢io com
parm?q?aqﬁo do partticular s¢ dd tanto de ordem financeira, pois ¢ um modo de
Ad@lmsuaﬁo Piblica ter wma urbanizagdo de baixo custo, quante de ordem
social, pois atende aos interesses de uma coletividade em curto prazo de tempo.

B) URBANIZACAO PUBLICA EM SISTEMA DE COOPERACAO

, Nessa modalidade de urbanizagfio a gestio direta da atividade urbanistica
¢do Poder Pblico, uma vez que plancja ¢ executa as obras ¢ o particular participa,
cede_ndo sua propriedade para execugéo das obras, custeando todas as despesas
realizadas com a urbacizagio.

. Temos um sistema de urbanizagio intermediaria entre 0 sistema de execugio
pamculzr ¢ ¢ Sistema de Desapropriagio.

Legistacdo Espanhola, Lei i Opri
iece Sistcmg. : acao Esp a, Lei do Solo, aponta as caracteristicas proprias
a) cessdo obrigatoria do solo pelos proprietarios;

b) execuclio das obras de urbanizagdo pela Administragsio;

€) encargos da urbanizagfio suportado pelos proprictérios;

d) reparcelamento dos terrenos compresndidos no poligono ou unidade de atuagio,
sa_nlvq que este nio scja necessario por resultar suficientemente eqiiitativa a
distribuicdo dos beneficios e encargos.

' Segundo ¢ mestre espanhol Antonio Carceller Fernandez, a urbanizagio
pablica pelo Sistema de cooperagiio é uma técnica que tem dado bons resultados,
quand'o, por circunstancias econdmicas de outra natureza, nio se pode utilizar a
urbanizaciio particular ou a urbanizagiio pelo sistema de desapropriagdo. A sia
grande aplicagdo vem do fato de o sistema de cooperacfio ser muito simples e
270(:)1}00 alterar a estrutura imobilisria da Unidade de Urbanizagio” (ob. cit. ps. 269/

' 0 Poder Publico, responsavel pelo planejamento e execucio da atividade
urbanistica, por mais cuidadoso que seja na distribuigsio quer dos beneficios,
quer dos encargos, poderd beneficiar determinadas dreas em detrimento de outras.
E o caso dos terrenos que ficardo de frente para as pragas e avenidas em relagfo
dqueles afastades desses logradouros, os primeiros serdio mais valorizados em
relagio aos tittimos. Cutro exemplo: 0s encargos suportados pelos proprietérios
dos terrenos destinados is dreas afetadas ao dominio priblico serfio inegavelmente
de maior proporgiio.

Dat a preocupagio: como compensar estas desigualdades,
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O Direito Alienigena (Alemanha ¢ Espanha) recomenda como procedimento
mais adequado para solugéo do problema o REPARCELAMENTO.

“0 reparcelamento implica, portanto, wma nova divisfdo de tetrenos,
realizada em diferentes etapas, com a finalidade, em primeiro lugar, de agrupar
todos os terrenos da 4rea a ser utbanizada e pertencente a proprietarios diversos,
para, afinal, proceder a posterior separagdo com observancia do equilibrio de
interesses e da mesma proporeio enire os proprietérios de terrenos havida antes
da urbanizaggio”, luciona a professora Magndlia Guerra (ob. cit. p. 108/109).

Continna a mestra cearense, agora citando MATIN BLANCO, que conceitua
o instituto alienigena como “o procedimento técnico ou conjunto de operacdes
técnicas wtilizadas com o objetivo de realizar-se uma nova divisdo do terreno, com
vistas a distribuir, com justica, os beneficios ¢ encargos que resultam do
plangjamento urbano € sua conseqiiente execugdo, entre os proprietarios de drea
a ser urbanizada” (ob. cit. p. 108).

“Com efeito, 0 conjunto de terrenos inclnidos no perimetro afetado pelo
reparcelamento ¢ considerado como um todo, sem se estabelecer qualguer
distingfio de propriedade. Apos executado completaments o tragado das redes de
comunicaco e vias piblicas, pragas, espagos verdes, arcas piblicas, 0 que restar
do terreno ja urbanizado deverd, entdo, ser redistribuido pelos proprietarios das
parcelas antigas, observando-se a praporgdo que cada uma delas tinha do totat
do solo utilizado na unidade de urbanizagiio” (Magnélia Guerra, op. cit.. 109).

A Urbanizaggo Piblica em Sisterna de Cooperagdo, ora estudado sob a
égide do Direito Urbanistico Espanhol, mais precisamente através da Lei do Solo;
Real Decreto n.° 1.346, publicado em 09.04.1976 niio tem fiel aplicabilidade em

10550 pais, primeito porque os encargos com a atividade uzbanistica estfio a
cargo da administracio municipal e ndo do particular, & segundo porque inexiste
em nossa legislago a figura do instituto do reparcelamento.

() URBANIZACAO PUBLICA EM SISTEMA DE DESAPROPRIACAC

Na urbanizagio piblica pelo Sistema de Desapropriagdo cabe a0 Poder
Piiblico ¢ planejamento e execuciio do plano urbanistico, sem contar com a
participagio do particular, porque este ndo concorda com o sistema de cooperagio,
s¢ja porque néo dispde de recursos técnicos e/ou financeiros para tal. Ou ainda,
é este “Sistema empregado pela Administragio, quando se dispde urbanizar
deterinada zona da cidade, da qual resultard mais valorizagio extraordinéria para
os iméveis ali localizados” (Magndlia Guerra, op. cit., p. 110).

Antes de adenirammos na andlise do lema a que no§ propomos, urge
tecermos alguns comentérios acerca do instituto da desapropriagdo utilizado pelo

R. Proc. Geral Mun., Fortaleza, 4 {(4): 175-187 - 1996

183




Direito Urbanistico. :

A de§apmpria¢ﬁo aqui tratada ha de ser concebida nos aspectos mais
amplps da Ciéncia Urbanistica "onde se enconira a abrangéncia. dentro de suas
ﬁnahdacle§ primordiais, do ASPECTO SOCIAL, que assegurac ambiente de bem
?star coletivo no espago habitdvel.” (NOGUEIRA, Antonic de Paduia Ferraz, in
Dtsapropr_iacﬁo ¢ Urbanismo, Ed. RT, SP, 1981, p. 32). }

‘ Assim ndo possui a mesma conotagio de Direito Administrativo, gue
concisaments nos oferecs o mestre HELY LOPES MEIRELLES “a desapropriacio
¢ a transferéncia compulséria da propriedade particular para o Poder Pitblico ou
:‘:udsi delte;gad'og por necesdsidade ¢ utilidade ptiblica, ou ainda, por interesse social

ediante prévia e justa indenizagfo em dinheiro” (Direi {nistratt oed,
S Ba R 15850 00 {Direito Administrativo, 14.°ed.,

‘ Com efei{:q, a desapropriagiio para o Direito Urbanistico tem outra feigdo

MAis Nova, ou seja, a Administragiio Piblica ao se utilizar de ato compulsério par:;
tmng%i’:rlr a propriedade do patticular para o seu Poder o faz com fins a “tornar
exeqiitvel as Prppostas de planejamento urbane atinentes i urbanizagiio de novas
dreas necessarias a0 crescimento das cidades, bem como a reurbanizagio de
dreas envelhecidas ou de uso inadequado as necessidades dos habitantes da
cidade”, (Magnolia Guerra, ob. cit. p. 112), '

“As desapropriacies para fins urbanisticos podem ser divididas em dois
grupos: a) desapropriacBes urbanisticas em geral; e b) desapropriagdes para
urbanizagdo, ou reurbanizagio, com alienagic posterior.”

‘ “;_ﬁs primeiras, de uma forma geral, sfo aquelas destinadas a toda obra
urbaqtsﬂce;, 9nd% 0 poder piblico adquire o bem, transforma-o e utiliza-o em
proveito coletivo. Desapropria-se, assim, utilizagfo diret
ou complementar obra urbanistica. o : ™ oupaA Suplementar

“Nas desapropriagdes propriamente wrbanisticas, de urbanizacfo, on

?urbanlm@o, do uso do_solo, sio aquelas onde se observam a seqﬁéhcia
AQUISICAQ, URBANIZAGAO E ALIENACAO. Nestas a administragao
segundo a doutrina alienigena, tem sempre o dever de PLANIFICAR é
REPR;VATIZAR © imovel desapropriado para fins urbanistico.” (NOGUEIRA
Antonio de Padua Ferraz, ob. cita. p. 30). ’
C_) fundamento, portanto, de tal desapropriacio é a urbanizagio on
rem:bf'imzan;ﬁo do solo e s& encontra na amplissima faculdade discricionaria de
aquisi¢io forcada, a fim de gue se execute plano urbanistico.

: Ha nossa legislagio, as desapropriacfies para urbanizagdes, ou
re’url?amzaqﬁes, com alienagdo de dreas on edificios excedentes das necessid;des
piiblicas ou particulares, s6 podem se enquadrar nas hipéteses da Ietra “A”, do
Art. 5.° do Decreto-Lei 3.365/41: “a execucio de planos de urbanziaggio; loteaménto
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de terreno, edificados ou ndo, para methor utilizagio econdmica, vigéncia s estética;
a construgio ou ampliagdo de distritos industriais.”
Na legislagfo brasileira ndo hd leis especificamente urbanisticasde modo
a permitir a imposiglo aos particulares de obras de urbanizagio ou de edificagao,
segundo planos urbanisticos, embota ja estipule a CF/88 (no art. 182, § 4.*“caput’™)
que nos termos da lei federal, poderd o Municipio exigir do proprietario do solo
urbano ndo edificado, subutilizado on ndo utilizado, que promova seu adequado
aproveitamento, sob pena, sucessivamente de:
a) parcelamento ou edificagio compulsarios; _
b) imposto sobre a propriedade predial & territorial urbana Progressivo no empo;
¢} desapropriagfo com pagamento mediante titutos da divida piiblica de emissio
previamente aprovada pelo Senado Federal, com prazo de resgate de até dez anos,
em parcelas anuais, iguais e sucessivas, assegurados o valor real da indenizacio
¢ 03 juros legais.

Além das hipéteses acima citadas, outras existem, de necessidade eutilidade
pliblica (art. 5.° h, i (sm parte) ¢,j, k, men, do Decreto-Lei 3.365/41) e mesmo de
interesse social (Lei 4,132/62, art. 2°, 1V, V, VI, VIl e VIID), todas com finalidade
também urbanistica, mas nfo propriamente com as caracteristicas da urbanizacio
planificada e com alicnag3o posterior.

Vejamos as vantagens que este sistemna apresenta:

01) O Sistema de Desapropriagio com fins urbanisticos tem revelado um excelente
instrumento para impedir a incorporagio de mais valia a0 patrimbnio dos
particulares, apds a realizagio do plano urbanistico;

02) Podera usufruir a Administragio dos beneficios decorrentes da wrbanizagio,
uma vez que poderd tornd-la autocusteada;

03) Dar funcionalidade a #érea a ser ntbanizada on envelhecida ou de uso
inadequado as necessiddes dos habitantes da cidade, dotando-a dos
equipamentos indispensaveis 4 infra-estrutura e ao bem estar da comunidade;
04) A desapropriaggio para fins nrbanisticos quando bem utilizada ¢ uminstramento
¢élere na realizagio do projeto de urbanizagdo:

05) Quando destinado, o Sistema de Desapropriagio, & construciio de habitages
econdmicas populares, urbanizando nova drea da cidade, impede a especulacio
do particular como intermedidrio na venda dos iméveis depois de urbanizados.

3, CONCLUSAO

Ao término desse estudo, em que se procurou analisar a questio da
Urbanizagio e Reurbanizagio ¢ seus diversos Sistemas, sintetizando alguns
elementos, é possivel enunciar, objetivamente, algumas conclusbes, que sintetizam
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as idéias desenvolvidas.

1. As cidades surgiram para atender necessidades econmicas (troca de produtos)
¢, posteriormente, tornaram-se centro do poder politico.

2. A urbanizagio e reurbanizagio sfo atividades wrbanisticas eminentemente
publicas, que, no entanto, podem perfeitamante contar com 2 participacio do
particular,

3. Urge que a Unjfo, através do Congresso Nacional elabore lei regulamentando
o art. 182 da Constitui¢do para que o Municipio possa estabelecer {planejando e
executando) sua politica de desenvolvimento urbano com base nas diretrizes da
Lei Federal.

4. O Poder Piblico deve dar a atengio necessaria ¢ incentivar 2 wrbanziagio peto
particular através dos Sitemas de Execugdo particular, de Urbanizacio Contratada
e UrbanizagGes Particulares (loteamento fechado), exigindo, com rigor, o
cumprimento da Lei N.°6.766/79, uma vez que as vantagens s3o em dose dupla:
baixo custo da urbanizagio para a municipalidade e realizagfo da atividade
urbanistica em pouco tempo.

5. Sendo o planejamento do uso e ocupagdo do $0lo wrbano competéneia do
Municipio, imprescindivel se torna a reurbanizacio das favelas como fator
determinante do cumprimento das fungdes da urbe de morar, circular e recrear,
bem como atender ao principio constitucional do direito 4 moradiadigna.
6. Urbanizacio a cargo da Admiristragio Piblica a ser executada pela Prefeitura
municipal dar-se-4 de duas maneiras: primeiro, se possuir dominio sobre 0 imével,
age como o particular no processo de urbanizagdo; segundo, s¢ o terreno nio &
seu, se utilizars, pois, do instituto da desapropriagio.
7. Dentre os diversos tipos de desapropriagdo que o Municipio pode se utilizar
para implementar a politica urbana, destacamos a desapropriagio por zona, por
ser de grande valia para o Poder Piiblico pois permite a0 mesmo a aquisigio da
mais valia do imével auferida apds utbanizagdo ou reurbanizaggio da zona. Evitando,
assim, que meia diizia de especuladores ganhe fortuna 3 custa dos contribuintes,
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EMPREGO DE ACAO CAUTELAR QUANDO O
PROCESSO PRINCIPAL SE ENCONTRA EM GRAU DE
RECURSO ORDINARIO

LILIANBEZERRA PAZ
Procuradora do Municipio de Fortaleza
Pds-Graduada em Diseito do Trabalho

Sumario: 1. Introdugo. 2. Agio Cautslar e Processo Trabalhista. 3. Competéncia
cautelar face a0 precomizado no pardgrafo imico do art. 800 do CPC. 4. Competéneta
em fungiio da distribuigic no TRT. 5. Conclus@es. 6. Referéncias bibliograficas.

1, INTRODUCAQ

O tema que iremos tratar no presente trabalho pretende atender  exigéneia
curriular da disciplina “Direito Processual do Trabalho II”, do Professor Francisco
Gerson Marques de Lima, em Curso de Especializagfo Trabalhista, bem como
prestar uma modesta colaboragdio ae estudo da Acho Cautelar enquanto pretensio
atutela juridica do Estade. '

A questiio do emprego da Agio Cautelar no processo do Trabatho étema
efervescente, posto que sua aplicagie vem sendo mais largamente utilizada, numa
tentativa de abrandar os efeitos da lentido da Justiga, e como meio impeditivo de
acfies ou omissdes que venham a frustrar o direito, enquanto apreciado, ou sua
concretizaggo, '

Desta forma, a Cautelar em sede de Recurso Ordindrio, nos TRT'S, surge
como providéncia cabivel para que o fim do processo, apés longo tempo, niio
encontre uma situagio de fato tio alterada a ponto de baldar sen resultado.

Entre as questdes que podem ser suscitadas em torno do gjuizamento da
Agdo Cautelar, enquanto pendente o Recurso Ordindrie, das mais relevantes éa
quepertine 4 competéncia dos Tribunais Regionais do Trabalho (TRT'S), face ac
preconizado no paragrafo Gnico do artigo 800 do CPC, utilizado subsidiariamenite
1o Processo do Trabatho, e que sofreu recente modificagiio através da Lei n°
8952,de13.12.94.

A questdo de saber se a referida norma legal contém somente uma excecdo
A regra geral de que a competéncia cautelar ¢ do Juiz a quo, bem como a questio
da competéncia para apreciar a cautelar, antes de havide o sorteio do Relator no
Tribunal, serfio expostas na presente monografia, utilizando a andlise doutrindria,
coletada através de pesquisa bibliogréfica por nos realizada. :
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2. ACAO CAUTELAR EPROCESS0 TRABALHISTA

Com o provimento jurisdicional efetivado através da sentenga, o magistrado
cumpre e termina o oficio jurisdicional.

No entanto, isto niio significa que o direito ali postulado esteja incélume &
aglo daqueles que o pretendem subtrair de sen verdadeiro titular,

Isso porque o tempo pode funcionar como fator maléfico A pretensio
perseguida pela parte em um processo. :

Desta forma, a figura do Processo Cautelar, consagrado como tutela
jutisdicional, ac lado do Processo de Execugdio e do Processo de Conhecimento,
fonciona como instrumento de realizagio de uma das fungdes que compdem o
Poder Jurisdicional do Estado, que ¢ a seguranga.

Dai se dizer ser o Processo Cautelas nitidamente preventivo, seja ele
antecedente on incidente, posto que tem por escopo evitar a ocorréncia de danos
sobre coisas, fatos ou pessoas, atinenies a0 processo.

E sendo a tutela cautelar invocdvel por meio de agfio, sua admissibilidade
¢ condicionada aos mesmos requisitos gerais das demais aghes, quais sejam, a
possibilidade juridica do pedido, 2 legitimidade ad causam € o interesse de agir.

Mas além disso, condiciona-se a a¢do cautelar 4 coexisténcia de
pressupostos especificos jd bastantes conhecidos, quais sejam, o fumus boni
juris e o periculum in mora. .

No processo trabalhista, a agdo cautelar tem sido deveras utilizada,
inobstante ser totalmente regida pelo CPC, excepcionada somente a regra do
inciso IX do art. 659, da CLT, que prevé a concessdo de medida liminar em
reclamagdes trabalhistas que visem tornar sem efeito a transferéncia disciplinada
pelos paragrafos do art. 469 daquele diploma.

As demais espécies de ages cautelares aplicdveis ao processo do trabalho,
como ja antedito, encontram-se elencadas no CPC, 0 que, a nosso ver, contrape-
se as exigéneias do problema especifico a que se destinariam.

SHo elas, segundo leciona Manoel Anibnio Teixeira Filho: arresto,
sequestro, caugio, busca e apreenséo, exibighio, produgio antecipada de provas,
justificacdo, protestos notificagtes e interpelagies, atentado, posse em nome do

nascituro e arrolamento debens. (1).

3, COMPETENCIA CAUTELAR FACE AO PRECONIZADO NOPARAGRAFO
UNICODO ART. 800 DO CPC.

Das recentes alterac@es lrazidas_ a Lei Adjetiva Civil, duas foram
implantadas no sistema de tutela cautelar, pela Lei n.° 8.952, de 13.12.94, mas
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somente a referents 3 definigio da competéncia, para o conhecimento de cautelares
deduzidas apds a interposi¢io de recurso, serd pertinente ao objeto do presente
trabatho.

Tat inovacfo reside na nova versio ao pardgrafo inico do art. 300 do
Cédigo de Processo Civil, que assim passou a figurar:

“Interposto o recurso, a medida cautelar serd requerida dirctamente ao
tribunal™.

A redagfio anterior dispunha que, estando a causa no tribunal, a
comperéneia seria do relator para 05 Casos urgentes.

Setn maiores dificuldades, portanto, chega-se 4 conclusdo de que a
competéncia para conhecer de cautelares, cujo processo principal esti em grau de
Recurso Ordindrio, continna sendo do Tribunal ad quem, porintermédio do rela-
tor ou do presidente, conforme haja sido on nfio distribuido o feito o Tribunal. A
questio da competdncia em razéio da distribuigio serd discutida em item proprio.

Dissonanie da maioria dos doutrinadores, ¢ com. certa razdo, o ilusire
HUMBERTO THEODORO JUNIOR, argumenta que 2 normal legal mencionada
somente contém uma excegdo A regra geral de que a competéngia cautelar cabe ao
juiz de primeiro grau de jurisdisio; 2) sua opinigio, conforme ele confessa, prende-
se “a0 raciocinio de que a cautela concedida 4 parte se refere 4 eficicia da sentenga,
eficacia que se faz atuar no no processo de conhecimento onde foi proferida a
senfenga, mas no posteriot processo de execugio que serd movido ndo perante o
Tribunal ad guem, mas sim perante o juizo a quo”. (3}

Afirma, ainda, THEODORO JUNIOR, que “0 processo principal que se
visa garantir com a cautela nfo é o processo em que a decisdo fol proferida, \fisto
que este ja alcangon em boa parte sua finalidade. S¢ mesmo apds a senfenga ainda
subsiste a possibilidade de dano ao interesse da parte, € porque a sentenca
desafiard execugio, e assim o risco de dano passa a ser enfrentado pelo processo
executivo, € ndo mais pelo processa de conhecimento”. (4)

Contrariando esse entendimento, WILLARD DE CASTRO VILLAR,
argumenta, com fulcro no art, 463 do CPC, que “ao proferir a sentenga de mérito,
o juiz cumpre ¢ acaba o oficio jurisdicional, s6 podendo alterd-la: a) para lhe
corrigir, de oficicio ou a requerimento da parte, inexatiddes materiais, ou retificar-
1he exros de calculos; b) por meio de  embargos de declaragio™. (5)

Com a devida vénia, discordamos com 2 opiniao de que reside no art. 463,
do CPC, o impedimento legal a que essa competéneia seja exercida pelo Juiz de
priteire grau,

Pois a proibicio contida no art. 463 diz respeito & alterago da sentenga de
meérito, apds sua publicagio. E como ndo parece 1ogico admitir que a copcessﬁo
de providéncia cautelar possa alterar a sentenga, ¢ nem interferir no méntq, nio
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463, do CPC, o impedimento legal & que essa competéncia s¢ja exercida pelo Juiz
de primeiro gran.

Poisa proibi¢do contida no art. 463 diz respeito 4 alteragio da senienga
de mcrito, apds sua publicacio. E como 4o parece logico admitir que a concessio
de providéncia cautelar possa alterar a sentenga, e nem interferir no mérito, nio
encontramos subsidios na tese acima exposta.

Possibilitar a competéncia, ac juiz de primeiro grau, nas agdes cuatelares
e sede de Recurso Ordirdrio, também nio nos parcce satisfatério, poste que
entendemos que isso equivaleria a permitir que ele (o juiz a gue), interferisse em:
UM Processo que pertence a algada privativa do 6rgdo superier da jurisdicio, qual
seja, o TRT. :
No entanto,nas agdes cautelares REFERENTES A EXECUCAO
PROPRIAMENTE DITA, concordamos com THEODORTO JONIOR, na opiniZo
de que o juiz a guo seria competente, mesmo tendo nés a consciéncia de que
quando a Lei Adjetiva Civil quis excepcionar o mandamento contido no paragrafo
tinico do art. 800, o fez de forma explicita, como demonstra, exemplificadamente, o
pardgrafo iinico do art. 880, in vetbis: :

“A agéio de atentado seri processada e julgada pelo juiz que conhecen
originariamente da causa principal, ainda que esta se encontre no Tribunal”,

Desta forma, concordamos com a tese da competéncia do tribunal para.

apreciar agles cautefares. Contudo, sendo a providéncia cautelar solicitada em
processo de execuciio, ¢ intimamente relacionada com ests, a competéncia
permanece Com o juiz o quo.

4. COMPETENCIA EM FUNCAOQ DA DISTRIBUICAO NO TRT

Em fungdo da inovacio advinda com a Lei n.° 8.952/94, que como ja
antedito, modificon a redagio do paragrafo inico do art. 800 do CPC, para atribuir
40 tribunal a competéncia para conhecer das medidas cauielares quando ji
Interposto o recurso, crion-se certa divida a respeito da competéncia interna o
tribunal, s¢ do presidemie, se do relator. ' _

Aproveitamos aqui, a licio de OVIDIO BATISTA DA SILVA, que
inspirado no art. 673 do Cédigo Italiano, leciona que:

“Niio bavendo norma regimental para a espécie, 2 competéncia h4 de
ser do Presidente da corte, até que se tenha sorteado o relator”. (6)

De fato, nio ha razdo para se negar competéncia ao relator do recurso
interposto, se, no curso de sen processamenio, adveio agdo cautelar,

No entanto, caso a a¢do cautelar seja interposta no intervalo ds tempo
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5. CONCLUSOES

Em face de todo 0 exposto, € possivel chegar-se as seguintes ooncﬂ:lugées:
1) A substincia do art. 800, paragrafo dinico, do CP(_:, da& compf-:tencla ao
tribunal para apreciar agbes cantelares quando a agfio principal esta em grau

recursal no TRT
2) Sendo a providéncia cantelar solicitada em processo de execugdo, ¢ a

ele intimamente relacionada, a competéncia permanece Com o jmz a guo, semque
isto se afigure interferéncia em orglo superior de jutisdicao;

3) Niio hd dhices legais 4 competéncia do relator do recurso se, 110 Curso
de seu processamento, adveio agdo cautelar. Damesma forma., :}ada n'{lpede qwla,
nfio tendo havido distrtibuicio do recurso n tribunal, a0 seu juiz presidente seja
outorgada competéncia para tal mister.
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VISAO SOCIOLOGICA DO DIREITO A MORADIA *

LULZNIVARDO C DE MELO
PROCURADOR GERAL ADIONTODO
MUNICIPIO DE FORTALEZ A,

Em primeiro lugar, manifesto meus agradecimentos aos organizadores deste
proveitoso evento, de modo especial & Procuradora Geral deste Municipio de Sdo
Pavlo, DR.* MONICA BERMAN SALEM CAGGIANO ¢4 DR.* JUNE ALBERICI
DE MELLO, Coordenadora de seu Centro de Estudos Juridicos, pelo ensejo desta
intervencio que me foi concedida, como representante da Procuradoria Geral do
Municipic de Fortaleza,

Estejam certos, porém, de que outros colegas daquela Procuradoria
poderiam trazer maior contzibui¢do, bem mais adequada ao elevado nivel dos
trabalhos aqui debatidos, sobretudo quando se faz presenie nosso Procurador
Geral JOSE EMMANUEL SAMPAJO DE MELO que, em gestode extremaconfianca
¢ com o apoio do Prefeito ANTONIO ELBANO CAMBRAIA, me atribuiu esta
honrosa e diffcil tarefa.

Conforta-me, porém, a certeza de que cada um dos ouvintes hi de entender
minhas limitagdes de ordem pessoal, convencendo-se, cada wm de per si, da
necessidade de se suprir a precariedade desta intervengo no presente painci,
com o brithantismo da participagio de sen Coordenador, Dr. FABIO COELHOQ ¢
de seus demais Expositores, PROFESSORES MANOEL GONCALVES
FERREIRA FILHO ¢ ALVARO VILACA AZEVEDQ ¢dos Arquiteios HELOISA
PENTEADO PROENCA, POMINGOS THEODORO DE AZEVEDO NETO E
NILZA MARIA TOLEDO ANTENOR. ,

De outra parte, pego acs Senhozes Participantes que, com generosidade,
aceitem esta forma escrita de intervengiio, como tentativa pessoal, no sentido de
garantit maior concisio a analise do tema, em salvaguarda da paciéncia de todos
quantos me honiram com sua participagdo neste auditorio.

Em segundo lugar, antecipo-me ao posterior convencimento decadaum,
de logo afirmando que ndo trago a este Plenirio grandes referéncias ou oonstm@ﬁe\s
dontrinarias, a respeito do tormentoso tema em debate centrado no DIREITO A
MORADIA. '

“Conferéncia proferida no Encontro Regional de Procuradores da Grande
S0 Paulo, promovido pela Procuradoria Gerat do Municipio de Sdo Paulo, em
outubro de 1995, com o tema central “O PIREITO A MORADIA”,
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E nfio as trago por dois motivos de compreensio elementar: de um lado,
por imposigio inarredével das limitagBes pessoais que demarcam esta intervencio;
de outro emolduram as multiplas cardncias da construgdo de moradias para os
segmentos sociais de baixa renda, em todas as grandes metrdpoles brasileiras.
Cada um de nés conhece muito bem a complexidade dessas cansas, de conteido
mais secioldgico do que juridico, envolvidas que se encontram de liames de
interligagdo de fatores sociais, econdmicos e politicos, cnjas solugdes muitas
vezes dependem da agfio de pessoas ou de gestores piblicos nem sempre
comprometidos com o estado ou com a solugiic dessa problematica desafiante.

Nesse sentido, poderiamos relembrar como eporiunos os fundamentos da
genial dontrina de ARNOLD JOSEPH TOYENBEE, grande tratadista inglés,em
seus ESTUDOS DE HISTORIA CONTEMPORANEA. Na exposiciio suméria de
Seus ensinamentos, desponta a nitida relagio existente entre o meio geogrifico e
o meio social. De suas observagies minuciosas e persistentes, TOYENBEE conclui
que bd um desafio constante da natureza aos esforgos humanos, um repto
permanente do meio ambiente as populagdes nelesinseridas. A hostilidads desse
meio ambiente determina ao homem nele engolfado a necessidade de uma 1esposta
urgenie e eficaz.

Muitas vezes, esse desafio surge em proporgdes reduzidas. Outras tantas,
esse desafio se agiganta ¢ ameaga destruir o iltimo estigio da capacidade de
resisténcia do homem que 2 ele sucumbe ou dele foge, em busca de outro “habi-
tat”,

E neste caso, a fuga redunda também em derrota, tal como acontece sempre
quando a resposta permanece estangue e ineficaz, em decorréncia da inércia do
homem ou da inoperéincia dos mecanismos sociais postos A sua ajuda.

E somente da resposta positiva dada ao desafio dominante de cada regido
e de cada povo, nascerd o impulso criador e fundo da civilizagio a se implantar on
3 se desenvolver com plenitude no meio greogrifico de sna inser¢o.

Dentro dessa perspectiva, consideremos por exemplo, as caracteristicas
do meio ambiente do Nordeste brasileiro, das quais emergem os desafios que 2
nossa regido langa contra os nicleos populacionais nele existentes.

A par da uniformidade enervante das estagdes climaticas do Nordeste, é o
fenémeno da seca o componente mais importante de nossa facies geografica, B
ST perquirirmos suas causas climatoldgicas, temos de reconhecer 0s dristicos
cfeitos daquele fendmeno dantesco e que tem deixado marcas proefundas na
civitizagio que um dia se instalon naquela regido, atingindo, de wma forma ou de
outra, todos os segrentos de sua populacio.

Relembremos as tintas marcantes do quadro exposto por EUCLIDES DA
CUNHA em OSSERTOES quando afirma que “O SERTANEJO E ANTES DE
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O UM FORTE".
b E diz mais o imortal épico de Canudos e de ANTONIO CONSELHEIRO:

“A seca ndo o apavora. E um complemento a sua vida tormentosa,
emoldurando-a em cendrios tremendos. Enfrenta-a estoico. Apesar das do!orosas
tradigBes que conhece através de um sem ndmero de teniveis'episédms, alimenta
a todo transe esperanca de nma resisténcia impossivel.:. ResEgnada e tenaz, com
a placabilidade superior dos fortes, encara de fito a realidade mcu.ercwel, eTreage.
O heroismo tem nos Sertéies, para todo e sempre perdidas, tragédias espantosas...
Surgem de vrna huta que ningudm descreve - a insurreicfio da terra contra o homem™.

Entretanto, este quadro, colhido das paginas comoventes da obra de
EUCLIDES DA CUNHA, no curso dasiliimas décadas, tem sofr_ido profundas
mutacdes, a partir da quebra do estoicismo marcante do sertanejo, i frente do
desafio resultante das condi¢des climaticas que o cercam. .

Ssio mutagBes profundas geradas pela expanséo continua dos meios de
comunicago, levando a0s rinces mais distantes do Nordeste a mensagem dos
encantos ¢ do conforto das grandes cidades. A inovagfio maciga desses novos
valores tem contribuide de forma permanente, para mudar a indole do povo
sertanejo, atraindo-o, em levas constantes, para os grandes centros urb‘anos...

E ¢ fendmeno do &xodo rural, conhecido de todos nés e que hoje atinge
todas as demais regides interiotanas do pais, em conseqii€ncias de outros f:atores
determinantes € tio graves como & seca Nordeste, Temos como ex_emplo 0 smtema
fomdidrio a exigir uma reforma agraria racional, eficiente ¢ setn as peias da demagogia
e das intransigéncias ideoldgicas tacanhas. :

Tém sido estes, St. Presidente, os graves desafios que, de acordo com os
postulados da teoria de TOENBEE, foram postos 4 frente do povo brasileiro,
como premissas de uma civilizagio evolutiva € integrada. !Exammando—se, por!émf
o atual estigio de desenvolvimento desse processo continuo, c_:ada um de nés ¢
consciente da ineficicia das respostas dadas a esse desafio d¢ integragdo social,

Sem embargo, somos levados a conclusdo inexoréﬂvel d-e que 2 nossa
geragdo, assim como as geragdes que nos antecedam, néo quiseram ou ndo
souberam descobrir a resposta eficiente aos desafios que lhes foram_ Postos. E
lamentivel dizé-lo: todos fracassamos, na medida em que, por tais on guais motivos,
permitimos a configuragdio da atval textura social do pove brasileiro, mda
pelos efeitos decorrentes da concentragio de gra}ndets ricuezas em determinadas
regidics on nas mios de grupos reduzidos ¢ priv:legtados.. -

Os resultados dessa realidade também, so conhecidos de todos nos e nos
deixam estarrecidos diante da complexidade que os envolve, Hi o ana]fabe;tls_m:o.
H4 o desemprego. Ha a crimilidade. Ha a mortalidade infantil. 'Hzi a prostitnigho
infanto-juvenil. HA o gravissimo problema da habitagfo, atingindo todos os
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cinturdes de miseria absoluta que circundam todas as grandes metdpoles do
pais, despontando neste ltimo topico o motivo deste nosso encontro.

Confortam-nos as primeiras manifestacfes que se afirmam em torno desse
desafio grandioso, a partir de principios basices contidas na Carta Suprema da
Nagdo.

Assim € que, logo em seu art. 1.°, encontramos entre os findamentos da
propria Replblica, a cidadania ¢ a dignidade da pessea humana. Claro que esses
valores nfio se ajustam 4s péssimas condigSes de vida de todos guantos se
amontoam em favelas deprimentes de nossas cidades, em condigdes que, por si,
negam essa dignidade ac ser humano.,

Afinal, ser cidaddo, desde os primdrdios da civilizagio humana, implicava
o direito de poder usufruir de todos os beneficios que a CIVITAS ofereciaatodos
quantos nela habitavam. Ser cidaddo sempre foi a garantia de respeito a0 seu
valor individnal, & sua dignidade pessoal, afirmando-se nesse mesmo valor o
motivo que levou ¢ Apéstolo Paulo a protestar contra sevs algozes, quando
estes queriam vilipendi-lo com a morte na croz; CIVISROMANUS SUM.

Em sen art. 3.°, a nossa Constitnigio aponta entre outros objetivos da
Reptiblica, a construgdo de uma sociedade livre, justa e solidaria; a erradica¢do da
pobreza ¢ da marginalizagio, bem como a redugfic das desigualdades sociais e
regiomats. Tais objetivos jamais poderdo ser alcangados, mesmo em seus estagios
mais elementares, sem que antes se enfrente o desafio da moradia das populagdes
que integram os bolsdes de miséria absoluta de nossos grandes centros urbanos.

Ha outros topicos da Carta vigente que revelam as preocupagdes do
constituinte de 1988 no que tange 4 moradia. Seu art, 7.%, IV, a inclui enfre as
necessidades bisicas e vitais da familia a serem atendidas pelo saldrio minimo,
assegurado ao trabalhader, mesmo se sabendo, de antemao, que seu respeciivo
valor é aviltante e, porisso mesmo, tido como principal fator de concentragdio de
rendas neste pais.

Passos 3 frente, em seu art. 23, IX, estabelece como competéncia comum
da Unido, dos Estados, do Distrito Federal ¢ dos Municipies, “PROMOVER
PROGRAMAS DE CONSTRUCAO DE MORADIAS EA MELHORIAS DAS
CONDICOES HABITACIONAIS E DE SANEAMENTOQ BASICO, combatendo,
nos termos do inciso subsegiiente, AS CAUSAS DA POBREZA E OS FATORES
PE MARGINALIZACAQ, PROMOVENDQ A INTEGRACAO SOCIAL DOS
SETORES DESFAVORECIDOS”,

De novo, somos levados ao entendimento de que sem se¢ resolver o
problema da meradia dos segmentos sociais de absoluta caréneia, n3o hd como se
possa falar em integrago social da nagdo brasileira, agredida em sua dignidade
coletiva pelos quadros de miséria que circundam suas grandiesas metropoles.
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E verdade. Quanto a eses quadros de miséria absoluta e a partir das
vertentes constitucionais hd pouco referidas, emerge uma nova consciéncia
nacional, reclamando medidas conjunturais de emergéncia ¢ capazes de inverter
todas essas situacdes de injusti¢a social aguda.

Nesta cruzada coletiva contra o abandono de tantos, emerge o piongirismo
dos Municipios brasileiros, quando estabeleceram, na maioria de suas Cartas
Orghinicas principios, normas ¢ programas, todos comprometidos com a
necessidade de construgdo de moradias poputares.

Destacamos, como primeito exemplo, os arts. 167 2 171 da Lei Organica do
Municipio de S3o Paulo, bastando-nos o etunciado do inviso ], do citado axt. 167,
ambos assim redigidos:

“Art. 167 - E de competéncia do Municipio com relagfio a habitagio:

1 - elaborar a pelitica municipal de habitagie, integrada i politica de
desenvolvimento urbano, promovendo programas de construgiio de moradias
populares, garantindo-lhes condigdes habitacionais e de infra-estrutura que
assegurem win nivel compativel com a dignidade da pessoa humana”,

Ao estabelecer essa diretriz institucional, o constituinte deste Municipio,
sem divida alguma, demonstrou sua revolia diante do quadro de tantas e de tdo
graves caréncias de moradias que afligem as populagles periféricas do maior
centro urbano do hemistério sul do planeta.

Esta manifestaciio de consciéncia coletiva diante desta gravidade téo bem
conhecida de todos quantos habitam esta magnifica metrépole, ha de contribuir,
de forma cficiente e decisiva, para despertar também a consciéncia de todos os
segmentos do Poder Pablico neste Pais, a consciéncia de todos os brasileiros,
chamando-os a uma agiio conjunta de corabate a tanta miséria.

E de Fortaleza, que mensagem poderemos expor aos participantes deste
evento? Afinal, quais as respostas estruturais que a progressita capital cearense
tem oferecido aos desafios idénticos a todos os demais que afligem as grandes
cidades brasileiras?

Lamentavelmente, nfo constituimos nenhuma exceqdo a essa regra. Em
cada periodo ciclico das secas, aumenta o &xodo rural das populages sextanejas,
em busca dos sonhos de vida facil ¢ abundante da Capital. Os sertdes s
despovoam, na medida em gue incham as nossas areas periféricas, com o
surgimento incontroldvel de imimeras favelas, invadindo espacos publicos ¢ as
areas de preservaciio ambiental, como as margens dos rios, daslagoas ¢ as proprias
dunas.

Trata-se de um processo cujas cavsas primarias escapam de quaisquer
condicdes de controie da Administragao Maunicipal, porquanto, em sua esséncia,
decorrem da influéncia dramatica das secas, do sistema fundidrio das propriedades

R. Proc. Geral Mam., Fortaleza, 4 (4); 195-203 - 1996

199




rurais ¢ da propria politica de custeio das atividades agropastoris da regido.

O resultado da influéncia incontrolavel desses fatores se revela nas 351
favelas surgidas em diversas dreas urbanas de nossa capital, compondo-se de
quasc CEM MIL UNIDADES, nasexpanso numérica desses dados é alarmante e
permanente, em decorzéncia nfio apenas do crescimento vegetativo de sens
aglomerados humanos, em indices, por via de Tegra, excepeionais, mas também
por determinacio inexordvel do continuo fluxo imigratdrio das sofridas
comunidades sertanejas. )

Esta realidade tocou também os mentores de nossa Lei Organica, quando
inseriram no seu Capitulo da POLITICA URBANA, uma Segdo especifica DA
HABITACAQ, impondo a0 Municipio a cbrigago de estabelecer uma politica
habitacional integrada nas agbes correlatas da Unido e do Estado, objetivando
solucionar a caréncia desse setor, com a oferta de lotes urbanizados, com o estimulo
e incentivo 4 formacéio de coaperativas populares de habitagio ¢ a formagio de
programas habitacionais pelo sistema de mutirfo e autoconstruggio.

Compbem, ainda, essas agbes do Municipio os programas de urbanizaciio
das favelas, como atividade continna e permanente, a integrar o priprio
planejamento arbano da cidade como um todo,

A par dessa direfrizes institucionais, j4 existem diversas agdes de conteido
pratico de largo e excelente alcance social.

Assim € que, por Lei de 21 de novembro de 1989, foi CRIADO O FUNDOQ
DE TERRA NO MUNICIPIO, destinado 3 IMPLANTACAO DE PROGRAMAS
HABITACIONAIS DE INTERESSE SOCIAL. Compem esse Fundo, entre utras,
as areas decorrentes da permuta com o Poder Piblico, dos direitos de construgio,
para zonas dotadas de infra-estrmtura urbana e equipamentos sociais, delineando-
se naquela diploma legal os primeiros contornos do solo criado, como instituto
associado aos programas de moradia popular.

A par disso, foi instituido como integrante do FUNDO DE TERRAS, o
percentual obrigatério de CINCO POR CENTO do total da drea de cada
loteamento, surgindo, assim, um valioso fator de soclalizagio da propriedade
urbana, sem encargos para o erério ¢ sem demandas judiciais. A propria Lei cuidou
de admitir a opgdo de oferta de outra drea estranha ac loteainento, em qualquer
outza zona do Municipio, desde que acorra a prévia aprovagio do Poder Piblico
& sefa mantida a equivaléncia avaliatéria dos seus pregos de mercado,

Oslimites desta exposiciio e a paciéncia do plendrio ndo admitem o exame
mais mimicioso de todo o programa assistencial prestado pela atual Administracéo
do Municipio de Fortaleza, noseu esforgo ingente de desenvolver a melhoria das
condigGes de vida das favelas que circundam a cidade.

Entretanto, permitam-nos uma breve referéncia ao PROGRAMA DO
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MUTIRAQ HABITACIONAL, instituido por lei e desenvolvido partir da doasdo,
pelo Poder Piblico, do terreno e do material de oonstr_uqﬁo 20§ Seus parumpam;ss;
organizados em associagBes de trabalho coletivo. Mais de CINCO MIL CAS

j4 foram construidas, abrigando mais de VINTEE C_‘INCO M]L PESSOAS.

" Tudo isso, sern dtivida alguma, é ainda muito pouco dlanltc.do desafic da
realidade existente. Afinal, os grandes desafios estruturais da coletividade crescem
emproporgdes geometricas, com a interligagio simulifhea de causase efenos,_ a0
esmo tempo em que as medidas propostas ou adotadas crescem, quando muiio,

aritméticas.
. pm?s;gtaeesintido, afirma-g¢ a procedéncia dateoria apavorante de MALTHUS,
1ndo em relagio aos mejos de subsisténcia alimentar fias grands;s populagﬁss doz
pais integrantes do terceiro mundo, mas em relagao aos mME10S de combate
miséria e 4 pobreza absolutas que atormentam vén_os de seus §egmentos.nal
O estagio seguinte deste programa assistencial do Municipio de Fortaleza
firado FUNDO MUNICIPAL DE DESENVOLVIMENTO URBANO, pmg
e s PLANO DIRETOR, concebido quant; a;)s :?us fundamentos _legms, 50
o imoroso art. 182 da Constituicio Federal.
! egldeg{éfrr’:}lﬁceita prioritaria dese FUNDO, teremos, mnito em breve, a geta;;(ﬁ)o
de recursos financeiros provenientes da outorga onerosa do SOL»O CRIAD N
instituto também derivado do PLANO DIRETOR da cidade, cujas qlssensﬁes
doutrindrias que o cercam nio podsin se conter nos limites destas congideragdes.
Tal como aconteceu com 0 PLANO DIRETOR DE SAO PAULO_, ode
Fortaleza também instituiu para todo o Municipio o indice um, (ue permite ao
proprietario construir ¢ equivalente a drea do seu terreno, semm a outorga o_t;edrosa
do solo criado ou adicional, A lei que entre nés d1sc1plmarﬁ este instituto ainda se
encontra na fase embrionaria de seu projeto preliminar, a ser eniregue a0 debate
i etores 208 (uais o tema interessa. o _
o dwngloss;rincipios b;'lsicos verteram das cqncepgﬁes doutrindrias oont;%ag
na CARTA DO EMBU, claborada sob o patrocinio da FUNDACAOPREFE ~
FARIA LIMA e sob 2 inspiragio predominante do mestre EROS ROBER’
977. _
GRAUS:) :I;ﬁ::: com os principios basicos deste instituto contidos nos
i do citado mestre, ;
em]nm‘r‘lgztg:}mprietério de imdvel nfio desejar :Euufp'rir a ah-tencao Onerosa c!e
que se trata, conformando-se com a desvantagem Jundxcadeqao poder mnstr!ndz
akém do indice em questio, nem por isso podera ser censurado por s ter conduzi
b3l
contr i'}‘?'lat.a«se, indubitavelmente, no caso, deumf:‘musivinculo unposm ffvmrtade
do proprietrio do imévet como condicio para asatisfacio do sen propriointeresse
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e cujo descumprimento mio importa a aplica¢o de sangio juridica, mas tio
somente efeitos econdmicos negativos. Nio h4, pois, como confundir a ebtengio

da outorga onerosa de que se cuida com qualquer figura a que corresponda -

OBRIGACAO tributiria” (V. Rev, da PGM-Fort. Vol L, 1992, p4g. 19).

A margem de quaisquer debates que o terna suscite, 0 importante € que as
Administragdes Municipais adotem o instituto do solo criado como sendo “o
mais eficiente instrumento de controle do uso do solo urbano ¢ de justica
distributiva dos encargos ptiblicos da urbanizagéo”, de acordo com a oporting
adverténcia do sandoso municipalista HELY LOPES MEIRELLES (V. Direito de
Construir, 6.* Ed. Malheiros, pag.). _ .

Nio s6 este instituto, com todos os mecanismos a ele vinculados, como
quaisquer outros de igual eficidncia, devem ser adotados pelos Municipios como
indispensaveis a eficicia urgentissima de suas agdes de apoio & moradia popular.

Cadaum de nds 4 se convencen das proporgies que esse desafio assumird
nos proximes anos se persistirem os efeitos dessa desastrosa politica de
distribui¢io de renda, dentro dos atuais padrées insensatos e insensiveis do neo-
liberalismo que se propde transformar o cidadio brasileiro em simples peca de
manipulages tedricas, dentro do modelo econdmico impostoe a sociedade, em
nome da supremacia dos interesses do Estado, no combate 4 inflaggo, gerada da
irresponsabilidade insana dos gestores dos gastos piiblicos, de suas acfes
deletérias a todo o sistema produtivo da nag#o.

A esses efeitos iminentes, sob o gravame dos indices crescentes do
desemprego, devemos somar, na perspectiva das proximas décadas, os efeitos
imprevisiveis que decorrerfio dos atuais niveis de miséria absoluta em que vivem
mais de TRINTA E TRES MILHOES de brasileiros.

Neste quadro sero inseridos, em relagio as grandes cidades, néo s6 os
contigentes trazidos pelo éxodo rural, mas também um inestimavel mimero de
empregados urbanos que serdo substituidos pela robdtica a ser brevemente
implantada nos grandes parques mdustriais do pais, sem que tenhamos ainda os
mecanismos sociais de enfrentamento dessa perspectiva preocupante.

Todas as conseqiiéncias dessa realidade hdo de se refletir sobre o
Planejamento ¢ as metas das Administragtes Municipais, sobretudo nos grandes
centros urbanos, '

A extensiio de todos esses desafios demonstra a responsabilidade imposta
as geragdes que se encontram 4 frente dos destinos da nagfo; impostos a cada
um de néds que participa deste conclave de onde, a0 certo, sairemos convictos da
necessidade de uma resposta urgente a ser dada s inquietagdes sociais que
atingein a todos que delas participam:. '

Parodiando A. J. TOYENBEE, conchio dizendo:

O DESAFIO QUE NOS E FEITO, EMNOSSA GERACAO, X ESTE DE
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TUDO FAZERMOS PARA QUE ESTAS INQUIETACOES QUE NOS

AO A REALIDADE
ATORMENTAM EM RELACAO
AO FUTURO DE NOSSAS GRANDES CIDADE

VERDADEIRAS.

SOCIAL BRASDLEIRAE
$NAO VENHAM A SER
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REFORMAS ADMINISTRATIVAS

Luciola Maria de Aquino Cabral
Procuradora do Municipio

Esta exposigio tem como ponto de partida a andlise de preceitos
constitucionais por demais debatidos, potém, freqientemente, desrespeitados
sob as mais diversas formas.

Referimo-nos aos principios da ISONOMIA, insculpido no art. 3.° caput
da Constituigio segundo ¢ qual “Fodos sio iguais perante a lei sem distingdo de
qualquer natureza....” ¢ aqueles concernentes & Administragio Pablica, colocados
10 texto constitcional, quer de maneira explicita {LEGALIDADE, MORALID ADE,
IMPESSOALIDADE e PUBLICIDADE) ouimplicita.

[mporta-nos, apenas, oferecer uma visio panorfimica acerca das variadas
hipdteses de infringéncia dos mencionados principios, para, confrontando-os
coitl a realidade, posicionamentos ¢ comportamentos do Poder Piblico estimuiar
a discussio e a reflexdio sobre questdes que nos sdo apresentadas no dia-a-dia
que, no emtanto, para a grande maioria dos cidaddos escapam a gravidade e
dimensao. :

Dizer que vivemosuma crise de “cidadania”, infelizmente, nfo é novidade.
O direito & vida, a liberdade, & honra ¢ & intimidade sdo direitos inerentes 2
persontalidade humana, por isso mesmo denominados personalissimos, albergados
constitucionaimente. Encontram-se todos cles dentre os Direitos ¢ Garantias
Fundamentais, ocupando, destarte, posigio tao relevante guanto o direito ao
tratamento isonémico, conferido que ha de ser a qualquer cidaddc em um pais
democratico. '

Em um Estado Democratico de Direito que tem como fundamentos a
cidadania, a dignidade da pessoa humana, 0s valores sociais do trabalho e da
livre iniciativa, para citar apenas alguns, que COnsagra o principio da legalidade
“ninguém serd obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em viriude
de lei”, como consectArio natural, é impertativo o respeito a0 direitos e garantias
fundamentais dos individuos ou se viverad uma democracia as avessas.

Convémque se esclarega 0 seguinte: em um Estado Democritico de Diseito,
nio é somente o individuo que estd obrigado a0 cumprimento das leis, mas também
o proprio Estado a ela se submete, havendo-se, desse modo, em idénticas
condicfes ao particular. Este um primeiro aspecto que se guer enfocar.

Em um segundo momento, quer-se advertir que, como decorréncia do
principio da legalidade a que nos reportamos antetiormente, somente alei pode
limitar a conduta do homem, restingir seus direitos ou privi-lo de sua liberdade.
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Pode-se concluir que, em principio, tudo serd permitido a0 particular, desde gue
a lei ndo proiba e, que, qualquer procedimento em contririo constitui violagio de
direito e, em 0ltima anslise, ofensa ao texto constitucional.

Oprincipio da legalidade, assim explicitade, destina-se a0 asseguramento
dos direitos ¢ garantias fundamentais do cidado. Esta protegiio € erigida frente
ao proprio Estado ¢ exercitado por meio de diversos instrumentos postes 3
disposicio dos cidadios como o mandado de seguranga, o habeas-corpus, o
habeas-data, 0 mandado de injungio etc., a fim de permitir que se exputgusm os
excessos praticados pelo Poder Pablico, atraveés de seus agentes. Arbitric e
legalidade sdo coisas mutuamente excludentes incapazes de conviver lado a lado
em urn Estado que se diz Democrético de Dirgito.

Este mesmo principio da legalidade ¢ encontrado no caput do art. 37 da
Constitui¢fio, desta feita insento como orientador da conduta da Administracio
Publica a0 Tado de outros como o da moralidade, da impessoalidade e da publicidade,
afora aqueles estatuidos implicitamente. E de se destacar, poxém, que o principio
dalegalidade na esfera do Pader Pablico, se coloca em distinto contexto, ou seja,
éele que deve ditar e de modo EXPLICITO sua atuaggio. Vale dizer, so Administrador
Prblico 56 € licito fazer o que a lei determina ¢, em caso de omisséio legal deve-se
entender como NAQ PERMITIDO, Nesse sentido, o eminente Hely Lopes Meirelles
j4 ensinava que “o Administrador Piiblico, ao contrdrio do particular, ndo possui
vontade prépria”. Isto decorre, como € 16gico, do fato de que cle ndo administra
bens e interesses seus, mas pertencentes 4 comunidade. Repetindo mais uma vez
as palavras do saudoso mestre ele € “mero gestor da coisa piiblica e como tal estd
obrigado a prestar contas”. Por essa mesma razdo, possui o dever de zelar o
patriménio administrado e de o fazé.lo com eficiéncia por estar investido no
exercicio de fungdo piblica.

Com ndo menos brithantismo e lucidez, Celso Antdnio Bandeira de Melo
diz muito apropriadamente que “Quem exerce fungZio administrativa esta adstrito
a satisfazer interesses publicos, ou seja, interesses de outrem: a coletividade. Por
isso, o uso das prexrogativas da Administragio & legitimo se, quando e na medida
indispensavel a0 atendimento dos interesses publicos, vale dizer, do povo,
porquanto nos Estados democraticos o poder emana do povo e em sen proveito
terd de ser exercido”, _

E de vital importancia que se compreenda que o principio da legalidade ¢
que devers moldar os contornos da atuagdo do Estado, legitimando suas agfes,
pois cada conduta em desconformidade com a lei, cada decisfio adotada sem
considerar os verdadeiros interesses piblicos fere as bases do Estado democratico
e aniquila a sustentagiio do nesso ordenamento juridico. E de que valerdio entfio
dirsitos ¢ garantias fundamentais em um Estado que nfio prestigia o respeito &
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ordem politico-juridica estabelecida? o

Esgte é o nosso questionamento no momento cm que assistimos
PACTRICAMENTE 2 uma ruptura em nossa ordem juridica. A isto que alguns
chamam de Projeto de Reformas Administrativas preferimos denominar de Projeto
de Desvalorizacio do Servidor Piblico. E fato que o sexvidor ndo € o finico alve
das tdo propugnadas reformas, mas ¢ indiscutivelmente o cerne de toda‘ cla. A
idéia, na realidade, & antiga, a diferenca € que agora foi oficializada, I impressionante
a habilidade de determinados potiticos e de pseudo - juristas que se propoem a
criar toda sorte de artificios para sucatear o servigo piiblico ¢ extinguix, se possivel,
com afigura do servidor. ) _

Mas, penso eu, que ndo vivemos em uma republiqueta, que ainda _emstcm
pessoas sérias ¢ determinadas a ndo se acomodar a esta deploravel sitnacio.
Entretanto, é preciso que se faga algo com urgéncia, que as pessoas procurem se
conscientizar da gravidade do momento e, sobretudo, que procurem se esclarecer
acerca de todas essas questes, antes de aderir 4 onda de modismo instalada
entre nés, Bom que se diga antecipadamente que ndo nos insurgimos contra a
proposta de mudangas pura e simplesmente. O que nio .ccmcordamos € com a
forma como esta quer se impor. Ao que parece, o poder subiu de tal forma acabega
da classe politica que esta se v& impedida de encontrar so@uoﬁ‘as a@equat}as €
objetivas aos problemas de nosso ternpo. Assistimos a uma triste ‘nadificacéio da
consciéncia politica” se podemos fazer uso de uma expressdo Sartreand.

Alguns pontos dessa proposta de mudangas merscem espe?mal atengﬁ’o
como, por exemplo, a questio de elastecimento do periodo de egtaglo probatorio
passando de 02 (dois) para 05 (cinco) anos. O estagio probatorio € o pt?riodo-dc
efetivo exercicio do servidor no cargo para o qual foi concursado, condicfo sine
quanon para aquisiio do direito d ESTABILIDADE. Pergunta-se, pois: s<?ré que
02 (dois) anos nfo serd tempo suficiente para se avaliara competéncia, a dedicacio,
a aptidio do servidor para o carge? Qual o objetivo real dessa mudanca.

Outro ponto relevante consiste na EXTINGAC DA ESTABILIDADE a
pretexto de que servidor estivel ineficiente. Nio pensamos assi:. Em verdade,
acreditamos que quem o, ¢, em grau bem maior, € o Dirigente omisso, aquele que,
dispondo de meios efetivos para exclusio do mau servidor dos ql{adms do servigo
piblico nada faz. Estes meios ji existem hoje e, se ndo sic uu}lzados, ¢ porque
mais pritico sera simplesments remover 0 servidor como se tia uma pe'dfa dq

sapato, sem explicagdes ¢ sem direito de defesa. O que se ver?ﬁca, na pratica, ¢
que falta seriedade aqueles que, por uma fatalidade do t_iesuno, encontram-se
ocapando postos na Administragéo. Na grande maioria das vezes, pessoas
absolutamente despreparadas encontram-se em postos de comando, sem que
tenham a minima qualificago para o cargo que desempenham ¢ o resuliado, como
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estamos cansados de observar, € que 0 cargo se mostra maior que seu ocupante,
Essa inadequagfio em geral, lhe faz lancar mdo de meios irregulares, adotando
comportamentos quase sempre arbitrdrios, como se nfo pudessem ser por eles
responsabilizados. A maxima outrora tio em moda “The king can do no wrong”
sintetiza o pensamento de enorme parcela de administradores publicos, o que é de
todo lastimavel. E a causa disso, todos sabem: é 2 IMPUNIDADE. Portanto, a
premussa cafcada na base da proposta de reforma administrativa nio é verdadeira:
ndo ¢ o servidor que ndo quer nada. Ele quer sim. Quer porque todo homem
precisa de trabalho, mas hé que se trabalhar com DIGNIDADE . O que est4 faltando
¢ estimulo, porque nio se valoriza o trabalho dos servidores. Muito ao contrésio.
A visdio que se difunde ¢ que 0 servigo piiblico ¢ deficiente, & precario, que sio
todos acomodados ¢ isso tudo € wma inverdade. Faltam meios e incentivos, H&
maus servidores, hi bons servidores, ha excelentes servidores como h4, de cotra
parte, bons administradores, poucos, mas h4; como hd bons CMPIresarios e maus
empresdrios. Como tude na vida, j& que avida € uma via de mao dupla. Entretanto,
ainda se diz, hoje em dia, que & preciso demitir servidores porque estes oneram os
cofres publicos. Pensamos gue isso ndo & de todo verdadeiro. Sabemos que
muito dinheire piiblice tem fluido por torneiras como se fosse dgua cormendo,
todavia para outros rios. O caminho nfo ¢ este. Por que nio se buscam outras
solugSes comeo, por exemplo, regulamentar o impostos sobre grandes fortunas?
Porque n4o recuperar 0s prejuizos causados por maus administradores pablicos?
Porque ndo extinguir privilégios de pequenas categorias que s6 servem para
onerar a Unifio, como € o caso dos Juizes Classistas? Melhor seria que, a0 invés
deihes conceder pomposas aposentadorias, depois de 05 (cinco) anos de exercicio
no cargo (atividade temporaria), fossem criadas mais Juntas por todo o pais pars,
ai sim, aprimorar a qualidade de trabalho dos membros do Judicisrio Trabalhista.
Solugbes existem ¢ as quesides precisam ser repensadas. Por que néo se faz um
trabalho criterioso para saber onde existe excesso ou escassez de pessoal para
depois se proceder a um remanejamento, ac invés de demitir? E mais, por quez niio
530 responsabilizados penal, civil ¢ administrativamente agueles que se utilizam
de seus cargos para obter privilégios e constrir suas fortunas pessoais? Por que
ndo cebrar judicialmente os impostos ¢ demais encargos devidos pelas grandes
empresas? A quem interessa o mau funciomente do Poder Judicidrio? Ficam estas
Sugestdes para reflexdio. Queremnos apenas demonstrar que o problema & muito
mais estrutural. DemissZo de servidor ndo é, nem nunca foi, solugio para a falta de
Tecursos plblicos. Corte de pessoal para enxugar a folha de pagamento &
procedimento mais apropriado e condizente com a realidade de empresas privadas.
Temos atualmente uma das Constituigses mais modernas e avangadas
que, por certo, merece alguns reparos, mas ndo estes que se pretendem introduzir,
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Ndo se faz Constituigio por via de emenda constitucional. f)m, f:ogita»se iIlStll:'Lllr
o PROCESSO SELETIVO como forma de ingresso 1O servigo piblico e ressuscitar
avelha admissio para emprego ou fungfo. Qual serd a dxferenQ'a entre cONCUrso
pliblico € processo seletivo? O que sei porque sou concursada é que 0 concurse
piblico permite a realizago na pratica do PRINCIPIO DATSONOMIA pPrq:;,e
propicia igualdade de condigbes a todos 0s _conc?rrentﬁs. A extingio da
estabilidade tio defendida por politicos reformistas € o absurdo dos absurdoE
Convém que se diga que jd esta acentuado SERVIDO_R SE'M.ESTABILIDADE
SERVIDOR DESCOMPROMISSADO como servigo pubhco ecom sua fungdes,
porque esta é a inica garantia de sua autonomia, \tlabﬂlzando, por cutro lgdo, a
manifestagic de sua discordincia com eventuals desmandos e 1legahda'c(11is
praticados pelo Dirigente de ocasido. O mau s?‘rwdor, aquele cgae nunca é punido,
ndo precisa de estabilidade porque eletem as “costas quentes”, COmmo S m;tuma
dizer e, estas pessoas 56rdo sempre beneficiadas, porcque se_mm a tq DS 08
favores. Estas sim, juntamente com as que adentram no servigo piiblico via ;rem
da alegria, ¢ que precisam ser expurgadas de seus quadros._Aqueles princ dp:gs
mencionados inicialmente; legalidade, moralidafle, @pessoahdades [ publm_ &
ndo sdo meras figuras de retdrica e ndo foram inseridos no texto c:c}nst}\tuc1o11:i|%11
para ornamenta-lo, mas para ser obedecidos. Deverq ser tidos como norte d
conduta do Estado, quer em suas relagbes com os particulares ou com o proprio
Poder Pablico. Aos servidores nfo € dado o diteito de desc_,umprlr tais principios,
20 contrario, exige-se deles maior rigor em sua obsewﬁm_:w. g
Que MORALIDADE haverd em demissio de servidores ou em extingho de
TN
csmbmga::z'certeza, nic é este o sentido do principio‘ c%ontido na Carta de
Republica. E preciso ter cautela com os meios que se ut}ltz?m para promover
reformas politicas on juridicas, acima de tudo, é imprescindivel ter bom ﬁsenssﬁc‘),
pois Constitui¢@es fazem parte da oltura mo:}erna dos povos, mas né (;0 do
produtos descartaveis. S¢ é que assim podemos dizex, temosuma Constm.:ix? .dae
dltima geragio em plena fase de ape@igoamento, merecendo, sem divida,
pequenos ajustes 3 nova realidade brasileira. :
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DA IMPORTANCIA DO PRINCIPIO DA
PROPORCIONALIDADE
NO SERVICO PUBLICO

Manueta Lourengo Pires Torquato
‘Professora da UFC
Prafessorada UNIFOR
Procuradora do Municipio

A meméria de Marcello Caetano, meu grande MESTRE.

& sabido que a Constituigéo Brasileirade 1988 deu énfase a0 Servigo Pliblico.
O art. 37 & substancioso, desde o problema da, ainda designada Administragdo
direta ou indireta e fundacional, até 2 composigio da Federacgfio, e, 0 (ue nos
interessa atualmente, aos principios norteadores da Administraggo Publica.
Comega a enumeragdo constitucional pelo da Legalidade, depois pelo da
Impessoalidade, da Moralidade ¢ da Publicidade estendendo -sea mMUitos outros
nos numeroso incisos de seu longo texto. '

Repare-se que © principio que da titulo a estas reflexBes ndo consta da
enumeragéo referida. A doutrina guropéia, e, em nossos dias também, de forma
destacada, embora nfio usual, a doutrina brasileira, vio tratando, as vezes, sob o
titulo de Razoabilidade, Finalidade ou, ainda, Legalidade. Terd o legisiador
constituinte de 1988, esquecido este pringipio? Também ndo referin
expressamente o art. 37 o da Supremacia do interesse piiblico sobre o interesse
privado, que Celso Antdnio Bandeira de Mello repuia o primeiro entre 08
constitucionalmente implicitos. Este autor de $30 Paulo coloca o da
proporcionalidade como wma variante do principio da razoabilidade, o que poderia
levar-nos a consideragoes filosdficas, ndo fosse este trabalho breve e diditico ¢
essencialmente relacionado com o Direito Administrativo. Pot que tais ligagQes
com a Filosofia do Direito, dira nosso leitor mais iniciante? Bem, porque é
inevitavel a lembranga de Recaséns Siches ¢ verifica-se que este autor esparhol
defenden com afinco alogica do razodvel, em poca em que isso de certo suscitou
espanto pelo ineditismo aos que ndo concebiam a idéia juridica tio ligada a razdo
vital, aos homens de carne ¢ 0S50 (em NOSSas regides, muito mais de 0550).
Recaséns Siches f2-1o, tratando do Direito, em geral, a0 desdobrar a Estimativa
Juridica.1 ' _

E evidente que o Principio da Proporcionalidade tema ver com a Axiologia
e com uma bumanizagio crescente do Direito Fiablice, em ¢ue se encontram
reflexos bem fortes desta atitnde em sede de responsabilidade, por exemplo.
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Egte principio liga-se notadamente aos valores do interrelacionamento
Administragio/Administrado. Afinal, 2 primeira & criatura do segundo.

Adotemos um conceito de SERVICO PUBLICO. Preferimos 0 do prof* Celso
TAntﬁnio Bandeita de Mello, como ja fizemos no passado® ¢ registramos que o
ilustre Professor nio modificon sen conceito’, Ej-lo;

“S_ervigo Publico € toda atividade de oferecimente de utilidade ou
comodidade material fruivel diretamente pelos administrados, prestado pelo
Estado ou por quem the faga as vezes, sob um regime de direito piblico-portanto
consagra_ldor de supremacia e restricBes especiais-instituido pelo Estado em fa-
vor dos. Interesses que houver definido como préprios do sistema normativo™. 4

Ha que verificar que nossa predilecdo por este conceito foi conseqiiéncia
de revisdo ¢ andlise das bibliografias nacional, portuguesa, francesa e espanhola,
(e nos pareceram mais importantes. Ele merece encdmios peio fato de atender a
critérios bem estabelecidos. O ponto mais importante desta preferéncia é o fato
. de reconhecer a expansio da atividade adoninistrativa publica, de acordo com as
vertentes do ESTADO SOCIAL DE DIREITO. Este, cremos, foi consagrado como
a Veriiﬁo desejavel de Estado Democrdtico, no findar do séc. XX,

Honras lhes s¢jam feitas. N3o podemos, neste ponto de nos
consideracBies, deixar de remeter o eitor para Dalmo de Abreu DaI;lari, em Elenmrftﬁg
de Teoria Geral do Estado e José Afonso da Silva, em Curso de Direito
Constitucional Positive, a respeito da designagiio e parﬁmetrbs do Estado
Democratico de Direito, como lhe chamou o nosso legislador CONSTITUINTE
de 1988, no art. 1.° de nossa bela e pouco aplicada CONSTITUICAQ. Algumas
considerages cotvém colocar sobre este tema. Veiamos: O Estado Social resulton

de transformagdes, superagdes do Estado Liberal, persistindo em ressaltar como
valores supremos:

o direito 4 VIDA,; :

0 direito 3 LIBERDADE, concebendo os dois caracteristicos do HOMEM
relacional em todos os seus contextos.

Assim, da-se sentido 4 liberdade grupal, institucional, intza-institucional
geral, social, em contextos cada vez mais amplos até chegar ao universal. Este ja;.
ndo se concebe circunscrito apenas ao Plancta TERRA, como fazia a ONU, em,
194}8, ao proclamar a Declaragio Universal dos Direitos do Homem. Uni\'re;sal
aposa ida dohomem 3 Lua, tende a designar mesmo Universo. Seria questionévei
-_c}ua} universo? Aquele até onde ¢ permitido pelo estade mais avancado da
ciencia atual ir ou sonhar ir, ou apenas pensar...?

Apébs esta digressio estratosférica, retomemos nossas reflexdes sobre
ESIE'idD Social, voltando 4 nossa pequenez de 2rdo pensante, O Estado liberal
cogitava da liberdade individnal &, demo-nos por felizes de o ter feito.
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O Estado Social empenha-se também em declard-la ¢ garanti-la, mas vai mais
longe. Ressalta a antodeterminaggo, como Kelsen,*, sobretndo enfatisando os
contextos do Homem em scus sentires e afazeres. _

Deixemos ¢ liberalismo ¢ ¢ fastemo-nos do individualismo, o que ndo quer
dizer que tenhamos. de cair no socialismo, em que o social predomina
inexoravelmente sobre o individual. Nosso objetivo é encontrar um ponto de
equilibrio dindmico entre as preocupagdes com o individuo ¢ a predominéncia do
interesse social.

O PRINCIPTIO DA PROPORCIONALIDADE é precisamente o referencial
valorativo desse equilibrio no campo de SERVICO PUBLICO, quer seja prestado
de forma centralizada on descentralizada. Nio pretendendo colocar mais dguana
fervura da designacdo, aceitamos trangiiila e humildemente a abalizada posicio
defendida por Celso Antdnio Bandeira de Melio em Elementos de Dircito
Administrativo e no Curso indicado (pag. 70}

O que interessa ¢ verificar que a mentalidade do Poder, mesmo que
hierarquizado, tem de ser substituida pela da fun¢do. E esta deve enqaadrar-se
na de SERVICO PUBLICO. Para o Professor Paulista, cujo conceito adotamos, &
Servigo Piiblico toda atividade de oferecimento de utilidade ou comedidade ma-
terial fruivel diretamente pelos administrados, ... instituido pelo Estado ¢m favor
dos interessados, ... que houver definido como préprios no sistema normativo”,
{tracejado ¢ sublinhado nossos).

Parece-nos imprescindivel abrit um breve paréntesis sobre fungéo. O Prof®
Jorge Miranda publicon, em 1952, na Revista de Direito Administrativo - Renovar/
Fundagiio Getilio Vargas - n.° 189, na pag. 25 ¢ segs, um estudo sobre as fungdes

do Estado. Remetemos o leitor para o trabalho gque nos parece indispensdvel a
uma exata e bem dimensionada compreensio das fimgdes do Estado (nfo poderss,
come imprecisamente costuwma designar-se) em tempos de opgdo pelo Estado de
Direito, Democratico e Social. O Constitucionalista portugués tem levado o nome
de Braga, sua cidade natal e o da Universidade de Lisboa, onde tivemos o prazer
de o conhecer (¢ admirar como dedicado lider catdlico e estudantil e brilhante
aluno) ao podium da Cultura Juridica, exatamente pela percuciéncia de suas
observagies. Ao referir-se ao elemento finalistico, nosso ilustre conterranec
chegou ao ponto que mais nos interessa. Toda atividade administrativa deve
atender a sua finalidade - 0 BEM COMUM. Repara-se que esta nem € finalidade
exclusiva do Estado. Por isso, autores como Dallari a acentmam, nfio sendo demais
repetir, dada a tendéncia corruptora do poder, mas ndo a incluem ainda entre os
elementos essenciais do Estado. Justificam-no por esta nfdo ser finalidade
especifica do Estado, Pelo seu cardter instrumental, ¢aberia ao Estado assumira
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responsabilidade de atingir o bem comum, gue é; ndo 0 negamos, a finalidade da
SOCIEDADE humana. Isso justificaria a existéncia do Estado. Reforcemos: ndo
sendo essa a finalidade social, néio tivesse ¢ Estado tal cardter instromental, néo
haveria justificacfic para ele. O que The da razfo de ser € realmente o empenho
que The deve caber, de atender 4 prossecugio dessa finalidade, que € da Sociedade,
elamesma. : g ' '
Fechado o paréntesis, retomemos a explanagdo sobre o conceito de servigo
publico do conhecide administrativista da PUC de S3o Paulo, estendida na nota
n.° 1 de rodapé, de rodapé, do Cap IX de seu Curso de Direito Administrativo, a
pags. 306/7 da edigio que consultamos. :
© - Uma leitura atenta chamaria a atengdo para “oferecimento”, “fruivel
diretamente”, indicando que o Estado presta servio ndo para se engrandecer,
enriquecer® ou encher os “cabides de empregos”, mas para comodidade eutilidade
dos administrados, Sem 05 quais 05 servigos nao t€m razao de ser!
" Diziamos, citando o Prof.° Bandeira de Mello, que o servigo existe em favor
dos interesses que houver definido como proprios no sistema normativo.
" Concordamos, em parte, dado sabermos, ¢ nfo o desejamos esquecer, que 0
simplés conceito de Estado de Direito, portanto obedecendo a Constituigio (e
dai, ao sistema normativo) ¢ aos principios que nela estejam definidos como
fundamentais nd6 garante a Democracia por si 50, E preciso que o sistema se
apbie (e defenda) vivificadamente em valores. E que estes atendam a0 mais
recOndito da essdncia de todos os seres humanos. De outra forma, coriemos o
risco de ter Estado de Direito que seja Estado de Direito, mas niio seja Estado de
Justica, por tender a, ou até se considerar; autocratico. A ligho de Kelsen, a de
José Afonso da Silva continuam reluzentes fardis nas 4guas revoltas da
prepoténcia estatal. E nem por um ser positivista’ e o outro socialista, qualquer
deles paianids, que ndo o somos perdeu a forga de convencimento ou abandonou
os valores, Quem os len com interesse e atengfio ja sabe que ndo deve pensar
assim. Apenas, se, em trabaihos tedricos ou “positivos” ndo se centraram em
valores, ném por isso os desconhecem, como raiz do Direito. Ndo sejamos mais
papistas que o Papa (como o tém sido os positivistas, es socialistas, os
capitalistas!) - '
O servigo ¢ atividade ho s6, mas também como tal prestada de forma
centralizada ou descentiralizada. E sempre, reflita-se novamente, 1o intuito dos

- adrhinistrados, objetivando o bem conmm. ' 1
Encaremos agora: 0 que & o bem comum? O conceito apareceu cogitado
pela primeira vez na Escola Socritica, no momento de maior esplendor do
pensamento grego antigo: Ressurgiu em breves toques com Marsilio de Padua,
foi previsto por Maquiavel, mas so retornou 3s paginas dos livros, decididamente,
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no final do séc. XIX. De entfio para c4, podemos encontré-lo em pensadores de
Filosofia como o Professor de Pernambuco, Gilvandre Coelho, em seu trabalho

sobre Etica, em Cartas Enc. de Chefes da [greja Catdlica, no trabalho de apostolado

politico de Mikail Gorbachav, ou no proselitismo religiose, o melhor sentido de
féviva, em obras de Irma Dulce, Madre Tereza de Calontd ¢ tantos, tantos autros,
felizmente. Sio eles abnegados professores que semearam anogdo de Justiga e
responsabilidade do saber, devotades religiosos, politicos honestos ¢
combativos, simples mes de famitia que descobrem como transformar horas de
sen pouco ¢ merecido repouso em construgio ¢ Manutengio de creches ¢ escolas,
mulberes ¢ homens andnimos de nossos suburbios, médicos e enfermeiras
prestimosos, por exemplo.

Foi justamente com a humilde sabedoria de Jodio XXIIT que se atingiu um

exemplar conceito debem comum. Ora citemos:
“0) bem comuim consiste no conjunto de todas as condigGes de vida social que
consintam e favoregam o desenvolvimento integral da personalidade humana™
(apud Dalmo de Abreu Dallari - Elementos de Teoria Geral do Estado, 15.°, Sio
Paulo, Saraiva, 1991, pg. 19e91).

" Podemalguns criticos da Igreja Catdlica e de sua doutrina chegar 8 concluséo
de que o personalismo esta presente nesta colocagdo papal. Por isso, concluiriam
que haveria um afastamento do social, um desligamento do outro, Essa foi uma
errdnea compreensio da verdadeira doutrina cristd, de seu sentido mais amplo,
exatamente 0 do SERVICO. Ha que ter o cuidado de niio se cair em nentum dos
dois extremos. No cair no egoismo, ou no individualismo, nem, bem ao inverno,
mas 30 perto de nefastos ¢ idénticos efeitos, se imaginar que Cristo entenden
ser obrigatério desligar-se o homem de toda a sua infima, mas real, materialidade
para ser gente. O desenvolvimento integral da personalidade humana, sim, mas
com um sentido de humanidade bem mais amplo e profondo do que o préprio
umbigo.

Ali4s, parece-nos oportuno refletir que sc fosse dado a esse Papa voltar &
vida terrena, provavelmente ele teria usade uma expressio mais instigadora,
talvez... condicdes de vida social que estimulem o desenvolvimento integral da
personalidade humana. Foi para isso mesmo que Cristo se fez homem. Para fazer
a VIDA algo pleno de sentido com o outro. Desejamos algo que néio nos sufoque,
nfio nos oprima, mas nos liberte. Afinal -aLIBERDADE & o maior anseio do ser
humano. E Cristo teve uma maravilhosa compreensjo da liberdade de DAR-SE.

Aceitaremos ou desejaremos do Estado o que ndo suportamos do
CRIADOR, sem recalcitrar? Decerto nio, nem haveria por qué. O Estado foi
criado pelos seres humanos, numa dimensdo social, como instramento social
para a obtenggo do bem comur. Loge, néo pode o Estado exceder os limites do
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razodvel, em sua atuagéio, administrativa, ou qualquer outra. O que for possivel
obfer-se mais eficientemente e a menor custo, deve sé-lo. O que se pode alcangar
com menos énus para o cidaddo, melhor. Exatamente neste ponto cabe
acrescentar algo, sobre o principio da PROPORCIONALIDADE. Desejando-se
uma administraciio humanizada, h4 quebuscar na participagdo e na solidariedads,
muito mais do que na autoridade, os processos de obter satisfagdo das principais
necessidades humanas. Cabem essas duas tarefas ao Estado - desburocratizar-
se mesmo ¢ tornando-se eficiente, reportar-se ao antigo e ndo desatualizado
conceito de “bonus pater familias™ ou... serd pretensio demais pedir que o
Estado, como marido ou amante, s¢ja sobretudo um companheiro de jornada, de
esforgos ¢ lutas por um MUNDO melhot?. .. _

Nio estamos sozinha nesta concepeiio, nem ela é recente, Tem a forga dé
ser bem refletida. Desde Duguit que a idéia de servigo piblico cresce entre o0s
doutrinadores ¢, de tanto serem. solicitados pelos usudrios, tornou-se normat
deseja-los, utilizé-los e vai-se tornando commim, reclamar deles, o que pode até
mostrar-se um saudavel reflexo de consciéneia politica ¢ de pritica participativa.

Duguit apoiou tanto a idéia de servigo piblico que chegou a utilizé-la como
substitutivo da pessoa juridica. A corrente formou-se, Laski engrossou-a,
falando de Estado de Dizeito, Social. (Estado ¢ Direito podem ndo ser sociais,?. )
¢ denomingu-o de Bstado SERVICO. Os adeptos do sinistro didam: .

“viio preparar a extingdo do Estado!..” e, indignadament, tentariam evitar
un aterrotizante enfraguecimento de privilégios pelitico-administrativos...

Nio ha por que temer “the day after ... the State”. : :

Ele #rd sobreviver muito bem. S6 que nfio como uma versio modernizada do
Leviathan, nem como, o mais presente e nio menos temivel estado - seguranca
burocratico - militar dos sovietes, espera-se. Por que se deseja Imesmo,
enfaticamente, o Estado SERVICO? Usamos as palavras de Duguit, apud
Odete Medauar:® “O Estado ndo ¢ uma “puissance” (sic) que comanda, uma

.soberania: ele € uma cooperagiio de servigos piiblicos, organizados econtrolades
pelos governantes” (negrito n0sso). . .

Nestas condigdes, é transparente defendermos um cariter humanizador ¢
participativo do Estado para podermos, com alguma propriedade, chamé-lo
democratico. Novamente, socorremo-nos ds. Duguit cujos textos embalaram

10354 formagHo juridica na Faculdade de Lisboa, hd cerca de 30 anos: *... Se ha
uma “puissance publique” - em francés na citagio-ela é um dever, uma funcso,
-ndeum. direito”. o :
Jéze acrescentou:... A principal missdo da Administragiio é fazer funcionar
o0s servigos publicos”. ' Nessa época, como haje, faz-se necessario repeti-lo, as
vezes A exanstdo, complementando;
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de forma modica, continua, eficiente, buscando aperfeigoamento e
PROPORCIONALMENTE. - .
Quais os critérios da proporcionalidade? interroga-se seguidamente, )
Se o tema proporcicnalidade é estudado COINO NOVO, FEPArEMOS que nio 0 é.
Sua origem esta na Filosofia Grega, passa pelo Direito (;onsutuclonftl alemio (e
brasileiro, vénia seja feita a Paulo Bonavides ¢ Willis anma FLll}o, ambos
professores da Universidade Federal do Ceara, forten*fente influenciados pelo
pensamento germanico, que, enire nos difundem com brilho) bastan_dn ler a obra-
Colegfio pensamento juridico - ORiscoea imprenilsﬁo’— de LR, Vi‘cua Neto para
relembrar que o professor paranaense, falecido hd mais deuma década, pensava
na proporcionalidade. " E citada por ele a referépma de Ar:}o!do Mede.lros lda
Fonseca a pressdo dos juristas noves que se destina a “corrigir deseqm.lﬂ:!rms
injustos imorais™. E continua ilustrando: “a messe de leis aspecit?lcas‘ rcpnmm‘do
a usura, o oportunismo eccndmico, o locupletamento pela nuss%n?, do maior
namero... para “exigir a modificagio impreterivel das normas do Cotilgo no rmo
do bem comum ¢ de dos fins sociais a que se destina”. Cqmg s€ V&, 0 tcxt'o de
Vieira Neto reporta-se a0 Cédigo Civil pois seu tema era de Direjto le ¢aorigem
de suas palavras éoart. 5.° da LIC. Apenas, até recentemente, era dificil encontrar
¢co a essas idéias no Direito Piblico, ji que, ai, contraname’n‘te aoqus deve;t_m ser,
o poder torna mais dificil ainda a compreensio social que & lnere}:te ao Direito.
Por isso, o tema ota, 4 época, tratado sobretudo quanto & feparafc@o de
prejuizos muitos mais do que em referéneia 4 normal e corriqueira atividade
administrativa. O Amago de nosso iema encontra-se bem explicitado na frase de
Vieira Neto: “a finalidade social da reparticio das perd_as”. o
Apenas modificariamos ... reparti¢o dos dnus, visto que se trata sobretm;lo
do equilibric inicial, continuando normalmente a pmmﬁo at.é as pexdas. Néo
podemos esquecer-nos de que o Estado &, cada vez mais, parceiro, néo dono on
!
capatgzm coletinea de Direito Administrativo, coordenada pelo professor Celsoo
Anténio Bandsira de Mello, apés a publicagéio da Constituicao de 198_3, o Prof,
da PUC - SP, Carlos Ari Sundfeld trata de conceitos ¢ atuacdes de Administraglio
ordenadora. Nela estd implicita a preocupagio de submeter-s¢ o Estado
{ordenador) ao principio da Proporcionalidade. Veg:amos “se € yerdade que o
interesse publice tem prioridade sabre o interesse_ ind1v1du_al, nﬁo € f:go, contudo,
que o interesse piblico prevalega sobre os direitos dos 1r!d1vsduos . € segue...
“Destarte, para implementar concretamente o interesse pﬁl?llclo, basta ap—hcgr alei,
exigindo que o exercicie dos direitos se contentha nos limites o se reahz;, no§
termos que lhe foram tragados. “Nio serd pretensiio nossa pensar que se0 rof.
Sundfeld tratasse nossa matéria, provavelmente acrescentaria... nos limites € nos
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_ ado ac o valor liberdade ¢ i
ggrdzx;::z Ii?c:s:g gud‘;cla] para priv'ar,:ao daliberdade e da propﬂzél;dc:.sggz?
proporcional;dade :ﬁt e ﬁ:ilt}qa_o s9c1al dg propriedade,se nio um reflexo d:;
v entre o direito 4 pl_‘0pnedade honestamente adquirida pelo
Toatho & assa; 30;1@20 fc: bem defendida por Locke, gerando

tedade 2 beneficiar- irci i
egois(t)ica:per’n? usufrzido, em direlitzesgz?:fxg;ftg;l;?;ﬁl;mnd&o, ce dietto
admmzt:ﬁﬂlodiadpmporammmade esta patente em todos os condicionamentos
bt ?'elto, I;]em df_:talhados no campo urbanistico, na edilicia, nas
Sueigges admin strativas e indubitavelmente na idéia de equilibrio financeiro ¢
¢ Policia, De tal modo é forte em todos nds o conceito de

proporcionalidade que, cada vez mais dificilmente, suportamos que, mesmo

i;ggim:ﬁn:félzoi??::; ;rgg;sst;oz sa;criﬁcios de direitos. Ao que conhecemos
X ‘ ado (nio confudamos com i
a2 tiva o 0 que seria abe
cr?am gg::;:;;z{-lextﬁ ¢ todo eriginado do Estado)! O Estado, porl sualfiiﬁg
e da Socieda z:r umana. Logo, nﬁo pode tmpor sacrificios aleatoriamente
Preaoupasto do out . repaiaré'l 05 prejuizos, exatamente porque ja o serfio. A
P o di;)ta m:;llts;a Cn;;;l Z aap?'lasb 1021 a; teoria, mas quem ler sey trabalho
a diferenca entre condicioname?n‘.lg: (];ro :rpl'aﬂc?de e reﬂeXfieS, e
sacrificios, em que os gravames s30 bem maﬂ' eado ment‘? enttamoe
sac e ¢ : pesados, " Foi exatatamente
Prott?ei ss‘:)arcrli{rct?s gu?v[ 56 'constltuem em verdadeiros despropasitos qll:f::
Adxnjnisual:ivo g;,! S ‘éérm Esteves de Oliveira, no Vol. I de seu Direito
R Oij e_wa,f_] A em 1980, 0 que o principio da proporcionalidade almeja
pomm ° veira fol precursor neste campo em obras publicadas em lingua
purtiges: ;1-:; 0;111::;:an d;le a.refere.nc;a era sempte a legalidade ou razoabilidade.
-referéncia a tal prir::;iﬁo f:scjllt;uﬁijllll; la:i?n;éi%{i:i? ffan; e 1t o b e
ferénc al principio. A. d inovadora e I4 se “ex ”
Eg::?;zi;la ;ii: a;:lmmlstrauva para a Constitucional, onde adquirililogfa';dg
Constimcio’n - alv m; da ?onstmqaq jyrisprudencial do BVerfG-Tribunal
o emdo. 56 que, no D}r&ﬂo Civil on no administrativo ja ndo se
i Od;;rogomqn‘ahdadc_ap Interpreptar expressdes como “incdmaodo.
Constimci’o I:la ; b:a f:fpphcna, modicidade, aqui e alhures. Ao encararmes o textc;
orineioic. O oen Isllﬁ:l{o-,' dn_zparamomos com o art. 37 e nele ndo surgiu o esperﬁdu
principio vésge - \; .?:J_lce para seu uso, especialmente o interpretativo. Se
v mos, Willis Guerra Filho ja as teria desvanecide. A doutring
| ira o vai explicitando, como parimetro, ao escrever sobre o desejivel
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equilfbro financeiro nos contratos administrativos, o ndo menos valido equilibro
na prestagio direta dos servigos pliblicos, os Onus de concessionarios € usnarios,
a fixaglo do prego justo (justa avaliaciio e real ¢ rdpido pagamento) na
desapropriagio, Teversfo de berm, etc.

O melhor & citarmos ¢ professor Esteves de Oliveira sobre 08 preceitos da
legislagio portuguesa que cle considera demonstrativos desse principio - sua
enumeragio & completa:

“Egtes preceitos nio devem considerar-s¢ oomo fixando limites excepcionais
a0 exercicio de poderes discricionarios, mas antes como manifestagdes legislativas
deum principio geral de Direito Administrativo, segundo o qual sempre a realizacio
do interesse publico implique a ablacio. restricdo ou qualquer outra limitagdo aos
direitos ¢ interesses particulares, a Administragio, mesmo que disponha de
disericionaridade para escolher a medida a toma, deve optar por aqueld que renas
Jese a esfera juridica dos destinatarios de seus actos, 56 sendo admitido o sacrificio

total dum direito ou interesse quando o seu sacrificio parcial ndo permita de igual
» 14

modo - a satisfagdo do interesse piiblico”.
Adiante, continva: ... aceitar que também o desrespeito do principio

proporcionalidade minima ¢ motivo de anulaciio do exercicio d¢ verdadeiros
poderes discricionérios”

Maria Sylvia Zanella di Pietro indica o principio da razeabilidade, mas
esclarece que “exige proporcionalidade entre os meios de que se utiliza a
Administago ¢ os fins que elatem de alcancar”, ' embora o situe, praticamente,
s6 no campo da discricionariedade. Remetemos o feitor para seu tratamento
dessa matéria,

De nossa parte, sem descurarmos sua importfincia como elemento teleologico
da referida atuacdo discriciondria, entendermos que a amplitude deste principio ¢
oL

- As considéracies da ilustre professora sobre a dinAmica do interesse piiblico
“caberiam 4 fiveleta” sem reflexBes mais getais sobre a proporcionalidade,
ousamos dizer. Acompanhamos a idéia explicitada em trabalbo de Mércio Angusto
de Vasconcelos Diniz, nosso colega nesia PG.M. e na Universidade de Fortaleza,
publicados na Revista Forense n.° 318, pig. 101. 1déia semelhante foi exposta por
Willis Santiago Guerra Filhe, professor da UFC. Este tiltimo, bem como o também
professor da UFC, Paulo Bonavides, aliss. os autores que, nesta ordem, primeiro
gscreveram sobre ¢ assunto, na lingua portuguesa, quanto ac Direito
Constitucional. Mesmo sendo ovtra a disciplina juridica em que abordamos o
tema, bastaria o peso doutrinario dos dois professores “internacionais” da UFC
para tornar indispensavel a Jeitura desses trabalhos pioneires. Ao que acrescea
percuciéneia de suas observagtes e as generalidade e embasamento juridico que
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f1os proporcionam. Honra lhes seja feital :

Willis Guera Filho foi entio o pioneiro em “Ensaios de Teotia Constitucional”,
7 publicado em 1989. Curiosamente, em 1986 estavamos em Lisboa e 14,
prazerosamente, fomos assistir a aulas do Professor Fausto Canuto Quadros,
que ensina Direito Administrativo na Faculdade de Direito, Q honroso cenvite
do colega desde os tempos de académicos de Direito tem agora seu retorng -
Fausto Quadros foi o primeiro professor que ouvimos expor (ressaltando alids)
o principio em Direito Administrativo. -

Y4 que este trabalho se situa mun contexto teérico, mas ndo foge As
referéncias do dmbito do Direito Piblico brasileiro, seja-nos permitido affrmar
que o Brasil ¢ uma Repiiblica e reconhece-se, constitncionalmente, como um
Estado Social. Tanto esa forma de Estado como essa moderna versdo estatal
objetivam excluir o arbitrio, O principio da proporcionalidade permite definir na
realidade os pardmetros dessa exclusfo. .

Permita-se-nos apresentar um conceito amplo, originado da doutrina e
jurispradéncia do Tribunal Constitacional Alemdo: “Uma limitagio do poder
¢statal, em beneficio da garantia de inte gridade fisica e moral dos que lhes estdo
subrogados™ " . ,

Eros Roberto Grau, Joaquim Canotilho e Celso Antdnio Bandeira de Mello
comungam na idéia de que os principios nfo ém validade menor que a das
normas, ao contrario. :

Para encerrar estas considerages, lembremos as palavras de Celso Antdnio

Mo autor,
:lef?qn;::f Ell::;sa consuita sobre este conceito que resiste 20 terapo enconm;g;u
1o Curso de Direito Administrativo, 4._" ed. Sdo Paulo, Malheiros, 199’51, pé;rg. tes;:
5 - Kelsen, Teoria Geral do Direito e do Estado, S&o Paulo, Martins Fon
iversidade de Brasilia, 1990, pag. 278 esegs. _
{Gji‘g\z‘filgeame que nem ?ceitamos como nmtiwtan;a?'o da orgaglzat;a? ¢ preste;iq‘;:ﬁiso -
“direta” ou “indireta” de servigos o enriquecimento. Se ndo apmamo:s1 0 e
como o farfamos com licito? O objetivo pﬁblic'o como de todo o Esta ob{gesc
apenas instrumentos, ressakte-se, € o fimda Soc:edade_ - 0 Bem Co:?lumn ém
¢ cormum implica em 0o em‘iqueciment?, que nfo & direito natqu  de dn; ng:;tiga
Objetiva reparti¢iio de vantagens e de énus, o que manifesta idcia
?ﬁc;’tvavel mente, Kelsen conteston ou contestaria o epiteto de: pos::w;s};g je ie:z
aplicado, como Marx fez com 0 Marxismo. As vezes 0s aprendizes de feiti
eitas do mestre a0 exagero! .

?Yaérneﬁzchua se o falecido Papa ainda es_tivesse vivo, 1}?5&: i}’f dso fj;m Xi;
substituiria “consintam ¢ favoregam” por estimulem. A nogdo de Hm' oy :jde
ser apresentada na Enciclica PACEM in TERRIS causou 1rnpac':to.l 0;:, alcaﬁgou
ser considerada desatualizads, mas, de entfio para cé, a Psmo_ o]iln Ao
progressos no sentido de desejar que o homem seja, ativo, socia e e
objetive ser feliz, 0 que apenas se Consegue se, ¢ COM oS outrqs, esp;ﬁlRelmj mente
considerados. A nogiio de servigo ganhou reforgo. Expandin-se gido,

Bandeira de Mello, em Elementos de Direito Administrativo:

“Violar um principio é muito mais grave que transgredir uma norma. A
desatengdo a0 principio implica ofensa néo apenas a um especifico mandamento
obrigatério mas a todo o sistema de comandos, ™ _

NOTAS E REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS _

1 - Estimativa Juridicaé a designagio que os antores de lingua espanhola dio ao
carpo valorativo, na Filosofia do Direito, como se pode verificar do trabatho de
Luiz Recasens Siches - Nueva Filosofia de I4 Interpretdcion del Derecho. O Prof®
Diogo de Figueiredo Moreira Neto reporta-se também 3 razoabilidade,
principalmente a deciséria, preferindo citar outros autores sobre razoabilidade.
Deve consultar-se, pois, seu CURSO de DIREITO ADMINISTRATIVOQ, 8.%¢d.,
Rio, Forense, 1989, pag. 79/80.

2 - Escolhemos este conceito em nossa di ssertagio de Mestrado, defendida em
1985, ainda ndo publicada.

3 - O conceito adotado foi conhecido por nds ao estudarmos o tema em sen livro
- Prcslagﬁo de Servigos Publicos e Administragio Indireta, 2.° ed., 840 Paulo, Fd.
revista dos Tribunais, 1979, pig. 1 ¢ mantém-se inalterado ¢In. qutras obras,
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Politica, da Moral, até ao Direito e, entendemos, especialmente, o Direito
inistrativo. o S .
?flg:i?tse Medaunar-Servigo Piblico-in Revista de Direito g\dmmlstranvc, n.° 189,

Fundagéio Getitlio Vargas, 1992, pag. 103,

- Qdete Medavar - idem, pag. 104, N N
i? - JO(:: Vieira Neto - O risco ¢ a imprevisdo (Pensamento Juridico 1), Curitiba,
Jurua Editora, 1989, pig. 2 12.2
12 - Vieira Neto, idem, pag. 22. o S
13 - Catlos Ari Sundfeld - Administragio Ordenatlora_, mDuel'_co Ad:rhijglsltratslg
na Constituigio de 1988, organizado por Celso Antgrzuo Bandeira de o,

i i i 91,92,

Paulo, Ed. Revista dos Tribunais, 1991, pég. ?O, 1, ' ’
14 - Mirio Esteves de Oliveira - Direito Administrative, Vol. 1, Coimbra, Almedina,
1630, pag. 260. dom i, 361
15 - Mério E. Oliveira, i pag. 261, N . N
16 - Maria Sylvia Zanella Di Petro-Direito Administrativo, Séo Paulo, Atlas, 1991
-pig. 69e 162, ' o
l’p;d-gWillis Santiago Guerra Filho - Ensaios de Teoria Constitucional, Fortaleza,
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Imprensa Oficial do Ceard, 1989, pags. 62 csegs.
18 - Willis Guerra Filho, op. cit., pdg. 71, citagio em Marcio AugustodeVasconoe
Diniz - A concessio de medida liminar em processo caufelar e o prmcln'
constitucional da proporcionalidade., in Revista Forense, Vol. 318, .
19 - Celso Antbnio Bandeira de Melic - Elementos de Direito Administrativo §
Paulo, Revista dos Tribunais, 1980, pag. 236.
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DA COISA JULGADA ADMINISTRATIVA E OS LIMITES
A INVALIDACAOQO DOS ATOS ADMINISTRATIVOS
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INTRODUCAO

O Estado de Democratico de Direito que €, antes de mais nada, vm Estado
de Direito, possui como postulado basico a submisséio dos exercentes do poder a
uma ordem juridica, ao principio da legalidade.

Por outro lado, a Carta Politica de 88, contém um sistema de direitos e
garantias fundamentais, que ressalva a estabilidade dos direitos subjetivos ¢ das
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relacdes juridicas. .

Em sendo assim, a atividade interna de autocontrole da Administragio,
através de recursos administratives, bem come o dever que esta possui de invalidar
seus atos viciados de ilegalidades e revogar aqueles que ndo atendem 20
interesse pitblico, devem se compatibilizar com a necessidade de prevengso da
seguranca das relagdes juridicas.

Dai porque se extraem do préprio ordenamento juridico limites 4 revisdo
de determinados atos e decisbes pela Adminisiragio Publica, os quais, tornando-
s¢ irretratdveis perante esta, fazem coisa julgada administrativa.

JURISDICAO E ADMINISTRACAQ

Constitui dimensdo fundamental do Estado de Direito, além dajuricidade,
constitucionzlidade e existéncia de um sistema de direitos fundamentais, a
separagéo de poderes, através da qual as principais fungbes, estatais, jurisdico,
legislagfio e administragio sdo entregues a drgdos distintos.

A teoria da separagio de poderes, originariamente formulada por
Aristdteles e definida e divulgada por Montesquien, acha-se acolhida pela Carta
Politica de 88, em sen art. 2., ao preceituar que: “Sio poderes independentes e
harménicos entre si, 0 Legislativo, o Executivo e o Judicidrio”

Todavia, dade o carter de unicidade do poder, o que se tem de fato nfio ¢
uma divisiio deste, mas das fun¢Ses governamentais. Na realidade, segundo o
Prof ® Vahmir Pontes Filho, citado por Michel TEMER (TEMER.; 1995;1II) acorre
gue “toda vez que o organismo estatal manifesta sua vontade, o faz,
necessariamente, através de trés espécies de atos: a lei, sentenga ¢ o ato
administrativo”, '

Cabe & funcio legislativa, a elaboragfio de regras gerais ¢ abstratas,
inovadoras da ordem juridica. A fungfio Jurisdicional, por sua vez, aplica o direito
a0 caso concreto para dirimir conflitos de interesses. Ja a fungfio administrativa,
cuida da execugio das leis através de atribuigbes politico-governamentais,
atividades de fomento e prestacfio de servigos publicos. _

O critério orginico, todavia, é apontado por mnitos autores como
insuficiente para, por si s, distinguir as diversas fun¢ées estatais, dadas as
chamadas atribui¢Ses tipicas e atipicas de cada Poder, Assim, cabe ao Poder
legislativo processar e julgar o Presidente e o Vice-Presidente da Repablica, nos
crimes de responsabilidade (CF, art. 52, [). Da mesma forma, os drgdosjurisdicionais,
exercem fungdes nitidamente administrativas, ao organizar seus servigos anxiliares,
prover os seus cargos na forma da lei, bem como conceder licenga e farias aos
magistrados ¢ serventuarios. (CF, art. 96).

Conforme o Prof.® Michel TEMER (TEMER: 1993: 114) “Q executive
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igualmente “julga”, pois atodo o instante a Administragdo Piblica, defere ¢ indefere
pedidos de adminisirados, aprecia defesas e recursos administrativos. Pm tanto
se organiza em instdncias recursais, criando, no seu interior, tribunais
administrativos™. : : : .

No entanto, teria tal atividade da Administragio Piblica, as mesmas
caracteristicas dos julgamentos feitos pelo Poder Judicidrio? Para responder a
essa indagagdio, passemos primeiramente aanalisar as fungdes tipicas dos poderes
Legislativo e Executivo:

Primeiramente, temos que a fungdo jurisdicional, para se realizar, hé de ser
provocada, De fato, é principio da jurisdigio a inércia judicial, mediante a qual os
juizes ndio podem agir de oficio (nemo judex sine actore). _ :

Notocante A atividade administrativa, ocorre exatamente o contrario, uma
vez que seus agentes podem & devem agir de oficio, tomando 2 iniciativa de
promover a defesa dos interesses que thes incumberm direffamente. S

Em segundo lugar, enquanto que na relagio juridica processual o juiz €
imparcial, indiferente a respeito da situagho posta em Jjuizo, ao_::omréno? a
administragio “por sua propria finalidade, € parcial, ou seja, é parte ja que Jieahz.a
os interesses pliblicos, isto ¢, atua direta e imediatamente na realizagio- dos
interesses que lhe sfo confiados. (ROCHA: 1991: 64). o

Finalmente, temos que nota fundamental da jurisdigiio ¢ a definitividade
de suas decisdes. [sso porgue a finalidade basica da jurisdiio “reside e garantix
3 eficacia do ordenamento juridico no case concreto e em dltima instancia”
(ROCHA: 1991: 62), ou seja, as decisbes judiciais sdo anpb_ertadas pela forgada
coisa julgada, mediante a qual nenhum juiz poderd decidir novamente acmela
quiestio j4 decidida, que ndo comporta mais qualquer recurso. , _

No tocante as decistes administrativas, todavia, tal nfo ocorre, porque a
imutabilidade e a definividade, sdo préprias das decisGes judiciais.

Tal ilagio ¢ conseqiiéncia logica da garantia insculpida no art. 5°LVdo
Texto Constitucional, mediante a qual “nenhuma lesdio ou ameaga de lesio a

direito serd exciuida da apreciagdo do Peder Judiciario”, o

Ora, através do citado dispositivo constitucional, o legislador instituiu a
inafastabilidade da jurisdigio ou proibigio de sua denegacdo. _

Sendo assim;, qualquer deciséio tomada no Ambito adminstrativo que tenha
violado on ameaga direito do cidadsio, pode ¢ deve ser revista pelo Poder Tudicidrio,
desde que adequadamente provocado. ’ : )

Ao contritio do que ocorre em certos paises em que hd o contencioso
administrative, ou o sistema francés entdo que se tem afigurado adml:ni_strador-
fviz e a impossibilidade de a Justica Comum conhecer 05 atos da Administragio,
adota-se aqui no Brasil o sistema da jurisdigdo una, ou sistema inglés, pelo qual
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todos os litigios de natureza administrativa ou interesses exclusivamente privados
sdo resolvidos judiciaimente pela Justica Comum, ou seja, pelos, juizes e tribunais
do Poder Judiciario. C :

Conclusio inexoravel das consideragdes acima expendidas ¢ que uma
decigdo proferida administrativamente, mesmo que precedida de um procedimento
regular, ndo esta a salvo de contraste judicial, posto que s40 apenas materialmente
juridicionais. Sendo assim, possuem natureza fundamentalmente diversa das
decisdes judiciais, por Ihes faltar a nota de definitividade.

3. DANECESSIDADE DE INVALIDACAO DOS ATOS ADMINISTRATIVOS
DA COISAJULGADA ADMINISTRATIVA '

Embora as decisdes administrativas nfio possuam a forma de definitividade
das decisdes juridicas, quando da andlise do controle interno da Administragio
Publica € dos recursos administrativos, os autores ressaltam a figura da coisa
Jiigada administrativa..

A primeira vista, a express#o parece um tanto quanto contraditdria, posto
que, conforme frisado, apenas as decistes judiciais fazem coisa julgada
propriamente dita. :

Todavia, ndo se pode simplesmente transportar um institto do direito
processual para o direito administrativo sem se levar em conta as evidentes
distingdies entre a funcgio jurisdicional ¢ a administrativa.

Dai porque, quando se fala em coisa julgada administrativa, hd de se
entender a imutabilidade de uma decisiio perante a Administragéio Piblica,

Com efeito, ensinam os doutrinadores que ocorre coisa julgada
admindstrativa “quando inexiste no mbite administrativo, possibilidade de reforma
da decisfio oferecida pela Administragfio Piblica” (GASPARINT: 1992: 554)

Celso BASTOS (BASTOS: 1994: 554), igualmente, define a coisa julgada
administrativa, como wma “decisio que ja tramiton o maximo possivel no dmbito
da Administragdo. Neste dmbito, se exauriu, esgotou suas fontes recursais”,

Hely Lopes MEIRELES (MEIRELES: 1992: 583), por sua vez leciona que “a
denominada coisa julgada administrativa, que na verdade é apenas umna preclusio
de efeitos internos nfio tem o alcance da coisa julgada judicial, porque o ato
jurisdicional da Administracio nfo deixa de ser um simples ato administrativo
decisorio, sem a forga conclusiva do ato jurisdicional do Poder Fudicigrio,

Mais adiante, explicita 0 autor que a imodificabilidade ou irretratabilidade
do ato pela Administragfo ocorre apenas entre ¢sta e ¢ administrado, sem atingir
situagdes e direitos de terceiros. o

Convém lembrar que, normalmente, ac se falar de coisa julgada
administrativa faz-se referéncia apenas ao exaurimento dos recursos na via
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administrativa, ou seja, 2 precluso das vias de impugnagdo inferna, smboera a
coisa administrativa ocorra também quando determinados atos ou decistes tornam-
seirretrativeis peta Administragdo, ante a impossibilidade de revogi-los ou anula-
los, _ e _
Cumpre-nos a seguir analisar a ocorséncia das hipoteses em que 2

Administracgio se vé& impedida de modificar ura dada decisZo, bem como as razdes

inspiradoras da impossibilidade de a administragio revé-la.

3. DA NECESSIDADE DE INVALIDACAQ DOS ATOS ADMINISTRATIVOS
A COISA JULGADA ADMINISTRATIVA o

Er virtude da formuia politica adotada pelo legislador ::«onstitu‘intc3 on
seja, o Estado Democratico de Direito, a Administracio Piblica nio poderia deixaz
de estar submetida ao principio da legalidade, posto queo Estado
Democrético de Direito é. antes de tudo, wm Estado de Direito. o

O principio da legalidade decorre da submisséo do Estado a lei. O Estado
de Direito é essencialmente um Estado de garantias, pois ac mesmo tempo que o
particular “nfo serd obrigado a fazer ou deixar de fazer nada sendo el:nVlIllld? de
lei” (CF. art. 5.2, IT), o administrador 56 pode fazer aquilo que a lei determina,
Conforme Ieciona o Prof° Celso Anténio B. de MELLQ (MELLO: 19.9f4: 4N o
principio da legalidade constitui a “consagragdo da id_éia dequea Adnumsfmgﬁo
Publica s6 pode ser exercida na conformidade da lei e que, por conscgmmfe: a
atividade administrativa é atividade sublegal, infralegal, consistente na expedicao
de comandos complementares 4 Jei”. o _ :

Dada a imperiosa necessidade de os atos admini'stratwos‘se confo‘rm”arem
As prescrigdes juridicas, posto que “administrat é aplicar a 131' d__e oﬂc_;lo , Nas
palavras do inesquecivel Seabra FAGUNDES, os atos ac}mlm strativos que
contrariarem as dicgOes legais deverdo ser expurgados, jrwahda(‘ios. _ o

A invalida¢3o dos atos adminisirativos tanto pode ser feita pela propria
Administragio, constimindo uma das formas de esta exercer seu controle interno,
como pelo Poder Judicidrio, e tem como fundamento a necessidade d{’a r.estaumgﬁo
dalegalidade violada. A esse respeito, veja-se a Somula 473 do Pretunq _Excelso:

“A Administracdo pode anular seus proprios atos, q.uap_do eivados de
vicios que os tornam ilegais, porque deles ndo se originam, dlr_allps: ou re?rqgﬂ—
los, por motivo de conveniéncia ¢ oportunidade, respeitados os direitos adquindos
& ressalvada em todos 0s casos, a apreciagéio judicial”. _ '

Os efeitos da invatidacdo se produzem “ex tunc”, restando descontm__]idgs
assim os efeitos produzidos em decorréneia do ato vicia.do. Conforme dispde
claramente o citado entendimento sumulado, os atos ilegais nao geram direitos.
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Nao obstante a necessidade de se restaurar a Iegalidadc violada tendo em
visia a submissfo da Administragio Piblica ao principio da legalidade, uma
indagacao ha de ser feita: Possui a Administragdo, a todo o tempo, o poder de
invalidar seus atos mesmo diante da fluéncia de longo lapso temporal onda
extensdo de sens efeitos a terceiros de boa-fé?

A resposta hi de ser encontrada levando-se em consideragfo que, se um
lado a Administrago encontra-se submetida ao principio da legalidade, outros
valores também sdo protegidos dentro de uin Estado de Direito, como o principio
da seguranca juridica, da estabitidade das relagtes constitnidas e da bea fé dos
administrados. Sobre este aspecto, trazemos 4 colagfio 0s ensinamentos de Erishem
eMartens (1991: 184)

“O principio da Jegalidade da adrinistragfo constinii apenas um dos
elementos do postulado do Estado de Direito. Tal postulado contém iguaimente
os principios da seguranga juridica, dos quais decorre o respeito ao principio da
boa-fé do favorecido. Legalidade e seguranca juridica constituem dupla
manifestagdo do Estado de Direito, tendo por isto, © mesmo valor e a mesma
hierarquia. Daf resulta que a solugiio para um conﬂlto concreto entre matéria
jutidica ¢ interesses ha de levar em conta todas as circunstancias que o caso
possa eventualmente tei™. -

Sendo assim, decorrem do proprio sistema jutidico, limites ao dever de
invalidas, tomando determinados atos irretratdveis perante a Administragfio Pablica,
fazendo assim coisa julgada administrativa. Exaninemos pois esses limites:

4.DOS LIMITES A INVALIDACAQ DOS ATOS ADMINISTRATIVOS

41.DO DECURSO DE TEMPO

Como primeiro limite ao dever de invalidar, tem-se 0 decurso de tempo.
Pontifica a Prof.* Weida ZANCANER (ZANCANER: 1993; 61) que “em nome da
seguranga juridica, o decurso de tempo pode ser, por si mesmo, causa bastante
para estabilizar certas situagfes, fazendo-as intocaveis. Isto sucede nos casosem
que se costuma falar em prescrigfo, a gual obstara a invalidacgo do ato viciado”,

Ou seja, assim como ocorre contra o particular prazo prescricional para
que reclame seus direitos perante a Administragfio Piblica, ¢ 16gico que também
em relacfio a esta deva existir um determinado prazo para que exerga seu poder de
invalidar seus atos, exatamente com base na seguranga das relagBes juridicas,
fundamento bésico do instituto da prescrigio.

A problemdtica surge, todavia, em se determinar qual seja o dito prazo
prescricional para que a Administragio invalide seus atos.
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Aurtores como Weida ZANCANER oferecem solugdo para a questiio acerca
do prazo prescricional para invalidag8o dos atos administrativos a partir da anlise
da teoria das nulidades de tais atos, _

Leciona a citada autora, que a diferenca quanto 3 intensidade de repulsa
de 1 ato administrative determina o discrimen entre atos nwlos, irregulares,
anuliveis e inexistentes, ou melhor, entre atos relativatnente insandveis, sendo o
enquadramento de um determinado ato administrativo numa das categorias
mencionadas, determinanic no que tange ao lapso prescricional para a
Administracio invalida-los.

Os atos absolutamente sandveis s30 aqueles passiveis em que se venﬁca:m
metas irteguiaridades materiais, erro na capitnlagdo de um parigrafo e:que ndo
implicam “vicio de causa nem podem se constituir em exro de direito ou de fato”,
{ZANCANER: 1993 91)

J4 os atos relativamente sandveis, s§o0 aqueles passiveis de convalidagio,
que vem a ser “o supnmento da ilegalidade com efeitos retroatives”, (MELLO:
1994:234

A;cm de convaliddveis, os atos relativamente sandveis estabilizam-se pelo
decurso de tempo. Assim como o prazo para o interessado impugni-lo é
normalmente de cinco anos - Decreto-Lei 20.910/32 - que prescreve tal prazo
prescricional em relagio a todo € qualquer direito de qualsuer paturcza contra as
Fazendas Federal, Estadual e Municipal, art. 22.°Lei 4717/55 - Lei da Agdo Popular),
analogicamente o prazo que a Administragdo dispde para mvalldé los, deve ser
também de cinco anos. '

A adogdo do prazo prescncnonal de cinco anos para que a Admlmstraa;ao
invalide tais atos oonstltm, por outro lado, apllcax;ﬁo direta do pnncipm da
isonomia.

T4 os atos relativamente insandveis, impossiveis de serem oonvalldados
sdo prescritiveis “longi temporis™.

Sendo assim, o lapso tempotal para sua estabilizaglo seria de vmte anes,
prazo prescricional mais longo previsto pela Jegislago civil. ‘

Quantos a0s atos absolutamente insandveis, além de impossiveis de
convalidagdo, s¥o também imprescritiveis, podendo a Administriagdo, a qualcuer
tempo, invalidi-los. Tais atos constifuem comportamentos que Prescreven a pratica
de crimes, comwo a ordem para torhrrar wmn preso, uma autorizagio para exploragdo
do lenocinio.

No tocante 4 prescm;ﬁo administrativa, vista como o prazo de gue a
Administraggo dispde para se manifestar sobre determinada matéria, sob pe_na.de

prachusio, entende o Prof ° Hely Lopes MEIRELES que quando a lei nﬁodetenmna
0 respectivo prazo este deve ser de cinco anos, tendo em vista analogia feita com
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o Decreto 20.910/32, C

Adotam a mesma posicio o Prof° CelsoBASTOS (BASTOS: 1994: 555),a
Prof * Maria Syivia ZanellaDI PIETRO, bem comoa Prof:* Liicia Vale FIGUEIREDO
(FIGUEREDOQ: 1994: 148), a qual preceitua que “assim como as agdes contra a
Administragio Piblica devem respeitar o praza prescricional de cineo anos, também
entendemos que a invalidagéo do ato nfio se possa dar em maior prazo”.

Niéo obstante a maioria dos autores tratarem o prazo para invalidacio de
atos pela Administragdo Piblica como “prescricional”, entende a Prof® Weida
ZANCANER (ZANCANER; 1993: 77) que na realidade tal prazo seria decadencial.

Isso porque a prescrigio implica a existéncia de uma agdo ajuizdvei e a
inércia do seu titular porum certa periodo de tempo, 0 que acarreta a sua extingsio
e, por viz obliqua, do direito que Lhe seja referente,

QOra, para invalidar um deteeminado ato administrativo, a Administragio
nfo precisa se socomer a8 vias judicidrias, podendo fazé-lo de oficio, pelo quendo
se tem a extingfio de uma agio ajuizdvel. Sendo assim, na seara do direito
administrativo, “o principio da seguranga juridica, s6 fica resguardado através do
instituto da decadéncia, em se tratando de atos inconvaliddveis, devido ao fato
de que a Admiinistraciio Piblica ndo precisa se valer da agéio a0 conitatio do que
a passa com of particulares, para exercitar o seupoder de invalidar”, (ZANCANER:
9.7

Diante do exposto, vé-se que a questio da fixagio dos prazes dentro dos
quais a Administragio pode manifestar-se sobre wma determinada matéria, ¢ de
fato problemdtica, merecendo um teatamento legisiativo adequade, -

Contudo, o que ndo s¢ hi de admitir € que nio havendo prazo “prescricional”
previamente estabelecido possa a Administragfo, a qualquer tempo, invalidar um
determinado ato, Isso porque sendo a prescrico instituto fundamental do direito,
a ela se submetemn ndo apenas os particulares, mas também a Administragio que
atua sob a égide de um ordenamento juridico, o qual ndo tolera que determinadas
siteagdes fiquem eternamente pendentes. '

4.2. A CRIACAO DESITUAQOES FATICAS AMPLIATIVAS DE DIREITOS

“ Dividas ndo restam de que vérias conseqiiéncias juridicas advém de atos
passiveis de anulagio, :
Em determinados casos, os atos invilidos de fato criam situagSes
congessivas de beneficios on ampliativas de direitos.
Nestas hipdteses, a doutrina tem conhecido que o aparecimento de tais

situacdes, aliado a outros fatores, como o decurso de wm certo periodo de tempo |

e a boa-fé do administrade constitui uma barreira ao poder de invalidagio dos
atos administrativos.
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Isso porque, embora oprincipio dalegalidade seja fundamental num Estado
de Direito, “encartados no ordenamento juridico estéo outros principios que devem
ser respeitados, oupor se referirem ao direito como um todo, como por exemplo, 0
psincipio da seguranga juridica, ou por serem protetores do comum dos cidadéos,
como por exemplo,-a boa-f¢, principio que visa também protegé-ios quando de
suas relagdes com o Estado” (ZANCANER: 1993: 60)

Sendo assim, pontifica 2 antora que situagtes ampliativas de direitos devem
ser preservadas, ainda quando advenham de atos passiveis de anulaggo quando
cumulativamente houver “decortido wm certo lapso de tempo desde a instanragdo
da relaciio viciada; existéncia de uma regra ou principio de direito que lhe teria
servido de amparo se houvesse sido validamente constituida; boa-fé por parte do
beneficario”. (id; 1993:62) _

Trata-se do reconhecimento na seara administrativa da teoria do fato
consumado gue, em vérias situacdes, vem sendo acolhida pelo Poder Judiciario,
exatamente porque o desfazimento de certas situaces causaria problemas praticos
incontorndveis. notadamente no que tange a texceiros de boa-fe.

A estabilizagdo de determinadas relagles, ainda que oriundas de atos
viciados impBe-se também por atender aos principios da razoabilidade ¢ da
proporcionalidade que séo subjacentes ao regime juridico-administrativo.

Pelo principio da tazoabilidade, a Administragio “deve obedecer a critérios
aceitiveis do ponto de vista racional, em sintonia com o sendo normal das pessoas
equilibradas e respeitosas das finalidades que presidiram a outorga da competéncia
exercida, (MELLO: 1994 54) ..

O principio da proporcionalidade, originariamente ligado ao problema da
limitag#io do Poder Executivo, medida para limitacdes administrativas da liberdade
individual (CANOTILHO: 1993: 386), deve exercer papel preponderante quando
em confronto com a necessidade de se restaurar a legalidade violada ¢ a
preservagiio de situagdes consolidadas, em virtude do qual a Administracdo fam
um s6 pensamento entre o principio da legalidade e o da estabilizagéo das relagBes
juridicas. .
Por sua vez, o principic da proporcionalidade, desdobra-s¢ em uma série
de exigéncias ou subprincipios, quais sejam: exigéneia da conformidade ou

adequagdio dos meios, através do qual uma providéncia adotada deve ser
apropriada para o atingimento do fim estabelecido, necessidade, on seja,
impossibilidade de ser adotado outro meio MENOS ONELOSO para o cidaddo ¢, +
finalmente a exigéncia de que o resultado obtido com a intervencho, seja
proporcional 4 “carga coativa” da mesma, conhecida também como principio da
proporcionalidade em sentido estrito, através do qual meios e fins sdo colocados
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em equacic mediante um juizo de ponderagio, (CANOTILIHO: 1993:387)

Em resumo, aprovidéncia de invalidagio de um determinado aio ¢urelagdo
juridica deve ser nfiio apenas capaz de restaurar a legalidade violada como
“proporcional 4 sua carga coativa”, de mode que nfo venha a atingir outros
valores albergados pelo ordenamento juridico, como a seguranca das situaghes
consolidadas. Hé ainda de ser o meio menos gravoso para o administrado.

4,3, DA LESIVIDADE COMO PRESSUPOSTO DA INVALIDACAQ

A aplicagdo da simula 473 do Pretério Excelso, que impde o dever de a
Administragio invalidar os seus atos nulos, vem sofrendo condicionamentos,
tendo em vista quer a estabilizacio de situagies ampliativas de direitos, quer a
possibilidade de sua convalidacio. Veja-se, a propésito, a seguinie decisfo do
Superior Tribunal de Justica: : :

4.4, FUNCIONARIO PUBLICO - PROVIMENTO - ANULAGCAQ

- “A regra anunciada no verbete n.° 473 da Simula do STF, deve ser
entendida com algum temperamento: ©o atual estado do dizeite brasileiro, a
Administragfio pode declarar a nulidade de seus préprios atos, desde que, além
de ilegais, cles tenham causado lesdo ao Estado, sejam insuscetiveis de
convalidagio e nfio tenham servido de fundamento a ato posterior praticado em
outre plano de competéncia”. (RDA: 184: 113-248) .

Conforme se vislumbra do citado jlgado, entenden 0 STJ que um dos
requisitos necessarios a anulagio dos atos administtativos seria a lesgo ao exdric.
Do voto do eminents Ministro Gomes de Barros: :

“Bm boa hora, o legislador brasileiro inscriu ne dirgito positivo nma

importante condicio para desconstituicdo do ato administrativo; a ocorténciade -

lesdo ao patrimébnio piblico. .

Com efeito, a0 regulamentaro exercicio da Aciio Popular, aLei n.” 4.717/65,
em varios dispositivos coloca a lesividade como atribute necessario a declaragio
de nulidade. -

De acordo com a Lei da Acdio Popular, “séio nulos os atos lesivos”.

No mesmo sentido, tambér s¢ manifesta a Prof.? Litcia Valle FIGUIREDOQ
(FIGUEIREDXD: 1994 150). -

“Doutra parte, temos que, ainda, outro limite 4 invalidacio dos atos
administrativos, tal sgja, a auséncia de lesdo. E dizer, o ato invaliddvel ndo teria
contaminado as relagles surgidas. .. Em casos tais, auséncia de dano bem como a
necessidade de protegdo de outros valores - a Administragio nio deve anular

R. Proc. Geral Mun., Fortaleza, 4 (4): 223-239 - 1996

232

seu ato viciado, pois o sistema repeliria tal proceder”.

Ainda segundo o entendimento pretoriano trazido a colaghio, quando um
dsterminado ato tenha servido de fundamento a um ato posterior praticado e
outro plano de competéncia ndo ha possibilidade de invalidagio, sendo fexta
referéncia ao seguinte exemplo:

“ Ao teor da Lei 1.° 6.766 de 19 de dezembro de 1979, a aprovagdo do
projeto constitui requisito para aprovagio do loteamento. o

Efetivado o registro, a partir de tal aprovagZo, & possivel 4 municipalidade
decretar a nulidade de seu aio?

Evidenterente, nfo. -

. Do contrério, estar-se-ia atribuindo, por vias cbliquas, ao administrador
municipal o poder de cancelar um registro publico™.

4.5. DA IMPOSSIBILIDADE DE INVALIDACAO DE ATOS QUEJAFORAM
OBJETODE CONTROLE PELO TRIBUNAL DE CONTAS -

Os atos administrativos, uma vez submetidos a controle pelo Tribunal de
Contas, ndo se encontram mais disponiveis para a Administragio. Conforme
leciona a Prof* Licia Vale FIGUEREDO (FIGUEIREDO: 1994: 150) “a decisio do
Tribunal de Contas, como ato homologatorio pelo que € ato totalmente vinculado.
Assim sendo, ressalta-se a impossibilidade de a Administragéo voltar-se sobre_o
primeiro ato emanado, pretendendo invalida-lo. Néo deterlia maus cor:llpeténc-l‘a
quer ativa quer controladora. De conseguinte, as requﬁes juridicas criadas ndo
the sio mais disponiveis, por s¢ enconirarem protegidas por outras normas do
ordenamento juridico”.

4.6. DA POSSIBILIDADE DE CONVALIDAGAO COMQ BARREIRA A
INVALIDACAQ

Da emenda do citado julgado do ST, tem-se reconhecida maismnabg:reita
A invalidagdo dos atos administrativos, qual s¢jaa possibilidade de convalidagio
dos mesmos. . _

£ de se esclarecer que ndo h4 pata o administrador direito 4 escolha entre
a invalidagdio ¢ a convalidago do ato. . ’

Isso porque a restauracio da ordem juridica violada Eanto é fqta através
da invalidagio como da convalidagfio, atendendo esta, além flu principio daa
Jegalidade 20 da seguranga juridica. A proposito, é este o entendimento da Prof.
Weida ZANCANER. (ZANCANER: 1993: 58).
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“Por sua vez a convalidagio se propeobrigatoria quando o ato comporta-
Ia, porque ¢ préprio principio da legalidade que predica a restauragfio da ordem
juridica, inclusive por convalidagdo - entendido finalisticamente demanda respeito
ao capital principio da seguranga juridica: :

Em face do exposto, quando possivel a convalidagiio dos atos viciados, a
Administracio ndo poderd negar-se a fazé-lo, Nio hié, nessa hipétese - repita-se,
opgdo discricionaria, pois, se a Administracdo Piblica deve agir com fiel subsunggio
alei, nfio nos parece plavsivel que possa ficar a critério do administrador invalidar
atos, relagBes juridicas, ou ambos, se existe a possibilidade de convalidi-los,
pois a convalidagio atende nio sé ao principic da legalidade mas, sobretudo,
ao da seguranga furidica, ressalvada a hipdtess de ato discriciondrio macutado
de vicio de competéncia”. (grifos nossos), .

Sendo assim, a convalidagio se impSe como auténtica barreira 3 invalidagio

dos atos administratives, a qual seré efetivada apenas quando existir possibilidade .

de convalidagio, "

Com efeito, existem as chamadas barreiras 4 convalidagio. O decurso de
tempo, por si s6, pode ser capaz de gerar a estabilidade de um ato, fazendo-se
desnecessiria a convatidagsio. A impugnagdo do interessado, por sua vez, im-
pede a convalidagio, porque conforme feciona o Prof:® Celso Antonio B. de MELLO
(MELLOQ: 1994: 95), “se fosse possivel & Administragio Pablica convalidar um ato
viciado, apés impugnacéio do interessado, quer por via administrativa, quer por

via judicial, que ainda por resisténcia, seria initil a argiticfio do vicio, pois a .

extingio dos defeitos ilegitimos dependeria da vontade da Administracio e ndo
do dever de obediéneia 4 ordem juridica™. . o

Existem também determinados atos que nfo sio passiveis de convalidagio,
por ndo poderem ser repraticados sem vicio, como os ja4 mencionados atos
inexistentes e os atos que portem vicios de motive, conteddo, causa, finalidade, e
de procedimento, quande 2 produgio do ato faltante ou inregular desvirtuar a
finalidade em razéio da qual foi o procedimento instaurado. ZANCANER.
(ZANCANER: 1993: 73) .

Apenas em uma hipdtese admite-se opglo por parte da Administragdo
entre a-invalidacio ¢ a convalidagio, que ocorre quando determinado ato
descricionario tenba sido praticado por agente incompetente. fsso porque, se
aquele ato foi praticado mediante apreciagio subjetiva de quem niio tinha poderes
para fazg-lo, 0 agente competente niic pode ser obirigado a repratica-lo sem vicio,
ou seja, a convilida-lo, . '

"Por outro lado, a convalidagiio dos atos administrativos atende a wm dos”
aspectos do principio da proporcionalidade, qual seja a de ser adotada, a
providéncia menos onerosa para o cidaddo. =~ - S
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A RMA PORPARTE DA
4.7.MUDANCA DE INTERPRETACAO DE UMANO
ADMINISTRACAQ/A QUESTAO DA INVALIDACAOQ E MANUTENCAODAS
SITUACOES CONSOLIDADAS .

Questiio de singular importincia & a de se saber como ficam situagies
concessivas de beneficios a particulares feitas com base numa desarrazoada e
' 5 ! inistrago.
rronea interpretagdo da lei por parte da Adm?ms _ _
) Devil.-’;e considerar primeiramente, a hipdtese de tal }nter;?rctaqﬁo conduzir
a uma ilegalidade. Nestes casos, pod¢ a Administra;ﬁo {nyalldgr 0 aio e seus
efeitos, desde que nio tenha ocorrido nenhuma barreira a mw'falldacﬁo, como o
decurs;) de tempo que, por si s6, venha estabilizar uma dete?rmmacla relagio.

No tocante ao segundo limite 4 invalidagfio, mencicnamos que além de
uma situagio ampliativa de direito, deveriam estar presentes smult_an;amemﬁ;
boa-fé do administrador ¢ a existéncia de um principio on regra de direito que :
tenha embassado... Na hipotese deuma iMcrpmtagﬁovde'dgsarrazQaQa que 1\{10 e
aletrae o sentido de uma lei e ndo atenda a nenhum principio c}e D{rglto, oultimo
dos requisitos nio se configura, nio se fazendo pﬁ;sivel a esta_bihz?qao de_ tal
situagio. Devem ainda tais situagdes ser impassiveis de convalidacho e lesivas
aoeririo. R A o
Pode ocorrer, entretanto, que a Administragiio Piblica venha simplesmente
4 dar uma niova interpretagdo a uma determinada regra que melhorﬂ revele ¢ sen
sentido ¢ alcance. o o

Em tais hipbteses, as situagfcs ¢ direitos consptulc_los com basc Eaé
interpretacdo anterior sao plenamente vélidos e intangiveis. Els que aqui ndo

ue se falar em ilegalidade. o ’ e
! Assitn, a nova diretriz adotada pela Administraciio hi de produzir efeitos

ra o futuro, sem atingir situagties consolidadas. _

¥ A questio da mudanga de interpretagdo de deterrm.nz}da notma por parte
da Administragdo estd ligada a questéio das prati‘ca?s adm1n1stmﬂvas, ou, Como
preferem alguns autores, aos precedentes admindstrativos, bem como | a sua
obrigatoriedade juridica. o
e Fernando Gatrido FALLA (FALLA: 1989:255), de fm:'ma prec1sidsjmtetlza
as hipoteses em que a Administracdo pode midar ym determinado entendimenta,
“ejamo-las: : - o N
" “Entendemos, antes bien que, que 1a Administracién puede hcﬁamgnte
apartarse de sus propios prededentes: :
ﬁ." Si ge trata de materias em las que actda com poFleres reglados, por entender
gue 1a interpretacion da la ley que se ha venide haciendo 1o es la co;rectla. i
+ 2 Si se trata de materias en las que actiia con poderes discrecionales, po
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entender que los criterios hasta entonces aplicados son inoportunos o contririos
al interés pablico; si bien en este caso el cambio de criterio debera realizarse com
caaracter general para el futuro, y no como derogacion del criterio anterior para
resolver un case concreto”,

Adiante, o citado autor revela preocupagio com a ctiagdo pelos precedentes
administrativos de um principio de aparéncia juridica que induza o administrado a
ter como correta uma conduta sua em dado sentido, de onde adviria a
obrigatoriedade daqueles, em protegiio 4 boa-fé dos administrados e 3 seguranga
das relagiics juridicas. .

Sendo assim, a alteragiio de um determinado critéric oy entendimento tegal
por parte da Administragio ndo pode se dar de forma casuistica, mas ao contrario,
deve ter cardter geral e disposigfio para o futuro.

5. REVOGACAQ DOS ATOS ADMINISTRATIVOS: NOCOES E LIVITES

A revogaco de wm ato administrativo constitui “a sua extingfio oun de
seus efeitos por outro ato administrativo, efetuada por razdes de convenidncia e
oportunidade, respeitando os efeitos precedentes”, (MELLO: 1994 217).

Diferencia-se a revogagiio da invalidagiio porque esta & feita para Tecompor
a legalidade violada, enquanto que a revogagio funda-se na inconveniénciz ou
inoportunidade de wm ato ou das situag@ies por ele criadas.

Ademais, enquanto os efeitos da invalidagio sfo produzidos “ex inc”,
os efeitos da revogacio produzem-se “ex nunc”, posto que o ato neste caso foi
produzido em conformidade com o direito. Assim, a revogacdo tem como objeto
uma relagiic juridica valida ou os seus efeitos.

A revogaco portanto funda-se no juizo discricionsrio da Administragsio a
respeito de uma determinada situagio cuja mantenca nfo convém ao interesse
piblico. '

Embora a revogagio se 48 por motivos de conveniéneia e oportunidade “a
interesse plblico que ha de motivar o ato revogatério niio pode ser visto de
maneira abstrata e vaga. Na verdade, todo o ordenamento visa a satisfacdo de
interesses priblicos”. (FIGUEIREDO: 1994 159). .

Outro aspecto a ser considerado & que, enquanto a invalida¢Zo dos atos
administrativos pode ser feita tanto pela propria Administragdo, em seu controle
interno, como pelo Poder Judicidrio, quando provocado, a4 revogagio so pode ser

feita pela Administragio. No tocante ao Judicidrio, tem este competéncia apenas
para revogar seus proprios atos administativos,

Assim, como a invalidagio dos atos administrativos encontra barreiras
extraidas do proprio ordenamento juridico, ignalmente a possibilidade da
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Administracdo revogar seus atos também ndo & absoluta,. existinflo Flmtarte os
limites & revogaciio dos atos administrativos. Tornando-se itrevogavels, passsam
a fazer coisa julgada perante 2 Administragio. .
A doutring tem apontado como irrevogiveis os seguintes atos:
e a prapria lei declare irrevogaveis. o
g ﬁu:::: ?ﬁ exalzlrilcjlos, ou seja, aqueles em que a relaglio juridica ja tenha se
do. : :
gigo‘;lgtos vincutados, ou seja, aqueles que sb adml:tf:.m um t:ompoﬂamento por
parte do administrador, sem possibilidade de aprefnagﬁo subjetiva, bem como de
posterior alegagio de inconveniéncia e inopqrtumdade. -
4) 0s atos puros ou MEros atos administrativos, como as certidtes, votos em
Org; legiados. '
g;gjso iti)os t;ge controle, tendo em vista o exaurimento da gompeténc:a com a
icdia do ato. : .
z;{zfodslﬁfa, por integrarem um procedimento ad}ninistrativo, devem sex exps;dldos
em ocagifo propria, sob pena de preclusdo. E 0 que QCOITE, po_r.exemp“g, ne
tocante As habilitacdes nos procedimentos licitatdrios. A hablhta-x;ao a;o
vinculado por meio do gual a Administracio reconhece ter-o mtlzrlissda o
capacidade para licitar: “(FIGUEIREDQ: 1934 301). TlJma vez proclamada a
habilitagio ndo pode mais ser reexaminada, por ter ocorp.d-:) a.p:eclusﬁq onal
7) atos que gerarn direitos adquiridos que, por expressa msp051?ao congtlg;?:ﬂ 0,
nio podem set prejudicados sequer por Jei, quanto mais Por um ato a’dnglms VO,
Nio se admite, destarte, que por alegagio de lnitsct;gs;lse piblico possa a
in 50 “revogar’ um direito adquirido do admin 0. N
Adnum}gt:;l g:}c;que, qguaando em conflito o interessle qﬂblico [ algl_un d1rfa1to do
particular, o principio da supremacia do interesse publico gobre 0 pr}vado faz com
que o primeiro tenha que ser atendido, sendo qeoesséno, todavia, q‘tlt:-i .sej_e:m
observadas sfio normas constitucionais para tal dead;rato, de l}mdo que os dizet :l)s
individuais ndo venham a ser aniquilados, o que é }nadnusswel nam Estado : =
Direito, Assim, “a lei prevé o instituto da expr(_)plzlat;ﬁo quandp ¢ 1rreduti;e 0
choque entre ut interesse piiblico ¢ uwm direito do an:lmlmstmd.lod.ml rc;z
desapropriagio ha um procedimento a observar e Ioui de regra, ngmesm E:ta y
indenizagdo prévia, justa e em dinheiro (cf. o{art'. 5. XX]V dalei . gr)t.rado S
aférmula pela qual se compdem o interesse pablico o direito do adnu;nesD‘reito
entre ambos irromper conflito insoltivel consensuatmente. No Eqadg i LOT
o Poder Piiblico nfio pode fugir das vias previstas na ordem normauva-. (MEL .
o 22C?Jlrri efeito, apropria Simula 473 do Supremo Tribunal_Ff:dera;Oa; :;T:gr
sobre o poder de revogagéio dos atos administrativos pela Admimstrag .
ressalva claramente os direitos adquiridos.
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Desse modo, a“revogagio” de um ato administrativo por fato superveniente
de interesse publico demanda o ressarcimento integral do particular que teve seu
direite atingido, sobpena de vilipéndio (art. 5,° XXXVI da Magna Carta).

6. CONCLUSAO

Dada a consagracio do principio da inafastabitidade da jurisdigiio (CF, art.
5.2 LV) e a adogiio do sistema de jurisdigo una, a coisa julgada administrativa nio
pode ter as mesmas caracteristicas da coisa julgada judicial, prcduzmdo efeiios
apenas perante a Administragio Pablica.

Por outro lado, o reconhecimento da irretratabilidade de detennmadus
atos e decises por parie da Administracfo, fazendo assim coisa julgada
administrativa, constitui conseqiiéncia inexordvel da constitucionalmente
assegurada estabilidade das relagdes juridicas.

Assim, barreiras ao poder de invalidagfo hdo de ser reoonhecndas, comg ©

. decurso de um determinado lapso temporal que, por si 56, s¢ja capaz de consolidar
determinadas situagdes. Ha necessidade porém de se regular legislativamente a
problematica da “prescrigdo administrativa”.

Por outro lado, situagies ampliativas de direitos de particulariedades devem
se constituir em limite ao poder de invalidar, assim como a possibitidade de
convalidagio das relagdes surgidas em virtude de um ato viciado e a auséncia do
requisito de lesividade.

A Administragdo Pablica pode, licitamente, rever seus precedentes ou
interpretagbes legais, fazendo-os para o futuro e cor cardter geral, sem atingir
situagbes consolidadas.

No tocante & revogagio dos atos administratives, limites também devem
existir. Assim, sd0 Irrevogdveis atos que gerem e direitos adquiridos, atos
vincutados, atos expedidos dentre de um procedimento, atas de controle e atos
que a lei declare expressamente como irrevogéveis,

Ao final, tem-se que os limites 3 invalidagdo ¢ revogacdo dos atos
administralivos visam exatamente compatibilizar o principio da legalidade, com a
seguranga das relages juridicas ¢ a salvaguarda do interesse pablico.
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1-INTRODUCAO

Ao abordarmos o tema de nosso trabalho, objetivaremes tecer conceitos €
algumas considerages a respeito do principio da autonomia municipal inserida
na nova ordem constitucional.

O Municipio era uma entidade social ¢ histérica antes de se transformar
numa instituigiio politico-juridica. Resulta do agrupamento de virias familias que
se refinem num certo territério para a realizagfio de interesses comuns.

E pois, 0 Municipio, a primeira forma de agrupamento entre os Homens.
Foi das formactes das cidades que s originou o Homem politico € socializado. B
essa razio pela qual podemos reputi-lo, juntamente com Gablenfz, como wm
conceito essencial da teoria do Estado e da sociologia, dando margem a uma
administragio prépria do Municipio (ou como dixia Geblentz: da comuna), mima
circunscricio administrativa baseada nas proprias relagdes de vizinhanga,

Sua importincia &, ¢ sempre foi tho visivel, que 05 propries marxistas
reputarama conma primitiva como a base da evolugdo social, através da qual se
processou o desenvolvimento da humanidade, mediante as fases dos impérios
escravistas da antiguidade, do feudalismo, do capitalismo ¢ do socialismo.

Apesar da importincia histérica e atual do Municipio, expor a tematica
autonomia municipal, significa apalpar um assunto pouco explorado quando
equiparamos a outres temas. Apesar da Constituigdo de 1988 ter alargade
suficientemente a autonemia municipal, o tema “Municipio” ainda ¢ limitado no
tocante a sua autonontia didatica. :

Somente e algumas universidades a disciplina é oferecida ¢, ainda assim,
optativamente.

Niio obstante essa auséneia diddtica, estamos diante de uma disciplina
importante, que nos envolve ¢ nos permite refletis com entusiasmo a respeito de
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suas conseqiiéncias, conforme teniaremos comprovar a seguir.

2-CONCEITO

“F importantissimo definir os termos. Sécrates costumava dizer: antes
de comecarmaos a falar, vejamos de gue é que estamos falando”

Para esclatecermos ¢ conceito de autonomia é necessdrio que fagamos
uma comparagio entre esta ¢ soberania. Entre ambas existem pontos de contato,
porém, de maneira alguma se confundem.

" Soherania é o direito que tem o Estado de estruturar seu direito positive
no mais alto grau {Carta Magna), sem interferéncia externa, sem participagio de
qualquer poténcia estrangeira. E o poder que tem o Estado de elaborar a sua
Constituigio,

A soberania pertence aos Estados, aos paises; a autonomia refere-se ao
Distrite Federal, aos Municipios € aos Estados-Membros de uma Federagio.

O significado tradicional da palavra autonomia, conforme vé-s¢ quando
da leitura dos estudiosos que tém debatido o problema, é conceder ¢ direito de
legiferar, Porém, ¢ssa idéia ¢ ultrapassada.

Conforme dispie Pinto Ferreira, “Henary Capitant em seu Vocabulario
Juridico assegura que “a autonomia, palavra do grego autoromia é o direito de
se reger por suas proprias leis (nomios). E o fato de uma coletividade (Estado,
Estado-Membro, circunscrigio adiministrativa) determinar ela mesma ne tedo ou
em parte das regras de direfio que a regem’.” A autonomia € assim 0 aspecto
positivo da independéncia. A autoncmia absoluta ¢ sindnimo de soberania.

Labande, um grande autor alemio do século transato, em sua obra “Q
direite piblica do Império dlemdo”, salientou que, “no sentido juridico,
autonomnia designa sempre um poder legislativo, pressupondo um poder de direito
piiblico, nfio soberano, capaz de estabelecer por direito préprio, ¢ ndo por mera
detegaciio, regras de direito obrigatorias”.

Autonomia, estabelece J. Cretella Jr, segundo Zanobini, “*¢ a faculdade
quetem alguns entes de se organizarem juridicamente, de criarem um direito proprio,
direito que, como tal, & nio so reconhecido pelo Estado, mas também por ele
adotado parca fazer parte do seu proprio sistema juridico ¢ declarado obrigatorio
como as proprias leis € 0s proprio regulamentos”,

Resumindo, autonomia é uma parcela da soberania concedida e limitada
pelo poder soberano do Estado ao Distrito Federal aos Municipios € aos Estados-
Membros, através de uma Constituicio rigida.

Essa autonomia vem sendo conhecida mo Brasil desde longa data,
precisamente acentuada pelo regime republicano, que a enriquece na sistematica
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do direito piblico constitucional vigente, tornando-a sensiwf‘l as novas sggestﬁes
da experiéncia, ¢ agregando mesmo nas derradeiras Constituicdes brasileiras uma
competéneia privativa propria. ‘ o

Atvalmente, ninguém pode contestar a importincia que tem o Municipio
como escola pritica da liberdade, realizando Wwn programa on uina tarefa -
administrativa indispensével 4 boa salvagnarda dos problemas regionals, como
assinala Pinto Ferreira.

3. AUTONOMIA MUNICIPAL X CONSTITUICAO DE. 1988

A ordem constitucional vigente ampliou a autonomia municipal. Estada
assegurada pelos artigos 18 e 19, e garantida contra os Estados-Membros pelo
art, 34, VII, “c” da CF/88. ‘

E a Constitnigéio Federal que distribui as competBncias exclumvafs entre
as trés esferas de govetno. Nas ConstituigGes anteriores, acs Municipios sé'era
outorgada governo propric € competéncia exclusiva, que r.:'orrgspondem ao minimo
para que uma entidade territorial tenha autonomia consntumml?ll.

Atualmente, foi-1hes reconhecido o poder de anto-organizagdo, ao ladode
governo proprio ¢ competéncia exclusiva, ¢ ainda com ampl_iacgﬁo n:lea_stas? q.e sorte
que a Constitui¢io criou verdadeiramente uma nova instltm(;ﬁq municipal no
Brasil, Por outro 4ngulo, néo hi mais qualquer hipbtese de prefeitos nomeados.
Tornou-se plena, pois, a capacidade de antogoverno municipa.l entre nos, ‘

A Constitnigio Federal de 1988 outorgou 20 Municipio uma autonomia
propria ¢ ampla. Anies, o reconhecimento da autonomia municipal tinha um
sentido rexnissivo. Quer dizer, a Constituigio remetia 306 Estadog 0 poderdc criar
e organizar seus Municipios, O sentido remissivo no qual foi dito, consistia em
determinar aos Estados que, a0 organizarem sens mMUNICipios, lhes assegurassem

a auto nowmia, mas apenas quanto as capacidades de auto-adm1mstr§gﬁo,
autolegislagdo € autogoverno. Ao fazé-lo, os Estados haviam' de respgltar a
autonomia assegurada na Constituigfic Federal em termos genéricos Telativos ao
peculiar interesse local. . .

Hoje, no entanto, ¢ assegurado aos Municipios uma a:utourlnrqlg sem
restricBes, s normas constitucionais instituidoras da autonomia sao dirigidas
diretamente aos Municipics. _ B

Um aspecto de suma importéncia a ressaltar é que a autonomia m:un,l_clpal
é principio de estirpe constitucional. Principio e néo apenas norma, constitucional

nio legal.
) (g)onforme amaioria da doutrina e pelo disposto nos arts. 29e30da CF/88,
podemos assentar a autonomia municipa! em quatzo capacidades:
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- Capacidade de auto-organizagdio, medianie a elaboracgio de lei orginica
propria, votada, aprovada e promulgada pela Cimara Municipal.

- Capacidade de autogoverno, ou seja, de ter governo préprio,
representados por autoridades proprias, decorrente da eletividade dos seus
mandatdrios politicos (Prefeitos, Vice-Prefeitos & Vereadares).

- Capacidade de autolegislacdo, legislar sobre assuntos de interesse
local e suplementar a legislacsio federal e a estadual, no Ambito da legislaciio
concotrente,

- Capacidade de auto-administragdo, consistents em organizar e prestar
os servicos publicos de interesse local, seja em distribuir e arrecadar os tributos
de sua competéncia, bem como em aplicar suas rendas.

No tocante a autolegislagdo, vale ressaliar o disposto no art. 30, I da CF/
88, inverdis: ‘

“Art, 30 - Compete aos Municipios:

I - legislar sobre assuntos de interesse local®

A nosso ver o interesse local ndio somente deve ser interpretado 4 luz dos
dispositivas constitucionais que consolidam a organizacio da antonomia munici-
pal, sendo também de acordo com as necessidades histéricas e o sentido de sua
evologio.

Nas Constitui¢des anteriores era usada a expressdo peculiar interesse em
vez de interesse local.

380 termos semelhantes os quais dizem praticamente 2 mesma coisa. Devido
a iS50, Muitos conentarios a respeito do primeiro aproveitam-se 20 segundo,

Na conceituagdo de Hely Lopes Meirelles referents a peculiar inferesse,
podemos aplica-la ao interesse local; “Nio & interesse privative da localidade;
ngo ¢ interesse dnico dos Municipios. Se se exigisse essa exclusividade, essa
privatividade, essa unidade, bem reduzido ficasia o Ambito da administragdo local,
aniquilando-se a autonomia de que faz praca a Constituic§o, mesmo porque nio
ha interesse municipal que o n3o seja reflexamente da Unio e do Estado-Membro,
como também ndo ha interesse regional on nacional que nfio ressoe nos Mutticipios,
como partes integrantes da Federagdo Brasileira, através dos Estados a que
pertencem”,

Interese focal dos Municipios sdo os que entendem imediatamente com as
suas necessidades locais, indiretamente, em maior on menot repercussio, comas
suas necessidades gerais.

Finto Ferreira cita o que dizia Pimenta Bueno em sus obra “ Direito Poblico
Brasileiro”

“A natureza do poder municipal revela quais devem ser suas atribuigSes
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essenciais. Tudo quanto respeite especialmente a sociedade local, tudo quanc!o
ndo for de interesse principal ou geral. deve ser atribuido ao conselho da familia
municipal. ¥ justo e convenjente que essa associago se governe como melhor
julgar em tdo quanto essa liberdade ndo ofender o8 outros Mumicipios ou 08
interesses dos Estados. o

E mister que tenha suas rendas, faga suas despesas espectais, seus
melhoramentos, que mantenham suas disposicties policiais a.propr}adas.”.

O que difere e caracteriza o interesse local é a predomindncia do interesse
do Municipio sobre o interesse da Unifio € do Estado. o

Enfim, num estado federal como o nosso, de guadrupla discriminaciio de
competéncias, 0 entrechoque de interesses serd, naturalqunte, uma constante. o
que interessa 2 Unifio ou ao Estado, repercute no Municipio. O ques afetao mt;r—
esse local ressoa também, posto indireta ¢ mediatamente, no interesse da rfgzﬁo
ou da nagdo, Nio ha interesse que se isole, privativo, exclusive. E a nogio de
interesse local, embora submetida a elasticidade de uma construgao nlale‘érﬁr;l face
aotempo e a0 lugar, talvez tenha maior mérito do qucadgidez.de uma discriminacfio
inflextvel, incapaz de atender as variagBes de predominancias futuras.

4- ASCENSA0 DA AUTONOMIA COM A LELORGANICA

At8 o advento da Constitaigio de 1988, o Municipio ndo possuia poderes
para organizar-se politicamente. Sua organizacfo politica era feita pelos Estados-
Membros. Tinha apenas competéncia para organizar 08 Seus servigos, enguanto
mera organizagio administrativa. )

Dessa forma, 2 organizagio do Municipio era feita pelo leglsla.dc_n' estadual,
enguanto a orgamizagiio dos servigos de interesse Jocal e matéria afeta ao
legislador municipal. Se a organizagdo era politica, COIEH]:’!CFla a0 Estado-Membro.
Se a organizagfo era administrativa, competia a0 Mum:_nplc‘». o

Porém, 3 Constitui¢iio atual conferiu aos Municipies competéncia para
auto-organizar-se, seja politicamente, seja administrativamente. Essa renovagio
se deu principalmente devido o surgimento da Lei Orgdnica. . .

A Lei Orginica ¢ uma espécie de constituigio municipal. Cuida de
discriminar a matétia de competéncia exclusiva do Municipio,‘ observados os
interesses locais, bem como a competéncia comum quea Constitu:gz‘ic_; the reserva
juntamente com Unido, os Estades ¢ o Distrito Federal (art. 23). Ind:c_a,_ dentrea
matéria de sua competéncia, aqueta que lhe cabe legislar com exclusividade e a
que lhe seja reservado supletivamente. ‘ ‘ _

O art. 29 da CF/88 confere aos Municipios o seu regimento interno por Lei
Orginica propria votada em dois turnos, e aprovada por 2/3 dos membros da
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Cémara Municipal.

. A9 claborar a Lei Organica, a Cimara Municipal tera de atender a principios
constitucionais federais que, evidentemente, sejam aplicdveis aos Municipios
c?mg o de independéncia dos poderes, o da prestacdo de contas da admini stracﬁt;
publica, direta e indireta, o da legalidade, ¢ da impessoalidade, o da moratidade e
0 da publicidade, ¢ do processo legislativo, o da discriminagdo de competéncias
0 do livre exercicio dos poderes municipais e muitos outros. ,

. Além dos principios acima citados deve, ainda, o Municipio seguir os
preceitos estabelecidos nos incises do artigo constitucional em comento.

Vgle ressaltar que a Lei Orgnica nfio se confunde com a lei ordingria nem
com a Jei compiementar, tampouco com lei delegada, resolugdo ou decreto
legislativo,

A Lei Orgénica, poderiamos dizer, € uma lei mais nobre do que as demais,
até porque exige processo mais drduo e mais solene de votagdo e aprovagio, além
de tratar de assuntos considerados mais importantes, melhor dizendo, mais bésicos.
Sggunfio Joaquim Castre Aguiar, “sens preceitos impdem-se s outras leis. Uma
Irei ordindria que contrarie determinagiio da lei organica, ilegal serd, Por isso tudo
€ que se diz que a lei orginica exerce o papel da Constitwicio do Municipio.
Contém I_Jreceitos que cbrigam o legislador ordindrio. 86 dispbe sobre matérias
substancialmente de organizacdo do Municipio, como & o caso dos preceitos
ammdms da reparticiio das fingGes dos dois poderes municipais (Legislativo
e Executivo, Cimara e Prefeitura)”.

5-ESPECIES DA AUTONOQMIA

- autonomia politica
- autanomia financeira
- autonomia administrativa

Antes de cqnceimarmns cada espécie da autonomia, permitam-nos, para
- ummelhor er}tendunento, EXpOT O {ue se pensava no tocante a legislacfo munici-
pal (zutonomia politica). ' '

‘ Sustemgva-se antigamente que o Municipio nio editava leis mas meras
illlh.eragﬁes, simples posturas, sem que em tais atos houvesse forma e contetde
ei.

A lei de organizagio dos Municipios do antigo Estado do Rio de Janeiro,
por exemplo, que permancceu em vigéngcia até a fusio do Estado doRio comoda
Guanabafa, rew_)gada'em 1975, ndo fazia qualquer mengéo 4 lei municipal, n4o
usava 2 digdo lei municipal ¢ ainda rotulava de deliberagdo os atos das Camaras
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de Vereadores, editados mediante sangdo do Prefeito e que dispunham sobre as
matérias de competéncia dos Municipios. Representava isto a tradugio do
pensamento de alguns estudiosos de que o Municipie nie tinha competéncia
para fazer leis.

Vietor Nunes Leal j4 lccionava sobre 0 assunto em 1960 na obta Problema
de Direito Publico, “in verbis”:

“Sendo a lei mupicipal superior a qualguer cutra, na esfera da competéncia
privativa dos Municipios (j4 que, em ta] caso. a lei estadual ou afederal devem ser
tidas por inconstitucionais e, portanto, inapliciveis), ndo se Ihe pode recusar o
cardter de auténtica lei, segundo o critério formal de classificagio dos atos do
estado”.

Assim, guando o Municipio legisla, ou seja, institul leis proprias, ele estd
exacerbando sua autonomia, em vista disso, nos obrigamos a considera-la
amplamente tanto no seu contedo formal quanto no material.

Alias, 2 Constituicao Federal de 1988 superou esses impasses, sejausando
ovocabulo legislar (art. 30, 1), seja fazendo referéncia expressaa lei, emrelagioa
atos legislativos da Climara (art. 182, art. 29; § 4.% art. 150; § 6.° etc.), s¢ja
reconhecendo a Cimara e a Prefeitura como Poderes do Municipic e ndo apenas
como orgdos (art. 31).

' Adentraremos, agora, diretamente no assunto do item 4 (espécies da
autonromid).

Os autores divergem quando da classificagZo da autonoria. J. Cretella Jr.,
José Afonso da Silva & Hely Lopes Meirelles dividem-na em trés espécies:
administrativa, politica e financeira Tsoladamente, Joacuim Castro Aguiar prefere
classifica-la em quatro: pofitica, legisiativa, financeira e administrativa,

Preferimos adotar a primeira classificacio, em virtads de entendermos estar
a autonomia legislativa embutida ra autonomia politica.

Podemos defini-las da seguinte forma.

A autonomia politica s¢ dd quando ba antolegislagio ¢ quando ¢
Municipio tem a faculdade de eleger o Chefe do Exccutivo e 0s representantes do
pavo. Concretiza-se, pois, pela eleigio direta de Prefeito, Vice-Prefeito o Vereadoses,
eleicio essa que se realiza simultaneamente, em todo a pais.

A autolegislacfio estd aqui inserida, pois o Municipio possui um cotpo
legislativo eleito dirctamente peio pove que Jegisla sobre assuntos de interesse
local ¢ suplementam a legislacio federal € a estadual no Ambito da legislagiio
concorrente. Portanto, a antonomia legislativa estd intrinsecamente filiada a politica,
visto que, sio os prefeitos, Vice-Prefeitos ¢ Vereadores eleitos que legislam.

A autonomia financeira consiste na faculdade que o Municipie tem de
instituir e arrecadar seus proprios tibutos, bem como de aplicar suas rendas, sem
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interferéncia das demais entidades federais e estaduais, naquito que disser respeito
a matérias sobre as quais a Unido ¢ 0 Estado tenham competéncia para legislar.

A aulonomia administrativa consiste na possibilidade dos Municipios
gerir os servigos publicos locais sem ingeréncia do poder federal ou do poder
estadual. Facuita o ente em comento de organizar 0s sens servigos publicos
locais, diretamente ou sob o regime de concessfio ou penmissio, como também
dispor sobre as ordenagdes territeriais do Municipio.

6 -INTERVENCAO ESTADUAL

Aludindo 4 autonomia dos Municipios, nac s6 pela eleigio dos prefeitos
¢ dos vercadores, porém particularmente pela administragdo propria, no que
concerne a0 scu interesse local, sobretudo no tocante & decretagio de seus
tributos, aplica¢io de suas rendas, bem como organizacio dos seus servigos
pitblices locais, a Constituigdo Federal estabelecen com preciséio o conceito de
competéncia municipal. Os Estados-Membros niio podem violar este minimo
constitucional de gutonomia do Municipio, mas apenas editar novos dados a
autonomia municipal, caso assim queiram proceder,

A intervengdo cstadual € a forma mais violenta de agress3o & autonomia
municipal. Portanto, € aquela, medida excepcional de cardter corretivo politico-
administrativo, s6 admitida nos quatro casos expressos na Constituicio da
Reptiblica (art. 35, T a [V). E uma restricio 4 Administracio e dos Administrados
quando falha a aciio dos governantes e administradores locais.

Dessa forma, a garantia estard sempre garantida, desde que o governo
municipal ndo aja de mode que dé hugar a intervengio do Estado no Municipio.

A intervenglio nos Municipios € estadual, salvo quanto a Municipios
localizados em Territorio Federal, caso em que a intervenciio serd feita pela Unido.
Estadnal ou Federal, os ¢asos de intervengiio sfo exatamente 0§ mesmos.

No art. 35 da CF/88, no qual transcrevemos a seguir, estiio estabelecidos
0s casos de intervencio, verbis:

“Art. 35 - O Estado ndo intervird em seus Municipios, nem a Unido dos
Municipios localizados em Territoric Federal, exceto quando: '

I~ deixar se ser paga, sem motivo de forga maior, por dois anos consecutivos,
adivida fimdada; '

II - ndio forem prestadas contas devidas, na forma da ei;

HI - ndo tiver sido aplicado o minimo exigido da receita municipal na
mamatencio ¢ desenvolvimento do ensing;

IV - 0 Tribunal de Justica der provimento a representagio para assegnrara
observancia de principios indicados na Constituicsio Estadual, ou pdra prover a
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i de ordem ou de decisdo ndicial”. _
exmgiﬁlf}af:c?sgys sfio taxativos e ndo excuplificativos. \{ale dizer que o lggl.slador
ordinario nfio podera amplid-los, estando ll,mltilld(}‘ pelas hipéteses
constitucionalmente descritas, O ato imervemivg esta, pois, 1 go;_‘osamente presc
a0s casos estabelecidos na CF/88, sob pena de mponsiutchnahdafle.

Através de decreto, o Governador concretizarad a 111t§wen?ao, O decreto
indicar4 se for o caso © nome do inkerventor, além de outras exigénclas decorrentes
Hui dual. ,
@ Consclj:;sﬁgsE;sm motivos de inicrvengio, 0 Prefei:o afastado retornard a seu
ocorrer hipoicse deimpedimente legal.
e ﬁ::ef:nlo, ooufof?ne dita Joaquim Castro Aguiar, “h_é de s¢ ter em merte
que o Estado niio pode, de nenhum mode, invadir a campet‘éncra mumcn_pal, dn:“.d{)
aos Municipios principios gque ndo sejam perfinentes a cc3n:npe;_énma estta :;1‘:1 s
Nzo pode o Estado estabelecer, na hipdtese. qualquer principio, ivremente, mas
apenas principios que digam respeito 2 organizagdo pelitica dp Mummpm’, ?oma
inconstitucional a norma da Constitnigio Estadual que cercele, ds algurml 0 " ,
a competéncia do Municipio para dispor sobte os assuntos de interesse 10(:? 1 .o
Se ocorret uma intervengio por parte do_Estado sem embasafnemo egal,
Municipic poder se utilizar do Poder J udiciario para assegurar sua Quonomia.

.0 MUNICIPIO £, UMA ENTIDADE DA FEDERACAO?

A Federagio se subdivide ¢ preserva a unidade nacional. _E}a tem 2
necessidade de se subdividir em entes autém;nos para que estes participem na

Ses dos principios vetores de wm Estado.
fmma‘;f:-:fscfazracI:eristiIE:a:l bisica de qualguer Federzfqﬁo estd em. 4que ]o pode;
governamental se distribui por unidades regionais. Na maioria de as f:!s;is
distribuigdo é dual, formando-se duas orbitas de governo: acentral e as r;%o s
(Unigio e Estados federados) sobre ¢ mesmo terflt’érlm €0 Mesmo 'p(:o, M. dsa;des
Bragil, o sistema constitucional ¢leva 08 anm.plos a categoria de en dades
autbnomas, isto é, entidades dotadas de orgamzalgﬁp ¢ governos plxtop_dade
competéncias exclusivas. Com isso, a Federagdo brasileira adqu{re pec(;:D ;a};stado;
configurando-se, nela, realmente ixés esferas de governo: a da Unido, aCO Estads
Federados e 2 dos Municipios, além do Distrito Federal, a gue a Lonstitmica
: Hu sutononua, _ o o
e c?)nuf:ante algum tempo Nos deparamos com reivindicagdes de lmﬁmai;ﬁl::iﬁ
classicos, como Hely Lopes Meirelles ¢ Lord_el’o _de Melo, que p ;:1 ; ram con
insisténcia ¢ veeméncia a inclusdo dos Municipios B0 conceito de ragio.
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Esses antores, alids, ja sustentavam que 0 Municipio & pega essencial da nossa
Federac8o, desde a Constituigio de 1946 que o erigin em entidade estatal de
terceiro grau, integrante ¢ necessario ao nosso sistema federativeo.

A Constiticdo de 1988 acolheu finalmente a reivindicacgio dos famosos
municipalistas modificando profundamente a posicio do Municipio na Federagiio,
porque os considera componentes da estrutura federativa, Realmente, assim
estabelece em dois momentos. No art. 1.° declara que a Repiiblica Federativa do
Brasil € formada pela unidio indissolivel dos Estados ¢ Municipios, ¢ do Distrito
Federal. No art. 18 estatui que a organizagdio politico-administrativa da Republica
Federativa do Brasil compreende a Unigio, os Estados, o Distrito Federal ¢ os
Municipios, todos auténomos.

Alguns doutrinadores, no entanto, negam a participagio do Municipio
como entidade federada, dentre eles, José Nilo de Castro ¢ o mestre José Afonso
ta Silva. Apesar de ndo concordarmos com tais posig@es, citaremos alguns dos
fundamentos dessa oposi¢io:

a)naobra “Direito Municipal Positivo”, José Nilo de Castro alega que
“0s Municipios ndo tém participagio no Senado Federal, como possuem os
Estados, nfio podem propor Emendas 4 Constituigdo Federal, come o podem os
Estados, nem possuem Poder Judiciario™, Diz ainda que, “sem Estados-Membros,

ndo hé que se falar em Federacfo. Sem Municipios, ndo se pode afirmar o mesmo
evidenteinents™,

b) as leis do Municipio ndo se subordinam diretamente a0 controle de
constitucionalidade ingressado no Supremo Tribunal Federal.

€) a cessagdic do Municipio se d4 por intervengio estadual. A criagdo,
fusfio e incorporacio do Municipio cabem a leis estaduais. :

d) José Afonso da Silva alega que ha na CF/88 onze ocorréncias das
expressics unidade federada e unidade da Federagdo referindo-se apenas aos
Estados e Distrito Federal, nunca envolvendo os Municipios.

Respeitamos verdadeiramente as opinides dos mestres porém, ndo
justificam essas assertivas sobre a ndo inclusio do Municipic na Federagiio,
Além dos motivos até agora expostos nesse trabalho, acrescentamos que o Brasil
tem a peculiaridade de possvir umn territdtio extenso, necessitando de uma triplice
divisao.

Néo podemos incluir commo uma condigie da nio participagio do Municipio
como ente federado o fato de existir Federagio apenas com Estados-Membros,
Ha Federagdes que nfo consignam em seu texto constitucional izma s6 palavra 4
autonomtia municipal, como ocorre nos Estados Unidos da América do Norte.

Porém como afirma sabiamente Hely Lopes: “As nossas ConstituigGes
Republicanas preferiram, entretanto, inscrever em sens textos, de par com os
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principios federativos, os lineamentos da autonemia municil?al, método qu:: n?
dizer de Castro Nurnes, leva vantagem sobre 0 norte-americanc, por evitir a
diversidade caética de critérios adotades pelos Estados-Membros para conceder
; iva aos seus Municipios.

o prz‘:;lqg;té:: sfio consideravelmente disti.mas, cac!abu‘ma atua om:nforme snas
necessidades. O Municipio como ente federative pos_mbﬂ*ta uma maior abef'tura
na descentralizagdo, conseqiientements na demortraaa, principio essencial parz:iz
nosso 430 surrado Brasil. Sobre esse assunto ainda comentaremas quando

“conclesfio”.
8- CONCLUSAO

Diarnite de nossa humilde explanagio, concluimos que 0 avango do “ente
i io” & Ario. ]
Mumcig::)a ;?ﬁeif;zslzgo como entidade da Fet?lerag;ﬁo esta:ra evident_e na mtenq:ﬁ;
do legislador quando elaborou o texto constitucional (art. 1.°, ait. 18 e indirctamen
“¢" e35). ' ‘
o igszl:d?g{;ﬁ; da Fe::leraq:ﬁo incluindo odMurEicipio ¢ necessaria também
icdes ¢ extensdes territoriais do pas. o
- famod};;dﬁgﬁlsrﬁo ¢ algo préximo da democracia e prove principalmente 2
izacd oder. N
desomt(rﬁf lll\rz‘.[?f:':::?;ig ¢ o ptimeiro degrau de nossa organizacio Ro!lfic:])-
administrativa, assim, a ele cabe ser também o prime1ro agente cc_)mu_mtgno a
democracia do desenvolvirento econdmico e da estabilidade Fias msutulcpﬁe_s.
Com ¢feito, 0 Municipio € pega essencial na oonsohdac:ﬁp do ‘re,-.gzlargz
democritico. Nele se consolida o hébito da demomaqa, nasua prat:ca ;eathda
nas peguenas comunidades, que depois se generahza na e:;tcn:sao c e c:iﬁc :1
amaplitude nacional. Para esta consolidagio rea}rz rseuma dascemrahfagat:i 1‘::01 l’
daqual as principais forinas séo a descgntra}l;zaqao federal? esladu(::a i téni'?; a
A importincia do regime mumcipal & realmenﬁe pr_nfum_ia. . omo aumla @
escola pratica da democracia, ela assegura as franquias liberais, ¢ wma es clade
liberdade, ensinando o cidadie a exercer a democr‘ama, ausufruir praqcaxlnc »
liberdade, preparando-o para a escelha dos candidatos em plano ais ¢ ;v . Q.
Ha, no entante, um longo caminho a percorrer para a cgncrcuzaq o desse
ideal. Os Municipios nfio dispGem de recursos financeiros suficientes para sxercer
cabe. _
° papelAq lrl:a{ig:fa tem suas receitas preponderantemente onnstltmuida por reclursos
transferidos, o que reduz sua participagdo na f:quat;ﬁq @ solugdo dos ﬁb cmzlus
que interessam de perto s comunidades locais, sensivelmente agra (c;s pié a
falta de uma clara definigio kegal das tarefas que devem caber a cadaum dos trés
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niveis da Federacdo. E, aqui, referimo-nos aos problemas bisicos de alimentagiio,
saude, educagiio, habitagio ¢ outros que assumem, fregilentemente, aspectos
dramaticos. : .

Mesmao a Administragao Pdablica Municipal se esforcando na realizagio de
obras, € o Prefeito quem sofre diretamente a pressdo ¢ o fnus da insatisfacéo
popular, :

Ao legislador federal cabe reconhecer as diversidades e pecnliaridades
locais e, conseqiientemente, limitar-se 4 edigéo de normas gerais, abrindo espaco
para que as autoridades estaduais e municipais regnlem ¢ administrem os
pormenores da execugdo; no caso dos Municipios, “os assuntos de interesse
local” de que trata a Constituiciio.

E verdade gue o Municipio j& possui uma considerivel arrecadacio de
rendas e uma certa condigfio de aplicagio de recursos para 08 setores mais carentes
quando os governos municipais t€m intencoes nesse sentido, como se confirma
em alguns Municipios do pais.

Ainda assim, € preciso que haja uma certa centralizaciio nos servigos
publicos basicos, tais cotno, construcio de escolas, hospitais e conjuntos
habitacionais, bem como uma maior distribuicio de recursos para o ente munici-
pal, afim de que este estando ligado maisdiretamente ags problemas da comunidade,
possa agir imediatamente em beneficio do povo.

" Essa autonomia e descentralizagdo ja estdo garantidas pela nossa Lei Maior,
restando, portanto, o surgimento de metheres leis nesse sentide e uma real
aplicacio pratica. '
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A INTERPRETACAO CONSTITUCIONAL AMERICANA E
A INTENCAO DOS CONSTITUINTES

Vilani Mendes Silveira
Pos-gradvada na Especializagéio em Direito Pablico pela UFC

Sumario: Introdugfio. 1. A interpretagfo constitucional. 2. A teoria originalista de
interpretacéio constitucional € a historia. 3. A intengdo dos constutintes, 4.
Historicismo ¢ Orginalismo. Conclusio,

INTRODUCAO

E sabido que a Lei Maior americana é a constituigio escrita mats antiga
do mundo. E que, apesar disso, ainda mmite se debate sobre como deve ser
entendida a intengdo dos constituintes que elaboraram ¢ ratificaram a ConstitnigHo
em 1787-88', a Carta de Direilos em 1791%, e a Décima Qmarta Emenda ¢ suas
clausnias de processo devido ¢ protecio igualitiria, em 1868. A controversia esta
na vagueza das palavrias empregadas pelos autores dos documentos - 0§ 55
Constituintes que, nas palavras do Juiz da Suprema Corte WILLIAM BRENNAN,
“gsconderam suas diferencas sob o manto da generalidade” *

A Suprema Corte, em 1803, proferin importante decisfo, que significou
um matrco da autoridade judicial dos Estados Unidos, levando seu Presidente
JOHN M, ARSHALL, a estabelecer que ela propria seria g intérprete final da
Constituicdo. Sendo assim, a Corte estaria investida de amplos poderes pararever
2 legalidade de todas as leis federais e estaduais, inclusive 0s atos presidenciais.
Hi de se observar a omissio desses poderes no proprie texto constitucional, pois
a Constitui¢%o ndo da explicitamente tal poder a Suprema Corte. Apesar disso,
esse fato tornou-se firmemente aceito no dirteito norte-americano. A argementagio
de MARSHALL foi tdo persuasiva ¢ue se adotou o principio da revisio judi-
¢ial pela Suprema Corte. _
A Suprema Corte tem sido severamente criticada no decorrer dos anos, pois se
tem reconhecido o exercicio de sen poder para fins politicos. As criticas sio

L “Aprovada na Convengdo de Filadélfia, em 17.9.19%7, nfio continha inicialmente uma
declaragie de direiros fundamentais do homem”, in Curse de Direito Constitucional Positive,
Tosé Afonso da Silva, S¥o Paule: Malheiros, 9.° edigda, p. 142,

* “Introdugdio feity nx Constiluigho em <ue s garantiszem o direitos tindatnentais do homem. Isso
foi teite segundo cnunciados elaborados por Thomas Jeffersonh e James Madison, dando otigem as
dez primeiras emendas 4 Constiteigiio de Filadélfia, aprovada em 17917, in Curso de Direito
Constitucional Posifivo, Jozdé Afonso da Silva, op. o, pp. 142-143,

¥ Transerite de Humanities, tradugho de Eloio Gomes de Cerqueira, publicado vom awtorizagso
da “Disloco”, (u. 2, v 20, 1987), Revista de Direito Pablice, Doutrina RDP-93, p.5.
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pertinentes as “decisdes da Suprema Coxte por defenderem direitos individuais
que a Constituigio nado estabelece diretamente ¢ por imporem as preferéncias
politicas dos proprios juizes sobre leis decididas democraticamente por legislativos
eleitos” .t

Acirraram-ss, conseqiientemente, debates sobre o poder do Judicidrio,
onde destacados juristas conservadores, acusaram juizes nomeados de usurparem
responsabilidades das antoridades eleitas e de “agirem como uma elite governante
privilegiada” Um dos argumentos mais salientados pelos estudioscs é ¢ de que
05 juizes se afastaram da intencdo original dos autores da Constituicio. A
Constituicdo seria, vista dessa forma, conforme observou EDWIN MEESE,
Procurador-Geral dos Estados Unidos, “como um vaso oco dentro do qual cada
geragio pode despejar sua paixdo e seu precongsito” . * “Quanto de discrigio devem
ter as Cortes no interpretar o significado da Constituigio?” - Proposiciio do pro-
fessor ERWIN CHEMERINSK Y "

Essa proposicio suscitou varios estudos no bicentenario da Constituicdo
dos Estados Unidos, principalmente no que diz respeito 4 sua interpretagéio. O
controle de constitucionalidade das leis ¢ uma quest3o que tem trazido 4 baila
continuo estudo no meio juridico americano onde ndo apenas se critica a atuagfio
da Corte, como tambdm se sugerem regras aos juizes no exercicio da
discricionariedade na interpretagio constitucional,

Existem distintas teorias interpretativistas, segundo os virios modelos
de imterpretagio constitucional. As teorias interpretativistas resumems-se em:
Textualismo {ou Literalismo), Originalismo, Conceitualismo e Simbolismo.

Apesar de nfo ser a proposta 4o presente estudo, far-se~4 uma abordagem
sumdria de cada uma dessas teorias, para entiio, abordar em Hinbas gerais, o
Originalismo como a teoria de inlerpretaciio constitucional.

A teoria Textualista também denominada “Literalismo” € a teoria que
requer que toda . interpretagfio constitucional considere apenas o texto da
Constituigio.

A teoria Originalista, objetivo central deste trabalho, toma o texto

* Idem, ibidern, p. S.

% Idem, ibidem, p. 5.

¥ Idem, ibidem, p. 5.

" COLE, Charles D. - “Interpretagio Constitucional-Dois Sécules de Reflexio” in Revista de
Direito Pablico, 530 Paule: B4 Revista dos Tribunais, ano 22, Doutrina RDP-90, p. 24,
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constitucional além da mera linguagem textual, para avaliar o real significado que
0§ constituintes quiseram empregar ac elaborar o texto constitucional.

A teoria conceitualista parte do pressuposto de sociedade evolui ¢ se
transforma, e o significado da Constituigfio evolui de acordo com 0s conceitos
basicos derivados (da Corte) do proprio documento.

O Simbolisme € uma teoria de interpretagio constitucional que permite
A Corte langar méo das aspiragdes fundamentais de historia e tradin;{io norte-
americana para determinar a constitucionalidade das agdes das diferentes .
ramificagdes politicas do governo.

1. A INTERPRETACAO CONSTITUCIONAL

“Interpretar uma norma constitucional € atribuir um significado a wnou
varios simbolos linguisticos eseritos na constituic3o com o fim de se obter uma
decis@io de problemas prdtices, normativo-constitucionalmente fundada
(CANQTILHO, 1989, p. 143)° ‘

Os métodos referidos neste trabatho ndo sio absolutos.

Interpretar constitucionalmente requer uma enorme Irelspogsabil'idade €,
apenas, tenciona-se expor com mais propriedade o método originalista ¢ isso ndo
significa o estat valorizando em demasia. o '

Na li¢8o do professor PAULO BONAVIDES, o constitucionalista
estimava na constituigio americana nfo somente o texto em si, mas sobretudo a
vontade popular, tomando sempre a constituigdo globalmente, como um tqdo.

O caminho mais seguro no tocante a interpretacdo oonstltucmn‘:ll,
conforme o jurista W. W. WILLOUGHRBY, é aquele onde se combina 2 an:il_lsc
histérica de uma determinada competéncia, obrigagio ou direito com o sentido
teleolagico que se intenta colimar.

Aclara-nos o professor BONAVIDES, com as seguintes palavras:

{..) talvez a mais segura regra de interpretagdo seja afinal de c:ontas
aguela que, empregando todas as luzes e recirsos da historia contemporaneas,
se volte para a natureza e objetivos dos direilos, deveres € ”comperéﬂ:cm_s
especificas, dando as palavras que 08 exprimen e Jorga e funglio compativels
cont sey legitimo significado, de modo que se possa justamenie assegurar lograr

* CANOTILHO, 1. ] Gomes - Dircito Constitusional - Ceimbra: Almedina, 19839, p. 143.
* BONAVIDES, Paulo - Curso Direito Constitucional - Siie Paulo: Malheiros, 1993, 4. ed,, pp.
385-386.
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os fins propostos.

Teorias interpretativistas existem varias desde as mencionadas neste
trabalho, até as que surgiram e irfio surgir com a evoluco da hermenéutica
constitucional. Cabe, ao interpretar, conforme o professor CANOTILHO:

() Todos aqueles que sdo incumbidos de aplicar concretizar a
constitui¢do devem: 1) encontrar um resultado constitucionalmente < <fusto>>
através da adopedo de um procedimento (método) racional e controidvel: (2)
fundamentar esse resultado também de Serma racional ¢ controlavel (HESSE).
Considerar a interpretagdo como uma tarefa, significa, por conseguinte, que
toda a rorma ¢ <<significativa>>, mas o significado ndo constitei um dado
prévio; ¢, sim, o resultado da tarefa interpretativa,

2. A TEORIA ORIGINALISTA

A teoria orignalista ¢ uma das primeiras teorias de interpretagio
constitncional surgida nos Estados Unidos.

A filosofia do Originalismo funda-se nos preceitos da Constituigio
Federal, afirmando que estes preceitos tém a capacidade de estender-se e aleangar
uma nova situagio, sem mudar, portanto, o seusignificado original. Neste sentido
sustenta J. SUTHERLAND, in*‘Home Building and Loan Association v. Blaisdell”,
9 maisdestacado originalista, verbis:

(...) 03 precepios de la Constitucion federal son indudablement flexibes
en el sentido de que en determinados casos tienen la capacidad de poder
extenderse a foda nueva situacion que caiga dentro de su significade (...)?

Apesar dessa elasticidade interpretativa, o originalismo enftenta, contudo,
algumas dificuldades na busca de intengGes dos constituintes e essas dificuldades
tendem a tornar ¢ seu uso como fonte até um pouce ultrapassado,

A primeira dificnldade concerne As palavras. Estas mudam de significado
com o passar do lempo ¢, com isso, terd que se descobrir a inten¢do dos
constituintes, reportando-se a mentalidade do momento em que s¢ ¢laboron a
Constituigio, na América do Norte, no século XVIIL

A segunda dificuldade faz referéncia As contradicées de muitos dados
histéricos.

" CANOTILHO. 1. 1. Gomes - op. <it., p. 146

' GARCIA, Enrique Alonso - “El Texto Constitucional®, in La Inlerpretacion de La
Constitucidn. Madrid; '

Centro de Estudos Constitucionais, 1984, p. 138,
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E a terceira - ¢ Altima - objecdo € ideoldgica, pois trata de investigar a
intengio dos orgdos e de quem ostentava o poder constituinte.

Analisando essas dificuldades técnicas apresentadas pelo Originalismo,
chega-se 4 conclusiio de que poderfio representar uma certa complexidade, porém
ndo umay impossibilidade de averiguacio da intengfio subjetiva do texto.
constitncional. Nesse caso, a histdria ndo oferece, por si mesma. uma solugio
cficaz, onde pode contradizer as outras fontes de igual ou maior legit_imidade. Em
suma, o texto constitucional pode contradizer-se, E mesimo assim podla apresentar-
se dissonante com o que os constituintes pensavam ou desejavam: “La ley puede
ser mas sabia que ¢l legislador”. ” ‘

O Originalismo, além de apresentar essas dificnldades ja ex_pc._stas,
apresenta também o problema da legitimidade, pois a intenx;ﬁ_o d{_)s constlt_un}u?s
pode entrar em choque com outras fontes: o proprio exto constitucional, 4 historia
passada, a histéria futura, ou qualguer outra fonte. )

Na visio de ENRIQUE ALONSO GARCIA e do professor BREST existem
dois tipos de originalismo, quais sejam: o auteritdrio e o moderado. _ o

O Originalismo autoritirio limita as possibilidades de ampliagdo Jud}mal
da Constitni¢do a0 que os constituintes podiam ter contemplado como posstvel.

O Originalismo moderado € o equivalente A critica do LiFerahsmo, acerca
do qual ¢ texto da constituighio é claro, mas muitas das suas provisges carecem de
interpretacio. O Originalismo ¢ definido por CHARLES D. COLE, assimi coma:

{...) wna teoria de interpretacdo constitiicional que toma o texto da
Constituiodo tdo autoritariamente (..}, mas os origina!fsfas oltham, a!ém_ damera
linguagem textual, para o significado que os constituintes ou as ratificagdes
pretenderam dar ao texte (.. J?

3. AINTENCAO DOS CONSTITUINTES

A interpretacio constitucional americana atribuiu um papel defenpnfenal
importincia A intengo dos constituintes, Isso se den pelo fato dos constitnintes
pretenderem que a Constituigio se perpetuasse por muitas geragdes posteriores.
O significado da expresso resume-se na intengio original que o ascn?os‘ ¢ as
crengas dos constituintes deixaram, ¢ nfio no precedente juridico dos uitimos

2 GARCIA, Brique Alense, 9p. cit., p. 140,
'* COLE, Charles [ - op. cit., p. 26
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tempos nem na vontade da comunidade moderna, que seriam os guias mais
confidveis para o julgamento da constitucionalidade das leis.

Na verdade, os elaboradores da Constitnigio aderiram conscientemente
4 constituigio escrita como uma estrutura de governo que permaneceria por
geraghes. Esse empreendimente langado pelos constituintes s6 se tornou possivel
“gracas a wm estilo distintamente americano de intepretagio constitucional que
ingistin em moldar sua fungfio interpretativa em termos do que JOHN MARSHALL
chamou de uma constitui¢io que pretende permanecer pelos séculos vindouros e,
congeqiientemente, adaptar-se 3s vérias crises da histéria humana”,

Dentro dessa cadeia de informagdes, temos elementos para tentar dirirur
quaisquer diividas que possam eventualmente surgir, simplesmente explicando as
diferencas seménticas entre o significado denotativo e conotativo das frases num
dado texto constitucional.

De maneira sumaria, ¢ significado denotativo de uma frase identifica a
coisa & qual o narrador se refere, enquanto que o sentido conotativo €, em oposicdoe,
o contetido proposital da frase. Quando os criadores da Constituicdo estavam
elaborando seus artigos, atribuiam ambos os sentidos (conotativo e denotativo),
ou seja, os autores da constitui¢io utilizavam-se da linguagem conotativa para se
reportarem a coisas que poderiam e 4 outras que nfio poderiam ser reguladas de
forma harmimica com a linguagem utilizada.

MARSHALL argumenta que se traduz melhor as aspiragdes dos
constituintes a uma Constituigfo duradoura, quando se 18 ¢ seu texto
conatativamente, a laz das circunsténcias atuais, ¢ nio denotativamente, como se
estivessem em 1787,

A tradicdo interpretativa nerte-americana adotou a interpretagio
conotativa em detrimento da denotativa como a melhor leiiura das garantias e,
tem rejeitado conclusdes juridicas contrariss, considerando-as grave erro
interpretativo.

4. HISTORICISMO E ORIGINALISMO

O historicisme desempenha importante papel na definigio do rumo do
Direito Constitucional, desde a formagdo dos Estados Unidos.

" RICHARDS, David A. - “A Intengio dos Fundadores e a Interpretagio Constitucional”, in
A América em Teoria/ Leslie Berlowitz, Deniz Donophue, Liottis Menand (organizadores),

traduglio, Mdrcio Cavalcanti de Brito Gomes. Rio de Janeiro: Ed. Forense Universitaria, 1993,
p- 38,
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A interpretagiio constitucional americana incorpora um sentido de historia
de uma forma peculiarmente dirigida por sua propria interpretagdo. Esse sentido
de historia organiza-se em torne de trés pontos que se intersectam: primeiro, a
interpretagdio historica des préprios autores sobre as tradigles nas quais se
basearam; segundo a interpretagio que se da atualmente aquilo que os contribuintes
aspiravam conseguir; ¢, terceiro, o sentide historico que se da a elaboragfio
interpretativa da lei € da doutrina constitucional ao longo dos tempos.

Através da historia, pode-se entender a intencdo dos constituintes, pots
esta ama vinculada & intencionatidade dos mesmos, buscando a legitimidade.
Exemplo disso é a atribuigfo dada aos constituintes do estabelecimento das normas
sub-constitucionais e ndo ao Tribunal Constitucional.

A historia, ligada ao Originalismo, ¢ uma das fontes mais utilizadas pelos
Tribunais Constitucionais. O dado histérico ndo tem outra finalidade senfio a de
ressaltar a vontade dos constituintes, dotando de ilegitimidade a interpretagéio da
Constitnigio.

C. MRBLLER, e The Supremo Court and the use of history (1969) o melhor
tratadista do uso da histdria no Tribunal, ressalta que podem configurar-se varios
tipos de argumentos histdricos como fundamentos das sentencas: parte do
argumenio estritamente originalista, onde hd uma averiguacio da intengdo dos
Constitutintes, existindo, portanto, cutros tipos de historia como fonte:

a-) A histéria interna (histéria do direito) - tem come fimalidade a
explicagdo do texto constitucional; _

b-) A histéria externa (historia sécioccondmica e politica, ou seja, a
histéria geral) - Fornece elementos que revelam as condigtes sociais nos Estados
Unidos, desde a consolidagio da Constituig#o, condigdes que podem ter relevincia
como fontes independentes nas decisies judiciais, sgja na sua versdio de histéria
do direito seja na versdo de histéria geral.

Ao interpretar a historia, os constituintes esbogam & Constituigio
americana com Wma consciéncia altamente critica sendo esta, portanta, “produto
da reflexdio consciente sobre as esperiéncias republicanas do passado (Grécia,
Roma, as Repiiblicas Fiorentina e Veneziana, a Comunidade de Cromwell) & sobre
a teoria ¢ a cidneia politica republicanas acerca de seu surgimento, estabilidade e
declinio (POLiBIO, MAQUIAVEL, GUICCIARDINI, GIANOTTI, SARPY,
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HARRINGTON, LOCKE, SIDNEY); sobre virios sistemas federais antigos e
modernos ¢ seu relativo sucesso e fracasso; sobre teorias de federalismo tanto
explanatorias quanto normativas, separagiio de poderes, umna constituiciio mista
ou equilibrada e a Constituigdo Britinica (ARISTOTELES, HUME e
MONTESQUIEUY; sobre tradigfes historicas de respeito por direitos bdsicos da
pessoa, inchuindo os direitos de consciéneia e liberdade te expressio (LOCKE ¢
MILTON); sobre.a experiéncia pratica do governo colonial: as lutas com a Inglatera,
centradas em conceitos de representagdo politica, as experiéncias republicanas
nos estados apas a Revolugdo Americana e o federalismo malogrado dos Attigos
da Confederagfio; e muito mais.”

O curioso € que foram esbogados muitos governos baseados aesses
exenuplos da historia, mas nenhum deles tinha sido produto de deliberacdes coletivas
de um povo livre, havia apenas um “legisiador” iluminade. Henve nma
oportunidade historica rara para utilizar a methor teoria e cidncia politica deuma
cultura para implementar um governo republicano duradouro em um tesritorio
amplo.

Constituintes como EDMUND RANDOLPH, do Estado da Virginia e
ALEXANDER HAMILTON, de Nova York, compartitharam as idéias da
Constituiciio britinica baseada nas idéias de MONTESQUIEU. Ao contrario do
qué ocorred na Inglaterra, o governo americano dispunha de um territério
vastissimo e uma populagio numerosa com atividade comercial em
ascensdo. Constituintes como JAIMES WILSON, da Pensitvania, ¢ JAMES MADI-
SON, da Virginia, pensaram mais além, pois “o tiodelo da Constituicio americana
oferecia uma oportunidade fmpar ao defender os principios republicancs contra
seus criticos conservadores, cldssicos ¢ contemporineos”™. * Entio, com finalidade
de explorar essa opartunidade impar, achavam que deveriasn “avaliar 0s erros
criticos, tanto na teoria quanto na pritica, das experiéneias federalistas passadas,
de mancira que nossa prépria tentativa ndo repita estupidamente seus
equivocos™, 7

Convictos que estavam os constitnintes, de que a diversidade de
“experimentos” facilitaria a elaboragfio da Constituigio americana, se vaicramda
histdria como uma guia para identificar e analisar erros graves ma leoria ¢ na
pratica de sistemnas de governo federativos e republicanos, buscando os interesses
comuns da vida, liberdade e seguranga que todos os grupo sociais compartilhavam,

¥ Tdem, ibidem, p. 27,
16 Idem, ibidem, p, 27.
¥ Idem, ibidem, p. 27.
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formando coalizdes com base nesses interesses comuns.
CONCLUSAQ

Do exposto, depreende-se que! ' .

a-) o toma gue tem levantado mais polémica no constitucionalismo
americano, diz respeito ao fato dos juizes da Suprema qute Eercm sc afastado da
“Intengdo original” dos autores o exto constitucional americano; B

b-) a Suprema Corte tem sido ¢riticada pois se tem reconhecido o exercicio
de seu poder para fins politicos; _

d =) iﬁterpretaf Wma norma constitucional requer o cuidado de se atri*pmr
um sentido a simboios linguisticos escritos com objetivo de se obter uma decisto
aproblemas priticos; )

d-) o constitucionalista americano estimava a vontade popular e ndo
meramente o texto em i o _

e-) o objetivo dos constituintes € o de que a Constituigho americana
perpetuasse por muitas gerages futuras; ‘ .

f-) através da histéria podemos entender a l_ntengﬁo dos constituintes,
pois esses se valeram da histéria como um guia para 1dent1f§car e ana,hsalr eITos
graves na teoria e na pritica de sistemas de governo federativos e republicanos,
buscande os interesses comuns da vida, liberdade e seguranga que todos os grupos
sociais compartilhavamy, _ ‘ _

g-) o Originalismo possut elasticidade inmxpret_aﬂva: pois 0§ seus preceitos
tém capacidade de estender-se e alcangar uma nova sitacao, contud_o, qurcnt?.
dificuldades com relagdio as palavras, as contradigdes dos dados historicos, a

ideologia e 4 legitimidade. o . .

O OCriginalismo, baszado na andlise de dados thtOﬂcos ¢ na “intencio
original” dos Fundadores, hoje como método interpretative, ap::esema‘-s? com.
muitas limitagGes, pois até os seus proponentes mais feryorosos t8m a opiniffo de
que algumas decisdes constitucionais se tornam entaizadas ¢ que ndo se faz
necessdtio avaliar a originalidade segundo a intengdo dos seus Fundadores.
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USUCAPIAO

Antdinio Airten do Vale Melo
Advogado

SUMARIO: 1 - Breve relato histérico. 2. Conceitos e fundamentos. 3 - Direitos
requisitos. 4 - Espécies. 5 - Forma de procedimento da acdo. 6 - Competéncia. 7
- Bibliografia.

1. BREVE RELATO HISTORICO

Torna-se indispensdvel para a boa anslise acerca do USUCAPIAG, o
seu relato histérico.

O Direito Romano o considerava segundo ensinamentos da prof.* Marta
Helena Diniz como “um modo aquisitivo do dominio em que ¢ tempo figura
como elemento precipuc”.

A sua prépria etimologia assim o define: capio significa “tornar” ¢ usu
quer dizer “pelo uso”, sendo que “tomar pelo uso”, ndo indicaria obra de instante;
exigia, sempre um complemento de cobertura sem o qual o capio denada valetia.

A primeira manifestagic do usucapifo, segundo diversos autores,
caracterizon-s¢ por uma posse prolongada durante o tempo exigido pela Lei das
XII T4buas; dois anos para iméveis e um ano para moveis ¢ as mutheres, pois o
usus, era considerado uma das formas de matrimdnio na antiga Roma.
Posteriorments, esse prazo foi elevado para dez anos entre presentes ¢ vints entre
ausendes.’ ' ) '

Diversas leis restringitam o campo de aplicagio do usucapido. A Lei
atinia vedava o nsucapifio scbre coisas furtivas, tanto para o ladréio como para o
receptador; também as Leis Jilia e Plaucia elasteceram essa vedacHo as coisas
adquiridas através de meios tidos como violentos; por tlfimo a Lei Scribonia
proibia o usucapifio das serviddes prediais.*

2. CONCEITO E FUNDAMENTOS

Alguns autores tratam em definir o USUCAPIAQ como uma forma

1. Do usucapifio, Curso de Direito Civil, vol. 4, Prof. Maria Helena Diniz, ed.
Saraiva
2. ARANGIO-RUIZ, Historia Del Derecho Romano, pag. 165.
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originaria de aquisi¢io da propricdade, ou de ontros direitos reais suscetiveis de
apropriagio material, através de posse confinuada, durante wum lapso de tempo,
com observincia dos requisitos estabelecidos em lei.

Outros discutem se 0 usucapidic ¢ modo originirio on derivado de adquirir
a propriedade. Vé-se por conseguinte uma questio até agora ndo solucionada
pela doutrina, a qual se inclina em defini-fo como j4 dito anteriormente, sendoum
modo origindrio, sendo que para o usucapiente, a relagio juridica de que é titular
surge como dircito novo, independente da exigéncia de qualquer vinculagiio com
sen predecessor, gue, existindo, nfic serd o transmitente da coisa.!

Expressivo nimero de autores também o denomina de prescrigio
aquisitiva, entendendo ser a prescricio um meio nio s6 de extinguir as acdes
relativas aos dircitos, mas também de os adquirir. No primeiro caso, terfamos a
chamada prescriglio extintiva, no segundo, a aquisitiva.

Segundo ensinamentos de FRANCISCO MORATO, na prescrigio
aquisitiva predomina a forga criadora, enquanto na extintiva, 2 forga que extermina,
A primeira geraum direito em favor de um novo titular, enquanto que a segunda
extermina a agfio que tem o titnlar ¢, por conseguinte, elimina o direito pelo
desaparecimento do seu amparo.

No caso especifico do usucapifio, o decurso do tempo gera um direito
em favor daquele que tem a posse da coisa - prescrigiio aquisitiva, paralelamente,
esse decurso do tempo extingue a agio do até entdo titular de tal direito para
reavé-lo do possuidor - prescricdo extintiva,

Todavia, em se tratando de usucapiiio de bens méveis, este se consuma
antes da prescri¢do da reivindicatéria do até entdo proprietirio. No entanto, sendo
¢ usucapido modo originario de adquiris, o que ocorre é o nascimento de um novo
direito de propriedade, o surgimento de um novo titular da coisa, com a
conseqiente extingio da propriedade do anterior, ja que o bem se deslocon da
csfera dos scus direitos para a do usucapiente, Dessa forma, perece a agio
reivindicatoria por lhe faltar objeto, qual seja, o bem ja usucapido, que nfio mais
poderd ser legitimamente réivindicado.

Por dltimo, vé-se que o usucapido tem o mesmo fundamento da
prescricic, conforme nos ensina ¢ Prof.® Clévis Bevilaqua “o respeito s sitvages
desenvolvidas ¢ consolidadas pelo tempo™. Modernamente, tém convergido os
autores em destacar mais o cunho social desse instituto. Através dele, segundo
tais doutrinadores, atinge-se 0 bem comuin, pois a coletividade interessa que se
dé a coisa usucapienda o uso a ela mais adequado, ssja mediante o seu cultivo, a
sua utilizagdo como morada, a sua conservagio, etc. Desta forma todos sairiam

(1) Carso Direite Civil, Prof.° Washington Barros, 18 ed, Editora Saraiva.
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comtemplados, cumprindo a propriedade a sua fungfo gocial, entre nds
constitucionalmente exigida (CF, arts. 170, II1, ¢ 5.° XXII1.)

3. DIREITOS E REQUISITOS

Normalmente, o usucapifo é invocade como forma de se adquirir
dominio. Contudo, nic podemos pensar, que apesar das disposicdes conti_das no
art. 550, do Cédige Civil, sua utilidade se circunscreva a aquisicgio da propnf.:dgdeﬁ
posta que a cle se pode eficazmente recorrer para aquisigdo de outros direitos
Teais, tais como; serviddes ¢ o dominio Gtil na enfiteuse.

Com excegdo dos casos de usucapifo pro labore, apenas os bens de
dominic particular podem ser usucapidos. Os bens pﬂblicog de quaiquerfmweza,
sejam eles, patrimoniais ou dominicais, ndo sio suscetiveis de usucapifo. Desta
forma, terrenos de marinha ¢ terras devolutas ndo comportam essa forma de
aquisi¢do da propriedade.

AR Denlzrggs direitos reais, além do relativo 4 propriedade sobre bens méveis
¢ imdveis, podem ser adquiridos por usucapific os seguintes: o usufrato; ousa: a
habitagéio; a enfiteuse e as serviddes. ‘ .

Como sabemos, o usufruto ¢ o direito temporario de usar € fruir 0 bem
pertencente a outra pessod, em outras palavras, desfrutar f:le um bet.n alheio como
se proprietario fosse; porém, inalterando-ihe a sqbstﬁnma; a hab-t_acﬁo por sua
vez, trata-se do direito de habitar temporaria e gratuitamente casa alheia; a enﬁt«?use
ocorre segundo preceitos do art. 678 do Codigo Civil, atrzwé:s c'le ato entre vivos
ou de altima vontade, o proprietario atribui a outrem o deminio util do imével,
pagando, a partir de entfo, essa pessoa que ¢ aglquire, chamada de enﬁtegta; uma
pensio ou foro anual ao titular do dominio direto, chap-lado -defsenhono; e por
{iltimo, a servidio, encargos ou o dnus que grava determinadoimével em proveito
de wm outro imaovel a ele vizinho ¢ pertencente a pessoa diversa. '

Conforme disposicées do art, 698 do Cédigo Civil, a posse continua &
incontestada de uma servidio, com justo titule e boa-f¢, no prazo de dez‘at}os
entre presentes ¢ de quinze entre ausentes, gera usucapiﬁo. J4 o parigrafo nico
do mesmo artigo estabelece que o possuidor que ndo tiver titulo podera usucapir
no prazo de vinte anos. o

Com relagio a estes prazes apenas ndo s¢ conformam as hlpotﬁjmes de
serviddo de janela, sacada, goteira, etc., por forga do art. 576, domesmo dl_pl?ma
legal, exigindo apenas prazo de ano e dia, contados da construgdo do imovel
dominante. _ ‘

Ressalte-s¢, por oportuno, que somente as serviddes aparent_es, sejam
elas continuas ou descontinuas, sio aptas a serem usucapidas, pois as ndo
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aparentes, por auséncia de sinais exteriores que identifiquem a sua exisiéncia,
impossibilitam a aferi¢io do termo inicial do prazo e, até mesmo, da ocorréncia da
posse.

A posse e o simples decurso do tempo nfo implicam, necessariamente,
na aquisicio da propriedade através do usucapifio, pois a lei exige, ainda, que
determinados requisitos sejam observados, sob pena deste nfio se consumar,

Segundo a classificagdio de GOMES Y MUNOZ, existente requisitos
relacionados 4 pessoa interessada em adquirir, no caso pessoais, ds coisas
suscetiveis de aquisigfo, chamadas reais, ¢ a forma de constituigiio do usucapifo,
denominados formais. Entre os primeiros, destaca-se a capacidade e qualificacdes
do adquirentes; entre os segundos, a exigéneia de coisa hdbil 4 aquisicio; por
tiltimo, a posse ad usucapionem, o lapso temporal, o justo titulo e a hoa-fé.

Evidentemente que a ndo comprovagio de qualquer um dos requisitos

exigidos pela lei implicard na improcedéncia do pedido, pois a aquisicio da
propriedade através do usucapido, que € declaragio persegnida, S0 ocorre com o
concurso de todos os requisites legais. Desta forma, ndo demonstrado pelo autor
este concurso, ndo poderd o juiz reconhecer a consumagfo dousucapifio & havera,
obrigatoriamente, de julgar improcedente a pretensio requerida.

DA COISA HABIL

Como regra geral, somente podem ser usucapidas as coisas suscetiveis
de apropriagio pelo homem e que sejam do dominio particular salvo a hipétese de
usucapifo especial, que poderd também atingir bens do dominio piblico. Desta
forma, as coisas insuscetiveis de apropriacio e os bens integrantes do patrimdnio
publico, tais como pragas, ruas, rios, etc., ndo podem ser objetos de usacapido.

No pertinente 4 res nullius, ou seja, 4 coisa sem proprietario, & possivel
4 aquisi¢io por essa via, desde que satisfeitos os demais requisitos, ji que nenhum
obstdculo se encontra em lei estabelecido.

De igual sorte, os bens integrantes de heranga jacente, e enquanto nio
for declarada a vacincia, sdo usucapiveis, porque ainda sfio considerados
particulares. Somente a partir do momento em gue se tornam eles heranga vacante,
ante a inexisténcia de herdeiros, ¢ que serdo transferidos ao Estado, ao Distrito
Federal ou & Unidio, conforme ¢ ¢aso, tornando-se insuscetiveis de usucapido.

Diga-se, ainda, que a coisa nsucapida deve ser certa ¢ determinada, ja
que a posse, por sua propria natureza, nio pode incidir sobre coisa incerta ou
indeterminada,

Também os bens de familia e aqueles aos quais se apds clinsula de
inalienabilidade, por forga de testamento ou de doagiio, podem ser usucapidos,
Ppois essa inalienabilidade nfo obsta a prescritibilidade dos mesme. Assim éporque
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0 usncapifio caracteriza a forma origindria de afquisiqﬁHo &, Em cu?seﬁque:?aélz
direito do novo titular ndo deriva do ti.tgzz anterior, razfo pela qual ndo pode
ingi stricdes nele contidas. o
= aungiggsﬁizl:szilidgde restringe-se, porém, ao usucapifi'o gxtraordm?no_ e ar;
especial, ndo abrangendo o ordindrio, uma vez que neste altimo §Z§;gze Juis:lo
titulo, ou seja, wmn titulo que em tese seriacapazde uan§fenr aproprieda e ov o
4 sna aparéncia de perfeigdo, mas que, entretanto, contémum v1c1§ mtrtmsrei E:;[na
obsta tal efeito. Este titulo, evidentemente, seré.. sempre dgnvado :a apaergte ,ida
hipdtese, ele jamais poderia transferir a pmﬂpnadade, pois estae dgs 12; e fims
pela clausula de inalienabilidade. Assim, ndo se aperfeigoaria um q
dessa espécie de usncapifo: o justo tituko.

COISAS INSUSCETIVEIS DE USUCAPIAO

Ag coisas fora do comércio, os bens pﬁt-rlicos de' qu'alquer especie € 0§
bens pertencentas a absolutamente incapazes sﬁ’o 1psuscet1ve15 de uEucam
Entende-se como coisas fora do comercio aqufﬁlas gue nfio p : os::
aproptiadas pelo homemi @ aquelas legalmente inalicniveis. Entre el;ai ;Zim(f,ex, (;
o mar, etc; em relagio 3s inaliendveis, sdo todas aquelas expressa:il e e (iai as ~
nome patronimico, o estadoea capacidade das pessoas, efc.), €x u:e e Qaias e
se tornam voluntariamente inaliendveis, podendo as mesmas, Ties X
i de algumas condigdes.
usucapld:;sr’ltizl:)t:zens ixig:uscetivcis de alienacfio mcontram—se tambsm, psibc;ir;s
piiblicos, sejam de uso comum do povo, os de uso especial ou:l 0;1 on:;mmom.s
Apenas em relagio ao Ultimo existe dissenso na doutnnzfl apog:lu e g1$ auores
admitirem & aquisigio dos mesmos através do us:icaplao. T < av1_a,.§:is tam;é o
na jurisprudéncia, tem prevalecido a tese de que sac oS bens ogu:llser it o
inprescritiveis, como uma ;n:;:i exx;egit;{gsl ;erras devolutas pode:
ia ial (art, 2.°, 2l 6. . _
usucapm;gﬂﬁglé nfio podem ser usucapidos 0s bens de menores de desz::ﬁ
anos; os dos loucos de todo género; os dos surdos-mu_do§ gu.e n;:iio p;:; s:ntes
exprimira sua vontade: os dos ausenies declarados por a-to judicial; os dos psentcs
do Brasil a servigo piblico e dos que se acharem a servigo das forgas arrrrzsc sen
tempo de guerra, uima vez que contra nenhuma dessas pessoas coxre a P cio.

DA POSSE AD USUCAPIONEM

Sendo ¢ usucapifio a aquisicdo da propricdade atraves de po:se
continuada, logo se observa © papel de destaque da posse entic oS re%ms;o 2151
necessarios & prescrigéo aquisitiva. Esse poder fatico deve ser exercido
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pecularidades, isto €, deve a posse ser exercitada ad uswcapionem,

Sendo a posse uma exteriorizagho ao  dominio, conforme nos ensina
RUDOLF VON JHERING, temos que aposse € a relagio de fato estabelecida entre
a4 pessoa ¢ a coisa, para o fim de atender 4 sua wtilidade econdmica. Embora se
negue a influéneia do elemento vontade, néo se da a ¢le preponderdncia na
conceituacio da posse, dado o predominio do aspecto econdmico aliado a0 poder
de disposi¢io da coisa.

Para ser qualificada como ad usucapionem deve a posse ser: a titnlo de
proprietirio, continua, ininterrupta, piblica, justa & incontestada. A titulo de
proprietario & exercida com animus domini, aguela em que o possuidor age com
afirme intengdo de ter a coisa para si, como se fosse dono; continua, é aquele em
que durante o prazo exigido em lei, ndo apresenta lacuma, ocorre uma sucessio
ordenada dos atos possessérios, os intervalos entre um e outro sdo reduzidos,
ndo constituindo efetivas omissdes ou abandono; ininterrupta, aquela ausente

de fato capaz de eliminar o tempo anteriorinente decorrido (fatos gue interrompern
4 prescrigio); piblica ¢ a que se exerce 2 vista de todos, sendo conhecida de
todos os interessados desde o sew inicio ¢ darante todo o seu decurso do tempo,
Justa € ando contrdria ao direito, por se achar isenta dos vicios objetivos, violéncia,
clandestinadade ¢ precariedade (CC. art. 489) e por fim, incontestada, posse que
nunca sofren oposicio de quem eventialmente poderia a ela se opor.

JUSTO TITULO

Apenas em relacio ao usucapiao ordindrio ocorre a hipétese do justo
titulo, sendo 0 mesmo um dos requisitos necessdrios para o seu reconhecimentg,

Por justo titulo entende-se todo documento que leva uma pessoa a
acreditar que a coisa que possui € de sua propriedade. Nos ensinamentos de
LAFAYETTE entende-se por justo titulo “todo o ato juridico, proprio em tese para
transferiro dominio, mas gue, em conseqiiéneia de obsticulo coorrente na hipétese,
deixa de produzir ¢ dito efeito”, como, por exemplo, no caso de “ndo ser o
transmitente senhor da coisa (a non domine), ou de no ter o poder legal de
aliend-la, ou de erro no modo de aquisigio”.

BOA-FE

Outro requisito do usucapifo, cuja comprovagdio faz-se indispensavel
apenas no ordindrio, € 1 boa f com respeito ao titulo de sua posse.

Boa-fé define-se como a crenga do possuidor de que 0 seu titule o tornon
legitimo proprietirio da coisa e que a sua posse €, portanto, legitima, &, em outras
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palavras, a certeza de que a coisa lhe pertence, embora a mesma, em verdade, seja
terceiro. o .

. Vale ressaltar que a boa fé expressa no Codigo Civil, em seu art. 5 E(]),

deve existir dutante todo o lapso de tempo necessario A consumagdo do usm_ase,

ou seja, desde o primeiro até o dltimo dia do prazo. Se, antes defse c;“omp 'Z ar d;;

; i i i ici itulo ¢ fica ci
i to inequivoco do vicio do sen ti e

o possuidor toma oonhemmex_l € ' - fitulo e flea clents
tetari : derd usucapir através do ¢ X

ndo ser 0 proprictario da corss, $0 po atr aord;

onde aboar-)fé sepresyme e ndo admite prova em contririo (presuncio juris et de

e Vejamos o que diz o art. 430, parigrafo ﬁpico, do Codigo CI;‘VII, ;:er:;:v .

“o possuidor com justo titalo tem por sia presungio de boa-fé,

: atririo” (presungdo juris tantum). o ‘ '
e ech;ta forma (pna agio de usucapido ordindrio, competie ac ey pm*v;r
que o autor niio tinha boa-f¢ ¢ que sabia niio ser justo 0 seu myl‘lo, jdna ar;ﬁ;cﬁ 2
usucapiiio extraordinario nio se admite a produgio dessa prova, ja que a presu
de boa-fé do usucapiente ¢ absoluta.

LAPSO TEMPORAL

O decurso do tempo em lei estabelecido constitui um dos Eeqmsit'os
essenciais para a consumagdo da prescrigho aquisitiva. Esse quzodpo e v:n;;rc;
segundo critérios de politica legislativa, de acorde com a especie de usucap
invocada: o -
an a) no extraordindrio, sendo a coisa imégvel, a posse deve sex mantida

rante vinte anos, o . '
d“ b} no orc{inério, tanbém de coisa imével, o prazo é de dez anos entre
inze 1tes;
sentes ¢ de quinze anes entre ausentes; ]
P <) no?:lc coisas moveis, havendo justo titulo ¢ boa-f&, o prazo ¢ de trés
; 1ngxisti i -fé, & de cinco anos o prazo; .
anos; ingxistindo titulo ¢ boa-f¢, é | _ 2
‘@s) no especial, relativo exclusivamente a iméveis, a posse deve ser mantida
durante ¢inco anos. o _ o
Decorrido, entiio, ¢ tempd necessrio, da-se a presint;go aqulsui;g;a,-
adguirindo o possuidor o dominio - o'qual serd declarado na a_f;;m e usn:lcapa o-
; i ssuidor a perder
i apos o término de praze venha o po ‘
e oo, e, anc e i ionem, No entanto, se depois
esta deixe de ser ad usucapionem. ,
o ord da posse o 1 i isto noart. 177, do
i deixar decorrer ¢ prazo preyv 177,
da perda da posse o interessado 00) pr poart 177 %0
ddigo Civi : u dir¢ito ag usucapifio estara pre: X
Codigo Civil, sem promover a agdo, sei 1 ' :
haveﬁdo mais meios de se Ihe reconhecer o dominio a este titulo, muits embora,
2 todo tempo, possa ser oposto 1o exercicio de direito de defesa.
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CAPACIDADE DO ADQUIRENTE

Sendo o usucapifio uma das formas de aquisico da propriedade, conclui-
se que toda pessoa, fisica ou juridica, pode nsucapir desde que tenha capacidade
para alienar on adquirir. _

Em contrapartida, os absolutamente incapazes. enumerados no art. 5.
do Cédigo Civil, ndo poderio fazer, ao diverso dos relativamente incapazes, que
podem adquirir a posse e conservi-la com os requisitos necessarios, awé a
consumagdo do usncapido.

Ressalve-se, contudo, que os incapazes absolutos podem “usucapir por
intermédio de seus representantes legais, que the suprime a affectio tenendi
necessdria a aquisi¢do da posse™, mas isso se agirem semipre em nome dos
representados, segundo os ensinamentos do Prof.° Pedro Nunes, em sua obra
intitutada “O USUCAPIAOQ™. :

Os credores ¢ terceiros interessados também encontram-se entre os
habilitados a requerer o usucapido em favor do possuidor, ainda que este
expressamente renha renunciado a tal direito. (LENINE Nequete, da Prescricio
Agquisitiva).

De outro Jado, niio ocorre usucapiso entre marido e mulher, naconstincia
do matriménio; entre ascendentes ¢ descendente, durante o patric-poder; entre o

tutelado ¢ o scu tutor ou o curatelado e seu curador, enquanto perdurar 2 mtela
ou curatela. :

4, ESPECIES DE USUCAPIAQ

Dependende do tempo necessdrio para a consumagio do usucapido,
costuma-se reconhecer irés espécies assim descritas; o ordindrio, o extraordinario
€ 0 especial, .

Tanto o ordindrio como o extraordingrio atuam em relagio a bens méveis
eimoveis. JA 0 especial é moedo especifico de aquisi¢io de bens iméveis, consoante
dispdic o art. 1.°, da Lei n.°6.969/81. -

Para a verificagio da ocorréncia de usucapific ordinario, sio necessirios
trés anos da hipétese de ser o bem mével e dez ou quinze anos (se a aquisi¢io se

der entre presentes on ansentes) se for imével o bem usucapiendo.

O extraordinario, por sua vez, ocorre em cinco anos, se mével o bem, ou
emvinte anos, se imével. Para diferencid-los, basta lembrar que o ordindrio exige
a presenga de justo tiwlo e boa-fé, ao passo que o extraordinario os dispensa.

O especial, como o proprio nome indica, apresenta varias especificidades
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iciio aquisitiva. Apenas quanto ao tempo,
lacio aos modos comus de prescrigao aquist e :
ZIEZG ilcslacar desde logo a brevidade de sua consumacao, sendo suficiente o
0 prazo de cinco anos. ‘
deeurse dA I(Jjonstimigﬁo de 1946, noart. 136, § 3 2, secundando as de 1931‘:b(art.
148) e de 1934 (art. 125), instituiu outra modahd_ade die usucapifio, o prolabore,
em beneficio dagquele que, ndo sende proprietirio rurz_ﬂ nem vurbémn,i qcu;;%sesi.z,
por dez anos ininterruptos, seim oposigdo nem reoonlmmentg de o:;ld ?llt(i)vo peh;
i i i i hectares, tornando-0 pr
cho de terra nfio superior a vinte ¢ cinco ATes, LorT el
tsIn:iL trabalho ¢ tendo nele sua morada. Reunidos tais _requmtos, 0 omlgante adqg;zi
apropriedade, mediante sentenca declaratéria, devidamente transcrita 1o 1eg1
oo gEsmtuto da Terra (Lei n.® 4.504, de 30.11. 1964, art. 98) iggahr‘;enjce
i ria
comtemplon esse usucapiao gpema;; toma}nl_do-s; :g; qlzf rz ﬁs;:g as ’ g:::i é n
cernir a imével rural, destinado & pecuaria, € , ou outra
;rogdutiva néio se estendendo, de tal arte, a terrenos nuarll:tam; gzailatidézc;;mm
: 4 - . - 0
O usucapifo especial teve por 0})_]3(1\-’0,. po \
10 Campo requell?cndo ocnpagio produtiva do imével, ::1eve_1:ucll<:15 nestecgnns}lr;:]rdg
: i be, 0 usucapifio especial ndo se <
trabalhar o usucapiente. Como s€ percevs, ‘ a
com o previsto no Codigo Civil, que se oont'enta comg m_mples posse, ainda q
desacompanhada de residéncia e de aproveitamento efetwoz —
A recente Lei n.°6.969, de 10 de dezembro de 1981,_trouxe1 po
i O5i forma agréaria.
i ditadas pelo propésito de acclerfir are agr o
mova?ﬁesNum bre\lr)e relato sobre o usucapiao emraordl?iano ;0326 c:;zgr:g;ilé
A i 550, do Codigo Civil, ficando dem .
encontramos sua definicio no art. 550, ado e
i i i o decurso do tempo. \
isicsio do dominio, referidana lei, ocore com o de _ 0. :
3:5? :ris?aﬁ o reconhecimento da ocorréncia dos requisitos do psucapla(;, gt;;wgz
de sentenca que, devidamenic transcrita, ¢ instrumento hébil de aquisig
iedade. )
propricd Atraves dos ensinamentos do mestre PEDI_{O SALE.S,‘ temoz qszeh ;}2
usucapifio extraordindrio, adquire-se, na sua totalidade, a coisa qu hafa
ssuido. de conformidade com o principio - tantum Prae_sc.rlptum quz:; "
fl.;ssasu;t - o que nio sucede como usucapife ordinario, sujeito ao conteudo
- - . ]-03, . . . .
respecw?stszuocorre em virtude de que nessa forma de u§uc§p150 a 1e1‘ dlspensz
expressamente o justo titulo, enquanto o exige no ordindno, gczi gu: :?:11;1 1’}?;:: ¢
ida j i Destarte, como este de
ercida iustamente em razdo do titulo. Destarte, 0 "
fc:isa & eépeci.ﬁcar suas confrontagdes, & logico que so pode ha\(er usncapiio
ordindrio dentro dos limites do titulo.
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Como ja demonstrado anteriormente so requisitos do usucapifo
extraordinério: capacidade do adquirente, animus domini, coisa habil, posse ad
usucapionem ¢ o lapso de tempo. .

Acerca do usucapifio ordindrio de coisa imével encontramos sua
fundamentagso no art. 551 do Codigo Civil, ou seja “dez anos entre presentes ¢
quinze entre ausentes, o possuir como seu, continua & incotestadamente, com
justo titulo ¢ boa-fé”. ) '

Veja-se aqui, o lapso de tempo necessério para gerar usucapido ordindrio,
diverge conforme estejam as paries presentes on ausentes.

Acerca do usucapido especial, trata-se de forma constitucionalmente
prevista para a aquisigio de bens iméveis. rurais ou urbanos. Ao instituf-lo, teve o
legislador por objetivo proteger e fixar 0 pequano avrador no campo, bem como

atenuar os graves problemas habitacionais enfrentados pelas pessoas de poucos
recursos deniro dos grandes centros urbanos.

Conforme preceitos do art. 183 da C.F. temos que:
“Aquele que possuir como sua drea urbana de até duzentos e cingiienta
metros quadrados, por eince anos, ininterruptamente ¢ sem oposiciio,
utilizando-a para sua moradia ou de sua familia, adguirir-the-a o dominio,
desde que nido seja proprietirio de outro imével urbano ou raral,

De quase igual teor é 4 norma constante do art, 19 1, verbis:
“Aquele que, nio sendo proprietirio de imével rural ou urbano, POSsuA COmo
sel, por cince anos ininterruptos, sem oposiciio, drea de terra, em zona r-
ral, ndo superior a cingiienta hectares, tornando-a produtiva por seu trabalho
ou de sua familia, tendo nela sua moradia, adguirir-lhe-3 a propriedade”.

Portanto, eis os requisitos indispenséveis 3 consumacgio do usucapido
especial :

) ndo ser o usucapiente proprietario urbano ou rural;

b) bem imdvel de reduzidas dimensdes;

©) prazo de ¢inco anos;

d) posse atual, com animus domini;

e} utilizacio da 4rea como moradia;

1) cultivo da terra, se o bem for rural.

3. FORMA DE PROCEDIMENTO DA ACAO DE USUCAPIAQ

De acordo com o tipo, pode variar a forma de procecimento adotado
nas agGes que visam o reconhecimento do usucapifo. Assim, em se tratando de
usucapifo de bensimédveis, ordindrio ou extraordinario, o rito sera aquele previsto
nos arts. 941 e segs., do Cédigo de Processo Civil; para o usucapido de bens
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wéveis, o procedimento adequado serd o sunmissimf),_ 'consoante dispcsic%o
constante do art. 275, 11, "a”, do mesmo d1p10ma_1cgal, j& quanto a0 usucapidio
especial ¢ correta também a a:lgggﬁgwc:;ol procedimento swmarissimnae, com. as
modlﬁc&;é:saﬁdrz‘;iag 2251635; ﬁsucapiiio referente a qualquer outro direito real
que ndo de propriedade nem.a serviddo predial, adotar-se-3.0 ?ro?edifrlemo c?;neu;:;
que serd ordindrio ou sumarissimo, consoante 0 valor atnb}ndo 1: caus;:i 3o for
este inferior a vinte vezes 0 maior saldrio minimo Y1g'ente no pais, se Cs_ur_rln)I ;
caso contrario, serd ordindrio (art. 275. 1. do Codigo de Prc_\cessp _ ers;ferentes
Nos topicos seguintes serfio melho_r est_udados 05 d1§p051§wcf:;cia i
a0 usucapido de imévels, ordindrio ¢ extraordindrio, dada a mator relev
@ mteni petigio inicial do usucapido de imével ou ‘servidﬁo lHEl.lCﬁIa o Jt;;:) :
que & dirigida, a identificagio do autor, daquele em cujo mz::::d esr:;ee}:wmsjuridioes
coisaa usucapir, bem como dos cqnfronzantas; os fatos ¢ 08 . a e
do pedido; o pedido e suas especificagdes; o valor da causa; as p vas com
se pretende demonstrar a verdade do alegado; rol c}e tesiemunhas a Sf: .
Juntaré o autor a petigio inicial os seguintes documentos: ional
a) planta atualizada do imével, assinada e datada por pro
(1ﬁvlciam"-’*t§.])te ct?gg;:c;ot{mlizada, expedida pelg circm}scriqﬁq ill}oblllaitlrl? aécillt::
pertenga o imével, indicando o titular do domi‘monou.a 1mposs1h111dadle :j ::Enma
¢) cextidiio atualizada do Cartério Distribuidor atestando a ine
G brias movidas contsa 0§ aulores,
doagtes ggsiiﬁﬁames de pagam?lnto‘dze impostos ¢ taxas, ou Ouiros
m 0 animns domini; o
documen::())i:qtlil’?u?s r;l;ﬂ;:;: se fundamenta a posse, no usucapiio ordirdrio.

6. DA COMPETENCIA

A agido de usucapifio tem natureza real, _haja vista que ‘ggscz.t;
reconhecimento da existéncia de um direito real: propned?de, u;o,’sen_rlt_ 0, mﬁ

Tendo em vista essa sua particular natureza, a agao pqdera obje! w::;n )
bem mével, quanio umbem imovel, circunstincia que iré determinar acompe

conhecimento da causa. . N

pames Desta forma temos que a competéncia para a _ag@o_ que ob]lcu?ra c:l gzm;
movel, sera proposta no foro do rén, ou seja, do proprietirio da c;ns;,s szsmw
mesmt; desconhecido, sera o foro do autor o competente, por forga de disp
estabelecido pelo art. 94, do CPC.
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Ja com relacio a agdo que visa a coisa imdvel, deverd a mesma ser
ajuizada no foro de focalizagfio do bem, pouco importando onde resida o seu
proprietario, consoante dispde o art. 95, do CPC.
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MUNICIPIO DE FORTALEZA
PROCURADORIA GERAL DO MUNICIPIO

CONSULTORIA

FParecer n.

Processo n.

Origem: IPLAM - Instituto de Plancjamento do Municipio
Tnteressado: LUES ANTONIO AMORIM

Procuradora: Elny Siqueira Saker Pontes

EMENTA: Direito assegurado 4 percep¢do da gratificagdo de certo cargo
comissionado. Alteragio posterior, mediante lei, da denominagio desse catgo.
Efeitos sobre a situagiio juridica que se consolidou em favor do servidor.
Interpretagdo das normas legais aplicaveis.

1. Retornam ao exame desta PGM os autos do Processo administrativo
supra referenciado, de cujo exame se pode extrair, resumidamente, 0 que se
segue:

a) ainda em 1985, com expresso fundamento em dispositivos legais
entdio vigentes, o suplicante - LUIS ANTONIO AMORIM - teve reconhecido
o seu direito a *... continuar a perceber a Gratificagio de Representagio do
Cargo em Comissdo de Coordenador de Administragdo e Finangas, Simbolo
SCC-4”, da estrutura da preexistente “Superintendéncia de Plancjamento do
Municipio - SUPLAM?”, no qual era lotade (v. doc. de fls. 05);

b) posteriormente, quando a antiga “SUPLAM® ja s¢ havia
transformado no Instituto do Planejamento do Municipio - TPLAM, o requerente
veio a ser removido para a Secretaria do Controle Urbano e Mcio Ambiente -
SPLAN, providéncia materialziada por meio de Portaria do Exmo. Sr. Prefeite
Municipal, datada de 30 de agosto de 1991 (v. doc. de fls. 04),

¢) ainda em 1989, porém quando se operou a extingao da SUPLAM ¢
a criagsio do IPLAM - cuidou a Lei n.° 6477, de 10 de julho daquele ano,
operacionalizadora dessa transmudagio - de redenominar ¢ reestmturar os car-
gos comissionados ¢ fungles gratificadas, de modo a adequa-los ac novo drgdo
autirquico Ao fazé-lo, no Anexo I do diploma legal atrds referido, transformon
o antigo cargo de Coordenador de Administracdo € Finangas, Simbolo SCC-4
em Diretor de Diretoria, Simbolo DNS-2, este, como € 6bvio, ja danova estrutura
do IPLAM; observe-se, nesta passagem, que O MESMO OCOIren com o antigo
cargo de Coordenador de Planejamento € Informagdes, também de Simbolo
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SCC-4 e igualmente transformado para Diretor de Secretaria, Simbolo DNS-2
(v docs. defls. 6, 7 e 8);

d) posteriormente, restou editade o Decreto n.° 8037, de 31 de julho de
1989, que, a pretexto de dar execugdio 4 norma legal retro aludida, findou por
inovar a matériz, conferindo aos cargos comissionados definidos pela Lei 6477/
8% umz nova denominagio; assim, um dos cargos de Diretor de Diretoria, de
Simbolo DNS-2, passou 4 sitnagfio de Diretor da Diretoria de Planejamento
Integrado, Simboio DNS-2 (v. fls, 09); o outro, por sua vez, passou a ter a
denominagio de Direfor da Direloria de Informatica, também de Simbolo DNS-
2 (v. fls. 10); é imperioso observar, aqui, a abscluta invalidade juridica da
norma regulamentar mencionada, posto que jamais poderia ¢la - que sempre
haveria de ser fiel 4 let (CF, art. 84, IV) - dispor de modo contratio a ela,
alterando a matéria regulada por norma que se pde como superior a um mero
decreto;

¢) a despeito disso - e para tornar o deslinde do problema ainda menos
facil - sobreveio a Lei n.° 6480, tambénr de 10 de julho de 1989 (e publicada no
mesmo Didrie Oficial do Municipio - do dia 31.07,89), destinada a,
genericamente, “... dispor sobre a padronizagio da denominagio dos cargos
comissionados e fungbes gratificadas do Poder Executivo Municipal”; o ari, 2°
da dita Lei prescreven, de efeito, no semtido de que “.., a representaciio do carge
comissionado ou fungio gratificada incorporada A remunera¢io do funciondrio
on servidor municipal passa a observar 4 equivaléncia e simbologia constantes
do Anexo I do presente diploma legal”, determinando o invocado Anexo 1, 3 sen
turno, que os cargos comissionados de simbolo SCC-4 (que jd nem mais existia,
wma vez trazida a lame a Lei 6.477/89) passariam a corresponder aos de Simbolo
DAS-1 (v. fls. 30 e 31);

f) a esta altura esta Procuradotia Geral - pela voz segura do entfio
Procurador Paulo Antdnio Albuquerque (v, Parecer de fls. 11/12) - j4 se havia
manifestado em favor da tese de que, promovida por lei a alteragio da
denominagdo ¢ simbologia do carge anteriormente ocupado pelo servidor por
deterrminado fapso temporal , ndo se altera o contetido do direito por ele adquirido;
assim, no caso entdo objeto de exame, ¢ gue era semelhante ao hoje examinado,
deveria a Administragio reconhecer a prerrogativa do servidor de continuar a
preceber a gratificago relativa ao cargo de simbolo DNS-2 (v.fls. 12);

g) seguindo tal precedente, o pleito inicial do ora suplicante findou por
ser acolhido pelo Parecer de fls. 16/17, aprevado pelo entéio Procurador Geral,
inusitadamente, porém, foi o Processo remetido pela Chefia da Consulioria ao
IPLAM, em diligéncia, havendo a assessoria juridica daquela autarquia opinado
no sentido de que, por nfo haver “correspondéncia de atribuigées” ¢ por forga
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da Lei 6480/89, deveria o requerents continuar a perceber a remuneragio
correspondente ao cargo em comissdo de simbolo DA.S-I; com este
posicionamento concordaram, na €poca, © Chefe da‘Consultona € o procurador
Geral, fazendo-o, porém, enganadamente {data venia).

2. A rigor, pouco importa, no caso, a alegada de_scpnfomlidad?, enire as
antigas atribuigdes do cargo de “Coordenador de Adm1:35tracﬁo e Finangas -
SC:C-4” ¢ as do cargo de “Diretor de Diretoria - DNS-27. A ‘tmns.mlbda(;ﬁo da
denominagiio e da simbologia se den por forga de expressa disposicdo legal, 2

a iti tionamentos ouiros. )
e permgll;r?aizasso, & de ver que, uma vez editada a Lei @77;§9 - queé, por
forca da propria numeracio gue The foi atribuida, qnter:or 3 Lei 6489)’8_9,
embora publicadas no mesme dia - asseguron-se ao fsemdo}' sgpllcamc 0 dlreu;o
a perceber a vantagem pleiteada tal como ali dugmplmado, e_dlzgr, em montante
equivalenie a0 da representagdo do cargo comissionado cujo s1rr.ubo_10 passon a
ser DNS-2, Néo importa que ndo haja requerido (ou exercida o direito squdenvo
de fazé-lo) imediatamente. O direito em si se perfez no momento da edigéo da
i i 15it0s respectivos.
feteda sgi.lggzﬁl?agt?ssr:frs‘nserve-sepque aLei 6480/89 ¢ norma de cariter geral
(e que contém a atecnia de referir-se & “incorporag%o” da gratificagiio, qum;do
deveria aludir ao direito a continuar a percebé-la), ndo podendo prevalecer sobre
regra especial (a Lei 6477/89), que cuidou especlﬁcamentel de ret%e?omm?r 02
cargo antes exercido pelo requerenie na SUPLAM, Afinal, a lei especial prevaie
e gfaér.n caso similime, ¢ mais recente, esta PGM fxdotog este
entendimento, que Teputamos o mais aconselhz’wel,_ 4 Iuz do Direito aplicvel.
'Por tudo, sou pelo deferimento do pcdido‘de recons1dera}¢ﬁo.
T o parecet, que submeto 4 consideragfo superier.
Fortaleza, 17 de abril de 1996.
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PARECER N.” 168/95 - CST
PROCESSO N.° 033/95-PGM

INTERESSADO: LULZ CARLOS SAMPAJO CAVALCANTE

ASSUNTO: REQUER A RECONSIDE i
PARECER N.° 128/94 RACAQ DOS TERMOS DO

EMENTA: Nio ¢ licito considerar vido i ato
[ que tenha havido interrupgdo s os at
foram intermediados por dias feriados i i  nfo
- sé -
odiad | badofdopnngo dias em que nio

Nao confignragio de hipdtese de int i i isi
o divto leicade po Interrupeio de prazo para efeito de aquisicdo

o dp}lrlz CARLOS SAMPAIO CAVALCANTE, inconformado com q
l;:a ‘ dr efls. 03-?GM, no sen}udo de que, considera-se interrupgio do prazo os
r:;:; S?dse;z:;logms, pa}ra a incorporagdo de gratificagdo, vem, requerer

o de seu pleito em face do pronunciamento emiti ’
r.° 128/94, alegando em sintese que: ! 1400 R0 proceseo

Fol exonerado em 30.04.90 & nomead
01.03.90 ter sido feriado nacional. o om 02.03:30, azdo da gt e
Entende o postulante que néio pode ser prejudicado, tendo em vista que

o dia feriado ndo caracterizainterry ¢ : .
.. o de mod o
sen direito. P . o a impedir o asseguramento de

E o que havia a relatar.
gos S ‘Mcdlante qnéhse dos diversos textos que disciplinam o Regime Juridico
os Servidores Pitblicos, encontramos sobre 2 matéria, pontos comuns acerca da
contagem c_losﬂprazas no diteito administrativo, a
Civis da Dns_.pce oart. ‘2‘38 daLei n® 8112/90 - Estatuto dos Servidores Pilblicos
c;vu-:d Umﬁo.— Que; Os: prazos previstos nesta Lei sexrfio contados em dias
c rzl:m ogs, ;xc]umd&se o dia do comego e inchiindo-se ¢ do vencimento, ficando
ado, para o primeiro dia dltil seguint i i
que nio haja expediente®. s 0 pf'azo vencido em dia e
. zggr sua vez, o Estatute dos Funcionarios Piiblicos Civis do Estado, em
e . preceitua que: “Salve disposicfio expressa em contririo, os pr;azos
ipn i Yﬁf’os }:leste Estamto some;qte correrdio nos dias vteis, excluindo-se o dia
98 ;16 d. essalte-ge que a Legislagio Estadnal que regula a matéria - Lei n°
% , de 14 de_mg:o‘ de 1974 - apesar de ser a mais antiga atualmente, adomﬁ
Mo regra o dlscclpllpamcnto contido no Diploma Adjetivo Civil. Este, alias, o
posicionamento do vigente Estatato Municipal - Lei n.° 6794, de 27 12, 20 :
A redaglio dada ac art. 228 ¢ seu pardgrafo Unico estabelece o segui'nte:
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“Art. 228 - Contar-se-io por dias corridos os prazos previstos nesta
Lei, salvo as excegdes expressamente previstas. '

Pardgrafo ymico - Na contagem dos prazos, salvo disposi¢ies em
contrario, excluir-se-d o dia do comego e incluir-se-# o dia do vencimento;
se esse dia cair em véspera de feriado. sexta-feria, sabado. domingo, feriado
ou dia de ponto facultativo, o prazo considera-se prorrogade até o primeiro
dia Gtil.” (grifamos). _ .

Verifica-se, pois, que o Estatuto Municipal amplion até em demasia a
regra expressa no CPC, de modo que dividas ndo ha quanto 4 prorrogagfio do
prazo, na hipétese de este cair em véspera de feriado, sexta-feira, sabado,
domingo, feriade ou em dia de ponto facultative.

O dispositivo acima citado € bastante ehicidativo quando trata das
situacBes sujeitas & prorrogacdo de prazos, O QUE NS leva a concluir que as
estipulagBes indicadas possnem cariter geral, nfio s¢ aplicando somente gquando
a Lei assim o determinar. Vale dizer que as excegles devem ser exXpressas e
previstas em Lei.

Nesse sentido a ligio do Mestre Vicente Rio, cujos ensinamertos
trazemos 4 ¢olagio:

“0 inicio da eficscia dos atos administrativos também se asginala
pela publicagdo, ou pelo termo que indicarem; mas os atos administrativos
que afetam pessoa cerfa e determinada (autoridade, simples agente, ou
terceiros), assamem eficicia ao serem por ela conhecidos por via de regular
comunicacio (Dec. Lei n.” 572, de 12.06. 1890).

As seguintes regras 3 matéria se aplicam:

a) o legislador e a autoridade executiva (hem assim a judicidria nos
atos de natureza administrativa incidentes em sua competéncia), possuem
poderes, em principio, para estabelecer o terme inicial de eficacia ¢
obrigatoricdade dos atos normativos, ou gerais, que expedirem;

b) esses termos siio iniciaise suspensivos (termos a quo) e, por serem
tais, nio afetam a existéncia nem a validade das normas e mais atos gue
aderem, mas apenas lhes retardam o comeco da eficacia;

¢} ag cdmputo do tempo, para a apuracio do vencimento desses
termos, aplica-se a regra geral que manda excluir o dia do inicie ¢ inciuir
fim dos prazos respectivos; (grifamos).

d) quando o inicio da eficicia dos atos normatives legais depende
da regulamentacio de sens dispositivos, entende-se gque tal eficacia estd sujeita
a condigdo suspensiva, cuja verificacdo pode estar vinculada a termo
determinado e expresso, ou, na falta, a termo indeterminado”. (in, Ato
Juridico, Ed. Revista dos Tribunais, 3.* Ed. 1994, pags. 350-351).
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Prevalece, portanto, mesmo na drea do Direito Administrativo, a regra
geral estatuida no Codigo de Processo Civil, que determina que na contagem
dos prazos, deve-se excluir o dia inicial e incluir-sc o do vencimento, conforme
explicitado in Teoria Geral do Processo: “Outra questiio importante é a relativa
a contagem dos prazos, que se faz continuamente, computando-se também
os dias feriados. O dia inicial (Dies a Quo) exclui-se da contagem, contando-
se porém o do vencimento (dies ad quem). Se este, porém, cair em feriado
ou em dia de expediente anormal, o vencimento sers prerrogado até o
primeiro dia Gtil snbseqiiente (CPC, art. 184 ¢ $3)”,

Tendo em vista que o postulante esteve no exercicio do cargo
comissionado por nm periodo superior a 8 anos, resta-nos afirmar que deve ter
assegurado o direito de incorporar a respectiva gratificagdo, Nio ¢ licito, pois,
considerar que tenha havido interrupeio se os atos foram intermediados por
dias feriados - sabado/domingo - dias em que néo houve expediente regular, de
modo que tal fato absolutamente nio configura hipétese de interrupgio de prazo
para efeito de aquisigio do direito pleiteado.

Diante do exposto somos pela reconsideragdo do Parecer n.° 128/94 -
PGM, sendo assegnrado ao interessado, o direito 4 incorporagdo de gratificagfio
correspondente ao cargo em comisséio de Diretor da Divisdo de Controle da
Execucdo Orgamentsria, nos termos requeridos, de wma vez que o postulante
comprova o perfazimento do intersticio legal preconizado pelo art. 121, da Lei
1n.° 6794, de 27.12.90.

Eo parecer, s.m.j.
Fertaleza, 02 de maio de 1995

Liduina Ofélia D, Barreto
Procurador do Municipio

Em que pese a doutrina sobre validade e vigéncia dos atos
administrativos, somos por reconsiderar nossa opinido expressada no parecer
1.°128/94 CST, emitido no processo n.° 1.594/94, de interesse do servidor Luiz
Carlos Sampaio Cavalcante, que ora se pede revisdo, para concordarmos com
este patrecer.
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A consideragdo do Exmo. Sr. Procurador Geral
Em, 02 de maio de 1995

Maria Carneiro Sanford '
Procurador - Chefe da Consultoria

De acordo com o PARECER. A consideragéio do Exme. St, Prefeito
Municipal

José Emmanuel Sampaio de Melo
Procurador Geral

Aprovo o Parecer

Antdnio Elbano Canbraia
Prefeito de Fortaleza
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PARECER N.° 014/95-PJA

PROCESSO N.° 3143/92-PGM

INTERESSADO: RAIMUNDO NONATO DE SOUSA
ASSUNTO: REVISAO DE PROCESSO

EMENTA: Concess#o de Aposentadoria com fundamento no art, 1° daLein®
3997/72.

=Néo hé como se negar o direito do requerente, em face das disposigies desta
Lei ¢ das condigdes que possuia antes de requerer tal concessio,

RAIMUNDO NONATO DE SOUSA., ocupante do cargo de servente,
lotado no Instituto Dr. José Frota, requersu reconsideragio da impugnacio da
legalidade de sua aposentadoria por invalidez, em extenso petitorio, conforme
se verifica as fls. 03, 04 ¢ 05 dos autos. '

Inconformado com o Parecer de n.° 216/89-PJ, exarado pela procuradora
judicial Dra. Aila Holanda Monteiro, que concluin pela “impessibilidade de ser
estendido ao interessado o beneficio da aposentadoria”, renova o pedido.

Por sua vez, a Procuradora Chefe da PJA diligenciou o Instituto Dr,
José Frota (IJF) e o Instituio de Previdéncia do Municipic (IPM), no sentido de
que os referides drglios prestassem informagdes, no que foi atendida em parte,
de acordo com 4s fls. 58 ¢ 60 do processo.

A questio que nos ¢ submetida versa, portanto, sobre a concessic da
aposentadoria ao postulante.

Examinando ¢ processo, constata-se que o servidor, originariamente,
mantirtha, desde 1.° de julho de 1986, contrato de trabalho ticito com ¢ Instituto
Dr. José Frota, segundo prova com o doc. de fis, 41-PGM,

Com o fimn d¢ regularizar a situagsio fimcional perante a Administracio
Pablica Municipal, mediante o reconhecimento de seu vinculo empregaticio a
partir de 01,07 86, celebrou contrate de trabalho em 04. 1 1.88, como se apura do
instromento de fls, 41.

Acontece, porém, que antes da celebracio de tal contrato foi submetido
a inspegio médica, em 02.06.88, em cujo laudo se vé que a Junta Médica o
considerou incapacitado para o trabalho, além de noticiar que ha 16 meses
encontrava-se o requerente prestando servigo ao 1JF, sem vineulagio trabalhista.

Tendo-se em conta, pois, esses fatos e documentos Gue se acham anexos
40$ autos, ndo ha como negar a existéncia anterior de um contrato de trabatho,
embora ndo formalizado, entre o servidor ¢ o Institito Dr. Jogé F rota, que resnliou
sinalagmdtico, isto ¢, do contrato resultaram obrigacies bilaterais.
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i i te ¢ nulo de pleno direito,
Alegar que o contrato assma_do posteriormen ‘ ,
em virtude de um laude médico anterior, que na.o.aﬁrma sca mol@m’a F:omralda
inabititando o peticionante ndo tenha sido adquirida durants o cxetqmno de suas
fungdes no ITF, seria incoeréneia, posto que o contrato de trabalho.c um acordo
entre o empregade e o empregador pele qual o primeiro s¢ obriga a pmsEar
trabalho ndo eveninal ¢ subordinado ao segundo, mediante pagamenio de salirio.
Além disso, convém lembrar que para que o <':ontrat0 de trabathe se
forme, ¢ preciso que haja agentes capazes que m.amfestem 4 sua fopzdc
livrem’ente e de acordo com a forma permitida em Lei ou por ela no proibida ¢,
ente, que o contrato tenha objeto licito. . N
fioalm Coﬁforme documentos anexoes, foram precnchlldos todos 0§ Tequisitos
do contrato, tendo inclusive o postulante peroebido salén-o, prestado szréwq;o p::
06 anos. 01 més e 29 dias, além de contribuir para o I’nsututo de Previ ' ncia d
Mlmiciisio o0 gue deixa ciaro 2 existéncia do vinculo ¢mpregaticio nao
onhecido no mencionado parecer. ’ _
= Segundo o Codigo Civil (art. 145}, 0ato € rmllo quaj}do pratlcado‘por
pessoa absolutamente incapaz, quando for ilicito ou nnposs;vel 0 seu objeto,
quando n¥o revestir a forma prescrita em Lei, quando a Lei taxattvamente ©
eclarar nulo ou lhe negar eféito.
‘ Pelo que consta dos autos, nenhum destcs.pressuposttos ocorren qgc
resultasse em motivo de anulagio do contrato inicial do servidor, datado de
01.07.86. o
Se desconhecermos a validade do contrato de trabalhj.)_ originario,
aplicando-se a sua nulidade, no minime teria direito o interessado 4 mdcgmaqao
assegurada na Consolidagdio das Leis do Trabatho, em face do descumprimento
tual. ' _ ‘ _
conm De justica, a nosso ver, deve ser mnoedidaaaposcntz}dona per mval}dezo
a0 suplicante, por forga da Lei n.° 3843, de 08.02.71, er;nﬂc:Q.sﬁ-::adz:a pela Lein.
O sk ls!}:
de 25.04,72, que estabelece em seu art. 1.°, inv '
P “Art 1°- Fqsca assegurado ao pessoal Tarefeiro, Tcmpore'&rfo e C{ont_:ratado
o diteito 4 aposentadoria, nos termos do Estatuto dos Funcionarios Péblicos do
Municipio de Fortaleza.”.
E o parecer, s.1m.j.
Fortaleza, 09 de feverciro de 1995,
Luiz Gonzaga Gomes Vieira.
Procurador do Municipio.
De acordo com o Parecer retro. A consideragio do Exmo. Procurador Geral

Fortaleza, 16.02.95
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Luciola Maria de Aquino Cabral
Proc. Chefe da Procuradoria
Juridico-Administrativa

A sitnagdio de fato ¢ clara; houve a prestagio de servigos pela via.
empregaticia, com os direitos e obrigages correspondentes. Nio ha motivo para
discordar do Parecer.

Nada obstante, retorno os outes & PJA, indagando da possibilidade de;:
com os documentos j4 1103 autes, tornam-se o processo préprio de aposentadoria,
nos moldes iguais, para economia processual, evitande novo requerimento.

APIA

Fortaleza, 19/04/95

José Emmanuel Sampaio de Melo

Procurador Geral

PGM/ PJA,

INTERESSADC: Raimundo Nonato de Sousa
ASSUNTQ: Revisdo de Processo

SR. Procurador Geral,
Temos a informar que. Tao logo seja aprovado o Parecer n® 014/95.
PJA pelo Exmo. SR. Prefeito, poderemos converter estes autos em diligéncia ao
1JF para que aquele 6rgdo preste todas as informages pecessarias e inerentes 4
aposentagdo do interessado.
Fontaleza, 20. 04. 95
Luciola Maria de Aquino Cabral
Proc. Chefe da Procuraderia Juridico - Admindstrativa

R. Proc. Geral Mun., Fortaleza, 4 (4): 277-312 - 199&

286



PARECER N.° 131/94 - CST

PROCESSO N.° 0119994

INTERESSADO: RAIMUNDO NONATO FROTA CALDAS

ASSUNTO: CONTAGEM EM DOBRO DE LICENCA-PREMIO POR
EMPREGADO DA EMLURB. '

EMENTA: As normas da Lei 3.174, de 31.12.65, Estatuto anterior dos
Funcionatios Piblicos do Municipio, s3o especificas dos detentores de carges
piblicos, nao podendo ser aplicadas aos detentores de fungZo ou de empregos
piblicos sem que outro diploma legal assim o determine.

Aos empregados piblicos, sob a égide da Censolidagdo das Leis do Trabalho,
siio aplicados o disposto nos Planos de Cargos ¢ Saldrios, em caréter obrigatdrio,
bem assim quaisquer direitos estendidos por lei, em virtude da impossibilidade
de aplica¢Zio, diretamente, das normas estatutarias.

RAIMUNDO NONATO FROTA CALDAS, servidor municipal lotado
na EMLURB, com o emprego de engenheiro, vem requerer averbacio do tempo
de servigo prestado como extranumerdrio na Prefeitura Municipal de Parnajba-
P1, no perfodo de 10.11.59 a 31.03.61 e, apds averbado, seja concedido a contagem
em dobro do tempo de licenga-prémic ndo gozada, ex-vi do art. 80 daLei 6.794
de 27.12.90.

Enviados 0s autos a PROJUR/ EMLURB, foi emitido parecer que
concluiu pela possibilidade da averbagiio, embasada pelo artigo 8.°, I da Lei
7.218 de 15.10.92. No entanto, esclarece que o Decreto 7.810 de 05.08.88, que
implanton o Plano de Cargos e Saldrios daquela entidade, somente permite
licenga-prémio a cada 10 (dez) anos de exercicio, indeferindo o segundo pedido
por falta de amparo legal.

Inconformado, o suplicante refaz seu requerimento, declarando que,
desde 1.° de janeiro de 1965, nunca se afastou para o fim de gozo de licenga-
prémio e que o parecer da PROJUR/EMLURB deixen de lado outros diplomas
legais vigentes 4 época.

Foi emitido novo parecer, o qual dessa vez concluin pelo deferimento
do pleito. :

A coordenadora da PROJUR/EMLURB discorda do segundo parecer,
sendo o processe enviado a esta Consultoria para dirimir dividas dos dois
pareceres apresentados.

E o relatério.

Na realidade, o conflito existente entre os dois pareceristas resume-se,
‘nica e exclusivamente, na existéncia ou ndo do direito 3 licenga-prémio e na
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possibilidade de, em caso afirmativo, este tempo ser contado em dobre para
aposentadoria,

O servidor trabalhou desde 1.° de janeiro de 1965 até 30 de setembro
de 1979, na Secretaria de Planejamento do Municipio, portanto na Administragiio
Direta, ingressando como prstador de Servige na fungdo de Técnico de Utilidade
Piblica. Posteriormente, em data de 1.° de outubro de 1979, a Secretaria de
Planejamento foi transformada em Autarquia, com a denominagdo de
Superintendéncia do Plancjamento do Municipio - SUPLAN, passando o servidor
a ser regido pela CLT, detentor de emprego piiblico, na fungfio de engenheiro.

Imperioso tecermos algumas considerag@es sobre a distingfo entre cargo
publico, fun¢do phiblica e emprego phblico, distinguidos pela prépria
Constituicdo Federal, quando em seu artigo 37, 1 dispée:

Os cargos, empregos e fungdes piiblicas sio acessiveis aos brasileiros

que preencham os requisitos estabelecidos em Lei.
CARGO PUBLICO: ¢ o lugar instituido na organizagio do servigo piblico,
com denominagdo propria, atribuigdes especificas ¢ estipéndio correspondente,
para ser provido ¢ exercido por um titular, na forma estabelecida em Lei (Hely
Lopes Meirelles).

Adquele que ¢ legalmente investido num cargo publico, ou scja, aquele
que ingresson 1o servigo piblico mediante concurso de provas ou de provas e
ti';%iaiss, ¢ considerade fanciondrio piblico que € espécie do género servidor
publico. .

FUNCAO: ¢ a atribuigdo ou o conjunto de atribuigdes que a Administragio
confere a cada categoria profissional, on comete individualmente a determinado
servidores para execugdo de servicos eventuais (Hely Lopes Meirelies).

Todo carge tem funcfo, mas pode haver fungéio sem cargo. Estas fungdes

sdo autbnomas e, por indole, de natureza proviséria dada a transitoriedade do
servigo. E bem verdade que, em algumas administragdes publicas, existem
servidores que detém somente fangdo pablica por lorgos anos, caracterizando
uma fungdo permanente sem, contudo, jamais poderem ser considerados
funciondrios piblicos ¢, conseqiientemente, adeuirir os direitos concedidos a
e5ies,
EMPREGQ PUBLICO: A espécic do género, servidor piblico denominado
empregado publico, € aquele que exerce suas funges na Administragio Indireta,
especialmente na Sociedade de Economia Mista e Empresa Piblica, sob os
auspicios da Consolidagio do Trabalho que lhe é aplicada por forca de Lei,
anteriormente art. 170 § 2° da Constituigio Federal ¢, atualmente, art, 173§1°
da atual Constituigdo.

Alguns autores consideram que o regime celetista das empresas estatais
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nfio é o mesmo das empresas particulares, 0 que concordamos, por ser pigmentado
por alguns prcceitcs de ordem putblica, consubstanciados em legislagiio extra
CLT, aplicados a especie.

Ora, durante todo ¢ tempo em que o semdor em tela trabalhou na
Administragiio Dircta, foi ele apenas detentor de fungfio piblica. Na époaca,
vigorava aLei 3.174 de 31.12.65, antigo Estatuto dos Funciondrios Publicos do
Maunicipio que previa a concessdo de licenga~prémio em seu art. 130, VII
combinado com os arts. 155 “usque”™ 162.

Em todos os artigos referentes 4 licenga-prémio o legislador uullzou—
se da palavra funciondrio, somente empregada para 0s detentores de cargos
publicos que £ espécie do género servidor, Verifica-se que a legislagio estatutaria
¢ especifica para aqueles que ingressaram no servigo piiblico medianie con-
Curso, para ocuparem cargos publicos de provimento efetivo e, por for¢a do art.
1.°, daquele diploma legal, sdo considerados funcionarios piblicos, também os
detentores de cargos em comissio.

Vale ressaltar que nada impediria gue alguns institutes estatutarios
fossem estendidos aos demais servidores, come foi o caso da licenca-prémio,
estendida aos servidores contratados da Administragio Dircta, através do Decreto
n.® 7.787 de 1.°.07.88, em seu art. 12, em virtude da impossibilidade de se
aplicar dirctamente a lei estatutdria,

Infelizmente, et nenhnm momento foi o servidor em questdo alcangado
por este beneficio. B que sempre foi detentor de fungdo piblica, nfo sendo
considerado funcionirio, além do que 4 época em que foi publicado o Decreto
0.°7.787/88, 0 mesmo 34 se encontrava como gmpregado da EMLURB, conforme
faz prova o conirato de trabalho, datado de 1.° de fevereiro de 1982, Nio ha,
portanto, que se falar de dircito adquiride & licenga prémio no periodo de 1.°.01.65
até 31.01.82.

Somente para argumentar, vamos transcrever o art. 1.° da Lei 3.174/
63, “verbis”.

Funciondrio Piblico Municipal, para efeito dste Estatuto, € a pessoa
legalmente investida em carge piiblico permanente de provimento efetivo,
de carreira ou isolado, cu de provimento em comissfio, que perceba
vencimentos dos cofres municipais e cnjas atribunigdes tipicas correspondam
a atividades caracteristicamente estatais da Administragio Pablica Mu-
nicipal. (grifos nossos)

Como ja foi consignado anteriormente, em data de 1.° de fevereiro de
1982, o requerente foi contratado pela EMLURB, no emprego de engenbeiro.

O Instituto da Licenga-Prémio estatutario nfio foi estendido aos
servidores daquela empresa. O que ocorren foi, dada a publicagdo do Plano de
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Cargos e Saldrios « Decreto 7.810 de 5.8.88 - ali estava estabelecida 4 concessio
de uma licenga especial, em seu art. 12, o qual iremos transcrever:

Art. 12 - A cada 10 (dez) anos de exercicio, o empregado fard jus a
umaz licenca especial de 06 (seis) meses, assegarada a percepefio da respectiva
remuneracéio ¢ vantagens, de acordo com a conveniéncia da empresa,

Parigrafo Unico - O periodo aquisitivo para a licen¢a de que trata
este arfigo serd contado da data do ingresso do empregado na Empresa.

Por este artigo, pede-se depreender que o tempo para aquisicio do
direito 4 licenga especial pode ser contado da data em que o empregado ingressou
na empresa. “In casu”, o servidor foi contratado em 1..2.82, adquirindo o direito
& fmigdo da licenca especial a partir de 02.02.92.

O que se deve esclarecer ¢ gue o Decreto 7.810/88 & silente quanto A
possibilidade de vir o servidor a ndo fruir de tal beneficio. Algnmas legislagtes
dispGem sobre a conversdo em peciinia do direito “suso” mencionado, outras, a
sua contagem em dobro para apesentadoria, como € o caso dos estatutarios.

' O fato de ndo ter a legislagdo da EMLURB disposto sobre a matéria
ndo implica a aplicagfio de outras leis para dirimir a questdo oriunda da lacuna
daquela legislacéio,

Equivoca-se 0 peticionante quando interpreta a Cliusula-Terceira do
seu Contrato Trabalho, especialmente no que concerne & frase: aplicado
subsidiariamente, a legislagio municipal relativo 3 espécie.

Toda interpretagiio juridica d4-se numa estrutura de significacdes,
e niio de forma isolada. (Miguel Reale, LigBes Preliminares de Direito, pg.
287, 16.%, ed. Saraiva)

Nio se pode conceber, por ser antijuridico, nm regime de trabakho
celetista com aplicagdo da legislaglio estatutiria. Para estes, o vinculo que os
liga 4 Administragio & institucional, enquanto para aqueles, contratual, Qs
principios que os regem so praprios e rigidos, de forma a ndo se envergarem
um em contrapogicio ao outro. As legislages que os regem sfo flagrantemente
distintas e a apiica¢fio de uma pela outra seria querer dar juridicidade a situagfics
de patente ilegalidade.

Pode ocorrer, como de fato ocorre, que.a Administragio Piiblica, seja
por Iei ou por decreto, queira estender aos servidores celetistas beneficios
alcangados pelos estatutdrios on vice-versa, porém, somente por diploma legal
apropriado podera fazé-lo, caso em que, do contrdrio, incorrerd em ilegalidade.

Em face do exposte, concluimos que ao servidor assiste o direito de
gozar a licenga especial prevista no art, 12 do Decreto 7.810/88 em virtude de
ter preenchido os requisitos de lei, porém, ndo poders contar para efeito de
aposentadoria por falta de amparo legal.
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E o nosso parecer que submetemos 4 consmeraqﬁo superior.
Fortaleza, 12 de julho de 1994

Maria Carneiro Sanford
Procurador do Municipio

De acordo com o Parecer. A consideragio do Exmo. Sx. Procurador Geral

Fortaleza, 26/9/94

Faulo de Tarso Montenegro Barrocas
Procurador Chefe da Consultoria

De acordo. A consideragiio do Exmo. Sr. Prefeito Municipal.
Fortaleza, 28/09/94

José Emmanue! Sampaio de Melo
Procurador Geral em Exercicio
Aprovo o Parecer

Antonio Elbano Cambraia
Prefeito de Fortaleza
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PARECER N.° 284/95 - CST

PROCESSO N.° 01868/95-PGM

INTERESSADO: Secretirio de Administragiio do Municipio
ASSUNTO: Consulta faz

EMENTA: ACUMULACAQO DE CARGOS NO SERVICO PUBLICO.
PSICOLOGO. NAO INCIDENCIA DA EXCEPCIONALIDADE PREVISTA
NO PARAGRAFO SEGUNDO DO ARTIGO 17 DO ATO DAS DISPOSICOES
CONSTITUCIONAIS TRANSITORIAS - ADCT.

O Exmo. Sr. Secretdrio de Administragdio do Municipio, atendendo a
exposi¢ho de motivos da Assessora Técnica para Anilise de Acumulacio daquele
Orgo, encaminha a esta Procuradoria Geral do Municipio Consulta, objetivando
a elucidagio de controvérsia existente no que tange A situagsio de licitude on ndo
da acumulagfio, no 4mbito do servigo pblico, de dois (02) caxgos de Psicdlogo,
considerando os termos do § 2.° do Art. 17 do Ato das Disposigdes
Constitucionais Transitorias.

A Constitnigdo do Brasil no seu § 2.° do Art. 17 do ADCT, a que faz
alusio o Consulente, dispe:

“Art. 17 -.

§1°- :

§ 2.° - £ assegurado o exercicio cumulativo de dois cargos ou
empregos privativos de profissionais de saide que estejam sendo exercidos
na administragcdo piiblica direta ou indireta.”

O requisito primordial para a possibilidade de incidéncia da excegdo
Constitucional, isto &, a licitude de acumulagfio, estd na satisfacio de que o
exercicio de cargo ou emprego sejam privativos de profissional de saiide,

Cabe-nos, portanto, & luz do ordenamento juridico pertinente,
perquirirmos a real natureza do Curso de Psicologia, tendo em vista a sua
caracterizago de ser ou ndo da 4drea de satde.

Para deslinde da ditvida, basta que se recorra ao texto daLein.® 4.119,
de 27 de agosto de 1962 que “Dispie sobre os cursos de formagiio em
Psicologia e regulamenta a profisséo de psicologo”, ¢ o que estd regulamentado
no Decreto Federal n.° 53.464, de 21 de janeiro de 1964,

O Art. 1° da Lei n.° 4.119/62 dispde que:

“A formacdo em Psicologia far-se-i nas Faculdades de Filosofia,
em cursos de bacharelado, licenciado e Psic6logo.”

0§ 1.°doart. 13 do mesmo diploma legal prevé que: “Constitwi fungie
do Psicologo a utilizagdo de métodos e técnicas psicolbgicas com os seguintes

LI T TTYY
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objetivos: a) diagnostico psicologico; b) orientagiio ¢ selet;ﬁ.() pmﬁsmon:a’l; 3
orientaciio psicopedagigica; d) solugiie de problemas de ajust_am:ntn-

Y4 & Decreto referenciado antes, que regulamentou a Lei 1. 4.119/62,
estabelece normas scbre o exercicio da profissio de Psicologo ¢ alinha Aqueles
que poderfio exercer a profissio e em que condigbes. - .

No Art. 5.°, determina que “A formagio em Psicologia far-se-a na:
Faculdades de Filosofia na forma da legislagfio vigente e deste Regulamento,

No Art. 4.°, estabelece as fangdes do Psicologo, a sabet:

“Art. 4.° - Sio fungdes do psicolego: o

1) Utilizar métodos e técnica psicolégicas com o objetivo de:

a) diagnostico psicologico;

b) orientaciio e selecdo profissional;

c) orientagio psicopedagdgica;

) solugiio de problemas de ajustamento. )

2) Dirigir servigos de psicologia em érgaos ¢ esta?eleclmeﬂtﬂs
piiblicos, antirquices, paraestatais, de economia mista e part!cu'la-res. .

3) Ensinar as cadeiras ou disciplinas de Psicokogia nos varios niveis
de ensino, observadas as demais exigéncias da legislacdo cm VIgor.

4) Sapervisionar profissionais e alunos em trabalhos teoricos €

iticos de Psicologia. .
pret 5) Assesso%'ar, tecnicamente, rgdos e estabellecimentos piblicos,
autarquicos, paraestatais, de economia mista e particulares. ) )

I 6) lgalizar pericias e emitir pareceres sobre a matéria d_e Psicologia.
Com efeito, diante da analise de todo o contedido legal pefﬂ}leﬂt& (emos
que a regra instituida na Lei e no Regulamente da profissdo de _1’51091020, cinge-
56 4 4rea chamada de Ciéncias Humanas ¢ ndio na drca de Ciéncias da Saude,
como quer o texto do § 2.° do art. 17 do ADCT. _
! A situaciio (?e servidores publicos que detém 02 (dois) cargos ou
empregos de Psicologo ndo é de acumulagdo licziﬂta, por nfo ge enquadrar na
ipnalidade instituida no texto constitucional vigente. _ )
excepcm%angiério e ficou evidenciado, 3 saciedade, que o Curse de_ Psicologia
1o pertence 3 area de satide, mas sim 4 drea de humanidades. Inclusive, o CUTCS;;
estd ligado & Faculdade de Filosofia que, como se sabe, pertence 4 drea
Ciéncias Humanas. .
Diante disso, somos que o Psicologo nfio se enquadra na excec;ﬁo prevista
na nossa Lex Fundamentalis - § 2.° do Art. 17 do ADCT, portanto, nao podendo
acumular cargos ou empregos publicos,
Salvo melhor juizo, € o parecer.
Fortaleza, 28 de agosto de 1995
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o

Eliza Maria Moreira Barbosa
Procurador do Municipio.

De acordo com o Parecer. Anexamos copia da Lei 4.119/62 ¢ do Decreto n.°
53.464/64, para maiotes esclarecimentos. A consideragdo do Exmo. Sr.
Procurador Geral.

Em 28 de agosto de 1995

Maria Carneiro Sanford
Procurador-Chefe da Consultoria
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PARECER N.° 081/95-PJA

PROCESSO N.° 0291/95-PGM

INTERESSADO: ANA PAULA LIRA DE CARVALHO
ASSUNTO: PENSAQ

EMENTA: Reandlise do pedido de Pensfio por designagiio pds-morte.
Ratificagdo do Parecer n.® 034/95-PJA.

Foi requerida pensdio por Ana Paula Lira de Carvalho, em favor de
Mayara Lira de Carvalho, em virtude do falecimento de Manoel José de Lira,
ocorrido em 13.11.93, conforme documento anexa.

Conforme parecar n.° 034/95-PJA. (fls. 33 e 34), aprovado pelo Exmo.
Sr. Prefeito de Fortaleza, a requerida pensio foi judeferida, tendo em vistaque a
legislagéio pertinente nfio admite designagio pés-morte ¢ o requerimento de
pensio embasou-se no proceso de Reinclusdo de Dependente (processo 1.° 8490,
de 23.12.93), ou seja, com data postetior 4 morte do segurado falecido em
13.11.93.

Apds aprovagio do referido parecer desta Procuradoria, a 1equerente
vem solicitar reapreciagio do mesmo (fls. 35), apontando um suposto equivoco
na decisio. E ¢ que diz a peti¢io as fls. 35

“Ocorre que a0 manifestar-se em brilhante parecer, 2 Douta Procuradoria |
NAO ATINOU PARA A EXISTENCIA DE PROCEDIMENTO ANTERIOR,
datado de 17.12.91, Processo n.° 1775/91, que conceia, AINDA EM VIDA, a
inscrigdo de dependéncia de beneficiada ora postulante do justo beneficio. Com
isto, laborou com equivoce a Douta Procuradoria, exigindo seja este erro reparado,
para que se tenha refeito a Justica em sua plenitude.”.

O argumento da Requerente chega a comaver, ndo fosse embasado em
fraudes e adulteracdes grosseiras do processo em guestdo que passaremos a relatar.

O Processo Administrativo do IPM de 1n.° 8490 de 23.12.93 inciaimente
teve sua fotocopia anexa a esie proceso n.° 291/95-PGM, com suas paginas
numeradas de 10 a 24-PGM. Tratava-se de processo de REINCLUSAO conforme
se pode comprovar pelo relatorio de Visita da Assistente Social, fls. 21 PGM e
njo de Joscricio.

Quando este retornou a esta Procuradoria para reandlise, a referida
fotocipia do processo de REINCLUSAQ veio anexa, fora do seu local apropriado
10 processo, depois do Parecer desta Casa, desrespeitando a ordem numérica
das folhas. .

Como s isso ndo bastasse, no processo de REINCLUSAOC anexo, onde
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se encontrava a palavra Reinglusdo, houve wma adulteragio grosseira, passando

a constar “INSCRICAQ", (fls. 57, 58 ¢ 59, capa, pagina de protocolo e
requerimento},exceto no relatorio de visita da Assistente Social (fls. 68), ficando
assim comprovada cabalmente a fraude.

E lamentivel que constatemos situagSes desse naipe no imbito da
Administragdo Piiblica Municipal.

A decisfio da Procuradoria em indeferir o pedido de fls. 02-PGM
coaduna-se, desta forma, com a legislagio pertinente. O requerimento inicial
embasa-se em ato juridico mulo e sem nenhum valor legal (desginagfo pos-
morte) e o segundo requerimento {petigho as fls, 35) embasa-se em fraudes 4 lei
¢ adulteragdes processuais grosseiras,

Do exposto, ratificamos o nosso parecer de fls. 33 ¢ 34-PGM, indeferindo
¢ pedido e sngerimos, com base no art. 3.°, X, da Lei Complementar nn.° 006 de
29 de maio de 1992 acrescida pela Lei Complementar n.° 0009 de 29 de junho
de 1994, e ainda com base no controle interno da Administragio Publica, que os
fatos lamentdveis aqui mencionados sejam devidamente investigados e aqueles
que compactuaram: com as referidas frandes sgjam punidos, numa auténtica
manifestacio de controle da legalidade e da moralidade dos atos da Administraciio
Piiblica.

E o parecer, s.m.j.

Fortaleza. 10 de outubro de 1995

Rosaura Brito Bastos Pinto Martins
Procurador do Municipio
QAB/CE n.° 7078

De acordo com o Parecer, ressaltando-s¢ que, na realidade, os fatos
relatados neste parecer apontam possivel irregularidade, posto que, se houve
um pedido de “REINCLUSAQ” (vide requerimento inicial dese processo), embora
grosseiramente rasurado, é de se supor que tenha havido antes uma
“EXCLUSAD”.

Assim, convém esclarecer se houve a pratica de algnma irregularidade
¢, s¢ possivel, determinar o(s) responsdvel ou responsdveis, a fim de coibir tais
condutas ¢ lesfo ao Erdrio municipal.

A consideragio do Exmo. Procurador Geral,

Fortaleza, 18.10.95

Luciola Maria de Aquino Cabral
Proc. Chefe da Procuradoria Juridico-Administrativa
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PARECER N ° 176/95-CST

PROCESSO N ° 0904/95-PGM -
INTERESSADO: AURILEDA TEIXEIRA FRANCO CAVALCANTE
ASSUNTO: SOLICITACAO

EMENTA: Assegura-se a0 acusado o direito 4 ampla defesa, quando imputado
por comentimento de infragéo disciplinar, através de sindiciincia, ex vi do art.
186 da Lei n.° 6.794, de 27.12.90.

01 - Encaminbado a esta Consultoria o processo epigrafado, de
interesse da servidora AURILEDA TEIXEIRA FRANCO CAVALCANTE,
engenheira civil do quadro de servidores da Secretaria do Controle Urbano e
Meio Ambiente - SPLAN, matricula n.° 16,233, no qual requer, invocando o -
art. 5.9, XXXIV e LV, da Constituicdo Federal de 1988, “lhe seje concedidu
vista do processo n.> 1568/94 - SPLAN, no gual a requerente, por seu relatdrio,
figura como inica responsdvel pelas irregularidades administrativas
denunciadas nos aludidos autos, fucultando-se, assim, a Sormulagiio de sua
defesa.” (fls. 02-PGM).

02 - BEm seguida 4 peticdo. o Sr. Secretério da SPLAN autoriza seja
providenciada copia do aludido processo A requerente, em 27,03.95, a0 que a
servidora formula o relate de fls. 04-PGM, frisando-s¢ os seguintes topicos:

« A requestante, que ora exerce o cargo em comissiic de Chefe do Servigo de
Documentagiio da SPLAN, foi notificada pela Presidenta da Comissio de
Sindicancia instituida pela Portaria n.° 014/94, de 03.05.94, para prestar
declaraces ¢ esclarecimentos sobre irregularidades encontradas nos antos do
Processo N.° 11.866/93-SPLAN, a0 qual atendeu prontamente, conforme se
vislimbra nos anexes 14 € 13 do referenciado processo (fls. 08 09-PGMD.
Anexada estd citada Portaria, nomeando a Dra. Elda Monte Teixeira como
Presidenta da Comissdo, em 03.05.94, publicada somente em 24.05.94 (fls. 06-
PGM).

. A Presidenta da aludida Comissio de Sindicincia, em seu relatorio final,
indiciou a requerente nos arts. 168 e 172 do vigente Estatuto dos Servidotres do
Municipio de Fortaleza (Lein® 6.794, de 27.12.90), sugerindo posterior abertura
de ingquérito administrativo, nos termos do art., 190, inc. II do mesmo Diploma
Legal.

« Esteia sua defesa no fato de que a Presidenta da Comissio de Sindicéncia
afirmou no Relatério Final por ela assinado, que: “em verdade, niio restou
provado nos autos a autoria da falsificagio do parecer do IPLAN”; 0 que se
confirma da leitura de cépia do citado documento (fls. 10 usque 12-PGM),
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» Finalmente, esclarece a servidara que: “considerando que o processo de tal
sindicdncia encontra-se nesta Pasta para reavaliagfio e complementagiio de
informagdes, haja vista que a Presidenta da Comissfio de Sindicincia ndo
enquadrou a requerente ¢m nenbhum ilicito disciplinar, e com certeza por
falta de elementos, é que vem 2 peticiondria i presenca de V.S4., nos termos
do inciso LV, do art. 5.°, de nossa Carta Maior, para requerer o
ARQUIVAMENTQ do presente feito, por The ter sido cerceado o direito de
defesa e, ainda, levando-se em consideragfio que o mencionado relatério
esta recheado de diavidas e, come diz o j4 consagrado principio ‘IN PUBIO,
PRO REQ’, ou sefa, na divida, decida-se a favor do rén.” (fis. 04-PGM)
03 - Constata-se que, apds o Relatorio Final da Comisséo Sindicante
haver determinado a abertura de inquérito administrativo, em 08 de julho de
1594, a Comissdo de Processo Administrativo Disciplinar - COPAD, através de
seu Presidente, Dr. Eliano Bezerra de Arruda, sugeriu que a citada comissdo
perquirisse “sew objetivo, isto ¢, aprofundar em diligéncias, no sentide de
enconirar a verdade”, pois “n@io deve tomar posigdes dabias, inexistindo
responsdvel pela falsificacdo do Parecer” (fls. 13-PGM). Em resposta ac que
fora solicitade pela COPAD, a Presidenta da Comissfio reitera sua sugestdo de
abertura de processo administrative disciplinar, refatando o posicionamento diibio
apontado pela COPAD, aditando que: “com efeito, se por um lado a Comisséio
Sindicante nio conseguiu provas cabais para responsabilizar, por falsificacio
de documento, a servidora Aurileda Teixeira Franco, niio descartou a
possibilidade de ter sido de autoria dessa servidora a manipulagio de dados
no processo analisado, tanto gue opinou em seu relatério pela abertura do
competente processo administrativo disciplinar..” (fls. 14-PGM).

04 - Ainda no relato dos fatos antecedentes 4 andlise a ser proferida,
comunicou ¢ Presidente da COPAD, em 08 de margo do corrente, que ficou
constatada irregularidade na Portaria n.® 020/94, autorizatoria da instaracio
do processo administrative disciplinar contra a servidora Aurileda Teixeira
Franco, em virtude da auséncia do correto enguadramento disciplinar, requerendo
que fosse aposto o inciso do art, 168 do Estatuto dos Sevidores do Municipio de
Fortaleza no quat se enquadraria o ilicito perpetrado pela servidora (fls, 13-
PGM). Solicitou o Sr. Secretdrio da SPLAN, em conseqiiéncia de tal oficio, a
devolugdio do processo administrativo disciplinar para reavaliagiio do mesmo ¢
complementacio das informaces. (fls. 17-PGM).

05 - O ilustre patrono da Assessoria Juridica da SPLAN, em 03 de
abril do corrente, instade a promunciar parecer acerca da matéria, opinou no

sentido de qus houve equivocos cometidos por parte da Presidenta da Comisséc
Sindicante, mais especificamente.
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» que a Portaria n.° 014/94, de 03 de maio de 1994, somente foi publicada no
D.O.M. em 24 de maio daquele ano, sendo que o Term? de Ipstalagﬁo fia
SindicAncia data de 14 de maio de 1994, anterior, portanto, 4 publicaciio oficial
daguele ato administrative competente; o
- que “no relatorio final, inexiste proposta conclusiva, inexiste enqu;t(’lran'nenm
legal, mas existem, em demasia, davidas e [N. DUEIO PRO REO ,_a']ern do
que “no vertente feito nio foi dada oportunidade de .defesa # indiciada, o
que afronta de forma inexoravel o principio de garantia d'e fesa assegurado
no inciso LV do art. 5.° da Constitui¢iio Federalnde.wss, ]ulftamente com A
obrigatoriedade do contraditério, como decorréncia do devido processo le-
i 3-PGM). _ .
:gi:;rét?lsalt;ndo, co:tclui a d. Assessoria que, por duas vezes, a Presidenta da
Comissdo foi chamada a efetuar o enquadramento legal oorr:etp, néo procedendo
tal adicio €, em face da insuficiéncia de provas no. relat_ono final para-uma
decisdo punitiva, “pode a autoridade julgallora.dwerglr das f:m:,dusoeslse
sugestdes do relatorio, sem qualquer ofensa ao interesse l?ﬁbhcu (ﬂs,_ 8-
PGM), raziio pela qual acolhen o pleito da requerente, du“:termmando expedicio
de oficio 3 COPAD., a fim de que se comunicasse o arquivamento dos processos
i questio. '
refereme{;lﬁq_u Ocorxe que a Coordenadora da Assessoria Juridica da SI:'LAI;I;1
divergindo profundamente dos argumentos expen_dldos pelo parecensta dajqut:
Pasta, sustenia que a instalagio ocorren de maneira legal, visto que “?ostem:r
a expedicdo da Portaria n.° 014/94, de {]3.(-)5.94, sendo perfents!n;ende
suficiente para desencadear as atividades sindicante apenas a expedi¢io do
ato administrative pela antoridade competente” (fls, 20-PGM). Ademals,
argumenta que a “prova” “tem o seu momente 'olmrfun.o e adequado pgr
ocasidio da instalagdo do processo administrativo d_lscip-lmar na fase do
inquérito “(fls. 21-PGM). Cita acdrdio do Suprema Trlbunal.Fec-icral e.m :11_]0
voto 0 Ministro Sepiilveda Pertence reconhece “gue a sindicAncia ell‘l
procedimento unilateral e inquisitive, funcienando apenas como peca
informativa da instrugio” (fis. 21-PGM). Corrobora as conchusiies a que f:hf:gou
a Comissio Sindicante, a qual “atuouz¢losa e exemplarmente no cumprimento
de sua missio, tendo tipificado o fato como falsificagfo de dccume.nto (wir
resposta oferecida pela Presidente da Comissiio a0 Oflmg expedido pe :
COPAD, datado de 08.09.94)”(fls. 21-PGM). Aponta a continuidade do procgcjs
administrativo disciplinar contra a servidora, pois, segunda aquela Coordf;l}a : .ra,‘
“yestaram incolumes os principios constitucionais dispostos no art. 5.° incisos
da Carta Magna”, .
w e]-“:"l,‘,' « Em decor%o'?ncia das divergéncias apontadas entre 08 citados
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pareceristas, o Sr. Secretdrio da SPLAN determinoun a remessa desses autos 3
Procuradoria Geral do Municipio que devers se manifestar sobte a matéria,
anexando-s¢ 0s Processos 1.° 0003785, da COPAD ¢ do Processo n.° 1.568/94 -
SPLAN.

08 - Feito o extenso relatério, fundamental & curial compreensio dos
fatos, passemos 4 andlise sob o contexto dos ditames legais e doutrindrios que
permeiam a questdo.

02 - O processo de sindicinciz que culminou apontando a conduta da
Tequerente como “desidiosa” (relatério final, fis. 11-PGM), na verdade, foi eivado
de virias irregularidades, as quais passamos a expor articuladamente,

18- A Portarian.® 014/94, de 03 de maio de 1994, somente foi publicada

no Didrio Oficial do Municipio em 24 de maio do citado ano. No entanto, a
Comissc Sindicante iniciou seus trabathos em 14 de maio de 1994, sem que o
ato administrativo - Portaria - houvesse sido publicado em érgdo oficial,
desrespeitando o principio da publicidade que, de acordo com o art. 37,
capat da Constituiciio Federal, devera ser observade pela Administragio
Publica. O depoimento da requestante foi tomado aos 17 de maio, apesar de
estar consignado no respectivo Termo de Declaracio que a Comissdo
Sindicante fora designada pela Portaria n° 014/94, publicada no D.0.M.
de 24.05.94 (). Como se pode facilmente constatar, houve uma divergéncia
entre a data em que efetivamente se deu o depoimento e aquela aposta nos
autos da Sindicincia. (ver Anexo 05, integrante do Processo N© 1.568/94-
SPLAN, contendo cipias da mencionada Sindicincia),

11 - A respeito dessas questSes suscitadas, comporta trazer 4 baila a
cotreta ensinanca de José Armando da Costa, em “Teoria e Préitica do Processo
Administrativo Disciplinar”. Apesar de referir-se especificamente & portaria
inavguratoria do processe administrativo disciplinar, e ndo 4 da sindicincia, a
similitude de situagBes nos permite propor uma analogia, senfic vejamos:

“A portaria é o instrumento idéreo de que se utiliza a autoridade
administrativa para formalizar a instauragio do processo disciplinar. Além
dessa fungie iniciatéria do processo, a portaria instauradora constitui a
comissiio, designa o sen respectivo presidente e estabelece os limites da
acusagio, :

Esses efeitos. ohviamente, somente passam a produzir eficicia a partir da
publicaciic da portaria inawguratéria do processo. Daf em diante, 0 processo

e _considera instaurada e estabelecido o dies ¢ que para a contagem do
prazo em yue ele deverd ser concluido.” (in “Yeoria e Pritica deo processo

Administrativo disciplinar”, Sio Panlo: Editora Saraiva, 1984, p. 139;

sublinhamos).
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11- Com relaciio 4 niio concessiio da oportunidade de defesa asprvidora,
no bejo da sindicincia, aleriamos para a gos:iczja dlssonaptf: da doutrina. ﬂely
Lopes Meirelles, dissertando acerca da sindxcaiﬂme}, transmne-nc!s,-oom a lucidez
caracteristica, que: “dispensa defesa do smdlca(!o e puhhcula“le no seu
procedimento, por se tratar de simples ex].ledu:.nte lk:' ver'if_lcacﬁq fle
irregularidade, ¢ nio de base para punigﬁ?, f:qmpfmwel a0 n}quent:) policial
em relagiio i agfio penal” (in Direito Administrativo Br_asﬂmm, 1"7. ed., Siio
Paulo: Malheiros Editores, 1992, p. 596). Ha corrf:ntc Jurisprudencial d.e noss;:
pretérios que sustenta a desnecessidade de oferecimento de defesa do acusa .

{ indicéncia. .
ot dal:s;lfl %lc?rém, cumpre colacionat & arguta porsicﬁﬁo -de A:ila J. Ganzalezf
em sev “Sindiciincia ¢ Processo Administrativo Disciplinar®, o qual defende:

“Na sindicincia o contraditério nito ¢ livre, 0u seja, o indiciado nko ¢ admitido
a discutir livremente o mérito da questio em ¢xame. - dade
Conforme o curso que tomem as investigagoes e consmf.rada a gravida .
dos fatos sob apuragio, pedera nio ser aberto, ao indiciado, prazo form
especifico & defesa, . . - ]
E E,conselh:ivel, porém, de mode geral, que 2 medida seja adot‘atla, evitando
e eventuais embates vazados em alegacdes de cerceamento i defesa.
Por essa raziio, 08 memoriais on razdes de defesa escritos, _um.l YEZ
apresentados A comissio, serio sempre recebidos, autuados e considerados,
Ali i do caso.

ara fing de analise ¢ julgamento o ¢
]I))e ver-se que, na sindicincia, o dircito de defesa do acusadf) emt:rge do:;
proprios procedimentos legais, quer atraves de seu depoimen lo, gmt:
permitindo-lThe a juntada de documentos, 2 indicaciio fle provas e arrolamento
de testemunhas de seu interesse, guer sendo convidado a acompanhar o
curso das averiguacies, até o final,

Afastadas, por qualquexr motive, a8 normas .proc.ediyefltai_s de defesa, os
atos respeciivos restariio invialidos.” (in Smd;c'ancla. e Progcsso
Administrativo Disciplinar, 6. ed., Siioc Paulo: Livraria ¢ Editora
universitiria de Direito Lida., 1994, p. 60),
aquele autor ainda: ]

“Sem fal:mrstiisgus da exposi¢io de uma sindicincia apressada aos ngo:‘es
do Judiciirio, sempre pronto a resgunardar a dw't'es;a dos- am_xsadoﬁs e atnu ars-
decistes pouco afinadas com os principios de direito ¢ justica, vigente na

sociedades democriticas. Sobretudo quando os julgamentos envalvam a vida

. s o N
profissional das pessoas, meio essencial i sua sobrevivéneia.” (op. cit., p.
26).
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15 - Adita Jessé Torres Pereira Junior, em “Q direito 4 defesa na
Constitui¢fio de 1988 '
“Q art. 5.° LV, alteron o quadro ¢ a opiniic de JOSE ARMANDO DA
COSTA, credencia-se a prevalecer agora, com o arrimo que alguns
acreditavam ji estivesse no art. 153 § 15, da Carta de 1967, emendada em
1969: ‘Por forga de tal garantia constitncienal, deve-se dar a todos os
ﬁn.mionﬁrios acusados deinfragio disciplinar o direito da mais ampla defesa,
seja c-[ual for a natureza da falta imputada. Entender o contririo significa
restrl_ngir arbitrariaménte wma das mais importantes franquias do catdlogo
dos direitos individuais... Ainda que o procedimento apuratério seja o mais
simples, como € ¢ caso da sindicancia, impde-se, sem embargoe, a observincia
dessa garantia’™ (in O Direito A defesa na Constituigio de 1988, Rio de
Janeiro: Renovar, 1991, p. 71). '

N 16 - Nio bastasse essa respeitada corrente doutrinria, da qual somos
sectarios por adotar uma solugdo mais justa ¢ consentinea com os rumos tragados
pela Lex Magna, o préprio Estatuto dos Servidores do Municipio de Fortaleza
{Lei n.° 6.794, de 27.12.90), comanda, em sen art, 186 que:

“A .autoritla(le que tiver ciéncia de irregularidade ne servico publico ¢
obrigada a promover a sua apuragfo imediats, mediante sindicAncia ou
processo administrativo disciplinar, assegurada a0 acusado ampla defesa”.

- 17-E solar o entendimento de que nosso Estatuto estendeu também &
sindicineia a oportunidade de ampla defesa por parte do acusade. E, no caso
vertente, niio fol assegnrado A servidoira tal direito, pois teve 2 mesma que
recorrer ao direito de petigho ¢ formular o pleito de fls. 02-PGM, solicitando
vista do processo n.° 1.568/94-SPLAN, a fim de formular sua defesa.

18 - E de se avocar cutrossim mais uma irregularidade destacavel da -

sindicincia em pauta. O Estatuto dos servidores preconiza, em seu art. 189, in
verbis: : ,
“Art. 189 - A autoridade que determinar a instanragio da sindicincia tera‘i
prfazo nunca inferior a 30 (trinta) dias, para a sua conclusio, prorrogiaveis
até o miximo de 15 (quinze) dias, 3 vista da representaciio motivada do
sindicamte ™. (versais nossos) :
19 - Ocorre que, como se atesta a partir da aposicdo da data do Termo
de Encerramento da Sindicdncia, tat se verificou aos 11 de julho de 1994
extrapolando o prazo de 30 (trinta) dias, sem que tenha havido representacﬁc:
ensejadora de prorrogagdo do aludido prazo.

- 20.- Finalmente, ndo se pode olvidar que o Relatério Final da
SindicAncia ndo foi conclusivo, vez que, conforme afirmado em diversas ocasites
neste processo: “em verdade, ndio restou provado nos autos a autoria da
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fatsificagio do parecer do IPLAM, por outro Yado, hi que ser considerada a
conduta da técnica responsivel peia anilise do projeto objeto desta
Sindicincia por nie ter tido o devido cnidado em verificar pessoalmente 0s
dados fornecidos em um parecer visivelmente adulterado”. Ora, se ndo foi
possivel a4 Comissdo Sindicante provar a autoria da falsifica¢io, como pode
imputar a responsabilidade por tal ato a alguém? Tanto restou desconhecida a
antoria dos fatos sindicados, que ndo se proceden a0 enquadramento correto da
conduta da servidora, motivo, alias, de repetidas solicitagfes pela COPAD para
que se complementasse esie requisito.

21 - Mais uma vez recorrendo 4 doutrina ¢ a sua fundamental
contribui¢io no sentido de aclarar ¢ direcionar a futura exegese do aplicador do
direito, ensina-nos Atita J. Gonzalez, que:

“0 relatorio ¢ a peca final e mais valiosa de todo ¢ procedimento sindicante.
Requer, portanto, uma elaboragiio atenta, criteriosa, objetiva.,.

Tal relatorio devera constar de cinco partes, a saber: histdrico, legisiacdo,
apuragdo dos fatos, provas ¢ parecer final.

... Legislacio - indicard os dispositivos legais infringidos ou supostarmente
violados pelo indiciado na sindicagao.

... Parecer - apontar4 necessariamente o ponto de vista da eomissdo quanto
ao fato apurado, envolvendo sua existéncia ou ndo, gravidade, autoria,
repercussiio etc. A comissio dara, também sua opiniiio sobre o fato sindicado,
optando pelo arquivamento dos autos, absolvigio do implicado ou sua
punigiio, caso em que serd sugerida a pena a lhe ser eventualmente aplicada.”
{op. cit., p. 77).

22 - No relatorio final que a Comissfo Sindicante carreou aos autos
n%0 s¢ comprovou, de inaneira inequivoca, a autoria da conduta supostamente
delitnosa verificada no Processo n.° 1.568/94-SFLAN, bem come ndo se delineou

aludida conduta com exatiddo nas varias proibigdes catalogados pelo art. 168 da
Lein® 6.794/90.

23 - Destarte, observamos mitltiplas irregularidades a eivar de vicios 2
sindicéincia objeto desta anilise, redundando prejuizos & reputagdio da servidora
(acusada sem que provas de relevo fossem imputadas a seu desfavor) € a cendugiio
do deslinde de situac@es irregulares verificadas no seio do servigo piiblice. Resta-
nos mencionar os mmos a serem trilhados a partir desta constataggo.

24 - A Lei Estatutiria em vigor ndo relata, a exemplo da maioria dos
outros Estatutos, as hipdteses de nulidade processuais discipiinares. Valemo-
1nos, mais uma instincia, aos trabalhos doutrinarios de escol, esclarecendo-nos
José Avmando da Costa que: '

“Qs legisladores desses estatutos, com tal omissdo, deixaram essa questao
(nulidades processuais disciplinares) para ser, naturalmente, destindada pela
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doutrina ¢ pela jurisprudéncia administrativa e judicial,

- A jurisprudéncia, tanto administrativa quante Judicial, ndo ¢ t3o rara,
mas ¢ vacilante e, por vezes, demasiado trepidante.

O DASP ji tem uniformizado, por intermédio de varios pareceres juridicos,
alguns casos de nulidades processuais disciplinares, os quais gravitam sempre
a0 derredor das hipsteses caracterizadoras do cerceamento de defesa,

_ Esse érgiio de pessoal civil da Unido j4 cristalizou em forma de principio

que ‘someate s irregularidades que impligem em cerceamento de defesa
possuem eficicia invalidativa do processo administrativo disciplinar’
(Parecer no Proc. 4. 383/66)” (op. cit., p. 279).

25 - O direito fundamental de defesa encontra-se abroquelado no art.

5.% inc. LV, da vigente Lex Legum, o qual prevé:
“dr 5.7 (onissis)

LV « Aos litigantes, em processo judicial ou adniinisirative, ¢ aos
acusados em geral sdo ussegurados o contraditbrio ¢ ampla defesa, cont os
meios e recursos a ela inerentes,”

26 - O texto transcrito ndo deixa dividas de que qualquer acusado tera
direito & ampla defesa, com os mejos a ela inerentes, que sé¢, na precisa otica do
FProfessor Vicente Greco Filho: “a} ter conhecimento clare da imputagdo; b)
poder apresentar alegucdes contra a acusagdo; ¢ poder acomparhar a prova
produzida ¢ fazer contra-prova; d) ter defesu técnica por advegado...” (in
Tutela Constitucional dus Liberdudes. Editora Saraiva, $&o Paulo: 1989. p.
110). Apesar desta previsio constitucional, a servidora teve que apelar para o
direito de petigdo, a fim de tomar conhecimento do processo n.% 1.568/94-SPLAN
e formnlar sua defesa, aviltados que s¢ encontravam seus dircitos 3 ampla defesa
€ a0 contraditorio. .

27 - E cedigo que o direito 3 ampla defesa representa verdadeiro canone,
baluarte de um Estado Democrdtico de Direito, a que faz referéngia o artigo
proemial da vigente Lex Legum. Por ilagio, apenas um Estado (ue garania a
méxima exigibilidade dos direitos ¢ garantias fundamentais ¢ que pode angurar
a denominacio de Democrdtico de Direito, raziio pela qual sustentamos que
qualquer investida malferidora deste direito inquina de nulidade também a
sindicincia, ad instar do que sobrevém ao processo administrativo disciplinar
€I 1ais cagos.

28 - Sugerimos, portanto, com supedineo na andlise tracejada, que a
sindicincia ensejadora do pleito sub examine seja acoimada de nulidade, peios
vicios insandveis que a wacularam, determinando 2 autoridade competente -
Secretirio da SPLAN -a instauracio de uma nova sindicagio, onde seja possivel
a juridica averiguacio dos fatos e a delimitaciio, com base no que ficar apurado,
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: duta irregnlar da servidora ou de.
eal enquadramento Jegal da suposta cond ‘
d?lagsqmr gutros servidores envolvidos. Que seja nessa gponumdade asse.gm:ac}q
g direito de defesa, insculpidg no transcrito art. 5.°, inc. LV da Constitui¢io
Federal,
E ¢ parccer, sub censura.
Fortaleza, 08 de maio de 1995

Fatima Maria Nuncs Meméria de Andrade
radora do Municipio de Fortaleza
PmcurddOConcordamos com o brilkante Parecer, pela bela e bem fundamentada
¢xposicio nele contida.
No entanto, quantio
E que o relatorio concluiu qu

i Parecer do IPLAN... ) o
fahlfmqig; ((;usstﬁo de economia processual, deveria ficar a criterio do Exmao.

Sr Secretario da SPLAN, também, a possibilidade de se a’rquivar.este pr.c:mfess?]l
en;n virtnde do cerceamento de defesa da servidora nfio haver trazido prejuizo

icionante.
et A consideragio do Exmo. Sr. Procurador Geral.

Em, 10 de maio de 1995

3 conclusfio “permissa venia”, entendemos difegente.
¢ “nio restou provado nos autos a amtoria da

Maria Carneiro Sanford _
Procurador—Chefe da Consultoria
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REFE.: PROCESSQ 0904/ 85 - PGM _
INTERESSADA: SPLAN/ AURILEDA TEIXEIRA FRANCO
CAVALCANTE ' '

DESPACHO

Em méos, para analise, parecer com caracteristicas referenciais da douta
Procuradora Fatima Meméria de Andrade e ndo menos arguio despacho de sua
ilustre Chefe imediata, Procuradora Maria Carneiro Sanford. _

As teses esposadas no parecer sdo absolutamente consentincas com o
melhor direito. Dificil torna-se até fazer algum reparo, por decisfo administrativa,

Tenho como perfeitamente cabivel, entfio, a observacdo da Procuradora-
Chefe da Consultoria. Assim, se o relatorio da sindicincia, embora diibio, disse
nfo se ter encontrado prova dos indicios da falsificagde de documento, deve ser
permitido ao ilustrado Secretdrio consulente emitir juizo de valor administrative,
sobre s¢ & conveniente ou nio abrir-se nova sindicancia, 4 luz dos fatos j4
apurados, ou se esses ja so suficientes para o convencimento sobre a existéncia
ou néo do fato. '

Caso a decisio seja nesse sentido, assegnre-se ampla defesa 4 sindicada,
tal como apregoa-e bem - o parecer. ' '

Ao Senhor Secretdrio titular da SPLAN, para decisio de mérito.

Fortaleza, 15 de maio de 1995

José Emmanuel Sampaio de Melo
Procurador Geral
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PARECER N.° 054-95-PP-PGM
PROCESSO N.° 02723 DA P.G.M. : o o
INTERESSADO: DEPARTAMENTO DE ESTRADAS DE RODAGEM E
TRANSPORTES - DERT ' ‘

ASSUNTO: Oficio n.° 744/95 {DERT) comunicéndo nec.essidade de
autorizacio do DERT para execug¢io da obra na CE-065, irecho Fortaleza
Maranguape realizada pela SUMOV :

EMENTA: Ave'nida como bem priblico Municipal - acesso é_mdo_via Es,tadual -
negagiio de necessidade de termo de delegagdo fornecida pelo Estado para que a
municipalidade reforme sua via. : :

1. RELATORIO (DOS FATOS)

O DERT, entidade paracstatal do Bstado do Cears, em sen OFICIO
744/95 COMUNICA ao Superintendente da SUMOV a necessidade de esta
Autarquia MUNICIPAL, para continuar as obras na Av. Perimetral, obter junto
a0 INTERESSADO o competente termo de delegagfo, ja que o Municipio vem
executando servicos rodovidrios na Ce.065, trecho:; Fortaleza-Maranguaps, qne
& a mesma Av. Osorio de Paiva, sem nenbuma autorizagdo do DERT, vez que,
conforme estabelece o Decreto estadual n.° 21289 de 27.02.91, o marco zero da
supracitada rodovia, encontra-se na Av. Perimetral, constituindo, portanto,
ingeréncia do Municipio na competéncia exclusiva do Estado.

. A empresa estadual conclui que, caso seja do interesse da Prefeitura
continuar as obras, deverd submeter o projeto A sua apreciagio ¢ aguardar a
antorizagdo que serd expedida em caso de aprovagfio, bem como o termo de
delegagdo, indicando engenheiros rodovidrios para procderem ac
acompanhamento ¢ orientacao técnica necessria. _

Diante dos fatos e do interesse do Municipio em resolver este conflifo
de competéncia, passo a emitir parecer. :

2. FUNDAMENTACAOQ JURIDICA

O problema bésico a enfrentar ¢ determinar a quem pertence o bem
que vem sofrendo o processo de reforma. :

De acordo com os arls. 65 ¢ 66 do Codigo Civil, ruas, assim como
pracas, 580 bens publicos de uso comum do pove. _ _

No presente momiento, ndo se deseja discutir a natareza juridica do
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: . bem piblico, nem sua finalidade, mas Yinica e exclusivamente se as fuas sdo Se a Avenida Osério de Paiva, conforme a fundamentagio exposta, € 'i

! bens piiblicos estaduais ou municipais? :
’ E piiblico e notério que a Av. Osbrio de Paiva encontra-se situada dentro
dos limites € do perimetro urbane do Municipio de Fortaleza que possui a
titlaridade do referido bem.

E sabido que as cidades crescem com o desmembramento ot lotcamento
de imdveis que se situam dentro do perfmetro urbano municipal. Esses
desdobramentos de terrenos ou glebas geram lotes autbnomos, de acordo com o
art. 4° da Lei Federal n.° 6766/79, que, para possuirem funcionalidade,

. necessitam que o desmembrador disponha de certa drea para as vias piiblicas

que passam a propriedade do Municipio com a simples aprovagio do
desdobramento no drgio Municipal.

E desta forma que se abrem novas vias ot aumenta-s¢ a extensdo das
ras ja existentes.

Toda esta matéria relativa a loteamento € desmembramento encontra-
sé regulada na Lei acima citada cuja matétia era tratada anteriormente pelo
- Decrato-Lei N.° 58 de 10 de dezembro de 1937. '

O art. 22, em conformidade com o art. 3.° do antigo Decreto-Lei,

preceitua:
“Art. 22 - Desde a data do registro do loteamento, passam a integrar o dominio
do Municipio as vius e pragas, os espagos livees e as dreas destinadas a eficicios
piblicos e outros equipamentos urbanos, constantes do projeto e do memorial
descritivo.” (grifo nosso) '

Os tribunais interpretam o presente artigo da seguinte forma: “4provade
o loteamento para urbanizaciio dos loteamentos, as dreas destinadas as vias
logradouros passam automaticamente para o dominio municipal,
independentemente de titulo aquisitivo e transcrigdo, visto que o efeito juridico
do arruamento é exatamente o de transformar o dontinio particular em dominio
piblico, para uso comum do pove”. Essa construcdo jurisprudencial vem
acobertada por decisio, no mesmo sentido do Supremo Tribunal Federal,
publicada na RTT 79/991.

Com estas informagdes, conclui-se, tendo em vista a origem das ruas e
vias piblicas; que estas sio bens piiblicos MUNICIPAIS.

O art. 30 da Constitui¢io Federal determina que: “Compete aos
Municipics, além de outras competéncias, legislar sobre assuntos de interesse
local, ¢ promover, no qué couber, adequado ordenamento territorial, mediante
planejamento e controle do uso, do parcelamento ¢ da ocupagio do solo urbano.”
Isto €, se 0 bem pertence ao seu dominio, logo é o Municipio competente para
protegé-lo ¢ dar-lhe a destinago devida.
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um bem piblico municipal de uso comum do povo, © MUNICIPIO DE |
FORTALEZA NAO NECESSITA, DE NENHUMA FORMA, PEDIR
AUTORIZACAO AO DERT PARA REALIZAR AS OBRAS NA
REFERIDA AVENIDA. . .
AGINDO DESTA FORMA, NAO ESTARA PERPETRANDO |
INGERENCIA NA COMPETENCIA EXCLUSIVA DO ESTADO. g
A alegaco da entidade do Estado do Ceara ¢ que o marco “zero” da
Ce,065, trecho Fortaleza-Maranguape, que é a Av. Oso6rio de Paiva, encontra-se | '
na Av, Perimetral, conforme estabelece o Decreto estadual n.° 21.289/91.
O referido decreto & inconstitucional por estar determinando que um
certo bem, no caso em analise, (Avenida Osério de Paiva) pertencente ao
Municipio de Fortaleza, seja de propriedade do Estado do Ceard, ji que as |
rodovias estaduais sio bens piiblicos estaduais. (DIREYTO A PROPRIEDADE -
ART, 5.9, inciso XXI11, da CF). | ,
De acordo com o Professor JOSE AFONSO DA SILVA, um dos nossos |
grandes constitucionalistas, em sua obra DIREITO URBANISTICO !
BRASILEIRO, RT, Siio Paule, 1981, esclarece-se por completo a questio em
estudo:

“Og geessos e as variantes constituem meios pelos guais as estradas

de rodagem federais ou estaduais se ligom ao sistema vidrio urbano, porque

séio os meios de entrar nos centros povoados e deles sair

A diferenga entre umas e outros estd em que as variantes sio rodovias
secundérias que saem da estrada, atvavessam os nicleos urbanos e retomam
noutro ponto a via principal, enquanto o acesso é simplemente uma vida de
entrada ne nicleo urbano.” (pag. 270)

_ “Oualquer que sefa, porém, a entidade que tenha constriido ¢ variante
oM 0 acessy, certo & que, ao ingressar, no perimetro urbano, perde sua condigdo
de rodovia ¢ assume & naturera de via urbune {rua, gvenida, ete, de que é
titular @ Municipalidade, para todos os efeitos juridicos.” (pig. 271) (grifos-
DOSS0S). :

“Se, apesar disso, o Estado ou a Unido entender de constriir uma
travessia (estrada dentro do perimeiro urbano), necessitard de aprovagiio da
Prefeitura Municipal para a realizagdo da obra, por que ningudm, nem essas
entidades, pode abrir via piblica na zona urbana sem aprovagdo municipal.
... Se nfio se obtiver a aprovagdo municipal, a construgdo da estrada serd
abusiva. Se penetrar no perimetro urbane sem autorisugdo maunicipal, este
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poderd impugnar, inclusive judicialmente, a obra.

' Se a estrada ocupar via urbana, mesmo reconsiruida paa adequd-laa
essa fungdio, ndo terd o efeito de modificar a natureza wrbana da vida, ainda
que se tenha obiido licenga do Municipio para tanto. 4 vie continuard ria ou
avenida com seu regime juridico pecunliar, apenas com predisposicdo areceber
também trdfego extra-urbane.” (pags. 274-275) (grifos TIOSS0S).

Sintetizando g exposto. a rodovia CE-065 é um bem plblico estadual,
mas quando adentra o perimetro urbano do Municipio de Fortaleza, através de
\im acesso ou travessia, juntando-s¢ 4 via, transforma-se nuin bem piblico Inunici-
pal e a quele acesso serd a mesma rua ou avenida anteriormente existente. istol g
a (mica coisa que muda é que aquela via municipal servira do acesso a rodovia.

'3, CONCLUSAO

Pela explanagiio apreseniada, somos da opinido que a SUMOV nio
necessita pedir o termo de autorizagio ao DEKT, pois as obras estdo ocorrendo
na Avenida Osétio de Paiva, que & um bem piblico municipal, ¢ que, apenas por
coincidéncia, ¢ uma via de acesso a rodovia CE-065 que s6 possui a qualldadc
de bem piblico estadual apds o final do perimetro utbano. )
" J5-que a Avenida Osorio de Paiva ndo s¢ trata de um bem publico
estadual, as obras que ocarrem em sua extensdo ndo poderdo ser embargadas
pelo DERT, que ndo tem a competéncia alegada em seu oficio.

) Conclui-se, também, que se o Estado do Cearé for construir ou refcnnsllr

qualquer acesso de rodovia estadual dentro do perimetro urbano do Municipio
de Fortaleza, terd que obter, junto 4 Prefeitura, a prévia e competente licenga na
forma da Lei 5,530, art, 20, Codigo de Obras e Posturas do Municipio de
Fortaleza. : _

Pela generalidade da matéria tratada, pede-se o cardter normativo 2
este parecer. ' ' . . '
- E o Parecer. :

A superior consideragio. _
Fortaleza, 09 de novembro de 1995

MARCELO SAMPAIC SIQUEIRA
Procarador do Municipio
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PARECER N.° 05/93

REF. PROCESSO N.° 08425/93

INTERESSADO: SECRETARIA DA SAUDE DO MUNICIPIO DE
FORTALEZA

O SECRETARIO DE SAUDE DE FORTALEZA,, requer, 20 Exmo.
St. Secretario de Finangas do Municipio, a institui¢dio de trés (03) codigos
distintos com o fito de identificar as receitas arrecadas através da TAXA DE
REGISTRO SANITARIO, AUTOS DE INFRACAO E TAXAS DE
EXPEDIENTE , vez que, atualmente; as respectivas fontes de arrecadagdo, vém
sendo, simuitancamente recofhidas em um mesmo codige, qual seja, o codigo
280 proveniente da SECRETARIA DE FINANCAS;

Em resposta, © Departamento Central de Processamento de Dados dessa
Secretaria, informa da impossibilidade de inclusdes de novos codigos nos
programas, aduzindo a necessidade de implantagie de um novo sistema, a ser
instatado, supostamente, no més de agosto vindouro, ademais ensgjaria gastos ¢
tempo, aduz o Diretor daquele Departamento,

SAQ OS FATOS.

Mantida esta sitnagio, o que vem ocorrendo até o presente momento,
A SECRETARIA DA SAUDE DO MUNICIPIO, se acha na deficidncia de
identificar as receitas oriundas das arrecadagdes desia Secretaria, mormente,
das TAXAS DE REGISTRO SANITARIO, ferindo sobremaneira a Legislagdo
pertinente, a Lei n.° 7.043 de 26 de dezembro de 1991, instituidora da taxa
supra e que prescreve no seu art. 3.° a destinacéo especifica de seu produto para
o Fundo Municipai de Saide. In verbis:

“Art. 3.°~ O produto da arrecadagiio da taxa criada pelo artigo 1.”
desta Lei, sera destinada ao Fundo Muaicipal de Saide.”

Premente, se faz, portanto, a devida correclio na identificacdo das
arrecadacBes préfaladas, com o objetivo precipio de dar cumprimento a Lei
Municipal n.® 7.043/91, desta forma, ensejando a correta destinagio das
respectivas receitas na drea de saide, sob pena de manitesta ilegalidade na
aplicacio dos recursos originados e distribiridos com base em Lei.

Quantos aos argumentos levados a efeito pela Secretaria de Financas,
obstados ao pleito da Secretaria da Saude, cremos, trata-se de matéria
eminetnemente financeira, e de classificacfo de receitas a ser equacionada pela
Secretaria de Finangas do Municipio de Fortaleza, por ser de sua competéncia
interna,

E 0 que opinamos. S.M.J.

A apreciagio superior,
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PROCURADORIA GERAL DO MUNICIiPIO DE FORTALEZA,

Fortaleza-CE, 08 de juiho de 1993
Francisco Jacinés Gurgel Luz
Procurader do Municipio
apreciagiio do Exmo. Sr. Procuradot Geral.

De acordo com o Parecer. A
Fortaleza-CE, 08/07/93

Jodo Catlos de O. Uchda

Procurador do Municipio
Coordenador da Procuradoria Fiscal
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EXMO. SR. DR. JUIZ DE DIREITO DA 3. VARA DA
FAZENDA PUBLICA MUNICIPAL

PROCESSO N.° 108/94
CONTESTACAO

O MUNICIPIO DE FORTALEZA,, pessoa juridica de Direito Publico
interno, sita na Av. Santos Dumont, 3333, por seu procurador e estagiaria que
esta subscrevem, vem, mui respeitosamente, contestar a acfo promovida por
DEPOSITO CANAL, pessoa juridica de Direito Privado fartamente identificada
nos autos do processo em epigrafe.

PRELIMINARMENTE

Incidiu em equiveco o autor a¢ indicar como 1é da agfo, ora em analise
a PREFEITURA DE FORTALEZA. A Prefeitura é argdo publico, logo, ente
despersonalizado. O MUNICIPIO DE FORTALEZA, pessoa juridica de Direito
Piblico interno, & que deveria, acertadamente, figurar no polo passivo da agéo.

E esta a opinifio indiscutivel do Mestre Hely Lopes Meirelles:

A acBo de indenizacio da vitima deve ser ajuizada unicamente contra
a entidade piiblica responsdvel, ndo sendo admissivel a inclnsio do servidor na
. demanda. O lesado por ato da Administragio nada tem a ver com o agente
cansadot do dano, visto que o seu direito, constitucionalmente reconhecido, € 0
de SER REPARADO PELA PESSOA JURIDICA, e néio pelo agente direto da
les8o.
(Direito Administrativo Brasileiro, 16.* edigdo, Hid. Revista dos Tribunais, 1991,
pig. 555). '

DO MERITO

O caso em pauta trata de tema instigante, embora espinhoso: a
responsabilidade do Estado pot omiissic. F fartamente sabido que o nosse exio
maior, a exemplo da maioria dos estados modernos, acolhe a teotia da
responsabilidade objetiva do Estado na modalidade do tisco administrativo,
consubstanciada no a rt. 37 § 6.° da Constituicio Federal.

Contudo, tal teoria tem aplicagdo restrita aos comportamenios
comissivos do Estado.

se trata de danos ocasionados por suposta omisséo estatal, ha
de se examinar o fato 4 luz da teoria da responsabilidade subjetiva. E este 0
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entendimento do inolvidivel Hely Lopes Meirelles:

“0 que a Constitui¢io distingue € o dano causado pelos agentes da
Administragio (servidores) dos danos ocasionados por atos de terceiro, ou por
fendmenos da namreza. Observe-se que o art. 37 §6.°, so atribui responsabilidade
objetiva & Administragdo pelos danos que seus agentes, nessa qualidade, causem
3 terceiros. Portanio, o Iegistador constituinte s6 cobriu o risco administrativo
da atuagdio ou inagdo dos servideres piblicos; ndo responsabilizon objetivamente
a administragio por atos predatdrios de terceiros, nem por fendmenos da natureza
que causem danos aos particulares. Para a indenizacfio destes fatos & atos
estranhos 3 atividade administrativa, observa-se o principio geral da culpa civil,
manifestada pela imprudéncia, negligéncia on impericia na realizagio do servigo
piblico que causou on ensejou o dano. Dai porque a Jurisprudéncia, mui
acertadamente, tem exigido a prova de culpa da administrago nos de depredacio
por multiddes, enchentes & vendavais que, superando o8 servigos piblicos
existentes, causam danos aos particulares. _
(Direito Administrativo Brasileiro, pag. 552 16.% edigfio, 1991, Ed. Revista dos
Tribynais). '

Tragamos também 2 bafla a ligio de outro grande Mestre do Direito
Administrativo pattio, Celso Antdnio Bandeia de Mello:
“Quando o dano foi possivel em decorréncia de uma omissio do Estado

(0 servigo ndo funcionou, funcionon tardia ou insuficientemente) € de aplicar-se

a teoria da responsabilidade subjetiva. Com efeito, se o Estado nfio agiu, nfio
pode, logicamente, ser ele o autor do dano. E se ndo foi o auter, sd cabe
responsabifizi-lo caso esteja obrigade a impedir o dano. Isto é: s6 faz sentido
responsabilizi-lo se descumptiu dever legal que fhe impunha obstar o evento
lesivo. '
{...) Como indicio destas possibilitadades hd que levar em conta o
procedimento do Estado em casos e sitvagSes analogas e o nivel de expectativa
comum da sociedade (NAO O NIVEL DE ASPIRACOES), bem como o nivel
de expectativa do préprio Estado em relagdo ao servigo increpado de omisso,
insuficiente ou inadequado.”
(Curso de Direito Administrativo, Ed. Malheiros, 4.* ed., 1993, pigs. 447 e
448).
_ Feita esta breve - porém indispensavel - introduglo, passemos a andlise
"do caso em tela. O DEPOSITO CANAL, autor, sito na Av, Edvardo Girdo, nas
adjacéncias do canal que lhe d o nome, sofreu prejuizo devido ao alagamento
ocasionado pelas fortes precipitagdes ocorridas no dia 29.04 do corrente ano. O
referido alagamento cbserva-se em virtude da existéncia de um cano transversal
na ponte sobre o canal, que diminui a vazdo das dguas. Tencionando
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responsabilizar o Municipio, alega o autor ter havido omissdo cnlposa deste, ja
que o mencionado cano néo fora removido. :

Hi que se considerar serem as chuvas fato da natureza, €, como ial,
absolutamente imprevisiveis, mormente em regifo como a nossa que as tem tio
escassas. Ainda que previsiveis fossem, ndo se poderia deixar de levar em conta,
segundo a ligko do professot Celso Anténio Bandeira de Mello, sapra, a
possibilidade de a Prefeitura evitar alagamentos e transbordamentos em uma
cidade de crescimento incontrolavel e desordenado e de infra-cstrutura tdo
deficiente como a nossa capital. '

E ébvio que um dos objetivos de qualquer governa & proporcionar a
populagiic 0 maximo d¢ protegio ¢ seguranca, inclusive na hipétese de forga
maior decorrente de fatos da natureza compreendidos na idéia de “calamidade
publica”. Inobstante isso, os Governos do Estado e do Municipio ndo dispSem
de recursos financeiros para obras absolutamente completas de defesas contra
as inundagdes, tampouco de poderio econdmico suficiente para efetuar
desapropriagges de dreas marginais aos rios para impedir a construgfio de edificios
em locais previsivelmente sujeitos a inundag@es periddicas.

Os proprietarios de terrenos assim situados sabem que estdo sujeitos a
alagamentos no periodo de chuvas. Néo obstanfe i5so, constroem &, 8 mais das
vezes, com o minimo de cautela, confiantes no auxilio da bolsa da coletividade,
através dos governos dos estados ¢ municipios. '

" Agsim, descabe responsabilizar o Municipio se, emboxa apresentando
atuagdo condizenie com as possiblidades - ¢ dentro das limitagBes - de um servigo
normaimente organizado e eficiente, ndo pode evitar o evento danoso gerado
por forga material, por forga maior. :

E este 0 entendimento de nossa Suprema Corte, nos autos do RE n.*
81.751; )

“Inundagdio - Enchente do rio Tamanduatei - Prédios comerciais
invadidos pelas dgmas - Agdo de indenizagio contra a Municipalidade -
Improcedéncia - Recurso Extraordindrio nfo conhecido.

Niéio ha responsabilidade civil do Municipio, decorrente de prejuizos
acasionadlos por inundagdes de rio, quando a ocorréncia ¢ de forga maior, a
qual, conjugada a circunstincias fiticas emergentes da prova, afastam a
pretensdo.”

(STF - RE n.° 81.751 - 8P)

Mais uma vez, fazemos coro s sibias palavras do Professor Celso
Antbnio Bandeira de Melio: : ) .

“« A demais, solugdo diversa conduziria a absurdos. E que, em principio,
cumpre ao Estado prover a todos os interesses da coletividade. Ante qualquer
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evento lesivo cansado por terceiro, como um assalto em via piiblica, uma enchente
qualqucr uma agressio sofrida em local publico, o ksado poderia sempre argiiir
que ‘o servigo nio funcionouw’. A admitir-se responsabilidade objetiva nestas
hipoteses, o Estado estaria exigido em segurador universal!”

(Curso de Direito Administrativo, Ed. Maiheires, 4. edicgio, 1993, pag. 449).

Assim, ndo tendo se afastado o Estade do escorreito cumprimento de
suas funcles, nfio hd fundamento para responsabilizd-le ¢ qualquer iniciativa
neste sentido seria constitui-lo em segurador universal, civilmente responsdvel
por quaisquer danos ocorridos no 4mbito da sua jurisdigao.

Necessdrio ressaltar a inexisténcia de nexo de cansalidade entre a suposta
omissdo do Municipio ¢ o dano ocorrido. A chuva, fato natural imprevisivel, foi
a causa principal do dano.

Sem esta, © evento ndo ocorrira, sendo o cano transversal apenas causa
acesséria que, com a ocorréncia da principal, contribuiu para o dano, embora,
por si s6, ndo fosse suficiente para ocasiond-lo. Leciona o Prof. Celso Antdnio
que “o Estado ndo ¢ autor do dano. Em rigor, ndo se pode dizer que o cansow.
Sua omiss&o ou deficiéncia haveria sido condigfo do dano e ndo causa. Causa €
o fator que positivamente gera um resultado. Condico € o evento que ndo ocorrey,
mas que se houvesse ocotrido teria impedido o resultado.” (ob. <it., pig. 447) -

Examinemos a Jurisprudéncia a respeito.

“Regponsabilidade civil do Estado. Dano decorrente de assalto por
quadrilha de que fazia parte preso foragido varios meses antes. A responsabilidade
do Estado, embora objetiva, por for¢a do disposte no artige 107 da Emenda
Consituticonal n.° 1/69 ¢, atnalmente, no § 6.° do art. 37 da Carta Magna, ndo
dispensa, obviamente, 0 requisito, também objetivo, do nexo de causalidade
enire a agio on a omissdo atribuida a sens agentes ¢ o dano causadoa terceiros.
(...) Com efeito, 0 dano decorrente do assalto por uma quadrilba de que participava
um dos evadidos da pris&o nfio foi o efeito necessério da omissdo da autoridade
pliblica que o acorddo recorrido teve como causa da faga dele, mas resultou de
concausas, como a formagio da quadrilha e o assalto ocorrido cerca de vinte e
um meses apds a evasiio. Recurso extraordingrio conhecido ¢ provido.

(Ac. un. da 1.2 T do STF-RE 130.764-1/PR - Rel. Min. Moreira Alves)

Como se pode constatar, o dano em questao néo foi efeito necessério da
suposta omissfio da autoridade pablica, mas sim resultado de concausa
determinante: 2 chuva. E 0 que reconhece também o julgado a seguir:

Responsabilidade civil do Estado. Desabamentos verificados durante
chuvag excepcionais ¢corridas em 1967.

O Estado responde objetivamente pelos atos ilicitos comissivos
praticados por seus prepostos. A responsabilidade objetiva, imposta pelo texto
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constitucional, nfio compreende os atos omissivos.

Se o dano decorre de omissao, a responsabilidade do Estado € subjetiva,
56 havendo lugar para a reparagio s¢ aquela resulta de cuipa imputével 3
Administragfo.

Ainda que se admita a responsabilidade objetiva do Estado pela omissio
dos funciondrios, ¢ indispensével a demonstracio de nexo causal entre a omisséio
¢ o dano. Inteligéncia do art. 107 da CF de 1969,

A doutrina da falta do servigo, do Conselho de Estado francés, funda-
se na responsabilidade subjetiva e nfio na objetiva. -

Confirmag&o, por maioria de votos, da sentenga que julgou improcedente
o pedido,

{Apelacdio n.° 10.752 - Rio de Janeiro - TIRJ)

Face a0 exposto, & forgoso reconbecer néo ter havido falta do servigo -
¢, em conseqiiéncia, inexistir culpa da administragdo - ji que os servigos foram
executados dentro dos parimetros normais ¢ compativeis com os recursos do
Poder Piblico. Responsabilizar o Estado pelo servigo nfio se ter desenvolvido
dentro das aspiragdes da coletividade (e sim dentro de pardmetros condizentes
com as suas possibilidades e limitagBes) seria erigi-lo em verdadeiro segurador
universal. E mesmo que se admitisse - o que se coloca “ad
argumentandum”apenas - que houve omissie do Poder Piiblico, este ainda néo
seria responsavel pot faltar o nexo causal entre o dano € sua omisséo.

Ex positis, requer-s¢ a VExa, que se digne a:

1 - Indeferir a inicial, face 2 ilegitimidade passiva da Prefeitura de Fortaleza;

2 - Julgar improcedente a pretensio do autor, pcr carecer esia de fundamentos
juridicos;

3 - Condenar ¢ auntor nos encatgos sacumbenciais de estito;

4 - Deferir desde ja a producdo de todas as provas em Direito admitidas, mormente
juntada posterior de documentos, pericia, oitiva testesnunhal & depoimento pessoal
da parte. :
E. deferimento.

Fortaleza, 01 de junho de 1994,

ANTONIO EDVANDO ELIAS DE FRANCA
Procurador Municipal

Ana Beatriz Nogueira
Estagidria
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EXCELENTISSIMO SENHOR DESEMBARGADOR
PRESIDENTE DO TRIBUNAL DE J USTICA
PO ESTADO DO CEARA

TRIBUNAL DE JUSTICA N.° 24.736
Fortaleza, 25/10/95 '

PEDIDO DE SUSPENSAO DE LIMINAR

O MUNICIPIO DE FORTALEZA , pessoa juridica de direito pablico
interno, compatece anie V.Exa., respeitosamente, por sCu Procurador signataric,
para requerer SUSPENSAO DA EXECUCAOQ DE LIMINAR, concedida pelo
d. Juiz da 1.* Vara da Infincia e da Juventude de Fortaleza, em exercicio nos
autos da Ago Civil publica, processo n.° 2.762/95, impetrada pelo Ministerio
Piblico Estaduat, contrao Municipio de Fortaleza, tudo pelos fatos ¢ fandamentos
seguintes: ’

Firma-se a compet@ncia de V. Exa. para conhecer do presente pedido, €
a legitimidade do requerente, por tratar-se de pleito de suspensio de execngio
de liminar em agdo civil piiblica, regido pela disciplina emanda do disposto do
art. 4.° da Lei n.° 8.437/92, “verbis™ ' : '

“art. 4.° - Compete ao presidente do Tribunal, a0 qual couber o
conhecimento do respectivo recurso suspender em despacho fundamentado,
a execuciio da liminar nas acdes movidas contra o Poder Piiblice ¢ seus
agentes, a requerimento do Ministério Pablico ou da PESSOA JUGRIDICA
DE DIREITO PUBLICO INTERESSADA , em caso de manifesto intexesse
pablico ou flagrante ilegitimidade, e para evifar grave Jesdo 4 ordem, 2
satde, A seguranga e i economia pablicas”. : :

A generalidade da expressio “acies movidas contra o Peder Piiblice
ou seus agentes” j4 garantiria por si s6, 4 existéncia de interesse processual, e a
incinsio das agbes civis pliblicas no rol daquelas sujeitas a incidéncia da regra
transcrita. N3o fosse bastante, o pardgrafo primeiro do citado art. estender as
sentencas nesse tipo de aglo a previséo de suspensiio de execuioriedade, com o
mais - a decisdo terminativa - justificando ao menos - a decisio liminar
interlocutoria. ' '

H4, pois, competéncia, legitimidade ¢ interesse.

DOS FATOS

Em fevereiro do corrente ano, apds terminada a averiguacio por parte
dos técnicos da Secretaria de Educago, em visitas 3s escolas conveniadas com
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o municipio, foi verificado, que algumas escolas nio haviam cumprido os
convénios feitos com a municipalidade. [dentificadas as escolas que nio vinham
cumprindo os convénios, por ser encontrado nas mesas diversas itregularidadss,
o Sr. Secretario de Educagio entdo comunicou a todas essas escolas atraves do
oficio circular n.° 001/95 GB SEDUC - CIRCULAR, a njo renovacdo do convénio
para 0 ano €m curso.

Todas as escolas desconveniadas, liberaram seus alunos para que os
mesmos fossem matriculados nas escolas publicas do bairro respectivo.

Todavia, somente uma escola resolven se rebelar contra a ndo renovagio
do convénio, nio liberando seus alunos tempestivamente, para que oS mMesmos
procurasser outras escofas da comunidade. Esta escola foi a de nome ENTRADA
DA LUA.

Essa escola, resolven entiio, usar seus aluno como escudo protetor,
para forgar a renovacio do convénio de forma coercitiva com o poder piblico
municipal. O fato é que mesmo sendo informada, tempestivamente, da ndo
renovacfio do convénio, (em fevereiro do ano em curso), ndo providencion para
que as criangas fossem matriculadas e outras escolas, como fizeram as demais
escolas desconveniadas.

Desta chantagem, por parte da escola, resulton um Inquérite Civil
Piblico, na promotoria da infancia € da adolescéncia.

Ocorre, que ¢ Municipio nio foi ouvido regularmente no Inquérito
Civil Piblico, pois & intimagfio para esclarecimentos, foi ditigida para setor
distinto da Procuradoria Geral do Municipio, €, com isto, nfio houve manifstagio,
por quem de direito, representando © municipio na fase inquisitorial.

Cumpre esclarecer, que quem representa o municipio judicial ou
extrajudicialmente ¢ a Procuradoria Geral do Municipio. Isto ndo foi observade
durante a feitura do inguérito respectivo.

Terminado o Inquérito Civil Piblico apressadamenie, sem 2
manifestagio oficial do municipio, o Ministério Piblico props a Agfo Civil
Piblica, com pedide de liminar, o que foi deferido “in totum”, o que ¢ mais
grave, sem a ouvida da pessoa juridica de direito piiblico interessada ne prazo
de 72 (setenta e duas horas), tal como determina a lei.

Ora dispbe 0 art. 2.°da Lei n.° 8.437 de 30 de junho de 1992 o seguinte:

“No Mandado de Seguran¢a Coletivo ¢ na Agiio Civil Piblica, a
Timinar serd concedida, quando cabivel, apés a andiéncia do representante
judicial da pessoa juridica de direito piblico, que deveri se pronuncair no prazo
de 72 (setenta € duas horas).”

Assim, no caso houve precipitagio por dois motivos; 1.° - A escola nfio

R. Proc. Geral Mun., Fortaleza, 4 (d): 315-331 - 1996

321




liberou as criancas de forms dolosa - pois que ja fora informada desde fevereiro
do anc em curso da nio renovagdo do convénio. Segundo, porque, na fase in-
quisitorial, o Municipio ndo teve chance de se pronunciar em espaco dedicado
especialmente para esse fim sobre 0 assunto.

Acrescente-se a tudo iste o fato substancialmente imporante para a
suspensio da liminar de que 0 municipio como pessoa juridica interessada que
& nio ter sido ouvido no prazo legal, conforme & a imposigdo do art, 2.° da Lei
8.437/92, retrocitada. -

Assim Sr. Presidente, o magistrado de 1.° grau na fnsia de fazer justica,
deixon de cumprir uma formalidade de substancial importincia para a expedigio
valida e regular em principio, para o cumprimento da liminar.

Concedeu “inaldita altera partes” a liminar nos seguinies termos,
acolbende “in totum” o pedido do autor para que fossem tomadas de imediato as
seguintes providéncias:

I - Que sejam abertas vagas na rede piblica municipal de ensing, ou
compra de vagas no ensino particular pela Prefeitura Municipal de Fortaleza,
no Bairro de Jofio Arruda e Pici, para matricula imediata das 119 (cento e
dezenove) criangas afetadas com o fechamento da Escola comuniidria “Entrada
da Lua”.

II - Que seja feito um calendario escolar no sentido de recuperar ©
tempo perdido e reposigéio da carga escolar.

111 - Tude sob pena de prevaricagiio e aplicagfio, impds o deferimento
liminar, de multa no valor diario de R$ 100,00 (cem reais) por cada crianga
excluida da escola, corrigida e com juros de lei, em execugio propria.

Assim St. Presidente, além dos argumentos de ordem processual, que
envolvem a ndo ouvida da pessoa juridica no prazo legal, outros se apresentam,
tornande invidvel o cumprimento da liminar, por ser materialmente impossivel
o seu efetivo cumprimento, quer no plano juridico, quer no plano material, pois
a medida fere os principios da proporcionalidade e da racionalidade, sendo
vejamos;

1. Fazer um calendério especial a esta altura do ano letivo, seria in-
verter a ordem do setor educacional, pois os téonicos da area, j4 estdo fazendo o
gen planejamento para o ano letivo de 1996. Tumulinaria a ordem do
plangiamento da Secretaria de Educago. Acrescenta-se ainda o desgaste das
criangas que teriam de recuperar o que foi perdido em wm ano apenas em um so
més, jA que estamos quase no final do ano. Assim, ¢ materialmente impossivel o
cumprimento da liminar neste aspecto primeiro,

2. Quanto 4 compra de vagas em escolas particulares ¢ impossivel
juridamente, ja que, para esse tipo de contrato € necessaric a inexisténcia de lei
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municipal especifica, ou entdo, no minimo a aquiescéncia imediata da
Cimara Municipal. _

Assim, St. Presidente, o magistrado de 1.° grau ao conceder a liminar,
néio exaniinou se era racional, a esta altura do ano letivo, conveniente ou néo,
conceder, sem ouvir 2 pessoa juridica inieressada para se manfiestar sobre ©
assunto. Ndo examinou que na proporgio do desentolar do ano letivo, seria
impossivel o atendimente do pleito, nio chegou sequer a cogitar desta hipdtese.

Assim, Sr. Prersidente, nrge a necessidade de suspensidio imediata da
liminar atacada, mesmo porque a pessoa jurfdica de direito piblico, ora
requerente, nio tem possibilidade de dar o efetivo camprimento imediato, pois
The falta condicBes materiais e juridicas e, mesmo “ad argumentadum tantu” se
essas condigdes estivessem presentes, o seu cumprimento inverteria a ordem do
setor educacional municipal, fato este, que por si s6, j4 justificaria a suspensdo
da liminat.

Dai ser impositiva, pelo articulado, ¢ pela farta prova colecionada, a
suspensio da execuco da liminar, na forma prevista ¢ permitida pelo disposto
110 art. 4.° da Lei n.° 8.437/92, até o tréinsito em julgado da Agao Civil Piblica
sob comento, quando estars essa Presidéncia resguardando o ordenamento de
nele vir a surgir 2 malfadada ordem judicial adversada. :

Nestes Termos

P. Deferimento

Advogado Anténio Carlos Azevedo Costa
Procurador do Municipio

Seguem em anexo os seguintes documentos:
Xerox da Liminar juntamente com a Inicial
Xerox da Contestagfio da Agiio feito pelo peticionante. local e data retrocitados.

PEDIDO DE SUSPENSAO DE EXECUCAO DE MEDIDA LIMINAR N.°
2006-3, DE FORTALEZA

REQUERENTE : O Municipio de Fortaleza

Procurador: Antonio Carles Azevedo Costa

REQUERIDO: Juizo de Direito da 1.* Vara da Infancia e da Juventude

DESPACHO DO EXMO. SR. DESEMBARGADOR PRESIDENTE

Vistos, etc.
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Cuida-se de pedido de suspensio d¢ execugdo de medida liminar
requerido com base no artigo 4.°, da Lei Federal n.° 8.437/92 pelo Municipio de
Fortaleza, contra decisdo proferida pelo Juizo de Direito da 1.2 Vara da Infdncia
¢ da Juventude da Comarca de Fortaleza, nos autos do processo n.” 2,762/95,
agdo civil plblica ajuziada pelo Ministério Piblico Estadual.

Alega a municipalidade que 2 concretizagio fitica da ordem judicial
ird causar sérios transtornos 2 ordem piiblica municipal, nesta incluido o conceito
de ordem administrativa, além do fato de que a autoridade jurisdicional prolatora
da decisdo impugnada, nio observon os ditames contidos na Lei Federal n.*
8.437/92, ao deferir provimento initio litis ssm a prévia oitiva do cnte publico
municipal ¢art. 2.%).

E o relatério.

Nota-se pelo exame da pega vestibular gue a controvérsia suscitada em

Primeiro Grau de Jurisdigo envolve diversas consideragdes.

Uma delas, relativa ac descumprimento por diversas escolas particulares
dos convénios celebrados com o Municipio de Fortaleza, cuja respectiva rescisdo
originou a insatisfago de apénas uma delas, 2 qual ndo liberou seus alunos para
que fossem matriculados na rede publica de ensino.

Diante desse fato, o Ministério Publico Estadual aforou a agfo civil
piiblica de que se cogitou acima, perante o Juizado da Infincia ¢ da Juveninde.

Na decisdo liminar, o Magistrado de Primeiro Grau determinou:

a. abertura de vagas da rede piblica municipal ou aquisi¢io de vagas,
as expensas do Municipio de Fortaleza, na rede particular de ensino, para
matricula dos 119 alunes - néo liberados pela escola insubmissa;

b. a claboragiio de um calenddrio escolar apenas para os 119 alunos, no
sentido de recuperar € repor a carga escolar;

¢. muita didria no valor de R$ 100,00 (cem reais), em caso de
descumprimento do preceito. '

QO Supremo Tribunal Federal, em historico aresto, jd decidiu que o
conceito de “ordem piblica” envolve o conceito de “ordem administrativa”, que
significa o regular funcionamento da adminsitraghio ptiblica, no sentido proprio
que o termo denota. .

Ora, o cancelamento de convénios celebrades com o Municipio de
Fortaiza deu-se em fevercizo do corrente ano. Desta época até hoje todas as
escolas particulares cujos convénios foram rescindidos, em atitude até mesmo
louvdvel, tomaram o cuidado de liberar seus alungs para que matriculados
fossem na rede priblica,

Nio se justifica, por razes dbvias, que venba a ser efetnada toda nma
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série de atividades administrativas, tendentes a solucionar um problema que
sequier foi criado pelo ente plblico municipal, que, no exercicio de sua atividade
fiscalizadora, sancionou os estabelecimentos de ensine que ndo observaram os
termos do convénio celebrado.

O cumprimento da medida liminar, portanto, sob esse aspecto, ird causar
ndo s6 transtornos # ordem administrativa municipal, como ird importar em
quebra das previsGes or¢amentirias vez que estd em jogo o dispéndio de verba
pitblica niio programada, que envolve consideragles até mesmo acerca dos
principios bastcos acerca da atividade orgamentaria. '

De outro tnmo, j4 se aproxima o final deste ano ndo sendo de se imaginar
como possivel a recuperacio das cargas horérias de alunos prejudicados por
interesses de ordem puramente pessoal.

E de se ressaltar, por fim, que o Municipio de Fortaleza, se concretizada
a liminar objurgada, ird suportar um &nus com relagdo ao qual sequer teve a
oportunidade de se contrapor nas hipoteses em que deveria ter sido chamado
para defender-se; no inquérito civil, ajuizado pelo Ministério Plblico (aqui,
nota-se o defeite de representaciio pelo niie chamamento do 6rgdo piblico
legitimado) e no processo da aglic civil publica (com efeito, o ente piblico deve
ser ouvido preliminarmente antes da apreciago do pedido de medida liminar),

Presentes, pottanto, os requisitos contidos no artigo 4.°, da Lei Federal
8.437/92, DEFIRO o pedido de suspensao da execugiio da medida fiminar,
tal como formulado.

Oficie-se a0 Juizo de Primeiro Gran acerca de todo ¢ contetido desta
decisio.

Publigue-se. Intime-se. Cumpra-se,

Fortaleza/Ce, 30 de ontubro de 1995

DESEMBARGADOR JOSE ARI CISNE
Presidente
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EXMO. SR. DR. JUIZ DE DIREITO DA 1. VARA DA
FAZENDA PUBLICA ESTADUAL DESTA
CIDADE DE FORTALEZA

PROCESSO N.° 0217/93
AUTOR: FABRICIO COLARES BARBOSA FILHO E OUTROS
REY: MUNICIPIO DE FORTALEZA

ACAO ORDINARIA

O MUNICIPIO DE FORTALEZA, pessoa juridica de direito piblico
interno, por sua procuradora judicial in fine firmada, vem, com o devido respeito
e costumeiro acatamento, 4 presensa de V. Exa., oferecer, tempestivamente,
CONTESTACAQ 4 ACAO ORDINARIA, que lhe promove FABRICIO
COLARES BARBOSA FILHO E OUTROS, nos autos do processo em
epigrafe, pelas razdes faticas ¢ de direito a seguir expostas:

DOS FATOS:

Pretendem os suplicantes, por meio da Acfio Ordindria proposta, obter
prestagdo jurisdicional que 1hes reconhega suposta lesdo de néio menos suposto
direito adquirido, perpetrada pelo Municipio de Forialeza, quanto da
transformagfio da Gratificagdo de Exercicio, instituida pela Lei n.° 5.177, de 03
de agosto de 1979, em Vantagem Pessoal Reajustavel - VPR, criada pela Lein.®
6.712, de 24 de setembro de 1990, malferindo, este ente, com tal atitude, segundo
ainda a avatiagfio dos proprios autores, o diposto nos arts. 5.°, XXXVl e 37, XV,
da Constituicao Federal.

DO DIREITO:

01. Insurgindo-se contra o disposte no art. 10, da Lein® 6.712/90, os
autores cometem um lamentavel equivoco, posto que tal preceito, pela andlise
de seus claros termos, nfo se vislumbra mais que uma simples transformacio
de numenclatura e forma de cilculo, passando o que dantes era denominade
gratificagio de exercicio a chamar-se Vantagem Pessoal Reajustavel, néo advindo
desta conversdo nenhuma alteragio no valor financeiro da vantagem atribuida
a0s postuiantes,
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02. A Administragdo Piiblica Municipal, em atendimento aos anseios
de conveniéncia e oportunidade, e, utilizando-se do método consentineo para
concretizar a multicitada modificagfio, qual seja, a lei, resoiveu quantificar o
efetivo exercicio das fungBes inerentes aos cargos acupados pelos servidores
phiblicos em questio, com valores pecunidrios, que serdo majorados pelo mesmo
indice quando da ocasido dos reajustes remuneratérios do vencimento-padrao
do servidor, ac invés de quantificar tal exercicio na percentagem sempre rigida
de 100% do vencimento-base do servidor.

03. Torna-se patente, portanto, a inexisténcia de qualquer espécie de
redugdio dos vencimentos dos mudticitados servidores, agindo o Municipio de
Fortaleza, 130 somente, na tentativa de melhorar e simplificar os seus
procedimentos administrativos, premogativa esta inerente ao Poder Piblico na
consecucio do bem comum, notadamente quando se trata de expurgar da
Administracdo Piiblica Municipal forma de célculo ineficiente e custosa para os
cofres pablicos.

04. Por conscguinte, afastada se acha a alegada violagho a0 principio
constitucional da irredutibilidade de vencimentos, sendo mesmo simtomatico a
inexisténcia de informagdes, na vestibular, que possam demonstrar em que
niveis se deu tal redugiio, posto que, o que s¢ depreende é que, em agosto de
1990, ¢ Sr. Fabricio Colares recebeu, com a soma do vencimento e a
gratificaciio de exercicio, o valor de 12.068,00, ¢, em setembro de 1990 -
depois da Lei n.° 6.712/90 - o valor e 16.594,00, fora as outras vantagens.
Cenclui-se, portante, gue, logicamente nic houve reducio de vencimentos, &
muito menos, que com a transformagio em VPR, passaram os autores a receber
menos de 30% (trinta por cento) do que recebiam, Tal informaciio nfo deixa de
ser um procedimento de ma-fé, tentando assim confundir este respeitavel juizo,
por ocasido da formag#o de seu convencimento.

05. Qaunto ao direito adquirido e sua snposta lesiio, inexistem na especie
sub judicie, devido a repeléncia que tem tal principio a idéia de mutabilidade,
“indispensavel quando se trata de o poder piblico redefinir os termos debaiso
dos quais ele vai atingir o8 seus sempre renovados cometimentos”, (IN
Comentirics 2 Constituigio do Brasil (promulgada em 05.10.38), Ribeiro Bastas,
Celso, Editora Saraiva, 1.* edigio, 1989, pig. 189). Portanto, direito adquirido e
normas elaboradas pelos entes estatais com a finalidade de definir a relagdo
servidor/Estado, num dade momento, sdo idéias incongruentes, dado ser da
esséncia destas normas o cardter de mutabilidade, visando o acompanhando da
evolugdo experimentada na vida social. Pensar de modo contrario, admitindo-
se a existéncia de direito adquirido a socotrer os promoventes, in casu, seria
usurpar dos entes estatais as prerrogativas que lhes foram conferidas pela Carta
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Magna, vedando-se a0 Estado o aperfeigoamento de sua maquina administrativa,
sob o pretexto de protecdo a direitos adquiridos (manifestagiio do interesse par-
ticular) em detrimento do interesse de toda uma coletividade. Erigir o direito
adeuirido a dogma de £, cogitando-se de sua presenga em todas as ocasides,
notadamente conéra disposicGes emanadas de entes estatais, na tentativa de
meihor disciplinar a relagfio servidor/Estade, como na cspécie em andlise,
acarretaria, além da supra referida superposicio do interesse particular sobre 0
coletivo, na permanéncia de normas ulirapassadas, porque revestidas de
imutabilidade, conferindo 4 propria sociedade wm carater estatico.

06, A propadsito, revela trazer 3 lume o que afirmon o insigne José
Afonso da Silva, sobre direito adquirido, interesse particular e interesse coletivo:
“... ndo ocorre direito adguirido contra interesse coletive, porque agquele é
manifestacio de interesse particular que niio pode prevalecer sobre ¢ inter-
esse geral,” (in Curso de Direito Constitucional Positivo, Afonso da Silva, José,
Editora R.T. 6." Edigao, 1990, pag. 247)

07. Tratando da inexisténcia de ofensa a direito adquirido,

especificamente, quando da transformaciio da Gratificacio de Exercicio (GE)
em Vantagem Pessoal Reajustivel (VPR) afirma o Douto Dr. Valnir Pontes
Filho em brilhante parecer:
“Em primeiro lugar ndio ha falar em ofensa a direito adquiride, quando da
transformaciio, por Lei, da Gratificacio de Exercicic em VPR. Isto posto,
como & farta sabenga, o servidor piiblico nio adquire direito a tal on qual
Gratificaciio, mas, sim, apenas nis pode ter reduzide o guanium fmal de
sua remuneragio.”

08. Em andlise ao dispositivo vergastado de ofensivo do direito adquirido
dos suplicantes, percebe-se, claramente, a inexisténcia dos elementos
caracterizadores de tais direitos, apontados pelos promoventes em sua exordial,
como sendo oriundo de um fato capaz de produzi-lo, ou sgja a transformacéo da
GE em VPR Ora, declarar que tais valores j& estavam incorporades ao
patrimdnio do servidor € que, por isso, ocorren a afronta a diretto adguirido,
constitui total desconhecimento dos conceitos do instituto da gratificagdo. “Sio
vantagens pecunidrias atribuidas precariamente a0s servidores...”

09. Prosseguindo ainda na exposi¢io das razdes de direito que negam
a existéncia de direito adquiride na espéeie sub judice iremos agora beber na
fonte dos ensinamentos de Direito Administrativo, ressaltando a peculiar posigio
que ocupam os multicitados autores em face da Administragio Municipal. Séo
estes, servidores da municipalidade, e como tais, niio convencionam, com o ente
pliblico na tentativa de estabelecer as condigBes, por meio das quais, irdo prestar
08 Seus servigos. Muito pelo contririo, subordinam-se aos ditames estabelecidos
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unilateralmente por tal entidiade, que visa exclusivamente o atendimento de
suas conveniéncias, ndo existindo diveito adquirido a abrigar os suplicantes,
na expectativa desesperada de permanecerem, estes, sob o comando das
mesmas disppsigﬁes, quando de seu ingressoe no servigo pablico.

10. E 0 que consigna Hely Lopes Meirelles:
“Desde gue 0 Estade nido firma contrato com seus servidores, mas para eles
estabelece unilateralmente um regime de trabalho e de retribuni¢io por via
estatutdria, licito lhe €, a todo tempo, alterar as condig¢hes de servigo e de
pagamenio, uma vez que o faga por fei, sem diseriminacdes pessoais, visando
as conveniéncias da Administragio”. (In Direto Administrative Brasileiro,
Lopes Meirelles, Helly, Ed. Matheiros, 18, Edigio, 1993, pig. 398).

11, Com mais precisfio e abrangéncia leciona de maneira lapidar Celso
Antbnio Bandeira de Mello:
“No liame de fungio piblica, composto sob a égide estatutdriz, o Estado,
ressalvadas as pertinentes disposi¢des constitucionais impeditivas, deteri o
poder de alterar legislativamente o regime juridico de seus servidores,
inexistindo a garantia de que comtinuariio sempre disciplinados pelas
disposigdes vigentes quando do ingresso. Entiio, baneficios e vantagens dantes
previstas padem ser ulteriormente suprimidos. Bem por isto, os direitos que
dele derivam niio se incorporam ao patriménio do servider (firmando-se
como direitos adquiridos), do mesmo modo que nele se integrariam se
relagiio fosse contratual”. {grifo nosse) (In Curso de Direito Administrativo,
Bandeira de melo, Celso Antdnio, Ed Malheiros. 4.2 edigio, pags. 127 ¢ 128).

12, Diante de incontrastaveis ensinamentos torna-se flagrante, também,

a incompatibilidade entre servidor piiblico, in casu, municipal e a idéia de *ji

mcorporade”, como alegado na exordial, Em verdade, o que prima facie, toma
a enganosa feigdo de *jd incorporado”. levando os autores a erro de avaliagio,
ne sentido de se acharem detentores de tal situagfio, nada mais € do que a fruigdo
de um direito - nfio adquirido, perqué mutdvel - advindo dos efeitos de uma
notma em vigor, mas que, pela sua propria natureza, in case, redefinidora da
relagio servidor/Municipio, torna-se passivel de revogagio a qualguer tempo,
ndo implicando a muiag#o desta - norma - em sacrificio de dircito, porque era
de sua esséncia a alterabilidade,

13. Portanto, agiu acertadamente o Municipio de Fortaleza ao con-
ceder aos servidores em questio a Gratificagdo de Exercicio (GE), enquanto
perdurava o suporie normativo que instituia tal vantagem. Assim, até agosto de
1990 perceberam corretamente, cotio confirmam em sua exordial, a gratificagiio
que lhes devia a Municipalidade ¢, da qual faziam jus, devido a implementagdc
da condicfio fatica de prestarem servigos a este ente, pelo lapso temporal de um
més. Era um direito, nJo adquirido, devido sua esséncia mutavel, advindo da
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subsuncdo do suporte fitico ao suporte normativo, entdc em vigor, concedende
aos promoventes a gratificacio de 100% sobre o seu vencimento-padrao.

Todavia, ji no més de setembiro de 1990, agindo tambéimn corretamente,
modifica a Administracio Municipat, no uso de suas atribuicdes adminisirativas,
a legislaciio anterior, pela superveniéncia de norma que extingue os direitos
surgidos sob a égide do instramento revogado. Agora, a prestagio de servigos a
municipalidade, pelo periodo de 0} (um) més (suporte fatico continuou
inalterado) premia o servidor com a percepsiio da denominava Vantagem
Pessoal Reajustivel - VPR, congistente esta, em pecinia majorada pelo mesmo
indice, quando da ocaside dos futuros reajustes remuneratérios do vencimento-
base do servidor piiblico municipal.

15. Desta feita, discrepa do senso comum, a tentativa dos servidores
em quererem, forgosamente, continuar usufruindo de wm direito advindo de
um suporte normativo ndo mais existente no mundo juridico e, mais grave ainda,
que contraria frontalmente as disposi¢des da norma revogadora (Lei n’ 6712/
90), posto que inexiste tal direjto atualmente, qual seja, o da percepgéio de 100%
sobre o vencimento-baseé muito menos, ndo existindo nestes o caréter da
imutabilidade. O servidor piblico, ¢ bom que se ressalte, ndo tem direito ad
aeternum 3 percepcdio de dada vantagem, mas aos efeitos da Lei que a previn
sobre seu patrimdnio, enquanto se mantiver valida e efetivamente incidir, podendo
o Estado, assim como os demais entes estatais, até mesma suprimi-Ia sem afetar
2 supostos direitos adquiridos, o que, no caso em andlise niio ocorreu, pois irata-
se do instituto da gratificagio, vantagem mutivel a qualquer tempo pela
Administrago Pablica.

16. Nio olvidando-se da Jurlsprudénc:la vem a¢ lume o pronuncia-

mento do Egrégio Tribunal de Justi¢a do Estado do Ceara, no Mandado de
Seguranga n ® 2.788, que teve por relator o Exm.® Sr. Desembatrgador Francisco
Haroldo Rodrigues de Albuquerque, in verbis:
“EMENTA: - (...} A SITUACAO JURIDICA DO FUNCIONARIO
PUBLICO NAO E DE NATUREZA PERPETUA, DAIPORQUE NAO HA
QUE SE COGITAR DE OFENSA AO DIREITO ADQUIRIDO A
TRANSFORMACAO DE GRATIFICACAO DE EXERCICIO EM
VANTAGEM PESSOAL REAJUSTAVEL, MORMENTE QUANDO ESTA
MUDANCA NAO ACARRETOU REDUCF\O DE VENCIMENTOS",

Em face de todo o exposto, e diante da evidéncia de que nio houve
qualquer redugiic na reamuneragio dos promoventes, bem como inexistindo,
também, lesfio a direito adquirido, como restou demonstrado, requer-se que
V. Ex.* se digne de julgar improcedente o pedide dos autores, em todos os seus
termos, condenando-os, ao final, nos encargos sucumbenciais de estilo.

Protesto provar o alegado, de logo, por todos os meios de prova em
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direito admitidos.
Nestes termos,
{Pede deferimento.
Fortaleza, 01 de setembro de 1995.
Regina Stella Carneiro Gondim.
Procurador do Municipio
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