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POSSE NA CONSULTORIA-GERAL DO ESTADO

Nomeado peio Excelentissimo Senhor Governador do Estado, José
Augusto Amaral de Souza, apos ter seu nome aprovado pela Assembléia Le-
gislativa, tomou posse no cargo de Consultor-Geral do Estado, no dia 23 de
abril de 1979, o Professor Mério Bernardo Sesta.

Saudacdo ao Professor Mario Bernardo Sesta, proferida pelo Consultor-Geral

Interino, Dr. Luiz Juarez Nlogueira de Azevedo

Ainda e para sempre sob a impressao favoravel do extremo carinho e
acatamento com que fui recebido nesta Casa, dedico minhas primeiras palavras
aos seus integrantes ~ quadro funcional, assessores, servidores de todos os niveis
- louvando-lhes a eficiéncia e a contragéo ao'trabalho e agradecendo-lhes pela
atencdo e bondade com que aqui fui acclhido como seu dirigente eveniual.
Asseguro-lhes que daqui levo uma impressao por mim antes jamais sentida de
competéncia, de lealdade e de dignidade, que realmente honram e elevam o servico.
publico rio-grandense.

Dentro dos propdsitos da organizagao estatal, atua a Consultoria-Geral do
Estado em dois setores distintos, porém complementares entre si: o politico, no
sentido aristotélico, e o social.

Na frente politica, através de qualificadissimo corpo de advogados e consulto- |
res, exerce a procuradoria do Estado em juizo, constréi a jurisprudéncia administra-
tiva estadual e preside o processo administrativo, pondo em prética o chamado
direito publico disciplinar, e aplicando-o aos casos concretos de violagao dos
deveres funcionais. Além disso, levando em conta serem os Municipios por
definicdo unidades politico-administrativas do Estado, presta-lhes assisténcia-e
orientagao juridica. RESEALEE



No plano social, em que, por esséncia, o fator politico estd inserido, a
Consultoria-Geral do Estado atua diretamente junto & area popular quando exercita
a fungdo relevantissima que consiste em garantia constitucional erigida no art. 153,
§ 32, da Carta Magna Federal, que repete as afiteriores guando assegura aos
necessitados assisténcia judiciaria gratuita.

Tal escopo resulta em gue ninguém, por mais humilde, desprotegido ou inerme
gue seja, possa ser processado sem que lhe seja assegurada defesa efetiva, cabal
e eficiente, através de advogado do Estado, denominado ora advogadoe de oficio,
ora defensor publico.

Refletindo o pioneirismo de nosso legislador, foi criada no ano de 1965, por
diploma estadual, e tendo como seu primeiro titular o hoje Ministro JOSE NERI DA
SILVEIRA, a Consultoria-Geral do Estado. Através dos dois segmentos fundamen-
tais que integram a sua estrutura, sempre se desincumbiu com extraordinaria
proficiéncia desses dois misteres, inobstante contar com quadros reduzidos que
n&o lhe permitiram até agora atingir por inteiro o interior do Estado na tarefa
socialmente significativa, quigd a mais relevante de que se incumbe, da assisténcia
judiciaria aos necessitados.

Trabalho de tal magnitude principiou & ser encetade pelo Dr. MARIO
BERNARDO SESTA em sua primeira gestdo & frente deste Orgao, quando
planificou e deu estrutura legal & nova carreira de assistente judiciario, que deve
ser constituida por advogados da mais alta qualificacéo .técnica, distribuidos por
regides sdcio-econdmicas, de modo a ser coberto pela assisténcia judiciaria todo o
territorio do Estado.

E agora, quando, gracas & visao superior de estadista do Governador
AMARAL DE SOUZA, MARIO BERNARDO SESTA é reconduzido & chefia desta
Instituicdo, revigoram-se as esperancas de todos em que sera dado curso dinadmico
a idéia. E de que, governo sensivel as necessidades dos humildes e carentes, o de
AMARAL DE SOUZA, de par com o atendimento dos anseios de bem-estar
material de nossa gente — traduzidas no trinémio habitagdo, educagao e nutricao —
the assegurard também a satisfagéo do ideal de justica. .

Bem sabemos que o ideal de justiga, para ser satisfeito, ndo se reduz &
existéncia de bons advogados, nomeados pelo Estado, mas se estende também ao
melhor aparelhamento materiai ¢ pessoal do proprio Poder Judiciario, e na dotagao
dos fatores necessarios a que a prestagdo jurisdicional seja rapida e eficiente,
proposito de gue cuida permanentemente o nosso Egrégio Tribunal de Justiga.

E imenso o jubilo de todos quantos labutam nesta Casa pelo retorno ao seu
comando da figura respeitédvel do Professor MARIO BERNARDO SESTA. Sua
projecdo nos meios juridicos do Pais, aliada a um invulgar tirocinio administrativo e
a uma extraordinaria sensibilidade social e politica séo o penhor do Rio Grande de
que este venha a ser o momento a partir do qual se valorizarao ainda mais 0s
quadros e fungées da Consultoria-Geral dc Estado no concerto da administracao
“estadual.
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A responsabilidade dos juristas avulta neste instante da vida nacional em
virtude do refluxo das instituicdes ao seu leito democratico. O primado incontesta-
vel do direito e o restabelecimento pleno das garantias individuais devolvem ao
jurista o seu prestigio como fator da paz social e da harmonia entre as gentes.

Por isso tudo é que esta é hora de jubilo e de esperangas renovadas, que
extravasam dos coracoes e das mentes de todos noés, sacerdotes e devotos da
religido do Direito, guando esta Consultoria-Geral, templo por exceléncia do culto
do Direito, recebe novos auspicios, novas idéias e novo dirigente, na pessoa do Dr.
MARIO BERNARDO SESTA.

Vem ele consagrado ndo somente pela nomeagao executiva, mas também, e
principalmente, pela sagragdo dos representantes do povo rio-grandense, o que faz
com gue redobre a sua autoridade e também a sua responsabilidade.

A autoridade ele a exercitara com isengao, comedimento e sabedoria; a
responsabilidade serd o guia dos seus passos e das suas atitudes de servo,
cumpridor e intérprete qualificado da lei.

Sob esses auspicios e intengdes que sei serdo cumpridos com rigorosa exacao,
é gue transmito, nesta ocasido solene, sob as palmas de todo o mundo juridico
rio-grandense, a dire¢do suprema da Consultoria-Geral do Estado ao Professor
MARIO BERNARDO SESTA.




Discurso de posse do Consultor-Geral do Estado, Mdrio Bernardo Sesta

Senhoras e Senhares;

E sumamente dignificante, mas certamente ndo menos onerosa, @ Missao com
que me distinguiu o Excelentissimo Senhor Governador Amaral de Souzs, e em que
agora fui investido, de chefiar a Cansultoria-Geral do Estado da Rio Grande do Sul.

Sendo, como efetivamente €, o maior e mais importante escritorio juridico do
Estado, quer pela relevancia do interesse publico que defende, quer pela
expressdc econdmica dos litigios em que intervem, guer pela amplitude e
diversidade das matérias sobre que opina consultivamente, quer, finalinente, pelo
alcance social da advocacia gratuita que lhe incumbe, desde logo se evidenciam
nao so os niveis de eficiéncia que dela se esperam mas, tambem, seu inestimavel
papel como centro irradiador da ciéncia do Direitc.

E. na medida em que a Consultoria-Geral, par ser o maior ¢ niais importarie
escritorio juridico do Estado, deve, também, assumir seu papel ae Centio rradiador
da Ciéncia do Direito, ressalta, a par de sua impartancia técnica e aaministrativa,
sua importancia cultural e politica, especialmente nesta época em gue cresce a
busca generalizada de melhores e mais sofisticados padrées instituciciais vapazes
de assegurar, cada vez com mais eficiéncia, a ordem, a justica e a paz.

De um tado, a nivel nacional, o aperfeigoamento institucional em curso,
tendente a redefinir, emn termos mais adequados, ao tempo presents, o interrelacio-
namento dos termos do bindmio democréatico.

Pe outro lado, a nivel mais amplo e mais profundo, mas nem por isso niencs
nosso, deparamo-nos com inquietagao generalizada que o vertiginuso processa de
modernizagéo de nosso tempo provoca, tanto nas economias de ine vauw ydanio
nas de comando e, ainda, nas formas hibridas, inquietagdo que trdanacende va
limites de cada pais e de cada sistema, que transcende o terrenu da econuiia &
mesmo da pdlitica, para transbordar numa ampla crise de valores gue se precpita
no intimo dos individuos e prenuncia, com o raiar do segundo milénio, um novo
renascimento.

Nesse contexto, cada vez maior se torna a importancia do Direito, eis que,
como diz Eduardo Couture .. até agora o homem ndo encantrou, em sua langa @
comovente aventura sobre a terra, nenhum instrumento que meihor lhe assequre a
convivéncia"

Assumo, pois, a Consultoria-Geral do Estado convicto da permanente e cada
vez mais presente supremac:a do Direito como instrumento de um convivio
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dignificante; convicto da supremacia de um Direito que nao e fim, mas instrumento;
de um Direito que se expressa, mas nac se exaure, na letra da lei; de um Direito
aquecido ao calor da Humanidade, impregnado e votado a realizagdes da Justiga.

O lidador do Direito, posto que conservador pela propria natureza de suas
fungdes, como diz Ripert, deve saber conviver com o presente e vislumbrar o
futurc para poder sempre assegurar o indispensavel primado do Direito; primado
do Direito sobre a ciéncia; primado do Direito sobre o plano; em defesa do
individuo numa civilizago onde as exigéncias do consuma impdem o desvio para as
metas materialistas do bem-estar em detrimentc da meta maior, que & ¢ bem
comum,

Plenamente identificado com o pensamento politico do Excelentissimo Senhor
Governador Amaral de Souza, pela busca consciente e engajada de uma
Sociedade mais solidaria, menos materialista e menos desigual, darei todo meu
empenho na efetivagéo, no setor que me cometeu, de suas diretrizes administrati-
vas.

Nesse sentido, vale ressaltar, sobremodo, a preocupagao com as parcelas mais
carentes de nossa comunidade, especialmente as que se aglomeram precariamente
na periferia dos maiores centros urbanos, impondo, no que compete a este érgao,
uma redinamizagdo da assisténcia judiciéria, a fim de que possa atender melhor e a
um numero sempre maior dos usuarios a que se destina.

Com minha expressao de fidelidade, desejo externar ao Excelentissimo Senhor
Governador meu agradecimento pela distingao e pela confianga da escolha.

Agradego, outrossim, a aprovagdc que meu nome mereceu da Egrégia
Assembléia |egislativa do Estado, assegurando aos Excelentissimos Senhores
Deputados meu empenho em n&o desmerecer sua aprovagao, imprimindo a meu
trabalho @ mesma disposi¢do, leal e conciliatdria, que caracteriza o Governo a que
muito me honra pertencer.

Agradego profundamente as lisonjeiras referéncias sobre mim aqui e agora
expressas pelo meu ilustre e fidalgo antecessor, Prof. Luiz Juarez Nogueira de
Azevedo, referéncias nascidas do prisma aumentativo da fraternal amizade que nos
une e que sobremode me honra. :

Em nome do Excelentissimo Senhor Governador do Estado, e jé agora em
nome da Consultoria-Geral, desejo expressar o agradecimento peios relevantes
servicos prestados pelo Protf. Luiz juarez Nogueira de Azevedo como Consultor-
Geral do Estado.

Breve mas profundamente marcada sua passagem neste cargo, deixa o sinal
de sua cultura, de sua lealdade, de sua fidalguia e de sua alta sensibilidade politica,
de tal sorte que sua colaboragdo mais proxima ndo podera absolutamente ser
dispensada.
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Orquihoso em pertencer aos quadros desta Consuftoria-Geral, quero expres-
sar a certeza de que todos os seus servidores haveremos de somar ncssos
esforgos com vistas a atingir niveis de eficiéncia sempre melhores, e aisim
consagrar 0 nome j& respeitado deste Orgéo.

Desejo, ainda, e de modo muito particular, agradecer o apoio que venho
recebendo da Associacdo dos Consultores juridicos do Estado, esperando contar
sempre com sua participagdo ativa em todas as decisbes que envolvam a politica

do Crgao.

Agradeco, finalmente, a presenga tao confortadora e importante de todos
quantos aqui se fazem presentes, para prestigiar este ato.

MUITO OBRIGADO.
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CURRICULUM VITAE dao Consultor-Geral de Estado

NOME: MARIO BERNARDQ SESTA

FILIACAOQ: Giuseppe Sesta e Zara Ana Maria Tosi Sesta
DATA DE NASCIMENTO: 23 de junho de 1841
NATURALIDADE: Porto Alegre-RS

10.

1.
12.

- CURRICULO -

. Graduado em Ciéncias Juridicas e Sociais pela Faculdade de Direito de Porto

Alegre, da Universidade Federal do Rio Grande do Sul - UFRGS, tendo
colado grau em 1963; inscrito na OAB, Secgéo do Rio Grande do Sul, sob o n®
3.144;

. Assessor Juridico no Gabinete do Diretor-Geral do Tesouro do Estado

(1964-1965);

. Consultor Juridica da Companhia de Habitagdo do Estade do Rio Grande do

Sul - COHAB-RS (1965 a 1968);

. Chefe da Consultoria Juridica da Companhia de Habitagdo do Estado do Rio

Grande do Sul - COHAB-RS (1968);

. Assessor luridico da Federacdo da Agricultura do Estado do Rio Grande do

Sul — FARSUL (1967-1968);

. Consultor Juridico do Estado, classe D', aprovado em concurso publico de

provas e titulos, em exercicio desde 1968;

. Membro do Gabinete de Assessoramento Juridico — GAJ, do Consultor-Gerai

do Estado (1967 a 1971);

. Subchefe para Assuntos Juridicos e Legislativos da Casa Civil do Gabinete do

Governador do Estado (1971 a 1974),

. Diretor do Instituto de Informatica Juridica do Estado do Rio Grande do Sul,

do qual foi fundador {1975);

Consultor-Geral do Estade, nomeado mediante aprovagdo da Assembléia
Legislativa Estadual — Resolugdo n? 1730, de 3 de dezembro de 1974
(1974-1975);

Membro do Conselho Superior da Consultoria-Geral do Estado desde 1975;

Presidente do Conselho Superior da Consultoria-Geral do Estado (1975);
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.13. Consultor Juridico do Gabinete do Vice-Governador do Estado (1975-1979); .

14. Membro da Comissdo Organizadora da Revista da Consultoria-Geral do

Estado (1975-1979);

15. Consultor Juridico do Projeto Assessoria GAPLAN, no convénio existente

entre a Secretaria da Coordenagéo e Planejamento do Estado e o Instituto de
Estudos Sociais, Politicos e Econdmicos — IESPE, da Pontificia Universidade
Catdlica do Rio Grande do Sul (1975-1976);

16. Membro do Instituto dos Advégados do Rio Grande do Sul, desde 1966;

17. D%rg_}vg;—Bibliotecério do Instituto dos Advogados do Rio Grande do Sul (1968
a ;

18. Membro da Comisséo designada pelo Instituto dos Advogados do Rio Grande
do Sul para apreciar o anteprojeto da Constituicdo Federal de 1967 tendo
integrado a "6 Comissdo Poder Executivo” sch a presidéncia do Doutor
Camilo Martins Costa (1966);

19. Estagiario-bolsista do Instituto de Direito Publico, da Faculdade de Direito de

Porto Alegre, da Universidade Federal do Rio Grande do Sul, tendo sido
aprovado com primeiro lugar no concurso respectivo (1962);

20. Aluno laureado da turma de 1963 de Bacharéis em Ciéncias luridicas e

Sociais da Faculdade de Porto Alegre da UFRGS;

21. Aprovado em exame para ingresso no corpo docente da Faculdade de Direito

de Porto Alegre da UFRGS — Instituto de Direito Piblico (1966);

22. Professor-Assistente do Departamenio de Direito Privado e Processo Civil da

Faculdade de Direito da UFRGS, tendo ingressado no corpo docente desse
estabelecimento em 1968;

23. Aprovado em primeiro lugar em concurso publico de provas e titulos para o

cargo de Professor-Assistente em érea especifica de ensino, na Faculdade de
Direito_de Porto Alegre, da Universidade Federal do Rio Grande do Sul —
UFAGS; ‘

24. Membro do Colegiado do Departamento de Direito Privado e Processo Civil
da Faculdade de Direito da UFRGS, por dois mandatos (1972-1973);

25. Aprovado com exceléncia no Curso de Especializagdo em Direito Privado,

com defesa de Tese, realizado pela Faculdade de Direito da UFRGS,
correspondendo ao Certif. n? 14, registrado a fls. 82 do Livro RC-2 da
Reitoria;

26. Professor-Regente de Teoria Geral do Estado, da Faculdade de Direito da

Universidade do Vale do Rio dos Sinos — UNISINOS (1967);

e

35.

36.
37.
38
39,

. Professor-Regente de Teoria Geral do Estado, da Faculdade de Direito da

Pontificia Universidade Catdlica do Rio Grande do Sul -« PUCRS (1965-1968);

. Professor Titular do Departamento de Direito Privado da Faculdade de

Direito da Pontificia Universidade Catdlica do Rio Grande do Sul, em,
exercicio desde 1968;

. Chefe do Departamento de Direito Privado da Faculdade de Direito da

Pontificia Universidade Catdlica do Rio Grande do Sul, por trés mandatos
(1975, 1976, 1977);

. Paraninfo da Turma de Bacharelandos da Faculdade de Direito da Pontificia

Universidade Catélica do Rio Grande do Sul (1972);

. Chefe da Casa Civil Substituto (1971-1974);
. Diretor-Geral e depois Chefe de Gabinete da Presidéncia da Federagao da

Agricultura do Estado do Rip Grande do Sul, na gestao Luiz Fernando Cirne
Lima (1968},

. Secretario-Geral da Comissao Executiva para as Comemoracgdes do Cente

nario da Imigracéo ltaliana (Decreto n?22.410, de 22 de abril de 1973);

. Agraciado pelo Governo do Estado,-em 1974, com a Medalha de Servigos

Distintos (Decreto n? 8.150, de 20 de agosto de 1957);
Presidente da Comissao de Fundadores das:

— Companhia de Desenvolvimento Industrial e Comercial do Rio Grande do
Sul - CEDIC;

- Companhia Riograndense de Turismo — CR-TUR;

— Companhia Riograndense de Nitrogenados — CRN;

— Fundacéo Riograndense de Atendimento ao Excepcional;

— Fundagao Metropolitana de Planejamento - METROPLAN;

— Instituto de Tradigao e Folclore; ’

— Companhia Estadual de Desenvoivimento Regional e Obras Pubiicas —
CE(?HO: do Sul — VINOSUL §/A

~ Central Vinicola do Sul - S/A;

-- Companhia dos Terminais Pesqueiros do Rio Grande do Sul - COTEPE;

— Companhia de Processamento de Dados do Estado do Rio Grande do Sul —
PROCERGS.

Presidente do Conselho Superior da Consultoria-Geral do Estado;
Diversos trabalhos cientificos publicados;

Advogado em Porto alegre.

Consultor-Gerai do Estado, nomeado por Resolucdo n? 3/79, da 307 Sessao
da Assembiéia Legislativa, em 11 de abril de 1979
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CURRICULUM VITAE do Consukior-Geral Adjunto

NOME: MARIA AMALIA DIAS DE MORAES
NASCIMENTO: 29 de maio de 1940 — Vacaria ~ RS
FILIACAQ: Franklin Ferreira de Moraes e Elvira Dias de Moraes

CURSOS

. Bacharel em Direito pela Faculdade de Direito da Pontificia Universidade
Catdlica do Rio Grande do Sul. Ano 1964.

. Curso de Direito Municipal Brasileiro ministrado na Faculdade de Direito da
UFRGS, com duracdo de um semestre e aprovacdo mediante Trabalho de
Concluséo, Ano 1966.

. Curso sobre “SEGURANCA NACIONAL £ DESENVOLVIMENTO", promo-
vido pela Associagdo dos Diplomados da Escola Superior de Guerra.
Duragdo: de 28/07 a 06/12 de 1971.

CARGOS E FUNCOES PUBLICAS

4. Concurso publico de titulos e provas para o cargo de Advogado de Oficio, do
Estado. Aprovada e classificada, foi nomeada, tendo desistido da nomeagao.
Ano 1966.

. Concurso Publico de titulos e provas para o cargo de Consultor Juridico do
Estado. Aprovada, classificada e nomeada, assumiu em janeiro de 1967,
estando no exercicio do mesmo até a presente data.

. Funcao de Assistente Técnico da Divisdo de Assisténcia Juridica aos Orgéaos
Estaduais, da CGE. Ano 1967.

_ Assessora Especial para assuntos juridicos da Casa Civil do Gabinete do
Governador. De 15 de margo de 1971 a 2 de maio de 1979.

. Designada para integrar o Gabinete de Assessoramento Juridico, orgao
~ superior da Consultoria-Geral do Estado, a partir de 1968.

9. Membro da Banca Examinadora do concurso para provimento de cargos de
Advogado de Oficio, para a disciplina “'Direito Administrativo”. Ano 1969
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" 'MAGISTERIO E OUTRAS ATIVIDADES
essora fundadora e titular da disciplina Direito Civil da Faculdade de

Direito da Universidade do Vale do Rio dos Sinos. Ano 1967, em exercicio até
"a presente data.

‘Faculdade. Ano 1970, em exercicio até a presente data.

12, Vice-Presidente do Departamento de Estudos Propedéuticos e Direitos do
Estado, do Centro de Ciéncias Juridicas da UNISINOS. Ano de 1971,

13. Chefe do Departamento de Direito Privado, do mesmo Centro, por suceésivas
eleigbes. Anos 1972, 1973, 1974, 1975, 1976, 1977, 1978 e 1970.

14. Membro da Comissdo de Reforma do Curriculo do Curso de Direito. Ano
1972.

15. Membro da Congregacdo da Faculdade de Direito Ric dos Sinos. Anos 1967 a
1970.

16. Membro do Conseiho Departamental do Centro de Ciéncias luridicas da
UNISINOS. Anos 1972 a 1978.

18. Profassora efetiva do Curso de Aperfeigoamento de Preparagéo a Judicatura,
promovido pela Associagdo dos Juizes do Rio Grande do Sui, da disciplina de
Direito Civil. Anos 1973 e 1975,

t8. Membro da Comisséo Julgadora das monografias inscritas ao Prémio
Nacional Des. ANDRE DA ROCHA, patrocinado pela Associagdo dos Juizes
do Rio Grande do Sul. Ano 1977,

18. Professora de Direito Administrativo do Curso Superior de Policia Militar, da
Academia de Policia Militar do Rio Grande do Sul. Ano 1975,

20. Participagéo no 1° Congresso Brasileiro de Direito Administrativo, realizado
Emt (cljuritiba. de 24 a 28 de fevereiro de 1975, como representante oficial do
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22. Participagao no 1° Congresso Latino-Americano de Derecho Y Realidad
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CONTRATAGAO ADMINISTRATIVA

JOSE ROBERTO DROMI
Professor de Direito Administrativo
da Universidade de Mendoza

1. Caracterizagéo e finalidade

A contratagdo administrativa municipal tem natureza de ferramenta juridica a
semelhanca das formas juridicas administrativas, a empresa publica e o procedi-
mento administrativo.

A contratagéo publica néo é um fim em si mesma, & um instrumento processual
do qual se necessita para utilizar meios, visando ao bem publico, a ser atingido pelo
Municipio.

Dizemos ferramenta processual porque n&do tem um fim em si, nem a
contratagdo, nem a licitagao. Nao sdo um fim do Estado, mas, sim, precaugdes
processuais as quais se recorre na busca de colaboragdo, na procura de um
contratante que preste um servigo ou execute uma obra publica. O Estado nao
pode fazer tudo e tem que recorrer & agéo indireta de "uniones vecinales" (1)},
contratados, concessionarios, consorcios, cdmaras de comércio € industria, coope-
rativas de servigo publico, etc.

O contrato se caracteriza por essa bilateralidade entre o Estado e o terceiro
que ha de prestar um servigo ou executar obra de interesse publico. Essa é a
finalidade. Por isso, quando pensamos no contrato, nao podemos perder de vista
esta perspectiva que orienta toda a contratac@o administrativa.

Este tema, como outros, pode ser enfocado desde a perspectiva trialista de
existéncia, norma e valor. Sempre temos 0 que “é”, o que “‘pode ser”, 0 que “deve
ser” e o que "‘gqueremos que seja”’. O enfoque desde estas quatro perspectivas, ser,
dever ser, poder ser e querer ser, permite-nos um amplo dimensionamento juridico
axioldgico, valorative e politico dos instrumentos que o Direito oferece para o

trabalho publico.

2. Monismos ou dualismos?

Melhor esclarecendo o que parece um jogo de palavras, no que se refere a
contratos, ndo se trata de uma ferramenta ou instrumento neutro. Na contratagéo
publica ha um profundo conteudo ideolégico, segundo os instrumentos que se
utilizem. Porque neste tema, como em tantos cutros, existem os antagonismos,
ambivaléncias, antinomias e dualismos. Temos muitas realidades deste tipo, e se

(1) Conforme esclarecimento do autor, a expresséo ''unicnes vecinales

) corresponde a entidades
publicas ndo estatais que colaboram com o Municipio. (Nota do tradutor). :

Tradugdo de “'Contratacion Administrativa ' {Mendoza, agosto 1978), autorizada pelo autor, Tradugéo de
lorge Arthur Morsch.
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nos projetarmos até a Histéria nos defrontamos com “patriotas e realistas”,
"unitaristas e federalistas'’, “‘civilizagao e barbarie”, "Nagéo e Provincia”, "porto e
campo'’, “metropele e interior”, " portenhos e provincianos”, e se nos projetarmos
até o plano da Ciéncia Geral do Direito, os dualismos se dao entre "Direito Positivo
e Direito Natural”, "direito objetivo e subjetive’’, “direito de fundo e de forma”,
"direito publico e privade” (Ver MANS PUIGARNAU, Hacia una Ciencia General
del Derecho. Meditaciones ante el panorama juridico, Barcelona, 1970, 32 ed.,
Bosch), e, no plano especifico da contratacao publica, 0 monismo ou a uniformidade
de regime juridico enfrenta os dualismos da heterogeneidade metodolégica,
colocada entre: 1) contrato administrativo ou ato administrativo bilateral?; 2)
contrato administrativo ou privado da administragao?; 3) contratos administrativos
estatais e/ou nac astatais?; 4) contratos administrativos "administragao-
-administragao’’, ou "administragac-administrados”?; 5} contratos preparados por
procedimentos publicos (por exempio, licitagdo publica) ou por procedimentos
privados (por exemple, contratagdo direta)?; 6) contratos de prerrogativas ou
garantias?; 7) contratos administrativos com ou sem conteddo patrimonial?; 8)
contratos administrativos aperfeigoados pela livre vontade ou por adesao, ©)
contratos administrativos de regulagao processual uniforme ou diversa, e 10) o
contrato administrative € um fim ou um meio juridico?

Este decalogo juridico da contratagdo piblica hierarquiza a colocagae formal do
tema, embora dilua sua importancia substancial, porque todas as interrogagdes tém o
rigor cientifico que o monismo e a simplificagao juridica impdem no século XX, com
vistas a unidade da Ciéncia do Direito.

Estas antinomias, por fim, vao provocando uma divisdo do unitario; porém, em
certos casos, as colocagdes formais de distinto enfoque, relativamente as
ferramentas juridicas que utilizamos, como o serrote do carpinteiro, nae mudam, da
mesma forma que todo o meio, a natureza da madeira, em suma, a substancia
mesma, objeto do trabalho humano, sobretudo quando essas ferramentas emprega-
das nao sao neutras, e estdo carregadas de conotagoes politicas. Por exemplo, em
matéria de contratacio publica, o procedimento da licitagao paklica condiz com os
regimes politicos liberais, de abundantes garantias para os administrados, enquanto
os procedimentos de contratagéo direta sdo, em principio, proprios dos regimes
politicos intervencionistas.

3. Existe um regime especial para as contratagdes municipais?

Na legislagéo local nao existe um regime especifico para as contratagdes locais
ou municipais, como existe em outros sistemas juridicos, como no espanhol.
Cremos gue nem deve existir, pelas seguintes razdes: 1) em nosso regime
normativo as contratagdes municipais estdo ragradas, em principio, pela legislagao
provincial: as obras publicas, pela Lei 1926; os fornecimentos, compras e servigos,
pelo Decreto n® 6061; o emprego publico, pelo Decreto-Lei 560/73; o empréstimo,
pelas normas constitucionais da Provincia. 2) Nao faz falta criar um sistema
autdnomo e independente para as contratagdes municipais. Em muitos Estados de
conformagéo politica descentralizada, por exemple na Espanha, como dissemos,
existe uma normagao isolada ou especifica para as contratagdes locais gue se
fagam. Nao cremos seja conveniente entre nds este sistema, porque nossa
realidade é sensivelmente distinta.. 3) A uniformidade legistativa, mesmo guando
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proporcione um indicio de racionalidade ou unificagdo e formalismo, ndo € um
sintoma que prive de auténtica autonomia ou independéncia a nenhum governo
municipal; pelo contrario, ha municipios cuja autonomia € inguestionavel por sua
significagéo politica {por exemplo, Rosario, Avellaneda, Bahia Blanca, etc.), gque nao
necessitam para isso de um regime especial de contratagoes; de outro lado, outros
municipios nunca terdo dimensao autondmica, nem seguer autarquica, por conota-
¢do politica prépria, embora possam ter seu proprio sistema contratual.

Estéd presente em nosso pais uma vocacgio legislativa de unificagcdo das
ferramentas processuais para o Estado; por exemplo, o projeto do CIMOP da lei de
obras pulblicas, para gue exista na Argentina um sistema unitario de "obra publica"
desde Quiaca & Terra do Fogo e desde os Andes ao Prata. Claro estd, sempre e
guando isto ndo importe em rendncia a nossa tradigao histérica, porgue esta atitude
racionalista de cunho normative ou de unificag@o de sistemas de contragéo néao
pode entorpecer nossa tradigdo juridico-politica, que estdo enraizados no proprio
regime constitucional (por exemplo, o art. 37 da Constituigdo de Mendoza).
Especificamente na legislagéo da Provincia de Mendoza, os artigos 37, 202, inciso 5*
e 7° da Constituicao, acordes com a Lei de Contabilidade n® 3799, art. 28, e a Lei
1926, de obras publicas, art. 89 assinalam o principio da licitagdo publica como
procedimento-regra em matéria de contratagéo. lgualmente, a lei orgénica de
municipios n? 1079, em seus artigos 73, incise 9 e 105, inciso 18, regula a
competéncia organica em matéria de licitagdo e contratagao publica, estando
vigente na atualidade, em razdo da emergéncia institucional, a Lei 4230, da Diregao
Geral de Assuntos Municipais.

4. O contrato como técnica administrativa de colaboragao

A raiz historica e social das manifestacdes contratuais € inquestionavel, tanto
no ambito privado comd ne publico, ja que a sociedade, na medida de seu
indefectivel incremento demografico e o consequente e paralelo crescimento das
necessidades coletivas, exige e reclama dia a dia novos servigos publicos, que
intensificam © processo da intervengéo estatal, seja ela direta (substitutiva) ou
diretiva (de fiscalizagdo e orientagao), que evidencia o papel preponderante que
exerce a administragdo pulblica, que, através do tempo, pbe de manifesto a
ampliacao qualitativa e quantitativa de uma estrutura orientada teleologicamente
para alcangar a cobertura das necessidades da comunidade, envolvendo sempre e
deste modo um propésito de conveniéncia geral, comum ou publica.

Em concluséo, o contrato & um negodcio juridico de grande importdncia e
utilidade, que cumpre uma fungao socio-econdmica, tanto na orbita privada como
no dmbito plblico; por isso, o Estade, em suas atribuigbes, em sua gestdo e
atividade, nao se subtrai a vigéncia e ao impulso do contrato. Por isso, a afirmagao
de Otto Mayer, de que o Estado sempre manda unilateralmente, constitui uma
hipotese arbitraria que, de maneira alguma, se compadece com a realidade
(Forsthoff).

A tarefa administrativa estatal requer a colaboragdo voluntaria de particulares
e outros entes publicos, seja em forma ampla, por intermédio de um acordo criador,
seja em forma limitada, por adesdo. Se a colaboracgao fosse forgada daria lugar ao
manus publico ou prestagéo pessoal obrigatoria {Marienhoff).
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A administragdo, ou melhor dito, os 6rgaos estatais, no exercicio da funcédo
administrativa, nem sempre procedem por via unilateral, mediante atos administra-
tivos, mas, com freqgiéncia, chegam a um acordo com os administrados e outros
entes juridicos (publicos, privados, estatais ou ndc estatais), celebrando atos
bilaterais ou plurilaterais, de natureza muito distinta. Seus multiplos e complexos
fins obrigam o Estado & celebragdo de numerosos atos juridicos, solicitando a
participagéo dos particulares e também de outros entes publicos, para fazer mais
eficiente sua agao na fungdo administrativa. Esta classe de relagtes, nascidas de
um intercambio de consentimentos (livre ou condicionado, segundo os casos), entre
o Estado e os particulares, sdo as técnicas preferentemente utilizadas pela
administra¢ao, a fim de obter dos administrados a colaboragao indispensavel para o
cumprimento de seus proprios fins (Sayagués Laso)}.

O contrato ¢, em suma, uma das técnicas de colaboragio dos administrados
com a administragdo em matéria de fornecimentos, servigos pulblicos, obras
publicas, etc. Quem contrata com a administragéo, como assinala Bernard Geny,
ndo é um contratante ordinario, mas um colaborador que coopera com a
administragéo, embora atuando em situagdes de subordinagdo econdmico-juridica,
com respeito as pessoas publicas estatais (La collaboration des particuliers avec
L'Administration, Paris, 1930},

A mesma incidéncia do interesse publico no contrato administrative faz com
gue a administragdo e o co-contratante ndo sejam considerados somente simples
partes que negociam, "mas também colaboradores que se encontram’, mesmo
quando perseguem propdsitos distintos (Flame en RAP, Madrid, 1956, n? 21).

5. Denominagéo

Néo existe harmonia doutrinaria nem legislativa quanto a sua denominacéo, €
assim séo chamados "‘contratos administrativos”, "contratos do Estado”, "'contra-
tos publicos", "acordos administrativos”, etc. Também se costuma distinguir entre
os contratos da Administragcdo e os contratos administrativos. Noés falamos de
contratos administrativos, da Administracdo ou na funcéo administrativa, acima da
polémica desnecessaria para individualizar e diferencar os contratos civis da
Administragao dos contratos administrativos tipicos

6. Conceito

O contrato publico, ou o negécio juridico de Direito Publico, &€ um eficaz
instrumento juridico para o desenvolvimento da agao estatal, na ordem interna e
internacional. Ele se estabelece por um acordo criador de relagdes juridicas, ou,
com o simples consentimento por adesdo do particular a relacées previamente
estabelecidas pela Administragao. Todas as formas de gestao indireta de servicos
plblicos tém uma base comum no prévio contrato, como técnica juridica de
colaboragao que, por exceléncia, harmoniza esferas de interesses substancialmen-
te diversas, no caso as da Administragdo e seus co-contratantes.

Conceitualmente, entendemos que o contrato da Administragao é "'um ato de

declaracéo de vontade comum, produtor de efeitos juridicos entre um ente em’

exercicio da fungéo administrativa € um particular ou outro ente publico, estatal ou
néo'.
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A caracterizagdo do contrato da Administragdo Publica resulta:

a) Do projeto do contrato. Isto € as obras e servigos cuja realizacdo e
prestagéo constituem precisamente os fins da Administragao.

b) Da participacdo de orgao estatal ou ente plblico nao estatal no exercicio da
funcao administrativa. A presenca da Administragdo como uma das partes
contratantes € uma condigdo indestrutivel. Em todo contrato administrativo, uma
das partés contratantes é o Estado ou um ente publico.

¢) Das prerrogativas especiéis da Administracao quanto.a sua interpretagao,
modificagdo e resolugio. Na Lei de Contratos do Estado’da Espanha, texto
aprovado pelo Decreto 923/65, se dispde tal tipificacdo nos artigos 19 e 186,

7. Sujeitos: as partes do contrato.

O contrato da Administracdo, ou na fungao administrativa, € um acordo de
vontades, no qual uma das partes pelo menos € o Estado, por intermédio de um
orgao estatal no exercicio da fungdo administrativa, ou outro ente publico que
recebeu poderas do Estado. Em outros termos, na contratagao administrativa, uma
das partes, um dos sujeitos da relagéo juridica, é sempre a Administragao, isto &,
um Orgéo estatal, ou ndo estatal, atuando em funcao administrativa (Roherssen di
Cammenata).

Sao sujeitos dos contratos publicos, de um lado, a Administragao, em qualguer
de seus graus. ou classes, e, do outro lado, os particulares, individual ou
coletivamente, ou, também, a Administragcdo mesma.

Em sintese, podem ser sujeitos da contratagdo administrativa:

a) as pessoas fisicas ou naturais;
b} as pessoas juridicas privadas; _
¢) as pessoas juridicas publicas, estatais ou nao estatais.

8. O Estado como sujeito do contrato

Portanto, podem ser sujeitos dos contratos da Administracdo o Estado
Nacional, as provincias, os municipios, entidades autarquicas, empresas do Estado,
corporacoes publicas, consorcios publicos, juntas vicinais publicas, mancomunida-
des municipais, etc. Em todos os casos, os principios aplicaveis sao os mesmos, as
regras sdo analogas, seja 0 ente publico interveniente o Estado, as provincias,
municipios, etc.; as solugoes somente variam em seus aspectos regulamentares.

Conforme ja assinalamos, entre os orgaos competentes para celebrar contra-
tos da Administragdo encontram-se os orgaos executivo, legislativo e judiciario;
porém, estes dois ultimos so enquanto exercem, no caso, a fungdo administrativa.

O orgdo executivo ¢ competente e estd autorizado a celebrar contratos na

medida em que tem a seu cargo a administragéo geral do Pais (artigos 86, inciso 1°
e 13, da Constituicdo Nacional). O drgao legislativo € competente por expressa
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disposigdo constitucional para contrair empréstimos (artigos 4° e 67, inciso 32 da
Constituigao Nacional); na outorga de concessdes temporarias de privilégios, para
os fins que prevé o art. 67, inciso 16, in fine, da Constituigdo Nacional, e para a
designagéo de certos agentes no contrato de emprego publico.

O orgao judicial também pode celebrar contratos no exercicio da funcéo
administrativa (por aplicagdo do art. 99 da Constituicdo Nacional).

No seu caso, os contratos celebrados pelo 6rgao legislativo podem, de alguma
forma, ser complementados pelo 6rgdo executivo, emitindo o pertinente decreto
executor da lei (art. 86, inciso 2% da Constituigdo Nacional) quando a celebracéo do
contrato for acordada por lei.

9. Procedimento, pré-contrato e contrato da Administragao

O procedimento de formagéo da vontade administrativa contratual (pre-
-contratual) nao se confunde com o contrato, que ¢ resultado do encontro daquela
com a vontade do co-contratante (pessoa fisica ou juridica, privada ou publica,
estatal ou nao-estatal). O vinculo contratual somente nasce quando se enlagam a
vontade do Estado e a do co-contratante, pelo procedimento legal previsto para o
caso.

Devemos distinguir, por isso, um procedimento pré-contratual, prévio ao
contrato, de formagéo ou preparagdo do contrato, e um precedimento contratual,
ou de execugao.

Os atos, fatos, regulamentos e simples atos da Administragéo, ditados ou
executados na preparagdo da vontade administrativa contratual, se incorporam
unitariamente, embora de maneira separavel, num procedimento administrativo de
conformagao da vontade estatal contratual. Por isso, as regras e principios que
regem a intervengao dos interessados na “preparagdo e impugnacao’’ da vontade
administrativa (procedimento administrativo regido na orbita nacional pela lei
19.549 e decretos 1.759/72, 9.101/72 e 1.744/73 e na orbita provincial pela Lei 3.909)
sao também aplicéveis & atividade administrativa pré-contratual (de preparacéo da
vontade) e contratual propriamente dita (de execugéo da vontade).

10. Pré-contrato da Administragdo

Todo contrato da Administragao exige um periodo preparatério, pois, por ser
exteriorizagéo da atividade humana, forgosamente responde a diversos aspectos
dela: ideagao, deliberagéo, decisdo, formalizagdo, execugao, etc. Porém, nao é a
esta fase interna, necessariamente individual, que se alude ao falar da atividade
Ip\;eparatc’;ria do contrato (Jaime Briz, La contratacion privada, Madrid, 1966, cap.

O pré-contrato, ou periodo preliminar ao contrato, além das meras tratativas
prévias - ou 0s “pourparlers” como os chama a doutrina francesa —, supde uma
comunicagao reciproca entre os futuros contratantes, exteriorizada por manifesta-
¢oes volitivas das partes que antecipam um contrato por vir, que, embora nao
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possam ainda qualificar-se de vontades contratuais, como apresentacéo e recepgao
de oferta, recusa de oferta, retirada de oferta, exclusao de ofertante, etc. — as quais
veremos mais adiante, ao estudar as diversas fases da licitagdo publica —,
engendram um vincule juridico obrigacional com todas as consegUéncias que,
prédfcativam&nte, ele implica (Orgaz.,, 11-t 75, p. 230 — Spota JA. 58-109-421 ¢ JA
46-975).

As tratativas prévias nao criam, por si s0s, nenhuma vinculagao juridica
enguanto ndo se estabelecer uma comunicagio reciproca de vontades a nivel
pré-contratual, mediante alguns dos atos separéveis referidos. Estes, como
alternativa prévia ao contrato, geram uma relacao juridica, um vinculo regulado pelo
direito, com efeitos juridicos reciprocos implicados nos direitos e deveres de cada
parte. Por exemplo, os gastos e "interesses negativos' que se originem a partir de
uma ruptura intempestiva, ou arbitraria separagao da negociagdo. Esta € a questao
da denominada culpa in contrahendo, ou seja, a regulacédo das responsabilidades
derivadas das tratativas prévias ao contrato, seja este celebrado, ou nao.

Estas tratativas preliminares ja ndo séo indiferentes para o direito; criam uma
"vinculagao juridica especial’’, que origina direitos e deveres anteriores ao contrato,
pré-contratualmente, e ndo confundiveis com os direitos e deveres derivados do
contrato. Seria, sem dlvida, arbitrario, sobretudo, para uma concepcao do contrato
que ponba em relevo sua fungdo social, reconhecer que uma das partes tenha um
direito ilimitado a retirar sua oferta, ou, gue o Estado licitante revogue, por razdes
de oportunidade, um chamado & licitagao depois que o ofertante suportou todos os
gastos gerados pela apresentagdo de uma proposta, ou deixe sem efeito um
concurso de ante-projetos quando os terceiros concursantes tenham conciuido o
trabalho, etc. Cremos que nao se pode negar forga vinculante a atividade
pré-contratual.

O pré-contrato privado, além de ter sido recebido pela legislagao, teve uma
ampla acolhida jurisprudencial, sobretudo em matéria de locagdo de obras
(Spota-JA t 46. p. 975). Por isso, cremos que nado se pode duvidar de sua
incorporagao definitiva & problematica do Direito Publico e, em particular, do
Direito Administrativo, muitc especialmente no que se refere a contratos de obras
publicas, pois este contrato da Administragéo e, em substéncia, um tipo de locagaoc
de obra. “Q conceito de locagdo de obra € uma nocéo juridica da teoria geral do
direito, e nao € privativa do Direito Civil, ainda que seja este quem a tenha
estudado mais".

Em nosso direito positivo, tanto o Reguiamento de Contratagdes do Estado
(Dec. 5.720/72, art. 61, — incs. 45, 61, 64, 80, 81) como a Lei de QObras Publicas
(13.084, art. 29 reqularam a responsabilidade pré-contratual do ofertante, ao
sancionar a retirada da oferta ou a sua nao-manutegéo pelo termo legal, ou fixado
regulamentarmente nas escrituras, com a perda da garantia de oferta e com a
suspensao nos Registros de Fornecedores ou de Construtores. Nada obsta juridica-
mente a que o Estado responda do mesmo modo, quando o contrato ndo se aperfeigoa
por causas que lhe s&0 imputaveis.

A contratagédo administrativa- implica sempre, ou quase sempre, um pactum
praeparatorium, pactum de contrahendo, "'contrato preliminar’’, "“pré-contrato’, ou
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"Vorvertrag"”, como dizem os alemées. O carater vinculante das relagdes prévias
que se ,estabelpcem resulta: 1) das prestagdes publicas que estao em jogo; 2) da
dogmatica juridica concreta, em nosso caso, a Lei de QObras Publicas e o
Regulamento de_Contrata(;f)es do Estado; 3} da inegavel separabilidade dos atos e
fatos_ que se ditam e executam no procedimento prévio ao contrato: 4) da
possibilidade processual de impugnar até jurisdicionalmente ditos atos separaveis;
5) da obrigagao do ofertante de manter a sua oferta; 6) da circunstancia de que'
uma vez apresentada a oferta, ndo se pede ao ofertante um novo COnsentimentd
para aperfeigoar o contrato principal; 7) do principio da estabilidade do ato
administrativo, pois, toda vez gue a irrevogabilivade dos atos administrativos ¢ a
regra {art. 18 da Lei 19.549), dito carater também vige para os atos administrativos
previos ou preparatdrios do contrato, e sua revogagao, por razdes de oportunida-
de, mérito ou conveniéncia, & indenizavel (art. 18, no fim, da Lei 19.549, e art. 84
ggcogﬁgéelis?sﬁfz);t B)t do ,t:jnénime grite’rio doutrinario e jurisprudencial “em
os ofertantes ¢ "direito subjetivo” ici f
i Sl M jetive” de participar do procedimento e de

11. Conotagdes politicas dos procedimentos de contratagio

O procedimento administrativo de contratagac, na medida em que &
procedimento admin_istrativo geral, e, portanto, integra o Direiio gdming?:;‘;\?oc,)
como todos os demais temas que o compéem (ato administrativo, responsabilidade
dg E_stado. dureltos dos administrades, prerrogativas da Administragdo, dominio
pul?l[co, etc.), ndo se subtrai a problematica politica; pelo contrario, os brincipios
juridicos e de poder do regime politico o informam e determinam. I

O fator_ ideologico do regime politico (liberal, socialista, intervencionista, de
-economia dirigida, dechrético, comunista, etc.) & 0 gque, em dltima instér;cia
determlqaja estrutura politica & administrativa do Estado e a coexisténcia equill'briol
QU 0posi¢ao entre individuo e Estade, Liberdade, Autoridade, Direito' e Poder
Garan,tlas e Prerrogativas, interesse do administrado e interesse da Administragéo'
{Verdu. introducitin al Deracho Politico. Barcelona, 1858). -

enweE?“gc;?Seguenma, segundo seja a fqr_ma em que se conjuguem as relagdes
o Administra e (ou autoridade dos administrados) e a autoridade (ou a liberdade
o eminis rl:ag_:dao), kteremos,,‘se prevalece a primeira, um procedimento de
i % r‘g| 1o ou semi-rigido, COMY OCOrre No Estado liberal, onde a iicitagac
contrério Sg |n0|pa? geral em ‘mateéria ‘de procedimento de contratagdo. Pelo
Soniranio, dir_p_r(;eva ecer a autoridade propria dos Estados intervencionistas ou de
ec i-awes totgl a, 03 procedlmentos de contratacdo serao mais elasticos, flexiveis
ou lres, a8 @ vez gque interessa ao Estado a livre eleicdo de seus co-
-contratantes, e a lei ha de ser mais indiferente: rom -espeito a regulacac rigorosa e
iim:tativa dgs competéncias e atribuigdes dos orgdos do poder (Q

L'Adjudication des Marchés Publies, Madrid, 194da), ) Janquard,

Fst 5 iti
abstr;staassggnuor;aa(;?:s ﬁohncas dos ’pr‘ocedime;nt.os de contratagdo, expostas em
Aot Solmente ma I sultante necesséria dos d|st|nt0$ regimes politicos; porém, é
Saro. ndi am ur’n‘_modeio geral, paig, na realicade juridice e poiitica nus
‘M COM a pureza tecrica cam que as expomoes. Em outros termos, coms i

PN

08 Estados adotam um regime politico mais ou menos Tiberal, ou mais cu m
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intervencionista, porém muito poucas vezes sio absolutamente liberais ou total-
mente intervencionistas, devemos concluir que, no direito positivo dos diversos
Estados, tampouco encontraremos & regra da licitagdo pubiica como procedimento
absoluto de contratagdo, mesmo nos Estados mais liberais; e, inversamente, que a
livre eleicdo tenha também suas limitagoes logicas nos Estados de economia

dirigida.
12. Vejamos, em uma anélise juridica exaustiva, as notas integrativas do conceito e

gue conformam sua especificidade como tipo ou técnica procedimental de
contratagao.

a) E um procedimento administrativo. A licitagao publica, como ja dissemos, & um
dos procedimentos de formag¢do do contrato, uma das formas de contratagac ou de
procedimentos de sele¢do de contratantes. Juntamente com a licitag@o privada, ¢
concurso, a contratagio direta e a arrematagéo publica, integra os "'procedimentos
administrativos especiais de contratagao” (Cianflone, L'Appalto di opere pubbliche,
Milan, 1957). '

Ditos procedimentos administrativos especiais, referentes a contratagao
administrativa, sdo parte do procedimento administrativo geral, e entre eles existe
uma vinculacdo juridica de especialidade. Por isso vigem, nos procedimentos
administrativos especiais, os principios juridicos imperantes no procedimento
administrativo geral, como vimos no capitulo anterior.

A licitagdo publica ndo é um ato, como errcneamente entende parte da
doutrina, mas um conjunto de atos; um procedimento integrado, em suma, por atos
e fatos da Administragio e atos e fatos do ofertante, todos eles concorrendo para

formar a vontade contratual.

A licitagdo nao é, tampouco, o contrato, nem vice-versa. O contrato surge com
a licitagao, ou, melhor dito, sua celebragdo pode ter lugar por licitagao, porém nao é
a licitagio mesma. Por. fim,a licitagdo ndo & _um contrato, mas pela licitag@o podem
celebrar-se contratos de todas as classes: vendas, arrendamentos, fornecimentos,
obras publicas, concessoes, etc.

A licitagdo $e relaciona com a formagéo dos contratos. Assim como as tratativas
privadas, nao é sendo uma preliminar do contrato, destinada a fixar guem &0
contratante. E um pericdo que precede processualmente o contrato.

A licitacéo pubtica é um procedimento administrativo preparatério da vontade
contratual. Essa é a sua natureza juridica.

b) Preparatério da vontade contratual. Esta nota juridica comum a todos os
procedimentos de contratagdo € a gue lhe da especificidade relativamente ao
_procedimento administrativo de contratagéo, é a parte do procedimento administra-
tivo que versa as regras e principios juridicos que regem a preparagéo e execugao
da vontade contratual.

¢) Pelo qual um ente publico no exercicio da funcéo administrativa. O licitante ou
ente que utiliza o procedimente da licitagéo publica pode ser um ente publico ou
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privado (2). Porém, nos excluimos os entes ou sujeitos de Direito Privado, porgue
eles néo exercem f’ur)gao administrativa, e, além disso, no caso de utilizar o
Br_oceddmento licitatorio, este se acha regido predominantemente pelo Direitor
rivado.

Por isso, o licitante € sempre um ente publico. Este ente publico pode ser
estatal ou nao-estatal; 0 que interessa & que, no caso, exerca funcac administrativa.

Para isso, como entes publicos estatais, podem utilizar o procedimento
licitatério para contratar; o Estado Nacional, as provincias, os municipios, comuni-
dades e entes intermunicipais, consorcios publicos estatais, entes a'utérquicos,
e{npresas do Estado, sociedades do Estado, corporagdes, entes interprovinciais,
etc. '

Seo licitante & um ente publico estatal da Administragao centralizada, como a
Nagiao & as provincias, o procedimento pode ser utilizado por qualquer de seus
orgaos (executivo, legislativo ou judiciario), enquanto exercam fungao administrati-
va.

) També_m podem utilizar o procedimento licitatério publico os entes publicos
nao estatais ou ‘“corporagdes publicas nao estatais”, que exercem potestade
pub'hc_a ou prerrogativas de poder publico, por exemplo, corporagoes profissionais
colégios profissionais, associagdes dirigidas, universidades privadas, etc. '

. d} Convite'a_os interessados. O convite aos interessados, ofertantes, "even-
uais adJua‘rcz.ata_\rl_os Ou co-contratantes™ se traduz em um ato concreto de
chamamento a licitagdo, emitido pelo érgéo competente do ente publico estatal ou
nac estatal de gue se trate.

Q convite é um pedido de ofertas, uma invitatio ad offerendum, que deve ser
am:ncuadot na forma determinada pelo direite positivo, por via da publicagdo como
instrumento técnico para promover a concorréncia (Dallari, Aspectos Juridicos d
Licitagao, Sao Paulo, 1973). ( P | ®

Esta precaucao ou etapa processual da licitacdo publica lhe da especificidade
com respeito aos outros procedimentos de contratagao, em particular relativamente

a contratagao di.re,:ta e é‘licitat;éo privada. Quanto ao concurso, o convite oferece
caracteristicas analogas as da licitagéo publica. i

e) Pgra que, sujeitando-se as bases fixadas no edital de condigdes. O edital.
como conjunte de disposi¢des redigidas unilateralmente pelo licitante, & o que regula"
0 tramite, mecanismo e modalidade do procedimento de preparagac e execugao
ulterior do contrato. Em suas cldusulas gerais e especiais se particulariza o objete
obra_ Ou servico gue se licita, as condigdes da contratagdo, sua preparagac e a
ulterior execugéo.

(2) Note-se que o autor utiliza a expressao "licitante” uni i

| Note ‘ pr > e’ unicamente para referir-se ao ente que promove
a ||C|tag§o, ou seja, o Estado (Administragao), cu outro ente publico, enquanto na doutrir{n]a p.éaria esta’
expressao e utilizada para designar os proponentes ou ofertantes (Nota do tradutor). '
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O edital de condigfes, também chamado cahier des charges (Montmerle),

capitolati d'oneri {Roherssen}, programa del concurso (Caetano), integra, juntamen-

te com o Regulamenté de Contratagbes do Estado, a Lei'de Obras Publicas ea Lei
de Contabilidade o corpo juridico normativo regulador de procedimento da licitagéo

pubiica.

Os ofertantes devem ajustar suas propostas ao edital, sob pena de serem
declaradas "inadmissiveis” (L.O.P. 13064, art. 18).

f) Formulem propostas. Como consequéncia do chamamento a licitacao, os
interessados, "'proponentes, ofertantes, licitadores”, apresentarao suas ofertas ou
propostas. Para ser licitador € necessario cumprir condi¢des subjetivas, como a
inscricdo nos registros especiais, salvo 0s casos de excegao autorlzad_os’pvelo
ordenamento juridico, para o efeito de assim provar a idoneidade juridica,
financeira e técnica para contratar. Por isso, também se chama a esta fase
processual - "habilitagdo dos licitadores” (Dallari), "qgglificagéo dos ofertantes”
(Roherssen), ou "condigdes subjetivas dos proponentes”.

Também devem constituir uma garantia de oferta ou “‘garantia pré-contratual”
de mantenga da proposta.

A apresentagao das propostas ou preco oferecido pode fazer-se de forma
escrita ou verbal, embora nosso direito positivo s6 preveja a forma escrita, com as
‘formalidades externas e internas requeridas pelas normas regulamentares e o
edital de condigdes aplicaveis ao caso. :

Assim, por exemplo, o art. 73 do Regulamento da Lei da Contabilidade da Italia
distingue varias classes de hasta publica, segundo o modo de oferta: 1) mediante
“extincian de vela virgen' (candela vergine) (3); 2) por oferta secreta confrontada
depois com o preco maximo ou minimo pré-estabelecide ou indicado em uma cedula
ou boletim secreto da Administragéo; 3) por oferta secreta confrontada depois com
o prego base indicado na publicagao (no aviso de hasta); 4) na forma de chamado

publico e aberto.

g) Dentre as quais o licitante selecionara e aceitara a mais conveniente. ®]
licitante elege ou seleciona, dentre as propostas formuladas, a mais conveniente.
Isto se traduz por uma atividade de conteudo juridico administrativo, que reveste
forma de simples ato da Administragéo (adjudicagéo prévia) e de ato administrativo

{adjudicagao).
13. Licitacdo privada.

A licitagdo privada € o procedimento de contratag@o no gual infervém, como
ofertantes, as pesscas ou entidades expressamente convidadas pelo Estado. E um
convite ou pedido de ofertas dirigido pelo Estado a empresas ou pessoas
determinadas ‘discricionariamente para cada caso.

3 A express:‘ab italiana, sem traduc@o, no esclarecimento do autor, refere-se ac “sebo o rolo de cera’”
virgem ou novo, até gue se consuma ou extinga (Nota do tradutor).
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Costuma-se denomina-la, também, “licitagao fechada”, “licitagdo restrita’ ou
"“concurso limitado”, por oposicéo & licitacdo publica, aberta ou concurso ilimitado.
Na Franga, a licitacdo publica se denomina adjudication ouverte e a privacda
adjudication restréite; na Alemanha € chamada respectivamente Qeffentliche Aussc-
hreibung e Beschraenkte Ausschreibung.

De acordo com a extensdo e alcance do chamamento a licitagdo, ou "convite a
formular ofertas de contrato", as licitagoes se classificam em publicas (ou abertas),
guando se dirigem indeterminadamente a todos os possiveis proponentes, e privadas
(ou restritas), quanda feitas a pessoas determinadas "4"1 '

- _"De forma que, enquanto na licitagdo publica a afluéncia de proponentes é
||r{mtada, na licitag8o privada dita afluéncia é limitada. Além dissa, na licitagao
publica a apresentagao de ofertantes obedece a um ‘chamamento publico
objetivo” efetuado pela Administragao Publica, enquanto na licitacéo privada dita
apresentagao ou comparecimento responde a um convite pessoal direto formulado
pefa’ Administragéo Publica. Em suma, na licitagdo publica podem ser ofertantes
tloﬁas _8s pessoas que se ajustam as condigbes regulamentares; enquanto na
!I‘CltaQBO privada os participantes sdo previamente qualificados e chamados por
uma carta convite'’

14. Contratacéo direta

A contratacéo direta é o procedimento pelo qual o Estado elege diretamente o
co-cpntratante. sem concorréncia, lango, ou oposicdo de ofertantes nos casos
previstos pelo art. 9% da Lei de Obras Publicas, e 56 da Lei de Contabilidade.,

A denominagéo deste procedimento varia. Embora em nosso direito (art. 9% da
Lei 13.064; art. 56, inc. 3% da Lei de Contabilidade 23.354/56. e art, 62, inc. 10 do.
Regulame'nto de Contratagéo do Estado)} se chame "contratacgao direta”, a doutrina
fala também de "pacto privado” e "ajuste direto"".

Na legislacao espanhola também se emprega a denominagado “contratagao

direta’’; na F!"an@a se chama “marché de gré a gré”; na itélia “trattativa privata”, e
em Portugal “ajuste directo” ou “directo"".

15. Arrematacio publica

A arrematacgéo publica, embora seja um procedimento de contratagdo que se
desenvolveu preferentemente no a@mbito privado, também se utiliza como técnica
contratual administrativa.

Cor]siste na compra e venda de bens em publico, sem limitagdo de
concorrencia e ao melhor lance. A adjudicagao se faz no mesmo ato, em publico,
com previa publicidade de chamamento, ante uma concorréncia indiscriminada, com
ou sem estimativa e em favor da oferta de preco mais elevado.

(4) Tendo em vista a diferenca de terminologi fli i i ilei

T renca > gia utilizada no sistema argentino e no brasileiro, importa
sahe_rntlar-se que, na clas_5|f|ca¢ao fglga p.elo autor, a chamada licitagao pubiica (licitacion pL’JbIFi)ca")
eJq:_uwa e a nrossa“modandade de licitagdo denominada concorréncia, enquanto a licitacdo privada
{*licitacion privada'') assemelha-se a nossa tomada de pregos (Nota do tradutor).
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Do ponto de vista técnico-juridico, arrematacdo é sindnimo de hasta publica,
embara, &s vezes, ndo sejam identificados e se fale da arrematagao como lango
dentro do procedimento da hasta publica, diferenciando-se o todo ~ hasta publica -
de uma de suas partes — arrematacéo — porem, esta distingdo nao tem acolthida
dentro de nogso direito.

No direito publico, a denominagdo € bastante imprecisa. Assim, a Lei de
Contabilidade distingue adequadamente arrematagao publica de licitagao pubiica
(artigos 55 € 56, incisos 2% e 39, ap. b); e o Regulamento de Contratacdes do Estado
emprega os termos arrematagdo puoiica e hasta publica como sindnimos (art. 61,
inciso 51). De sua parte, a Lei de Obras Publicas 13.064, embora utilize os termos
arrématagdo publica e hasta publica como sinénimos, comete o erro de assimilar
ambos a licitagdo publica (art. 4%, 9% 11,16 e 17).

16. Concurso

E um procedimento de selecio do co-contratante por opoesigéo e em razédo da
maior capacidade técnica, cientifica, cultural ou artistica entre os apresentantes ou
intervenientes. Embora o concurso tenha o substrato comum da licitagao publica e
dos demais procedimentos de contratagdo, difere deles em que a oposigao
emergente da concorréncia ndo tem em vista as condigdes de ordem técnico-
-econémico-financeiras, mas as condigbes de order técnico-pessoal.

Em outros termos, € um meio de seiecdo da pessoa mais iddnea para executar
uma prestagdo pulblica, de modo que se tenha em conta preferentemente as
condigbes pessoais do candidato. Por exemplo, para prover um cargo de professor
universitario, para realizar uma maquete de um monumento, projeto, esbo_t;o ou
rascunho de obra, etc, e sua aplicagdo primordial seja aos contratos intuitu
personae, em que as qualidades técnico-subjetivas servem de mérito para a

selegdo.

Conseglientemente, como foi dito, assinalamos que a expressao "concurso
de pregos’, de freqliente uso na pratica administrativa, é impropria e, longe de
referir-se a uma categoria juridica especifica, envolve caracteres da licitacao e do
concurso, formando uma mistura sem recepgdo normativa nem fundamento
cientifico. Diz-se 'concurso de pregos’ para o efeito de assinalar que os
convocados para o procedimento devem indicar o prego da obra, objeto ou servigo
solicitado pelo Estado. E que é justamente o prego o elemento variavel e
determinante da oposi¢ao.

17. A licitago no Direito poblico provincial e municipal

a) A licitagao como procedimento-regra. Como regra geral, todas as constitui-
¢des locais estabelecem a férmula: "Toda alienagdo de bens fiscais, compras e
demais contratos susceliveis de licitacdo se fardo precisamente ou de modo
indefectivel de forma e de modo publico” (Conforme Constituigbes das provincias
do Chaco, art. 63; Chubut, art. 73: La Pampa, art. 35; Misiones, art. 70; Rio Negro,
art. 63; Jujuy, art. 38; Santa Cruz, art. 41; Santiago del Estero, art. 32; Cordoba, art.
32; Corrientes, art. 22; Catamarca, art. 55; Entre Rios, arts. 56 e 57; La Rioja, art.
13; Mendoza, art. 37; San Luis, art. 13; Santa Fé, arts. 19 e 34; Tucuman, art. 16;
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Buenos Aires, art. 206; incisos 62 e 8% e art. 209; Formosa, art. 43, no fim}. 86 por
excecdo, as Constituicdes das Provincias de San Juan e Salta omitem pronuncia-
mento constitucional sobre a exigibilidade do procedimento licitatorio na contrata-
¢80 administrativa, restando essa exigéncia, em conseqiiéncia, como matéria
legislativa ordinaria.

b) Contratos que compreende. As mesmas assinalaram o procedimento da
licitagéo publica como principio geral para todos os contratos "suscetiveis” de dito
procedimento, compreendendo assim os contratos de obra publica, fornecimento,
concessao de servigo publico, locagao, etc.

c) Excegdes. Indicam, ademais, que a lei ou ordenanga, em seu caso,
estabelecerdo as excecgdes a este principio. Desta forma, o constituinte habilita o
legislador a assinalar as excecoes a licitagdo publica, o que em verdade serviu para
inverter o principio por via das numerosas excegdes regulamentadas de maneira
geral nas leis de obras publicas e de contabilidade, e de maneira particular, por
excecéo especial, disposta pela Legislatura, em casos concretos ou singulares.

d) Nulidades. Em conseqiéncia do principio assinalado, os constituintes
incursionam na teoria das nulidades administrativas ao indicar que "os contratos se
fardo precisamente dessa forma ~ isto &, por licitagdo — e de modo publico, sob
pena de nulidade” (Conforme art. 37, da Constituicdo de Mendoza; art. 56 da
Constituicao de Entre Rios, etc.).

e) Licitadores: incompatibilidade dos agentes publicos. Algumas prevéem
também, com hierarquia constitucional, as incompatibilidades dos agentes estatais
para intervir como ofertante. E o caso, por éxemplo, da Constitui¢do do Chaco, gue,
no art. 63, parte final, diz: “Os empregados e funcionérios a soldo do Estado nao
poderao intervir como ofertantes, procuradores dos mesmos, ou intermediarios,
nas licitagdes publicas, sob pena de nulidade'”.

f) A licitagéio no regime muricipal. A exigéncia do procedimento da licitagao
publica esta contida nas constituigdes ndo sé para as contratagoes que o Estado
provincial faca, mas, também, para as que efetuem os Municipios e as Corporagoes
Municipais {Conforme Constituigdes de Chubut, art. 209, letras i e j; Misiones, art.
171, incisos 7% e 109, Neuguen, art. 204, letras e e f, 207 e 224; Rio Negro, art. 174,
letra e; Santiago del Estero, art. 156 bis, inciso 9% Buenos Aires, arts. 206, incisos &¢
e 8% e 209; Corrientes, art. 163, inciso 5%, letra b, Catamarca, art. 217, incisos-6° e
7%, Entre Rios, art. 234, inciso 13, letra i; La Rioja, art. 144; Mendoza, art. 202,
incisos 5% e 79 etc.)

g) Responsabilidade dos agentes publicos por omissdo indevida da licitacde.
Prevéem, tambeém, a responsabilidade administrativa, civil, politica e, inclusive,
penal dos funcionarios intervenientes pela indevida omissac de procedimento nas
contratagdes nas quais assim o exige a constitui¢do ou a lei, ao assinalar que a
nulidade do contrato, por omissdo da licitagdo publica, “'se da sem prejuizo da
responsabilidade por defraudacao, se houver" (Conforme art. 37 da Constituicao
de Mendoza; art. 41 da de Santa Cruz); ou "sem prejuizo da responsabilidade cjvil
ou criminal do funcionario que as efetuar em forma privada, com fraude dos
interesses fiscais” (Conforme Constituigéo de San Luis, art. 13); ou "sem prejuizo
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! ituiga . 83); ou
esponsabilidades emergentes’ (Conforme Constituigéo do Chaco, art ;
932 rdef?audag:e'uo, se houvesse, e da responsabilidade de todo funcionario que as
efetuar em forma privada” (Constituigéo de Entre Rios, art. 56).

18. Vantagens da Licitagdo Publica

Na pratica administrativa o procedimento da Iicitagéo,pdblica oferece uma
série de vantagens de ordem técnico-econdmica, ética e politica, de acordo com o
principio que deve imperar na atividade estatal.

Assim, com relagé@o ao Estado, o procedimento materializa uma acao n_mralfz_a-
dora no gque se refere a contratagdes estatais, pc:;rqu.:-_mto.‘:s,-m~ principio, evita
conivéncias dolosas e promova a agdo de controle e fiscalizagdo que, sobre a
atividade administrativa, exercem os particulares, licitadores no caso, 0s quais
contam com os remédios processuais idoneos para impugnar o ilegitimo proceder

estatal.

Ademais, por este procedimento, a Administragéo tem maipres possibilidad"es
de acerto quanto ao cumprimento e execugéo do contrato, qualidade da prestacio,
maior capacidade técnica e financeira dos co-contratantes, etc.

Por outro lado, oferece conveniéncias econémicas._da_das_a concorréncia e
0posiGgao entre ofertantes, que competem para obtgr a adJ'udlcggao e parfa of%reé:er
0 prego mais vantajoso para o licitante. Neste sentido, Mo assinalou as '|3a i ad es
da licitagao por um enfogque sistemético, compreendendo trés aspectos: de ordem
moral, econdmica e seletiva, tal como o referimos precedentemente.

Com relagéo aos administrados, o procedimento constitui uma garantia para os
interessados em contratar com o Estado e outros entes publicos, que,sobre a b_a_se
do principio de concorréncia e igualdade, e evitando tratamentos preferenciais,
pode fazer real e efetiva a colaboragéo dos particulares (Bercaitz).

19. Inconvenientes da Licitacao Pablica

No que se refere as dificuldades do procedimento Iici,tatc')rip, po_dem as‘sinalar-
-se as seguintes: 1) Nem sempre se consegus o pre¢o mais baixo, pois pode

-produzir-se uma alta das cotagdes ao conhecer-se as urgentes necessidades da

Administragdo; 2) A eventual lentiddo dos trdmites resulta prejudi.c_ialllao interesse
publico, toda vez que a Administragao perde "ofertas dq ocasido” sumamente
vantajosas, que se podem aceitar em razdo de que nao & pos_swel satls?fe_uzer_a
prontidac que o proponente costuma solicitar, devido & execugao burocratica do
procedimernto.

Como assinala Sayagués Laso, mesmo quando [ p_roce_dimgnto d_as I|C|tag_:oes
esteja bem regulamentado, podem efetuar-se ac_iju_diqag:oes indevidas, pois a
imoralidade pode dobrar as formulas técnicas de retidao impostas pelo_ordenamen-
to juridico ao proceder administrativo; assim, por exemp_io, uma licitagao aparente-
mente correta pode encobrir e simular um flagrante de_swo de poder, pois os editais
de condigbes podem ter sido redigidos c~1e tal maneira que somente a pessoa a
guem se queira favorecer fique em condi¢des de apresentar ofertas admissiveis.
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De qualquer maneira, o saldo favorédvel do_instituto fica provado pala
circunstancia de sua aceitagdo em todas as legislagbas e em todos os tempos, se
bem que requeira uma normagéo-flexivel, adaptavel as distintas atividades do
Estado e que diminua no possivel os inconvenientes assinalados.

20. Excegoes

- a) Carater facultativo. As excecOes ao procedimento licitatorio, pelos quais
se permite a licitagao privada e a contratagéo direta como técnicas de aperfeigoa-
mento contratual, revestem carater facultativo, de modo que o ente publice licitante
pode, sem embargo, recorrer a licitagao publica, sempre, € claro, que o objeto e a
natureza da contratagéo o permitirem. ‘

b) Motivacac. Na legislagdo especifica vigente em matéria de obras publicas,
ndo se exige o cuidado pelo qual a autoridade publica deva justificar a procedéncia
da excecao. Dita omissdo ndc nega as dbvias vantagens que oferece a motivagéao
ou fundamentagao tatico-juridica do ato administrativo que justifica, em cada caso,
a procedéncia da excecdo e a viabilidade dos procedimentos da licitagao privada
ou _contratacéo direta, 0 que, ademais, é obrigatério pela aplicagao da legislagéo
supletiva (Lei 3.909 de Procedimentos Administrativos).

Este cuidado previsto pela Lei 19.549, art. 79, inciso e, a respeito da motivacéo
do ato administrativo como requisito essencial e causal de nulidade, segundo os
artigos 14 e 15 do mesmao texto legal, esta contempiado expressamente e de modo
especifico, com bom critério, pelos Projetos Nacionais de Lei de Obras Publicas de
1971 (art. 12) e de 1970 do CIMOP (art. 12).

No que diz respeito as contratacdes regidas pela Lei de Contabilidade, o
Regulamento de Contratagbes (decrato 5.720/72, art. 56, inc. 5% exige que se
ponderem fundadamente, pela autoridade competente que as invoque, as razoes
que permitam enquadrar as contratagdes nos procedimentos de excegao.

c) Excegées expressas e de interpretagdo rastritiva. Dado que no direito
publico os contratos estdo sujeitos a limitagoes fundadas em principios essenciais,
sempre de interesse publico, por exemplo, moralidade e conveniéncia administrati-
va, a licitagdo é, a este respeito, uma instituigdo tipica de garantia desse interesse

publico.

Fundado, assim, o requisito da licitagho em elementares razdes de ética
administrativa e de selegdo de precos através da competicdo publica, as
excecdes & tal principio devem ser interpretadas em forma estrita, atendendo ao
fundamento com que foram acordadas. (P.T.N., Dictamenes 77-675).

Em suma, depois de a ordem juridica declarar a obrigatoriedade da licitagao
publica, para as contratagbes administrativas, a seu teor estrito, o cumprimento
dessas formalidades assume carater ineludivel. Somente pode prescindir-se de dita
forma procedimental nos casos enumerados taxativamente pela Lai.

Essa & a solucdo que corresponde em nosso direito positivo, mais ainda se se
considerar que a mesma legislagao limita o alcance das excegdes ao dizer: “ficam
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excetuadas... as obras compreendidas nos seguintes casos..” (art. 99 da Lei
13.064), ou, "'ndo cbstante o estabelecido no artigo anterior, podera contratar-se
em licitagéo privada... em arrematagdo publica... diretamente’’ (art. 56, incisos 19, 22
e 3% da Lei n® 23.354/56), e nenhuma clausula legal habilita a que as exceg¢des sejam
outras do que as ali compreendidas. ‘

21. Urgéncia

Tanto a Lei de Obras Publicas como a de Contabilidade autorizam a contratar
diretamente por razGes de urgéncia.

0 surgimento da hipotese legal exige alguns pressupostos essenciais. Nem
toda urgéncia admite a exceg¢éo procedimental (Dromi, E.D. 54 — 803).

Vejamos nesse sentido 0s pressupostos legais da urgéncia para a admissibili-
dade da excegao. A urgéncia deve ser assim: o

a) Concreta. A urgéncia deve ser especial, particular, para um caso determinado,
e real. A esse respeito, a Procuradoria do Tesouro da Nagao determinou: "Nao se
trata de uma urgéncia abstrata, geral, comum, mas, ao contrario, diz respeito a todas
as obras de grande magnitude vinculadas a objetivos de interesse nacional. A
necessidade deve ser concreta e imediata’. (P.T.N., Dictamenes 89-260).

b) Imediata. A necessidade publica invocada deve ser atual prasente,
impostergavel ou improrrogavel. Excluem-se, portanto, as ""urgéncias de futuro”, ou
seja aguelas que exigem de modo mediato em vista do bem-estar geral.
Procuradoria do Tesouro Nacional expressou-se assim: "A necessidade deve ser
concreta e imediata e de tal natureza que nédo possa satisfazer-se em tempo
oportuno sendo por via da contratagdo direta, pois a demora normal de um
chamadp a licitagdo provocaria maiores danos ao interesse publico do que aquele
que ocasione a omissdo de um requisito exigido por razdes de conveniéncia e
moralidade administrativas, em cujo resguardo se acha também esse mesmo
interesse publico”. (Dictamenes 89-267). :

¢} Imprevista. A urgéncia ou emergéncia deve ser "imprevisivel’. Em nosso
direito positivo diferem a Lei de Obras Publicas e a Lei de Contabilidade quanto a
exigéncia ‘da “imprevisibilidade” como sustentagdo da urgéncia permissiva da
excegao a licitagdo publica. Enquanto a primeira so exige que exista "urgéncia
reconhecida’ ou "circunstancias imprevistas” (Lei n? 13.064, art. 10, inciso ¢), a Lei
de Contabilidade dispGe especificamente que ela se deva “a circunsténcias
imprevistas' (Decreto-lei 23.354/58, inciso 3% ap. d.).

d_)‘Provada. A urgéncia. é uma questao de fato, concreta, que deve ser
axaminada em particular pela autoridade competente, devidamente acreditada e
fundada nos pertinentes estudes técnicos.

Assim, nos pareceres de nosso mais alto 6rgdao da Administragdo consultiva, se
di; que "'a urgéncia, invocada como razéo de excegdo ao procedimento de licitagao
publica, para ser provada requer estudos técnicos objetivos prévios e sérios que a
qualifiguem como certa”, acrescentando, em outros ditames, que nao sO deve
haver estudos técnicos que acreditem a urgéhcia, mas gque ela deve
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ademais estar corroborada pela prdpria conduta da Administragdo Publica ao
celebrar o contrato: "ndo basta, para usar de um procedimentc de exce¢ac ao
regime geral das licitagdes, quatificar uma compra de urgente, mas devem tomar-se
ademais todas as medidas eficientes para efetua-la com urgéncia”.

-

e) Objetiva. A emergéncia justificativa da excecao deve ser de uma necessi-
dade publica, de uma exigéncia estatal, e ndo de seus funcionarios. A respeito, a
Procuradoria do Tesouro preceitua: "De modo algum pode a determinagao da
mesma ficar entregue ao critério subjetivo do funcionario cuja apreciacao exclusiva-
mente pessoal poderia desvirtuar o sentido da norma’ (77-265).

Por sua parte, a jurisprudéncia, acorde, assinala que "a urgéncia prevista como
excecho para prescindir da licitagdo se refere ao Estado mesmo, cuja vida ndo tem
solugdo de continuidade, e ndo as pessoas que transitgriamente exercem o
governo'. (LL 32-228; Iglesias F c/Municipalidad Capital).

22. Adicienais.

Os trabalhos adicionais ou complementares de uma obra em curso de
execugdo também podem ser contratados diretamente. Esta excegao nosso
ordenamento juridico somente prevé para os contratos de obras publicas (Lei
13.064, art. 99 inciso b), nao assim para 0s contratos de fornecimento, locagao e
outros, regulados pela Lei de Contabilidade e seu regutamento.

Os pressupostos faticos e juridicos requeridos pela viabilidade da excegao séo
0s seguintes:

a) Que se trate de trabalhos adicionais, isto &, complementares e acessorios de
uma obra publica, qualquer que tenha sido o procedimento pelo qual ela foi
contratada. A Lei ndo faz nenhuma distingao a respeito.

b) Que esses trabalhos acessoérios resultem indispensaveis, ou sejam necessa-
rios para a obra publica principal. Isto € uma questao de fato, que deve ser provada e
motivada com informes técnicos idéneos.

~ c) Que a obra publica principal esteja em curso de execugdo. Esta exigéncia da
Lei de Obras Publicas foi mantida nos trés projetos ulteriores de 1969, 1970 e 1971.
Por ela se exige que a obra tenha sido iniciada, nao tenha sido concluida e nio
esteja paralisada; isto €, se ndo iniciou a execugdo da obra, ou se foi concluida
totalmente sua execugdo, ou se, executada parcialmente, ela esta paralisada e néo
tem continuidade de maneira definitiva ou transitoria, estas circunstancias faticas

ndo autorizam & excegdo para recorrer & contratacéo direta de seus trabalhos -

adicionais.

d) Que os trabalhos ndo tenham sido previstos no projeto. Isto & exige-se a
imprevisibitidade dos complementos da obra principal no momento da aprovacao
do projeto. E, no caso de terem sido previsiveis no projeto, que ndo tenham podido
incluir-se no contrato por circunstancias de fato ou de direito. Um exemplo desta
ultima seria quando j& se tivesse chamado a licitacao, apresentando-se as ofertas
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em virtude do edital de condigdes preparado para as obras principais unicamente;
e um exemplo de circunstincia de fato que impediu sua inclusao no contrato pode
ser 0 caso de uma obra publica contratada diretamente por razéo de urgéncia, cujos
complementos o tempo ndo permitira considerar no momente de contratagao
principal. '

e) Gue o custo dos trabalhos adicionais ndoc exceda do limite percentual

acumulativo fixado na escala legal, relativamente ao custo original da obra
contratada.
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0S FATOS NATURAIS NO DIREITO
ADMINISTRATIVO

MARIA AMALIA DIAS DE MORAES
Consultor-Geral Adjunto da Cansultoria-Geral do Estade.

SINOPSE

1. Introdugéo. 2. Conceito 'de fato juridico em sentido estrito, 3. Os
fatos juridicos ilicitos - o Direito Administrativo. 4. Os fatos juridicos
licitos no Direito Administrativo. 5. Fatos naturais no Regime dos Bens
Publicos. 6. Fatos naturais no Regime do Trabalho Publico. 7. Conside-
ragdes Finais.

1. INTRODUGAO

Os especialistas do Direito Privado, particularmente os da Teoria Geral do
Direito Privado, tém empregado o melhor de seus esfor¢os em uma sistematizagéo
do elemenjo propulsor da relagdo juridica, também chamado fato conteudo ou
elemento material. O estudo acurado dos elementos, que integram o suporte factico
da regra juridica, da natureza desses elementos, de seu aspecto fenoménico, do
modo como se apresentam na vida de relagdes e da forma pela qual sdo valorados
pelo ordenamento juridico, permitiu uma_extensa e minuciosa classificagao,
adotada, com pequenas variantes, pela generalidade dos jusprivatistas em todos os
quadrantes do mundo eivilizado.

Sob o nomen juris de fatos juridicos late sensu, agruparam-se todos os fatos
do homem ou da natureza, da coisa ou do animal, aos quais de alguma forma foi

‘conectada uma conseqUéncia juridica, para usar uma expressao de Coviello 1.

Considerando que toda fenomenologia juridica se realiza dentro dos limites
légicos do Direito, o licito e o ilicito, observou-se, muito naturalmente, que a
primeira divisao dos fatos submeter-se-ia ao critério da conformidade ou contrarie-
dade a direito.

Distinguidos assim os fatos juridicos licitos dos fatos juridicos ilicitos,
construiram-se os conceitos das diversas espécies, a partir da observagao dos
respectivos suportes facticos. Desta sorte, dependendo da composigéo dos
pressupostos de fato surgem os fatos juridicos stricto sensu, os atos juridicos, 0s
atos-fatos juridicos e os negdcios juridicos. No plano da contrariedade a direito, os
fatos juridicos ilicitos, os atos juridicos ilicitos e os atos-fatos juridicos ilicitos.

* Palgstra prloferida no |l Simpdsio interdisciplinar de Direito, promovido pela Faculdade de Direito da
Pontificia Universidade Catslica do Rio Grande do Sul e Centro Académico Mauricio Cardoso, Porto
Alegre, em 19 de maio de 1978. '

1. Apud CORSC D DIRITTO AMMINISTRATIVO. Guido Zanobini. Giuffre. Mildo, 1958 Vol 1, p. 208,

!\E} :i'ngsmo séintido Manue! Maria Diez - £ acto administrative Tipogréfica Editera Argentina 5A. Bs Aires, 27
ed 1854, ¢ 88 - ‘
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A proposta desta palestra ndo é certamente -a analise das categorias
sobreditas, em sua generalidade, mas a tentativa de enfoque de apenas uma delas,
os fatos naturais, sob a otica do Direito Admin'strativo.

A breve exposigéo introdutoria, que nos permitimos, tem, todavia, um objetivo
claro: assinalar a riqueza da andlise da matéria, no Direito Privado, corresponden-
do a uma extrema par.imdnia no exame do mesmo tema no Direito Administrativo.
E bem verdade que :ssa assertiva seria falsa e despropositada em relagéo a pelo
menos uma categoria, a do ato juridico, cuja elaboragdo conceitual, extraordinaria-
mente fecunda no Direito Publico, forneceu as bases para uma reelaboragio da
teoria no Direito Privado. A propésito, anota 0 Mestre Orlando Gomes "'que se é
exata a observagdo de que DUGUIT e JEZE partiram do Direito Privado, foi, sem
divida, para submeté-lo a severa analise critica, e, sobre as insuficiéncias de sua
técnica, edificar, em atitude de reagfio, uma nova teoria, que abalou a construcao
tradicional, como reconheceram intransigentes adversarios das novas idéias, dentre os
quais o proprio Geny".2

Por outro lado, ndo se poderé afirmar, com seriedade, que a pobreza da analise
j& mencionada decorra da eventual irrelevancia ou pequena importéncia da questio
no Direito Administrativo. E bem conhecida a reacdo dos jusadministrativistas
contemporéneos ao tratamento dos contratos administrativos como simples apéndi-
ce do ato administrative, e 0 impulsc que a teoria dos negdcios juridicos de Direito
Publico vem ganhando, ultimamente. :

Ao observador sagaz ndo escapa, por igual, a freqiéncia com que os
tratadistas aludem aos fatos naturais como elementos propulsores na criagao,
modificag@o ou extingéo de relagoes juridicas, nos mais variados setores do Direito
Administrativo. Assim, quanto & classificagdo dos bens publicos, sua destinacdo e
regpectivas alteragdes, no regime juridico dos prestadores de trabalho pablice, nas
vicissitudes dos servigos publicos, ete.

Nossa preocupagdo, sem nenhuma pretensdo inovadora, consiste, simples-
mente, em identificar os fatos naturais que efetivamente repercutem nas relagdes
jusadministrativas, reunindo-os e sistematizando-os nos varios setores da nossa
disciplina.

2. CONCEITO DE FATO JURIDICO EM SENTIDO ESTRITO

O primeiro problema que nos ocorre, no trato da matéria,é o da caracterizagéo
intrinseca do fato juridico em sentido estrito. Conceituado’ singelamente, o fato
juridico stricto sensu é todo acontecimento natural a que a ordem juridica atribui
aptidao para produzir eficacia juridica. Esta aptidao nao é imanente ou co-natural ao
fato, mas deflui da propria regra juridica, que, ao prevé-lo, determina-lhe a
irradiagado de tais ou quais efeitos. Também se equipara ao acontecimento natural,
em ateng&o ao conceito enunciade, o fato da coisa, como a queda de um objeto de
um certo prédio, nos termos do art. 1.529 do Cédigo Civil, o fato do animal e certos
acontecimentos, que, envolvendo o proprio homem, sdo contudo independentes da

2. "Influéncia do Direito Pablico sobre o Direito Privads” —in Direito Privad i
Baston ram e irei rivado (Noves Aspectos). Freitas
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sua vontade, como o implemento de idade ou, entdo, foram tomados objetivamente
pela regra juridica, levando em conta apenas a exteriorizagdo fenoménica do fato,
sem cogitar da eventual participagdo humana na sua ecloséo, como a morte.3

De outra parte, impende lembrar gue a circunstancia de o Codigo Civil
contemplar a maioria dos fatos naturais juridicamente relevantes, até pela extensao
e universalidade de suas disposigbes, nao justifica a atribuicdo exclusiva da.
gualificagéo civilista a esses mesmos fatos. O que importa ¢ que o mesmo fato
poderé ser civil, comercial ou administrativo, se a norma que o apreende e valora &
civil, comercial ou administrativa e se a orbitasnde ele irradiara efeitos é a do Direito
Civil, Comercial ou Administrativo,

Neste ponto, discordamos salva reverentia do ilustre administrativista de Sao
Paulo, losé Cretella Jr, quando afirma gue "longe de ser fato do mundo com
repercussdo no mundo administrativo, o fato administrative é considerado pelos
autores como toda atividade material que tem por objetivos efeitos praticos no
interesse da pessoa juridica que a executa, neste caso, a Administragdo, por
intermédio de seus agentes, ou entdo, qualquer atoc praticado pelo Estado no
exercicio da Administracdo, como, por exemplo, a demolicdo de edificios, o

-fechamento de uma casa, a interdigdo de preédio que ameaga ruir,... o isolamenio de

doentes contaminados de moléstia contagiosa..."'4

Com efeito, a utilizagdo da expressdo "fatos administrativos’ para identificar
esta "‘atividade material" de que fala 0 autor e & qual se refere fregientemente a
doutrina é ambigua, sugerindo confusdo entre os fatos naturais juridicizados por
regras de Direito Administrativo, e que influem nesta provincia, constituindo, pois,
fatos juridicos de Direito Administrativo e os atos-fatos juridicos, tambem
denominados atos materiais, operacdes juridicas ou atos reais, e cuja peculiaridadé
consiste, exatamente, em se tratar de atividade material, ainda que voluntaria,
recebida pelo Direito como fato. A nogdo do ato-fato exige a agdo humana, no gue

se distingue dos fatos juridicos em sentido estrito, mas a valoragao juridica recai,

exclusivamente, sobre o resultado da agao, no que se diferencia dos atos juridicos.
De acordo com esse raciociniv, preferimos denominar fatos juridicos 'stricto
sensu’’, aos fatos naturais juridicizados, reservando aos atos materiais a designa-
¢ao de atos-fatos juridicos,

J& o advertira, alias, D'Alessio, ao anotar que "além dos fatos puramente
naturais e dos fatos humanos que o Direito considera como atos voluntarios, existe
uma terceira categoria de atos, que embora voluntarios, sdo considerados pela lei
como atos objetivos, prescindindo de sua voluntariedade”.s

Em verdade, no que respeita aos impropriamente chamados fatos administrati-
vos, observa-se claramente a atuagdo administrativa, a execugao propriamente dita
de atos formais, ordens, etc. O dado relevante apreendido pelo ordenamento
juridico resulta da agao, mas nao é esta. Isto ndo impede que,se o resultado da acéo
desviar-se dos limites ordenados, surja pretensao contra o ente publico responsa-
vel pela ordem executada em prejuizo de particulares.

3. Pontes de Miranda. Tratado de Direito Privado, Borsoi. 1954. V.2, § 181, n% 7, p. 191

4. Cretella Ir. Curso de Direito Administrativo, Forense. 4% ed. 1975, p. 233
5. D'Alessio. Istituzioni di Diritto Amministrativo Italiano, 22 ec. Turim, 1839, V.2, p.141.
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iNem se diga que estariamos fazendo mera transposigao de categorias do
Direito Civil para o Administrativo, porque, nunca & demais repetir, 0s conceitos
em aprego pertencem ao campo da Teoria Geral do Direito. O que & preciso, €
identifica-los nos sucessos que se revelam em cada uma das provingias do Direito,
Publico ou Privado, submetendc-os, agora sim, & principiclogia especifica de cada
um desses ramos em que se dicotomiza o direito.

3. OS FATOS JURIDICOS ILICITOS E O DIREITO ADMINISTRATIVO

Estabelecido que os fatos juridicos administrativos, em acepgéo estrita, sdo os
acontecimentos naturais, fatos da coisa ou do homem, que, independente da
vontade deste, sdc aptos a irradiagdo de efeitos juridicos na orbita administrativa,
podemos, desde logo, dividi-los em licitos e ilicites. Examinemos em primeiro lugar
os fatos ilicitos.

Posto que se trata de fatos, ndo cabe aqui qualquer investigagdo a respeito de
culpabilidade “lato sensu’. O fato ilicitoc ¢ aquele fato em sentido estrito que
contrariando o direito, atinge a esfera juridica do administrado, causando-lhe dano,
entendido este como o sacrificio especial, injusto e grave, que o particular nao tem
a obrigagao de suportar.

A Teoria Geral ja fixou o principio da responsabilidade transubjetiva, que a
margem da culpa, desenvolveu a idéia de ligagao entre o sujeito e o objeto (coisa,
animal, servigo) causador do dane, impondo ao primeiro o énus de reparar a leséo-
resultante de fatc do segundo. Durante muito tempo, os fatos da coisa ou do,
servico, mesmo se evidente a contrariedade a direito, deixavam a vitima a
-descoberto, pela impossibilidade de imputagdo a alguém, em qualquer modalidade
de culpa. O Direito Administrativo, perém, bem antes do Direito Civil, acolheu a
doutrina do risco, como base da responsabilidade da Administragaoc, em determina-
das matérias, de sorte que, comprovado o nexo causal entre o dano e o fato do
servico, tem-se como corolério natural o compremetimente do ente publico.

Nesse sentido, pontifica Ruy Cirne Lima, ac afirmar que "a responsabilidade
da Administrag&o, de outro lado, ndo se limita ao fato de seus agentes; estende-se,
também, ao fato das coisas ac seu servico’.6

Na mesma linha, a orientagéo de Ernst Forsthoff, ao comparar os sistemas
aleméo e francés sobre a matéria, quando observa que "a partir do arrét Blanco, de
12 de fevereiro de 1873, o Conselho de Estade Francés retirou a matéria pertinente
& indenizagao da incidéncia das normas do Direito Privado, integrando-a plenamen-
te no Direito Administrative. Sobre esta base surgiu um dever de indenizar do
Estado, desconhecido nesta amplitude pelc. Direito Alemao, sob o ponto de vista da
“responsabilité pour faute du service public'’.7 Esclarece, outrossim, que "a falta
do servigo que da origem a pretensao indenizatoria ndo significa a falta individual e
comprovavel de um orgao determinado, sendo que consiste na ma organizagéo ou
funcionamento irregular ou defeituoso do servige''.8

6. Principios de Direito Administrative. Sulina, 1964, 4° ed. p. 203.
7. Tratado de Derecho Administrativo. Madrid. 1858. p. 457
8. Idem, ib.
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Além desta responsabilidade pela falta do servigo, que € espécie da

responsabilidade por intervengdes antijuridicas sem culpa, sobremodo desenvolvi-

da pelo Censelho de Estado, na Franga, e ja acolhida por Tribunais brasileiros, em
varios acordaos, cumpre assinalar a responsabilidade pelo risco -excepcional,
decorrente de situagbes de perigo extraordindrio criadas pela Administracéo e das
quais resulta causagédo de dano ao particular. Nessa orientagao, acordac do
Supremo Tribunal Federal, de 28 de fevereirc de 1918, referido por Francisco
Campos, atribuinde & Unido a responsabilidade por danos decorrentes do
bombardeio de Manaus.9

Deixando de lado os fatos ilicitos em que a contrariedade a direito resulta de
fato do servico, comoe os acima mencionados, quande a intervengdo antijuridica da
Administragéo dificilmente pode ser imputada a um orgao determinado, restam os
fatos da coisa, em que a lesdo & esfera juridica, do particular pode, perfeitamente,
ser atribuida a certos bens ou coisas sob jurisdigdo das pesscas administrativas ou
submetidos ao direito de propriedade das mesmas pessoas. A caracterizacéo de
tais fatos como ilicitos nac deflui de sua natureza, mas das circunstancias em que
ocorrem, produzinde dano ao administrade e legitimando a pretensao indenizatoria.

Examinemos por partes o problema desses fatos naturais nao conformes a
direito e sua repercusséo do Direitc Administrativo. Em primeiro lugar, & essencial
que a coisa ou ¢ bem estejam sob regime especial de Direito Administrativo. E
intuitivo que a submissao de um bem a esse regime especial pode resultar da
propria natureza da coisa, como acontece,via de regra, com os bens publicos de
uso comum; de uma destinacéo especial, no caso dos bens do patriménio administrati-
vo e de alguns bens de use comum; e, do direito de propriedade ou de direito pessoal,
em relagdo aos chamados bens dominicais. Além dessas hipoteses, bens privados e
res nullius destinados ao uso comum ou especial, mediante negocio juridico
intermediario, como e.g., a locagdo, estariam submetidos, igualmente, ao mencionado
regime.

Em segundo lugar, faz-se mister uma relagdo causal direta e objetiva, entre a
lesédo suportada pelo particular e o fato da coisa. Assim, o desabamento de um

-prédio publico configura fato juridico ilicito, se em prejuizo de terceiros. Da mesma

forma, o incéndio de um veiculo destinado ac uso da Administragao, se ocorrendo
em via publica-danifica outros veiculos ou prédios particulares. Fato invulgar, mas
n&o impossivel, o abandono do alvec por rio publico, tomando leito em terrencs.
particulares, tipifica contrariedade a direito, porque ocasiona dano ao patrimonio
privado, rendendo ensejo & obrigagao de indenizar. 10 A ruptura ,de_ um dique ou
barragem, inutilizando plantagbes, a queda de objetos de pred|05'publlcos (e_lrt. 1529
de Codigo Civil), a fuga de animais ferozes de um parque zoolégico mantido pelo
Estado, ou mesmo de gado de uma estagdo experimental de Zootecnia, aos
cuidados de ente publico, desde que importem em prejuizos pessoais ou
patrimoniais, séo fatos naturais, da coisa ou do animal, configurando fatos juridicos
ilicitos em sentido estrito.

9. Ff'anc‘rsco Campos. Pareceres, 1934. p. 231

10. Em contrario a opinido de Diogo de F. Moreira Neto. in Curso de Direito Administrative, Forense. 2%
ed. 1974 n® 109, p. 211, aplicando textualmente o art. 544 do C.CB.
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Tem-se observado, com pertinéncia a alguns dos exemplos citados, certos
desvios de enfoque, - a conta de determinados autores e mesmo em algumas
decisdes judiciais. Com efeito, o costume secular de proceder o exame das
questdes que versam sobre responsabilidade 4 luz da idéia de culpa enseja, ainda
hoje, extraordinarios jogos de palavras, argumentos e raciocinios complicados, com
o objetivo de reconhecer a obrigagdo de indenizar. Socorrem-se juizes e

advogados dos conceitos de culpa "in omittendo”, "in custodiendo”, "in vigilando'

‘etc. quando o de que se cogita é de intervengdo antijuridica sem culpa, por fato
da coisa ou do animal, sendo totalmente dispensavel e, até mesmo, impertinente a
consideragdo do elemento subjetivo. A imputabilidade, na espécie, ndo se funda na
culpa, mas no vinculo objetivo pelo qual a coisa ou o animal “agentes'” do dano se
encontram submetidos ao poder juridico, ac senhorio de vontade, da Administra-
céo.

4. O8 FATOS JURIDICOS LICITOS NO DIREITO ADMINISTRATIVO

Por outro lado, é preciso assinalar que os fatos juridicos ilicitos, se represen-
tam papel importante no cempo da influéncia dos fatos naturais no Direito
Administrativo, ndo s&o, todavia, & parte mais significativa e maior do conjunto, que
€ naturalmente constituida pelos fatos conformes a direito.

Contudo, a doutrina, no dizer de Zanobini, 'néo apresenta uma teoria gerdl dos
fatos juridicos cbjetivos, limitando sua atengdo a um sé dentre estes, 0 tempo.
Certamente o tempo, seja em um momento determinado, seja na sua passagem
continuativa, influi sobre muitissimas relagdes juridicas; porém, com analoga
generalidade de aplicacdo apresentam-se muitos outros elementos objetivos do
mundo externo; para limitarmo-nos aos mais importantes, recordemos o espago, de
-um lado, a medida (extensdo, volume, peso) das coisas, de outro. Trata-se de dados
‘da realidade que t&m valor juridico ndc por si préprios, mas enquanto elementos de.
fatos juridicos simples ou compostos'.11

Confirmando essa assertiva, uma simples vista d'olhos sobre as regras de
Direito Administrativo denunciara que grande parte dos seus suportes facticos se
compdem ou so de fatos naturais, 0 gue & mais raro, ou da combinagao destes com
outros elementos. Isto evidencia a relevéncia juridica que o legislador, em previsao
sbstrata, atribuiu aos fatos naturais, fazendo depender, ou sé deles, ou da
concretizago de varios elementos, entre o0s quais- o fato natural, a criagdo, -
modificacdo ou extingéo de relagdes juridicas. Operam, nessa ordem, decisivamen-
te, os fatos naturais na aquisigdo, modificagao ou extingao de direitos, na orbita do
Direito Administrativo, umas vezes contemplando como Sujeitc ativo a propria
Administragéo, em outras, ao administrado, e, finaimente, em relacées especiais, o
contempladp. guer como sujeito ativo, guer como passivo, € o servidor publica, o

“concessionario de servigo publico ou outro co-contratante da pessoa administrati-
va.

~ Considerando o quanto seria fastidioso {para ndo mencionar a anpossibilidade
pratica de fazé-lo nos limites de uma palestra) « rasireamenio dos fatos neturais,

11, Autor ¢ obre citada, cap. VI, §2, 1, p. 212.
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gue de alguma forma entram na composi¢do de supostos facticos de regras
administrativas, vamos tomar como campo de tr:abalho alguns setores e pingar uns
poucos fatos que apresentam maior significagdo. Em verdade, nao parece, aqui,
importante. pontuar ate a exaustdo, a presenca dos fatos naturais na_previséo
hipotética das regras que os contém; nosso objetivo g_chamar a gte_ngao_ para a
técnica de analise dos pressupostos de fato, permitindo a facil identificacac
dagueles em que entram elementos facticos naturais.

5. FATOS NATURAIS NO REGIME DOS BENS PUBLICOS

- O primeiro setor de que nos ocuparemos & o dos bens publicos, por constituir
um dos /nais importantes capitulos do Direito Administrativo. Tomando como ponto
de partida as disposigoes do art. 4° da Constituigao do Brasil, de 1968 bem como as
do Decreto-Lei n? 9.760, de 5 de setembro de 1946, verificamos, desde logo, que a
definigado dos bens da Unido, dos Estados e Municipios, se assenta, de um modo
geral, em dados puramente facticos, como a localizagao dos Iag_qs. das ilhas
lacustres, fluviais ou ocednicas, da foz e nascente dos rios, a navegabilidade destes
ou suas confrontacoes, etc.. Para os mesmos efeitos, & relevante o fato da
ocupacdo de terras pelos silvicolas, ou o fato da extingao de seus aldeamentos. Na
mesma linha, a conceituacdo dos terrenos de marinha se faz a partir de elementos
naturais, combinando referéncias ac tempo e espago, como a "posicac da linha dp
preamar médio de 1831".12 Assim, também, a caracterizagdo dos terrenos acresci-
dos de marinha alude a aluviao e a avulsio "que natural ou artificialmente se tiver
produzido para o lado do mar, ou dos rios e lagoas, em seguimento aos terrenos de

marinha'’ .13

4

Qutro acontecimento natural, o surgimento de uma ilha, desde_que em rio ou Iago
publico, impde-lhe (a ilha). regime especial, assim como 0 novo leito tomado pelo rio
publico, que abandona o alveo antigo, é afetado ao dominio publico.

Nesse passo, seria interessante frisar que a afetagdo de um bem a uma das
formas de utilizagao coletiva, com a sua consegiente incluséo no elenco dos bens
plblicos, pode operar-se por fato, sem a exigéncia de ato administrativo proprio.
Sobre tal possibilidade adverte Laubadére, para quem a "afetac¢ao e o ato ou fato
pelo qual se da ao bem seu destino particular”. 14

No mesmo sentido, Moreira Neto, que define a afetagdo como "a destinagao
factica ou juridica de um bem a uma utilizagdo coletiva”. A contrario sensu, vu_"e a
desafetagdo como "a redugdo ou extingéo, factica ou juridica, da utilizagao coletiva
de um determinado bem publico”.15 £, continua: :

"Afetacao ao dominio publico por fato jurigeno ocorrerd, por hipotese, com a
construgéo de uma obra publica em terreno particular; obserye-se que neste caso,
porque a afetagdo nao se deu através de uma desapropriagao regular — que seria
uma afetagado por ato juridico —, ha uma ilicitude que se resolve em perdas e
danos™.16

12 e 13. Decreto-Lei n?9.760. de 5.09.194p. arts. 2° e 37
14. A de Laubadére. Traité Elementaire de Droit Administratif. 1953. Paris. n® 1434, p. 742,

15. Autor e obra cit. p. 259, item 97. )
16. Diogo de Figueiredo Moreira Neto. Obra cit., n? 57, p. 259.
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Pontualize-se, no exemplo em aprego, que a construgdo em terreno alheio,
espécie do género acesséo, nao se submete, quando se trata de obra publica, ao
preceito do art. 547 do Cddigo Civil, cuja incidéncia fica afastada. A prevaléncia do
interesse publico exige solugéo diversa, uma vez que a aplicagéo da regra aludida
importaria na perda da construgdo em beneficio do proprietario do terreno. Casos

-cdesta natureza t&m sido, impropriamente, chamados de desapropriagdo indireta.
Todavia, esta somente se verifica quando, em curso o procedimento expropriatério,
a Administragdo toma posse do bem sem o cumprimento de todas as formalidades
legais. Nas demais hipoteses o que ha € esbutho, caracterizando fato juridico ilicito,
que enseja a pretensdo reparatoria do prejudicado, a ser deduzido em ag&o ordinaria
de indenizacao por perdas e danos.

O mesmo autor traz como exemplo de fato jurigeno desafetatério a destruigao
de um prédio publico por um cataclismo, fazendo-o perder sua serviéncia.

Aqui, trata-se apenas de aplicagao da regra geral do art. 77 do Codigo Civil,
que firma o perecimento do direito em razao do perécimento de seu objeto. Se a
perda ou destruigdo de bem publico nos termos do art. 78 do C. Civil se da por fato
natural, ainda que extraordinario, como o caso fortuito e a forca maior, tal fato,
porgue repercute diretamente no plano da propria existéncia ou utilidade do bem
em causa, tem como conseqliéncia necessaria e natural a sua desafetagao.

Na mesma linha doutrinaria argumenta Forsthoff gue "por sua natureza, as
correntes de agua e as costas maritimas sdo coisas publicas. Esta propriedade
juridica é inerente ao objeto. Se este experimenta alguma alteracao, por exemplo,
as costas, por for¢a de acessdes, ou 0s rios por desvio de seu leito, também a
qualidade juridica da coisa publica participa destas mudangas'.17

E ainda, de Forsthoff, a observagdo de que a "“coisa publica termina ou pelo
seu perecimento ou pela supresséao de sua qualidade juridica. Naturalmente, esta
Supressdo ndo é possivel a respeito daqueles bens que sdo plblicos por con-
dicao natural propria. Porém, se esta condicdo desaparece, também as coisas
perderiam sua qualidade de publicas. Assim, se as zonas costeiras mudam com a
construgao de diques ou ganhando terrenos ao mar e o que era praia converte-se
em terrenc interior, ou se um rio abandona seu leito habitual, o que era coisa
publica se converte, no espago circunscrito destas variagoes, em uma propriedade
livre, submetida exclusivamente ao Direito Civil."18

Vemos, pois, que,por efeito de fatos naturais juridicizados, bens se incluém ou
excluem do dominio publico; outras vezes, a conseqiléncia é a mudanca de classe,
para nao repetir 0 que ja se disse antes a proposito da catalogagédo dos bens
publicos, quase toda ela fundada naqueles dados objetivos externos de que fala
Zanabini, como o espago, a medida etc...

Também caberia, aqui, lembrar que a atribuicio ao dominio publico da heranga
jacente decorre de fato natural, in casu, o simples decurso do tempo (5 anos),
qualificado na espécie como prazo presuntivo.19

17. Ernst Forsthoff. Tratado de Derecho Administrativo. Madrid. 1958, §19, 2. p. 492.
18. idem, ib. §19, 2. p. 498

19. Decreto-Lei 8.207, de 22.11.1945, que deu nova redagfo ao art. 1594 do C. Ci\;ii.
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Com o mesmo efeito, o prazo presuntivo de 10 anos a que a[ude o art. 589, § 29
do Codigo Civil, em que © simples advento do termo d;et_ermi,na_a passagem_go
imovel abandonado e arrecadado como vago &o domm!o_ pubilcg. Em sfgn_t} lo
semelhante, o Decreto-Lei n? 5384, de'8 de abril de 1943, erigiu a Unido _enec;mana
do segure de vida, a falta de beneficiarip nomeado & das pessoas menc?lona as go
art. 1° e seu paragrafo Unico. Nesta hipotese, o fato natural & a morte do segurado
aliada ao fato da inexisténcia de outros beneficiarios. 20

Caso interessante de intervengdo do Estago na esfera juridica do pa,rhcul‘ar, sedm
o carater de ilicito, embora da intervengao possa regultar premuzo._e»nznt:
requisi¢do, cujo suporte factico se integra pelo conceito Ic‘fe 'perlgc():a:aran%idadé
compreendendo-se, como exempios deste, a guerra, a revoiugao, a midade
publica, sem dlvida, espécies evidentes de fatos. Embora nlnguemﬁpofsrs?[. iscutir
que a requisigao & ato administrativo, fupda-se,‘ todav[a, numa sﬁugg&aod ac I(c:iirleito)
espécie de estado de necessidade (pre-ex'clu!da, pois, a contrariedade & éé
justificando o uso temporarioc de bens moveis ou imovels, necessarios, e—ga;'ra s
forgas armadas, para defesa nacional, contra ameaca interna ou externa, e p
defesa e manutencao da populagao.21

As consideragbes que vimos exp’endendg gobre oS _fatos naturais, englttj_arlmto
geradores de efeitos no regime dos bens publicos, senao e_sgotamdos mtf_cjlpdc;s
aspectos do tema, tragam pelo menos um guadro e_aproxnmado a retal a e
denunciando a presenga desses dados do r_ngndo‘exterlor, a que caonstary eTeges
recorrem as regras juridicas de Direito Administrativo, na regencia das viCissitu

de seu dinamismo peculiar, )
6. FATOS NATURAIS NO REGIME DO TRABALHO PUBLICO

A conclusao semelhante se chegara se, variando o objeto em estud'o,_dl-
rigirmos as nossas atengbes para as relagdes pertinentes ao trabaltho Ff)'ucbtlilggé
Aqui, a idade (22) do servidor como elemento combinado dt'a supor elg, a .
complexos de regras juridicas sobre provimento de. cargos publicos; ali, Eoma a
como elemente unico, portanto, fato juridico em sentido estrito, como acontece na
hipotese de apesentadoria compulséria por implemento de idade.

Em verdade, torna-se dificil encontrar, no regime jy_ridic_o do ser\.lfidor puth?H.
direito ou vantagem cuja aquisi¢do néo dependa da verificacac de, pelo menos,
fato natural, ainda que ligado a elementos de outra natureza.

e apenas exemplificativamente: A aposentgdc_)ria por invalidez,
que cD:r?tt:mspﬂgt% fiitopda doenga gu do acidente, fatqsl naturais mﬁependen}ei 32
respectiva causa ou etiologia; a aposentadoria voluntaria, que_supog o tlec;(erce_u‘(;l  de
servigo publico, durante um lapso de tempo certo e determmado,da |xta(;r 0 dos
proventas da inatividade, integrais ou proporcionais, dependendo da nature
fato que a houver ensejado.

20. Pontes de Miranda, obra cit., Vol. Il, § 161, n®7, p. 192 o »
21, Constituicdo Federal de 1969, art. 153, § 22 e art. 591, § unico do C. Civil

22 Pontes we Miranda, obra cit. § 161, 3, p. 189. "Todas as regras juridicas sobre idade tém o seu
suporte factico: ente himano + tempo.”
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Por outro lado, lembramos a longa lista de direitos e vantagens fundados no

exercicio de fungdo publica por certo tempo, e por esta razéo designades como .

propter tempus, e que destinam a remunerar, premiar o servidor pro labore facto,
como as gratificagbes adicionais por 15 e 25 anos de servigo, os triénios e

quingUénios, acréscimos que advém aos vencimentos a cada etapa de 3 ou 5 anos de
exercicio.

Nestas hipoteses, é o tempo + exercicio que concretiza suporte féactico
suficiente para a aquisigdo da vantagem. E ainda o tempo + assiduidade + ndo
aplicagao de certas punigdes que compdem o pressuposto de fato para a concessao
de licenga-prémio. Qutrossim, a percepgho de uma gratificagao +itempo +
percepgao no momento da inativacéo determina, em alguns estatutos” o direito a
incorporagéo da vantagem aos proventos da aposentadoria.

Na mesma linha, o direito a férias, & estabilidade, & licenga para tratar de
interesses particulares, tem na composicédo de seus supostos facticos o fato tempo.

iz a deoenga (que & fato) aparece como pressuposto para o gozo das
licengas-saude, e aliada ao fato do parentesco justifica a suspensdo do dever de
comparecimento e assiduidade, para tratar de pessoa da familia.

De outra parte, o fato da gestacgéo autoriza o afastamento da funcionéria', bem
como o fato da amamentagéo a reducéo da jornada de trabalho da nutriz.

Também a morte + parentesco até um certo grau dispensa do exercicio o
s_erwdor publico, por alguns dias, assim como ¢ fato do nascimento de um filho
libera-o por um dia de suas obrigagdes funcionais.

Téo extensa e significativa é a influéncia dos fatos naturais na relagdo de
trabalho piblico que recordames, para encerra-la, que o proprio provimento dos
cargos publicos, com o nascimento da rzlagéo entre servidor e Administragao, pres-
supde a comprovagdo por parte dactiele, de que se encontra dentro da faixa
etaria limite {0 que é fato) e que esta no gozo de boa saude fisica e mental (o que
também & fato). Finalmente, nao se deve esquecer que entre as causas de
desprovimento se encontra o falecimento do servidor, que “extinguindo a relagao
principal de fungac publica é", ainda ''fato jurigeno de varias relagoes derivadas,
oMo a percepgao de pensdes, auxilio de funeral e outras mais que a lei estatutaria
institua''.23

7. CONSIDERACOES FINAIS

Mereceriam, ainda, exame especial, como cbjeto de um trabalho proprio, as
categorias dos servigos plblicos e dos contratos administrativos, onde os fatos
naturais ordinarios e extraordinarios (estes a forga maior e o caso fortuito), amiude,
aparecem, seja para determinar a revisdo de tarifas ou pregos publicos, seja para:
excluir a responsabilidade do co-contratante por mora, ou até mesmo para fundar a
resiligdo dos contratos.

No terreno das licitagdes, para assinalar somente um exemplo, abre-se
excegao ao principio da obrigatoriedade daquelas, nos “casos de guerra, grave

23. Diogo de F. Moreira Neto, Obra cit., n? 84, p. 230,

B8 RCGE, Porto Alegre, 5{23):47-57, 1972

perturbagéo da ordem ou calamidade publ.ica"', 24 em suma,hespécies notérias de,
fatos jurigenos, como o séo, igualmente, os™"'casos de; emergéncia, caracterizada a-
urgéncia do atendimento de situagao que possa ocasionar prejuizes ou comprome-
ter a seguranga de pessoas, obras, bens ou equipamentos'.25

Consistindo objeto deste trabalho a influéncia dos fatos naturais no _Dires’t_o_
Administrativo, poderé parecer estranha a omissao, até agora, de referéncia mais
pormenorizada sobre o mais notavel destes fatos — o tempo -, e do modo por que
influi nas relagdes juridicas através da prescrigao liberatdria, do termo legal, do
termo presuntivo e do termo preclusivo.

Sem desconhecer a importancia dos institutos sobreditos, queremos deixar
clarc que tais assuntos sdo, em geral, analisados com _grande minucia ?
profundidade pelos corifeus do Direito Administrativo, constituindo o tema central,
quando nao o unico, na abordagem dos fatos naturais. Assim Cirne Lima 26, Marcello
Caetano 27, Zanobini 28, Manuel Maria Diez 29, Moreira Neto 30 e tantos outros.

Essa a razéo pela qual cptamos pela abordagem conceitual dos fatos naturais,
conformes ou contrérios a direito, omitindo aqueles que a doutrina vem sistematica-
mente tratando, e salientando os de menor realce, embora nao menos significativos
e frequentes, no cotidiano da Administragao, buscando apontar em gue medida e
sob que vestes tais fatos se apresentam no Direito Administrativo.

Finalizando, gostariamos de lembrar que um fato existe, que d’esafia 0 préprio
Direito, que se entranha no ordenamento juridico, até para destrui-lo, constituindo,
segundo Herrfahrdt "a modificagdo violerita dos fundamentos juridicos de um
Estado.31

Trata-se, & evidéncia, da Revolugao, fato jurigeno ou fato com forga normativa,
que n&o apenas influi no Direito, porgue, mais que iss0, afglta a proépria e_strutgra da
ordem juridica, demonstrando, como observa Cattanec, ‘'de modo mais evidente
que o direito nasce do fato''.32

24, Decreto-Lei n? 200, de 25.2.67, art. 126, "'a"
26 Prome Ietrad"hi:') Administrati 97 usque 102
26. Principios de Direito Administrativo, p. :
27. Manugi de Direito Administrativo, Forense. 1970. Rio. p. 382/384
28. Autor e obra citados, p. égg a9521
29. Autor e obra citados, p. 87 a

itados. item 53, p. 158 e 184.8, p. 472 o )
33’(1) ’H\fjtﬁ;?rfﬁ;gté:pud. battaneo. “El concepto de revolucion en la Ciéncia del Derecho’’. Depalma, Bs.
Aires. 1988. Prologo. p. XXI :
32. Cattaneo. Obra citada. p. 168

Q
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A CORRECAO MONETARIA NA

"JURISPRUDENCIA DO SUPREMO
TRIBUNAL FEDERAL

ARNOLDO WALD
Professor Catedratico de Direito Civil da Faculdade de
Direito da Universidade do Rio de laneiro

"A corre¢gao monetaria passou a ser um imperativo ético e juridico, que
o legislador, a JURISPRUDENCIA e a doutrina cumprem a passos
largos”. Ministro ALIOMAR BALEEIRO (Voio proferide no ERE n®
75504,

1. A fungao essercial da Suprema Corte consiste em interpretar a Constitui-
¢80 e as leis e garantir e fiscalizar a boa aplicagdo das normas juridicas pelos
tribunais inferiores, assegurando, assim, ao direito a necessaria unidade, a
adequada clareza e a imprescindivel certeza, que sao as condigoes sine qua non da
.seguranga juridica que deve imperar no pais. No Estado de Direito, cabe também a
Suprema Corte o insubstituivel papel de modernizar o direito, ou seja, de adapta-lo
as novas condig¢des sociais e econdmicas e as aspiragoes do nosso tempo. Essa é a
conclusao gue se impds em recente exame comparativo das fungdes dos tribunais
-supremos nos varios paises, no qual se salienta que clarificar a norma juridica.
importa sempre em modernizé-la, funcionando, na realidade, o litigio entre as partes
como um simples pretexto para que a mais ‘alta Corte do pais possa, no interesse
do direito, ou seja, no de todos os cidadaos, odrientar os demais tribunais,
encaminhando e retificando, sempre que necessario, a evolugdo do direito
judiciario(1).

2. Desde o fim do século passado, reconheceu-se que estava ultrapassado o
principio da separagéo rigida de poderes (2) e tanto os tribunais como a doutrina
roram aamitinoo, progressivamente, que os textos legais deviam sofrer o tratamen-
to construtivo e modernizador do magistrado, cabendo-lhe a dificil tarefa de
adaptar as normas e os principios as novas condi¢cdes faticas nao previstas
inicialmente pelo legisiador. A sobrevivéncia de diplomas legislativos, como o
Cédigo Napoledo e o proprio Codigo Civil Alemao (BGB) e, no Brasil, os nossos
Cddigos Civil e Comercial, s se explica pelo trabalho paciente e cuidadoso
daqueles que permitiram gue se chegasse ''par le Code, au dela du Code"".

3. A rapida evolugdo da tecnologia, que caracteriza o noss¢ negocio, e as
grandes transformagdes que o nosso pais sofreu em pouco tempo, obrigaram os
tribunais a reagdes mais rapidas numa fase dominada pela aceieragédo do ritmo da
historia. Aos poucos, o magistrado foi obrigado a sair de sua posi¢do esotérica de

(1) AN[-)HE TUNC, La Cour Supreme Idéale, in Revue Internationale da droit comparé, janeiro-margo
1978, rj‘-’ 1, Paris, publicacao da Societé de Législation Comparée et de Libraries Techniques, pag. 437.

(2) BIGNE DE VILLENEUVE, La fin du principe de séparation des pouvours, Paris, Sirey, 1934, passim
e especialmente pag. 65; CARRE LE MALBERG, Contribution & la Théorie générale de I'Etat; Paris, Sirey,

1922, tomo I, pags. 109/110 e JOSE LUIZ DA ANHAIA MELLO, Da Separagio de poderes a guarda da
Constituicao, 5o Paulo, Hevista de 2 Tribunais, 1968,
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simples intérprete dos textos legais pezra examinar, em profundidade, as condigoes
do meio ambiente e reconhecer, com ROSCOE POUND que a lei ‘constitui no
fundo um "instrumento de engenharia social”’. Assim sendo, na luta entre a lei e os
fatos, as técnicas tradicionais do trabalho juridico foram sendo complementadas
pela andlise de outras realidades, que o jurista ndo mais pode desprezar (3).

4. Embora ndo se possa mais falar no governo dos juizes, (4) é evidente que o
desenvolvimento e a sofisticagdo progressiva da sociedade moderna Obrigaram’
o Poder Judiciario e, em particular, a Suprema Corte g dirimir determinados
conflitos cujas solugdes nao foram legalmente previstas e que envolvem conflitos
de valores entre as legitimas aspiragbes de justica, seguranca e progresso
econdmico e social do pais. Por varias vezes, nos Ultimos anos, a Supreme Court
norte-americana teve que escolber certos valores em detrimento de outros,
tomando posicdo em questdes tdo controvertidas como a segregagao racial (5), a
luta contra os trusts (6), a protegio do indiciado que depds sem a presenga de
advogado (7) e os privilégios do executive (8). Sob a diregdo de EARL WARREN, o
mais alto tribunal dos Estados Unidos chegou a assumir um papel de elemento
reformador da comunidade norte-americana, inspirando-se no ideal da “egalitaria
society” para extrair da Constituiglo todas as suas ligdes referentes a igualdade e
a liberdade individual numa sociedade liberal e pluralista (9).

5. No Brasil, vérias obras recentes tiveram 0 ensejo de dar a necessaria
-énfase das liberdades individuais e dos direitos politicos (10). Na aPea do direito
privado, conhecemos, todavia, poucas analises da fungéo construtiva desempenha-
da pelo nosso mais alto tribunal, embora se revestissem da maior importancia das
consequéncias préticas das decisbes por ele tomadas, que importaram numa
verdadeira transformagao do direito vigente.

6. O século XX ja foi definido como “a era de inflagdo’” em virtude da
institucionalizagédo do progressivo decréscimo do poder aquisitive da moeda que

‘('3) W. FRIEDMANN, Law in a changing society, 2a. editdo, Londres, Stevens e Sons, 1972, pag. 46. O
Justice Holmes, ja dizia que “aqueie que so sabe o direito nem o direito sabe". Por sua vez, o jornalista
lames Clayton chegou a escrever que: ''Para achar apoio, um lustice deve ser mais do que um juiz e
um jurista. Para ser um grande ministro da Suprema Corte, ele deve ter a largueza de interesse e de
compreensao dum homem da renascenga’. {Ap. ALIOMAR BALEEIRC, O Supremo Tribunal Federal,
esse outro desconhecido, Rio Forense, 1968, pag. 57).

(4) EDOUARD LAMBERT, La gouvernamant des juges, Faris, Marcel Giard & Cie, 1921, e ROGER
PINTO, La cour supréme et le New Deal, Paris, Sirey, 1938.

{5) Brown v, Board of Education, 347 U.S./485 (1954). ..

(6} U.S. v. LE. duPont de Nemours & Co, 351 U.8. 377(1956).

(7) Miranda vs. Arizona

(8) Decisao proferida no caso do PRESIDENTE NIXON, V. James Doyle, Not above the faw {The
battles of Watergate Prosecutores Cox and Jaworski), N. York, William Morrom and Cy, 1977, pag. 332
e seguintes.

{9} W. Friedmann, cbra citada, na nota 3, pag, 70 e ARCHIBALD COX, The role of the Supreme Court
in American Governmant, 1975, assim como ALIOMAR BALEEIRC, obra citada, pag. 54 e seguintes. |
(10} ALIOMAR BALEEIRC, obra citada, especialmente pag. 58 e seguintes; QSWALDO TRIGUEIRO DC
VALE, Q Supremo Tribuna! Federal“a a instabilidade politico-institucionai, ‘Rio, Civilizagdo Brasileira,
1976, passim e JARDEL NORONHA DE OLIVEIRA e ODALEA MARTINS, Os |[PMs e o habeas-corpus
no Supremo Tribunal Federal, Sdo Paulo, Sugestes Literarias, 1967, 3 volumes, OSWALDO
TRIGUEIRQ, DO VALE salienta, no seu trabalho, que “a nossa histdria ndo poderd excluir o Supremo

Tribunal Federal, aqui situado como baluarte em defesa de nossa maturidade no processo de mudanga

de nosso sistema politico” (pag. 167) apds ter considerado como sendo de 'transcendental
importancia” o papel politico do Supremo Tribunal Federal.
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atingiu, na maioria dos paises, proporgdes tais que nao mais foi possivel manter a
“jlusédo da moeda estavel’ & qual se referia IRVING FISCHER. Ao contrario, o
aumento brutal do custo de vida exigiu que a sociedade se reorganizasse para
conviver com a inflagdo, encontrando um substituto adequado para a moeda, que
indo mais atendia & sua fungdo, de "ponte entre o passado, o presente e o futuro’
ou da "'medida de valor de todas as coisas'’. Paulatinamente, o direito foi criando
novas unidades de conta, como a ORTN e a UPC, para permitir as contratacbes a
médio e longo prazo. Diante dessa situagio e em virtude da omisséo do legislador,
coube aos tribunais decidir, em numerosas hipoteses, se devia ou ndo ser
abandonado o nominalismo para que passasse a prevalecer, no superior interesse
da lustica e da propria sociedade, o realismo monetario, atendendo-se as variacoes
do poder aquisitivo da moeda.

7. A corregao monetaria constitui um conjunto de medidas introduzidas no
dominio das relagbes econbmicas em nosso pais, com a finalidade de encontrar
uma formula de convivéncia do mercadoe com a inflagéo. Essa revalorizacao dos
créditos, determinada por vérias dezenas de diplomas legais (11) e peia jurisprudén-
cia, foi considerada como um dos elementos do "milagre brasileiro’’. Alguns
economistas chegaram a afirmar que ela representava um know-how especifico
digno de ser exportado (12) que, aliés, foi estudado em numerosos trabalhos
nacionais (13) e estrangeiros (14) e inspirou a recente legisla¢éo argentina na matéria

(15).

8. Néo ha duvida que um dos graves problemas que tém entravado o bom
funcionamento da justica decorre da auséncia de normas legais adequadas para
garantir o credor contra os efeitos da deprecia¢do da moeda. Assim, numa época
em que o0s juros anuais cobrados pelos bancos alcangam e algumas vezes

(11) O Ministro Vitor Nunes Leal fez um levantamento de mais de 50 diplomas legislativos existentes
até 1970 gue transcrevemos em Arnoldo Wald, Estudos e Pareceres, 1a. série, S0 Paulo, Revista dos
Tribunais, 1972, pag. 79.

{12) Roberto Campos, prefacio a obra Corragéo Monetaria de Mario Henrigue Simonsen, Julian Chacel
e Arnoldo Wald, Apec, 1970, pag. 11.

{13) Aléem da monografia referida na nota anterior, consulte-se Paulo Barbosa de Campos Filho,
Obrigagdes de Pagamento em dinheiro, Rio, 5. Paulo, Editora Juridica e Universitaria Ltda., 1971, o
Boletim n® 12, de novembro de 1975, da Associagéo dos Magistrados Brasileiros no qual constam os
trabalhos do simpdsio sobre a "'A decisao judiciai e a inflagdo manetaria’; Paulo de Aradjo Lima, “A
corre¢io monetaria sob a perspectiva juridica, Rio, Borsoi, 1972 e Galeno Lacerda, Correcao monetéria
e discrigdo dos tribunais, publicagéo da Prefeitura Municipal de Passo Fundo, 190, assim como os
pareceres do Ministro Vitor Nunes Leal, do Embaixador Pontes de Miranda e do Dr. Jodo de Oliveira
Filha, que canstam no memorial apresentado no RE n® 71.634. Sobre aspectos especificos, v. ainda
Eugénio R Hadock Lobo e Francisco Costa Netto, Correcac monetéria trabalhista, Rio, Edicdes
Trabalhistas, 1967; Bernardo Ribeiro de Moraes e ves Gandra da Silva Martins, A corregdo monetéarla
de débitos fiscais perante o ordemamento juridico, S3o Paulo, Editora Resenha Tributaria, 1976 e Edson
de Carvaiho, A inconstitucionalidade da corregdo monetaria de débitos fiscais, S30 Paulo, ITN Editora, 1977

(14) Philippe Auberger, Le modéle brésilien de lutte contra linflation (1964-1973), Paris, La
documentation francaise, 1973; George Lefcoe, Monatary Corraction and Mortgage Lending in Brazil,
Stanford Law Review 21,106 (1868) e Keith Rosenn, Adaptation of the Brazilian Income Tax to inflation,
na mesma revista, vol. 21, pag. 58.

- (15) Gurfinkel de Wandy, Depreciacio monetéria — Hevaluacion de deudas dinararias, B. Aires,

Depalma, 1978, passim.
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ultrapassam cerca de 50% ao ang, o que se explica com uma inflag@o superior a
40Y%, o devedor morose somente esté sujeito nos processos judiciais ac pagamento
de juros de 6%, ac ano, na falta de convengéo das partes, e ao teto de 12% no caso
de existir clausula contratual sobre a matéria. Assim sendo, aguardar 0 momento da
execucdo da sentenca judicial para pagar os seus débitos tornou-se uma forma de
enriguecimento sem causa, para o réu, e de empobrecimento para o credor, en-
sejando, outrossim, a multiplicagdo dos feitos na Justica, pois ao devedor nac mais
interessa obter a vitéria na causa, mas simplesmente ganhar tempo, para pagar o
gue deve em moeda depreciada {16).

g. A proliferacéc dos feitos ieva, por sua vez, ao congestionamente da Justica,
criando-se um circulo vicioso dentro do guai a multiplicagéo dos processos torna os
julgamentos cada vez mais lentos e essa préopria demora encoraja 0s devedores a
recorrerem ao Poder Judiciario para se beneficiarem dos efeitos de uma legislagéo,
cuja premissa basica foi a estabilidade do poder aquisitivo da moeda.

10. O reconhecimento da existéncia dessa situagao nao é fato recente e, ja em
1975, no Diagnéstico, que elaborou sobre a nossa Justica, o Supremo Tribunal
Federal salientou que se impunha a generalizagdo da corregdo monetarid para
evitar a pletora de processos e impedir que o demandante vencedor obtenha
“reparacdo incompleta e desvaliosa, pela indispensével demora da demanda, com
beneficio do litigante sem razdo". E conclui a nossa mais alta Corte que “essa
evidente falha na aplicacéo da Justiga cumpre ser prontamente eliminada’.

11. Os efeitos benéficos da aplicagdo da corregg&o monetaria em relagéo ao
descongestionamento da Justiga ja foram, alias, comprovados quando a lei federali
determinou a incidéncia dos indices de revalorizagdo no caso de mora no
pagamento dos débitos fiscais. Pouco tempo apds o advento da Lei n® 4.357, de
16.7.1964, .que determinou a corregdo dos tributos gue nado tinham sido pagos
oportunamente, as Varas da Fazenda de todo o pais verificaram uma ampla
diminuigdo do seu movimento, sendo incontestavel que o mencionado diploma legal
e a legisiagdo estadual gue mandou aplicar os seus principios na area local
funcionaram como grandes catalizadores da pontualidade tributaria dos contribuintes.

12. Nao ha duvida gue algumas leis especiais, como as referentes aos debitos
fiscajs, & locagao, & desapropriagdo e as vendas de iméveis dentro do sistema
financeiro habitacional resolveram as dificuldades existentes em campos especifi-
cos, deixando, todavia, as demais relagdes juridicas na dependéncia de construgbes
jurisprudenciais que, por mais corajosas gue possam ser, defluem sempre de uma
elaboragdo lenta e continua. Efetivamente, elas decorrem da sedimentagdo das
teses juridicas consolidadas pela reiteragdo dos julgamentos no mesmo sentido e
da criaggo de um consenso que acabou surgindo para consagrar, progressivamen-
te, a tese vitoriosa da revalorizagao dos créditos em areas sempre mais extensas.

13. Na realidade, tornou-se necessario fazer com que a sensibilidade dos
magistrados e o seu senso de Justiga permitissem que fosse superada a tradicéo

{16) Tullio Ascarelli considera que constitui um problema juridico fuqdarpentai saber se é o c'r_edmr ou o
devedor que deve arcar com os riscos da depreciagao monetdria (Studi guiridici sulla moneta, Milag, Dott. A.

Giuffré ed., 1952, pag. X e XI.
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nominalista da quai estavam impregnados e o mito de estabilidade monetaria gue
ainda dominava a nossa sociedade. Assim, nao foi possivel encontrar, de imediato
uma solugao geral para todos os casos, que somente o Poder Legisiativo poderié
apresentar, preferindo o Supremo Tribunal Federal, na sua alta sabedoria,
decompor, cartesianamente, o problema em varios momentos, dando, sucessiva«
mente, solugoes adequadas para as varias situagdes que podiam ocorrer.

14. Efetivamente, os tribunais foram admitindo a corregéo nos casos em gue a
injustica aparecia de modo mais ostensivo, como os de alimentos, de expropriagéo
e de responsabilidade civil por danos pessoais. Algumas vezes foram feitas
distingbes, cujos fundamentos juridicos poderiam parecer discutiveis, mas que
correspondiam ao senso de justica dos magistrados. Foram essas distingdes gque
permitiram a evolugdo gradativa da nossa jurisprudéncia, funcionando como
verdadeiras “valvulas de seguranga’ ou “amortecedores” de uma fegisiagéo que
néo previa a inflag&o. '

15. Assim, iniciaimente, os juigados n&c quiseram enfrentar o problema do
nominalismo, recusando-se a reconhecer que inexistia, no sistema legislativo
brasileiro, qualgquer norma legai que impedisse as autoridades judiciarias e as
partes de atenderem as variagdes do custo de vida e de corrigir as distorgdes
conseqlentes. Entendeu a Suprema Corte que as injusticas decorrentes dessas
situagbes deviam ser objeto de legislagao propria, ndo cabendo ao Poder Judiciario
substituir-se, na matéria, ao legislativo. Em varias ocasides, eminentes ministros da
nossa mais alta Corte se revoltaram contra a auséncia de normas adequadas sobre
a corre¢do monetaria, convocando o legislador para que atendesse as necessida-
- des reais do pais e da Justica (17). :

16. As situagdes de uma injrstica mais chocante mereceram solugdes
inspiradas em principios proprios a cada um dos institutos. No tocante aos
alimentos, atendeu-se & possibilidade de reviséo ja prevista tradicionalmente pela
legislagao, considerando-se a inflagdo como uma causa justificativa de aumento das
necessidades do alimentando, Nos casos de responsabilidade civil, admitiu-se,
iniciaimente, o deslocamento do momento da avaliagao dos danos, que passou do
dia do evento para o da pericia ou o da prépria sentenca e que o Supremo Tribunai
Federal considerou nao ser contrario a lei (18).

Com referéncia aos danos pessoais, a jurisprudéncia invocou o art. 1.537 do
Cédigo Civil para admitir que a penséo decorrente de ato ilicito tinha carater
alimentar, constituindo, pois, uma divida de valor e, conseglientemente, 0 Supremo
Tribunal Federal passou a confirmar as decisbes que atribuiam a vitima uma pensac.
movel e cujo valor evoluia com o saldrio-minimo.

(17) Aasim, ainda em 1964, o Ministro Vitor Nunea Leal, ao julgar os embargos a deciséo proferida no RE
n? 51.670 afirmou que: "O que & preciso é que o legistador estabeleca um critério préatico e justo que
poderé ser, eventualmente, 0 da correco monetaria. Na ausgncia de legisiagdo que venha a corrigir tais
injusticas, rejeito os embargos”. (RTJ, 32/484). No me&smo sentido, dez anoa depois, em 1974, o Ministro
Xavier de Albuguerque, referindo-ae & correcao monetéria da indenizacdo por danos materiais,
escreveu: "Bem sei que a desatualizagdo do valor monetario corrdi a reparagéo do dano e frustra, ao
menos parcialmente, a reposi¢ao patrimonial do estado anterior. Mas essa é uma realidade visivel que o
legisiador néo pode ignorar e a qual the cumpre, a ele e n&o a néa, dar o remédio adequado™ {RAE 77.563).

(18) Sumula n® 314 do Supremo Tribunal Federal.
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17. Em relagdo & responsabilidade por danos pessoais, a evolugao da
jurisprudéncia do Supreme Tribunal Federal foi, pois, a seguinte:

a) até 1958, predomina a avaliacho do dano na data do evento;

b) de 1958 a 1963, o Supremo Tribunal Federal considera razoavel
a interpretagao dos tribunais locais que admitem a data da avaliagéo do
dano na data da sentenca ou do acdrdao (Sumula n® 314) e tolera a
pensao mével;

c) a partir de 1963, robustece-se a orientagao no sentido de impor a
pensac movel, que deve ajustar-se as variagdes do saldrio-minimo,
tornando-se a matéria mansa e pacifica no plenario, em 1966, com a
elaboragao da Sumula n? 490,

18. No tocante as desapropriagbes, a posigdo dominante, ate 1963, foi no
sentido de nao admitir a correcao monetaria, prevalecendo a tese da Sumula n? 416
de acordo com a qual

“pela demora no pagamento do prego da desapropriagao, ndo cabe
indenizagao complementar''.

19. Em 1965, a correcdo monetaria da indenizagdo expropriatéria foi determi-
nada pela Lei n? 4686, de 21.6.1965, cuja inconstitucionalidade foi suscitada em
vao(19). Para evitar certos efeitos pretéritos da mencionada lei, que poderiam ser
desastrosos para a Unido Federal foi aprovada a Lei n® 5670 de 1971, cuja
constitucionalidade o Supremo Tribunal Federal reconheceu em excelente acérdao
que honra a magistratura brasileira, pelos argumentos que foram apresentados por
ambas as correntes, numa votagado que terminou com seis votos a favor da
constitucionalidade e quatro contra. Na ocasido, os Ministros Luiz Gallotti e Aliomar
Baleeiro defenderam a necessidade de ser mantida a construgao ja realizada pelo
.Supremo Tribunal Federai no sentido de fazer incidir a correcéo desde a avaliagéo,
enguanto o Ministro Bilac Pinto invocou, alem dos argumentos juridicos, outros de
carater politico e econdémico para reconhecer a constitucionalidade da Lei n? 5670,
gue, alias, fora brilhantemente defendida pelo entdo Procurador Geral da Republica
e hoje Ministro Xavier de Albuguerque(20).

20. A decisdo entdo proferida pelo Supremo Tribunal Federal teve grande
influéncia nos dez anos seguintes, durante os quais predominou o principio da
reserva legai, de acordo com o gual & corregao monetaria so ¢ admissivel quando
legalmente prevista. Na realidade, a regra foi aos poucos sendo complementada.
Reconheceram os acordios a validade da corre¢do monetaria convencional sempre
que néo fosse expressamente vedada por lei de ordem publica e, consequentemen-
te, diversas decisdes consagraram a validade da corregio nas vendas e promessas
de venda de imdveis, mesmo guando ndo enquadradas no sistema do BNH{21). Por

{19) Simonsen, Chacel e Wald, obra citada, pag. 226 e seguintes.
{20) Embargos no Recurso Extraordinaric n? §9.304-MG, in BT 61, pag. 719.
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outro lado, o Supremo Tribunal Federal foi, aos poucos, admitindo a teoria das
dividas de valor, considerando que elas estariam sujeitas ao reajustamento de
acordo com as variacdes do poder aquisitivo da moeda, pois nelas se devia n&o um
guantum determinado, mas sim um quid. Podemos afirmar que, em 1974, o Supremo
Tribunal Federal tinha firmado a sua posicdo no tocante & corregdo monetaria
considerando-a valida

a) quando legalmente prevista;

b) quando decorrente-de acordo das partes, nao havendo lei impeditiva;
¢) quando aplicada nas dividas de valores, 86 incidindo na indenizagao
de danos pessoais.

Embora existissem alguns acordaos isolados que discrepavam do critério
acima fixado, era ele que inspirava o Tribunal Pleno e ambas as turmas,
ressalvando-se, tdo-somente, a possibilidade de ser admitida a corre¢éo em casos
cujas circunstancias especificas pudessem justificar um tratamento diferente.

21. Ainda em 1974, julgando os Embargos do RE n® 75.504, o saudoso Ministro
Aliomar Baleeiro salientou a necessidade da construgéo jurisprudencial do
Supremo Tribunal Federal no tocante a corregédo monetaria nos seguintes termos:

“Por outro lado, numa época em que a inflagdo nao €& mais a
endemia do Brasil e dos povos mal desenvolvidos com surtos epidémi-
cos e breves nas nagdes maduras feridas pela guerra — a corregdo
monetaria passou a ser um imperativo ético e juridico que o legislador,
a jurisprudéncia e a doutrina cumprem a passos largos.

A preocupacgdo dos economistas e juristas em tomo dos problemas
tedricos e praticos suscitados pela indexagdo ou pela correcao da
moeda, mostra-se bem intensa nos ultimos 20 anos, quando ainda se nao
generalizava no mundo o impacto inflacionario com a politica arabe do
petréleo neste momento. Reporto-me aos ensaios de E. JAMES, HAMEL
(que fez conferéncias no Rio}, JUGLART e H. VIAUX (este sobre o
Direito Comparado) na Revue Economique (Paris, margo de 1955, pags.
161 a 221). Ou os trabalhos de £. L. BACH, I. BARRERE, A. DECOCQ,
J. P. DOUCET, M. CENGREL e 0. KUHNMINCH, reunidos pelo Prof.
PAUL DURAND sob o titulo “Influence de la Dépréciation Monétaire
sur la vie juridique privée” (Paris, 1961).

Alias, no Brasil, ha mais de 15 anos, ocupa-se com o problema o
Prof. ARNOLDO WALD em monografias e artigos.

Contra o mito classico do nominalismo e de estabilidade do dinheiro
nas leis, ha muito considera-se autbnomo um ramo_juridico, © Direito

(21) Acoérdaos referentes aos RE n® 72.676, RE 76.620, RE 75.869, RE 75.646, RE 72.562, RE 81.856. O
reconhecimento da validade das operacdes realizadas com corregdo monetdria com as institui¢oes
financeiras constituiu uma aplicagdo do principio da validade da convengéo das partes neste sentido.
{Sumula 562). O Supremo tem reafirmado a vigéncia da lei, da usura, mas faz a adequada distingdo
entre juros e corregdo monetaria de tal modo que em tese seria ilegal a corregéo convencionada entre
pessoas fisicas ou juridicas gue ndo fossem instituigdes financeiras. (V. voto do Ministro Cordeiro
Guerra no RE n? 88.159).
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Monetario, de gue é obradas mais primas a de ARTHUR NUSSBAUM,
‘Derecho monetdric nacional e internacional” (frad. esp., Buenos Aires,
1954).

O Supremo Tribunal, ainda gue um tanto timido, data vesia, vem
consiruinda pretoriamente uma revisdo de conceltos, para remediar a
lentidao do legislador, que, por enguanto, so trouxe solugGes parciais e
discriminatorias, agravando o mal pelas desigualdades reinantes; uns
recebem a corregdo, outros sdc espoliados pele mais desenvolto
locupletamento indabito.

Lembro as duzias de acordaos sobre a corregdo monetéria na
impropriamente chamada “desapropriagio indireta', consociacaoe de
reivindicatoria convertida em agéc de perdas e danos. Igualmente, os
muitos julgados em indenizagdo de atos ilicitos.

Alguns passos decisivos no aperfeicocamento pretoriano de nosso
Direito, nesse campo, foram dados por acdrdaocs inesqueciveis, como,
por exemplo, o de LUIZ GALLOTTI, de 18.3.74, da 12 Turma, unanime,
no Recurso Extraordinario 77.803, em que a corregdo foi concedida ne
_devolugag de preco por nulidade de venda de imével de area inferiar ao
modulo legal. Outro de iy sal avango, o de ADAUCTO LUCIO CARDO-
80, da 28 Turma, unénime, de 18.6.68, no Recurso Extraordinario 64.122,
RAT), 47/500, caso de correcdo admitida em rescisdo de contrato de
compra e venda pela culpa do vendedor.

Esses e outros julgados mostram que, ao invés de divergir, o
venerando acérdéo embargado segue as tendéncias do pensamento do
Supremeo Tribunal na solugao do dificultoso problema. E ndo percamos
de vista que estamos diante de um caso de indenizagdo por atos
criminosos dos drgéos juridicos da ampresa embargante.

Afinal, o Supremo de 1974 é aquele mesmo que CAMPOS SALLES
modelou no Decreto 848, de 11.10.1820, a imagem da Corte Suprema
dos Estados Unidos com as mesmas fungdes de freio e tambem de
acelerador do Poder Legisiative. E desse Augusto Tribunal americano
MARTIN SHAPIRO escreveu que, entre as suas tarefas, tem a de
cientista politico, legisiador trabalhiste, elaborador de diretrizes politicas
{policy-maker) e economista (“Law and Politics in the Supreme Court.
Mew approaches to political jurisprudence”. N.Y. 1964).

Em nenhum outro assunto atual, pois, & mais urgente a agado
construtora do Supremo do que nessa da correcdo monetaria, sem a
qual o cumprimento das obrigacoes se degrada numa irrisac.

22. O apelo do Ministro ALIOMAR BALEEIRO ndo foi em vao. As razdes
econdmicas e politicas que, em outra fage, fizeram com que a mais alta Corte
considerasse ndo poder atribuir a corregdo monetaria, sem lei previa que a
autorizasse, estavam desaparecendo. O Pais tinha que conviver com a inflagao e a
correcdo monetdria deixara de ser um privilégio atribuido aos créditos fiscais para
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transformar-se numa técnica generalizada de adequada distribuicdo da Justica. O
proprio sistema legislative tinha multiplicado as hiptteses de sua splicagas e os
particulares, incentivados a utilizd-la, passaram a convencionar 2 sua incidéncia nos
contratos. A doutrina tinha desenvolvido, entre louvores e criticas, a ieoria das,
dividas de valor. Com o decorrer do tempo sentiu-se a necessidade de uma
gradativa sistematizagdo do dirsito monetario nacional e j& se disse que gssa € 2
maior dificuldade existente no tocante & correcdo monetaria (22). Diante do desafio,
o Supremo Tribunal Federal deu um primeiro passo, a fim d& superar a distingéo
que tinha estabelecido a indenizagdo dos danos pessoais e a dos danos materiais,
14 existia, alias, um consanso no sentido de ndo mais se justificar a diferenca de
regimes legais que ndo tinha fundamenio ldgico ou sistematico, bassando-se, té&o-
-somente, em razGes histdricas e numa opgao valorativa, de acordo com a qual 2
jurisprudéncia entendeu ndo poder negar a revalorizagho &s indenizagbes dos
danos pessoais assimilando-as &s pensdes alimentares - (23). Por outro lado, a
extensdo da corregdo monetaria as desapfopriagbes indiretas fez com que naoc
houvesse mais justificativa para dar tratamento distinto aos casos de responsabili-
dade civil e de desapropriagdo indireta, tanto mais que, em certas hipdieses, &
situacdo de fato existente poderia ensejar a aplicacéo de gualquer um dos dois
regimeas(24).

23. O diagnéstico do Supremo Tribunal Federal constituiu mais um apelo ag
legislador, que ndo respondeu & convocacac do Poder ludiciario. Aos poucos os
votos vencidos da minoria passaram a constituir os votos majoritérios e a corregéo
dos danos materiais foi sendo admitida em algumas decisdes, levando o problema
ao Plenario para uma tomada de posigéo definitiva da mais alta Corte.

3

24. Essa situagdo ensejou, em 1975, o julgamento, pelo Tribunal Pleno, do
Recurso Extraordinrio n? 79.663-SP, que demorou sete meses, em virtude de
sucessivos pedidos de vista, revelando o esforgo dos varios Ministros para
chegarem a um denominador comum. No referido julgamento, cujo acdrdac fo
publicado na RT) 79/515, a quase totalidade dos Ministros adotou a tese da correcao
monetaria, contra um unico voto. O relator, Ministro ALIOMAR BALEEIRO, afirmou
que: "Negar a correcdo no caso € permitir o locupletamento indebito do recorrente,
o que fara tremer os ossos de Pompdnio se ainda existem”. Apos o levantamento
da jurisprudéncia anterior do Excelso Pretorio, concluiv gue so havia rasisténcia
em matéria contratual, embora também existissem acordacs que tinham concedido
a corre¢éo no caso de rescisdo de contratos. O Ministro RODRIGUES ALCKMIN
que fora, desde a época em que pertencia ao Tribunal de Séo Paulo, um grande
defensor da corregdo monetaria, afirmou que a auséncia da correcéo era uma dae
causas da doenga social que constituiu a litigiosidade, concluindo sinda que "o

(22) JEAN CARDOCNNIER, L'influence de la dépreciation monétaire, estudos dirigides por Faul
Durand, Paris, Librairie générale de droit, 1961, pag. 1.

(23) A evolugdo do Supremo Tribunal Federal foi acompanhada pelas demais Cortes do Pais e pela opinido
publica em geral. Assim, no simposio que realizou no Rio de Janeiro, em 2851975, a_Associacéo dos
Magistrados Brasileiros concluiu os seus trabalhos defendendo a extensac da correg@o mongtaria as
indenizactes de danos materiais. (Ap. Boletim da Associagio dos Magistrados Brasileiros, n? 12, novembro-
de 1975, pag. 126).

(24) V. a respeito a decis&o proferida no RE n® 79.678.
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processo néc pode servir para beneficiar a quem ndo tem razac'(25). O Ministro
CORDEIRQO GUERRA reconheceu que inexistia motivo para dar tratamento distinto
aos danos materiais e aos danos pessoais. O Ministro XAVIER DE ALBUQUER-
QUE reconsiderou a sua posigao anterior atendendo “a realidade imperante no
pais”. O Ministro THOMPSON FLORES também aderiu a tese vitoriosa, embora
nao se convencesse do cabimenta da distincaa entre dividas de dinheiro e de valor.
Foi importante, no caso, o0 consenso quanto as conclusées, embora diferentes os
fundamentos das decisées dos julc.adores. O acordo se realizou em torno de duas
idéias bésicas: a artificialidade da dualidade de regimes estabelecidos anteriormen-
te para os danos pessoais (com corregao) e os materiais {sem carregao) e, por
outro lado, a imoralidade do enriquecimento do devedor que se aproveita da
demora do processo para dele abter vantagem. Heconheceu-se, pois, que a

correc@o correspondia a um “principio étice”, como bem salientara o Ministro
RODRIGUES ALCKMIN¢2s).

25. O acorddo serviu de base para a Stimuia n® 562, e, na reafidade, afastou o
argumento anteriormente dominante na jurisprudéncia do Supremo Tribunal
Federal de acordo com o qual ndo podia haver correcao monetaria sem lei, ou seja,
© principio da reserva legal(27). A correcdo passou a incidir a fim de permitir a
restitutio in integrum e impedir o locupletamento indevido. Pois, é a propria lei que
determina o pleno ressarcimento dos danos e que nao admite o enriquecimento
injusto decorrente da demora do processo.

A decisao foi baseada nos principios gerais e, embora se refira ao ato ilicito,
abriu um caminho amplo para a incidéncia da correcao nos casos de responsabili-
dade contratual, pois até a teoria da boa-fé e a da lealdade fundada no art. 242 do
Cadigo Civil Alemao (BGB) foram invocadas adequada e oportunamente.

26. Posteriormente, vérios acordaos do Supremo Tribunal Federal mandaram
aplicar a corregéo em casos tipicos de responsabilidade, referindo-se ao "ato ilicito
contratual’'(28).

27. Em algumas decisbes recentes ja vislumbramos a possibilidade do
Supremo Tribunai Federal admitir a corre¢do monetaria ndo so das dividas de valor,
mas também das dividas de dinheiro, desde que tenha havido mora. Na realidade,
com a impontualidade ou inadimplemento do devedor, a obrigacac se transforma
em responsabilidade e, conseqlientemente, o ilicito contratual importa em transfor-
mar o débito de dinheiro em divida de valor, justificando a correcao monetaria.
Neste sentido, o néo pagamento oportuno de cheques irregularmente emitidos

{25) RT), 79/522.

(26) Trate-se de verdadeiro acorddo lider que modificou os horizontes da nossa jurisprudéncia em

materia de responsabilidade civil. V. a respeito a nota oportuna do Pri

Revista Forense, voi. 258, pag. 433. P P 2 ofeseor ROBERTO ROSAS na

{27) Neste sentido um acordio do Tribunal de Justica do antigo Estado da Guanabara do qual foi refator

© Desembargador Basileu Ribeirc Filho, ertendeu que a correcao sendo inerente & reparagdo, se se

foss_e procurar uma lei para justificé-la seria o caso de invocar o proprio Cadigo Civil. (Recurso de

fi;;gstaérgﬂsggm, in Revista de urisprudéncia do Tribunal de lustica do Estado da Guanabara, vol. 35
, bagy. . '

(28) RTI, 76/623
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incidénci & ari lientou um acordao da
iustifica a incidéncia de correcdo monetaria como bem sa ’
Jgsuzlr?ga Turma, do qual foi relator o Ministro CORDEIRO GUERRA que enfatizou
tratgar-se no caso, de indenizagé@o Ccivil decorrente_ dg_ culpa, impondo-se a
atualizagéo da indenizagao sob pena de frustrar-se a sua finalidade(29).

Spri i i lo Supremo Tribunal
28. Por outro lado, a prépria analogia foi invocada pe |
Federal para aplicar a carrecac em favor dagueles que obtinham a devolugao de
débitos fiscais indevidamente pagos(30).

29. No caso de atraso de pagamento da indenizagéo expropriataria, en(tjencijeu
a mais alta Corte que a corregéo era devida até o efetivo paga’r'nc_ento, procedendo
.se & atualizag@o do célculo, ainda por mais de uma vez, se necessario (31).

30. Como vimos, o Supremo Tribgnal Federal_ superou as d:vergenc‘ﬁi
existentes em seu seio quanto & apligagao da corregao manetaria e'r?‘aalzjzgti "
trabalho construtivo de grande importancia para a Nagao e pa:cra a prapri didas%é
Efetivamente, em virtude de sucessivas decisoes, que sempre ocrjeim pre:ct)es das de
amplo debate, firmou-se, de modo manso e pacifico, a jurisprudéncia

seguintes:

a) podem as partes livremente convencionar a corregio monetaria
desde que néo exista vedagéo expressa por norma de ordem publica;

b) a corregdo monetaria nao se confunde com as juros, pois ela é a
atualizacéo da propria divida (31A);

¢) em todos os casos de responsabilidade civil cabe a corregao
monetaria. Embora a Sumula n? 562 sé se refira aos danos materiais
causados por atos ilicitos, o entendimento do _Surpremo abrange, attga_ail_r;egé
te, qualquer tipo de dano causado, tanto nas hipdteses de responsa b!l!dad
delitual, extracontratual ou aguiliana, como nos cascs de responsabilicaae

contratual;

iago dministragao no

d) nas desapropriagdes, o atraso _culposo da a ac n

pagan%ento da indenizagéo devida justifica a corregao monetaria, nao
obstante o disposto na Stmuta n?416;

e) a carregdo deve incidir até o efetivo pagamento do débito ou da
indenizagao (Sumula n® 561);

f) admite-se a corregéo monetaria em virtude de aplicagéo_analog;
ca da lei, ndo se exigindo, pois, lei expressa para que a corregac poss
incidir.

29) RE n®B83.646
%30% RE n° 75.050; RE n® 75.244; RE n°® 87.253; RE n¢ 83.436, (RTI 81/570) & RE n¢ 82.666 (RTJ, 81/167).
(31) Sdmuta n® 561.

(31A) V. 0 excelente voto do Ministro Xavier de Albuquergue na Reclamagéo n? 35 in RT), 79/734-7
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31, Verificamos, pois, gue uma fase importante de cristalizag@o e sistemstizagac

da Jurlsprudéncia foi congluida quando o Supremo Tribunal Federal introduziv, entre as

suas Sumulas, as de n® 588, excluinde a incidéncia da lei de usura em relagdo as
ingtituigdes financeiras, n® 562, mandando corrigir & indenizagéo por danos materisis
decorrentes de atos ilicitos & n? 581, consagrando a possibilidade de ocorréncis de
vérias corregbes sucessivas na indenizagdo decorrentes de expropriagdes, no caso de
mora do expropriante.

32. E preciso salientar, outrossim, gue mais um passo estéd sendo raalizado, j&
agora, no sentido de aplicar a corregdoc monetéria nag proprias dividas de dinheiro,
desde gue se tenha configurado a mora do devedor. De fato, se toda lesdo de
direito deve ser reparada integralmente, mediante a restauragdo do credor ao
siatue quo ante, ou seja, na situagdo em que se encontraria se a obrigagdo tivesse
sido cumprida antecipadamente, impde-se a corregéo em todos os casos de mora,
pouco impeortands a natureza da divida (de dinheiro ou de valor) ou a sua origem
contratual ou exiraconiratual. E 'tBo-somente, com essa incidéncla’ que a
distribuicdo da justica stendera aos principios morais que devem imperar na
sociedads, evitando-se que o crime e a morosidade possam enriguecer o davedor
impontual.

33. Ma realidads, os argumentos que levaram sucessivamente o Excelso
Preidrio a admitir o reajustamento da indenizagdo dos danos pessoais e, mais
recentemente, materiais, também justificarn a corregéio monetaria dss dividas de
dinheiro no caso de mora ou de inadimplemento. Efetivamentg, quer a divids seja
de dinheiro ou de valor, quer o seu fundamento seja o contrato, a lei ou a pratica do
ato llicito, em todos os casos, ndo se pode transformar o processo numa fonte de
enriguacimento ilicito do devedor em detrimento do credor, sendo ¢ mesmo o
imperativo lega! e ético que devs ser aplicado.

34, A generalizagdo dessa tese, que se encontrava implicita am -alguns
acordéos, mas que, sé agora, esta sendo consagrada, em termos claros e
ineguivocos, pelas decisdes mais recentes, constitul um importante fator para o
descongestionamento e a rapidificagio da nossa Justiga,

35. Evidencia-se gue podemos considerar, atualmente, em virtude da evolugao
jurigprudencial liderada pelo Supremo Tribunal Federal, a incidéncia da corregao
monetéria como consegléncia necessaria do principio geral do direito que visa a
asgegurar a0 credor o recebimento integral do débito e ao lesado-a indenizagdo
cabai, ou seja, a restitutio In Integram. J& o Coddigo Civil assegura ao credor da
divida em moeda estrangeira o pagamento de acordo com o cambio que lhe for
mais favoravel, na hipdtese de mora do devedor {art. 947), devendo prevalecer, no
cago de fato ilicito, o valor mais favoravel ao lesado (art. 948). A mesma regra se
aplica ao credor em moeda nacional, quando varia o seu poder aguisitivo, cabendo
ao devedor garantir ao credor o poder aquisitivo que constitui o objeto do débito na
data do seu vencimento. A aplicacdo das ORTMN's tem essa finalidade de
revalorizacdo.

36..Pc=de parecer estranho o caminho seguido pelo mais slto Tribunsl para
the‘gas: a sua posicéo atual @ aparentemante algumas criticas poderism ser feitas as
distingdes formuladas nas varias fases da evolugdo jurisprudencial que acabamos de
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sar. E todavia, preciso compreender que o Direito, como a Matematica, e
ifr]:élsl?r:’guglgem cémoga. para utilizarmos a feliz definiglo dg HENR! PO]NCAHE. ‘E
possivel discutir, em tese,a validade e oportunidade da dualidade de regimes legais
adotados para os danos pessoais e materiais, para as q!gvrc]as de yalor e as de
dinhsiro, mas ela correspondeu, na epoca, ao justo equilibrio dos interesses em
jogo. Se, em 1971, o Tribunal resistia as pres:sqe: qdu%sieqv%i gurre:af:grj;lt;mgg:t ea

rrecao monetaria (32), é essa mesma coragem CivIc ,
?r?és aqnos depois, Iider)ada pelos Ministros ALIOMAR BALEEIHO e EIODHIGL{ES
ALCKMIN e cam o apoio dos demais Ministros, a aceilar a corregad monetaria
como Unica forma possivel de manter a justica comutat_iva e permitir 0 convivio
relativamente harmonioso da economia nacional com a inflagao. Nos dehstes do
Tribunal nota-se a evolugdo que vai sendo raalizada e em virtude c_ia qual 08 votos
vencidos se transformam, paulatinamente, medianie uma pregagao coptnlnua.. em
votos vencedores. Mesmo nos palses anglo-saxdes, 0 principio sgage decisis Fieuxou
hoje de ser rigido, pois g6 a flexibilidade permite a boa _distnbum;gq ds Justiga. Na
nossa Corte Suprema, & jurisprudéncia sobre a corregao monetaria constitui um
verdadeiro exemplo da busca pelos magistrados do ideal de justi¢a e do adequado
equilibrio dos interesses em conflito.

37. Enquanto os poderes Legislativo e Executivo deram solugcdes aos pmble~5
mas surgidos em virtude da inflagéo, em alguns setores especificos da
nossa vida econdmica coube ao Poder Judiciario e, em particular, aplSupremo
Tribunal Federal, numa evolugéo gue acaba de terminar, sisteratizar eficlentemen-
te as técnicas indigpenséveis & manutengéo da vida econdmica do pais e a
adequada distribuigéo da Justiga.

¥

J4 &, por outro lado, hora ds transformar em texto legal o que foi resultado de
paciente trabalho jurisprudencial.

38. O Governo Federsl tem afirmado, por diversas vezes, a sua intencao de
garantir a correcéo monetaria aos credores das entidades de direito pubﬁcq. .Ao
invés de medidas casuisticas, impog-g& no caso, uma norma geral que faga incidir a
revalorizacBo dos créditos em todes as hipoteses de mora, _transformandoEem
direito de todos o que hoje, ex vi legls, constitui o privilégio dg alguns.‘ ssa
generalizagao j& consta nas Emendas que foram aprese'ntadgs,ap Projeto de Codngg
Clvil, e, especialmente, na de n? 317 do Deputado José Bonifacio Neto e nas de n%
321 e 327 do Deputado Deso Coimbra, todas aceitas pelo Relator da matéria,
Deputado Raymundo Diniz, dando-se, assim, nova redacao aos artigos 313, 314 e
315 do Projeto,

30, Em virtuda das mencionadas Emendas, os artigos _do novo Cadigo
determinam que o8 débitos passam & sofrer corregBo monetaria a partir do seu
vencimento (Emenda n? 317) (33), aplicando-se a correcao monetéria, quer nas
dividas de valor, quer nas dividas de dinheiro, e sendo licito convencionar 0 qumento
de prestagbes sucessivas {(Emenda n? 321) (34), permitindo-se, ainda, ao juiz rever

(32) RT), 81/731
(33) Relatério do Deputade Raymundo Diniz scbre a Parte Especial Livro | (Dirsito das Qbrigagbes) do
Cadigo Civll, publicagio da Camara dos Deputados, Brasila, 1968, pag. 15.
(34) Obra citada, na nota anterlor, pag. 17,
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prestacbes futuras de acordo com a desvalorizagdo da moeda, guando ocarrer
desproporgao manifesta entre o valor da prestagdo no momento em que foi
convencionada e o do dia da execu¢ao (Emenda n? 327) (35).

40. Séo esses os principios que devem prevalecer e que, para ser consagra-
dos, ndo precisam aguardar a elaboragio do novo Cédigo Civil. 8¢ assim
desaparecera o prémio gue a legislagdo vigente atribui, inconsciente e involuntaria-
mente, ao devedor moroso e um passo impaortante tera sido dado em favor da
eficiéncia da Reforma Judicidria, da estabilidade e da seguranga nas relagdes
juridicas e da propria moralidade na vida empresarial. Cabe, pois, agora, ao
legislador transformar em lei o que ¢, hoje, importante conquista jurisprudencial.

(35) Obra citada, na nota 33 supra, pag. 20.
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LICITACAO

CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO

Professor da Facuidade de Diraito da Universidade Catdlica
de S&o Paulo

SUMARIO: LICITACAQ - REVISIBILIDADE JURISDICIONAL DO JULGAMENTO
- cabimento de agéo de perdas e danos por contrato realizado Indevidamente com
tercairo.

HISTORICO

A consulenta perticipou de procedimento licitatério, promovido pela sociedade
de aconomia mista CENTRAIS ELETRICAS DO SUL DO BRASIL S. A -
ELETROSUL, destinado a contreto para execucdo de residéncias da alvenaria na
cidade de Laranjeiras do Sul, Estado do Parana.

Sua proposta foi recabida e admitida sem nenhuma impugnagéo. Atendeu
estritamente as condigdes do ato da convocagéo a ofertou pre¢o acentuadamente
mais favoravel & promotora do certame do que todos os demaie concorrentes. As
condigbes gareis e técnicas da sua proposta equivalerem em qualidade a dos
demaie concorrentes am vieta do objeto licitado.

O edital previa adjudicagdo do contrato ao ofertante de proposta "mais
vantajosa’’,

Inobetanta haver ofertedo prego senaivelmente inferior ao dos outros concor-
rentee, contido em propoata nitidamente melhor que as doe demaia licitantes, viu-se
a consulente surpreendida com a adjudicecdo do contrato a outro licitante, cuja
proposta fora cotada em valor muito superior.

Recorreu administrativamente da deciséo sem qualquer sucaeso e sem obtar
aeclarecimento algum. Limitou-ae o Sr. Presidente da promotora do certame a

informar que mantinha a decisao recorrida, pois a comisséo julgedora procedera
“correta e criteriosamente” no julgamento.

Subsaqientemente, a ELETROSUL firmou o contrato em peuta com e emprasa
a quem atribuira a adjudicagao.

Ante o exposto, formule-nos consulta subatanciada nos quesitos ebaixo.
CONSULTA

| - E viavel a reclamagéo em juizo de perdas e danos, damonstrando-se que,
inobstente autora da malhor proposta, a consulente foi preterida no contrato?

Il — Na hipotese vertente, qua se compraende no conceito de dano?

As indagagdea reapondo na forme que eegua.
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PARECER

i — A ATIVIDADE ADMINISTRATIVA E O DEVER DE LICITAR

1 — A "“res publica” nao € propriedade pessoal dos administradores. Estes
simplésmente geram-na. Mais nao lhes assiste que curar, do m_elhqr_' modo pqssﬁvel,
interesses de toda coletividade. Os poderes que desfrutam justificam-se unica €
exclusivamente como meios necessarios ao cumprimento de certas finalidades que

transcendem a interesses pessoais, individuais.

O mestre gaucho CIRNE LIMA sintetizou, como ninguém, a esséncia da
atividade administrativa, em frases lapidares gue, por seu _acert9 e concisao,
merecem cita literal. Disse o ilustre administrativista gue Administragao:

“é atividade do que nao & senhor absoluto” (Principios de Direito
Administrativo, Ed. Sulina, 3a. ed., 1954, pag. 21).
Averbou ainda:

“na administragio o dever e a finalidade sao predominantes, no
dominio a vontade” (op, cit. pag. 54).

Em licao magistral aponta as caracteristicas da reiagdo administrativa ao
observar que esta

“¢ a relagdo juridica que se estrutura ao influxo de uma finalidade

cogente’ (cit., pag. 63) e que

“a relagao de administracdo somente se nos depara, no plano das
relacbes juridicas, quando a finalidade a que a gtmdade de adn?m!st_ra—
cao se propoe, nos aparece defendida_l e ﬂroteg|QIa, pela ordem juridica,
contra o préprio agente e contra terceiros {op. cit., pag. 54).

2. — Enquanto na vida particular o individuo desfruta de ampla liberdade para
eleger seus interesses e para dispor de seus bens e recursos como melho_r lhe
apetega, na vida administrativa o que comanda 0s comportamentos do administra-
dor é a finalidade que obrigatoriamente necessita buscar. Esta busca representa
um dever juridico inafastavel. E ela que legitima seus comportamentos, cuja
validade e correcio dependem do afinamento que mantenham com os objetivos
normativamente estabelecidos e com as formas previstas como idbneas para

procura-tos.
Dai o seguinte relango, cothido ainda no famigerado mestre:

“Q fim e ndo a vontade domina todas as formas de administragao.

Supbe destarte a atividade admigistrativa a pré-existéncia de uma regra

juridica reconhecendo-lhe uma finalidade prépria” (op. cit., pag- 22).

3. - Uma vez que em administrag&o néo se privilegia a vontade mas a
finalidade tutelada pelo Direito, uma vez gque a atividade administrativa depara-
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-se-nos protegida e defendida contra o proprioc administrador e terceiros -
consoante as ligdes invocadas — compreende-se que o administrador ndo desfrute
de poderes para decidir a seu alvedrio sobre a pessoa com quem ira travar relagao
juridica que envolve satisfagao de interesses administrativos e mobilizagdo de
recursos de origem publica.

Dai a existéncia do instituto da licitagao.

Licitagdo ¢ o procedimento administrativo pelo qual o Estado ou pessoa
governamental, desejando alienar, adquirir ou locar bens, realizar obras ou $ervigos
segundo condigoes por ele previamente estipuladas, convoca interessados na
apresentagdo de propostas a fim de selecionar a que se revele mais conveniente
em face de parametros antecipadamente estabelecidos e divulgados.

Nao sendo o administrador um “dominus” em relagdo aos interesses a seu
cargo, mas alguém que gere interesses de outrem — os da coletividade —
desassiste-lhe proporcionar a seu talante negocios em prol de um individuo ou
sociedade. Por isso € indispensavel que realize um procedimento prévio destinado
a assegurar que a escolha do futuro contratante se faga com atendimento de certas
finalidades administrativas.

4_. — Fundamentalmente, tais finalidades sdo as de obter a oferta mais
vant_aj_osa para a ennt|d_ade governamental, do mesmo passo em que se oferece aos
administrados isonGmicas oportunidades de disputarem entre si a obtencaa do
negocio pqsto em certame. Na licitagdo estes dois objetivos sdo indissociaveis, isto
&, cumulativamente procurados.

O atendimento de ambos resulta na protegdo de um terceiro bem juridico:
probidade administrativa, valor consagrado no art. 82, n¢ V, da Carta Constitucional
Brasileira. Estes escopos buscados pela licitagdo descendem diretamente da indole
do Estado de Direito tal como se implantou no mundo civilizado, correspondendo a
simples aplicagdes concretas de seu programa.

Assim, € intuitivo que o gestor de interesses coletivos s6 pode buscar a
formacgao de relagdes juridicas que sejam as mais vantajosas para a sociedade.
Demais disso, é igualmente evidente que deve ensanchar aos administrados, em
geral, oportunidades isonémicas. De resto, ao respeito, existe, ainda, imposicéo
textual e expressa da Carta Constitucional do pais, (no art. 153, § 29), a reclamar
inadversavelmente respeito ao principio da iguaidade.

~ Impende referir que a generalidade dos doutrinadores, mesmo quando
discrepam ao relacionar os principios basicos da licitagdo, acordam todos em

encarecer, dentre eles o principio da igualdade. Cite-se, exemplificativamente,

SAYAGUES LASO (La Licitacion Publica, Ed. Pena e Cia. Montevideo, 1940, pags.
52 e 53}, JOSE ROBERTO DROMI (La Licitacion Publica; Ed. Astréa, Buenos Aires,
1975, pag. 134), HECTOR MAIRAL (Licitacion Publica, Ed. Depalma, Buenos Aires,
1975, pag. 18), FIORINI e MATA (Licitacion Publica, Ed. Abeledo-Perrot, Buenos
Aires, 1972, pag. 45), ADILSON DALLARI (Aspectos Juridicos da Licitagdo, Ed.
Juriscredi, Sao Paulo, pag. 33), HELY LOPES MEIRELLES (Licitacdo e Contrato
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Administrativo, Ed. Rev. dos Trib, 1975, pag. 11) e OSWALDO ARANHA
BANDEIRA DE MELLO (Da Licitagdo, Ed. Bushatasky, Sao Paulo, 1978, pags. 37, 38).,

il — EMPRESAS GOVERNAMENTAIS E LICITAGAQ

5. — O dever juridico de implementar estas finalidadas n&o se adscreve
apenas ao Estado e autarguias. Abrange, por razdes compreensiveis, quaisquer
pessoas governamentals.

Todas as entidades da administracéo indireta correspondem a mera técnica
estatal concablda para persecugéao de objetivos que ao Estado calhou assumir por
considera-los relevantes para toda coletividade. Exatamente por isso, ainda quando
tenham estrutura de direito privado, sofrem o influxo de regras especiais
divorciadas das que presidem aquela provincia do Direito. Obviamente, nao sao
entidades mercantis como outras quaisquer, mas, diversamente, agentes de
propésitos estatais, o gue lhas confere marca peculiar, feigdo especifica, pois
protagonizam uma modalidade de agdo governamental. Q direito, longe de-ser
alheio a tal fisionomia, &, contrariamente, o responsavel palo desenho de um modelo
juridico novo, no qual retraga, por via de regras peculiares, entidades distintas das
figuras privadas tradicionais.

6. — A afluancia de regras tipicas e o concurso de principios controladores,
auferidos no direito publico, séo precisamente sua marca individualizadora e
distintiva, porque traduzem o empenho especial que o Estado tem em sua agao e
consagram cautelas das quais ndo se pode despedir sempre que estejam
envolvidos recursos de origem governamental e interesses em cuja cura se
envolveu ao criar agentes novos, bafejados por seu sobranceiro poder. E de notar
que muitas delas sao prestadoras de servigos publicos tipicos, previstos como
pertencentes a aigada da Unido, quais os de eletricidade, por exempio, “ex vi"' do
art. 82, item XV, letra “b” da Carta Maior do pais. Em tais casos mais ainda se
realga seu carater de simpies instrumentos estatais personaiizados.

Impende considerar, demais disso, que sdo entidades formadas com maioria ou
exclusividade de capitais oriundos de pessoas governamentais. Tais recursos nao
podem ser manipulados & solta, libertos das providéncias que resguardam o
dispéndio dos dinheiros publicos. A toda evidéncia néo podem também servir como
escape ao Estado para realizar operagcdes menos vantajosas ou propiciatérias de
favoritismo de uns ou proscrigdo de outros. Por isso encontram-se sob incidéncia
de um plexo de principios acauteladores tanto dos objetivos que o Estado faz
residir nelas quanto do correto igualitario meneio da seus recursos.

7. - E pois, coerente e logico, por afinado com suas naturezas, origens e
fungdes, que se assujeitem a procedimentos assecuratérios da corregéo e lisura no
dispéndio de recursos captados majoritaria ou exclusivamente am fonte de origem
plblica. Nao sendo cabiveis liberalidades ou favoritismos com patriménio constitui-
do a expensas da coletividade, o menos que se pode admitir € 0 comparecimento
dos preceitos obstativos de algum eventual uso improprio e o dever de alcangar as
finalidades publicas que mediante licitagao se objetiva colocar a bom recato. '
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Quem atua como instrumento do Estado, quem age na persecugao de escopos
assumidos por ele, quem pertence & administraglo indireta ou descentralizada,
guem tem patriménio formado total ou predominantemente pelo Governo ou pessoa
dele, ndo pode se eximir a tratar isonomicamente aos administrados, nam se
subt'rair aos procedimentos defensivos estabelecidos em ordem a buscar os
negocios mais convenientes, decididos em certame aberto e contrastavel em sua
corregéo, administrativa e judicialmente.

8. - Finalmante, cai a lango recordar que a parcela talvez mais ponderavel das
obras e servigos publicos de monta realiza-se exatamente por via desta modalidade
dg pessoas governamentais. As grandes aquisigdes e contratos de obras publicas
séo realizados precisamenta por estas entidades. A admitir-se possam se esquivar
ac cumprimento dos objetivos proprios da licitagao, todo o mecanismo cautelar,
armado para proteger seus objetivos, sogobraria. Quer-se dizer: o Estado, gragas
a0 concurso de empresas publicas e sociedades de capital misto, passaria ao largo
das axigéncias de licitagdo, ficaria liberto de deveres irrecusaveis, eximir-se-ia da
um sistema cautelar concebido justamente em vista das despesas maiores e
fraudaria, se o desejasse, 0 atendimento das finalidades a qua esta adstrito. A téo
absurdas conclusdes opde-se a razédo. Além dela, contudo, opde-se também o
direito positivo explicito. E que o art. 4° da lei da agdo popular, Lei n® 4,717, de
29.06.65, permite atacar atos ou contratos por elas praticados em desatencéo aos
preceitos gue se vém encarecendo.

' 9 - Do_ exposto segue-se gua sociedades de capital misto e empresas
publicas estao inquestionavelmente cingidas a um procadimento pré-contratual em
que se garanta completo cumprimento das finalidades préprias da licitagao.
Segue-g.e. ainda, que a postergacdo destas finalidades implica vicio juridico
_ce;nsturavel jurisdicionalmente e acarreta responsabilidade patrimonial da antidade
infratora.

Se & certo que séo concebiveis casos de dispensa de licitagdo ou hipoteses em
gue seria incompativel com a celeridada de certas operagdes rotineiras de carater
puramente mercantil, ndo menos certo é que, de fora parta tais situagdes, ditas
entidades ndo se podem correr de realizar procedimento seletivo respeitador da
busca do melhor negocio, do tratamento isondmico aos concorrentes e da corregéo
go resultado final. E em nenhuma hipdtese podem furtar-se a lisura em suas

ecisdes.

10. — Ddvida alguma pode prosperar quanto ao fato de que tanto o Estado
como as entidades constituidas & sua sombra para realizar missdes que o Poder
Publ}ic‘o assumiu necessitam efetuar procedimentos pré-contratuais que busquem o
negocio mais vantajoso e garantam tratamento equénime a todos os interessados
na disputa do certame.

Ao dever em questdo corresponde, em sua face reversa, o direito dos
disputantes a gue o certame se componha e se desenvolva com plena lisura, Vale
dizer: assiste-lhas exigir que o Estado ou & pessoa governamental procedam da
forma correta, sem privilegiar a uns e agravar a outros, de tal sorte que o
procedimento em sua inteireza, do primeiro ao ultimo ato, coincida com as
finalidades inerentes a ele.
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As pessoas governamentais estdo comprometidas com tais finalidades e nao
podem posterga-las. Por isso, se violam o cumprimento delas e ferem direitos que
assistiiam a um dos licitantes, respondem por esta viclagdo da ordem juridica e
sujeitam-se a compor os danos causados a quem tenha sido preterido injuridica-
mente. .

il - LICITAGAO E DIREITOS DO LICITANTE

11. = E principio elementar do Estado de Direito a submissao do Poder
Publico e de suas pessoas auxiliares aos ditames da ordenagao normativa. De ha
muito tem-se por " curial que o Estado e seus coadjuvantes administrativos
gssujeitam—se as regras juridicas e fletem-se perante elas como quaisquer sujeitos

e Direito.

Alids, no desempenho de atividade administrativa, o Estado fica aprsionado
pelas normas juridicas em termos ainda mais estritos do que os simples
particulares. Isto porgue, como bem averbou HELY LOPES MEIRELLES:

“Enquanto na administragao particular ¢ licito fazer tudo que a lei
nao proibe, na Administracdo Pablica so é permitido fazer o que a lei
autoriza” (Direito Administrativo Brasileiro, Ed. Rev. dos Trib., 6a. ed,,
pag. 68).

Tal principio foi expressado com admiravel concisdo e rigor por MICHEL
STASSINOPQOULOS, nos seguintes termos:

“Em um Estado de Direito a administragdo nao se encontra apenas
na impossibilidade de agir “contra legem” ou “praeter legem”, mas esta
obrigada a agir sempre “secundum legem™.

(Traité des Actes Administratifs, Sirey, 1954, pag. 69).

E que, conforme acentuou RENATQO ALESS|, ademais de encontrar na lei
limites insuperaveis, que tanto podem vedar como impor atividades, finalidades e
formas, a autoridade administrativa s6 pode fazer o que a lei consente (Sistema
istituzionale del Diritto Amministrativo ltaliano, A. Giuffre, 3a. ed., 1960, pag. 9).

Esta nogdo de adscrigao & lei ha de ser entendida em termos largamente
compreensivos, segundo oportuna adverténcia do eminente professor uruguaio
ALBERTO RAMON REAL:

“O conceito de regra de direito violado é amplissimo e compreende
toda norma aplicavel, seja ela constitucional, legal, regulamentar ou
derivada de principios gerais de direito, que pode ter nivel constitucional
ou legal.. (Adjudicacion y contrato: vicios, separata dos trabalhos do
Primer Congres Internacional y IV Jornadas Nacionales de Derecho
Administrativo, Mendoza, Argentina, 1977, fls. 23).

12. — A violagédo ao direito de outrem, acarretando danos ao prejudicado,
conduz & responsabilidade, isto ¢, a obrigagdo de repard-los. GIOVANI DUNI
indicou-lhe o fundamento genérico mediante expressdes que, por sua justeza,
merecem cita literal:
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“0 escopo da responsabilidade é transferir o dano de quem o sofreu
.a quem o causou” (Lo Stato e la Responsabilita Patrimoniale, Giuffré Ed.,
Milano, 1968, pag. 7).

O dano tanto pode constituir-se na subtragéo de um bem juridico que se tenha,
quanto na subtragéo de um bem a que se faga jus.

13. — Tal como qualquer outra pessoa juridica — prescindindo-se, pois, da
responsabilidade objetiva do Estado admitida no artigo 107 do Texto Constitucional
— o Estado e suas pessoas auxiliares respondem por atos ilegitimos que hajam
praticado o dano de terceiro. Esta assertiva ndo pode sofrer qualquer espécie de
contestagdo. E pacifica. Vale dizer: se uma pessoa juridica, publica ou privada,
governamental ou ndo, procede de modo contrario ao direito, descumprindo
obrigagbes perante outrem, (com o que lhe sonega um bem juridico) incumbe-lhe
reparar o prejuizo causado.

14. — Em um procedimento licitatorio, seja qual for o nome do ato de
convocagéo, o licitante autor da proposta mais satisfatoria tem o direito de néo ser
preterido. Vale dizer: assiste-lhe o poder juridico de exigir que a adjudicagéo do
objeto e o contrato subsegiente s6 possam concretizar-se em sua pessoa.
Adjudicagdo feita a terceiro ou contrato travado com outrem lesam direito seu.
Causam-lhe dano, pois conferem a outrem o que lhe cabia receber. Efetuado o
contrato com terceiro, fica “ipso facto” configurado que se subtraiu ao autor da
melhor proposta um bem patrimonial que so a ele assistiria. Tal bem seria
desfrutado pelo legitimo vencedor se a concluséo do procedimento houvesse sido
regular. Entdo, o ato que o despoja do proveito € um compartamento administrativo
que frauda patrimonialmente o autor da melhor proposta.

IV — CONTROLE DA PROPOSTA MAIS VANTAJOSA

15. — Proposta melhor ou mais vantajosa é conceito que pode estar estabelg-
cido em termos de objetividade absoluta ou admitir, em sua apreciagao, certo teor
de subjetivismo. Isto é: as normas regedoras ‘da espécie podem fixar criterios de
apreciacao cujos termos redundem em eliminar qualquer possibilidade de aprecia-
¢éo pessoal dos administradores, por minima que seja, quando do confronto entre
as propostas. E o que sucede ao ser estabelecido o critério de menor prego para o
julgamento das ofertas.

Tratando-se de cofejar dois valores aritmeticamente expressos, nenhuma
divida pode ser alimentada. OQutrossim, os critérios preestabelecidos podem
outorgar algum espago onde caiba apreciagdo irredutivel a objetividade absoluta. E
dizer: em certas circunstdncias, a apreciagdo da qualidade técnica da proposta
pode estar computada como um dos fatores de julgamento. Neste caso derivara
algum subjetivismo inelimindvel.

Duas observacdes, entretanto, sdo indispensdveis quanto a esta segunda
hipdtese. ‘

16. — Em primeiro lugar, alguma liberdade, algum subjetivismo, nao significam
nem podem significar inteira liberdade, completo subjetivismo. Se tal se dera seria
impossivel a vigéncia do principio da igualdade entre os disputantes. O resultado

RCGE, Porto Alegre, 5{23}:75-89, 1972 81




do julgamento poderia representar uma surpresa‘para os licitantes. Na licitagéo,
bem o disse o prof. JOSE FERNANDES FILHQ, ilustre desembargador em Minas
Gerais, a uUnica surpresa admissivet para o licitante é o conteudo da oferta de seus
concorrentes.

~ Discricionariedade n&o € arbitrariedade. A competéncia, apostiiou CAIO
TACITO, ndo e um cheque em branco outorgado ao administrador (Direito
Administrative, Ed. Saraiva 1975, pag. 5}.

7. — Em nenhuma hipotese o administrador pode valer-se da margem de
liberdade que possua para outorgar vitoria a quem haja feito proposta manifesta-
mente menos vantajosa que a de outrem. E evidente gue a finalidade da regra
propiciatoria da interferéncia de algum subjetivismo no julgamento néo o proporcio-
nou para ensejar 0 contrato a quem fez oferta menos conveniente. Pelo contrario:
seu objetivo 86 pode ter sido engendrar condigdes que garantam a escolha da
proposta realmente melhor. Deste escopo o administrador nac se pode afastar sem
com isto estar subtraindo um direito ao autor deta & fraudando o interesse coletivo.
Por isso, julgamento de licitagdo alguma pode considerar-se entregue ao mero
alvedrio dos administradores, pena de converter-se em simples maguinagao oca,
mero capuz de disfarce, ocultando a livre eleigdo do contratante.

18. — As regras e principios norteadores da licitagao, ja se viu, orientam-se
para a garantia do melhor negdcio e para a igualdade dos licitarges. Nao é dado ao
administrador, por ocasiéo do julgamento e posterior contrato, evadir-se destes
objetivos, a titulo de exercer discricédo administrativa.

VITOR.NUNES LEAL apostilou com precisao:

“Be a Administragdc nao atende ao fim legal a que esta obrigada
entende-se que abusou de seu poder... O fim legal ¢, sem duvida, um
limite ao poder discricionario. Portanto se a agdo administrativa
desatende & esia finalidade, deve-se concluir que extralimitou a sua

zona livre, violando uma prescricio juridica expressa ou implicita, o que’

a transpde, por definigdo, para uma zona vinculada” (Problemas de
Direito Publico, Ed. Forense, 1960, pag. 285).

E CAIO TACITO sublinhou:

“A finalidade fegal do ato & o teto do poder discricionario, a fronteira
de sua forga de propulsio. Violado o fim obrigatorio, o ato somente
produzira efeitos juridicos no tocante a responsabilidade do agente, ou da

administragao perante terceiros. A destinagdo da atividade administrativa.
se consagra por intermédio do elemento finalidade, que acrescenta ao ato

administrativo o seu aspecto social” (op. cit. pag. 70}.

19. — Estes mesmos pontos ora abordados. levam a segunda observagao
relativa as hipoteses em gue hé certa discricho administrativa no juigamento das
licitagdes. A saber; o exercicio da discrigdo administrativa na conclusédo do
procedimento contratual & contrastavel jurisdicionalmente,
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Com efeito: a nogdo de discricionariedade so é concebivel em reiagéo as
normas juridicas, pois ndo se trata de um poder ilimitado, exercido por fora do
Direito, mas em seu interior. Discricionariedade, repita-se, nao e arbitrio. E
liverdade contida, balisada pela intimidade de certos marcos que lhe definem a
dimensao. E a finalidade da norma atributiva desta liberdade é que lhe da
significagao concreta e sentido ptiblico.

* Trata-se de um poder necessario e inexoravelmente delimitado em certas
fronteiras requeridas até mesmo por imposigéo racional, posto gue, & falta delas, &
discricionariedade perderia o cunho de poder juridico. Com efeito, se the faltassem
diques, n&o se Ihe poderia inculcar o carater de poder “intra legal” Seria “Extra legal”
nogdo incompativel com o Estado de Direito.

Em suma: trata-se de liberdade finita, delimitada. E que, em direito, toda
liberdade, toda discricionariedade, por ser tal e para ser tal, tem necessaria e
obrigatoriamente limites. Se nao os tivessse deixaria de ser discricionariedade,
convertendo-se em arbitrio e baralhando-se juridico e injuridico.

Ora, 0 mesmo € poder extrajuridico, ilimitado, gyue poder incontrastavel. Donde
impende que o exercicio da liberdade administrativa possa ser corrigido
judicialmente para manter-se dentro da esfera de sua legitima expressao.

20. ~ Visto que ndo ha comp conceber nem como apreender racionalmente a
nogao de discricionariedade sem remisséo logica & existéncia de limites a ela que
defluem do sistema normativo — salvante a hipdtese de reduzi-la a mero arbitrio,
negador de todos os postulados do Estedo de Direitoc e do sistema positivo
brasileiro — cumpre reconhecer, por imperativo racional, que assiste ao Judiciario
examinar 0s atos praticados a este titulo.

21. — Se as normas concernentes a dada licitagao estatuem gue sera vencedo-
ra a melhor proposta, ainda gue ndc seja a de menor prego, nao se havera
de éxtrair dai que qualguer proposta possa ser reputada a melhor.

Se fora impossivel gualguer andlise para verificar a “razoabilidade” da
decisfo, os ditames que exigem a escolha da proposta mais conveniente e o
tratamento equénime dos licitantes seriam comandos ocos, vazios de conteddo,
significagdes nulas em sentido absoluto e atestados flagrantes de inconseqguén-
cia do proprio Estado dé Direito. ’

Nada obsta a que se apure, em face de elementos reais, inconfutaveis ao nivel
de razoabilidade, que outra proposta reune qualidades inequivocamente muito
superiores a escolhida.

_ 22— Nao se suponha que analise deste teor envolva ngcessariamente invasao
do “merito” do ato administrativo e violagdo do campo de legitima liberdade
decisdria, reservado aos administradores e defeso ao Judiciario. Isto s6 ocorrera se
o juiz pretender assenhorear-se da opgao quando estejam em confronto vantagens
admissivelmente equivalentes, exigindo portanto algum subjetivismo ineliminavel para
réconhecer a supremacia de uma proposta em relagdo & outra. N&o suceders,

RCGE, Porto Alegre, 5{23}:75-89, 1979 &3




toda_wia, quar_1do inexistam equivaléncias de vantagens; ou seja, quando nao for
duvudc_;sa_l a situagéo, em face do nitido descompasso entre elas e ressalte a clara
superioridade de uma das propostas. :

Contestar a I\{alidade deste exame seria 0 mesmo que acolher a absurda
conclusdo de que melhor proposta’ nada significa, ou, o que vem a dar no mesmo,
qytelmelhor proposta & simplesmente aquela que o administrador batizar com tal
rétulo.

. Seria extremi ingenuidade supor que a mera invocag@o desta expressao
m?"_‘,”’_ proposta” seja suficiente para subtrair a decisdo ac crivo do Poder
Judiciario. Acreditar que em casos desta ordem, nos quais se joga com conceitos
al_qc? f_lwdos, o agente esta inteiramente livre, corresponderia a atribuir significacao
“mégica” a certas palavras. Equivaleria a deferir-lhes o condio de trans-
formar_ as coisas, de reconstruir as realidades, de fabricar um universo de
fantasia, como sucede nas histérias de fadas e contos infantis. Para o agente
publicoc nao hé conceitos ou palavras magicas, ndo ha “abracadabras”, justamente
porque o Judiciario pode comparecer sob apelo dos interessados para confinar
comportamento pretensamente discricionarioc ac plano de legitimidade e de
respeito aos direitos dos administrados.

Quadra perfeitamente ao Judiciario investigar as situagdes reais que ensejaram
o ato, para aferir se poderiam realmente supedanea-lo ou se exigiriam decisao
diversa. A analise dos pressupostos de fato que propeliram o comportamento
administrativo é tarefa que se compreende na competéncia jurisdicional.

ANDRE DE LAUBADERE, invocando jurisprudéncia de seu pais, assim
comenta a fungdo do juiz ao analisar os pressupostos de fato das decisbes
administrativas:

. “0 Juiz ndo sai de seu pspel, ja4 que a existéncia de certss
circunstancias cle‘ fato @ a propria condigéo para que o ato administrativo
sejs legal; ndo hs sendo escolher exemplos psrs citar: a questio de se
ssher se, em dadas circunstincias, a interdic§o de uma reunido
correspondeu a obstar efetiva ameaga de desordem (jurisprudéncia
constsnte em mstéria de medidas de policia); se em tsl cidade existe
uma grave crise de alojsmento em vista da aplicagdo dos textos sobre
alojamento decidido de oficio (C.E. —9.1.1948, Consorts Barbedienne, S.
1948, 3,14), se tsl organizsgdo sindical pode ser considerada como a
mais representstiva, em fsce, notadamente, do nimero de seus afilisdos
(C.t'E. fevereiro de 1949, trés julgados, S. 1950, 3, 57, concl. Barbet)
etc.” (Traité Elémentaire de Droit Administratif, Ed. L.G.D.F., Paris
1963, 3% ed., vol. 1, pag. 486). o

Entre nés, CAIO TACITO a sabendas advertiu:

“Negsr ao Juiz a verificagio objetiva da mstéri
) 2 ria de fato, qusnd
influente ns formacgdo do ato sdministrativo, sera converter quoclec:
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Judiciério em msro endossante ds autoridsde administrativa, substituir o
controls da lsgalidsde por um processo de referenda extrinseco” (op.

cit., pag. 60}.

23. — De tudo quanto se expds resulta que nd@o ha confundir exame do
“mérito” de um ato administrativo com o exame de seu ajustamento as lindes que
conformam a extenséo deste “mérito”. Bem por isso, tal como inimeros outros
conceitos, a nogdo de “melhor proposta” em uma licitagdo pode, eventualmente,
ser refrataria a um objetivismo absoluto, sem que isto implique obstaculo ao
Judiciario para investigar, segundo parametros razoaveis, se o administrador
elegeu realmente a oferta melhor ou se postergou-a em prol de outra.

E que o conceito em aprego sé até certo ponto pode dar aso a duvidas
verdadeiras. Qualquer conceito, seja na linguagem corrente, seja na linguagem
juridica, é necessariamente finito. Caso contrario néo teria conteudo algum e a
comunicagao humana tornar-se-ia impossivel como impossivel se tornaria a fixagao
de deveres juridicos. Os deveres e os direitos sdo enunciados mediante palavras,
mediante conceitos que se ressentem freqientemente de alguma fluidez. Sem
embargo, em todos 0s casos sabe-se, ineludivelmente, que sdo aplicaveis com
propriedade a certas situagbes e que nao o sao a outras tantas. Entre estas duas
hipoteses antagbnicas é que podem medear as incertezas.

O jusfilosofo GENARO CARRIO expoe esta realidade do seguinte modo:

i ha cssos centrais ou tipicos, frente sos qusis ninguém vscilsris
em aplicsr a pslsvra e casos clsros de exclusdo a respeito dos guais
ninguém duvidaria em n&c usé-la. Porém, no meio, ha uma zona mais ou
menos extensa de casos possivels frente aos quais, qusndo se
apresentam, ndo ssbemos o que fazer” (Notas sobre Derecho y
Lenguage, Ed. Abeledo Pefrot, Buenos Aires, 1972, pag 29).

24. — Podé-se afirmar que a margem de liberdade do administrador, quando
existente, localiza-se justamente neste intervalo. E nele que prosperam davidas so
resoluveis mediante decisio impregnada de subjetivismo, pois nos pélos residem
as certezas. O mérito do ato administrativo jamais reside nas certezas.

Quando em uma licitagdo determinada proposta & com certeza a melhor, tanto
o administrador quanto o juiz podem verifica-lo, pois ao respeito nao cabe opc¢ao
alguma. No caso de julgamento pelo menor prego esta certeza esta antecipadamen-
te dada segundo termos gue nao comportam a existéncia do intervalo de duvidas.
No caso de julgamento em que © menor prego nao seja decisivo existira um
intervalo onde podem prosperar dividas sem com isto excluir-se que possam

também ocorrer certezas.

25. — Para perquirir a ocorréncia destas possiveis certezas o juiz socorre-se

~do exame das finalidades da licitagio, das necessidades que “in concreto”

propds-se s suprir e do teor das propostas apresentadas em obediéncia ao ato da
convocacdo. Assim, é intuitivo que o pre¢o ofertado, mesmo guando néo previsto
como decisivo, & um fator de relevo. A qualidade técnica da proposta e do material
tém importancia correlacionada com o tipo de interesse que a licitagdo pretende
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atender. E quanto mais detalhadas houverem sido as especificagtes do edital e
documentos que o acompanham mencres sao as possibilidades de discrepancia
entre as ofertas quanto a estes aspectos. Quando se tratar de aquisicdo de
equipamentos ou obras altamente sofisticados cresce o relevo dos aspectos
técnicos; inversamente na aquisicdo de bens corriqueiros ou de obras de técnica
singela ou difundida, avulta a importancia dos pregos ofertados. E tudo isto
ponderado em fung&o do interesse que a licitagdo vem suprir.

26. — Ha servigos ou obras que reclamam, para atingir os fins a que se
destinam, requintado apuro técnico, alto teor de qualidade, e eventualmente, até
alguma suntuosidade. Em outros, pelo contrério, tais atributos sdo despiciendos,
sendo incoerente e inadmissivel pagar mais em razdc de demasias impertinentes a
necessidade que se busca atender.

A correlacao destes vérios fatores (entre outros que possam comparecer)

considerados a vista dos fins especificos da licitagdo determinara, em inumeros -

casos, inconfutavel certeza de que certa proposta ndo pode, em sa consciéncia,
deixar de ser havida como a melhor, a mais conveniente, pena de fraude. Sempre
que isto suceda estar-se-a ante situac&o vinculada, ac revés de discricionaria.
Conseqllentemente, ac reconhecé-la o juiz ndo transborda de sua fungao. Nada
mais faz sendo verificar o ajuste dos fatos & previsdo contida nas normas regedoras
do certame licitatorio.

V - RESPONSABILIDADE POR CONTRATO INDEVIDO

27. - Posto que a Administragdo ndo pode escolher seu contratante com
liberdade, mas esta circunscrita a contratar com o autor da melhor proposta,

segue-se que se posterga-lo e contratar com outro concorrente viola direito do
licitante.

Qutrossim, é extreme de qualquer duvida ou entreduvida, consoante ja se
anotou, que o violador do direito alheio, ao subtrair-lhe a obtengao de dm’ bem
patrimonial a que faz jus, responde pefos danos que causou. Fica obrigado a reparar
a lesdo, quer se trate de pessoa de diréito publico, quer se trate de pessoa de
direito privado, seja ela governamental ou particular.

Esta € nog&o curial em Direito. Assim, se sociedade mista ou empresa publica
burla o resultado devido em uma licitagdo e contrata com terceiro, a guem
incorretamente adjudicou obra, expoe-se & responsabilidade patrimonial perante
aquele que foi frustrado-em seu direito. Com efeito: a preterigao de quem seria o

legitimo contratante é viclagdo de um direito subjetivo. E, em suma, o descumpri-
mento de uma abrigagéo.

28. - Do instante em que a promotora do certame licitatorio decide contratar,
exaure-se a discricionariedade relativa a conveniéngia ou ndoc de fazé-lo, em
seguimento & licitagdo. Ingressa-se em area vinculada, na qual alguém — o autor da
oferta realmente mais conveniente — tem direito a ser o contratado. A pessoa
governamental esta sujeita a obrigacac de travar-o ajuste com ele. Nao podé
propiciar as vantagens econdmicas da avenga a terceiro, pois este é um direito do
melher proponente.
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A conclusdo do contrato com outrem coloca a pessoa governa‘mtent‘al Sa
situacdo juridica de inadimplente. Expde-na &o dever de nteparar, isto &, de
acobertar-lhe o montante patrimonial de que o privou injustamente.

2g. — E de notar que o dever de obediéncia a IAegaI‘idade cinge as %ess?as-
administrativas a quaisquer normas de direito, inclusive as que resultem de atos

seus.
O renomado professor AR, BREWER-CARIAS observou:

“A Administracdo além de estar submetida.és regras ou normas
juridicas a que estao submetidos o juiz e 0s particulares, deve cun_l;:’nr
estritamente em sua atividade as normas que ala mesma haja criado.
Esta é a caracteristica essencial do Pripmfuo da Leg_al_sdade f\d\mlmstr&l-
tiva, pois este naoc implica apenas submissao da Admmls'trag:aobas. regras
de direito gue lhe sao exteriores mas acarreta tgmbem su dm;n’ssag a
regras ou normas juridicas que ela mesma haja elaborado”. I( as
Ingtituciones Fundamentales del Derecho_ Administrativo Venezolano,
publ. da Faculdade de Direito da Universidade Central da Venezuela,
Caracas, 1964, pag. 27).

i i a dem fugir da legalidade, e
30. — Sendo certo que as sociedades mistas nao po rdi ‘
muito menos fazé-lo em descumprimento de obrigacao que lesa direito de terceirg,
resulta-lhe o dever de reparar o dano causado.

incipi juridi i i tal consequéncia, textos
De fora parte principios juridicos que, imporiam : ext
explicitos do direito positivo estabelecem este dever, comum &s pessoas de direito
publico e as de direira privado.

Assim, na érea do direito publico, a Carta Constitucional dispoe no art. 107:

“As pessoas juridicas de direito publico responderdo pelos danos
) . B Ty
que seus funcionarios causarem a terceiros .

O Cadigo Civil, no art. 15, estabelece:

“As pessoas juridicas de direito publico sdo ciyilmanta respoc?sa(;
veis por atos de seus representantes qua nessa qyahda?eﬂcat:isemdeig >
a terceiros, procedendo de mod_o contrario ao direito ou faltan ?:iares or
prescrito por lei, salvo o direito regressivo contra os causado

dano”.

E no art. 1.056, fixa.regra geral sobre a obrigagao de compor perdas e danos
nos seguintes termos:

“Nao cumprindo a obrigagao, ou deixando de cumpri-ljl pelo modo e
no tempo devidos, reaponde o devedor por pardas e danos™.

31. = O Direito positivo, é, pois clarissimo em responsabilizar port regorr&p;c\»{sé;
¢éo patrimonial aquele que lesa direito alheio com o descumprimento de
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juridico. Resta apenas indagar sobre o alcance desta reparacgédo, é dizer, sobre o
que se considera abrangido no conceito de dano.

AGOSTINHO ALVIM, analisando-o, ponderou:

“Se, como dizem os civilistas, para a verificagcdo cabal do dano,
devemos ter em vista o patriménio daquele que o sofreu, tal como
estaria se ndo existira o dano, bem se v&, desde logo, a necessidade de
levar em conta, ndo somente o desfalgue, mas aquilo que nao entrou ou
nao entrara para esse patrimonio, em virtude de certo fato danoso.

Assim que, o dano, em toda a sua extensdo, ha de abranger aquilo
que efetivamente se perdeu e aquilo que se deixou de iucrar” (Da
inexecugao das obrigacbes e suas conseqiéncias, Ed. Juridica e
Universitaria Ltda., 1965, 32 ed., pag. 173).

Segundo POLACCOQ, citado pelo mesmo autor:

“Dano é a efetiva diminuigdo do patriménic e consiste na diferenga
entre o valor atual do patriménic do credor e aquele que teria se a
obrigacao fora exatamente cumprida’.

A composicao de perdas e danos abrange, pois, os chamados danos
emergentes e lucros cessantes, isto é, compreende tanto a perda sofrida, no que se
incluem também os juros e as custas, quanto o que se deixa de ganhar.

Como diz PONTES DE MIRANDA:

o) que se ha de indenizar & todo o dano. Por “todo o dano” se hao
de entender o danc em si e as repercussées do dano na esfera juridica
do ofendido; pertanto, tudo ¢ qgue o ofendido sofreu pelo fato que o
sistema juridico liga ac ofensor” (Tratado de Direito Privado, Ed. Borsoi, 22
ed., 1959, Parte Especial, tomo XXV, pag. 43).

Ademais, para que realmente accberte o lesado,cumpre que o coloque na
exata situag@o em que estaria se o dano ndo se houvesse produzido.

Alids, a regra do art. 1059 do Caodigo Civil abona esta inteligéncia, pois estatui:

"“Salvo as excecdes expressas neste Codigo de modo expresso, as
perdas e danos devidos ac credor abrangem, além do que efetivamente
perdeu, o que razoavelmente deixou de lucrar™.

32. — De conseguinte, se alguém faz jus a um proveito econdémico que dado
contrato lhe proporcionaria, a sonegagéo deste proveito compreende-se no dano
reparavel. Deveras, ndo fora o comportamento injuridico do inadimplente e o
ofendido desfrutaria dele. Logo, para que fique indene, isto é, livre do dano, importa
que perceba este valor que lhe caberia absorver e absorveria se o direito se
houvesse cumprido. As perdas e danos visam precisamente a alcancar este
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resultado. Faltaria recomposigéo plena da esfera juridica e patrimonial do lesado se
os lucros a advirem do contrato ndo Ihe fossem incorporados.

Em suma: o credor insatisfeito ndo pode persistir onerado pelo devedor
inadimplente. Dai que o pagamento das perdas e danos s6 cumpre esta fungao na
medida em que proporciona ao ofendido situagao de perfeita equivaléncia aquela
em que se encontraria caso o direito se houvesse realizado originariamente.

Vi — RESPOSTA AOS QUESITOS

33, — Em face de quanto se expds as consultas, respondo:

! — A preterigdo da consulente em contrato para obras, licitado pela
ELETROSUL e deferido a outro concorrente, enseja-lhe direito a perdas e danos
contra a promotora do certame, uma vez demonstrada, na ac¢ao judicial, que efetu-
ou a melhor proposta nos termos da convocagdo,. por haver oferecido prego
acentuadamente mais abaixo que 0s demais concorrentes e condigdes técnicas
equivalentes. :

il — O “quantum” indenizatdrio ha de compreender todo o prejuizo patrimonial
sofrido, de maneira a aoarcar juros, custas e IUCros que o contralc proporcionaria,
se efetuado tempestivamente, com aquele que, de direito, fazia jus a ele. Importa
que a recomposicao patrimonial se faga as completas, vale dizer, outorgando ao
insatisfeito importdncia acobertadora de tudo o que perdeu e que deixou de ganhar
por forga da inadimpléncia gravosa. ‘

E o meu parecer.

Sao Paulo, 21 de fevereiro de 1979,
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INCONSTITUCIONALIDADE PARCIAL
DA LEI COMPLEMENTAR N¢? 5/1970

MARIO BERNARDO SESTA
Consultor-Geral do Estado do Rio Grande do Sul

1. O Diretorio Municipal de Caxias do Sul — RS, tendo procedido a escotha de
seus candidatos para o pleito de 15 de novembro de 1976, pretendeu, entre outras,
registrar a candidatura do cidadao V.R: para concorrer a vice-prefeitura, tendo sido
o registro desta candidatura impugnado, pelo agente local do Ministério Pubtico,
com fundamento no que dispde a letra “n" do inciso | do art. 1% da Lei
Complementar n® 5, de 28-de abril de 1970, visto estar o referido cidadao
respondendo a processc como incurso em delito conumerado no mesmo dispositivo

legal complementar.

O juizo eleitoral da primeira instancia acolheu a impugnacéao e indeferiu o
correspondente pedido de inscrigéo.

Recorrida, a decisio de primeira insténcia foi reformada por deciséo unanime
do Tribunal Regional Eleitoral do Rio Grande do Sul, que reconhecendo a
inconstitucionalidade parcial do dispositivo em que se fundamentaram a impugna-
¢éo e a sentenga recorrida, mandou procader ao registro da candidatura pretendida.

Recurso da Procuradoria Regional Eleitoral que, apoiado em decisdes anterio-
res, nas guais também reconhecera parcialmente inconstitucional o dispositivo
.citado da Lei Complementar n?5/70, e com fundamento no que determina o art. 263*
do Cédigo Eleitoral Brasileire, ndo conheceu o recurso.

Agota, recurso da Procuradoria Geral Eleitoral conduz a matéria a elevada
apreciagao do Egrégio Supremo Tribunal Federat.

2. Cumpre, inicialmente, examinar PRELIMINAR DE ORDEM PROCESSUAL.

QO recurso extraordindrio, impetrado pelo Procurador-Geral Eleitoral,
fundamenta-se expressamente no art. 139 da Constituigdo Federal, onde se dispoe
serem “irrecorriveis as decisdes do Tribunal Superior Eleitoral, salvo as que
contrariem esta Constituicao e as denegagdes de habeas-corpus, das quais cabera
recurso para o Supremo Tribunal Federal’.

O exame da matéria, pela sua compiexidade, exige o desenvolvimento de duas
linhas de anaiise. Primeira, impde-se o confronto do sobrecitado art. 139 da
Constituicdo Federal, como um todo e enquanto norma especial, com a norma geral
em matéria de recurso extraordinario, consignada no art. 119, ill da mesma
Constituicie. Segunda, para o necessdrio aproveitamento da analise gue se disse
primeira, faz-se mister contrapor entre si as duas partes constitutivas do prE’:prioi
art. 139 de que ora se trata, isto &, a regra especial que contém e as excegdes que
formula aqguela regra.

Memorial do autor ao Supremo Tribuhal Federal
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Caso nao versasse matéria eleitoral a questdo que agora se pretende ver
apreciada pelo Supremo Tribunal Federal, correto fundamento para o recurso
impetrado estaria no disposto pelo inciso Ill, do art. 119 da Constituicao Federal,
que determina:

Art. 119 ~ Compete ao Supremo Tribunal Federal:

Il — julgar, mediante recurso extraordinario, as causas decididas em unica ou
Ultima instancia por outros tribunais, guando a decisédo recorrida:

a) contrariar dispositivo desta Constituigdo ou negar vigéncia de tratado ou lei
federal;

b) declarar a inconstitucionalidade de tratado ou lei federal;
... {grifou-ge)

Ocorre, porém, que em se tratando de matéria eleitoral, como se trata
efetivamente, pois é sobre elegibilidade que se estd a discutir, existe norma
especial no que respeita a recurso das decisbes do Tribunal Superior Eleitoral, de
cunho restritivo, que é a do art. 139 citado, e gue, em razdo mesma de sua
especialidade, deve prevalecer sobre a regra gerat.

Pois se a “lei nova, que estabelega dispositivos gerais ou especiais a par das ja
existentes, néo revoga nem modifica a lei anterior” {Lei de Introdugao ac Codigo
Civil Brasileiro, art. 2%, § 29 grifou-se) com muito maior razéo ha-se prevalecer a
especialidade sobre a generalidade quando se trate de normas contemporaneas e
integrantes da mesma lei, como as dos arts. 119, 1l e 139 da Constituicao Federal.

No que respeita pois a recurso de decisdo do Tribunal Superior Eleitoral a
regra e a dg art. 139 da Constituicio Federal; regra especial que, pela sua propria
natureza e nivel, se contrapde a regra geral.

E esta regra especial & precipuamente restritiva. A ora¢ao principal, do
periodo de gue se constitui, reza serem irrecorriveis as decisées do Tribunal
Superior Eleitoral,

“Irrecorriveis’” diz respeito a qualquer recurso, entendimento que se vé
fortalecido na medida em gue o proprio art. 139, em exame, prevé excegoes a regra
especial que enuncia, assegurando-lhe assim, no ambito de sua especialidade,
abrangéncia geral.

Como diz bem CARLOS MAXIMILIANG, interpretam-se “estritamente” os
dispositivos que instituem excegdes as regras gerais firmadas pela Constituigao
{Hermenéutica é Aplicagdo do Direito, 7° ed, 1981, ed. Freitas Bastos, SP/RI p
388, n.377, XIV; grifou-se) :

Prosseguindo, agora na segunda linha da analise proposta, e examinando o
problema a luz da norma propria, isto é, a especial, do art. 139 citado, observa-se
que, excluindo a hipdtese de decisdo denegatdria de habeas-corpus, as demais do
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Tribunal Superior Eleitoral sao irrecorriveis, a menos que contrariem a prépria
Constituicao. .

Aqui néo se fala em decisbes que declarem inconstitucionalidade de tratado ou
lei federal, como se diz na letra b) do inciso lll, do art. 119 da Constituigéo Federal, isto
é, na regra geral.

Ora, quando, a par de regra geral, existe norma especial de cunho restritivo,
precipuamente restritivo, como a do art. 139 citado, nao ha como entender as
eventuais excegoes que essa Ultima estipule a seu proprio alcance especial e restritivo
a nao ser na sua acepgao estrita.

A decisdo ora recorrida. ndo contraria a Constituicdo; o Tribunal Superior
Eleitoral ndo conheceu recurso de decisdo do Tribunal Regionai Eleitoral do Rio
Grande do Sul, esta declaratoria de inconstitucionalidade de lei complementar.

Por outro lado, em que pese suas especiais caracteristicas de sobredireito
nacional, as leis complementares séo normas infraconstitucionais, editadas pelo
Congresso Nacional enquanto érgdo de poder constituido, perfeitamente distintas
das que o mesmo Grgdo edita guando investido do poder constituinte residual,
previstas ambas as hipoteses separadamente nos arts. 56, | e ll, 47 e 50 da
Constituigdo Federal. : o

Irrecorrivel é,pois,a decisdo do Tribunal Superior Eleitoral sobre o caso em
tela, carecendo de base o recurso extraordinario;interposto, gue nao pode destarte ser
conhecido,

3. Passando, agora, & andlise dos ASPECTQOS ATINENTES AQ MERITQ da
questao sob juizo, convém ficar distingao que se nos afigura da maior importéncia para
0 adequado enfoque do problema.

O processo revolucionario por que passa o pais desde 31 de margo de 1964, na
medida em que o fato revolucionario, de um lado é fendmeno de duragéo, continua
(Atos Institucionais n? 2 e 3; predmbulos) e, de outro, é e aqui reside sua
caracteristica juridicamente mais relevante, a manifestagéo mais marcante do
poder constituinte {Ato Institucional n® 1, predmbulo; CASTANHEIRA NEVES, A
Revolucao e o Direito, Lisboa, 1976, separata da Revista da Ordem dos Advogados,
p. 18, PH. — | ANDRE-VICENT, Les Revolutions et le Droit, Paris, 1974,
Bibliotheque de Philosophie du Droit, vol. XVII, p. 103, YORGE R. A. VANQOSS]
Teoria Constitucional, |, ed. Deplama, Buenos Aires, 1975, p. 123, LUIS RECASENS
SICHES, Vida Humana, Sociedad y Derecho, F. C. E. México, p. 293, GEORGES
BURDEAU, Traité de Science Politique, Paris, 1950, Ill, 548; SANTI ROMANQ,
Frammenti di un Dizionario Giuridico, Rivoluzione e Dirito, 1947, Milano, p. 222;
HANS KELSEN, Teoria Pura do Direito, Coimbra, 1962, 8% ed., ll, p. 35; JOAO

LEITAC DE ABREU, A Validade da Ordem luridica, Porto Alegre, 1964, p. 19%;

MANOEL GONCALVES FERREIRA FILHO, Direitg Constitucional Comparado, |,
O Poder Constituinte, 1974, Sao Paulo, p. 40), determina existirem, no ordenamento
juridico brasileiro, duas categorias de normas. Primeiras, a nivel de sobredireito,
quase sempre editadas por via especial e destinadas sempre & realizagao das
metas que se propde o movimento revolucionario, as gue denominaremos normas
revolucionarias. Segundas, as normas nao revolucionarias editadas sempre segun-
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do critérios formalmente fixados nos par8metros constitucionais, hierarquizados a
comegar da propria Constituicdo até a norma de menor escaldo, tutelando valores,
ja incorporados ao processo social da Nagao.

Na medida que uma revolugao vem inexoravelmente carregada de conteudo
ideoldgico. e programatico, ela exige, para sua propria realizagdo, que 05
dispositivos legais intrinsecamente revolucionarios, editados como instrumentos de
sua agao, sejam interpretados com base em critérios predominantemente politicos.

E evidente pois, que, em razéo de sua especial natureza, as primeiras devam
ser entendidas e aplicadas perguirindo-se, ainda que ndo exclusivamente, mas, ao
menos, prevalentemente, as metas do movimento constituinte de que sao
expressdo legal (KARL ENGISCH, Introdugdo ao Pensamento Juridico, 1972,
Lisboa, 3% ed., p. 150).

Também se ndo pcde limita-las as que foram editadas por via extraordinaria
como 0s Atos Instituciunais e Atos Complementares. Ao grupo pertencem também
as que, editadas pelas vias normais, tutelam valores indubitavelmente ligados as
metas revolucionarias, tais como as disposigoes dos artigos 181, 182 e 185 da
Constituigao Federal e em metéria eleitoral, o disposto na letra "b" do inciso | do
art. 12 da Lei Complementar n?5/70,

As normas nao revolucionarias, porem, sé podem ser entendidas e aplicadas
segundo os cénones ordinarios de hermenéutica, dentre 0s quais sobressaem, por
certo, a hierarquia das normas, a supremacia constitucional e a interpretacao
sistematica.

Ora, o fundamento legal da impugnagéo da candidatura cujo registro foi mandado
proceder por decisdo do Tribunal Regional Eleitoral do Rio Grande do Sul, foi o

L

disposto na letra ‘n”, do inciso |, de art. 1% da Lei Complementar n?5/70.

Trata-se, evidentemente, de norma nao revolucionaria, quer pela forma de sua
edicdo, quer pelo seu conteado, cuja finalidade é afastar da vida publica os
cidadaos que para tanto se descredenciaram através da pratica de crimes
reveladores de sua inidoneidade.

Nao ha que confundi-la com as que instituem medidas extraordinarias, de
carater revolucionario tendentes a coibir praticas de subversdo ou de corrupgao,
(Lei Complementar n®5/70, |,b). Essas medidas punitivas, cujo aicance e sentido'se
completam quando visualizadas no peculiar contexto que lhes é proprio, estao
expressamente fora do alcance revisor do Poder Judicidrio (Constituicio Federal,
art. 181) e independem de prévia declaragdo judicial condenatoria {Constituicao
Federal, art. 185; art. 182; Ato Institucional n?5/68, art. 69§ § 19 .29,

Caso se tratasse da pratica de ilicitos que sensibilizassem negativamente a
preocupagido de resguardo das metas revolucionarias, 0s remédios coibitivos
seriam outros que ndo 0s convencionais, determinando indiscutivel inelegibilidade com
diverso fundamento (Lei Complementar n® 5/70, art. 19,1, b).
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Nao se trata, pois, no caso em tela, do exame da validade e eficacia de
dispositivo vinculado a ordem institucional revolucionaria, sujeito a critérios
peculiares de exame.

Trata-se de dispositivo inserto na ordem constitucional, sujeito, portanto, ao crivo
dos critérios convencionais de alcance e hierarquia.

Assim sendo, cumpre sujeita-la aos pardmetros normais de interpretagéo,
situa-la na hierarquia que lhe é propria, confronté-la com as normas que lhe sejam
superiores, visualiza-la dentro da sistematica constitucional e legal vigente.

4, O processo legislativo tal como vem definido na Secgao V do Capitulo VI da
Constituigdo Federal, estabelece nitidas diferengas de nivel (art. 46, | e Il) e de
procedimento (arts. 47, 48 e 50) entre o poder constituinte residual, que se
expressa na reforma constitucional e o poder legiferante complementar, que &
poder constituido ¢ se expressa complementando ou mesmo completando o texto
constitucional.

Verdade ¢, sem dlvida, constitulrem as leis complementares categoria a que
ndo estd muito afeigoado 0 constitucionalismo brasileiro, eis que sua previsio
expressa entre as fontes formais do direito nacional € recente e poucas sac as leis
que se contam nessa categoria. Na doutrina, hd quem as receba na acep¢ao mais
restrita, como PONTES DE MIRANDA, que, ao comentar as leis complementares
previstas no art. 22 do Ato Adicional Parlamentarista (Emenda Constitucional n®
4/61), delas dizia que sua previsdo constitucional implicava em conferir ao
Congresso Nacional poderes para complementar, “.. o que ndo é completar”
(Comentarios a Constituicdo de 1946, VIll, Suplemento |, 1962, pag. 181). Mais
recentemente, comentando ja a Constituigdo Federal de 1967, ressalta PONTES DE
MIRANDA a circunstdncia de as leis complementares nao serem emendas
constitucionais, para concluir que aquelas, uma vez que rao emendam, apenas
completam ndo podendo de nenhum modo alterar a Constituicao, devendo ater-se
ao conteudo que esta lhes atribui (Comentarios & Constituigdo de 1967, tomo I,
1967, pag. 150),

Menos restritiva e seguramente mais realista a concepgao do francés PIERRE
STILLMUNKES, ao analisar as “lois organiques’, categoria prevista no art. 34 da
Constituicdo Francesa e analoga as nossas leis complementares. Diz o referido
publicista que a constituigdo “... pourra étre precisée et completée par une loi
organique” (La Classification des Actes Ayant Force de Loi en Droit Public
Frangais — Hevue du Droit Public et de la Science Poiitique en France et & L'Etranger —
Mars — Avril 1964 —n® 2, pag. 273 ~ 274; grifou-se).

Mesmo, porém, se reconhega as leis complementares, quando o texto
constitucional, ao prevé-las caso a caso assim disponha expressamente, aicance
para completar a Constituigdo, como o fez a Emenda Constitucional n? 14/65 no seu
art. 22 dando ensejo a Lei n® 4738, de 15 de julho de 1965 e como fez
inequivocamente o art. 151 da Constitui¢do Federal, dando ensejo a Lei Comple-
mentar n¢ 5/70, cumpre nao esquecer a diferenga entre completar e alterar,
contrapor, contradizer.
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No exercicio do poder constituinte residual, o Congresso Nacional podera,
mediante reforma constitucional e obedecide o procedimento proprio, contradizer
e, conseqlientemente, alterar o texto constitucional vigente, exceto no que respeita a
abolicio do sistema federativo e do regime republicanc, matérias que lhe sao
indisponiveis.

Legislador complementar ndo exerce poder constituinte residual; exerce poder
constituido, sendo-lhe, consequentemente, indisponivel qualquer passagem do texto
constitucionsl vigente. Caso, no exercicio de sua atribuigac complementar, venha a
contraditar o texto, ou a sistemética da Constituigdo, ndo € esta que resultara alterada
e, sim, sua obra que, por exorbitante de competéncia que lhe assiste, resultara
inconstitucional, invalida pois, nuls,

5. Segundo a sistematica adotada na Constituigdo Federal, esta mesma indica
expressamente as passagens que carecem de complementagao.

Assim, a Lei Complementar n? 5/70 foi editada com base no art. 151 da
Constituicao Federal, para estabelecer os casos de inelegibilidade, certamente
outros que nao os decorrentes diretamente do proprio texto constitucional {artigos
150; 151 § Unico; artigo 185), visando preservar (a) o "'regime democrético”, (b) a
“probidade administrativa’, {c) a "normalidade e legitimidade das eleigoes contra a
influéncia ou abuso do exercicio de fungdo, cargo ou emprego publico da
administragao direta ou indireta ou do poder econdmico” e (d) a moralidade para o
exercicio do mandato, levada em considera¢§o a vida pregressa do candidato”
(grifou-se).

No intuito de alcangar  tais desideratos, o legislador complementar, no
dispositivo que ora se estd a examinar, declarou absolutamente inelegivel todos
guantos "tenham sido condenados ou respondsm a processo judicial, instaurado
por denuncia do Minjstério Publico, recebida pels autoridade judiciaria competente,
por crime contra a seguranga nacional e a ordem politica e social, a economia
popular, a fé publica e a administragdo publica, o patrimdnio ou pelo delito previsto
no art. 22 desta lei complementar, enquanto ndo absolvidos ou penalmente
reabilitados' (LC n?5/70, art. 121,n; grifou-se).

Competia, porém, ao legislador complementar definir outros casos de inelegi-
bilidade sem ferir o texto constitucional, eis que nao foi poder constituinte o que se
lhe delegou. Retorna a supracitada licdo de PONTES DE MIRANDA: competéncia
Iegiiferante complementar ndo é poder constituinte residual para reforma constitucio-
nal.

Ao declarar absolutamente inelegiveis os cidadaos que tiverem sido condena-
dos pela pratica dos crimes que enumera, o item ''n’’ do inciso |, do art. 1? da Lei
Complementar n? 5/70, & tecnicamente correto, vindo ao encontro do texto
expresso do art. 149 da mesma Constituicdo Federal onde, numa perspectiva nao
revolucionaria, se diz que “sssegurada so paciente ampls defesa, podera ser
declarada a perda ou suspensdo dos seus direitos politicos, que se dara por ato do
Presidente ds Republica, nos casos de que trata o § 12 daquele artigo e que nada
dizem com o que se esta a analisar, e por decisdo judicial, entre outras hipoteses,
na de “condenacao criminal, enquanto dursrem seus efeitos” (art. 149, § 2° ¢).
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Mas, declarar absolutamente inelegivel o cidadao téo sé denunciado pela
pratica dos delitos gue enumera, ainda que aceita a denuncia e em pleno
andamento o processo, como prescreve a parte do disposto na letra "n”, do inciso
|, do art. 12 da Lei Complementar n® 5/70 em que se fundou a impugnagao, é
contradizer flagrantsmente o mandamento acima mencionado e contido no art, 149
e seus § § da Constituicdo Federal, e tal ndo pode uma lei complementar porque
néo é documento habil a promover reforma constitucional.

E ndo § 86 o disposto no art. 149 da Constituicao Federal que invalida a parte
ora discutida da L.ei Complementar n®5/70.

Como brilhantemente sustentava, entdo em voto vencido, o ilustre Ministro
XAVIER ALBUQUERQUE, a "encomenda do constituinte nao €, propriamente, no
sentido de que o legislador complementar se arvore em construtor de quaisquer
conceitos de moralidade. Ele manda que o legislador proteja a moralidade para o
exercicio dos mandamentos eletivos, mas lhe dé o gabarito da vida pregressa do
candidato, que ha de ser levada em consideragdo. Da-Ihe pois, critério objetivo que
ha de ser observado” (Acdrdao, n® 5598 — RE - curso 4.189 Classe |V — Rio de Janeiro,

in Boletim Eleitoral n® 279, pag. 558).

E prossegue:

“Ora, a vida pregressa de um homem se traduz por fstos. No que entende com
a moralidade, releva, certamente, o fato de haver alguém cometido crime. Mas, o
que torna certo esse fato, imprimindo-o, efetivamente, na vida pregressa que a
Constituicdo manda levar em conta é o acertamento judicial contido na sentenga
condenatéria” (id. ibid., grifou-se}.

£ ainda:

“Conceito atribuido a velho e classico penalista, porque do tempo em que 0s
penalistas também eram processualistas penais, diz que a lei penal exprime o
direito dos celerados, ao passo que a lei processual penal informa o direito dos
homens de bem. Isso quer significar, apenas, gue nem o mais puro dos homens esta
isento do risco de ser indevidamente processado, de ser levado &s barras do
pretorio. Até provar que ndo incorre em culpa, nenhum de nds esta a salvo de ser
processado criminalmente’’ (id. ibid., grifou-se).

Induvidosa se nos depara a circunstancia de ter o legislador compiementar
extravasado a atribuicdo que lhe conferiu a Constituicao Federal no inciso IV do

~art.” 151, quando aprovou a parte do texto da letra "n”’ do inciso |, do art. 1° da Lei

Compiementar n® 5/70 onde se declaram. absolutamente inelegiveis os cidadéos que,
. . - . - i "
sem terem sido ainda condenados, estejam, no entanto, sendo processados como
incursos em algum dos delitos que enumera.

Em face de dispositivos constitucionais expressos bem .como da sistematica
constitucional vigente, a vids pregressa do cidadao, oferecida como parametro
constitucional ao legislador complementar, sé pode ser a resuitante de condenagao
criminsl,
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. 6. Nem e novo nem estranho ao direito brasileiro o principio denominado de
presuncao de inocéncia”, segundo o qual essa qualidade ¢ conatural e presumida

em todo o individuo que s6 vem a perdé-la mediante acertamento judicial de sua

gulza,f expresso em sentenca condenatdria, assegurando-se-lhe amplas condigdes
e defesa.

.Disso decorre que o direito-dever de punir, proprio do Estado, s6 é legitimo na
medida em que se exercer segundo um complexc de garantias intimamente
relacionadas e coletivamente designadas como ‘“‘due process of law” conforme
expressaoc consagrada no direito anglo-americano.

Mal_se cré que no primeiro quartel do século Xlll os bardes ingleses tivessem
consegmdo arrancar de seu rei, na pradaria de Runnymede, a Magna Charta, cujo
artigo 29 dispde: ’

"NO FREEMAN SHALL BE TAKEN OR IMPRISIONED, OR DISSEISED, OR
OUTLAWED, OR IN ANY WAY DISTROYED, NOR WILL WE GO UPON HIM, NOR
WILL WE SEND UPON HIM, EXCEPT BY THE LAWFUL JUDGEMENT OF HIS

PEfERS A)ND BY THE LAW OF THE LAND" (Encyclopaedia Britannica, vol. 14, p. 557;
grifou-se).

Como observa ANDRE MAUROQOIS em sua "historia da Inglaterra”, ao impor
€s85a horma a seu rei, 08 bardes “ndo julgavam estar fazendo uma nova lei, exigiam
o respeito de seus antigos privilégios” (op. cit, Irmaos Pongetti Editores, Rio de
Janeiro, 1959, p. 100, IV; grifou-se). ) '

. E ‘mais adiante completa seu pensamento, especificamente em relagao ao
dispositivo transcrito para observar:

'Texto qe alcance muito limitado no espirito dos bardes de Runnymede, que
entendiam simplesmente gue um senhor ndo podia ser julgado sendo pelos seus
pares, ou um homerrJ livre por homens livres, texto destinado, por aqueles que o
_tlnharn redigido, a pdr em xeque 0s juizes do rei, mas texto que devia, com efeito
proteger a nag&o inglesa no dia em que 0s vildes mesmos se tivessem tornadc;
homens livres” (id. ibid., p. 100/101%, V).

Outro marco na penosa histdria das conquistas democraticas, d
e particular re_Ievéncia, no gue respeita ao d?reito. ora arglido, de oeizljd?gizgc?';f:
havu_:lo como inocente até decisao judicial que o condene, foi a "“Declaragao dos
Dlrelt_os_do Homem e do Cidadao'’, apresentada por LAFAYETTE & Assembléia
Constituinte da Franga, que a aprovou em 26 de agosto de 1783 e cujo art. 99 djz:

“todo hombre se presume inocente h [
_todo h asta que ha sido decla i
see»rjulga u{;dlspensable arrestarlo, todo rigor que no sea nec:essarigap;ja?rr;:l;‘s?eablﬂi;"arysSI
persona debe ser severamente reprintido por la ley” (apud CARLOS AN%HADE

GEYWITZ, Elementos de D ituci i @ i
de Chile, 071 moTed gr?fou?gzg_ho Constitucional Chileno, 22 ed.. Editorial Juridica
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Finalmente, dito principio foi reafirmado solenemente na primeira parte do art.
11 da Declaragéo Universal dos Direitos do Homem, aprovada, em 1948, pela Il
Assembléia Geral das Nagdes Unidas, onde se 1& que:

“todo homem acusado de um ato delituoso tem o direito de ser presumido
inocente até que sua culpabilidade tenha sido provada de acordo com a lei, em
julgamento publico, no qual lhe serao asseguradas todas as garantias necessarias a

sua defesa’ (grifou-se).

Quve-se dizer alhures que o sobredito enunciado e o principio nele consignado
néo passam de tese atraente, talvez indtil, certamente perigosa.

Nada mais perigoso, porém, para o jurista do que perder o vislumbre da
Historia da Humanidade, a revelar o quadro simultaneamente aterrador e confor-

fante dos sacrificios de inteiras geragdes, durante séculos, desde a Magna Charta

até as Revolugdes Americana e Francesa e, finalmente, a dolorosa-reafirmagéo da
concepgao do homem pela qual se lutou em 1939-45 e que transparece sofrida na.
declaragdo universal acima parcialmente transcrita.

Cumpre, igualmente, ndo perder de vista o enfoque historico nacional para ter
presente que a Revolugdo Brasileira de 1964 foi deflagrada para impedir a
instauragdo de regime declaradamente alheio a tal sorte de consideragio (Ato
Institucional n® 1/64, Preambulo).

Observa-se, por outro lado, que a Declaragédo Universal dos Direitos do
Homem foi aprovada pela ja referida Il Assembléia Geral das Nagdes Unidas
como norma complementar do que dispdem os arts. 55 e 56 da propria carta das
Nagdes Unidas, esta juridicamente vinculativa para o Brasil, que a assinou €
ratificou.

Desnecessério se nos afigura, porém, dispender maior esfor¢o com indaga-
cbes sobre a eficacia, na ordem interna, de norma internacional, pois entendemos
estar seu contelido afirmado no direito constitucional brasileiro.

7. Retornando & andlise do principio da presungéo de inocéncia e valendo-nos,
agora apenas a titulo de forma de expressao, do texto intarnacional transcrito,
aparece claramente a intima associagdo da dita presungao com o direito de defesa

do acusado.

Ambos, o direito a presungio de inocéncia e o direito de defesa do_ at_:u_sado
nada mais sdo do que facetas do "due process of law”, completando o principio do
“nullum crimen nulla poena sine lege”, com o “nulla poena sine judicio”.

Como sustenta GIAN DOMENICO PISAPIA, professor titular de direito
processual penal da Universidade de Mildo, o direito de dafesa "...aun constituyen-
do un derecho fundamental del acusado, no es — en puestro entender - sino un.
aspecto particular del mas amplio dereche a un debido proceso © a proceso justo

(the right to a fair trial). del aue habla la doctrina anglosajona y del que encontramos
el eco en la Declaracion Universal de los Derechos del Hombre, quanto en la ya

citada Convencion Europea para la salvaguardia de los Derechos deil Hombre y de
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las Libertades Fundamentales”. (Los Principios Fundamentales del Processo Penal en

la Constitucién italiana y en las Convencio i i
titu nes Internacionales, in Revista i
na de Direito Processual Penal. P. Alegre, Ano |, vols. 1 e 2, 1976 pag. 37) interamerica-

i Fungamdentq ultimo, razéo de ser do "'due process of law” outra n&o é senéo a.
P esunggo de inocéncia em favor do acusado; fungéo desse direito de ser
prasumido inocente, garantia dssse direito é todo o processo penal e, dentro dele,
acima de qualquer outro, o direito de dafesa. ' '

A inter-ralagédo funcional entre a a inocénci irei

: presungao de inocéncia e o direito d
ggf%?fam%?:gwltéeéggz oggeggg a;nbostos direi;cos como sendo o segundo uma g;gﬁ:g
do_prir . _ permite concluir que o Estado “.. soment ders
:;1f:;ng|r pana ao violador da norma panal, apés a comprovacéo de sua res;or‘:::l;ai:ia-"
Daoe D(ztngeSsTt:‘-\? 'IPC")OJSTSH S '[_Tfﬂcs)nt; dacisdo do orgéo jurisdicions!” (FERNAN-
S8 610 25, arifowa) . Processo Penal, Sao Paulo, 1975, 19 vol., 2a.

Pode-se dizer, alias " i

dizer, . que, enguanto o "nullum crimen nulla poens sine lege”
‘efpr:esds_a 0 principio de legalidade no gue respeita ao direito pensl, o "nulla pogna
sine judicio ™ expressa-o no que respeita ao direito processusl pensl.

Como ensina HECTOR CUADRA.:

"El principio de legalidsd implica i i
: gualmente, en materia penal, que el acussd

g:,lae .s.fr supuesto inocenta hasts en tanto su culpsbilidad no hsya s?do demonstrac-'—
arb'.t L@ presuncion de inocencia, mas que implicar la reprobacion del poder
art é erﬁrlz Lljr:plg:: L:JI'; acto de fs en el irdilvidu}? que halla su expresion en las reglas que’
ue, - un processo penal, los hechos si son probados, conduzca I
isl.lt'ab%f_cﬁglrglento'de la culpabilidad personal del individuo y no a presuncion genersnl dae
pabilidad equivalente a una transferencia de la prueba de cargo’ (La Proyeccion

Internacional de los Derechos Humanos, Institut igaci i
ert , od i
Méxion. 1070, 1. 55 £1 orifoasor e investigaciones Juridicas, UNAM,

Ora, a Constituiggo Federal ao enunci i i .

ra, a Constitui ‘ ciar, no Capitulo IV do Titulo il os direi

garsntlas individuais, determina expressamente, no § 15 de seu art. 153, que a I::imE ;
s3egurara aos acusades ampla defesa, com os recursos a ela inerentes’ '(grifou-se).

sen_Qual outra razédo de assegurar-se constitucionalmente o direito de defesa
ass:guﬁgltio -garantia do direito maior & presuncgso de inocéncia. £ evidente que
ndo-se a garantia, assegurando-se aind implicita N
i ntia a que implicitamenta, mas
menos efetivamente, o direito em fungao do qual aguela se in‘?pée. ’ nee

A técnica de identificagao de direitos implici a
A de i poderes ou direitos implicitos ndo é estranha &
tradigdo constitucional a que se filia o constitucionalismo brasileiro. (CARLOg

MAXIMILI auti icaca irei :
RI/SP. p.éé\l??, Hermenéutica e Aplicaggo do Direito, Freitas Bastos, 7a. ed.,

com osge?:ior a enunciagéo dos fins pressupde a atribuigdo dos meios adequados
réncia implicita, com muito maior razéo e muitissimo menor temor se ha
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de reconhecer procedente © inverso: dado o meio (= dada a garantia)
pressuponha-se o fim (= o direito).

Na mesma linha, ao comentar a Constitui¢ao ltaliana, CARLOS CERETI:

“Disposizioni integrative sono quelle degli artt. 24, 25 e 27 per le quali “la difesa
& diritto inviolahile in ogni stato e grado del procedimanto” e “nessuno puc essere
punito se non in forzs di una legge che sia entrata in vigore prima del fatto
commesso” (e per legge doveva intendersi secondo le sentenze del 26 gennaio
1957, n. 21, e el 22 novembre 1962, n. 90, della Corte Costituzionale, soltanto la
legge dello Stato a favore della guale l'art. 25 stabilisca una riserva assoluta) e
“Pimputsto non & considerato colpevole sino alls condsnna definitiva™. Nel loro
compiesso esse riaffermano anzitutto, (...), quella garanzia constituzionale che gli
anglo-sassoni definiscono come "lawful judgement” o “due process of law” e che
potrebbe essere tradotto come garanzia della sottoposizione e procedimento ed a
giudizio che assicurino ai cittadini la possibilita di difendersi in condizioni adeguate
ed in conformita ai sommi principi del diritto (Diritto Costituzionale ltaliano, UTET,

Torino, 82 ed., 1971, p. 173, 174; grifou-se).

8. Caso nao parega conveniente a afirmagéo de que a presungao de inocéncia
esta implicita na garantia de ampla defesa do acusado, assegurada pelo § 15 do art.
153 da Constituigdo Federal, & de néo ser esquecido o0 mandamento contido no § 36
do mesmo artigo constitucional.

La se diz que a "especificagdo dos, direitos e garantias expressas nesta
Constituigdo ndo exclui .outros direitos e garantias decorrentes do regime e dos
principios que ela adota’".

Na evolugdo do constitucionalismo brasileiro, s6 a Constituicao Imperial foi
omissa no assegurar clausula geral de direitos e garantias. Sequindo os modelos
dos Estados Unidos da América do Norte {Constituigéo Federal, Emenda iX) e da
Argentina (Constituigdo art. 33}, a tradigdo constitucional brasileira da Republica
tem consagrado {1891, art. 78:71934, art. 114, 1937, art. 123; 1946, art. 144; 1967,
art. 150, § 35; 1969, art. 153, § 36) o principio geral de ressalvs.

Como diz PONTES DE MIRANDA, a proposito do dispositivo analogo da
Constituicio de 1967:

"Os textos constitucionais, guando se preoccupam com 08 direitos dos
individuos e dos nacionais, mais cogitam daqueles que faciimente se pbem em
perigo. Com isso, ndo neguem outros, como, por exemplo, o direito & vida. Uma das
consegliéncias da regra juridica do art. 150, & 35, e refugar-se, a respeito dos
direitos e garantias, o principio de interpretagéo das leis Inclusio unius alterius est
exclusio (Comentarios a Constituigdo de 1967, RT, Sao Paulo, 1968, V, p. 617}

idéntica, a propdsito da Constituigdo de 1891, a licao de BARBALHO:
“Qutras Gsrantias, além das ja mencionadas nos artigos 72 e seguintes, sao

asseguradas pela Constituigéo, como corolarios da fc_:rma_d_e governo por. ale
estabelecida e de.seus principios fundamentais. Esta disposigao é similar da que
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se contém na Emenda IX das adicionais & Constituicio dos Estados ‘Unidos
norte-americanos, e foi ai estabelecida. Dizem os comentadores, como cautela
contra a ma aplicacdo da maxima demasiado repetida, que uma afirmagao em casos
particulares importa uma negacdo em todos os mais e vice-versa. Tendo a
Constituigdo mencionado tais e quais direitos e garantias como pertendentes aos
individuos, aos cidadaos, ao povo, poder-se-ia concluir gue outros direitos e
garantias nao lhe_sdo reconhecidos, visto ndo ee acharem expressos no texto
constitucional (inclusio unius, exclusio alterius). Para afastar essa falsa conclusdo
a Constituicdo declara que a enumeracédo nela feita quanto a direitos e garantias
néo deve ser tida como supressiva de outros nig mencionados, os quais ficam
subsistentes, uma vez que sejam decorrentes da forma de governo que ela

estabelece e dos principios que consagra” (Comentarios a Constituigao, 1902, p.
344; grifou-se).

Esse entendimento, "proclamado ha tanto tempo e de tdo alto, € tranquilo no
Brasil, desconhecendo contestagdes”, diz HAMILTON DE MORAES E BARROS (A
Protecéao lurisdicional dos Direitos Humanos no Direito Positivo Brasileiro, Revista
de Informacgéo Legislativa, Brasilia, DF. Ano VI, n® 32, p. 69; grifou-se).

Nessa linha entendemos, aliés, o voto do eminente Desembargador PAULO

BARBOSA LESSA guando, na condi¢do de membro do Tribunal Regional Eleitoral

do Rio Grande do Sul, foi relator de processo em que se ventila questédo anédloga a
de que ora se trata:

"A doutrina da nossa Constituigao & nitidamente uma doutrina democratica e
que assenta numa concepgac otimista, com respeito ao futuro da humanidade”. 'O
art. 1? da nossa Constituigio diz expressamente: "O Brasil é uma Republica
Federativa, constituida, sob o regime representativo, pela uniao indissollvel dos
Estados, do Distrito Federal e dos Territérios™. "Portanto, coloca, como um dos

principios basilares, ja no portico do seu texto constitucional, o regime representati-
vo'l. :

“Ademais, ao tratar do direito politico fundamental, da organiza¢do politica
brasileira, da sua estrutura politica, no art. 152 esclarece: "A organizagéo, o
funcionamento e a extingdo dos partidos politicos serdo regulados em lei federal,
‘observados os seguintes principios:

E assenta, como o primeiro deles: "regime representativo e democratico”. E
esclarece o que seja isso: "baseado na pluralidade de partidos e na garantia dos
direitos fundamentais do homem™.

"De maneira que eu ousaria ir um pouco mais além do voto do eminente
Ministro Xavier de Albuquerque, dizendo gue & um dos principios fundamentais,
expresso na Constituigdo, este de que a lei politica deve garantir os direitos.
fundamentais do homem" (Tribunal Regional Eleitoral/RS, Processo n° 997 — Classe
4, notas taquigraficas; grifou-se).

Cremos, porém, ser desnecessario o apelo ao sobrecitado § 36 do art. 153 da
Constituigdo Federal por entendermos, como ja ficou dito, que o proprio § 15 do
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mesmo artigo sustenta implicitamente na ordem constitucional brasileira o direito &
presuncio de inocéncia ne medida em que afirma expressamente sua gsrantie.

E como também j& se disse, ndo & s6 implicitamente que a Constituigéo Federal
afirma o direito & presungao de inocéncia. Também o”faz expressa, posto que
indiretamente, no § 22 do art. 149 ao deterrpinar que a perda_ ou suspensao dgs
direitos politicos fer-se-a por decisdo judic]al: (...) c} por motivo de condenagéo
criminal, enguanto durarem seus efeitos’ (grifou-se).

E aqui ferindo exatamente a questdo ora em exame, a Cpnstitpigag ngeral
exibe induvidosamente seu acolhimento ao principio da presungao de inocéncia.

9. Procura-se diminuir a consisténcia do direito é Qrgsungéo de inocéncia
trazendo & colagdo as excegdes que o ordenamento juridico contempla a esse

principio.

As hipoteses de prisdo preventiva {em gentido leto, inclgindo ef priséo etm
flagrente e a prisdo preventiva em sentido estrito), embora consistam e etlvgmgn_e
em restrigbes & liberdade do réu antes de ser declaraqo culpado em deciséo
condenatéria, nao invalidam, porém, o principio ora ﬁrmadp. Pglo contrario,
consolidam sua afirmag&o na medida em que dizém respeito a situagoes excepcio-
nais e se destinam a prevenir a eventual frustracdo de t,od(_:o o ,procedlmento penal
em razdo do possivel e malicioso desaparecimento do proprio reu.

Embora sem e norma expressa contic’ia no art. 137 do novo Codlgt;.o df
Processo Penal da Franga (“la detention préventive est une mesure exce;ly |on:(;
le”), os arts. 313, 314 e 315 do Cddigo de Processo Penal ﬁramlg!ao redf:::éter
prever e regular a medida, parciménia e cautela peculiares as m? |t as de carater
excepcional. Acrescente-se o rigor com gue a melhor do_utrlna e farta ju r!n‘?wciosa
cia ressaltam o cunho de excepcionalidade da medida, ao exigir mi :

fundamentagdo de despacho que a decrete.

Como observa FERNANDES NETO:

“A simples consulta as revistas de jurisprudéncia demonstra que as Qgrt:: g:
Justica tém, com .uma freqiiéncia até certo ponto chocante dada a imensi I ad > o
arestos nesse sentido, anulado decretos de prisdo prevenltlva por insanavel defeito
de fundamentagao quanto a necessidade da medida. E tais anulggoel,s, norrpaggedné
te, decorrem do fato de os juizes limitarem a fundamentacéo a singela 'repeulgleia e
textos legais, sem a menor referéncia aos fatos que provem a urr]: terceiro qfa?:os 10
despacho, a necessidade da medida edotada_.'Ou_, quando se relererr} Sosj " a'do
mesmos divorciam-se do processo, ou como ja afurmadﬂo pelo Tribuna e l(JESr:Eanté-
Estado, "surgem fundamentos do decreto sem ressonancia no processo Jementa
rio Jurisprudencial, 3, pag. 35). A assertiva, ate certo pontﬁ corrlumé ‘steqcomo
motivagdo do decreto estava implicita, m_decorrla dags erltre!ln as, na;o )';I e como
fato e, como tal, n&o pode ser aceita, pois, ou @ motivagao é completa abrang
todos os pontos, ou inexistente”.
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E adiante:

"Um rapido bosquejo na jurisprudéncia confirma o até aqui asseverado,
principaimente se lembrarmos, o gue nem sempre ocorre, gue suprime a liberdade
do individuo antes de apurada a sua responsabilidade criminal pelos meios
regulares, de sorte que somente se deve aplicar quando sua conveniéncia e
necessidade tenham ficado evidentemente demonstrada™ (Revista Forense,
100/336}, pois, “Nao & possivel que haja na prisdo preventiva um ato de arbitrio. O
juiz tem de dizer porque- decreta a prisao preventiva” (R. T. ). 33/408) e para tanto
"Néo_se exige uma dissertagdo, uma pega literéria. Exige-se fundamentagéo,
motivagdo que demonstre, quantum satis, os pressupostos legais. A simples
repeticdo genérica das palavras da lei nao & fundamentagéo, e nem pode ser aceita
como tal, insuficiente, para que seja mantida” (R. T. ., 39/544), desnecessaria e
injustificavel” (R. T. )., 44/38).

"E mais: "Tratando-se de prisao facultativa (a Unica existente a partir de 1967),
nao basta gue o juiz declare que a decreta como garantia da ordem publica, para
conveniéncia da instrugéo criminal ou para assegurar a aplicagdo de lei penal,
cumprindo-lhe fundamentar a decisao, indicando atos, fatos e circunstancias que
comprovem a existéncia dos requisitos que a justifiguem” ({Revista Forense,
203/285), devendo, em suma, demonstrar cabalmente a necessidade e a conve-
niéncia de segregacdo, sendo de conceder a ordem de habeas corpus quando
deixe de fazé-lo” (Revista Forense, 210/359), pois "A prisdo que se permite
decretar como seguranga de ordem publica, conveniéncia da instrugdc criminal e
interesse da aplicagao da lei, € medida condicionada ao iimite da exigéncia social,
tornando-se ineficaz e ilegal se guem a determina nao lhe demonstra devidamente a
imperiosa necessidade” (Revista Forense, 211/345)" (FERNANDES NETOQ, Tycho
Brahe, "A Fundamentagdo do despacho de Prisao Preventiva”, in Revista
Irgeram)ericana de Direito Processual Penal, P. Alegre, Ano |, vol. 1 e 2/1976, pags.
46 e 47).

Cuide-se de que as excegbes nunca invalidam as regras; ao contrario,
confirmam-nas 'em virtude da extraordinariedade das circunstancias que as
justificam.

A esse proposito ndo @ demais o ensinamento de CARNELUTT!:

"Probablemente yo enuncie esta verdad con una formula excessiva, al hablar
en un primer momento, de identidad dei proceso y de la pena; (...) Mejor que la
misma cosa, pena y proceso o, mas exactamente castigo y proceso son el anverso
y el reverso de una misma medalla; este quiere decir la formula de la implicancia:
no se pude castigar sin proceder ni proceder sin castigar. Una implicancia que,
segun San Agustin, denuncia la pobreza del intelecto humano, que nos constrifie a
castigar para saber si uno debe ser castigado”. (Derecho Procesal Civil y Penal,
Ediciones Juridicas Europa-América, Coleccidn Cier]cia de Proceso, n? 57, Derecho
Procesal Penali, Il, Buenos Aires, 1971, p. 52, 53; grifou-se).

E mais adiante:

"Este es, verdaderamente, el drama del proceso penal, sobre el cual debe
basarse toda su problematica. Um drama, si se mira bien, enunciado en una
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afirmacion solemne de la Constituicién Italiana: "al imputade no as considerado

culpable hasta la condena definitiva” (art. 27-2). Esta formula se traduce -

vulgarmente, con la denominada presuncion de inocencia; la ley, pues, considera ai
imputado inocente mientras no sea declarado cuipable por una decision definitiva;
no obstante lo cual, quien es considerado inccents, en los casos que se admite la
detencion preventiva, es puestro en prision. La humanidad del proceso penal y, por
tanto, su pobreza, es denunciada por esta antinomia™.

"Excluir la implicacion del castigo en el proceso no es posible. El sufrimento del
inocente es, desgraciadamente, el costo insuprimible del proceso penal. En fel plano
juridico, tal sufrimiento no se puede explicar sino con la analogia, a través de la
expropiacion por utilidad publica (33); puesto gque del processopenai la res publica
no puede prescindir'y el proceso penal no se puede hacer sin este riesgo, quien io
soporta sufre una lesion de sus intereses y, puede decirse, una disminucion de sus
derechos, por la misma razén por la cual el dominus es privado de la cosa suya
porgue la salus rei publicae lo exige. Lo que se puade y se debe hacer es construir
el proceso de tal modo que reduzca al minimo el riesgo, que no sa refiere tanto al
error como al sufrimiento injusto deriva del error’.

"Tambiém sobre este punto debe fijarse un principio, y es verdaderamente-

fundamental; la estructura del proceso debe ser tal que reduzca al minimo posible
ante todo el riesgo del error y, en segundo lugar, el sufrimiento injusto que de el
deriva” (ib. ibid., p. 53; grifou-se).

Sofisma-se sobremodo ao aprasentar as hipoteses excepcionais de prisao.

preventiva como prova de inconsisténcia do principio de presungéo de inocéncia,
para questionar entdo se a liberdade fisica nao teria talvez valor maior que a
liberdade poiitica, buscando justificar a redugdo desta contida na parte inconstitu-
cional do que dispde a letra "n" do inciso i, do art. 12, da Lei Complementar n®5/70
com redugédo dagueia.

Como bem salientou o eminente Ministro JOAQ LEITAQ DE ABREU:

"Na antiguidade grega — obsarva JELLINEK - a liberdade se identifica com a
participagéo no poder. Ser livre residia, por conseguinte, unicamente, no fato de poder
o individuo aspirar a todas as fungbes e participar da formagao da lei. Ser livre entre

‘0s antigos — escreve o grande publicista — & participar no governc; ser livre entre os

modernos consiste em ser livre em relacéo ao poder estatal e possuir o direito, ndo de
ser soberano, mas de exercer uma influéncia sobre o poder no interesse do individuo”
{Recurso Eleitoral n? 4.466 ~ Classe IV — SP, voto do relator).

Nao vemos, assim, como pretender acolher a guisa de excegao ao principio da
presungao de inocéncia, hipotese como a da letra “n”, do inciso |, do art. 1%, da Lei
Complementar n® 5/70, pois, nesse caso, a restrigdo imposta ao réu nao se
beneficia de nenhum carater de tutela da realizacao do processo criminal em curso,
sendo, portanto, abusiva.

10. Qutra linha de critica ao salutar principio consagrado no art. 9° da

Declaragéo dos Direitos do Homem e do Cidadao (1789) desenvolveu-se principal-
mente em torno do entdo novo cédigo italiano de processo penal, de 1930,
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apontando-se-lhe ja ndo a incompatibilidade com as exce¢dbes da prisdo preventiva
como falha maior, mas sim, insanavel contradicdp interna, na medida em gue,”
segundo alegam seus detratores, enquanto perdura o processo, desde sua instauragao
até a decisao final, se nao ha culpado, também nédo ha inocente, cabendo tao-so a
sentenca declarar o réu, tal ou gual.

Como observa LUIGI GRANATA:

"1. Quando si riflette su} principio della presunzione di innocenza: non se ne
possono assolutamente intendere i riflessi giuridici, se non si tiene conto del valore .
storico del principio stesso’”.

"E valutazione delle sua origine storica, che spiega il perché — nell’art. 9 della
"dichiarazione dei diritti dell'uomo & del cittadino” del 1789, fondamentale sintesi
dei principi e delle profonde transformazioni arrecate dalla Rivoluzione Francesa -~
sia contenuto il principio stesso; & la valutazione stessa che —ricollegandosi al lungo
periodo dell'assolutismo e del arbitrio in tutto e, necessariamente, anche in
relazione al processo penale; spiega il perché si sia sentito il bisogno di proclamare
alto il principio stesso, cosi come l'altro che non pu® esistere reato se non sia
espressamente preveduto come tale dalla legge e che non pud esservi retroattivita
della legge penaie” (La Tutela della Liberta Personale nel Diritto Processuale
Penale, Guiffre, Milano, 1957, p. 41).

E mais adiante:

"il ricordo del passato ed il timore di tremendi possibili ritorni per l'avvenire,
date levarie contigenze ed i varii sviluppi della storia; soverchiavano la dialettica
della conseguensialitd logica e giuridica. Si esigeva e si voleva che — come une
guida luminosa e fassicuratrice — il principio fosse scolpito come una delle massime
geranzie.

h]

E naturale che, con questo indirizzodi idee e alla luce di queste esigenze
psicologiche colletive, che diventavano esigenze politiche e giuridiche; il principio
della presunzione di innocenza, permeasse, man mano, ogni ordinamento del diritto
processuale penale, che traesse origine e guida dai principii liberali e dalle
instituzione democratiche” (id. ibid., p. 42).

Observa ainda 0 mesmo autor que o codigo italiano de processo penal de 1813,
de inspiregao liberal e democratica "...non ebbe nessuna esitazione ad eddotare il
principio della presunzione di innocenza..."”, que, segundo registra *'...veniva posto a-
base di tutto il sistema’’ (op. cit., p. 42, 43).

E ressalva:

"Il Codice del 1930 - in relazione a tutta la sua visuale generale - rigetto il
principio della presunzione di innocenza e ritenne di potere fermare il concetto che
si tratteva sempre di un "indiziato di reitd" e che non potesse avere alcun volare il
principio stesso” (op. cit., p. 43; grifou-se).

106 RCGE, Porto Alegre, 5{23):91-109, 1979

GIOVANNI LEONE, a propésito, cbserva:

"En sustancia, ifa misma legisiacion facista nc derrocod la presuncion de
inocencia, sino que la declard solamente indtil, no pudiéndose hablar, en el curso del

proceso, ni de presuncion de inocencia ni de la opuesta presuncion de culpabili-
dad".

“La cuestion volvio a surgir en le senc de la Asamblea Constituyente italiana, y
en esta sede reaparecieron las posisiones opuestas: por una parte se aspiraba la
reproduccion de la presuncion, por otra, se observaba que ella, al menos en ciertas
situaciones o fases del proceso, estaba en contradiccion con la condicion de indiciado
del imputado’’.

"Poniéndose en la linea media entre las dos opuestas corrientes, la Constitu-
yvente aprobd el apartado 29 del art. 27, formulado asi: "al imputado no se lo
considera culpable hasta la condena definitiva”. Con esta formulacion, por una
parte, no se reprodujo la presuncién de inocencia y, por otra, no se formuld una
presuncion opuesta; se consagro en €l documento legislativo un principio de
unanime y constante aceptacion: a saber, durante el proceso no existe un culpable,
un reo, sin0 solamente un imputado; la condicion juridica de “‘culpable” e o
"condenado’’ deja tras de si el proceso; la condicién juridica de imputado se
vincula al proceso en curso; la primera nace cuando muere la segunda’’.

"Se dird que este principio era 6bvio, ya que no solo era aceptado por nuestra
conciencia juridica, sino puesto como base de toda nuestra legislacion'.

"La objecion puede ser superada considerando que la Constitucién es un
documento politico dirigido también a cistalizar en formulas solemnes, y a defender
de eventuales veleidades innovadores, principios de aceptacion indiscutida”
(Tratado de Derecho Procesal Penal |, Doctrinas Generales, Ediciones Juridicas
Europa-Ameérica, Buenos Aires, Coleccion Ciencia del Proceso, n? 46, 1963, p. 464,
465; grifou-se).

E conclui GRANATA:

“Non si pud - nel guadro delle ragioni di cui si é discorso - ritenere como
pleonaatico o semplicemente teorico il principio stesso; perché, cosi come avviene
di altri fondamentali principi, quali quello che non vié reato se non sia previsto dalla
legge e che non vi pué eaaere una legge penale retroattiva (principio questo, che, in
un certo periodo, nel nostro Paeae, si ritenne fosse il caso di sorpassare): & pur
sempre necessario, anche in periodi storici, nei quali i principi stessi siano,
sostanzialmente, fuori discussione, afermarli aolennemente; perché i ricordi del
passato, la involuzione possibile delle direttive e del criteri, piad consigliarlo,
finiscono con imporlo per la garanzia di tutti e per la riconferma della tuteia della
liberta personale” (op. cit., p. 44, 45; grifou-se).

CARLOS RUBIANES, referindo VELEZ MARICONDE, observa que:

“Es equivoco el uso del vocabulo “presuncion’, va que tecnicamente “las
presunciones son conjeturas o deduciones que se basan en la experiéncia comin y
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‘nos suministran cierto convencimiento”. El principio, agrega, no consagra "“una
presuncion sino un estado juridico del imputado, el cual es inocente hasta que no
sea deciarado culpable, por una sentencia firme, y esto no obsta, claro esta, a que
durante el proceso pueda existir una presuncion de culpabilidad capaz de justificar
" medidas coercitivas de seguridad” {Estudios, Il — 26).

“El imputado es, pues, inocente durante toda la sustanciacion del proceso, y-

tal estado solo cambia por la sentencia final que lo declare culpable. Ello no impide
‘que, en forma mas o menos intensa, aparezca en el proceso una presuncion de
culpabilidad, que justifique medidas en su contra” (Manual de Derecho Procesal
Penal, Depalma, Buenos Aires, 1976, |, p. 79; grifou-se).

11. Cumpre ainda mencionar, a proposito da breve analise das repercussdes da

prisdo preventiva sobre a consisténcia do principio da presungéao de liberdade, e
considerando especificamente o casc em tela, que, diversamente do que se
pretende com a parte induvidosamente inconstitucional do disposto na letra “n” do
inciso | do art. 12 da Lei Complementar n? 5/70, onde a simples denuncia aceita
implica numa restrigdo grave a liberdade individual, naguela medida processyal
penal de cunho excepcional, a restricao da liberdade decorre do despacho judicial,
neceasariamente fundamentado (CPP, art. 315), fundamentacéo essa que, como se
viu, doutrina e jurisprudéncia exigem com rigor,

Se a prisdo preventiva, enquanto medida excepcional de carater processual
penal, ndo serve para desacreditar, em tese, o principio de presungao de inocéncia,
muito menor serventia revela, por certo, no confronto, para o mesmo fim, com o
dispositivo legal ora inquinado de inconstitucionalidade, pela simples razéo de que
naquela medida hé decisdo judicial prévia. Decisdo que, tal como a sentenga
declaratoria de faléncia, pode incluir-sé na categoria das chamadas sentencas
“d'avant faire droit et d’avant dire droit”.

A proposito, escreve ARTURO I. ZAVALETA, ao analisar a teoria de JEAN
BORNECQUE (para quem a priséo preventiva € uma pena):

_“Son las "sentencias d'avant faire droit et d'avant dire droit”, o sea aquellas por
las cuales un tribunal en el curso de um juicioc ordena ura medida previa ©
provisoria en el interés de una parte sin estatuir sobre el fondo. Estos ultimos son,
en el procedimiento civil, la exacta réplica de lo que vemos en el procedimiento
criminal con el mandato de depédsito. Tenemos un ejemplo que aclarara este
paralelismo: en procedimiento civil, un juez puede ordenar el nombramiento de un
depositario para guardar o asegurar la conservacion de un objeto litigioso. No se
trata de resolver el problema de la propriedad, sino simplesmente de conservar el
objeto intacto hasta el dia en que una sentencia definitiva habra determinado su
verdadero propietério. Guardadas las proporciones, esto es andlogo a lo que pasa en
materia de prision preventiva’ {La Prision Preventiva y La Libertad Provisoria,
Antecendentes Historicos, Doctrina, Legislacion y Jurisprudéncia,- Ediciones ARAYU,
Buenos Aires, 1854, pag. 116).

12. Finalmente, afora a iniqlidade gue encerra, o dispositivo ora acoimado de
inconstitucionalidade, na parte eivada do vicio, implica também numa absurda
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-inverséo de técnica juridico-penal, eis que a suspenséo dos direitos politicos & pena
acessoria no direito penal brasileiro, como determina o inciso V, do artigo 69 do
Codigo Penal.

Pena acesadria-pressupde pena principal, pressupondo ambas a condenagéo
do apenado. Aq’w ha réu; inexiste apenado. Como se vé&, o dispositivo complementar
em tela nao 8o € inconatitucional e inigilo, mas também absolutamente ilogico!

13. Assim sendo, por ferir diretamente o direito & presun¢ao de inocéncia
afirmado implicitamente no § 36 do art. 153, da Constituicao Federal e expressamente
no art. 149, § 29 da mesma Constituicdo, resulta flagrantemente inconstitucional e
exorbitancia da parte do disposto na letra "n”, do inciso |, do art. 19 da Lei
Complementar n® 5/70, onde se determina serem absolutamente inelegiveis os
cidadaos que, sem terem sido condenados ainda, estejam respondendo a processo
como incureos nos delitos que enumera, pois extravasa dos pardmetros legais que
Ihe foram postos ao considerar a vida pregressa dos candidatos pelo inciso || do art.
151 da mesma Constituicdo Federal.
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INCONSTITUCIONALIDADE DE LEIS

ESTADUAIS MEDIANTE ACAO
DECLARATORIA

LUIZ JUAREZ NOGUEIRA DE AZEVEDO
Consultor luridico do Estado do Rio Grande do Sui

- PEDIDO DE DECRETAGCAQ DE INCONSTITUCIONALIDADE DE LEIS
ESTADUAIS MEDIANTE ACAO DECLARATORIA Inviabilidade, por
incompeténcia absoluta do juizo local e por ilegitimidade ativa. Aplicacao
do art. 119, |, L da Emenda Constitucional n? 1, de 1969.

- jlegitimidade de partes passivas.

Manifesta impropriedade da agao declaratdria.

Competéncia do legislador estadual para dispor a respeito dos servigos

publicos locais.

Pretenso monopélio dos contribuintes do ISTR nas vendas de passagens

em onibus intermunicipais.

Privilégio das agéncias de viagens para terem exclusividade na venda de

passagens (art. 22 do Dec. 73.845, de 14 de mar¢o de 1974). Inaplicabili-

dade dessa norma aos servigos publicos locais, ainda que concedidos.

Inconstitucionalidade da norma regulamentar.

I — ESCORGO HISTORICO DO CASO: 7

1. Respondemos a consulta do SINDICATO DAS AGENCIAS E ESTACOES
RODOVIARIAS NO ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL, gue pretende orientar
seus filiados quanto a contestagdo de -agdo declaratdria ordinéria em que estao
sendo citados, promovida pela FEDERACAQO DOS TRANSPORTES RODOQVIA-
RIOS NO ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL e outros, que pretendem, com
base em parecer do douto HELY LOPES MEIRELLES, encartado nos autos, obter a
declaragao de invalidade, por inconstitucionalidade e ilegalidade, ante a legislagao
federal, de regras das Leis Estaduais 3.080/56 (arts. 11, n%4, e 22, n®6) e 6.187/71
(arts. 2° e 15), que concedem as estagbes rodoviarias a exclusividade na vénda de
passagens e despachos de encomendas em &nibus que trafegam nas linhas
intermunicipais, no territério do Estado do Rio Grande do Sul.

2. A acao declaratéria, em tramita¢do na 22 vara da Fazenda Publica Estadual
de Porto Alegre, é dirigida contra o DAER (Departamento Autdnomo de Estradas
de Rodagem), autarquia estadual que detém o poder legal de proceder as
concorréncias e outorgar as concesudes respectivas, tanto para exploragao de
linhas de transporte intermunicipal como para exploragéo de estagdes ou terminais
rodoviarios que, aqui, por definigdo legal, constituem servigo publico estadual,
explorado em regime de concessdes.

3. Foi ordenada a citagdo, como litisconsortes passivos, a requerimento do
orgdo do Ministério Publico, de todas as empresas titulares de concessdes de
estagbes rodoviarias no Estado, que, consequentemente, a deverao contestar. Para
orientagdo do consulente e de seus filiados, passamos a examinar 0s aspectos
juridicos mais relevantes da singular espécie judicial.
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Il — INCOMPETENCIA ABSOLUTA DO JUIZO LOCAL. HLEGITIMIDADE ATl
VA

4. Recorde-se o teor dos pedidos principais dos autores, in verbis:

“Em face do exposto, requerem os Autores a V. Ex? declare por
santenga:

a) a inexistdncia lagitima da obrigatoriedade das ampresas da
transporte colativo intermunicipal de passageiros, am face da legislagéao
fiscal e constitucional, de continuvarem a conceder exclusividade na
venda de passagens e despachos de encomendas as este¢oes rodovia-
rias;

b) a invalidade das disposi¢bes legeis estaduais da Lei 3.080/56
{arts. 11, n? 4, e 22, n. Vi) e da Lei 6.187/71 (arts. 2° 15} dessas
derivadas em face da legislagéo fiscal e/ou constitucional”.

5. Acoimam eles de inconstitucionais as indigitadas regras de direito local
porque atentariam elas contra o principic da liberdede de iniclativa erigido no art.
160, |, e contra a politica restritiva dos monopélios preconizada no art. 163, ambos
da Carta Magna Federal.

6. Embora mascarada de declaratéria comum, a agdo €, em verdade,
declaratéria da inconstitucicnalidede de leis estaduais.

E oart. 119, 1, L, da Emenda Constitucional n¢ 1, de 1969, ao regular a compe-
téncia privativa do Supremo Tribunal Federal, &€ bem claro ao definir que cabe ao
Excelso Pretorio:

“|, procassar e julgar originariamente:

7. Ao legislar sobre direito processual constitucional, nessa regra, o legislador
supremo estabeleceu duas normas self-executing: uma, a respeito de competéncia;
outra, a respeito de legitimidade ativa. Noutras palavras: avocou a si definir gual
fosse o juizo competente para desconstituir norma ordinaria ou regulamentar
federal ou estadual quando atentatdrias a letra ou ao espirito da Lei Maior; e foi
mais longe, estabelecendo quem pode, de forma exclusiva, promover tal agao,
fixando a legitimidade ativa tdo-somente na pessoa do Procurador-Geral da
Republica. ‘

E isso que se |1& em PONTES DE MIRANDA (1):

“Q art. 119, |, L) estabeleceu, pela primeira vez, a agdo constitutiva
negativa por inconstitucionalidade, in abstracto, mas com legitimagédo
ativa somente para o Procurador-Geral da Republica. Cp. art. 153, § 30.

MIRANDA, PONTES DE, Comentaries a Constituicdo de 1967, com a Emenda de 1969 2
ed. revista, Ed. Rev. das Tribunais (1). ¢ encade tomo 1V, p. 44, 2
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O Procurador-Geral da Repiblica tem, ndo s0 a competéncia mas o
dever, segundo decorre, por exemplo, do art. 12 da Lei n? 4.337, de 12 de
junho de 1969, de promover a decretagéo de inconstitucionalidade (la
esta dito “declaragao’’, o que revela, no legisledor, pouca ciéncia quanto
a classificagéao da eficacia das agdes e das sentencas. (Cf. Constituigéo
de 1967, art. 11, 19, ¢)"

No mesmo sentido & o magistério de CELSO AGRICOLA BARBI (2):

“Ademeis, nota-se que o texto constitucional fixou desde logo dois
pontos importentissimos, que sao cepitais para a aplicagédo do principio:
atribuiu legitimidede para agir apenas ao Procurador-Geral da Republica
e a competancia apenas ao Supremo Tribunal Federal. Eliminou-se,
assim, um grava problema, que seria o da astabelecer quais as pessoas

dada”.

Em magnifico voto, no Supremo Tribunal Faderal, o eminente Ministro BILAC
PINTO (3) tece consideragbes extremarmente pertinentes com relagao ao tema em
estudo (possibilidade de o particular promover agéo de decretagao de
inconstitucionalidade de leis em abstrato):

“Tal norma, mantide pela E.C. 1, de 1969 (art. 118. |, letra “L") define
precisamente a competéncia do*drgho jurisdicional a que se atribuiu
privativamenta a fungdo de exercitar esse controla — o Supremo
Tribunal Federal - e a titularidade ativa exclusiva para a inicietiva — do
Procurador-Geral da Republica.

Acerca dessas duas caracteristices do controle da incons-
titucionalidada, por via de agdo direta, j4 se pronunciou o Supremo
Tribunal Federal no acérdac proferido no Tribunal Pleno no RE
69.979-GO (in RT] 60/737), de qua foi Relator o ilustre Ministro
Thompson Flores.

“A legitimagdo ativa que a Constituigéo atribui, com exclusividade,
ao Procurador-Geral de Repablica, para promover a acéo constitutiva-
-negativa, por inconstitucionalidade, in abstracto - de lei ou ato
normativo, federal ou estadual, foi amplamente discutida pelo Supreme
géi/bsuana)l Federel por ocasido do julgamento da Reclamacédo 849. (in RTJ,

3)".

Referindo-se, mais adiante, a voto por ele proferido no julgamentp da
Reclamagao 849, o inclito BILAC PINTO relembra o direito gaulés, onde tambeém
existe 0 mecanismo constitucional de controle da constitucionalidade das leis:

“Dai se depreende que ¢ssa modalidade de controle da constitucio-
nalidade das leis, foi crieda no interesse dos poderes plblicos, ficando

BARBI,CELSO AGRICOLA, A Agdo Declaratéria no Processo Civil Brasileiro, p. 168, 3% ed., 1968, Ed.
Sugestdes Literarias (2).
RTI66/175, RE 72.810 (3).
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excluida a possibilidade de os particulares suscitarem tal controle perante
o Conselho Constitucional {(Maurica Duverger, Institucions Politiques et
Droit Constitucionnel, Paris, 1970, p. 818).

O mesmo acontece no caso brasileire. :

A Constituicio Brasileira, no seu art. 119, |, letra L concedeu a
Unido Federal, na pessca de seu representante, que é o Procurador-
-Geral da Republica, competéncia exclusiva para representar ac Supre-
mo Tribunal Federal sobre a inconstitucionalidade de uma lei ou ato
normativo federal ou estatual™.

8. Nao se enquadrando a hipdtese no modelo previsto na lei constitucional e na
sua projegédo na jurisprudéncia e na ciéncia do direito, ha de merecer a repulsa do
ludiciario,como intérprete e guardido que € da ordem juridica, na qual sobrepaira o
texto constitucional, ignorado pelos autores, gue pretendem, em juizo estadual de
primeiro grau, deduzir pretensdo para a qual somente tem legitimidade o
Procurador-Geral 'da Republica, perante Juizo especial e Unico, que & o Supremo
Tribunal Federal.

Il - ILEGITIMIDADE DE PARTES PASSIVAS:

9. Manifestamente, conquanto interessados no feito, ndo tém nem os conces-
sionarios nem o Departamento Auténomo de Estradas de Rodagem (DAER)
legitimidade para serem partes passivas na aludida acao declaratéria.

10. Cuidam os autores: a) de desconstituir {= retirar a eficacia de) leis
estaduais, por as terem como atentatorias ao sistema constitucional federal e a
ordem juridica da Uni&o. Por via de conseqiiéncia, visam: 1) obter a desconstitui-
¢80, nos seus efeitos, de contratos de concesséo de servigos publicos, centenas
deles e 2) subtrair das estagdes rodoviarias a exclusividade das vendas de
passagens por dnibus e estender o direito de vendé-fas as agéncias de viagem.

‘ 11. QOra, o status quo vigente no Estado do Rio Grande do Sul, contra o qual
obj_etam 08 autores, € decorréncia de leis formais, editadas apos 0 processo
legislativo adequado, do qual participaram a Augusta Assembléia Legislativa do

Estado do Rin Grande do Sul e o Governador do Estado, nos termos da
Constituicao local.

12. Objetivando a agdo em tela nada mais nada menos do que destruir parte
do sistema legal do Estado, criado pelos respectivos poderes, no exercicio de suas
fungdes legiferantes proprias, somente sdo partes legitimas para respondé-ia a
Assembléia Legislativa e a representacéo judicial do Estado, esta titulada pelo
Consultor-Geral do Estado.

E aplicavel, por simetria de situagdes, o art. 175, parte final, do Regimento
Interno do Supremo Tribunal Federal, para ser feita a citagdo da Assembléia
Legislapiva e também do Estado, este na pessoa do Consultor-Geral do Estado,
€aso0 o juiz ndo venha a dar, de plano, por sua incompeténcia absoluta.
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IV — IMPROPRIEDADE DA AGAO DECLARATORIA

13. Ja ficou claro que os autores carecem da agéo declaratoria, por serem
partes ilegitimas. Os lindes que o legislador traga para a agio declaratéria sdo bem
precises, com efeito.

O Ministro BILAC PINTQ, de sua catedra no Supremo Tribunal Federal, no
aresto ja citado, referindo-se a preciosa monografia de C.A. LUCIO BITTEN-
COURT (Controle Judicial da Constitucionalidade das Leis) sustenta que existem
dois modos de controle da constitucionalidade das normas juridicas, ou seja; 1) por
via de agao, e 2) por via de excegao.

%

Mais adiante, lembrando textualmente o renomado juspublicista, assim se
expressa em seu voto o Ministro BILAC PINTO:

"0 exemplo meis frisante do sistema de controle por via de excecgao
fornecem-nos os Estados Unidos da Ameérica, onde, todavia, segundo ja
tivemos oportunidade de salientar, a jurisprudéncie evolui num sentide
mais liberal. O Brasil seguiu essa mesma tritha, ao recusar ao judiciario o
poder de declarar nulo um ato do Congresso. Sentencas ndo podem enular
leis — dizia o grande Rui: Uma coisa é declarar a nulidade. QOutra, anular.
Declarar nula uma lei é simplesmente consignar a sua incompossibilidade
com a Constituigéo, lei primaria e suprema”.

k3

E, antes de concluir pela exclusiva legitimidade do Procurfador-C_ieral da
Republica e pela existéncia de foro privativo para a acglo direta de
inconstitucionalidade, que é a Corte Suprema, adverte ainda BILAC PINTO:

“A necessidade de um processo em curso, de uma causa am
andamento, para que o problema da inconstitucionalidade seja conside-
redo pelos tribunais, polariza a etengéo e o cuidade dos juristas. E néo se
admite — como diz Rui, expressando e opinido dominente, — gue se faca_
um processo exatamente com aquele fito, para que a ineficacia da lei
constitua “conclusio da sentenca e objeto do julgado”.

14. Mesmo & luz do art. 4% do Coddigo de Processo Civil, € evidente a
inviabilidade da agdo declaratoria, no caso de que se cuida. A norma enfocada
dispbe que a declaratoriedade propria e tipica da sentenga se pode operar somente
em casos

“de existéncia ou inexisténcia de relaggo juridice”

e
“da autenticidade ou falsidade de documento™.

Percebe-se que 0s autores confundem, aqui, o conceito de existéncie com 0s
de validade, legalidade e constitucionalidade.
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15. Em seu primeiro pedide, os autores requerem a declaracdo de inexisténcia
de obrigatoriedade. Equivocam-se, pois a agao declaratéria serve para definir a
relagdo juridica no plano existencial, mas ndo a existéncia ou inexisténcia das
obrigagdes gue resultam das normas, e que lhes sdo insitas. Na espécie, 0s autores

de modo algum cogitam da existéncia ou inexisténcia das normas mas sim da .

existéncia ou inexisténcia de um atributo delas, que é o da obrigatoriedade. S6
inexistiria obrigatoriedade se inexistissem as normas. Em elas tendo existéncia no
plano real, dai decorre a sua obrigatoriedade, que & inguestionavel, no foro da acéo
direta, no estagio atual do direito pétrio.

16. Confundem-se ainda os autores ao identificar os o6rgaos do Poder
Judiciario como prolatores de consultas a respeito da lei em tese, deslembrados de
que os juizes exercem a jurisdigae (CPC, artigo 19). E de que a jurisdicdo, quando
contenciosa, € “aquela que tem por finalidade aplicar as aludidas normas gerais aos
casos concrelos que sdo levados & sua apreciagao (dos juizes) e ao seu
julgamento”. (4).

Ora, caso concreto é caso dado, ocorrido, verificado no mundo real. Opoe-se a
caso abstrato, que € o pré-figurado pela norma, suscetivel de ocorrer, ou nao.
Falece ao juiz, porque escapa a sua fungao jurisdicional, poder para manifestar-se
sobre guestdes in abstracto, antes de positivar-se o conflito de interesses, salvo
quando se discuta acerca da existéncia ou inexisténcia de relagdo juridica ou
autenticidade e falsidade de documento (CPC, art. 49 | e Il). Mesmo nessas
hipéteses, entretanto, a jurisdigéo ndc opera ante situagdes hipotéticas, apenas-
mente sugeridas pela norma, mas tac somente ante situagdes reais, que necessitam
de definigao sobre sua existéncia, nao sobre a sua validade, eficacia, legalidade ou
mesmo constitucionalidade.

17. Ndo existindo duvida sobre a existéncia da relagdo juridica mas tdo
somente sobre a sua validade, no plano da constitucionalidade e da hierarquia das
normas juridicas, nao & caso, evidentemente, de acéo declaratoria.

Com efeito, ndo tem o juiz estadual como fungao declarar se alguma norma ¢
constitucional ou tegal. Apenas pode, ante o conflito de interesses efetivamente
lavrado, recusar-lhe aplicagdo guando insuscetivel de observéncia por antinomia
com norma hierarquicamente superior ou sucessiva in tempore.

V - COMPETENCIA DO LEGISLADOR ESTADUAL PARA DISPOR SOBRE
SERVICOS PUBLICOS LOCAIS:

18. De modo algum a disciplina legal dos servigos de estacdes rodoviarias
escapa, como acena o respeitavel HELY LOPES MEIRELLES, ao &mbito da

competéncia do legislador estadual, por configurar monopolizagéo de atividade privada
e intervencao no dominio econdmico.

Nao se deu conta o preclaro jurista de que se trata, o de venda de passagens e
administragéo de estagdes rodoviarias, de servigo publico. Assim também o é o de

5,3\HBI, CELSO AGRICOLA, Comentarios ao Cod. de Proe. Civil de 1973, Forense, 1975, p. 27, 1% tomo.
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i ici : i opric HELY
te coletivo intermunicipal. Ao menos € 0 qué ensina o proprio
Hg)rll’sggrlsiEIHELLES, em pagina lapidar a respeito da competencia do Estado-

-membro para a prestagdo de servigos publicos (5):

“A competéncia do Estado-membro_, para a prestacio de servigos
publicos ndo estd discriminada cqnstltuclonaln?eqte, pgla raz§o ja
exposta ds que, no nosso sistema juridico, o constituinte s0 enunciou as
matérias reservadas a Unido, deixando as remanescentes para as
unidades federadas e para os municipios. Mas & certo que da autonomia
estadual deflui a competéncia para executar ou _delegar Eo@os 08
servigos de utilidade publica de dmbito regional, contidos nos limites de
seu territorio”.

19. Dai que nédo se pode confundir prestagao de servigo pulgllcp por cor;c;eggag
ou delegagdo com a figura da intervengao no dominio econbmico (esee:te 2
gestao privada. Esse setor, o dos servigos publicos, & orltgmarvlforg ne d
competéncia da atividade do ente estatal, que o pode_delege'atr’lg erge"ntérven o
De modo algum, entretanto, se trata a gestao dos servigos pu |cgs 'etl orve ar; 0
na esfera de atividade de outrem, no caso o particular. So se pode in erver, ueq !
entra a stimologia, naquilc a que se e egtrgnho. Seria _|[IFpg|smo per;sgatg e a
exploragdo, direta ou indireta, de servigo p_ub_llgo, se identi |c.'=:r|a_co‘rjn0iS 2 Og na
juridica desenhada no art. 163 d? ConstltuLiacnt.ipEstgep;?isﬁgggg econ()rﬁ:ica e
jei - tado e o particular — e u ‘ ,
Zﬁ?rgzonsteme%te&privada queF.’ no regime intervencionista conse‘:gradtg pelse:a?arldem
econdmica da Constituigdo, so é aquela que nao esta reservada a gestaoe .

20. Sob o angulo da exclusividade, conceito que 08 autores miséuram ICO'm' é) gg
monopolio, ndo séo mais felizes estes nas suas colocagoes. Q atributo da Iexc uswu| rr?ou
pertence, em principio, ao ente publico, titular do servigo, gue o pode delegar a

mais concessionarios.

Tanto a atividade das estagdes rodoviarias ndo e mqnopolistica que ultrapas-
sam elas a casa das duas centenas, cobrindo todo o ;errjtorio do Es_.tado. Ha casos,
até, de mais de um concessionario No MesSMo MUNICIPIo. 'E o legislador estadual
cuidou, sabiamente, de vedar as mesmas pessoas serem titulares de mais do que
uma concessao de estagao rodoviaria.

21. Finalmente, se monopdlio ou intervengdo no dominio ecoanico houvesse
— 0 mesmo raciocinio se aplicaria a atividade dos autores, que tambéem seria, entao,
inconstitucional. Sao titulares de linhas em trechos [eservados, onhde operam com-
exclusividade. Se sustentam ser privada a exploracgéo do transporte de pessoas e
encomendas, como, entdo, se sujeitam a pleitear do DAER, em concorrencia, ©
direito de explorarem essas linhas?

MEIRELLES, HELY LOPES, Direito Administrativo Brasileiro, p. 276, 22 edigao (8).
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VI — 08 CONTRIBUINTES DO ISTR NAO TEM O MONOPOLIO DAS VENDAS
DE PASSAGENS INTERMUNICIPAIS:

22. Aqui os autores argumentam, sem razdo, com a horma regulamentar do
art. 28 do Dec. Fed. n°77.789/76, que determina a emissao, “conforme o caso”, de
bilhetes de passagem pelos contribuintes do ISTR,

Ora, se o transporte rodoviario intermunicipal é servigo publico estadual, é ao
Estado-membro que compete organiza-lo (Const. Fed., art. 13 e § 19). Regulamento
federal ndao pode intervir, direta ou indiretamente, em servigo publico estadual,
frente ao principio da autonomia da unidade federada. Nem mesmo a lei ordinaria
federal poderia fazé-lo. O legislador, cautamente, no Dec.-Lei n? 1.438, nio se
embrenhou em exigéncias desse jaez. E mesmo o Executivo, ao editar o
Regulamento, deixou escapula ao interprete, interpondo a locugdo “conforme o
caso’’ na regra em exame, com o que nao invadiu a area de competéncia legislativa
ou administrativa de nenhum ente politico estadual ou municipal.

Vil - TAMBEM AS AGENCIAS DE VIAGEM NAO SAO TITULARES DO
-PRIVILEGIO QUE PRETENDEM

23. Tampouco € aplicavel, para o fito de anular o direito legislado do Estado, o
art. 2°do Dec. Fed. n® 73.845, de 14 de margo de 1974.

Tal regulamento, editado pelo Presidente da Republica, nesse passo infringe a
Constituicao Federal no ponto em gque a Carta Magna assegura a autonomia

;agtagd;,l%l com relagé@o & organizagao dos servigos publicos locais (Emenda n? 1, art.

24. Se o Governo Federal pretendeu, através de simples decreto, regulamen-
tar atividade profissional, invocando mal o art, 29 do Decreto-Lei n? 55, de 18 de
novembro de 1966, assim restringindo o exercicio de um tipo de trabalho, fez
afronta & letra e ac espirito do art, 153, § 23, da Constituigio, que reza:

“E LIVRE O EXERCICIO DE QUALQUER TRABALHO, OFiCIO OU
PROFISSAQ, OBSERVADAS AS CONDICOES DE CAPACIDADE QUE
A LEI ESTABELECER".

Néo e preciso nenhum esforgo exegético desmedido para descobrir que so a
lei — ndo o decreto ou regulamento - pode estabelecer restrigbes & atividade
profissional, trabalho ou oficio. E a regra invocada pelos autores, agéncias de
viagem, é de natureza meramente regulamentar, inaplicavel por inconstitucionalidade
flagrante.

VIl - CONCLUSAD:

25. Na agéo em aprego ha ilegitimidade de parte ativa, incompeténcia absoluta
do juizo, ilegitimidade passiva e caréncia de agéo, além de, no mérito, dever-se
entender nao serem as normas de direito estadual atacadas nem ilegais, nem
inconstitucionais mas apenas regras juridicas de natureza organizacional, editadas
para regerem o funcionamento de servigos publicos locais, e vigentes nos termos
doart. 13e § 1°da Emenda n? 1, de 1969,

26. E o parecer, sub censura.
PORTO ALEGRE, 12 de junho de 1979,
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REVOGACAO DE ATO ADMINISTRATIVO

ANTONIO ESTEVAO ALLGAYER
Consultor Juridico do Estado do Ric Grande do Sul

PARECER N°3.597

ADMINISTRATIVO. Requisitos de sua perfeicao.
?grcr)na. Validade de clausula implicita em ato de criagdo de escola

estadual.

i 1963, foi criado o Ginasio
Decreto Estadual n® 15.139, de 10 de maio de 3, f ‘ ]
Estagﬁécl) “C?ardeal Pacelli”, na cidade de Trés de Maio, no prédio 'enla\lque atSe eg;?g
funcionara o Ginasio “Pio X}i”, mantido pela Sociedade Missionaria Nossa Sen

Consoladora!

2. Na mesma data firmava-se contrato entre o Estado e a referigig_ entldfgeé
através do qual esta daria aquele em comodato o mencionado predio, pa
instalagéo do gindsio publico atras nominado.

& i ica lebragao do contrato, ja
s depois da edigdo do decreto e da ce
menc?i.orl;f’:\rgo;neaquelz diploma executivo {Decreto r_19 15.139/63) erab.dc-eclarado
“nule” (sic) p'elo Decreto Estadual n® 15.183, de 10 de junho de 1963, verbis:

) tre o Estado e a
ATt 12 — Por jorga do contrato celebrado en _ X
SAo::tig;:ade Missionaria Nossa Senhora Consoladora, da cidade de‘ Trss
de Maio, fica declarade nulo o Decreto n? 15.139, de 10 de maio de

1963".

Revogava-se, pois, aparentemente, o Decreto de criagdo do Ginasio Estadual
“Cardeal Pacelli” (...} “por for¢a do contrato...”

4. E jamais foi reeditado ato que restabelgcessg de modo efpllcg&: ngbfl?cr;na
usual o rito administrativo que conferisse existéncia juridica aquela es p .

5. Houve, contudo, varios atos administrativos_ posteriores, é:]_ttje egz%;ar{g?riz
SUpOS.iQéO de que o Poder Pulblico sempre‘c‘o_nSIderou o predito e
legalmente criado, jamais cogitando de sua extingao.

i I ‘e 1¢ de junho de 1963, embora por
amente, o Decreto n® 15.184, de 1? de jun _ a pc
e uiféggyalterasse o Decreto n? 15.076, de 22 de abril de ]9_63, re_Iat|vo ao Sénoazg
Egtadual de Tapejara, deixa inequivoco o intuito da Adr.mnl_strat;aon no sen
classificar o Ginasio “Cardeal Pacelli”, e ndo outro, em primeira entrancia.

éncia ai 2 19.012, de

Posteriormente, com maior evidéncia ainda, o Decreto EStadusatlaner:agd(L)]L?da ¢

28 de margo de 1968, veio demonstrar que nunca chegara a ser pgministrativo 22

existéncia legal da referida escola. ICOmI efelg_,ng;g) é:lsl?al‘c:jT:I ﬁCardeaI Vo
iava-se o curso de grau colegial no i .

gg:r?gboascélia Resolugao n® 67/68 do Conselho Estadual de Educagao. Este mesmo
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ato foi retificado pelo Decreto n® 18.521, de 9 de janeiro de 1969, para declarar que

a criag@o do grau colegial no Ginasio “Cardeal Pacelli” deve ser nos termos do

‘Parecer 208/68/CEE..."”
E o relatério.

6. Dois pronunciamentos foram carreados para o processo: um, do Assistente
Especial do Conselho Estadual de Educagdo (fis. 38 a 40); o outro, do proprio
Conselho, a teor do Parecer n®291/76 (fls. 42 a 44).

Os dois pronunciamentos discrepam no gue concerne & validade do revesti-
mento formal dos atos que dédo base juridica a criacdo do educandario em causa.

A divergéncia, em sintese, circunscreve-se a seguinte questao:

Revogado o decreto que criou o Ginasio “Cardeal Pacelii”, teria o ato
convalescide com a posterior instituigdo do curso colegial por iniciativa do Poder
Executivo?

7. O exame da questdo juridica emergente dos fatos supoe, prefacialmente,
clarificar-se o conceito de revogagio do ato administrativo.

Conforme observa PAULO DA COSTA MANSOQ, “a revogagdo pressupda um
ato priméario valido. Tal afirmagdo longe esta de ser pacifica, pelo menos na doutrina
estrangeira’” (RDP, n?31, 1974, pp. 27 e 28).

“A tendéncia da doutrina brasileira™, prossegue 0 mesmo autor, “é a de
conceituar a revogacdo como a retirada de um ato valido que se verifica
inconveniente e inoportuno” {idem, ibidem).

8. E dominante na doutrina, hoje, a separagéo conceitual entre revogagdo ou
reforma e nulidade ou anulabilidade dos atos administrativos. Nulo ou anulavel é o
ato gue padece de vicio de ilegitimidade ou de invalidade.

Segundo o magistério de OSWALDO ARANHA BANDEIRA DE MELO.

."gualifica-se como revegacao ou reforma a retirada de precedente ato
administrativo pela sua inconveniéncia ou inopertunidacde, e como nulidade
ou anulabilidade, pela sus invalidade ou ilegitimidade™.
ngi;ampios Gerais de Direito Administrativo, Forense, Rio, 1968, vol. |, p.

58},

MANOEL RIBEIRQ esclarece:

“A revogacao € constitutiva. A decrets¢io da nulidade é declaratd-
ria. Limita-se a revelar o vicio que invalida o ato que nao produziu efeito
nem poderia preduzi-lo” (Direito Administrative, Ed. ltaporad Ltda.
Salvador, 1964, p. 230)

8. Do exposto deflui que o ato em causa _aparece como de revogagio,
erroneamente posto sob o nomen juris de declaracao de nulidade. Tal equivoco nao
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teria, obviamente, a forca de invalidar o ato revogatério em si ou de retirar-lhe a
eficécia. A simples troca de expressdes ndo lhe agride a esséncia nem é de molde a
induzir em erro o seu intérprete ou aplicador, uma vez que do contexto transparece
clara a intengao do Poder Publico, o que adiante pretendemas demonstrar.

10. Revogado formalmente o ato que criou a referida escola publica, deixaria esta
de subsistir no mundo juridico, ndo houvesse clausula implicita no mesmo ato a
manter-lhe, ou outro ato a devolver-lhe a existéncia legal. E tal ato, ou tais atos, para
serem eficazes, hdo de ser formalizados, uma vez que no Direito Administrativo a
forma é condicionante da validade desses atos.

Como diz HELY LOPES MEIRELLES, “o revestimento exteriorizado do ato
administrativo constitui requisito vinculado e imprescindivel a sua perfeicao™ (Direito
Administrativo Brasileiro, Rev. dos Tribunais, S. Paulo, 1976, 4% ed., p. 175).

Se assim € no que respeita & sua edigdo, assim serd no que tange & sua
revogacao:

“A revogagao ou modificaciio do ato administrative deve obedecar
a4 mesma forma do ato origindric, uma vaz que o elemento formal é
vinculado tanto para sua formacédo quanto para o seu desfazimento ou
alteragédo” {idem, ibidem, p. 121)

11. Se a forma é relevante (forma dat esse rei, diz IHERING) ndo vai a exigéncia
de exteriorizagdo do ato ao ponto de o legislador estabelecer moldes rigidos
condicionantes da validade dos atos administrativos. Podem estes ser enunciados de
varios_modos, desde que fique neles impressa a vontade de quem os editou e desde
gue nao afrontem requisitos expressamente exigidos por lei. '

12. No caso sob exame deparamo-nos com diploma administrativo — o Decreto
n¢ 18.012, retificado pelo Decreto n® 19.321 — que criou o curso colegial, “para
funcionar no Ginasio Estadual “Cardeal Pacelli”.” Ha, pois ato formal que pressupde
ou reconhece a existéncia do referido ginasio. Consoante entendimento do Conselho
Estadual de Educacdo, manifestado no Parecer n¢ 201/76, “ha no decreto ums
declaraco implicita, declaracio essa que produz efeito “ex tunc™” (fls. 43).

Conquanto houvesse defeito material na forma do ato criador do Colégio
““Cardeal Pacelli”, ¢ induvidoso, consentaneo com a nossa realidade e assente na
Lei Federal n®4.024, de 20 de dezembro de 1961, que o curso colegial é inseparavel
do curso ginasial e que, sob a denominagao de “colégio” compreendia-se, a época,

‘a conjugagdo dos dois ciclos — o ginasial e o colegial — sendo este ultimo

inimaginavel sem o primeiro, mormente em tocalidade gue nao possui nenhum outro
educandario de grau médio.

13. Esclarece o acima referido parecer que “pela Reforma Capanema,
Dacreto-Lei n®4.244, de 9 de abril de 1948, que teve vigéncia durante duas dezenas
de anos, “Ginasio” era o estabelecimento de ensino secundario destinado a
ministrar o curso de 12 ciclo e “Colégio” o destinado a dar, além do curso préprio de’
ginasio, um dos dois cursos do 2° ciclo, cu ambos (art. 59)" (fls. 43).
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14. A doutrina conforta a aceitagdo da validade dos atos administrativos
implicitos, “uma vez qua”, diz O.A. BANDEIRA DE MELO, “a manifestagao tacita
de vontade equivale ao fendmano da equivaléncia a uma declaragao axpressa que
deixou de existir, a atraves daguele ato se deduz, quanto aos afeitos de direito” {op.
cit., p. 447).

MANOEL RIBEIRO mostra por que o rigorismo eurematico seria ilogico em
dadas situagdes:

“MN3o serdo essenciais as formalidades preteridas ou irregularmente
praticadas, quando, apesar da omissdo ou irregularidade, sa tenha
verificado o fato gue elas se destinavam a preparar, ou alcangado o
chjetive especifico gue mediante alas se visava produzir’ (op. cit., p.
264).

Finalmente, pondera 0. A. BANDEIRA DE MELQ, “para o ato implicito ser
vélido, se faz necessdrio emane do mesmo drgio competante para ditar o ato
expresso” (op. cit., p. 447).

Q fato de o decreto de criacdo do Colégio *“Cardeal Pacelli” mencionar
expressamente o ginasio estadual do mesmo nome deixa inequivoca a convicgdo do
Poder Publico de que o estabelecimento de primeiro ciclo existia. E, se o Decreto n?
15.183/63, inadequadamente redigido, tivesse desconstituido o ato de criagéo, atos
posteriores, entre estes o Decreto n? 19.012/68 a o Decreto n® 19.521/69,
respectivamente, teriam por clausula implicita, reconstituido aquele ato, de modo
que o Ginasio Estadual “Cardeal Pacelli” existe para todos os efeitos.

Parece-me, contudo, que o malsinado Decreto n? 15.183/63 nao teve a forga
que se lhe atribui. Por mais gue pese semanticamente a expressao sacramental
“fica declarado nulo..”, de seu mal enunciado contexto transiuz, limpida e
inelutavel, a vontade da Administracdo de apenas aiterar o Decreto n® 15.139/63,
nele inserindo clausula contratual que confere alguns direitos & entidade comodan-
te do prédio da escola.

De qualguer modo, quer se considere vigente o ato de criacéo, quer se 0
considere subsumido no decreto que cria o curso colegial no estabelecimento em
mengao, ndo ha o que retificar ou reconstituir para os efeitos da regularidade de
funcionamanto do referido educan 'ario publico.

E o parecer, S.M.1

PORTO ALEGRE, 17 de junho de 1977.
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ALMIRO DO COUTO E SILVA
Consulter Juridico do Estsdo do Rio Grande do Sul

PARECER N?3.944

COMODATOQ. Possibilidade de o Estado utilizar-se desse instituto, em
auxilio de pessoa juridica por ele integrada e que persegue fins de
interesse publico (EMATER).

A ASSOCIACAO RIOGRANDENSE DE EMPREENDIMENTOS DE ASSIS-
TENCIA TECNICA E EXTENSAO RURAL, sociedade civil da qual sd@o membros
fundadores, nos termos do art. 8° do seu Estatuto, o Estado do Rio Grande do Sul,
pela sua Secretaria de Agricultura; a Unido Federal, pelo seu - Ministério de
Agricultura; a Empresa Brasileira de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural
{(EMBRATER); a Federagao da Agricultura do Estado do Rio Grande do Sul
(FARSUL); a Federagdo dos Trabalhadores na Agricultura no Estado do Rio
Grande do Sul (FETAG) e a Organizagdo das Cooperativas do Estado do Rio
Grande do Sul, solicitou ao Governo do Estado a doagdo ou a cessdo em comodato
de terrenos de propriedade do Estado, para neles construir a sede daquela
sociedade. Na hipdtese de comodato, o:prazo seria de 20 anos. O Sénhor
Governador do Estado, em despacho exarado no oficio que ihe dirigiu o Senhor
Secretério da Agricultura em apoio da proposta, decidiu acolher a alternativa do
comodato, pelo prazo de 20 anos, tendo por objeto area discriminada no processo,
situada no Bairro Menino Deus, nesta Capital, O expediente veio a esta
Consuitoria-Geral do Estado para exame da viabilidade juridica do negdcio juridico,
na forma sugerida.

2. O Estado Social ampliou de tai forma o campo de atuagéo do Poder Publico
nos mals variados setores da vida que determinou, por um lado, o surgimento de
novas estruturas juridicas, capazes de servir de instrumento as respostas qua a
Administragao teria necessariamente de dar aos novos desafios e, por outro, levou
a adogdo de formas do Direito Privado na realizacdo de fins de interesse comum.
Em razdo disso,. confundiram-se, de. certo modo, as linhas que, no século passado,
caracterizavam com rigorosa nitidez, os-campos do Direito Publico e do Direito.
Privado, levando alguns autores a falar na crise dessa “summa divisio” ao Direito
Objetivo (MARTIN BULLINGER, Derecho Publico, “passim”}, e outros a mencionar a
-existéncia, ao lado do Direito Administrativo Plblico, de um Direito Administrativo
Privado {(HANS JULIS WOLF, Verwaltungsracht, |, p. 108).

3. A Associagdo Riograndense de Empreendimentos de Assisténcia Técnica €
pessoa juridica de direito privado que, com a colaboragdo de diversas entidades e
orgaos estatais que participaram de sua génese, persegue fins manifestamente de
interesse publico, ainda que nao se insira entre as pessoas juridicas que, nos
termos da lei, integram a Administrac@o Indireta do Estado (Decreto-Lei n® 200,
artigo 4%, li; Decreto n?19.801, art. 14, § 29)
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De gualquer medo, a transferéncia de posse de um bem do Estado a pessoa
juridica com essas caracteristicas constitui-se em outorga de meio material para a
consecucao de objetivos de interesse comum.

4, Pergunta-se se seria viavel tal transferéncia mediante a realizagdo de
contrato de comodato,

Goza a Administragdo Plblica de certa liberdade, dentro da lei, na eleigao dos
instrumentos juridicos que Ihe paregam mais adequados ao desempenho das
tarefas a que se propoe. E certo que, por vezes, a lei ordena imperativamente a
adocao de determinado regime juridico, como ocorre, por exemplo, COM O exercicio
da fungéo plblica, subordinada, em principio, a regras de direito publico. Outras
vezes, porém, a norma juridica nao submete a atividade administrativa a regime
especifico, permitindo a utilizagéo indiferenciada, pelo agente do Poder Publico, de
formas do direito publico ou do direito privado, conforme as circunsténcias e a
conveniéncia dp Estado (WOLFF-BACHOF, Verwaltungsrecht, |, § 23, p. 111).
Assim, pode o Estado escolher entre comprar ou desapropriar um bem.

5. No plano federal, o Decreto-Lei n® 9.760 autoriza a Uniao a ceder
gratuitamente a posse de imével, ndo utilizado em servigo plblico, quando for de
seu interesse prestar ajuda ou colaboragdo aos Estados, Municipios, entidades
culturais ou de finalidades sociais, ou, em se tratando de aproveitamento
econdémico de interesse nacional, que mereca tal favor, a pessoa fisica ou juridica
{arts. 64, § 39 e 125). Tal cessao pode ser feita mediante termo ou contrato, de que
expressamente constardo as condigbes estabelecidas, podendo ser rescindida ou
revogada se ao imdvel, no todo ou em parte, for dada aplicagéo diversa da que lhe
tenha sido destinada (art. 126). Nao constituindo a cesséo forma de alienagao, €
dispensével a autorizagéo legisiativa (CAIO TACITO, RDA, 32/482).

HELY LOPES MEIRELLES diverge em parte desse entendimento, ao dizer que
a cessdo nao prescinde de autorizagdo legislativa quando a posse do bem for
transferida & outra entidade (Direito Administrativo Brasileiro, p. 480). Néo
encontramos, porém, fundamento legal ou justificativa para essa opiniao, a néo ser
quando a cessac fosse feita por prazo téo dilatado ou em circunstancias tais que
quase implicasse, em termos praticos, na alienagao de dominio ou na constituigao
de enfiteuse. Do contrério, uma vez integrade o bem (pela desafetagdo ao uso
comum ou ao uso especial, ou por outra qualquer forma) ao patriménio fiscal, nao
vemos como exigir lei especial para que possa ele ser locado ou cedido
gratuitamente o seu uso. Esses atos, em se tratando de bens dominicais do Estado
e desde que visem a fins impessoais, de interesse publico, nao refogem as tarefas
normais de administragao nem importam transferéncia de dominio, hipétese em que
a especial autorizagao legisiativa € indispensavel (Codigo Civil, art. 67).

6. O Estado ndo tem regras anélogas as vigentes, no plano da Uniéo, com
referéncia 4 cess&o de uso de seus bens.

Nada impede, todavia, que se utilize do comodato, como forma de direito
privado, conforme deciséo, alias, do Senhor Governador do Estado. Em substancia,
entre cessdo de uso e comodato quase néo ha distingao. O esforgo dos
doutrinadores em estabelecer o discrime geralmente tem como resultado a pobre
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afirmagdo de que a cessao de uso é instituto do direito publico, enquanto o
comodato € de direito privado. Praticamente, todavia, ou as diterengas sao
inexistentes ou ndo sdo elas especialmente notaveis.

7. Nao vemos, em conclusao, quaiquer dbice juridico a realizagao de contrato
de comodato, como determinado pelo Senhor Governador do Estado.

Seria prudente, porém, que entre as clausulas do contrato se consignasse a de
que todas as acessbes e benfeitorias feitas no imovel, de qualquer natureza,
revestiriam em beneficio do Estado, sem que este nada tenha de indenizar, nao
gerando, portanto, o contrato, para o comodatario, direito de qualquer especie,
notadamente o de retengao ao término do prazo.

PORTOQ ALEGRE, 27 de outubro de 1978.
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TEMPO DE SERVICO

ALEXANDRE HENRIQUE GRUSZYNSK|
Consultor Juridico do Estade do Rio Grande do Sul

‘ PARECER N¢3.998

TEMPO DE SERVICO. Vantagens decorrentes do tempo de servigo em
um cargo e que podem ser obtidas ou gozadas em outro. Distingdo entre
vantagens de gozo Unico e de gozo continuado.

Aplicagdo de normas de transi¢éo do anterior para o vigente Estatuto do
Magistério.

Ao tratar da implantagdq da Carreira do Magistério Publico do Estado, que
criou, estabeleceu a Lei n°6.672, de 22 de abril de 1974, a seguinte regra hasica:

“Art. 156 — O primeiro provimanto dos cargos do Quadro de
Carreira do Magistério Piblico, instituido pelo art. 148 desta Lei, sera
feito psla transferéncia dos professores efetivos, ocupantes de cargos
que integram o Quadro Unico do Magistério Pablico Estadual, criado
pela Lai n® 6.181, da 8 de janeiro de 1971, que optarem expressamante
pelo Quadro de Carraira e atenderem as sxigénclas previstas nesta Lei,
dispensada a exigéncia de prova de habilitagdo prevista no paragrafo
tinico de art. 34 desta Lei.”

Além da norma geral, que em si bastaria para regular também os casos de
acumulacéo, a mesma Lei estabeleceu regra peculiar para os detentores de dois
cargos no magistério:

“Art. 159 - Os professores que atualmente acumulam dois cargos
no Magistério Estadual tardo sua transferéncla para o Quadro de
Carreira regida pelas saguintes normas:

| ~ pods rao ser transferidos para o Quadro de Carreira pelos dois csrgos;

il - poder§o ser transferidos para o Quadro de Carreira pelo cargo que
indicarem, permanecendo com o outro csrgo no Quadro em extingée;

il - podergo ser transferidos para o Quadro de Carreira pelo cargo que
mdscare'm, €, sxonerando-se do outro, assegurar-se o regime de 44 horas
semanais, computando o tempo de servigo correspondente ao cargo de que
§e exoneraram pare os efaitos do art. 118, parigrafo inico, deste
Estatuto.®

No texto do Projeto remetido a Assembléia Legislativa pelo Governador do
Estado, o art. 159 tinha a seguinte redagao:

“Art. 159 ~ Os atuais datentores de dois cargos do Magistério
Estadval, acumulados na forma da Constituigdo, que optaram pelo
ingresso no Quacdro de Carreira do Magistério, a este seréo transpostos
pelo cargo que indicarem,
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§ 12 = Na hipétese do artigo, fica assegurado ao optante escolher,
quandc da opgdo, qualquer um dos regimes de trabalho previstos no art.
117 desta Lei, computando-se, no casc de escolhe do ragime de 44
horas, o tampo de acumulo para os efeitos do disposto no parégrafo
unico do art. 119 deste Estatuto.

§ 22 —= Em gualquer das hipoteses do paragrafo anterior, devera o
profeasor exonerar-se do cargo acumuiado.”

Tal redagdo, que na Assembléia Legislativa, mediante emenda, foi alterada,
manifestava claramente o intuito do administrador de ndo contar, no Quadro de
Carreira, com professores acumulando dois cargos de magistério.

O texto da emenda, convertido em lei, dau entretanto ao professor acumulante
amplas opgoes:

1. permanecer no Quadro em extingéo com o cargo 1 e o cargo 2;

2. permanecer no Quadro em extingdo com o cargo 1 e passar a carreira com
o cargoe 2;

3. permanecer no Quadro em extingdo com o cargo 2 e passar & carreira com
. Gcargo1;

4. passar a carreira com o cargo ' e com o cargo 2;

5. passar & carreira com o cargo 1, obtendo o regime de 44 horas semanais, €
exonerar-se do cargo 2;

6. passar & carreira com o cargo 2, obtendo o regime de 44 horas semanais, e
exonerar-se do cargo 1.

Ao professor cabia, ante o leque de opgées que lhe era oferecido, ponderar as
vantagens, desvantagens e riscos que cada alternativa lhe oferecia e fixar-se em
uma delas; a primeira das supramencionadas seria o resultado de ndo manifestar
qualquer opgao.

As guestdes, que o presente processo e o seu anexo trazem, dizem respeito as
opgoes correspondentes as alternativas 5 e 6, ou seja, ac item Ill do art. 159 ¢itado.

Trata-se de definir as conseqliéncias, quanto a licenga-prémio, de tais opgoes.

A mais obvia das respostas a serem dadas parece ser a seguinte: o professor
que fez jus a uma licenga-prémio e, antes de goza-la, ou durante o seu gozo; foi
exonerado, perdeu totaimente o direito & mesma; € absurdo cogitar-se de seu gozo
ou mesmo de sua concessaoc.

Em termos genéricos tal resposta € correta, mas ha situagdes em que certos
detalhes levam & concluséo diversa,
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Assim, se o funcionario estadual se exonera de um cargo em virtude de estar
assumindo outro, a sua linha funcional ndc sofre interrupgéo, e a licenga-prémio
obtida enquanto estava provido em um cargo podera ser gozada (ou computada em
dobro, para os efeitos previstos em lei) quando estiver provido no outro cargo.

De outra parte, o professor que, nos termos do art. 159, item I, da Lei n®6.672,
transcrito, houver pedido transferéncia para a carreira por um dos cargos,
exonerando-se do outro, assegurou-se néo s6 o regime de 44 horas semanais mas
também o cémputo do tempo de sérvigo correspondente ac cargo de que se
exonerou, para os efeitos do art. 118, paragrafo unico, da mesma Lei.

Qu seja, para a aposentadoria, o tempo de servigo do outro cargo seria
computado como se fosse de regime de 44 horas semanais de trabalho, resultando
na incorporacao de 1/25 da gratificagao correspondente por ano de servigo.

Como o art. 90 da mesma Lei n®6.672 determina que

“0 tempo de licenga-prémio ndo gozado sera, a pedido do membro
do Magistério, contado em dobro, para efeito de aposentadoria, vedada
a desconversac”,

conclui-se que, apesar da exoneragdo, o tempo de licenga-prémio nde gozada
no cargo de que o professor foi exonerado sera, a seu pedido, computado ém
dobro para efeito de aposentadoria, ou seja, para o calculo dos proventos
correspendentes. s

Tal como muitas vezes ocorre com 0 aposentado compulsoriamente, podera a
propria concessao da licenga-prémio dar-se apos a vacéncia do cargo, guando o
gozo ndo é mais possivel, restando porém vidvel a conversdo em tempo de servigo,
com o correspondente efeito pecuniario.

Cumpre ressalvar que tal contagem em dobro para incorporagao da gratifica-
cao por regime especial € possivel, no caso, excepcionalmente, porque a Lei
mandou computar, como se fosse em regime especial, o tempo de servigo em um
cargo. Normalmente a licenga-prémio nao poderia ser computada em dobro para
aumentar o tempo de exercicio considerado para incorporagéao da gratificagéo por
regime especial. A distingdo é muito clara entre tempo de servigo por um lado e
tempo de exercicio em determinadas condi¢ées por outro.

A segunda resposta a ser dada diz respeito & possibilidade, ou néo, de, no caso
de acdmulo, computar tempo de servigo correspondente a um cargo, e ja utilizado
para obter a concessdo de licenga-prémio. nesse cargo, para cobtencéo de
licenga-prémio em outro, apés exoneragao do primeiro.

Também nesse caso a resposta parece ser negativa.

Quando o funcionaric & detentor de um unico cargo e desse passa sem
intervalo para outro, a sua linha funcional é unica, e por issc a justaposigéao é
sempre possivel, para efeito de ilicenga-prémio, eis que nenhum periodo serd
computado para obter o mesmo efeito (licenga-prémio) em duas posigoes
diferentes. :
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A justaposigao de tempos de servigo em cargos diversos — acumulados — pode
também dar-se, uma vez ocorrida a desacumulagao, relativamente ao periodo nao
coincidente. Para produzir aquele efeito, porém, que ja foi obtido no cargo anterior,
esse tempo de servigo, embora nao coincidente, ndo podera ser considerado; caso
contrario um unico tempo de servigo estaria servindo de base para se obter a
mesma vantagem em dois cargos.

Os exemplos que seguem poderao esclarecer a aplicagao concreta do
principio. Para simplifica-los, o tempo serd considerado como livre de faltas ou
outras causas interruptivas do decénio necessario a obtengao da licenga-prémio:

¢ — O professor ingressou em um cargo em 1963 e no outro em 1965. Em
1974 exonerou-se do primeiro, antes de gozar a licenga-prémio, continuando no
segundo. Poderéa contar em dobro o tempo da licenga-prémio do primeiro (para

incorporagéo de gratificagdo na aposentadoria) e gozar ou contar em dobro a do.

segundo, ao adquiri-la em 1975. Para os demais efeitos sua agora unica linha
funcional podera ser acrescida do periodo 1963/1965.

Podera também — renunciando & conversao da licenga-prémio correspondente
ao cargo de que se exonerou - ter considerado o periodo 1963/1965 para a
licenca-prémio no segundo cargo, caso em que a terd adquirido em 1973.

.2% — O mesmo professor, ao invés de se exonerar do primeiro, exonera-se do
segundo cargo. Podera gozar ou contar em dobro a licenga-prémio correspondente
a linha em que permaneceu, e o periodo 85/74 serd considerado para efeito de
incorporagao da gratificagido na aposentadoria.

¢ — O professor ingressou em um cargo em 1967 e em 1973 no outro. Em
1974 excnerou-se do primeiro, continuando no segundo. Nao tem direito a
licenga-prémic em neahum cargo. O tempo entre 1967 e 1973 pode ser adicionado
ao do segunde carge, de modo a alcangar licenga-premio em 1977. O ponto de
partida para a aposentadoria serd, com a adicio, 1967; sem ela, 1973

? — O mesmo professor do exemplo n? 3, ao invg’s de se exonerar do
primeiro, exonera-se do segundoc cargo. Ilgualmente, ndc tem direito a licenga-
-prémio em nenhum cargo. Alcanga-lo-a em 1977. O ponto de partida para a
aposentadoria serd sempre 1967,

Seria posgivel buscar mais um exemplo, este de confronto, na d@posentadoria
de funcionario que acumule dois cargos. Se ele se aposenta em um dos cargos e
continua a exercer o outro, n&o pode, embora nao seja mais titular do cargo de que
se aposentou, adicionar tempo de servigo deste ao tempo de servigo do que
continua a exercer, quer se trate de tempo concorrente, quer nio.

Ou ainda, o aposentado que, como hoje & possivel, vem a ser riomeado para
cargo em comissao. O tempo de servigo ja utilizade para a primeira aposentadoria
nac pode mais ser usado para aposentadoria no cargo em comissio, embora uma
posicao funcional se siga a outra, com ou sem intervalo. (Aliter se tivesse ocorrido
reversao ou convocagao, que de certo modo desfazem a aposentadoria). Trata-se,
segunde prevé a Constituigdo da Republica, de uma espécie de acumulagéo.
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O tempo de servigo em causa, ja havendo sido utilizado uma vez para
aposentadoria, ndo pode agora ser usado novamente para outra aposentadoria.

A regra aures=somo se vé, é que o mesmo tempo nao pode servir para gerar o
mesmo resultado em duas posigdes diferentes.

A dificuldade para a compreensao de certas aplicagbes justifica-se pela
distingéo que deve ser feita entre vantagens, decorrentes do tempo de servigo,
cuja utilizagdo, quando adquiridas, se da uma Unica vez, e outras vantagens,
igualmente decorrentes do tempo de servigo, que, apds obtidas, se traduzem num
efeito permanente.

Né&o se diz que as vantagens do primeiro tipo sejam de gozo instanténeo, mas
de gozo Unico, como é o caso da aposentadoria e de cada licenga-prémio. O seu
gozo néo se repete.

i4 as do segundo tipo constituem como que uma aquisigao que naoc se gasta,
permanente, como & o caso das gratificagdes por tempo de servigo; a sua utilizagao
flui constantemente.

E por essa razao que, retornando ao exemplo n? 3, supra, se o tempo de
servigo néo concorrente (1967/1973) for adicionado ao tempo de servigo (1973 em
diante) no segundo carge (aquele no qual o professor permaneceu), a gratificagao
por triénio podera ser recalcutada com ponto de partida em 1967. Como se trata de
uma vantagem continuada, isso é possivel. O efeito do recalculo, porém, sera ex
nunc: da exoneracéo em diante. Se se pretendesse — por causa da exoneragao -
recalcular os triénios no segundo cargo ex tunc, estar-se-ia, entédc sim, violando o
principic apontado: o tempo de servigo que ja teria produzido efeito para
percepcdo do avango ou triénio em um cargo estaria se tornando gerador da
mesma percepgao em outro.

Em resumo e concluséo, portanto, pode-se dizer:

Dentro da ampla variedade de alternativas que a Lei n® 8.672 proporcionou aos
professores que acumulassem duas posigbes funcionais, no que tange ao ingressp
ou nao na carreira, deve ser respeitada, em todos os efeitos e conseqliéncias, a
opgéo feita.

Esses efeitos, caso a opgao tenha sido pela passagem a carreira a partir de um
cargo, com exoneragao do outro, serdo ainda diversos de acordo com o desejo do
professor, expresso em seu pedido, de exonerar-se de tal ou qual dos dois cargos
titulados.

Realizada a opgao e a escolha, segundo critérios cujo estabelecimento e
aplicag@o constituiam liberdade do professor, cumpre a Administragao assegurar a
esse membro do magistério os direitos por cuja conservagdo ou aquisicéo dessarte
optou.

No reconhecimento desses direitos hao de ser observados os principios gerais
quanto ao tempo de servigo, & acumulagdo e a cada uma das vantagens pecuniarias
ou nao.
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Entre esses principios encontra-se o de que um mesmo tempo de servi¢o néo- .

pode gerar a mesma vantagem em duas posigdes diferentes.

_No_que concerne as vantagens, porem, ha de se distinguir entre aguelas cuja
aquisicad consome o t(_emp_o_de servico € se gozam uma Unica vez, e aquelas cujo
tempo de servico se vai adicionando e cujo gozo é continuado.

O principio é aplicadvel a ambas as classes de vantagens, embora o efeito da.

aplicagao seja aparentemente diverso.

ASS“ 1, S€ € ve dade - i i CI
' que a |IC€ |¢a plel H o] aquIllda em um Calgo (dO
pl 0'9350! 5& exoner OU) nao pOdela malg ser gozada, pOdeI a el tl etal to sSer

oria, Ir CIUS'Ve ara \ncorpora

o O' tempo, porém, que ja gerou direito a licenga-prémio em um cargo, nao
E I.eradser utlllzgdo para alcangar licenga-prémio em outro; se a transposigao for
ealizada, podera gerar outros efeitos, respeitado sempre o principio exposto,

od De ou’;ra parte, o tempo que nao chegou a gerar o direito a licenca-prémio
pode ser ranspostq e adwuona_do; mas, uma vez transposto, ndo pode mais
continuar a gerar efeitos na posigéo funcional a que foi subtraido.

E o parecer.

PORTO ALEGRE, 24 de janeiro de 1979,
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CERTIDOES EM PROCESSOS
ADMINISTRATIVOS

NEY SA
Consuitor Juridico do Estado do Rio Grande do Sul

PARECER N?4.067

Expedicdo de certiddes requeridas as reparticdes administrativas, para
defesa de direitos e esclarecimento de situagdes.

inteligéncia do art. 163, § 35, da Emenda Constitucional n® 1, de 1979.
Requisitos.

O Sr. Presidente da Cémara Municipal de Vacaria requer fotocopias do

Processo Administrativo n? 1291/75, que tramitou nesta Consultoria-Geral e no
gual ¢ indiciado o servidor H.B.L.

Sobre esse pedido solicita-se parecer.

A matéria ndo é nova, tendo ja varias vezes sido tema de pronunciamentos nao
56 na orbita administrativa como, tambeém, através de decisdes pretorianas.

O tema encontra suas raizes em disposigao constitucional. Assim, as Constitui-
coes de 1934, 1946, 1967 e a sua emenda de 1969, dispuseram a proposito do
direito reconhecido aos cidadaos de obterem junto as repartigbes publicas.

A Constitui¢ao de 1946 desdobrava a matéria em duas partes, assegurando “a
expedicio das certidoes requeridas para defesa de direito”, no inciso lll, do § 36, do
art. 141 e “a expedi¢do das certiddes requeridas para esclarecimento de negécios
gdministrativos, salvo se o interesse publico impuser sigilo”, no inciso IV, do mesmo

36.

A vigente Constituigao, tanto na redagao de 1967, como na atual, decorrente
da Emenda n? 1, engloba os dois temas n. te enunciado: “A lei assegurara a
expedicao de certiddes requeridas as reparticoes administrativas, para defesa de
direitos e esclarecimento de situagdes” (art. 153, § 35).

O Supremo Tribunal Federal ja teve oportunidade de se manifestar sobre esse
dispositivo constitucional, em sesséo plena, no mandado de segurancga n? 18.556,
cujo acorddo é encimado por esta ementa:

“Cabe o mandado de seguranga para a obtencao de certidoes em
processos administrativos”. (in RDA, 100/93).

Nessa impetragao se visava a garantir ao requerente o direito de obter certidao
referente a concessbes de aposentadoria envolventes da valorizacao do tempo de
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servigo militar, como servige publico, com o fito de fazer prova num processo
judicial, acrescendo o interessado, no curso da impetragédo, que sendo reservista
das Forgas Armadas, lhe interessavam tais certidGes. O writ era contra o ato do Sr
Presidente do Tribunal de Contas da Unido, que havia negado as certidoes.

Por maioria, contra os votos dos Ministros ADALICIO NOGUEIRA (Relator) e
THOMPSON FLORES, foi concedida a seguranga, por ter entendido o Tribunal ser
auto-executavel a norma constitucional em apre¢o e por nao precisar ¢ interessado:
ser parte na relagéo juridica para ter interesse legitimo na obtengao das certiddes.

Reconheceu-se, porém, nesse Julgado que,se tivesse sido alegado sigilo, “sarie
caso de se examinar o assunto sob cutro aspacto”, como disse o ilustre Ministro-
THEMISTOCLES CAVALCANTI. . :

Ademais, em varios votos se deixou claro, explicita ou implicitamente, o
entendimento de que o dispositivo constitucional em vigor “‘alarga muito o conceito
de interesse Jegitimo para requerer certidao’’, uma vez que a alocugao “asclareci-
mento de situegdes” € ampla. .

Ainda na vigéncia da Constituicao de 1946, o ilustre Consultor juridico do
DASP, Dr. CLENICIO DA SILVA DUARTE, em parecer de 31 de outubro de 1963,
se manifestava sobre o tema com estas palavras:

“Sigo na matéria, orientagéo liberal, entendendo que o principio de
publicidade dos atos administrativos é de sar seguido pela Administra-
¢ao, que néo deva ter interesse de ocultar 08 seus pronunciementos, a’
menos que sa trate de etos reservedos ou sigilosos, ou guando se
evidencia pelo requerente intuito emulativo”. (APUD Perecar do Dr.
AL CINDO NOLETO RODRIGUES, in RDA, 101/302).

O eminente Ministro CASTRO NUNES observava, por sua vez, que “Q direito
a certiddo pressupde um interassado em obié-la, para dafesa de um diraito

individual, intaresse que se demonstra, qua se declara, que se justifica” (Rev. de
Direito, 116/274).

Ha, assim, um consenso em que o particular é obrigado a indicar o direito que
pretende defender com a certidao, como condigcao para o deferimento da pretenséo
pela autoridade administrativa, além de ndo haver sigilo a resguardar.

O eminente Ministro HAHNEMANN GUIMARAES, quando no exercicio da
Consultoria-Geral da Republica, opinou:

“A administragdo publica ndo esta obrigada aos etos certificativos
sendo quando concorram os dois requisitos seguintes: 19 - ndo
rontrariar a certiddo pedida a exigéncia imposta palo interesse publico,
do segredo ou da reserva; 2° — justificar o requerente seu interessa no
ato certificativo. O requerimento, sendo vago sobre os fatos de que se
pede certiddo, ndo deixa ciero o interesse gua o provocou e que deve
ser manifestado a administragdo publica”. (Parecer n® 139-N, Parece-
res do Consultor-Garal da Republica, 1942 a 1945 ~ pags. 163/185).
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Advirta-se, porém, que, “a axpedigdo de certidbes requeridas para defesa de
direito... de modo nenhum poda depender de apreciacédo da espécie pela repartigéo
que ha de passar: seria parmitir-se & autoridade administrativa erbitrio, ou, pelo
menos, preaxame do direito do requerente. A denegacio somente se pogle admitir
por falta de legitimacdo do requerente para requerer, ou nenhuma ligagéo do
contatdo do ato certificavel com o direito deduzido, ou a daduzir-se, em juizo ou
administrativamente, ou sigilo”". (PONTES DE MIRANDA, Francisco (_Davalcqntu,
Comentarios a Constituicac de 1967 com a Emenda n°1 de 1969. 22 edigdo. Revista
dos Tribunais. Sdo Paulo, 1971, tomo V, p. §53).

t prossegue 0 mestre:

“E gscusado advertir-se que o requerimento ha de dizer qual o
direito que se afirma, para gue se saiba qual a matéria que interessa a
afirmagao e prova dele. A repartigdo nao pode exigir que se the qeglare
qual a via que vai tomar; a fortiori, qual a “agao”. Na espécie, o
requerente, ou o representado por ele, ndo tem de ser o nt_ul_ar do
direito, razdo porque se riscou, no texto de 1967, a palavra “individual”
(ID. |BID).

Postas estas premissas, verifica-se que nada impede sejam fornecidas ao
requerente as certidées solicitadas, desde que declarado o objetivo em que tais
papéis serdo utilizados. Mais se acentua, na espécie, a necessidade da demonstra-
¢éo do direito de que possa ser titular o pretendente aos documentos, guando se
considere a reserva com gue se costura averbar os procedllmentos adm|n|s~trat|-
vOS, ndo so na intengdo de preservar a pessoa do indiciado até a caracterizagao da
falta que lhe é imputada como, também, no'interesse da p‘ropria_a_dmmugtraggno_na
apuracao da falta. € preciso, assim, que se dé cpn¢goes_ a A_dmlnlstraga)o Publica
de ajuizar da legitimagao para requerer e da existéncia c_ie ligagao do contgudo do que
se quer certificado com o direito deduzido, ou a deduzir-se, como explicita PONTES
DE MIRANDA.

Este é 0 parecer, s. m. |.

PORTO ALEGRE, 31 de maic de 1979
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HONORARIOS ADVOCATICIOS

JORGE ARTHUR MORSCH
Consultor Juridico do Estade do Rio Grande do Sul

PARECER N°3.954

HONORARIOS DE ADVOGADOQ. FUNCIONARIO PUBLICO. TITULARI-
DADE.

PARTICIPACAQ. PROIBICAO.

SALARIO-PRODUTIVIDADE.

Os honorarios da sucumbéncia pertencem a parte vencedora,.nic a seu
advogado.

A percepcdo de honorarios advocaticios nio estava vedada pelo art. 196
da Emenda Constitucional n® 1.

Se quiser destinar os honorarios da sucumbéncia ao Procurador luridico, o
Municipio deve editar norma legislativa.

Legitimidade do salario-produtividade do Municipio de Bagé.

@] PF?EFEITO MUNICIPAL DE BAGE formula consulta a respeito da possibili-
dade do pagamento ao seu Procurador Juridico dos honorarios advocaticios havido
em decorréncia do principio da sucumbéncia.

2. O Procurador Juridico da Prefeitura & detentor de cargo publico, estando
pois submetido a regime estatutario. Até o advento da Resolugdc n? 1.533, da Ca-
mara de Vereadores, datada de 17 de julho de 1971, que aprovou a Emenda n® 10 &
Lei Orgénica do Municipio, vinha recebendo os honorarios advocaticios decorren-
tes da aplicagéo do principio da sucumbéncia. Dando nova redacao a Lei Orgénica
do Municipio, a Emenda n? 10 veic a reproduzir literalmente no seu art. 83 o texto
do art. 196 da Emenda Constitucional n? 1, de 17 de outubro de 1969, que veda a
participagdo dos servidores no produto da arrecadacdo dos tributos e multas,
inclusive da divida ativa, acrescentando no art. 84 que “os honorarios advocaticios
em cebranga judicial da divida ativa do Municipio, executada pelos procuradores,
consultores juridicos ou assessores municipais, terdo sua aplicacéo regutamentada
por lei municipal especial”. Esta veio através das Leis 1.725, de 14 de junho de
1973, e 1.795, de 18 de dezembro de 1974, instituidoras de um salario-produtividade
temporario aos ocupantes de cargos de natureza profissional, dentre os quais o art.
4? da dltima Lei incluiu o Procurador Juridico, e com vigéncia até 31 de dezembro de
1975. O Decreto n° 266, de 23 de dezembro de 1974, regulamentou a concessao
do salério-produtividade ao Procurador Juridico do Municipio, fixando-o em vinte
por cento do valor do total das agdes judiciais em que for parte a Prefeitura
Municipal, especialmente as referentes a cobranga dos débitos fiscais, respeitado o
limite de trés vezes o vencimento percebido pelo servidor.

3. Desde o advento da Emenda n? 10 a Lei Orgéanica do Municipio, 0 seu
Procurador luridico passou a depositar os honorarios advocaticios em estabeleci-
mento bancéario, ao tempo em que requeria ao Prefeito Municipal autorizagao para
levantar ditas impgrténcias, sustentando a ilegalidade do art. 84 da Lei Organica,
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posta em cotejo com o art. 64 do anterior Cédigo de Processo Civil (art. 20 do atual.
Cédigo de Processo Civil) e art. 89,§ 19 do Estatuto da Ordem dos Advogados do
Brasil. O requerimento faz exame da legislagao pertinente, arrola jurisprudéncis,
menciona pareceres desta Consultoria-Geral do Estado e, sobretudo, busca.
amparo em artigo do Procurador do Estado de Séo Paulo, Dr. ORLANDO CARLOS
GANDOLFO. Em petigao mais recente, ratifica a anterior, alude a alteragéo da
redacéo do art. 196 da Emenda Constitucional n? 1, pela Emenda Constitucional n®
7, de 13 de abril de 1977, e reitera o pedido de autorizagao para levantamento dos

honoréarios pagos por terceires quando em litigio com a Prefeitura, ou pelo menos a

concessao do salario-produtividade, o qual também jamais lhe foi pago.
Até aqui o relatorio.

4. Trés questdes, desde logo, exurgem da consulta:

a} em primeiro lugar, cabe indagar se a condenagac da parte vencida na verba
de honorarios advocaticios € feita em favor da parte vencedora, ou em favor de seu
advogado; pois se credor da verba honoraria & o procurador judicial, @ entidade
publica, parte vencedora nd processo, careceria de competéncia legislativa para
dispor a respeito da destinagéo dessas importancias;

b) depois, se a percepgao de honorarios advocaticios por parte dos servidores -
publicos, no que se refere & cobranga judicial da divida ativa, ndo estava vedado

pelo art. 196 da Emenda Constitucional n® 1, de 17 de outubro de 1869, na redagao
original;

c) finalmente, cumpre cuidar da questao da legitimidade do pagamento do-.

denominado salario-produtividade.

5. Tenho como certo que a condenacédo da parte vencida ao pagamento de
honorarios advocaticios em decorréncia do principio da sucumbéncia e feita em
prol da parte vencedora. Néo apenas o texto do Codigo de Processo Civil
acolhedor do principio da sucumbéncia assim dispde, mas isto resulta da propria

disciplina legal dos honorérios advocaticios feita no Estatuto da Ordem dos.

Advogados do Brasil.

6. Na legislagao mais antiga, cada parte suportava os honorarios de seu

advogado, fosse vencedor ou vencido. A adog@o do principio da sucumbéncia -

surgiu com o Cédigo de Processo Civil de 1939, ao dispor no art. 64 que o réu

vencido pagaria os honoréarios de advogado da parte contréria, se a agao resultasse .

de dolo ou culpa contratual ou extracontratual. Como explica PONTES DE
MIRANDA (Comentarios ao Cddigo de Processo Civil, Rio, Forense, 1947, v. 1, p.
270), o texto do Cédigo acolheu a orientagéo jurisprudencial que, nas indenizagoes
por ato ilicito, incluia na condenagdo os honorarios de advogado, para gue a
indenizagao fosse “a mais completa possivel” (Codigo Civil, art. 1.280, paragrafo
unico). Impressionara entdo o caso das pessoas pobres, vitimas de transportes em
estradas de ferro ou companhias de bonde, cuja indenizagao nao chegava para ©

pagamento do advogado. Como se havia de admitir que estivessem indenizadas? — '

pergunta o Mestre.
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7. O art. 64 do Codigo de Processo Civil teve alterada sua redagdo pela Lei n?
4.632,'de 18 de maio de 1965, que uniformizou o tratamento da questio dos
honorarios advocaticios, suprimindo a exigéncia de dolo ou culpa, contratual cu
extracontratual, determinando simplesmente que a sentenca condenaria 0 vencido
a pagar os honorarios do advogado do vencedor. Mas os fundamentos da rorma se
mantiveram inalterados, residindo, na licdo de CHIOVENDA (Instituigdes, v. lll, p.
285) no fato objetivo da derrota, e na circunstancia de que a atuagao da lei nao
deve representar uma diminuigdo patrimonial para a parte a cujo favor se efetiva, e
por ser de interesse do Estado que o emprego do processo nao se resolva em
prejuizo de quem tem razéo; segundo HELIO TORNAGHI {Comentarios ac Codigo
de P;_'ocesso Civil, Sao Paulo, Revista dos Tribunais, 1874, v. 1, p. 165), funda-se em
que a sentenga cabe provar para que o direito do vencedor nac saia diminuido de
um processo em que foi proclamada a sua razado. Se o credor da quantia x tivesse
de pagar a scma ¥y para ver reconhecido seu crédito, 0 processo teria transformado o
valor da obrigagao em x-y; em outras palavras, em vez de ser meio de tutela, ele
seria instrumento de redugao de direitos. Poderia até ocorrer que as despesas
superassem ¢ valor da obrigagdo, caso em que o triunfo representaria prejuizo,
seria_vitoria de Pirro. E quando nac se discutisse matéria patrimonial, o reconheci-
mento do direito teria de sér pago, 0 que desnatura a nogao de direito subjetivo.
Fica claro, portanto, de seus fundamentos, que o principio da sucumbéncia foi
instituido em prol da parte vencedora. O vigente Coddigo de Processo Civil o
proclama, no art. 20:

“A sentenga condenara o vencido a pagar ac vencedor as despesas
que antecipou e os honorarios advocaticios.”

_ 8._A idéntica concluso se chega através do exame das normas que
disciplinam o exercicio da profissdo de advogado, inclusive sua remuneragéo,
contidas na Lei 4.215, de 27 de abril de 1963 (ESTATUTO DA.ORDEM DOS

"ADVOGADOS DO BRASIL). A sua apreciagéo foi feita nesta casa em alentados

Pareceres, a saber, de n®2.421, no Gabinete de Assessoramento Juridico, de lavia
do Consultor Juridico NEY SA, e 2422 do Consultor-Geral ORLANDO GIRALDI
VANIN. Afirma-sa no primeiro, com apoio na ligao de CLOVIS:

“A relagao juridica da qual dimana o direito & percepgao de honorarios
advocaticios € a que se estabelece entre o advogado e o seu cliente, entre
o patronp ¢ o comitenie. Quem outorga poderes ao advogado para que
este desempenhe atividade profissional & que se obriga a remunerar-lhe
esse trabalho, e alam dele, apenas os seus sucessores.”

E no segundo:

“Os honorarics sap a remuneragdo pelos servicos profissionais
prestados pelo advogado a seu cliente, e que sio devidos independente-
mente do resultado. Vale dizer, portanto, que o dirgito do profissicnal de
haver a paga pela prestagdo dos servicos ndo esta na dependéncia do
éxito, de vez que nasce essa prerrogativa do s6 cumprimento da
cbrigagdo contratada, qual seja, realizag@c dos serviges que tem
natureza aleatéria.
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O art. 98 da Lai n? 4.215/63, consegra, que, ressalveda a hipotese
de ajuste ascrito diverso, os honorérios devam ser pagos: um ter¢o

{1/3), no inicio; outro tanto atd a sentenga de 1? instancia; o saldo na ..

decisdo final. A juntada acs autos do contrato de honorsrios, antes do
lavantamento dos valores ou do precatoric — art. 99 -, garante ao
advogado o direito de haver “diretamente por dedugdo da quantia a ser
recebida pelo constituinte”, (grifei) o correspondente valor.

Assim, o devedor dos honorarios do advogado nao € o vencido, mas
squele qua contratou os servigos desse profissional. Tais honorarios néo
sa condicionam ao valor da condenagdo mas ao ajustado entre o
sdvogado e seu constituinte.

Ademais, a Lei n? 4.215/83, como ja assinalado, prevé e autoriza so
advogado contratar com ampia liberdade seus honorarios, constituindo-
se, da conseguinte, os preceitos nela consagrados simplas ordenamen-
tos dispositivos. O Advogado do Poder Publico (ndo importa o nome com
aue se o identifigue: Consultor Juridico, Advogado de Oficio, Procurs-
dor), com a invastidura, cria uma relagdo juridico-estatutaria e nao-
contratual, fazendo incidir nessa relagdc obrigatoriamente o conjunto de
disposigdas préprias da clasee, que séc cogentes, ¢ sfastando a hipdtesa
da splicagao de normas dispositivas.”

10. Concretamente, examinando hipétese analoga, sustentou ¢ primeiro:

Questione-se, nesse processo, sobre o destino a ser dado a verba
honorsris fruto de condenacao judicial. Deseja-se saber, antdo, que
dastino dar a importancia em dinheiro que o vencido na causa é obrigado
a dispender, em favor do vencedor, nos termos da lei da sucumbéncia.

Dantro dos principios postos, nic temos divids em antender que tsl
condanacao destina-se a parte vencedora a nao ao seu advogedo. Sem
divida, esta é a inica orientagio a ser tomada, diante das ragras
sufragadss pelo nosse direito.

No caso objeto da consulita, os procuradores judiciais sso funciens-
rios do Estado, remunerados pelo Estado pars lhe prestarem os seus
servicos profissionais de advogados. Os seus honorarios, em razao
disso, sa traduzem em um pagamento mensal certo, dacorrente da
relsgdo astatutaris, relagdo de direito publico existente entre o funcio-
nario e a pessoa juridice de direito publico. Tais vencimentos ndo se
constituem em um minimo, mas sim em importéncia certa, pré-
-estabelecida em lei e nede autoriza a que esses funcionarios, por
prestarem servigos especisis decorrentes da sua profisséo — mas que 8¢
em razio dala é que se vinculam ao Estsdo — venham a somar acs seus

vencimentos outras parcelas.”

11. Em obra de recentissima edigo, cuidou YUSSEF SAID CAHALI do
chamado direito auténomo do advogado aos honorarios da condenagao, reconhe-
cendo a pertenga do crédito por honorarios da sucumbéncia originariamente a
parte vencedora, e a natureza derivado do direito do advogado.
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“Ma realidade, embora o Estatuto da Ordem

direitq _autﬁpomo para axecutar a sentenca neasssg::t:e ?glgg::ggﬁg
honorzirlos fixados na condenagdo, podendo, inclusive, reguerer a sua
dedugao da quantia a ser recebida pelo constituinte através de levanta-
mento ou pr_ecatorio, a autonomia desse direito diz apenas com a via
para a realizacao do credito por honorarios. Este crédito, poram
pertence originariamente ao vancedor, ponto a respeito do ;.]uel nét;
pode remanescar divide, a teor do art. 20 do Cédigo de Processo Civil.
Das_sa direito originario do cliente vencedor é que resulta, por
derlvagao o direito do advogado, seja am razéo da cessio juris, se'ja em
razao da expropriacéo ou transferéncia compulséris a seu fsvor. Direito
autdnomo, mas néo originario, aquala autonomis pertine aos meios de
axecucéao do crédito cedide ou transferido, o que lsgitima, aliss, s
intervengio do advogedo na ceusa, a qua se insere como psrte, nos
limitas da pretensdo propria objeto da cesséo ou transferéncia. Direito
sutdbnomo gqusnto & forma processual de seu exercicio, mas derivedo ou
_criginade do direitc da parte vencadora titular do crédito originaric
transferido” {CAHALI, YUSSEF SAID. Honorarios Advocaticios, Sso
Peulo, Ed. Ravists dos Tribunsis, 1978, p. 343).

12. Nao discrepa desse entendimento RUY CIRNE LIMA, ensinando, com a
habitual erudigao:

“Tsxados, embora, como custas, — pera serem, nessa quantidade,
restituidos ao vencedor na lide, - os salarios dos advogados, nem por
isso, se desnaturam, de sorte a perderem o seu particular carater de
remuneracac “'ex contractu”, devida pelo mandante ao mandatario.

A opiniao aceita e corrente é a de que os advogados devem reclamar
os sala_rlos legalmente taxados ou convencionalmante estipulados, aos
respectivos constituintes.

De conformidade com essa ragra (e salvo convengdo em contraric),
as custas, contadss em juizo aos advogados, cabem acs respectivos
constituintes.

A parta, pois, a n§o o advogsdo, tem direito as custas, a este
contadas”. (CIRME LIMA, RUY, Paraceres (Direito Publico). PORTO
ALEGRE, Sulina, 1963, p. 149 e seguintes).

13. Nao debilita a tese, antes a robustece, a recente apresenta¢do na Camara
dos Deputados do Projeto-de-Lei n? 5.439, de 1978, do Deputado JOSE BONIFA-
CIO NETQ, que atribui os honorarios advocaticios da sucumbéncia aos procurado-
res do poder publico. O projeto dispde em seu artigo 19
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“Os honorarice de advogado fixados nas causas em que tiverem
sido vencedores a Unido, os Estados ou os Municipios e respectivas
auvtarguias, caberdo a todos os que tenham por fungac a representagdo
judicial da entidade.”

14, O principio legal da sucumbéncia nao confere, portanto, ao advogado o
direito de haver para si a verba de honorarios da condenacio judicial da parte
vencida: 0s honorarios da sucumbéncia tocam & parte vencedora, nac a sey
procurador. Esta regra, de aplicagdo generalizada, e que também alcanga o
procurador da pessoa juridica de direito publico, adquire nova feicao neste ultimo
caso, em face das peculiaridades da relagéo juridica estatutaria, como visto acima,
Ademais, a despaito do que sustenta o interessado, em seu requerimento a
Municipalidade de Bagé, o entendimento aqui exposto ndo colide com a jurispru-
déncia do Supremo Tribunal Federal, consubstanciada no anunciado n¢ 519 da
Sumula, pois esta simplesmente reconhece a aplicabilidade do principio da
sucumbencia ao processo de execugéo fiscal. Quando chamado a dirimir a questao
aqui versada, o Supremo Tribunal Federal tem afirmado que os honorarios da
sucumbeéncia “aproveitam, em principio, a prépria parte, néo aos seus procurado-
res ou advogados’ (RE 78.255. Relator: Min. THOMPSON FLORES, Revista
Trimestral de lurisprudéncia, Brasilia, (71); 861-64, mar. 1975). RODRIGUES
ALKMIN, quando Desambargador do Tribunal de lustica de Sao Paulo: '"Ora, se
quem demanda sem razdo deve pagar honorarios ao vencedor, a vencedora no
caso & a Fazenda Publica”. (Revista dos Tribunais, S3o Paulo, (375): 146-49, jan.
1867). Também improcede a invocacdo pelo interessado de anteriores pronuncia-
mentos da Consultoria-Geral do Estado, postos nos Pareceres 1008, 1007 e 10489,
da antiga Unidade de Assisténcia Juridica. Além de versarem nuclearmente outro
tema, a saber da possibilidade da percepgdo de honorarios advocaticios na
executao fiscal por parte do procurador de entidade publica, em face do art. 196 da
Emenda Constitucional n? 1, de 17 de outubro de 1969, eventuais referéncias
colaterais noutro sentido encontram-se superadas pelo posicionamento adotado
pelo Orgdo Consultivo Constitucional do Estado do Rio Grande do Sul nos
Pareceres 2421 e 2422, antes mencionados. E como repousa na parte vencedora a
titularidade sobre os honorérios da condenagéo, ndo ha no art. 84 da Lei Orgénica
Municipal qualquer ofensa as normas da legislacao federal concernentes a verba
honoréria, seja as do Codigo de Processo Civil, seja as do Estatuto da Ordem dos
Advogados.

15. Sa do proprio principioc da sucumbéncia ndo decorre a outorga ao
advogado da parte vencedora dos honorérios & que foi condenada a parte vencida,
0 contrato entra advogado e cliente pode prevar tal efeito, assim como a lei pode
atribuir os honorérios advocaticios da sucumbéncia ao procurador da pessoa
juridica de direito publico. Nesse sentido, ja4 decidiu a 2? Turma do
Supremo_Tribunal Federal no julgamento do RE 67.453-MG, Relator o Ministro
THEMISTOCLES CAVALCANTI - Revista Trimestral de jurisprudéncia, Brasilia,
(5): 656-7, dez. 1969: "O destino a ser dedo aos honorarios compete a cada
empresa ou entidade, podendo recolher-se aos seus cofres ou cénstituir parte dos
honorarios do préprio advogado na empresa a que serve”. Cuida-se de faculdade
de que dispde o poder publico, ndo tolhida pelo advento do art. 196 da Emenda
Constitucional n® 1, de 17 de outubro de 1968.
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16. Entendo que a regra constitucionai que vedava a participacio dos
servidores publicos no produto da arrecadagédo de tributos e multas, inclusive da
divida ativa, ndo impedia & percepgéo dos honorarios advocaticios, frutos da
sucumbeéncia, por parte dos agentes encarregados da cobranca judicial da divida
ativa, a tanto autorizados por provimento legislativo. A vedagéo de que se cogita,
introduzida pela Emenda Constitucionai n® 1, de 17 de outubro de 1969, no art. 196,
vedava aos servidores publicos participarem no produto da arrecadagéo de
tributos e multas, inclusive da divida ativa. A regra eliminou qualquer tipo de
sociedade do servidor com o erario no que toca & arrecadagéo de tributos e multas,
quer esses ingressos publicos se efetuassem nas formas e nos prazos normais,
guer o recolhimento ocorresse apds a inscrigao do crédito tributario em divida
ativa, nao fazendo a Constituigdo, nesta ultima hipotese, qualquer distingao
entre cobranga amigavel ou cobranga judicial da divida ativa. Impadia-se a
participagao do servidor no produto da arrecadacéo de tributos e multas.

17. Buscou-se, com a regra constitucional, a aboligdo do chamado “"moiety
system”, isto €, o sistema de meacgdo, participagao ou de quotas-partes dos
servidores publicos no produto da arrecadacgéo dos tributos e multas. Tal forma de
remuneracgéo, cujo objetivo era estimular a produtividade fiscal, revelou-se falha em
sua aplicagdo, dando margem a excessos, ao permitir a preponderdncia do
interesse pessoal e ao levar a criagdo de um clima de inseguranca fiscal, totalmente
contrario aos proprios interesses do Estado.

18. N&o é demais referir que o sistema’ de participacdc é um anacronismo,
extirpado da legislagdo dos povos mais desenvolvidos ha quase cem anos. Como
revela a Revista do Servigo Publico, em artigo subordinado ao titulo Aboligéo do
“Moiety System” nos Estados Unidos, publicado no seu volume |, de 1942, p. 77 e
seguintes, o sistema consistia na outorga ao agente do fisco e ao seu informante da
parte da receita cobrada, em recompensa da apuragao ou da denuncia de fraude
fiscal. O objetivo era estimular a denuncia. Em conseqiiéncia, instalou-se no setor
fazendario da administragdc publica um sistema de espionagem, extorsdo e
suborno, exercido em nome da lei, ficando o contribuinte submetido a um regime de
terrorismo fiscal. Aplicando a lei ndo em beneficio do Tesouro, mas em prol de suas
ambigdes pessoais, os agentes fiscais impunham multas sem fundamento, exagaravam
infragdes, cominavam penalidades pelo mais inocente erro ou discrepéncia. ._Os
rmaleticios provocados pelo sistema podem ser assim sumariados: a) € um meid de
incitamento e estimulo & cobiga dos funcionarios publicos; b) é um instrumento de
corrupgdo politica; ¢} é um processo de terrorismo fiscal contra cidadaos honestos
e bem intencionados; d) é um sistema contraproducente de promover a fiscalizagao
da arrecadagéo publica.

O clamor publico, que entao se fez ouvir, exigiu a constituicdo de duas
comissdes de inquéritc no Congresso norte-americano, que revelaram inGmeros
casos em que comerciantes inocentes e bem intencionados foram multados com
requintes de asticia e malandragem, em proveito quase exclusivo dos participantes
das multas. Ganhou notoriedade entdo, e -escandalizou a opinido publica norte-
americana e mundial, o caso de PHELPS, DODGE & CO. firma que, por ter
deixado de pagar 1.164 délares de imposto em conseqiiéncia de mero errc técnico
de contabilidade, foi ameagada com a aplicagdo da multa de um milhdo de ddlares,
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e coagida a transigir com o pagamento de nada menos do que 271.000 ddlares.
Através de lei de 1887, os Estados Unidos aboliram o sistema de participagéao dos.
servidores no produte de arrecadagao. i

18. Contra este sistema de meagdo do servidor puiblico no produto d_ér-

arrecadacao de tributos e multas, originados de sua propria atuagao funcional, se
voltou a norma constitucional. Seu enderego subjetive primeire foi o servidor,
fazendario, seja dos guadros da fiscalizagdo, seja dos quadros da arrecadagéo,
Havia que garantir-lhes a mais absoluta imparcialidade em sua atuagéo, sujeita ao.

contato direto com o contribuinte. Objetivamente, vedou-se a participagdo no..

produto da arrecadagdc de tributos e multas, inclusive da divida ativa. O direito

tributario brasileiro possui nogdes muitc exatas, legais até, de tributo (CTN, art. 39),:-
de multa (CTN, art. 113, §8 2? e 3%} e da divida ativa (CTN, art. 201), as quais nao pode:

ser de forma alguma assimilada a nogéo de honorarios advocaticios.

20. Os Tribunais patrios tém abonado esta posigdc. Voto proferido pelo

Ministro PEDRO SOARES MUNQZ, guando integrante do Tribunal de Justica do

Estado do Rio Grande do Sul, assinalava:

“A vedacdo imposta no art. 196 da Constituicio da Republica ndo- -
incide sobre os 20%; da comissdo de cobranga, dada a sua natureza

substitutiva da verba de honorarios de advogado e demais despesas:

processuais decorrentes do principio da sucumbéncia (..)" (Revista de-
lurisprudéncia do Tribunal de Justica do Estado do Rio Grande do Sul,

Porto Alegre, (28): 191-94, 1971).

21 .. Em despachos prolatados em pedidos de recurso extraordi_nério,’ :
pronunciaram-se no mesmo sentido de que a Lei Maior proibe a participacdo em’ -

valor de tributos ou de multas fiscais, créditos pecuniarios que déo origem a divida
ativa, ndo porém em acréscimo remuneratorios do trabalho profissional, que néo
saem das multas, nem dos tributos, o Presidente e o Vice-Presidente do Tribunal de:
Alcada de Sao Paulo (GANDOLFO, ORLANDO CARLOS. Constitucionalidade da:

Participag@o dos Procuradores do Estado na Verba Advocaticia. Revista de Direito

Pablico, Sao Paulo, (19): 141-53, jan/mar. 1872). b

22. O Supremo intérprete da Constituigéo, alias, ja submeteu a norma contida .

no art. 196 da Constituicdo ao crivo de sua fundamentada analise, deixando
assentado: .

144

“O art, 196 da Constituicido Federal, texto de 1969, proibe categoricé-'.
mente a participagdo de servidores publicos no produto da arrecadagao da
divida ativa. E conseqiiéncia, ata por sua expressao literal, que, na vigéncia

desse preceito constitucional, os recolhimentos de tributos e multas nao

mais estdo sujeitos a quota-psrte.

E uma proibigio completa e total, usando o texto, inclusive, linguagem

semelhante a4 que foi empregada na préopria Constituicao, a proposito da
proibicao de acumulacag remunerada.

(...) -conhet;o do recurso e lhe dou provirhento para cassar a seguranc;'a.'a
fim de que se cumpra o preceito imperativo & inzondicionadeo do art. 196
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da Emends Constitucional 7? 1/89, que veda a participagdo de servido-
res pablicos no produto da arrecada¢ac de fributos @ multas, inclusive
da divida ativa.

A mesma Carta, de forma terminante, radical, precisa ¢ categorica, em
seu art. 196, deu fim & participagdo das quotas-partes ata entdo atribuidas
aos _recorridos”. (RE 84.870, Relator: Ministro CORDEIRC GUERRA.
Revista de Diraito Administrativo, Ric de Janeiro, (130): 136-43, out./dez.
1977).

“O que a norma constitucional proibe ¢ que se atribua ao servidor
piblico o direito da recolher da rdceita arrecadada parte determinada
daquilo que tiver enirado para o eraric am razao direta do trabalho
desenvolvido pelo sgente administretive. Impede-se, conseguintements,
nessa norma constitucional, que se assegure ao agente fiscal porgdo
determinada do tributo que, por forca imediata do seu labor, entre para
os-cofres plblicos. Se lhe fosse dedo embolssr, sob asse titulo, fragée
da receita, fragdo correspondente & parcela arracadaia, diretamente ou
nao, em consegqiiencia da tarefa fiscalizadora, realizar-se-ia, indubitavel-
mente, aquilo que o art. 196, de modo terminante, vetou.

O regime de participacédo, a qua se opds esse preceito constitucio-
nal, era marcado por dois tragos fundamentais: garantia-se, de um lado,
ao agente fiscal, o direito a porcentsgem sobre a arracadagao de rendas

tributanias, e atribula-se-lhe, por outro lado, percentual, que aungia, em

certos casos, o indice de até 50%, sobre o produlo de multas por elé
impostas. Quer num, quer noutro caso, participava o agente fiscal de
maneira inequivoca, do produto da arrecadacao tributaria: sobre a sua
totalidade, na primeira hipotese; sobre parte dela, na segunda.

Contra esse sistema da remuneracao foi que se levantou o art. 196,
ao vedar, como estd nss suas prdprias palavras, a “participagdo de
servidores publicos no produto da arrecadscdo da tributos e multas,
inclusive da divida ativa”. E claro que essa proibi¢gdo cai sobre toda &
qualquer participacio, direta ou indireta, no produto da srrecadagdo de
tributos e multas.

Para examinar a eapécie, comego pela analise do art. 196 de
Emenda Constitucional n® 1/69. Proibe esta norma a participagio de
servidores publicos no produto da arrecadagédo de tributos & muitas,
inclusive da divida ativa. Cumpre ver o alcance da norma e o fim a gue
visa. Ora, € de conhecimento geral o sistema anteriormente adotado por
tegislagdes fiscais da aquinhoarem, percentualmenta, os agentes gue
levantassem tributos ndo recolhidos ou recolhidos a menor e autuassem
infratores, com o produto dessa arrecadacio; & da estimularem a
cobranca da divida ativa com igual beneficio aos gue da promové-la
tivessem o encargo,

Ao legislador constituinte pareceu bem impedir eases favores, que
podiam soar como danosos a prépria dignidada funcional = como ss,

RCGE, Porto Alegre, 5{23):137-147, 1979 145




para que se houvessem com exacdo no exercicio de fungdes pablicas,.

devessem os servidores associar-se as rendas que buscassem trazer ao-
fisco. .

Foi esta, sem divida a finalidade da norma: Impedir que o servidor :

agisse nac pelo s6 cumprimento do dever, mas pelo interesse de.:
associar-se ao rendimento de sua atividade funcional e de participar do .
produto da arrecadagéo de tributos, multas ou da divida ativa.

Vejo no art. 125 da Constituicdo uma radical 0posiciv ao regime até .

entdo imperante.

Encontro no preceito inspiragdo para prevenir gualquer género de -
assoclacio do servidor na arrecadagéo de tributos e multas.

O engenho humano buscaria formas indiretas e obliguas para
contrariar o preceito. Tedos os artificios devem ser coibidos.

O'servidor deve ser pago pelo trabalho que lhe foi atribuido, e ndo

seria econselhavel atribuir-lhe gratificacio outra para aquele fim. E de.. -

seu dever exercé-lo.” (BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Representa- .
¢do n° 904. Procurador-Geral da Republica, por solicitagdo do Sindicato

da Industria da Condutores Elétricos, Trefilagdo e Laminagio do Estado

de Sao Paulo — SICETEL versus Assembléia Legislativa e Governador

do Estado de Sao Paulo. Relator: Ministro CORDEIRO GUERRA. 1° de

junho de 1977).

23. Percebe-se, assim, que o texto do art. 196 da Emenda Constitucional n? 1, de
17 de outubro de 1969, nédo era obstaculo a que lei local atribuisse 08 honorarios
advocaticios havidos na execugéo fiscal ao procurador da pessoa juridica de direito
publico. E guando o advento da Emenda Constitucional n® 7, de 13 de abril de 1977,"
suprimiu do texto do art. 196 a expressao "inclusive da divida ativa", abriu-se ensejo a
Que os agentes encerregados da cobranga da divida ativa administrativa {(funcionérios

fazendarios dos 6rgédos da arrecadagéo) e da judicial (escrivaes, oficiais de justiga) -

voltassem a participar do produto da arrecadagéo que promoveim.

24. Vale repisar, que, ndo alcancada pela proibigdo do art. 196 da Emenda
Constitucional n® 1, de 17 de outubro de 1968, a percepgao de honorarios
advoceticios, por parte do procurador judicial da pessoa juridica de direito publico,
precisa ser autorizade por lei.

A falta de lei local autorizatéria, a verba da sucumbéncia ha de ser recolhida
aos cofres plblicos.

25. Finalmente, entende que nada obsta a percepcéo do denominado salério-
-produtividade pelo procurador juridico do Municipio consulente, no limitado periodo
de vigéncia da lei que o autorizou. O saldrio-produtividade foi instituido no
Municipio de Bagé pela Lei n? 1.725, de 14 de junho de 1973, para os servidores
exercentes de trabatho de natureza profissional. O paragrafo 12 do art. 3° daquele
Lei relacionou as fungdes cujo exercicio considerava trabalho de natureza
profissional, ndc incluindo nesse rol o Procurador Juridico do Municipio. O
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pardgrafo 2° do art. 3° limitave a vigéncia do salério-produtividade a 31 de
dezembro de 1974. A Lein? 1.795, de 18 de dezembro de 1974, veio e considerar o
desempenho do cargo de Procurador Juridico do Municipio como trabalho de
natureza profissional, prorrogando a vigéncia do salario-produtividade até 31 de
dezembro de 1975. O saldrio-produtividade devido ao Procurador Juridico do
Municipio foi regulementado pelo Decreto n® 266, de 23 de dezembro de 1974, que
Previu a atribui¢do ao Procurador Juridico de Municipio de importéncia correspon-
dente a 209 (vinte por cento) do valor total das acdes judiciais em que for parte a
Prefeitura Municipal, especialmente as referentes & cobranga dos débitos fiscais. O
pagamento seria feito trimestralmente, as importancias seriam apuradas mediante
fotocopie da conta geral dos respectivos autos, feita pelo Contador ludicial, e havia
que respeitar o teto de trés vezes o vencimento do cargo.

26. O decreto revela evidentes falhas técnices. A base de célculo do indice de
20% ({vinte por cento) devido ao Procurador Juridico do Municipio seria "o valor
totel das e¢des judiciais em que for parte a Prefeitura, especialmente as referentes
4 cobranga dos débitos fisceis'. Qual o sentido do advérbio especialmentg?
Haveria casos em que as agdes judiciais nao referentes a cobranga de débitos
fiscais esteriam excluidas da bese de calculo do salario-produtividade? Quais?
Interessaria para base de célculo o valor total das acdes judiciais em gue a
Prefeitura fosse parte, ou apenas o valor total das agoes judiciais em que Prefeitura
fosse parte vencedora? A duvida & angustiante, pois o texto refere o valor total
des agdes judiciais em que for perte a Prefeitura, mas se ai estivessem incluidas as
agbes em que a Prefeitura fosse vencida, ende o incentivo a produtividade? Entao,
a partir da propria noggéo de salario-produtividade, e da referéncia que se faz &
apuragéo das importéncias através da conta geral dos autos, entendo que a sua
base de célculo seja o valor total das agdes em que a Municipalidade seja parté
vencedora.

27. O parecer se posiciona entdo no sentido de que: a} a condenacao em
honorarios advocaticios se faz em prol da parte vencedora, nao a favor de seu
advogado; por via de conseqiiéncia, os honorarios da sucumbéncia pertencem ao
Municipio, néo a seu Procurador; b) ndo ha obstaculo constitucional a percepgao de
honorarios de advogado por parte do Procurador Juridico na execugao fiscal, ou
seja, o art. 196 da Emenda Constitucional n? 1, de 17 de outubro de 1968, nao
impede a percepgéo de honorarios advocaticios palo procurador da pessoa juridica
de direito publico na cobranca da divida ativa; c¢) o funcionario publico, com
encargo de procuratdrio judicial, ndo faz jus a honorarios de advogado, a nao ser
que a lei loce! assim disponha, isto &, o Municipio pode destinar o produto da verba
advocaticia aos seus procuradores, mas se quiser fazé-lo, deve editar norma
legislativa; d) é legitima e percepgéo do salario-produtividade previsto em lei, e no
periodo de sua vigéncia, a ser calculedo sobre es acoes em que o Municipio tenha
sido parte vencedora.

E o parecer.

PORTO ALEGRE, 21 de nevembro de 1978,
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ISENCAO DA TAXA RODOVIARIA UNICA

MAURICIO AZEVEDO MORAES
Consultor Juridico do Estadoe do Rio Grande do Sul

PARECER N¢ 3984

TAXA RODOVIARIA UNICA. Isencdo. Somente a Unido tem
competéncia para conceder isengoes desse tributo.

Examinando a legislagdo referente a Taxa Rodoviaria Unica (TRU), conciui o
Parecer n? 21/78, da Corregedora Policial, da Secretaria da Seguranga Publica,
gue compete a Unido Federal conceder isencdes da mencionada taxa, devendo
expedir um “certificado de isengao”, que sera apresentado ao 6rgao de transito
local = DETRAN -, o qual, reconhecendo a isengéo, providenciara no registro e
licenciamento do veiculo, sem exigir o comprovante do pagamento do tributo
{TRU).

A Assessoria Técnica do DETRAN local discordou do Parecer 21/78,
entendendo, em resumo, que ndc mais existe o “certificado de isengao’, e que cabe
ao orgao de trénsito estadual o reconhecimento ou a concessao da isengéo, atraves
de despacho no requerimento do interessado, de acordo com o art. 179, do Codigo
Tributario Nacional. .

Diante dessa divergéncia, solicita o Excelentissimo Senhor Secretario da
Seguranga Pablica a manifestagéo da Consultoria-Geral do Estado, “‘referentemen-
te a competéncia para a concessao da isengao do pagamento da Taxa Aodovidria
Unica™.

E o relatério. ‘

2. O Decreto-l.ei 999, de 21 de outubro de 1969, que instituiu a Taxa
Rodoviaria Unica, isentou de seu pagamento varias entidades e pessoas, ao mesmo
tempo em que determinava que o recolhimento da taxa criada deveria ser feito
pelos Estados, Territérios e Distrito Federal. Por sua vez, o Decreto n® 68.296, de 26
de fevereiro de 1971, que regulamentou o Decreto-Lei 999, estabeleceu, em seu
artigo 79, § 2%

“As isencdes de que trata este artigo, serdo reconhe_cidas pelos
6rgdos arrecadadores dos Estados, Territorios ¢ do Distrito Ifen’l'eral,
mediante a expedigao ao proprietario, de um certificado de isencao.

Posteriormente, atraves do Decreto-Lei n? 1,242, de 30 d|é outubro de 1972, foi
modificada a forma de pagamento da TRU, que passou a ser recolhida pela rede
arrecadadora de tributos federais (bancos autorizados), e nao mais pelos 6rgaos
arrecadadores dos Estados, Territorios e Distrito Federal. Por sua vez, determinou
o Decreto 71.824, de 7 de fevereiro de 1973, em seu artigo 2°, que:
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“As isengbes de que trata o artigo 3? do Decreto-Lei 999, de 21 de
outubro de 1969, serdc reconhecidas palos orgdos de transito dos
Estados, Territorios @ Distrito Federal.” ‘

3. Isengao 80 por lei pode ser concedida (artigos 97, VI, 175 e 176, do Codigo
Tributario Nacional). E a regra geral, excepcionada no que se refere as isengdes do
imposto sobre Circulagdo de Mercadorias, concedidas através de convénios
celebrados entre os Estados (Constituigao Federal, art. 23, § 62 e Lei Complemen-
tar 24, de 7 de janeiro de 1975},

A concessdo de isencao de tributos é ato do poder competente para
decreta-los (BALEEIRO, ALIOMAR. Direito Tributario Brasileiro, 8° ed. Rio
Forense, 1976, p. 537; FANUCHI, FAB|O, Curao de Dirsito Tributario Brasileiro, 3¢
ed., Sdo Paulo, Ed. Resenha Tributaria, 1975, v. |, p. 368). No mesmo sentido
manifestam-se HELY LOPES MEIRELLES, GERALDO ATALIBA, RUY BARBOSA
NOGUEIRA e BERNARDO RIBEIRO DE MORAES, citados por JOSE SOUTO
MAIOR BORGES (isengdes Tributarias. Sdo Paulg, Sugestbes Literarias, 1969, p.
234-35). Assim, somente a entidade publica que possui o poder fiscal de instituir o
tributo tem competéncia para conceder isencdes.

O principio de que o poder competente para tributar é o competente para
isentar admite uma Unica excegao, em favor da Unidc. Em casos especiais, e
mediante lei complementar, podera a Unido conceder isengdes de impostoa
estaduais e municipais (Constituicdo Federal, art. 19, § 2°). Essa competéncia
outorgada a Unido alcanga apenas 0s impostos, jamais outros tributos.

4. Consegquentemente, somente a Unido tem competéncia para conceder
isencdes da Taxa Rodoviaria Unica, instituida por legislagao federal {Decreto-Lei
999/69).

E mister, por outro lado, distinguir concessao (instituigdo, criagac) de isengao,
que em regra so pode ser feita pelo poder competente para instituir o tributo, com o
reconhecimento da isencdo pela autoridade administrativa, verificadas as condi-
¢des previstas na norma legal {Codigo Tributario Nacional, art. 178), que é ato
meramente deciaratério, € nao constitutivo da isengédo. Pode-se dizer que o0 atoc de
reconhecimento torna eficaz a isengao ja existente.

5. Diante do exposto, respondo a consulta;

~a) sendo a Taxa Rodoviaria Unica um tributo federal, ndo pode o
Estado conceder isengdes;

b) ao DETRAN cabe apenas reconhecer a isengao da TRU, depois de
verificar se os beneficiarios do favor fiscal preenchem as condigoes
previstas no Decreto-Lei 999/69, art. 39,

¢} nao é necessaria a expedicac de “certificado de isengao”.

PCRTO ALEGRE, 29 de dezembro de 1978.
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TAXA DE CALCAMENTO

JACQUES TAVORA ALFONSIN
Consultor Juridico do Estado do Rio Grande do Sul

PARECER N2 4091
TAXA DE CALCAMENTO.

As administragdes municipais podem cobrar contribuigdo de melho-
ria para pagamento de despesas com o calgamento de vias pUblicas.
Nac ha impedimento, porém, para a chamada taxa de caigamento, ou de
pavimentagao, pela maior simplicidade de sua base de céalculo, veicular
arrecadacgao tributaria com o mesmo objetivo. Interpretacéo atualizada
da "Sumula" 129 do STF.

A PREFEITURA MUNICIPAL DE SANTO ANTONIO DA PATRULHA, visando
ao retorno de despesas efetivadas com obras e servigos pulblicos planejados,
encaminha consulta sobre qual tributo deve cobrar dos proprietarios de iméveis
localizados em uma avenida que devera ser coberta com uma camada de asfalto de
cinco centimetros, mais os passeios e meios-fios.

1) ARESPOSTA COMPORTA ALTERNATIVA: ]
TAXA E/OU CONTRIBUICAO DE MELHORIA. DUVIDAS ACENTUA-
DAS PELA PROPRIA HISTORIA BRASILEIRA DA ULTIMA.

O tipo de tributo a ser arrecadado dos municipes pelo calgcamento de‘ via
publica urbana, especialmente quanto & sua melhor adequagao a_Const_it_ungao
Federal e ao CTN, facilidade de calculo e cobranca, é questao ainda nao pacificada
entre 0s doutes e, mesmo, entre os Tribunais.

A duvida se situa entre a contribuigdo de melhoria e a taxa, e a origem do
debate, quem sabe, remonta, no direito brasileiro, ao ano de 1905, quando o Distrito
Federal, pelo Decreto n? 1.029, fez a primeira imitacao dos special assessments do
direito norte-americano, instituindo as taxas de calgamento imediatamente acolhi-
das no resto do pais, conforme noticia o Prof. GERALDO ATALIBA (Matureza
juridica da contribuigéc de melhoria, Sao Paulo, Revista dos Tribunais, 1964, p. 194).

A confus@o se estabeleceu de inicic com ¢ batismo do tributo como taxa a
ponto de ¢ mesme autor afirmar:

“Em meio a inOmeraa vicissitudes, este instituto hibrido, que reunia
caracteristicas da taxa e da contribuicdo de mefhoria, foi se desenvol-
vendo quantitativamente, como forma de fazer participar os particulares
na despesa- com a pavimentacido de ruas. Mascida da tentativa de
conciliagdo de exaches completamente diferentes, trouxe a .taxa.a de
calgamente — e ainda traz — em sua esteira, um cortsjo de injusticas,
inaatiafagdea e inauficiénciaa técnicas.” {idem, p. 194, grifos do autor).
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A Constituicdo de 16 de julho de 1934 deu novo e solene passo na introdugéo
da contribuicdo de melhoria; dispunha o art. 124:

“Provada a valorizacdo do imével, por motivo de obras publicas, a
administracdo, que aa tiver efetuado, podera cobrer dos beneficiados
contribuigao da melhoria.”

A possibilidade de cobranga do tributo, portanto, ficou limitada as obras
publicas, e a prova da valorizagdo Que as mesmas provocassem em relagdc aos
imoveis. Detalhe importante, no caso: Alguns constituintes da época haviam
oferecido um substitutivo, impondo a cobranga da contribuicdo no mesmo caso
de valorizagéo dos imdveis, mas “por motivo de execugdo de um servigo publico”...

(GERALDO ATALIBA, ob. cit., p. 199).

A Constituicdo de 10 de novembro de 1937 ignorou a contribuigéo de melhoria;
a de 1046 ressuscitou-a no art. 30 inciso | “quando se verificar valorizagao do
imével, em conseqiiéncie de obras piblices”. A Emenda Constitucionai n® 18, de 1°?
de dezembro de 1965, em seu artigo 19, detalhou os seus limites, e ja um ano e
poJco depois voltava-se & sua disciplina, na Constituicao de 24 de janeiro de 1967,
art. 19, inciso lil, mas, ao contrario da Emenda 18, o § 3° daquele mesmo artigo
delegava & lei fixar os critérios, os limites e a forma da sua cobranga, requisitando,
apenas, 0 custo da obra publica como balisa além da qual néo poderia ir o total da

sua arrecadagao.

Finalmente, o vigente artigo 18 inciso I da Emenda Constitucional n®1, de 17 de
outubro de 1969, reproduz, com guase as mesmas palavras, o que dispunha o art.
19 da Emenda n?18, & Constitui¢do de 1946 (1° de dezembro de 1965).

Artigo 18 - Além dos impoatos previstos nesta Constituigéo,
compete 4 Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios

instituir:
| -~ Taxas...

- N ~ Contribuigdo de melhorie, arrecadada dos proprietarios de
imoveis valorizados por obras publicas, que tera como limite total a
deapesa relizada, ¢ como limite individual o acréscimo de velor que de
ohra resulter para cada imovel beneficiedo.”

Nio é de admirar, assim, que a indecisdo do legislador constituinte tenha
estendido a sua perplexidade, até hoje, sobre os intérpretes e 0s julgadores,

2) OBRA E/OU SERVICO PUBLICO. EXISTENCIA OU NAO DE VALO-
RIZACAO DOS IMOVEIS SITUADOS NA ZONA DE INFLUENCIA.
CRITERIOS DE PREFERENCIA PELA TAXA OU PELA CONTRIBUI-

CAO DE MELHORIA.

RUY CIRNE LIMA, ja na andlise do art. 30, paragrafo Unico, da Constituicdo de
1946 (limites de cobranca da contribuigdo de melhoria, até hoje repetidos) via a
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taxa como “lato sensu” a mesma contribuica i
¢ao de melhoria, em parecer datad
g%gi‘%ggé‘e?téirgcg?nwm.t Baseado em doutrina argentina (JUAN F().“,ARLOSELEL!JQOUdI()e
ont: Ime entre uma e outra apenas em razio d
da primeira, “a consideracdo do servi iblico € lal, enguants que aonea
, ¢o publico é essencial, enquant
cobranga da segunda besta existe o beneficio, com total p?esce:d?:lznptzradg

s@rvigo”.... irei bl i
nbss'lgso). {Pareceres, Direito Pubhc':o, Porto Alegre, Sulina, 1963, p. 88; grifos

PONTES DE MIRANDA, comentando a emenda n®
_ _ M , ’ a n®l, de 1969, t : 3
exclui o servigo publico como passivel de ser pago com contribuigdo de iwrg{l);on:iaﬁao

“Terceira forma, ndo pura, de imposicio publica ¢ ibuica
constltu.i a pqrtt_e com que zntra 0o con’t):btﬁntep:ah:!:ac: ﬁr?agggtgf%iiﬁéque
fie servigo publico _(ruas, servico de seguro contra incéndio). A lei temr-lga
;ndlcar como contrlbui_ntes as pessoas mais interessadas, pa.trimonialmené-!
te, nas obras ou servigos l(e._g., moradores de uma rua, proprietarios dos

errenos ou preédios -marginais de um rio, trabalhadores de determinada
zona ‘pq!u:stre onde se fundou a caixa de sequros de doen ). A
_Contrlbuu;ao seria terceira espécie, que se farma com o concgi?o.‘de
imposto ou com 0 de taxa, de modo que é tributo especial, uma vez que
com ele, se supbe ter havide, haver ou ir haver vantagem econdmi !
garhcular do contribuinte, ou estar nele a causa de despesa ou majorag;z
e; edneds;)e:ga-‘.1 dgeE?éaﬁcéo“éa((ggmg%térios a Constituicdo de 1967, com a
362/363; orifes i autor']. ., Sé0 Paulo, Revista dos Tribunais, pags.

Em relacao ao
problema do calgamento, objeto me
lag A ) X sSmM
renomado jurista nao hesita em afirmar: : ° da consulta, o

“As taxas de calcamento ndo sdo sem ibuica
g : pre contribuicao de melhori
no s:entldo do art. 18, Il, da Constituiciao de 1967. As Ieisgdo tipo ‘: c:::ti:)’
sera cobredg aos proprietarios por metro de frente’ sio leis de taxa e
nao de contribuicdo de melhoria.” (idem, p. 378; grifo do autor).

“Os autores que intentam distingui i
) guir as taxas e as contribuigbes d
melhoria, como E.R.A. SELIGMAN, apenas conseguem mostrargqus h:
taxas que nao sao contribuicdes de melhoria,” '

[13
(..} O argumento de que i i i ]
qumento de a taxa diz respeito a servico public
qualq.qer_', ea contribuicdo de melhoria a obra, também nada cgnsgque z
ggpt{lbtggato de melhoria concerne & obra, mas a mesma obra pode ser
Djélo de taxa, sem aparecer a consideracdo da melhori iza-
¢éo0.” {idem, p. 379; grifos do autor). '8 ou valoriza

Alias, a respeito da possibilidade de a propria obra publica, mesmo o calcamento de

:Team;)lfg: deixar de provocar valorizacdo, GERALDO ATALIBA fornece até um

- Nu;_n bairro em de_cadéncia. a pavimentagac pode refletir-se nos
predios lindeiros, beneficamente, sem, entretanto, trazer-lhes aumento
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de valor. Serve a obra para impedir sua depreciagao, para deter a

desvalorizagéo, mas, nao chega a lhe acrescentar nada. (ob. cit., p. 188;
grifos do autor).

A preferéncia do Professor GERALDO ATALIBA pela taxa, como forma d'e
cobranga de pavimentacdo de rua, e a visao.dessa como servigo, ficam bem claras
na sua argumentagao:

Embora seja a contribuicao de mel_hqria forma de fa;ef 0s
proprietérios, direta e especialmente beneflncla.dos por obres publwag;,
participarem no seu custeio, é ele, em esséncia, tributo sobre a meis
valia. A taxa de pavimentagéo, pelo contrario, e ft_)_rma de remuneragao
do servio de pavimentacéo. Portanto, ha ocasides em que € mais
convenignie cobrar-se esta taxa, ao invésr de exigir-se contrl_bu!ggo de
melhoria, porqua taxa cabe semmpre que ha o servigo e con’t,rubt_ug:eo de
melhoria sé guando haja valorizacdo, e na medida desta”. (idem, p.
187/188).

Esta se sublinhando, nesse trabalho, a compreensao qie varios mestres a
respeito da pavimentagéo de via publica tambem como servi¢o, € nao e>;clusuva‘~
mente como obra, para que melher se fundamente a _alternatlva que se O ergce &
administracdo publica quanto a possibilidad'e Qe tal tipo .dc.a desgesa ser co .er:cja,
também, pela taxa, como a esmagadora maioria das administragoes mumcnp_a|s_rc:
pais tem preferido, e ndo, exclusivamente, atraves_da_cqntnbwgqo de melhor!a. 1e
preocupagao se justifica pelo fato de que, tanto a disciplina constitucional (artigo 18
incisos | e I1), quanto a do CTN (artigos 77 e 81) preferem a taxa para remunefacgo
de servico e a contribuigao de melhoria para @ remuneracac da valorizacao do
imével beneficiado pela obra publica.

As duas leis que intentaram fazer valer a contribuigéo de melhoria entre nds,

porém, (Lein? 854, de 10 de outubro de 1949, e Decreto-Lei 195, de 24 de fevereiro-

de 1967, o segundo revogador da primeira), _'discipll'naram a imposigao da
contribuigéo de melhoria t&o casuisticamente, que ja houve suspeita de terem, pe_io
menos o Decreto-Lei, pretendido 0 mesmo nivel da norma geral de d|re|to_ tI’I.bL_J.tarID,
igual ao do CTN, (ARZUA, Heron, Consideragdes em torno da contribuicgo de
melhoria, Revista de Direito Tributério, Sao Pau]o, Ed. Fiewstﬂa _dos Tr!bur1_als.
out, dez 1977, 2: 188) ameagandoc a propria competencia _legislativo-
-tributaria dos Estados e municipios, reservada no art. 18 da Constituicao Federal
Admitiram a cobranca da contribuicdo de melhoria tambem para remunerar
servigos e nao somente obras . . . Isso € visivel no primeiro Diploma, quando ele
repete, nos §§ 19 e 32 do art. 4°, casos de 1sengao e redugao no valor do tributo para
os “usuarios da instalagdo ou servi¢o”; ja no Decreto-Lei 195 os mais elementares
servicos publicos podem ser remunerados pela contribuicao dF:\ meihoria: “servigos e
obras de abastecimento de agua potavel, esgotos, instalacdes de rede eletncqs,
telefdnicas, transportes e comunicagbes em geral ou de suprimento de gas,
funicularss, ascensores e instalagdes de comodidade publica” (art. 27, inciso 1V).
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Entretanto, a Constituigdo de 1946, sob a qual foi promulgada a Lei 854
reservava no art. 30, inciso |, a cobranga da contribuicdo de melhoria, quandosé
verificasse “valorizagdo do imével, em conseqiiéncia de obras pablicas”.

A Constituigao de 1967, sob Cuja vigéncia veio a lume o Decreto-Lei 195, ainda
em vigor, previa, no inciso Il do art. 19, a remuneragao dos aervigos através das
taxas,_ e, no inciso Il do mesmao artigo, a cobranca da contribuigdo de melhoria dos
proprietarios de imoveis valorizados por obres publicas. Com pequenas diferengas
essa situagéo foi mantida pela Emenda n? 1 (um) de outubro de 1969, no artigo'18. '

Haveria inconstitucionalidade, entao, viciando 0 inciso |V, do i 2
: ) ) , artigo 22 do
Decreto:Lel 195, de 24 de fevereiro de 1967, acima lembrado, por r?amunerar
Servicos’ com contribuigac de melhoria? E haveria inconstitucionalidade de todas

essas leis que instituem taxas sobre atividades publicas mais préximas da obra do
que do servigo?

Embora a falta de acuidade técnica do legislador tenha marcado a separagao
dos dois tributos, desde as primeiras leis, agui no Brasil, como acima ficou
lembrado, existe possibilidade de convalescenca dessas leis, ndo somente quando a
contribuicao de melhoria € vista como simples espécie de taxa (RUI CIRNE LiMA e
PONTES DE MIRANDA), como também quando a possivel diferenga entre os dois
tributos escape da simples classificagéo obra-servigo publico, e desga & verificacao
direta dos fatos geradores. Se o critério norteador da lei tributaria foi o da mais
valia, da valorizagdo acrescida aos .iméveis beneficiados pela atividade da
administragao publica, ainda que de taxa trate a mesma lei, é valido concluir que o
tributo por ela cobrado é contribuigdo de melhoria e nao taxa; nesse caso, se a
antinomia, que ela revelar, for de tal ordem que impossibilite sua adequacgéo &
sistematica tributaria da Constituicdo, nem mesmo podera sobreviver. O saudoso
Ministro ALIOMAR BALEEIRO lembra nada menos do que quatro acordaos do
Supremo Tribunal Federal fulminando taxas de pavimentagao instituidas por
administragdes municipais (Curitiba, Cacapava, Abaeté e Vicente Dutra) porque
encobriam “o fato gerador da contribui¢do de melhoria sem o processo desta'.
Direito Tributério Brasileiro, 8° ed., Rio de Janeiro, Forense, 1976, p. 334).

, A primeira vista, portanto, pareceria gue o STF ignorava, em tais decisdes, o
proprio enunciado na “Sumula’ 1249:

“Na conformidade da legislagio local, é legitima e cobranca de
taxas de calgamento”.

Mas nao. O que se veta & a taxa cobrando a mais valia dos imdveis
beneficiados pela atividade publica. Basta que o tributo respeite o simples custo de
obra ou servigo contraprestado ac contribuinte, sem qualquer agravamento de
encargo, para o particular, por conta do beneficio que Ihe trouxe a atividade estatal,
e sera perfeitamente possivel arrecadar o tributo sob forma de taxa.

Quando menos, tal interpretagao evita, embora nao resolva, o impasse
atualmente existente entre o Decreto-Lei 195, de 24 de fevereiro de 1967 e o

prépriorCTN, talvez o principal fator da esterilidade da contribuigdo de melhorie
entre nos:
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“Q Cédigo Tributario permite, como base de calculo da contribuicao
de melhoria, a adogio do ‘custo da obra' e ‘outros critarios’ mais
facilmente mensuraveis (art. 82, § 1%). Em 24 de fevereiro de 1967 ¢
promulgsdo o Decreto-Lei 195, que dispde sobre a cobranga da
contribuicdo de melhoria para todo o pais (embora ndo sendo lei
complementar). Ao fazé-lo, procura alterar o Codigo Tributario Nacional
erigindo a valorizagao imobiliaria como critério basico para a cobranga
do tributo (art. 32). Tal fato veio dificuitar a utilizagéo da contribuicac de
melhoria. Em consegiiéncia, o Sarvigo Federal de Habitagao a Urbanis-
mo (SERFHAU) a o Instituto Brasilairo de Administragdo (IBAM)
realizaram um simpésio (Rio de Janeiro, 24 e 25 de novembro da 1967) o
qual recomendou a “modificagdo da redagéo dos artigos 81 e 82 do
Codigo Tributario MNacional, de modo a possibilitar o lancamento da
contribuicdo de malhoria”. Tal simpésio ofereceu, também, anteprojeto
da lei complementar sobre a mataria, o qual deu origem ao Projeto-
de-Lei n? 8 do Senado Federal, apresentado pelo Senador NEY BRAGA,
em 7 de fevereiro de 1968, propondo nova redagéo aos artigos 81 e 82 do
Codigo Tributario Nacional”. (MORAES, Bernardo Ribeiro de. Sistema
Tributario da Constituicio de 1969, Sao Paulo, Ed. Ravista dos
Tribunaia, 1973, p. 240).

Nao hé noticia do destino desse projeto.

3) CONCLUSAQ

Como se vé, embora haja previsao legal para se cobrar despesas efetivadas
pelas administragdes municipais no calgamento ou pavimentacao de vias publicas,
através da contribuicio de melhoria, é possivel que tal obra ou servico seja coberta
pela taxa.

Além de a ultima poder ser exigida compulsoriamente dos proprietarios de
iméveis nao forgosamente valorizados por tais servigos e obras — excluindo-se
discussao sobre elemento tipico da contribuigdo de melhoria — dois outros fatores
podem pesar, atualmente, em favor da taxa:

a) o fato de o Decreto-Lei 195, de 24 de fevereiro de 1967, até hoje nao ter
sido regulamentado, embora os seus artigos 3¢, — sobre indices cadastrais da zona
influenciada pela obra publica — e 7% — sobre a impugnagao que o particular pode
fazer ao edital que publica as condigdes e outros elementos que comporao a
contribuigdo, — nem poderem ser bem compreendidos sem o Regulamento
prometido, e que deveria sair em noventa dias, segundo se |é no artigo 20. Tal fato,
somado a todos agueles inconvenientes apontados acima, por BERNARDO
RIBEIRQO DE MORAES, desaconselha a opgao pela contribuigao. de melhoria, pelo
mendqs enguanto as leis pertinentes nao se alinharem relativamente as hipoteses de
incidéncia.

b) E evidente a maior facilidade que a base de célculo da tgxa oferece.
Apurado o custo de execucdo do calgamento, meios-fios, passeios, conhecida a
extens3o da testada de cada imével que margeia a avenida onde os trabaihos da
administracao se realizam, tem a autoridade tributante, com base nesses simples
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Z%totrgg _de facil mensuragéo, possibilidade de saber
ntribuinte, reservando, ou nao, para si propria, o en
percentual do custo total, se esse for muito alto, se
tributo sobre base de calc I

Constituicao Federal, 77, paragrafo unico CTN).

quanto devera pagar cada
cargo de arcar sozinha com

M correr o risco de lan
_ ar
ulo comum a qualquer outro Imposto (artigo 18, § gg dg

Res_‘,umindo-sei A PREFEITURA DE SANTO ANTONIO DA PATRULHA, pei
. . ! a

E o parecer.

PORTO ALEGRE, 22 de junho de 1979,
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FUNCAO DE ASSESSORAMENTO

108E 10AGQUIM MONTEIRO
Consultor juridico do Estado do Rio Grande do Syl.

PARECER N2 3945

ASSESSOR (AS). SUBSTITUICAO.

Natureza especial da gratificacéo atribuida ao Assessor e atipicidade
da fungao assim exercida pelo funcionario publico oy por elemento
estranho aos quadros da Administragéo Estadual.

Inconformidade do cargo de provimento em comissio {CC), da funcao
gratificada (FG) e do Assessor (AS), legitimando-se apenas aos ocupantes
das duas primeiras posi¢oes e substituigdo.

Roteiro. legislativo e regulamentar versando sobre a designagao de
assessores.

Leis n* 3.602/58, 4.937/65, 6.183/70 e 6.237/71, Decretos n%
10.560/59, 17.294/65, 21.086/71, 21.239/711, 22348/73 e 26.196/77.
Pareceres n% 97/65 e 2.312/73 ambos do ex-Gabinete de Assessora-
mento Jurldico desta Consultoria-Geral.

Da Subchefia para Assuntos Juridicos e Legislativos chega g esta Consultoria-
-Geral solicitagdo de parecer normativo que oriente a Administragdo acerca da
“poasibilidade da designagéo da substituto, para os casos de impedimento legal oy
temporario do servidor inveatido em fungdes de assassoramento — AS ~ na forma
da Lei n®6.437/65",

Incluem-se, no expediente, minutas de atos ainda nao referendados pelo
Governador do Estado, elevando para AS-5 a gratificagdo atribuida a Comissario
de Policia, “para exercar, em substituicdo, as funcées de Asgessoramento na
Secretaria da Seguranc¢a Publica... nos impedimentos legais e eventuais do titular”,
que & Oficial Administrativo, bem como elevando para AS-5 a gratificagéo mensal a
este atribuida, e para AS-6 a que percebe um Major inativo da Aeronautica, para g
exercicio de fungdo de Assessor, na mesma Secretaria de Estado, “com encargos
da Direcéio da Divisédo de Relagées Publicas”.

Ha, por igual, no processo, copia do Diario Oficial de 25 de maio de 1978
contendo o ato de designagédo do referido Comissario de Policia para substituir o
também citado Oficial Administrativo, percebendo, o primeiro, a gratificagéo
correspondente a AS-4, enquanto exercer a substituigao do segundo. (Boletim n?
1.325/78-C.Civil).

2. O exame da questdo, sem davida, ndo prescindira do histérico legislativo e
requlamentar em que se fundaram as normas juridicas instituidoras da figura do
Assessor (AS) ou dos que desempenham a denominada “fungéio de assessoramen-
to” na area da Administracéo do Estado.
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3. Assim, a Lei n? 3602, de 19 de dezembro de 1958, dispondo sobre a
reorganizacao do Poder Executivo, constitui o marco inicial & analise do problema,
oportunizando o estabelecimento da orientagdo normativa desejada pela autoridade
consulente.

c) — A retribuicdo dos assessores tera o carater de gratificacao de
natureza especial e sera fixada dentro das seguintes especificagdes:

1) — Devem observar a classificacdc a seguir enumeradas: AS-1,

4. Prescreve, com efeito, esse diploma legal, promulgado pelo Presidente da AS-2, AS-3, etc.;

Assembléia Estadual e vigorando a partir de 31 de janeiro de 1859, por forga de norma

expressa nele contida: 2) — A classificacdo inicial (AS-1) serd de Cr$ 5.000,00 mensais e as

seguintes com acréscimos sucessivos de Cr§ 2.500,00.

“Art. 62 - Para o desempenho de suas atribuigoes constitucionais, o
Governador e os Secretarios de Estado poderao ser assistidos, técnica
ou administrativamente, por assessores, regulares ou eventuais, esco-
thidos livremente entre os servideres ou pessoas estranhas ao servigo
publico estadual.

§ 1° — Para os casos previstos neste artigo fica instituido um
regime de retribuicdo variavel, sequndo a natureza do servigo prestado.

§ 2?2 — O Governador fixara em decrato, mediante proposta dos
Secretarios de Estado, quando for o caso, o valor da retribuicao prevista
no paragrafo 1°

§ 32 - Quando a designacao recair em funcionario estadual, a
retribuicdo adquirira a forma de gratificagao por trabalho de assessoria
e em regime especial.

§ 42 - Quando a designagdo receir em pessoa estranha ao servico
publico obedecera a forma de contrato ou podera ser considerado servigo
publico relevante”.

d) — O regime previsto neste Decreto e extensivo aos servidores
publicos estranhos ao Estado, postos & sua disposicdo, com ou sem
vencimentos.

e) — O estudo e a elabora¢ao de projetos e informagdes técnicas e a
participacdo em grupos de trabalho poderéo ser solicitados a assessores
eventuais ou a servidores publicos, sem prejuizo de suas fungdes normais,
mediante gratificagio especial, fixada em cada casc, pelo Governador.

Art. 22 — Poderao ser admitidos como assessores permanenteéx
mediante centrato, pessoas estranhas ao servigo plblico com vantagens
estipuladas pelo Governador”.

6. Posteriormente, a Lei n® 4.937, de 22 de fevereiro de 1965, inovando a
rmatéria, ordenou: ;

“Art. 49 — Para o desempenho de suas atribuicoes constitucionais,
o Governador e os Secretarios de Estado poderao ser assistidos por
especialistas, civis e militares, que serdo designados assessores,
regulares ou eventuais, escolhidos livremente entre os servidores ou
pessoas estranhas ao servigo publico estadual.

5. Regulamentando essas prescrigdes, o Decreto RS n® 10.560, de 30 de junho
de 1859, publicado no Diario Oficial de 3 de julho de 1959, retroagindo, porém, seus
efeitos, a 1? de fevereiro desse mesmo ano, preceituava:

“Art. 1¢ — A designagao de servidores, civis e militares, para o
exercicio das funcées de assessor, na forma do art. 62 da Lei n? 3.602, de
12 de dezembro de 1958, chedecera ao seguinte regime.

§ 1% — Para os casos previstos neste artigo, fica instituido um regime
de retribuicido variavel segundo a natureza do servigo prestado dentre do
limite minimo, correspondente ao padrac FG-8, e maximo de seis vezes ¢
valor desse padrao”,

a) — Os assessores serao classificados em: o . . - =
§ 22 — Os assessores, quando servidores civis ou militares, serao
designados por ato individual do Governador, no qual se especificara a

1) — Assessores técnicos com encargos de coordenagao ou diregao; 2 My .
fungao ¢ a retribuigao respective.

2) — Assessores técnicos; - I
) ' § 32 - Quando a designagdo recair em funcionario estadual, a

retribuigio adquirira a forma de gratificacdo de natureza especial e,
somada aos vencimentos e vantagens correspondentes ao cargo de
provimento efetivo, néo podera ser superior ao limite fixado peio artigo 54
desta Lei.

3) ~ Assessores Administrativos com encargos de coordenagdo ou
diregao;

4) —~ Assessores administrativos;

§ 4° - Quando a designagao recair em pessoa estranha ao service
publico, obedecera a forma de contrato e o trabalho podera ser considera-
do servigo publico relevante.

b) — Os assessores serédo designados por ato individual do Governa-
dor, no qual se especificara a fungdo e a retribuigcao respectivas.
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§ 5° ~ E fixado em 60 o nimero de assessores a que se refere este
artige, sendo feita a lotagéio nas reparticdes publicas por sto do Chefe
do Podar Executivo”.

Além de assim balizar a percepgac do Assessor, o referido diploma prescreveu
no & 39 in fine, que o funcionario estadual designado para tais fungdes nao poderia
auferir “a qualquer titulo, astipéndio superior ao do Governador do Estado”,
consocante regra do art. 54 da lei em alusao, fixando, também, a teor do § 5% do art.
40, em sessenta, o nUmerc de assessores lotados, por ato do Governador, nas
repartigbes estaduais.

7. Vedava, por seu turno, o art. 50, a designagdo como Assessor do
funcionario ocupante de cargo em comissao ou fungéo gratificada, revogando-se,
finalmente, o art. 69 e paragrafos, da Lei n? 3.602/58.

8. Entretanto, as Leis n® 6.163 e 6.237, de 31 de dezembro de 1970 e 23 de
julho de 1971, ampliaram para cem e cento e dez, respectivamente, ¢ numero c-ie
assessores estabelecido no § 52 do art. 49 da Lei n® 4.937/65, de cuja distribuigao
cuidaram os Decretos n% 21:086, de 3 de abril de 1971, e 21.239, de 6 de agosto de
1971.

9. Coube ac Decreto n? 17.294, de 11 de maio de 1965, regulamentar o
Capitulo XIV — Das Substituigoes — do Titulo |, do Estatuto do Funcionario Publico
Civil do Estado, no Quadro Geral dos Funciondrios Publicos, Quadro dos Cargos
am Comissao e Fungdes Gratificadas e Autarquias Estaduais.

Dispunha esse ato do Poder Executivo:

“Art. 92 — Os Sacretarios de Estado e dirigentes dos Orgdos
diretamente subordinados ao Goverpador encaminhardo a aprovagéoa
dessa -autoridade a relagéo dos substitutos para os cargos isolados de
provimento em comissao, nos termos deste Decreto.

§ 1° -~ Os secretarios de Estado e os dirigentes dos Orgéos

diretamente subordinados ao Governador estabelecerdo o rol dos.

indicados, em igual carater, & substituicao em funcdo gratificada.

§ 2? - Alem de se dever renovar, anualmente, a aprovagao do
quadro dos substitutos eventuais, ser-lhe-a, ainda, slterada a composi-
¢éo & medida que o aconselhar o interesse do servigo™.

10. Cerca de oito anos depois, ou seja, a 31 de janeiro de 1973, o Decreto ne

.22.348, assim estatuia:

“Art. 1¢ —= O Caput do art. 72 do Decreto n® 17.294, de 14 de maio

de 1965, passa a vigorar com a seguinte redagéo:

“Far-se-a, previamente, nomeag¢io ou designacdo de substituto
para os casos de impedimento legal, ou temporario até 30 dias, dos
ocupantas de ¢srgo <de provimento em comissao ou de fungao gratifica-
da”.
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11. E, finalmente, a 11 de novembro de 1977, a mando do Decreto n? 26.196

qgsét;ram revogados os 8§ 1° e 2? do art. 9° do Decreto n? 17.294, de 11 de maio de

t 12, Pois bem. Esteiou-se o ato de designagao do Comissario de Policia de que
ratam os autcs ~ “para exercer em substituicdo, as funcoes de As
t i i " sess

AS-4, nos impadimantos legais e eventuais do respectivo titularoranc‘)i;?ézi
Admrlestr?tlvo’ — precisamente nos trés Ultimos citados decretos, como se vé no
Bloletclim n-b1 325/78 —dC.ACiviI, e, portanto, de modo inadequado, j& que nao cogitam
eles da substituicdo de Assessor (AS) e sim dos providos em carges em issa
ou fungio gratificada. ' 9 comissac

13. De_f_ato. a conclusao segundo a qual Assessor, cargo em comissiao e
fungao gratificsda ndo se identificam, ficou assente no PARECER N° 97/65 do
aFtlgo Gabinete de Assessoramento Juridico desta Consultoria-Geral, Acentuou-se
ali:

“E bem de ver, pois, que as posigoes “Ass”, previstas no art. 40 da
lei acimd nomeada, constituem algo nao caracterizavel como cargo em
comissdo, ou como fungao gratificada, porgue embora a semelhanga em
muitos aspectos, é relevante a diferenca que provém do seu nao-

_arrolamento entre as catagorias legais em que se inciuem, a teor do art.
32 da Lei n® 4.937/65, ss comissbes e as fungdes gratificadas. O abuse,
outrora ocorrido com os *“Ass", suscitou a regra acima aludida,
limitadora das disponibilidades governamentais de “designar™, e colocou
em ser, na estrutura das atividades de servico publico, a “fun¢éo da
assessoramento”, tal como é designada no art. 50, da Lei n? 4.937/85,
onde, tantbém, se faz a diversificagdo entre ela e o0 cargo em comisséao,
ou a fungao gratificada, assim:

"Ar&. 50 —_(_) funcionario, enquanto ocupante de cargo em comissio
ou funcao gratificada, ndo poderd ser designado para as funcgdes de
assessoramento, nos termos do art. 49",

. Sgndo assim, nem o art. 182 do Estatuto, nem a ragra de sua exiensae
a fu.ngao gratificada, constante do art. 271 da mesma lei, sfo aplicaveis as
posigoes previstas no art. 49 da Lei n® 4.937/65, pois que, para haver tal
possihilidade, saria mistar dispositivo especial gue o permitisse”.

14 Nac discrepando dessa orientagdo, e embora sustente a impossibilidade
juridica da convocagdo de servidor publico efetivo em “fungdo de Assessoramen-
to' para regime especial de trabalho nos termos da Lei 6.486/72, o PARECER n®
2312/73, também do GAJ desta CGE, aprovado pelo Governador a 26 de abril de
1973, sublinhou:

“Pareca certo, portanto, pela analise feita dos seus componanies, que
apesar das semelhangas que, por um lado, a aproximam‘do cargo em
comisséo e gue, por outro, a ligam a fungao gratificada, € a fungéo de
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s, uma terceira categoria, um

Assessor, dadas as suas singularidade dministrativo estadual”. (grifei).

“tertium genus”, reconhecido pelo direlto a

i i ente, a

15. Nessa linha de consideragoes, devido, pgfr rl‘ggzld% g:gg:&?g:ﬁgzto”_ié

a especial de gratifica-lae a atipi_mdiade da "'fung e o

natureza ef pd\'vel coM o cargo em comissao € a fungao gra i ece oo
ggscllrtlﬁrggeunpela impraticabilidade juridico-legal de dar-se su

designado para Assessor.

4 mi de norma legal permissiva, parecem,

DO O EXPOSTO, a mingua de! _ . parecen.

S 'vo1 frsﬁell::wgﬁ iIi?o censuraveis os atos desianatorios de sglljasél\t/l;ﬁug?ss Zlgolg\esiz s de
irilpedimento de c';uem investido nas fungdes, regulares ,

¢ he: . . o
(AS), assim conceituados e disciplinados nas ].(_els n*é%ﬁgs%ﬁi.aflll.g?;'l/ 65 e ordename
tos posteriormente editados no plano da Administrag
E o parecer.

PORTO ALEGRE, 31 de outubro de 1978,
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CONTRIBUICAO PREVIDENCIARIA

MARISA GRASSI
Consultor Juridico do Estado do Rio Grande do Su

PARECER N?4.001

FUNCIONARIO PUBLICO. )

CONTRIBUICAQ PREVIDENCIARIA.
Funcionario em gozo de licenga para tratar de interesses particulares ou
funcionéria casada licenciada para acompanhar o marido faz jus aos
beneficios e servigos do IPERGS, ainda que nao contribua para a receits
da autarquia durante o periodo de afastamento.

A consulta, formulada pelo Senhor Presidente do IPERGS, é.motivada em
pedidos dos funcionarios P. C. D., Exator, Classe “p". em exercicio na Exatoria
Estadudl de Novo Hamburgo, e L. P. S., investigador de Policia, iotada na 32
Delegacia Regional de Policia, em Santa Maria, que deram crigem a expedientes
onde 08 mesmos manifestam sua inconformidade com os descontos efetuados pela
autarquia, relativos ao periodo em que estiveram afastados, o primeiro, em gozo de
licen¢a.para tratamento de interesses. de 16 de setembro de 1974 a 30 de agosto
de 1976, e a segunda, em licenga para tratar de interesses particulares e,
sucessivamente, para acompanhar o marido, de 19.7.75 a 27.3.78.

Apreciados 0s reguerimentos pela Assessoria Juridica do IPERGS, essa
entendeu serem devidos os descontos, uma vez que, durante o periodo de gozo de
licenga, ainda que nao perceba vencimento, o funcionario nao perde a qualidade de
associado obrigatorio da autarquia, j& gque seu vinculo com a Administragao
permanece.

Vislumbrando o impasse criado na interpretacdo da Lei Previdenciaria
Estadual, salienta o consulente que, admitida a tese da Assessoria luridica,
perduraria a vinculagdo com a obrigatoriedade das contribuigdes, e, em face da
disposigéo da lei, nao se teria como fixar o salario de contribuicdo. Ao contrario,
aceitando-se a tese da suspensao da contribuigao previdenciaria durante o periodo
sem vencimentos, o licenciado ficaria a inteiro desabrigo da Previdéncia Social.

E o relatério.
2. A legislagdo previdenciaria estadual tem como base a Lei RS n?5.255, de 30

de julho de 1966, alterada sucessivamente pelas Leis n% 5549, de 21 de dezembro
de 1967, 5.888, de 19 de dezembro de 1969 € 6.617, de 23 de outubro de 1973

3. Destacando quem sao os contribuintes obrigatorios do IPERGS, dispde a
Lein®5.255, na redacéo da Lei n®6.617/73:
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“Art. 4° — Sao associados obrigatérios do IPERGS todos os servido-
res do Estado e de suas Autarquias, ativos e inativos, inclusive os regidos
pelo Direito do Trabalho e os da Justica, bem como os membros do Poder
ludiciario e do Tribunal de Contas”.

4. Reforcando a compulsoriedade das contribuigbes, prescreve o artigo 8°, na
redagao original da lei, verbis:

“As pessoas de que trata o artigo 4° sdo associados obrigatorios do
IPERGS, embora exercam outro emprego ou atividade incluidos no regime
da Lei Orgénica da Previdéncia Social”.

.5. Dispoe, ainda, a lei, que so faréo jus aos beneficios prestad_os pela autarquia
0s inscritos no IPERGS e que o nascimento da relagéo previdenciaria ocorre com a
posse do funcionario, paragrafo tnico do artigo 13, verbis:

“De todos os servidores admitidos ao servigo do Estado, cuja inscrigéo
deva ser feita no IPERGS, serd exigida como condigdo de posse, a
apresentdcao de sua Declaragéo de Beneficiarios”.

6. Em conseqléncia, com o nascimento da relagdo previdenciaria (de um tado,
o beneficiario, de outro, a autarquia de previdéncia) adquire o associado o direito
aos beneficios e servigos. Bem como resuita, é ébvio, que a qualidade de segurado
compulsorio lhe é atribuida em face de sua condigdo de servidor.

7. No artigo 14, na redagao da Lei n® 5.888, de 19 de dezembro de 19_69, o
diploma legal fixa a base sobre a qual incidem as contribuigbes que servirao de
referéncia as prestagdes asseguradas pelo IPERGS, representadas por beneficios
e servigos, verbis:

“Art. 14 - Entende-se como salario de contribuicao para fins desta

Lei, a soma mensal paga ou devida ao servidor a qualquer titulo, excluidos

somente os pagamentos de natureza indenizatoria, tais como diarias, ajuda
de custo e representagio e as gratificagdes de que tratam os artigos 107 e
108, da Lei 1.751, de 22 de fevereiro de 1952, bem assim como a quantia
correspondente ao abono familiar”.

8. Possibilita, finalmente, a lei estadual, quando hd a extingdo do vinculo
funcional, o pagamento facultativo com a finalidade de manter a reiacao previden-
ciaria.

9. E, com efeito, 0 que prescreve o artigo 7° da Lei n? 5.255/66;

“Ao associado que deixar de exercer atividade sujeita & inscrigdo no
IPERGS, & facultado manter essa qualidade, desde que manifeste, por
escrito, sua intengdo, dentro de 60 (sessenta) dias da data da ocorréncia e
passe a efetuar, sem interrupgéo, o pagamento mensal das suas contribui-
¢oes, acrescidas das correspondentes atribuidas ao Estado”.
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10. Como se observa da leitura do dispositivo citado, enquanto presente a
condigao .de servidor, é garantida a qualidade de segurado. E, sempre que a lei
refere-se & perda da caréncia, aponta a hipdtese de perda da qualidade de
funcionario. :

11 Desde logo, ¢ necessério que se distingam duas ordens de direitos e
obrigagbes, quais sejam, uma de natureza estatutdria, oriunda da relagao do
funciondrio com o Poder Publico, de fonte institucional, e outra, de natureza
previdencidria. Da primeira, surgem para o servidor direitos assegurados no
estatuto, como, exemplificadamente, o gozo das licengas. Da relacdo de natureza
previdenciéria nasce a prestacdo de servigos por parte da autarquia. Da mesma
forma, na vigéncia do vincule, ndo ha correlagéo entre as prestagdes (beneficios e

‘'servigos) devidas pela entidade autarquica e a obrigatoriedade por parte do

funciondrio de contribuir para a receita do Instituto.

12. Assim é que a receita da autarquia, destinada ao custeio dos beneficios e a
realizagdo dos servigos previstos no diploma legal, é constituida, na redacao do art.
41 da Lei n® 5.255/66, alterado pela Lei n®6.617/73, ndo s0 da contribuigdo mensal
dos associados inscritos, em percentagem igual a nove por cento {99%) sobre os
salarios de contribuigdo, como também da contribuigdo do Estado, em igual quantia
& que for devida pelo conjunto dog associados, pela contribuigdo dos pensionistas,
em percentagem igual a 29 sobre a quota da penséo, e, mais ainda, contribuicdes
suplementares, complementares e extraordindrias, doagoes, legados, prestagées
pagas pelos mutuarios nas operagdes que realizarem com o Instituto, emolumentos,
taxas, etc., demonstrando que o dever do funcionario de participar do custeio das
operagbes do Seguro Social ndo estd diretamente relacionado com o dever do
Instituto de assegurar as prestagées representadas por beneficios e servigos.

13. Nesse sentido é a ligdo de JOAQ ANTONIO G. PEREIRA LEITE, ao
discorrer sobre a relagéo juridica de Previdéncia Social no Direito Brasileiro:

“Nao ha correlagéo entre o dever de contribuir e o direito a beneficios
ou servigos. Sdo distintas as relagdes juridicas de previdéncia social e de
custeio. .

Esta distingdo se evidencia, de inicio, pela diversidade dos sujeitos
beneficiarios e dos sujeitos contribuintes. Enguanto se definem como
beneficiarios os trabalhadores de um modo geral (segurados) e as pessoas
que vivem com seu auxilio econdmico (dependentes), sdo contribuintes. o
Estado (Unido), os empregadores (empresas) e os sequrados. Seria um
desproposito pensar em prestagdes em favor da Unido ou das empresas.
Os dependentes, a seu turno, estdo no polo ativo da relacdo de previdéncia
social @ ndo se encontram no pélo passivo da relacio de custeio.

Dir-se-4 que o segurado, quando inative por desemprego, deve
contribuir ou perdera o direito as prestagdes. Assim dispdem os arts. 9° e
10 da CLPS, Dai ndo se segue, todavia, a -hilateralidade dos efeitos da
relacdo juridica. A contribuicio é pressuposto da persisténcia da condigéo
de segurado e ndo do direito as prestagoes. Tanto isto é cerio que o
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segurado mantém esta condicéo durante o comumente chamado “periodo
de graga” (art. 9%), o qual pode ser estendido conforme fatores diversos
(art. 97§ 19"

(LEITE, Jodo Anténio Guilembernardt Pereira. Curso Elementar de
Direito Previdenciario. Sao Paulo. LTR, 1977 pag. 64). '

14. Partindo do que foi exposto até agora, podemos afirmar que o funcionario
em gozo de licenga estatutaria nao perde essa qualidade quando afastado, visto
gutte) a lei assegura-lhe a fruicdo do direito, sem prejuizo do vinculo com o Poder

ublico.

5. £ aqui ha que apontar os tipos de licengas, isto @, situagdes em que a lei
faculta ac funcionario ausentar-se da repartigéo, por certo periodo, pela ocorréncia
de motivos regulados na forma legal, tudo formalizado em ato administrativo.
Assim, os estatutos prevéem licengas com contagem de tempo de servigo mais 0
recebimento de remuneracao, como também a licenga sem contagem de tempo de
servigo e sem recebimento de estipéndio.

16. De forma que, paralelamente & relagao previdenciaria, o vinculo estatutario
que mantém o funcionario com a Administragao possibilita-lhe afastar-se do servico
sem o recebimento dos estipéndios & sem o computo do tempo de servigo, na hipétese
de gozo de licenga para tratar de interesses particulares e, no caso da funcionaria
casada, para acompanhar conjuge transferido para outro ponto do Estado ou do
territorio nacional.

~ 17. Nessas hipoteses, portanto, em que © funcionario afasta-se com amparo na lei
estatutaria, sem vencimento, nao se pode presumir, tdo-so porque nao perde a
condicdo de servidor publico, deva ele contribuir para a autarquia previdenciaria
quando ausente o fato gerador que é o exercicio da atividade remunerada. '

18. A resposta @ encontrada, no caso da instituigao previdenciaria estadual, na
realidade da propria lei em vigor, quando estabelece o salario de contribuigao,
tendo como base a soma mensal paga ou devida ao servidor a qualquer titulo,
excluidos determinados pagamentos expressamente indicados na regra (art.14).

16. Mao havendo exercicio com a conseqlente percepgdo de vencimentos,
nao ha cbrigatoriedade na participagéo do custeio, desde que a lei estatutaria
assegure o afastamento em virtude de licengas concedidas na forma e condigoes
por ela previstas, a nao ser que o sistema previdenciario assim 0 estabelecesse.

20. Essa interpretagao néo € isolada, e assim vinha o DASP interpretando a
legislagdo federal pertinente ao IPASE, pelo menos até a Lei n? 6.439, de 1° de
setembro de 1977, que instituiu o Sistema Nacional de Previdéncia e Assisténcia
Social, e unificou a estrutura previdenciaria federal, como se vé na Formulagao n®
211, que diz:

“0) funcionério afastado sem vencimentos néo esta obrigado a contribuir para
o |IPASE". -
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21 Aqguele Departamento de Pessoal da area d i3

2 3 a Unia [

gpm@o nos Processos COLEPE n? 2.030751, publicado no Dié?‘iomg?il‘f;?asltzu Uiz de.
.5.51, e, mais recentemente, no Processo CLP n? 493/72, Diario Oficial de 1?) %Jr;go de

22. Essa interpretacao nao € fi 3 i
. avoravel, evidentemente, & [
' € Ta . € , @ autarguia, sobr
Egtr;;falosép:nﬁsigz sem goqtnbunqao poderdo alongar-se, mas naqomisség sgu?gl
, possivel no escopo de evitar ¢ \dica iniqu
aual, : _ ontradigoes e i
funcionério em gozo de licenga concedida com base na lei estgtutéria mauidade a0

03, . . . .

?arantir F;eg%r?:rggq\éil,cﬁg;s,_ adrewsao na_legislagdo previdenciaria que busque
ntir eio das prestagdes nas hipotese '

uncionario sem percepcao de estipéndios. P ® de afastamento do

IS0 POSTO, conclui iona
. cluimos que o funcionério e i
‘ _ m gozo de licenga
;ré;\;?nmggao de mtgresses pa_rtlculares e a funcionaria casada Iicenciaga g::z
aco p t _Sr o marido fazem jus aos beneficios e servigos do IPERGS, ainda qu
contribuam para a autarquia durante o periodo de afastamento. ' ade

E o parecer.

PORTO ALEGRE, 24 de janeiro de 1979,
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REAJUSTE DE CONTRATO
DE OBRA PUBLICA

MARIQ NUNES SOARES
Consultor Juridico do Estado.do Rio Grande do Sul

PARECER N2 3850

REAJUSTE EM CONTRATO DE OBRA PUBLICA.

Nao incidéncia da clausula “rebus sic stantibus” quando o atraso na
obra, motivador do agravamento do custo, se deve ao consenso das
partes.

O Senhor Secretario da Educagdo e Cultura submete a esta Casa consulta
acerca de pedido de reajustamento em contrato de obra.

E que, apds sucessivas prorrogacdes na execugao da obra do Grupo Escolar
Emilio Zuheda, em Alegrete, vemn a firma executora solicitar uma variagao no prego
da empreitada, embora nao estipulada contratualmente.

Héa pronunciamento no expediente, inclinando-se pelo deferimento, louvado na
aplicabilidade ao caso da cldusula “rebus sic stantibus™.

E o relatorio.

2. As prorrogagoes ocorridas deveram-se ao consenso das partes contratan-
tes, conforme fazem certo os pedidos encaminhados pela firma construtora, em
todas as ocasides em que se verificaram. Evidencia-se, é verdade, o interesse do
Estado em tais adiamentos, posto que caracterizado como contrato de empreitada
de méo-de-obra, com fornecimento de material pelo poder publico contratante; a
essa obrigagao ndo pode atender, provocando os pedidos de prorrogacgdo por parte
da empreiteira, configurando-se assim o consenso entre partes.

3. Operadas as prorrogagdes por acordo, ndo ha como invocar-se a teoria da

imprevisao, pois esta tem assento em fatos involuntarios e imprevisiveis, segundo a
melhor doutrina, assim condensada pelo eminente Prof. CAIO TACITO:

“a) involuntariedade do fato, em relagdo aos contratantes;
b) imprevisibilidade do fato;
¢) excessiva onerosidade do prejuizo.

A primeira conclusao pode, no caso, se entender satisfeita, desde
que a Administracdo n§o contesta que o aumento de custo da obra
decorre da valorizagio dos msteriais de construgao e da elevagao do
salario-minimo.

Nao se podera, a meu ver, dizer o mesmo das condigdes subseqiien-
tes. O contrsto foi assinado em 22 de mar¢o de 1954, quando ers notéria.
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a proxima alteragdo do salario-minimo, em adiantada elaboragdo, & se
consumar, 39 dias mais tarde, com a promulgacao do Decreto n? 35.450,
de 1?2 de malo de 1954.

TEMISTOCLES CAVALCANTI, considerando a periddica ascensdo
do salario-minimo, qualifica, em principio, injustificavel o reajustamento
o prego sob esse fundamento {verbete: Clausula “rebus sic stantibus”
in Diclonario Enciclopédico do Direite Brasileire, vol. 9, pag. 45)”
{R.D.A. vol. 50, pag. 430).

4. No presente caso, alegam-se aumentos sucessivos do custo da mao-
_de-obra, oriundos de dissidios coletivos da respectiva categoria profissional, fatos
previsiveis, notoriamente; mais do gue previsiveis, a empresa, ac acompanhar e
aceitar os atrasos do Estado, certamente nao ignorava 0s aumentos intercorrentes
e, apesar de ciente deles, aquiesceu com as prorrogagdes.

Muita coisa se pode presumir: houvesse folga no prego contratual, por
exemplo. O que ndo é dado presumir, por avesso a teoria da imprevisao, é que a
alea, insita ao contrato de empreitada (Rafael Bielsa, Derecho Administrativo, pag.
400, tomo |, 62 edigao, La Ley, Buenos Aires) fosse imprevisivel e insuportavel para
a empreiteira, tanto que aceitou e reguereu os adiamentos para a execugao do
contrato.

5. A imprevisibilidade, que pode afetar o prego contratual, e fato juridico o
qual adscreve, digamos, modificagdes no prego estipulado ao contratar-se,
independente do consenso.

Ora, na espécie, se trata de atos juridicos, consubstanciados nos pedidos de
prorrogagdes, ou seja, ho consenso, e refogem, assim, ao carater de surpresa
insuportavel, que anima o nascimento e vigéncia da clausula “rebus sic stantibus”.

Neste sentido, sustenta Laubadére:

“I’évenement invoqué doit avoir été indépendant de la volonté du
cocontractant. Celui-ci ne peut prétendre invoguer l'imprévision s'il a ete
pour quelque chose dans les faits qui ont entrainé le déficit, soit qu'il les
ait provoqués, soit méme qu'il n'nait point fait ce qu'il aurait pour faire
pour les empécher”.(ANDRE DE LAUBADERE, Traité de Droit Adminis-
tratif, p. 367, 62 ed. Librairie Générale de Droit et de Jurisprudence,
Paris),;

Compromete a aplicabilidade da teoria da impreviséo, portanto, qualquer fator
que lhe retire o cardter de surpresa, a0 se ailterarem as condi¢des de fato por
vontade da parte, ou das partes, seja por omissao ou COMissao.

6. Seria o caso, nas épocas oportunas, de haver a empreiteira invocado o
direito de rescindir o contrato, supondo-se a inadimpléncia do Estado.

Corrido o longo tempo dos eventos protelatorios, dificil seria hoje examinar a

falta contratual do Estado, sob a causa da nao-entrega do material, quando ndo
ocorreu a iniciativa de resciséo por parte da empreiteira, nem se constituiu em
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mora o devedor. Bem ao contrario, houve-se o credor

or licitar as dilagd
elidindo, portanto, a mora, consoante adu R P GOon Eeoes,
diversas hipoteses que a superam: 2 ORLANDG GOMES, arrolando as

"“Extingue-se a mora:

d) Quando o credor concede novo prazo para o cumprimento da

bri 1] : ~ . a .= -
:e;;lgag:ao (CRLANDC GOMES, Obrigagbes, pag. 205, 2° edicdo, Foren-

Esta circunstancia consensual convence-nos, ja& no ambito do direito obrigacio-

nal civil, ndo haver lugar para a invocacéo do di t i “in fine”
Cagoh hae ¢ isposto no artigo 1057, “in fine”, do

“,l;\los contratos bilaterais, responde cada uma das partes por
culpa”.

Trata-se ademais, na espécie, de direito obrigacional administrative, sendo o
contrato celebrado dentro de nitida rigidez, e ndo se prestando, assim bara uma
alteragdo voluntéria do preco, efetivada pelo administrador. Admin'istragéo e
cocontratante ficam adstritos aos termos da concorréncia e aos valores que fi
exciuir os demais concorrentes, em proveito do ‘adjudicatério. ’ 9 eeram

Diz, com efeito, HELY LOPES MEIRELLES:

“Q preco nermalmente & fixo e imutavel, mas as variagées do mercado e
a desv_aforlzag:a.o da moeda, t&8m enseiado excecdes a essa regra. Como
excecaoc, o reajuste de pregos contratados ha que ser axpressamente
previsto no edital, & delimitado nos seus indices correcionais. Nao é a
concordancia das partes que legitima as majorecoes de precos; & o
contrato yue ha de autorizar essa revisdo, quando previsto no edital, na
conformidade da legislacio permissiva-dos reajustes”; (MELY LOPES
MFII_?ELLES, “Licitacdo e Contrate Administrativo”, pag. 124, 3
edi¢ao, Revista dos Tribunais) T

7. EM CONCLUSAQ, néo se en
Horquan_to nao estiputados em contrat
rebus sic stantibus”, ou de qualguer o

contra_ fundamento para os reajustes pedidos,
0 e naoc sendo_ caso de incidéncia da clausula
utro suporte juridico.

E o parecer, S.M.J.

PORTO ALEGRE, 1° de junho de 1978,

RCGE, Porto Alegre, 5(23):171-173, 1979 173




INDICE

ALFONSIN, Jacques Tavora. Taxa de calgamento — Parecer 4091/CGE. .. .
ALLGAYER, Anténio Estévao. Revogagéo de ato administrativo . . ... ... .. ..
ASSESSOR - Fungdo de aissessoraimento, por José Joaquim Monteiro —
Parecer3845/CGE ...................... . ... ... . ... . ... ...~
ATO ADMINISTRATIVO — Revogagédo de, por Antdnio Estévao Allgayer —
Parecer 3597/CGE . ...... ... ... ... ... .. ... ... . T
AZEVEDQ, Luiz Juarez Nogueira de. Inconstitucionalidade de leis estaduais
medianie acdo declaratoria .. ... .. o 0
BENS PUBLICOS - Comodato de, por Almiro do Couto e Silva - Parecer

S 3944/ CGE. ..

Amalia Diasde Moraes . ......... ... ... ... .. .. .. . ... ... ... . ...
GRASSI, Marisa. Contribuicao previdenciaria — Parecer 4001 /CGE . . ... .. ..
GRUSZYNSKI, Alexandre Henrique. Tempo de servigo — Parecer 3998/ CGE

HONORARIOS ADVOCATICIOS - por Jorge Arthur Morsch ~ Parecer
3964/CGE ... ... e
INELEGIBILIDADE - Inconstitucionalidade parcial da Lei Complementar n®
5/1970, por MarioBernardoSesta...................... ... .. ... ...

mediante ac&o declaratoria, por Luiz Juarez Nogueira de Azevedo . .. .. .....
LEl - CONSTITUCIONALIDADE - Inconstitucionalidade parcial da Lei
Complementar n?5/1970, por Méario Bernardo Sesta .. . . : e
LICITACAO — Por Celso Anténio Bandeirade Mello . .....................
MAGISTERIO — Tempo ‘de servigo, por Alexandre Henrique Gruszynski —
Parecer 3998/CGE . ... .. ... .. . ... .
MELLO, Celso Antbnio Bandeira de. Licitagdo ... .................... ...
MONTEIRO, José joaquim. Fungéo de assessoramento — Parecer 3945/ CGE .
MORAES, Maria Amalia Dias de. Os fatos naturais no Direito Administrativo .

159
119
11
123
123
10
27
59
123

47
27

47
165
127

137

159
47

175




MORAES, Mauricio Azevedo. lsencéo da Taxa Rodoviaria Unica — Parecer
3984/CGE ...

NESAGT0 ...
SOARES, Maric Nunes. Reajuste de contrato de obra publica — Parecer
3850/CGE. ... ... T

TEMPO DE SERVICO - por Alexandre Henrigue Gruszynski — Parecer
3998/CGE. ... 0 .. . T
WALD, Arncldo. A correcdo monetaria na jurisprudéncia do Supremo
Tribunal Federal ... . . . . ... . . . . .. T

176

149
137

171
165

133
133

91
171
151
149
127

. A Revista da Consultoria-
Geral do Estado é uma publica-
¢do quadrimestral do Instituto
de Informatica luridica, da Con-
sultoria-Geral do Estado. A
correspondéncia deve ser dirigi-
da para a Avenida Borges de
Medeiros, n? 417, 11° andar; em
Porto Alegre.

Capa de Léo Dexheimer






