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CONCESSAQO DE TRANSPORTE COLETIVO URBANO
Hely Lopes Meirelles (*)

— Natureza regulamentar e contratual
da concessio.

— Legitimidade do privilégio de exelusi-
vidade na area da concessio.

— Validade do contrato da concessionaria
e o direito de impedir concorréncia.

— Possibilidade de a concessionaria obter
permissdo ou autorizacdo para operar
linhas fora da area da concessao,

PARECER
A CONSULTA

A COMPANHIA CAMPINEIRA DE TRANSPORTES COLE-
TIVOS — CCTC expde-nos que & concessionaria exclusiva dos
transportes coletivos de auto-dnibus na Cidade de Campinas e seus
bairros, desde 1961, com prorrogacido até 1981, e, anexando a lei
autorizadora da concessio, o contrato, o termo de prorrogacio e
demais documentos pertinentes, consulta-nos:

1. — Sao validos o contrato e o termo de prorrogacio da con-
cessio da Consulente?

2.9 — E valido o privilégio de exclusividade de transporte co-
letivo de auto-6nibus na area da concessio da Consu-
lente?

(*) Professor na Universidade de Saec Paulo.
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3.° — B usual o privilégio de exclusividade em concessac de
transporte coletivo urbano?
49 — A Consulente pode opor-se, legitimamente a interferén-

cia de outras empresas na area de sua concessao, mesmo
gue estejam operando com permissao ou autorizacao da
Prefeitura?

Examinemos a concessao e os elementos que instruem a con-
sulta, para, ao final, darmos resposta aos quesitos formulados pela
Consulente.

I — O QUE E A CONCESSAQC

1. Concessao é a transferéncia da execucio de servico do
Poder Publico ao particular, mediante delegacao contratual. O con-
irato de concessio é um ajuste de direito publico, bilateral, one-
roso, comutativo e realizado intuitu personae. Com isso se afir-
ma que é um acordo administrative (e nao um ato unilateral da
Administracdo), com vantagens e encargos reciprocos, no gqual se
fixam as condicoes de prestaciio do servico, levando-se em con-
sideracao o interesse coletivo na sua obtencac e as condicdes pes-
soais de quem se propde executd-lo em nome do poder conceden-
te. Sendo um contrato administrativo, como é, fica sujeito a to-
das as imposicées da Administragio, necessarias a formalizacao
do ajuste, dentre as quais a concorréncia publica e as normas
regulamentares do servico.

2. A concessfo deve ser precedida de autorizacao legislativa,
na qual se delimita ao Executivo a amplitude do contrato a ser
firmado com o pretendente que apresentar as melhores condictes
de execugao do servigco, em conformidade com o edital de con-
corréncia. Selecionado o melhor proponente, adjudica-se-lhe o
servico e formaliza-se com ele o contrato respectivo. Dai por
diante, qualquer alteracio contratual dependeri de nova autori-
zacdo legislativa e acordo com o concessionario, salvo gquanto as
denominadas clausulas regulamentares, que sio normas de ser-
vigo e, por isso mesmo, admitem modificacio unilateral pela Ad-
ministracao, para adequa-lo as exigéncias do interesse coletivo.
Quanto as clausulas financeiras, isto &, as que estabelecem a
equacao econdmica enire o concedente e o concessionario, s&o
imutaveis, salvo acordo entre as partes. As tarifas sfo fixadas e
reajustadas nos termos contratuals, com prévia autorizagao do
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.. poder concedente, ouvidos os orgéos competentes. Fsses os prin-

cipios basilares da concessdo, consagrados uniformemente pela
doutrina, e de pratica universal em tais contratos (Cf. nosso Di-
reito Administrative Brasileiro, 1966, pags. 315 e segs. No mes-
mo sentido: MARIA MASAGAQ, Natureza Juridica da Conces-
s30 de Servico Publico, 1933, pags. 59 e segs. — FRANCISCO
CAMPOS, Natureza da Concessfio, in Direito Administrativo,
1958, 1/281 e segs. — O. A. BANDEIRA DE MELLO, Aspecio
Juridico Administrativo da Concessiio de Servico Publico, in
RDA 26/1 — PLINIO A. BRANCO, Diretrizes Modernas para a
Concessido de Servicos de Utilidade Publica, 1949, pags. 51 e segs.
— No direito estrangeiro veja-se: JOHN BAUER, Transforming
Public Utility Regulation, 1950, passim — MARTIN GLAESER,
Outlines of Public Utilities Economies, 1931, pag. 311 — OSCAR
POND, A Treatise on the law of Public Utilities, 1932, — JONES
& BIGHAM, Principles of Public Utilities, 1939 — G. JEZE,
Derecho Administrative, trad. arg. 1949, I11/361 — A LAUBA-
DERE, Contrats Administratifs, 1956, II/320 — G. PEQUIG-
NOT, Contrat Administratif, 1945, pag. 430 — A. BLONDEAU,
La Concession de Service Public, 1933, pgs. 167 e segs. — DUEZ
& DEBEYRE, Droit Administratif, 1952, pags. 555 e segs.).

3. No caso em exame, a concessio da Consulente reveste-
se de todos os requisitos de contrato administrativo, pois foi pre-
cedida de autorizacao legislativa (Lei municipal 2.350, de ....
5/10/1960), realizou-se concorrénecia, na qual a Consulente foi
a inica proponente nos termos do edital de convoeacio dos interes-
sados (Edital de 3/12/1960); firmou-se o contrato (Termo de ..
10/2/1961}, de acordo com o regulamento aprovado pelo poder
concedente (Decreto municipal 1..682, de 25/11/1960), como tudo
consta dos documentos anexos & consulta, que evidenciam a plena
regularidade da delegacac do service local de auto-6mnibus urba-
nos, da Cidade de Campinas, & concessionaria — Companhia Cam-
pineira de Transportes Coletivos.

4. FEssa concess&o foi feita para o centro e bairros da Cidade
de Campinas, nos termos de lei {art. 1.%), do edital de concorrén-
cia (predmbulo), da clausula sexta do contrato e do artigo 11 do
Regulamento, por prazo inicial de dez anos, prorrogavel sucessi-
vamente por decénios, ja tendo havido a primeira prorrogacio até
9 de fevereiro de 1981 (Termo de 27/12/1967), de acordo com a
lei inicial da concessdo (Lei 2.350, de 5/10/1960) e lei autoriza-
dora da prorrogacao (Lei 3.628, de 22/11/1967).
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5. Trata-se de uma concessido com privilégio de exclusivi-
dade de prestacdo do servico na area concedida, consubstanciade
no contrato nestes fermos:

“A presente concesso & dada em carater de
privilégio, motivo pelo qual, durante o prazo deste
contrato, nao abrira a Prefeitura novas concorréneias
com o fito de permitir a execucdo dos servicos de
transporte por auto-6nibus, por outras entidades.”
{Clausula 3.2 do contrato)

11 — LEGITIMIDADE DO PRIVILEGIO DE EXCLUSIVIDADE

6. O privilégio de exclusividade na prestacio do servico
& da natureza da concessio, principalmente das que exigem gran-
des investimentos para a execucio de seu objeto. Tal é o caso
das concessdes para exploracdc de energia elétrica, transportes
coletivos e outras que requeiram instalacdes, veiculos e eguipa-
mentos especiais e de elevado custo. Esses empreendimentos pe-
dem uma seguranca de mercado, que nio poderia ser conseguida
se se permitisse a livre competicio entre o concessionario e even-
tuais concorrentes, a titulo precario ou definitivo, na area do
servico e durante o prazo da concessio (Cf. nossa ob. cit. pag.
317).

7. A propésito do tema, é trangiiila a doutrina e a juris-
prudéncia, como veremos a Seguir:

BANDEIRA DE MELLQ, que tanto brilho empresta i cate-
dra de d1re1t0 administrativo, assim se expressa:
U

“A concessdo do servico piblico pode ser feita
em concorréncia ou em exclusividade.

O regime de concorréncia é aquele em que varias
empresas concessionarias prestam a mesma comodida-
de, disputando, entre si, as preferéncias dos que se
utilizam do servico. O regime de exclusividade é aque-
le em que se reconhece a uma empresa privativida-
de na exploracio de determinade servico, a qual de-
corie da propria natureza dele, que impede a concor-
réncia, portanto, exclusividade de fato, ou da relacio
juridica em que se assegura n#o conferir a outrem o
exercicio do mesmo servico, em dado local ou zona,
e, portanto, exclusividade de direito.

RCGERS, Porto Alegre, 2(3): 15-28, 1972
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Cumpre, desde logo, esclarecer que a exclusivi-
dade (privilégio} nfo se confunde com monopdla, o©
qual é de admitir-se, apenas, nos serviges exercidos
pelo proprio Estado e jamais nos delegades; peis o
monopodlio é contrario a liberdade de coméreio e in-
dustria, e entrava a instituicio de servigos de inte-
resse geral.

A exclusividade outorga ao concessionario, sim-
plesmente, o privilégio de explorar, sem coneorréncia
econdmica e direta de outras empresas, 0 servico con-
zedido.

Os servicos pblicos concedidos devem ser explo-
rados com exclusividade, em principio. Eantre as ra-
zoes gue militam a favor dessa orientacdo, sebressai-
se a gque considera a necessidade de investimento de
grandes capitais para o seu hom desempenho, néo sé
devido ao custo da montagem e manutencido da em-
presa, como A necessidade de grande nimero de em-
pregados para atender, em qualgquer tempo, aos atuais
e ao0s novos clientes, cujas solicitacoes de servigo va-
riam segundo as épocas e as horas.” (OSWALDO
ARANHA BANDEIRA DE MELLO, Aspecto Juridico-
Administrativo da Concessao de Servu:o Pablice, in
Rev. Dir. Adm., 26/1)

PLINIO BRANCO, em excelente estudo precisamente sobre
o transporte coletivo na Capital de Sdo Paqu teve oportunidade
de escrever:

“Nao somos confra a exclusividade em serviges
pablicos. Bem ao contrario, temo-la defendido em to-
das as ocasides, pois consideramos a competicao eco-
némica como atavismo grosseiro, reminiscéneia dos
tempos de luta e de barbarie, em contraste eom a ¢o-
operacio que traduz o sentido ético que se procura im-
primir as atividades sociais contemporineas.

Encontram-se, geralmente, nos contratos de con-
cessdo ou hos decretos legislativos que- os precedem,
dispositivos fixando as Adreas em que -a Companhia

RCGERS, Porto Alegre, 2(3). 15-26, 1972




pode operar com exclusividade, ou 4reas em que goza
de certos privilégios, ou, ainda, areas em que pode
operar livremente, sujeitando-se apenas as Provisdes
‘Regulamentares de carater mais geral”. (PLINIO A.
BRANCO, Diretrizes Modernas para a Cencessio do
Servicos de Utilidade Publica, 1959, pags. 50 e segs.)

Nao regateamos aplausos ao constifuinte de 34,
sancionando expressamente o privilégio e monopélio,
porque sido essenciais ao financiamento dos services
de utilidade publica e, pois, ndo podem ficar sujeitos
a4 contingéncia de fundamentos indiretos.” (QODILON
C. ANDRADE, Servicos Piblicos e de Utilidade P

ANHAIA MELLO, em classico estudo sobre os servicos de blica, 1937, pag. 77)

utilidade publica, adverte:

8. A doutrina estrangeira nido discrepa da nacional, no re-
conhecer a conveniéncia e a necessidade, mesmo, da exclusivida-
de ou privilégio (que muifos denominam monopélio) na con-
cessao de servigo publico, particularmente na de transportes. co-
letivos, como veremos a seguir.

“A competicéio é fendmeno biolégico e econdmico;
fenémeno universal no mundo das coisas vivas. Es-
tabelece ela, automaticamente, nos negocios, a quali-
dade e o preco dos servicos, Mas o caracteristico eco-
ndmico essencial dos servigos de utilidade publica &
Justamente de se organizarem melhor como monopo-

lios (privilégios). ALCIDES GRECA, cuidando especialmente do problema da

. . superposicdo de linhas de dnibus, diz peremptoriamente:
Estes servicos e inddastrias sdo monopdlios natu-

“rais, isto &, atividades que por sua prépria natureza 6
como monopélios (privilégios) podem ser econdmica e
eficientemente manejados, e nio podem absolutamen-
te se sujeitar & competicdo sem prejuizo para o pu-
blico.”

A competicdo nos negécios ordinarios, presume-se
proteger o consumidor; mas nos servicos de utilidade
ptblica é certamente autodestruidora.”

- O monopdlio {exclusividade) nesses servicos é o
Unico meio de se organizar economicamente a produ-
cdo, eliminando risco e desperdicios,” (LUIZ DRE
ANHAIA MELLO, O Problema Econémico dos Servi-
cos de Utilidade Publica, 1940, pag. 33)

ODILON DE ANDRADE aplaudiu em termos incisivos o re-
conhecimento constitucional da possibilidade do privilégio nas
coneessoes, nestes termos:

“Em face do artigo 17, n.° 1V, da Constituicio de
34, nio mais é possivel questionar sobre a constitucio-
nalidade dos privilégios e portanto dos monopolios,
" chegando o artige 116 a permitir a sua aplicacao a
qualquer inddsiria ou atividade econdmica.

RCGERS, Porto Alegre, 2(3): 15-26, 1972

“En los servicios de dmnibus ¥ transvias no debe
autorizarse la superposicién de liness, pues dicho sis-
tema, aparte de ocasionar serios entorpecimentos em
el iransito, dado el abarrotamiento de grandes veicu-
los gque se produciria en las calles de mucho movi-
miento, es considerado antiecondémico. Oeasiona la
ruina de las empresas de transporte ¥ exige inversio-
nes infructuosas de capital, necessario, por cierte, pa-
ra ser aplicado a otros servicios o actividades. El mo-
nopolio, o el cuasi monopolio (privilégio), es lo que
permite, cabahmente, Ja aplicacién de tarifas reduei-
das.”’ :

Con la superposicion de lineas ¥ la libre concur-
rencia se presentaria el caso de zonas de la. ciudad,
‘particalarmente las centrales, extraordinariamente
servidas, en prejuicio de otras que carecerian del indis-
pensavel servicio para su vecindario.” (ALCIDES
GRECA, Derecho ¥ Ciencia de la Administracién Mu-
micipal, 1943, 111/313)

DUEZ-DEBEYRE justificam o privilégio na concessio de
transportes coletivos com os mesmos argumentos de GRECA,
com estas palavras traduzidas:

“0O privilégio {exclusividade) leva, logicamente, &
eliminacdo de wuma certa concorréncia para melhor

RCGERS, Porto Alegre, 2(3): 15-26, 1972




permitir-se ao concessionario executar a tarefa de in-
teresse geral, satisfatoriamente para todos. Comeo po-
deria o servico concedido funcionar de modo viavel e
eficaz para todos, tanto nos bairros pobres como nos
ricos, se o concessionario gue os executa, nao estives-
se garantido contra a concorréncia de empresarios li-
vres, que abandonando sistematicamente os bairros
pobres, onde a exploracao do servigo se revelasse pou-
co remuneratoria ou deficitaria, irlam exercer suas
atividades apenas nagueles bairros onde essa explora-
cao fosse largamente vantajosa.” (DUEZ-DEBEYRE,
Droif Administrafif, 1952, pig. 561)

9. A jurisprudéncia patria abona a doutrina citada, ao afir-
mar que o privilégio de exclusividade de prestacio de servico é
caracteristico da concessfo, como se vé desfe acordac do Supre-
mo Tribunal Federal:

“Nao ha, pois, davida de que se trata de servigco

e pablico, e que o contrato de fls. atribuiu a sua explo-
oo racao a particular, ndo como monopdlio, que fem um
sentido econdémico que abrange uma atividade econd-
mica, com eliminacio da concorréncia, mas para Usar
de uma expressio consagrada em nosso direito admi-
nistrativo, com privilégie exclusive (grifamos), que
elimina a concorréncia, nao de uma atividade econd-
IR mica, mas de um servigo pablico.” (STF — Rec. Ext.
- 63.836-RS, Rel. Min. THEMISTOCLES CAVALCAN-
TI, julgamento undnime da 2.* Turma, em 7/5/68)

No mesmo sentido o Tribunal Federal de Recursos:

“0 concessionario de servico publico, com privi-
légio de zona, tem direito & protecio possesstria atra-
vés dos interditos. ” (TFR — Rev. Dir. Adm.
43/267)

Igual & a jurisprudéncia do Tribunal de Justica de Sao

“A concessio Importa na delegacho de poderes
do 6rgao estatal concedente do service puablico e, por
isso, via de regra, nfc ha concessio onde nao haja ex-
S clusividade e privatividade do concessionaric na ex-
- ploracdo do servigo.” {(TJSP — Rev. Tribs. 270/398)

RCGERS, Porto Alegre, 2(3): 15-26, 1972
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“Na vigéncia da concessao, nao pode o poder conce-
dente outorgar a terceiro a exploracfo parcial do ser-
vigo.” (TJSP — Rev. Dir. -Adm. 80/165) s

10. TFiel 4 doutrina e a jurisprudéncia invocadas, e tendo
em vista o contrato de concess@o em exame, o ilustrade Juiz de
Direito de Campinas, Dr. MANOEL CARLOS DE FIGUEIREDO
FERRAZ FILHO, ja teve duas oportunidades de julga-lo regu-
lar e valido, merecendo a confirmacio integral do Egrégio Tri-
bunal de Justica de Sdo Paulo, nos agravos de peticio n.%
178.531 e 180.539, em cujos mandados de seguranca foram re-
pelidas as pretensdes de outras empresas de transporte coletivo,
de entrarem na drea de exclusividade da Consulente.

III — A EXCLUSIVIDADE EM OUTRAS EMPRESAS DE
TRANSPORTE COLETIVO

11. O privilégio da exclusividade é usual nas empresas de
iransporte coletivo, nfo s6 nas nacionais como nas estrangeiras,
Basta recordar os termos do contrato de concessao da Compa-
nhia Municipal de Transportes Coletivos da Capital de Sao Paulo
— CMTC, que reserva para a concessionaria esse privilégio na
respectiva area urbana, com a possibilidade de permitir ou sub-
conceder a particulares o servico em determinadas linhas, a sen
critério exclusivo, e enquanto nao estiver em condicdes de ope-
ra-las diretamente. Esses permissionarios ou subconcessionarios
pagam 2 concessioniria um preco estabelecido para a operagio
da linha, que é da area de sua exclusividade (Cf. Decreto munici-
pal 6.547, de 11/7/1966, regulamentar do :Decreto-lei 365, de
10/10/1946, e termos de permissdes respectivos).

12. Na Inglaterra, a famosa London Passenger Tramsport
Board detém o privilégio da exclusividade dos transportes cole-
iivos londrinos; na Franca, a Societé des Transports de la Région
Parisienne é exclusiva em toda a drea da Grande Paris; nos Es-
tados Unidos, a Los Angeles Transport Countiy BRegional, a Pu-
blic Service Coordinated Transport (de Nova Jersey), a Milwau-
kee Transport (de Wisconsin) e muitas outras operam com privi-
légio de 4rea nas respectivas cidades e regides da concessfo,

13. Essa constincia de exclusividade nos contratos de con-
cessao de transportes coletives, principalmente os urbanos, le-
vou WUEBNER & WILSON a explicarem, em obra especializa-
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da, que “E preciso impedir a competigio para que o publico pos-
sa ser bem servido e as empresas rivais nio se arruinem mutua-
mente. As diversas agéncias de transporte devem ser comple-
mentares, ndo competidoras.” (Principles of Transportation, 1948,
pag. 127)

14. E sabido que o calculo das tarifas e conseqiientemente

o rendimento da empresa transportadora é baseado na estimativa
de passageiros e esta se apéia fundamentalmente no habito de
viajar, no riding habit, que os norte-americanos ja converteram
em formula matematica e obtiveram a constante de k8 para o
crescimento de passageiros em relagdo ao da populacio, quando
esta é transportada por uma tnica empresa urbana (Cf. JOHN
BEELER, Public Utility Consultants, 1948). Ora, a pluralidade
de empresas transportadoras numa mesma area urbana estabele-
ceria a destrmidora comcorréncia a que se referem os técnicos de
transportes coletivos, impossibilitando a estabilidade econdmica
de que necessita o concessionario para os investimentos no ser-
vico concedido, dentro das exigéncias do publico e da rentabili-
dade do empreendimento,

IV — A VALIDADE DA CONCESSAQO DA CONSULENTE E O
DIREITO DE IMPEDIR CONCORRENCIA NA AREA

15. O contrato da PREFEITURA DE CAMPINAS com a
Consulente — COMPANHIA CAMPINEIRA DE TRANSPOR-
TES COLETIVOS — outorga-lhe o privilégio da exclusividade
dos transportes urbanos ‘na cidade de Campinas e seus bairros’”
(Clausula 2.2), e repete “que a presente concessio é dada em ca-
rater de privilégio, motivo pelo qual, durante o prazo deste con-
trato, ndo abrira a Prefeitura novas concorréncias com o fito de
permitir a execucdo dos servicos de transporte coletivo por auto-
onibus, por outras entidades” (Clausula 3.2).

16. A area da concessio é, portanto, o centro da cidade de
Campinas e seus bairros, vale dizer todos os seus distritos e suk-
distritos urbanos atuais e futuros porque, como é sabido, a zona
urbana ndo é imutavel, mas amplidvel por lei local, na medida
em que o Poder Pablico realiza pelo menos dois dos melhora-
mentos indicados no § 1.° do artigo 32 do Cédigo Tributario Na-
cional e atende s exigéncias do § 3. do artigo 1.° do Decreto-
lei federal 271, de 28 de fevereiro de 1967,
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17. Tendo em vista essa realidade, o contrato manteve as
lifihas de énibus existentes a ,época (Clausula 6.3'—, art. “10 do
Regulamento), tornou obrigatoria para a concessionaria “a ex-
tensdo de novos trajetos, desde que haja suficiente himero de
passageiros a serem servidos, de molde a que a extensio nao fun-
cione em regime de prejuizo” (Clausula 6.* — art. 10, paragrafo
“Gmnico ,do Regulamento), e estabeleceu que, “além das linhas_, dqs‘
. bairros, que forem determinadas, devera manter, a concessiona-
" ria, no minimo uma linha circular, cujo trajeto sera fixado de
molde a atender o interesse coletivo” (Clausula 6.2 — art. 11 do
Regulamento). Por essas disposicoes contratuais e regulangenta«
res, evidencia-se que a Prefeitura concedeu exclusividade & con-
cessionaria mas, em contrapartida, exige dela a implantacio de
novas linhas de 6nibus, na medida das necessidades do transporte-
coletivo na area da concessdo. Enquanto vigente esse contrato,.
a Consulente tem o inquestionavel direito de executar com exclu~
sividade o transporte coletivo de auto-6nibus em todo o peri-
metro urbano da cidade de Campinas, podendo afastar, pelos
meios legais, a interferéncia de qualquer concorrente nessa mo-
dalidade de transporte.

18. O fato de a Prefeitura de Campinas ter permitido que
outras empresas realizem, precariamente, o transporte em auto-
onibus, em bairros ainda nio servidos pela concessionaria da
Area que é a Consulente ~—, nao lhe tira o direito de, a qual-
quer tempo, estabelecer a sua linha e impedir a coniinuidade da
concorrente. Atos de liberalidade do poder concedente, ainda.
gue com toler&ncia da concessionéria, ndo invalidam o privilégio
contratual da exclusividade, que pode ser invocado e exereido
durante toda a vigéneia da concessio.

V — RESPOSTAS AOS QUESITOS

18. Examinado, assim, o conirato de concessao da Consu-
lente, & luz da doutrina e da jurisprudéncia pertinentes, passa
mos a responder, sinteticamente, aos quesitos formulados, nos.
feguintes termos:

Ao 1.° guesito

Sim. Sao perfeitamente validos o contrato original e o ter-
mo de prorrogacido da concessdo da Consulente, uma vez que
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atenderam, na sua formalizacio, a todas as exigéncias legais e
se contém nos limites da competéncia do poder municipal con-
cedente.

Ac 2.° guesito

Sim. T inteiramente valido o privilégio da exclusividade do
servico de transporte coletivo urbano de Campinas, outorgado a
concessionaria-Consulente, nos termos do contrato de concessio
de 10 de fevereiro de 1961, ja prorrogado até 9 de fevereiro de
1981. O privilégio da exclusividade do servico concedido é da
natureza da concessfo e, particularmente, daguelas que exigem
vultosas inversbes de capital, em instalac¢des, veiculos e equipa-
mentos, como o servico de transporte coletivo por auto-Gnibus.

Ao 3.° guesiio

Sim. T usual o privilégio da exclusividade as empresas con-
cessionarias de transporte coletivo urbano, como demonstramos
ocorrer em varios paises e nas mais famosas organizacoes do gé-
nero (itens 10 e 11). Esse privilégio nada tem de odioso ou dis-
crimminatério, pois é uma exigéncia do servigo concedido, para o
bom atendimento do publico e resguardo dos legitimos interesses
econdmicos do concessionario, como empresa.

Ao 4.° gquesito

Sim. A Consulente, como concessionaria exclusiva dos ser-
vicos de transporte coletivo urbano, por auto-dnibus, no centro e
bairros de Campinas, pode opor-se, legitimamente, a interferén-
cia de qualquer outra empresa na area de sua concessio, ainda
que com permissfo ou autorizagdo municipal, pois o seu contrato
orevalece sobre os atos unilaterais e precarios de outros interes-

sados.
ES B ik

T 0 nosso parecer, salvo melhor juizo.

Sao Paulo, 26 de julho de 1971,
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CONSTITUICAO DO CREDITO TRIBUTARIO.
PRAZO. DECADENCIA '

Nelsuﬁ Monteire Fithe ()

Preliminarmente
1. A decadéncia s6 pode ser pronunciada, de oficic ou por pro-
vocacdo da parte interessada, em qualquer insténcia, administra-
tiva ou judiciaria, antes de ser a causa definitivamente julgada.

Na espécie, a decisfo de fls. 73 tornou-se definitiva com o
decurso do prazo de 15 {quinze} dias, contados da respectiva in-
timacao (fls. 77 v.), sem a interposicio do pedido de reconsidera-
cdo cabivel.

A argliicao de decadéncia de fls. 78 foi suscitada apos esse
prazo e, portanto, sé podera ser conbecida e declarada por meio
de acio judicial proposta pelo argiiente ou por via de excecdo
oposta em acio executiva que a Fazenda Publica ajuize, para
cobranca do crédito em questdo.

Quanto ao mérito P ’

2. Estabelece o artigo 142 do Cddigo Tributirio Nacional que
“compete privativamente & autoridade administrativa coenstituwir
o crédite tributirie pelo lancamento”.

A seu turno, dispde o artigo 173, inciso I, do mesmo Codigo,
que “o direito de a Fazenda Piblica constitnir o crédite tribu-
tario extingue-se apés 5 (cinco) anos, contados do primeiro dia
do exercicio seguinte agquele em que o langamento poderia fer
sido efetuado”..

O direito decadente é, pois, o de lancar tribute, ou seja, de
exercer e ultimar a atividade prevista no citado artigo 142 do

(*) Procurador Fiscal
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C. T. N, “tendente a verificar a ocorréncia do fato gerador cor-
regpondente, determinar a matéria tributavel, calcular o montan-
te do tributo devido, identificar o sujeito passive e, sendo o caso,
propor a aplicagho da penalidade cabivel”.

Para resolver a questéo levantada com a peticdo de fls. 73,
cumpre, pois, examinar se, na espécie, esse procedimento consu-
mou-se, ou hao — como entende o Requerente —, dentro do pra-
zao extintivo, gue, no caso, expirou no dia 31 de dezembro de
1870.

2. Segundo a doutrina, o nascimento da obrigacio tributaria
em espécie e a conseqliente exigibilidade do crédito correspon-
dente se desenvolve em trés fases, a saber: (a) ocorréncia
de um fato definido em lei como fonte da obrigacao {fato gera-
dor); (b) exteriorizacdo desse fato, por declaracio do obrigado
ou por investigacdo fiscal; (c) individualizacio da obrigagio, pe-
la indicacio precisa de seus pressupostos e dos seus elementos
objetivos e subjetivos.

O procedimento administrativo destinado a essa verifica-
cdo do fato gerador da obrigacdo, do sujeito passivo, da espécie
do tributo e do valor da prestacio devida, a lei denomina de
tangamento.

O seu resultado é a criacfio da obrigagio tributaria em es-
pécie, individualizada e a constitui¢gdo do crédito correspondenta
em sentido formal, isto &, sob a forma de um documento — avise
de lancamento (notificacio ou auto de infracio) — que “constata
um débito e que vai servir ao fisco como titulo de crédito, me-
diante o qual podera exigir o pagamento, amigavelmente ou em
juizo”’. (RUBENS GOMES DE SCUZA, “Compéndio de Legisla-
cdo Tributaria”, 2.2 edicdo, p. §6).

O aviso &, pois, ato preparade para individualizar o crédito
tributario e imstrumento de sua constituicio. Nio apenas ato
preparatério, como pretende o Requerente.

Sua expedicio ao contribuinte marca a ultimacdo do lanca-
mento. Portanto, o direito de praticar esse ato final do procedi-
mento destinado a constituir o crédito tributario é que esta sujei-
to 4 decadéncia gilingiienal estatuida no artigo 173 do Cédigo
Tributario Nacional,

4. As razdes da norma extintiva sido facels de apreender,

A ocorréncia do fato gerador, embora nfo baste, por si s0,
para criar uma obrigacdo tributaria exigivel do contribuinte, é
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fonte, contudo, do direifo e, ao mesmo tempo, — por nao se tra-
tar de direito meramente potestativo -—, do dever do fisco de pro-
ceder ao respective lancamento.

Esse procedimento obrigatério implica, em regra, investiga-
cao fiscal para exteriorizagdo do fato gerador — que, sendo um
fato pessoal do contribuinte, ndo se torna, na maioria dos casos,
imediatamente conhecido da administracio — e outras medidas
preparatorias (analises, pericias, avaliacOes, exames de escrita,
etc.) necessarias a valoracdo qualitativa e quantitativa do mes-
mo fato.

Todavia, o tempo que assim ha de mediar entre o aconteci-
mento do fato gerador e o termo final da operacio de lancamen-
to nao deve ser ilimitado, face ao interesse publico em que as
situacdes fiscais individuais tornem-se definidas e em que o con-
tribuinte nao fique infinitamente em posicdo de inseguranca pe-
rante o fisco, pela inércia de seus agentes.

Por esse motivo é que a legislacdo ordinaria pertinente a
cada tributo ja incluia, comumente, a norma de decadéncia ora
codificada no artigo 173 do C. N. T,, fixando o prazo dentro do
qual o fisco deve, sob pena de ver o seu direito decaido, concluir
o lancamento e constituir o crédito tributario, expedindo o cor-
respondente aviso ao contribuinte, que assim fica sabendo o que
e quanto a Fazenda Publica entende que lhe é devido.

5. E certo, contudo, que essa constituicdo do crédito, feita pri-
vativa e unilateralmente pela autoridade administrativa, nao é
imutavel. '

Com efeito, o lancamento, sendo o resultado da aplicacdo de
um regime legal tributario preexistente a um fate concreto con-
temporaneo, cria uma situacio juridica bilateral, aplicavel tan-
to ao sujeito passivo como ao sujeito ativo da obrigacio corres-
pondente: se, por um lade, origina para o contribuinte o dever
de pagar o tributo lancado, por outro lado também lhe confere
o direito de ser tratado exatamente de acordo com a lei aplicé-
vel & espécie, quer guanto aos aspectos substanciais do lanca-
mento, quer quanto acs seus aspectos formais.

Dal poder o sujeito passivo discordar da maneira pela qual
o fisco efetuou o lancamento e pretender discuti-lo.

Essa discussdio, que se inicia com a contestacio do contri-
buinte ao procedimento fiscal, “segne-se naturalmente ao langa-
mento, que constitui o seu ponto de partida” (ob. cit., p. 105) e
visa obter, pela revisfo do lancamento contestado, a sua anula-
cdo ou modificacio.

RCGERS, Porto Alegre, 2(3): 27-32, 1872

29




Portanto, esse procedimento contraditério, de iniciativa do
contribuinte, instaurado para destruir o crédito impugnado, nao
pode ser considerado, como quer o Requerente, parte integrante
& continuacio do precedente procedimento oficioso e unilateral,
de iniciativa privativa do fisco, previsto no artigo 142 do C. T. .
como meio de constituir o crédito passivel de impugnacao.

Nem se pode confundir a atividade administrativa, deser-
volvida pelo fisco para formar um crédito tributario exigivel do
sujeito passivo, com a atividade de natureza jurisdicional —
porque destinada a aplicar a lei para solugdo de um litigio —
provocada pela reclamacdo do contribuinte contra a prestacio
que o fisco lhe exige e que, conforme a instincia em que o autor
instaure a lide, pode ser exercida tanto pela autoridade judiciaria
como pela administrativa, face & prerrogativa que a Fazenda Pu-
blica tem, no contencioso tributario administrativo, de funcionar
a0 mesmo tempo como parte e como juiz.

Na verdade, o efeito imediato do contencioso tributario nao
é o de dar continuidade ao lancamento contestado, mas o de sus-
pender a exigibilidade do crédito correspondente, que sb se tor-
nara definitivo com a decisao irrecorrivel que o confirme, no to-
do ou em parte.

6. O Requerente invoca em seu favor a disposicio do paragra-
fo Ginico do referido artigo 173 do C. T. N., pelo que cumpre exa-
minar o sentido e o alcance dessa norma legal.

A primeira vista, os dois dispositivos podem parecer con-
traditorios, pois, enquanto a cabeca do artigo estabelece que o
prazo extintivo serd contado “do primeiro dia do exercicio se-
guinte aquele em gue o lancamento poderia ter sido efetuado’,
o pardgrafo estatuti que o mesmo prazo sera contado “da data
em que tenba sido iniciada a constituicBo do crédito tributario,
pela notificacio, ao sujeito passivo, de qualguer medida prepa-
ratoria indispensavel ao lancamento”.

Mas o intérprete nao pode admitir contradicao entre dispo-
sicoes de uma mesma lei e deve. procurar a conciliacdo entre os
textos aparentemente em conflito, a fim de terné-los exeqiiiveis

A aplicacao dessa regra de hermenéutica a espécie conduz
2 uma interpretacdo do citado parigrafo que, a nosso ver, permi-
te aplicid-lo, sem contrariar o “caput” do artigo e sem ignorar
o principio doutrinirie de gque a decad@ncia nao se suspende nemn
se interrompe.

Com efeito.
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Em regra, o prazo extintivo de 5 (cinco} anos tem seu termo
inicial no primeiro dia do exercicio seguinte ao da ocorréncia do
fato gerador, conforme dispde o artigo 173 “caput”. Porém, se-
gundo o seu paragrafo Gnico, se, durante o espaco de tempo que
‘mediar enire o acontecimento do fato gerador e o primeiro din
do exercicio seguinte, o fisco iniciar, ostensiva e formalmente, o
procedimento de lancamento pela notificacao, ao contribuinte, de
qualquer medida preparatoria da constitui¢do do ecrédito tribu-
tario, o prazo extintivo tem seu termo inicial na data dessa no-
tificacao.

O paragrafo contém, pois, excecdo & regra geral estatuida na
cabeca do artigo, nao para reduzir, dilatar ou interromper o pra-
zo de decadéncia, mas para antecipar o seu termo inicial.

E evidente que o mesmo efeito rdo se podera emprestar a no-
tificacho feita apds o primeiro dia do exercicio seguinte ao do
evento do fato gerador, eis que tanto implicaria interromper o
prazo extintivo ja em curse, o que é inadmissivel tratando-se de
decadéncia ¢ nao de prescricio,

Assim entendida a disposicdo do paragrafo mico do artign
173, ¢ de se concluir nao ter ela aplicacio & espécie, em que o
langcamento (Auto de Infracao de fls. 5) foi feito no mesmo dia
da ocorréncia do fato gerador, independentemente de qualquer
medida preparatéria, que o fisco julgou desnecessaria para exte-
riorizacao e valoracido do fato.

7. Tendo em vista a afirmacfio do Requerente, no fecho da pe-
ticao de fls. 78/80, de que, na espécie, “ainda nao ha lancamento
definitivo”, -— deixando entender que, a seu juizo, a detinitivi-
dade do lancamento depende da insericdio do respectivo crédito
em divida ativa -—, cabe ainda assinalar que a inscricio nio é
elemento constitutivo do crédito tributario; ao contrario, ela pres-
supte a existéneia de um crédito ja definitivamente constituido
e s6 se faz necessaria para que a Fazenda Publica crie um titulo
de crédito liguido e certo, passivel de execucao judicial.

8. Em resumo:

{a) A obrigacdo tributiria abstrata nasce da lei, torna-se
concreta no fato gerador e se individualiza pelo lanca-
mento. (ob. cit., p. 63)

(b) O lancamento é ato declaratério da obrigaciio tributaria
concreta, porque seus efeitos retroagem a data do fato
gerador, mas, ao mesmo tempo, é ato constitutive do
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correspondente crédito tributario, porque cria um titii-
lo de crédito (o aviso de lancamento) exigivel ao sujeito
sivo. (C. F. N, art. 142) o

{c) 11?’2.?'3 (:}s éfeitos do artigo 173 do Codigo Tributario Na-
cional, o crédito tributario € constituido com a expedi-
cido do aviso de lancamento ao sujeito passivo, embora
sua exigibilidade possa ficar em suspenso pela eventual
impugnacio do contribuinte. )

{d) Na espécie, o aviso de lancamento (Auto de Infﬁraggo de
fls. 5) foi expedido na mesma data da ocorréncia do
fato gerador — 3 de janeiro de 1965 — e OACOTltI'lbUH'].}e
foi dele cientificado no dia 25 do mesmo mes e ano, nio
havendo, portanto, que falar em decadéncia do direito
de lancar, o gue s6 se verificaria em 31 de dezembro
de 1970.

9. Tace ao exposio e se rejeitada a preliminar de néo.-conhecr
mento, opinamos pelo indeferimento do pedifio de a_rqulvamento,
determinando-se a insericdo do crédito em divida :atlva,. com fur-
damento nos artigos 115, § 1.°, 120 e 121 dallel_ n° 5.443, d_e
23/1/1967 e considerando gue o Regquerente, 1nt1r¥15£d0 da deci-
sgo de fls. 74, deixou fluir os prazos para int‘egpomgao do recur-
so cabivel e para cumprimento da mesma decisdo, sem tomar ne-
nhuma dessas providéncias.

E ¢ parecer, s. m. ].

Porto Alegre, 29 de maio de 1972,
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DESAPROPRIACAO DE BEM DE PATRIMONIO PARTICULAR
PARA DOAR A ENTIDADE DESTINADA IMEDIATAMENTE
A FINS DE INTERESSE PUBLICO

José Néri da Silveira (¥)

Ensina Gerard Fouilloux, em excelente estudo comparative
sobre o direito de propriedade, no plano constitucional e inter-
nacional, verbis: :

“Todas as Constituicbes, nesta segunda metade do
século XX, reconhecem a propriedade privada como
um direito individual; mas admitem, todas elas, limi-
tacbes 4 sua aquisicdo, exercicio e disponibilidade, em
atencédo ao interesse publico ou social. E no campo das
restri¢des, maiores ou menores, que a bataltha se trava,
com reflexos positivos e negativos no gozo da liber-
dade individual e no funcionamento do regime demc-
cratico”.

(apud LA NATIONALISATION ET LE DROIT IN-
TERNATIONEL PUBLIC, 1962, paginas, 7. 9, 10, 19
e 34) :

No proprio curso do vitorioso movimento individualista do
ultimo quartel do século XVIII, que, desde a Franca, se irradicu,
como facho de conquistas da pessoa humana, consolidou-se, en-
tretanto, em norma positiva, o instituto da desapropriacio, com
Sontronos nao desfigurados, essencialmente, ainda em nossos

ias.

Insculpiu-se, na Declaracio dos Direitos do Homem e do Ci-

dadio, em 26/8/1789, em seu art. 17, virbis:

{*) Mini_stro do Tribunal Federal de Recursos
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.'cessidade pﬁblica” para a “utilidade pablica” — conforme esta-
. heleceu, no inicio do século XIX, o Cédigo Napoledo, em seu

'f-art 545, verbis:

“Art. 17 — La proprieté étant um droit inviolable et
sacré, nul ne peut en étre privé, si ce n'est lorsque la
necessité publique, légalement constaté, l'exige évi-
demment et sous la condition d’une juste et préabls
indemnité”.

“Nul ne peut étre contraint de céder sa proprieté si-ce
n'est pour cause d’ utilité pubhque et noyennant un
juste et préalable indemnité”,

Negse sentido, anotou, excelentemente, CARLOS MEDEI-

ROS SILVA: assinala, na obra — DIREITO CONSTITUCIONAL ARGENTI-

NO — “a sua grande importancia, pois o Estado, com uma nor-
ma rigida como a necessidade paGblica, nao podia incentivar o
seu progresso pela dificuldade de realizar as obras pablicas, que
tanto contribuem para o bem-estar geral” {(apud Rev. de Direito
Administrativo, vol. 82, p. 4). 7 '

Entre nos, j4 a Constituicao Politica de 1824 dispunha ne
art. 179, inciso 22° —

“A necessidade publica, legalmente verificada, segun-
do a propria Declaracio dos Direitos do Homem, gque
proclama a propriedade um direito sagrado e inviola-
vel, foi a prineira restricio a ele imposta, sob a con-
'digdo de um: justa e prévia indenizacio. A utilidade
publica foi posteriormente também admitida como
causa da descpropriacéio.

“E garantido o direito de propriedade em toda sua ple-
nitude. Se o hem publico legalmente verificado exigir
o uso e emprego da propriedade do cidadio, sera ele
previamente indenizado do valor dela. A lei marcaré
os casos em gue terd lugar esta Gnica exceciio, e dara
as regras para se determinar a indenizacdo”.

Ficou assim :econhecido ac Estado o direito de decre-
tar a perda «la propriedade privada; em beneficio da
coletividade: mas uma indenizacio prévia e justa ha-
via de reconm por o patriménio assim desfalcado, em
nome do intiwesse publico” (in Rev. de Dir. Adm,,
vol. 75, p. 4).

A Lei de 9/9/1826 regulou os casos de desapropriacio da
propriedade particular por necessidade e por utilidade publica.

O mesmo principio da desapropriagéo por necessidade ou
utilidade publica, mediante prévia indenizacdo, foi mantido no
art. 72, § 17, da Constituicido de 1891.

Sob a eglde das novas idéias institucionalizadas na Consti-
tuicdo de Weimar, ja a Constituicao de 1934, no art. 113, inci-
so 17, preceituou: “E garantido o direito de propriedade, gue nao
podera ser exercido contra o interesse social ou coletivo, na for-
ma gue a lel determinar. A desapropriag¢iio por necessidade ou
utilidade pGblica far-se-4 nos termos da lei, mediante prévia e
justa indenizacio”. '

Por igual, na Carta de 1937, cujo art. 122, inciso 4.%, estabe-
lecia:

E, ainda, CARLOS MEDEIROS SILVA, em outro de seus
sempre festejados trab:lhos, quem observa, com inteira proce-
déncia, a esse propodsito:

“0O direito de desapropriar foi algado 4 categoria cons-
titucional, co no excegdo a4 garantia da plenitude da
propriedade”, aparecendo como réplica ao principio
de que a provriedade era inviolavel e sagrada.

“Propriedade e desapropriacio sio dois pratos da mes-
ma balanca, (ujo fiel é o interesse ptiblico. Este & que
devera ditar, em cada caso, a preponderincia de uma
ou de outra. Mas a nogio de interesse phblico varia
no tempo ¢ n> espaco” (in Rev, de Dir. Adm., vol. 29,

p. 3}

Nessa linha, o juriita Montes de Oca, comentando a modi-
ficacho que se verificov em Franca do fundamento da desapro-
priacdo, posto no art. 17 da Declaracido dos Direitos do Hoemem
e no art. 15 da Constitiicdo Francesa, de 1793, — desde a “ne-

“O direito & propriedade, salvo a desapropriacio por
necessidade ou utilidade pablica, mediante indeniza-
¢io prévia”.

A sua vez, a Constituicio de 1946, com inspiracdo na dou-
trina e legislacio comparadas, permitiu a desapropriacio por he-
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cessidade ou utilidade publica e intevssse social, em seu art. 141,
§ 16, consignando, outrossim, no art. 147, que o uso da proptie-
dade se condiciona ac bem-estar social, prevista a possibilidade
de sua justa distribuic@o, “com igual cportunidade para todos”.

Na esteira desses preceitos, CARLOS MEDEIRGS SILVA,
em. espiéndida conferéneia sobre “Desapropriacio por Inieresse
Soeial”, afirmou: “A idéia de que o interesse social deve preva-
leces $0bre o interesse individual é hoje pacifica entre os doufri-
nadores” (apud REV. DE DIR. ADMINISTRATIVO, vol. 29, p. 4).

De outro lado, ja na vigéneia do art. 141, § 18, da Consti-
tuicdo de 1846, proclamou o Supremo Tribunal Federal, referin-
do-se aos fundamentos da desapropriagio:

“Nie importa, pois, se invogque gualgiier deles, em se- -
?

parado ou conjuntamente. Ha um evidente entrelaca-
mento entre todos, o gue levou o recorridc a socor-
~rer-se da licho do douto Seabra Fagundes, segundo
a qual “a utilidade, tendo um sentido mais amplo,
abrange quer o interesse social, quer a necessidade e,
portanto, desde que & dada como motivo capaz de auto-
rizar o direito de expropriacdo, dispensavel seria a
mencao dessas outras causas” (“O CONTROLE DOS
ATOS ADMINISTRATIVOS”, p. 387) ‘
(RMS n.® 11.950 — RS, in R.T.J., vol. 41, p. 734}.

Dessa tradicAo de nosso sistema constitucional ndo se afas-
taram a Carta Politica de 24 de janeiro de 1967 (art. 150, § 22)
e a3 Emenda Constitueional n.° 1, de 17/10/1865 (art. 153, § 22).

De todo o exposto, conquanto de assento constiiucional o
poder de desapropriar, por necessidade ou utilidade phblica e in-
teresse soclal, mediante prévia e jusia indenizagio, nfo define
a lei fundamentsl o que se hi de entender por utilidade phblica
ou por interesse social

Nem ha conceito, a prieri, de utilidade publica, de nivel cons-
titucional, a orieniar a definicio, em lei, da utilidade pidblica.
Ao legislador ordindrio incumbéncia se deu, na ordem constitu-
cional, de pronunciar-se acerca da noc¢io de uiilidade piblica, em
se ihe conferindo ampla competéneia de legislar sobre desapro-
priacio. Enfre nés, permitida a desapropriacho, por razbes de
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uﬁﬁdade pablica e interesse social, él_lei coube, numa e noqtra
hipétese, declarar 0s casos, .elnumerah’va@ente, em que se tgm,
apriori, como ocorrentes, utﬂ.ldade publica ou interesse SOC}.al.
‘Os. conceitos assim estabelecidos, nas enumeracoes do art. 3.9,
‘do Decreto-lei n.® 3.365, de 21 de junho de 1941, ou no art. 2.9,
‘da lei n.% 4.132, de 10 de setembro de 1962, sdo criaturas de lei
‘ordinaria, no gue concerne respectivamente ao &mbito da ufili-
-‘dade publica e do interesse social. Quem define hipétese de um
© ou outro dominio é a lei

. Certo estd que ao Poder Executivo nio habilitou, nem a or-
‘ dem constitucional, nem a legislacdo ordinaria, criar hipoteses
povas ou especiais de utilidade pdblica ou de interesse social.
Ao legislador, porém, confere-se, na ordem juridica, poder para
fixar juizos novos acerca da utilidade publica ou do interesse
sacial, Ao Poder Executivo interdita-se, dessa sorte, considerar
de utilidade piiblica situacées néo expressas em formas legais.
Exato &, porém, gue, na aplicacdo dos conceitos estabelecidos em
lei, larga faixa de competéncia se garante a4 Administracie, con-
forme demonstrarei, em outro passo, ao examinar a jurisprudén-
cia em curso no Supremo Tribunal Federal, acerca da utilidade,
publica e do interesse social

Quando, sobre essa guest@o, se afirma gue “nio se admite
no nosso sistema juridico que se use o poder de desapropriar
para retivar um bem do patrimoénio de uma pessoa privada para’
o de ouira pessoa privada”, cumpre entender que essa vedagao
s seria sustentavel e de forma nao absoluta, quanto ao Poder
Executivo, sine lege speciale, nfio, porém, quanto ao Poder Le-
gislativo, que constitucionalmente, €, a rigor, a fonte donde pro-
mana o ordenamenta sobre desapropriacfes, respeitados sejam os
pressupostos constitucionais. A lei pode, sempre, neste particular,
aquilo gue ao ato administrativo, tdo-so, as vezes, proibido esta.
As desapropriacdes processam-se, segundo a lei, respeitados- os
pressupostos da Constituicdo: motivacdo de utilidade ptblica ou
interesse social, que A lei incumbe definir; prévia e justa inde-
nizacio, este, sim, conceito indisponivel ao legislador orvdinario.
Se se poderia afirmar, quanto ao Poder Executivo, gue, sem lei
autorizatéria, nio caberia declarar de utilidade publica o que
a lei assim n&o considera, certo é que a lei, segundo a ordem da
Constituicdo, assegurado estd apor a certa realidade a conotacéo
da utilidade pablica. O conceito de utilidade publica, previsto
na Constituicfo, reitere-se, é na lei definido. Ademalis, nessa mes-
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ma linha, se & verdade que a desapropriacio, em principio, se ha
de operar, na perspectiva do bem da coletividade, considerada
impessoalmente, ndo € menos exato que a lei pode estabelecer
situagdes especiais em que se legitima o ato expropriatérie, para
atender as necessidades de outros entes, vinculados também aos
interesses mailores da coletividade, desde que suceda a afetacao
do imovel a um fim de utilidade publica. Nesse sentido, o De-
creto-lei n.” 3.365, de 1941, no plano das desapropriacoes por
utilidade publica, estabelece, no art. 3.°, que “os concessionarios
de servicos piblicos e os estabelecimentos de carater phblico ou
que exercam funcoes delegadas do poder publico poderdo pro-
mover desapropriacdes mediante autorizacio expressa, constante
de lei ou contrato”; e a Lel nimero 4.132, de 10/9,/1962, no que
concerne a desapropriacio por interesse social, em seu arf. 2.9,
inciso IV, autoriza-a para “a manutencido de posseiros em terre-
nos urbanos onde, com a tolerdncia expressa ou tacita do pro-
prietario, tenham construido sua habitacdo, formando niicleos
residenciais de mais de 10 (dez) familias”. Nesses casos, de or-
dinirio, a desapropriacdo se realiza, para beneficiar, expressa e
determinadamente, pessoas fisicas ou juridicas, nao de direito
plblico, ja antes conhecidas. Al sai também a propriedade de um
para alender ao interesse de outros particulares certos, mas, si-
nale-se, com uma conotagio evidente do interesse piblico. Tudo
se 44, entretanto, segundo o ministério irrecusavel da lei e nao
por “mera eficacia do ato administrativo, porém, sempre, com o
fim “inequivoco do interesse publico. A discricio do Poder Exe-
tivo é que se veda, em nosso sistema, criar nevos casos de ufili-
dade piblica, desapropriar fora das hipdteses de lei. A lei, po-
rém, criatura concebida por obra e concurso da vontade de dois
Poderes do Estado, aos quais mais de perto se confere a condu-
¢ido do bem comum e a promocio do interesse social, ndo é pos-
sivel interditar a ordenacdo do poder desapropriante, desde que
respeitados, como dito, os pressupostos que a Constituicio prevé
(a necessidade ou utilidade pdblica e interesse social) e 2 um
deles define (justa e prévia indenizacdo). Aos Poderes Legisla-
tivo e Executivo ndo é possivel assim impedir declarem suas
vontades, conjuntamente, sob a forma da lei, em ordem a pro-
clamar o que, hic et nune, por interesse social ou utilidade pabli-
ca se hé de compreender. PONTES DFE MIRANDA ensina: “A lei
de desapropriacdes pode prover a que a transmissdo se faca a
alguma empresa, em vez de a Unido, a Estado-membro, a Terri-
torio, ao Bistrito Federal, ou a Municipio. A fortiori, a alguma
autarguia, ou sociedade de economia mista. Todavia, quem desa-
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oi)ria — ato de retirada da prop?iedade — € o Estado ’(Uniéo,
Titados-membros, Territorio, Distrito ert_ieral, ou Mummplo)', e

40 a pessoa de direito p_rivado’ ou publico. O ato de exercicio
4’ pretensao 3 tutela juridica é do. Egtado, a responsabilidade
do Estado. O que sofre a desapropriagao nada t_em com a futur‘a
itularidade do direito. O pressupqsto da necess1dad9:-, ou da u.tx-
lidade publica, ou do interesse social, tem dAe ser satisieito, obje-
‘tivamente. Nao importa, portanto, que se de, pendt?n'te 0 proces-
o. a substituicio daquele a quem se ha de ‘Fragsrx;l’ltl}" a proprie-
da,de, desde que o pressuposto continue satisfeito” (in COMEN-

TARIOS A CONSTITUICAO DE 1967, tomo V., Rev. Tribs., 1968,
: p 389). :

Sob outro aspecto,
patrio:

anota, inclusive, o festejado jurista

“A desapropriacio exige sacrificio da prqpriedade privada.
Por isso mesmo, o desapropriante tem de .af1rmar e provar os
- pressupostos do seu direito a desapropriar, in casu. Se_a lei or-
dinAria, no enumerar os casos que se reputam d.e neca_esmdade.pu-
blica, de utilidade phblica, ou de interesse spcml, f(?l c}emamado
limitativa, de jeito que haja casos de necessidade ptblica, ou de
utilidade publica, ou de interesse social, que néo cabem na enu-
meracio legal, é de discutir-se se pode a entidade desapropriante
alegar a inconstitucionalidade da lei, ou se tem de se ater a essa
enumeracio deficiente. A primeira solucdo impoe-se: o con.trarm
seria cer;:éar—se, contra os conceitos constitucionais, o dix;elto de
desapropriar. Dir-se-a que, assim, é superflua a enumeracao, uma
vez que se atribui & justica explorar, diretamente, (‘)'conteuc%o
dos conceitos constitucionais {(necessidade pGblica, utilidade pu-
blica, interesse social). De certo modo, sim; mas a taxatividade
ndo € o principio geral, nos sistemas juridicos, quagdo enume-
ram, ainda que ndo estejam a tentar revelar o co.nte,u(_io de con-
ceitos ou proposicoes constitucionais: hé as regras juridicas exem-
plificativas, ainda quando nio tenham, explicito esse cardter de
exemplificatividade” (op. cit., ps. 409/410).

Nao ha, portanto, negar ao legislador ordinario competén-
cia para formulacio de juizos de utilidade phblica, de necessidade
publica, de interesse social. Nem é possrivel, de oL}tro lado, ao
particular, inquinar de invalides tais juizos do legislador, para
opor-se & desapropriagdo, salvo, evidentemente, se mam_festa
fosse a antinomia entre esses juizos do legislador, pronunciados
sob a forma da lei, e os conceitos em curso a proposito de neces-
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sidade ou utilidade pablica e interesse social. Isso ocorreria, ad
exemplum, se se tivesse como de wutilidade pablica o gue serve
apenas ao interesse de particular, sem afetacio, pois, ao bem
plublico, ao interesse da coletividade,

Cumpre, dessa maneira, em face da hipdtese sub-judice, em
que a desapropriacido se da, com base em juizo de utilidade pa-
blica, manifestado pelo legislador ordinario, sob a forma da lei,
verificar se ha conformidade dessa emanacdo volitiva do 6rgao
legiferante com as nogbes em voga de utilidade publica.

Conforme a licio de CUNHA GONCALVES,

“A doutrina dominante considera como utilidade pii-
bitea tudo o que representa mecessidade e proveito da
coletividade, todas as obras, todos os empreendimen-
tos e servigos, todas as vantagens que possam contri-
buir para a defesa externa, seguranca interna, bem-
estar material, moral, intelectual, fisico da sociedade
e para a prosperldade geral progresso e conforto de
populacio-do pais”.

E complementa o autor citado:

“A expressao utilidade pdblica designa também o con-
junto de condicdes, pelo qual o Estado reconhece a
uma entidade de carater assistencial ou cultural qua-
Iidades que a tornam de interesse coletivo, fazendo jus
a ser auxiliada financeiramente pelo Estado”,

(apud “NOVO DICIONARIO JURIDICO BRASILEI-
RO"V de JOSE NAUFEL, vol. 111, 22 ed., p. 360).

De maneira excelente, ensina DE PLACIDO E SILVA:

“O sentido de utilidade néo se modifica porque saia
da 4rbita privada e venha atingir o dominio pﬁblico
Assim, sem fugir ao conceito comum, a utilidade pi-
blica é igualmente o interesse, o proveite, a vantagem,
que se possam tirar das coisas para satisfazer uma
necessidade coletiva, ou em bem de todos. E assim,
publica, porque vem satisfazer uma necessidadd de
ordem publica, ou se impde por um interesse coletivo.
Em principio, a condigao de utilidade publica é decla-
rada, ou reconhecida, pelos poderes publicos, em face
da propria necessidade, ou da situacio de necessidade,
em gue se encontrem as coisas. E, nesta condicdo, nio
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somente se colocam as obras piiblicas, os empreendi-
menfos e 0s servicos, que possam contribuir para a
seguranca, o bem-estar moral, intelectual e material
da coletividade, para a prosperidade comum, como as
proprias instituicoes de ordem privada, gque se orga-
nizem com intencédes, out objetives, havidos por ateis a
todes.

A declaracio de utilidade publica, com que se possam
afetar as coisas assenta no preceito constitucional
em que se dispoe ser “o uso da propriedade condicio-
nado 2o bem-estar social” (art. 147 da Carta de 1946).
O bem-estar social, ou o interesse da coletividade, ag-
sim estabelece a gualidade de publica, a fim de que,
em face da necessidade imposta por esse interesse, ou
por esse bem-estar, se alribua a utilidade este aspec-
to dominador”.

{apud “VOCABULARIQO JURIDIC(G”, 1.2 ed., volume
IV, p. 1.617)

Se examinarmoes, nesse sentido, o contetido da enumeracio
do art. 5.2, do Decreto-lei n.° 3.365, de 1941, ao definir casos de
ntilidade putblica, veremos que se compreendem, todos eles, na
Area conceitual acima definida.

Como destacou, nessa mesma linha, CUNHA GONCALVES,
“a nocao de utilidade publica, sofrendo as influéneias de diver-
sos fatores, geograficos, historicos e sociolégicos, alcancou tal
desenvolvimento, que é somente superado pelo ‘conceito de ser-
vico publico, este o género do qual aquela & espécie” (op. cit.).
No dizer de RAFAEL BIELSA, que classifica os servicos publi-
€os em proprics e impréprios, estes tltimos sfo “os prestados
por particulares, sem concessdo, por mera autorizacio, sujeitos
a um regime administrativo que assegure a continuidade do ser-
vigo” (in LOS SERVIZOS PUBLICOS, p. 38). Tal sucede, ine-
quivocamente, com as sociedades de utilidade publica. Ha, as-
sim, permanentemente, nessa conotacio da utilidade publica, o
carater de destinacdo do ente ao servico da coletividade e nao a
busca do interesse particular, tal como acontece com as entida-
des de fins especulativos, que atuam na perseguicao do lucro, na
realizacdo do interesse econdmico, patrimonial de seus sdcios,
onde preponderanternente se cogita do resultado do empreendi-
mento na perspectiva dos integrantes da organizacdo ou desta
propria. :
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T, nesse itinerario conceitual que se propde, assim, a indaga-
a0 de utilidade publica, no exercicio do poder constitucional de
desapropriar, Quem pode desapropriar bens particulares, ha de
fazé-lo por necessidade ou utilidade piiblica e interesse social, O
legislador ordinario define o caso, proclama aquilo que conside-
ra utilidade publica. Esse juizo, aposto ao ente, ao servico ou a
colsa, somente se poderd invalidar, se e quando- essencialmente
divorciado dos fins do interesse publico, do bem puablico.

Fm tal sentido, estd, data venia, orientado o entendimento
do egrégio Supremo Tribunal Federal, no exame da utilidade p0-
‘blica, para os fins de desapropriacfio, conforme se pode depreen-
der dos arestos devidamente publicados em repertorios de juris-
prudéncia. Se nio, vejamos. .

No Agravo de Instrumento n.° 42.240, da Guanabara, a
16/04/1968, em que era agravante a Cia. Ferro Carril do Jar-
dim Botanico e agravado o Estado da Guanabara, decidiu o Alto
Pretoério ser licita a desapropriacao de area malor que a neces-
saria a4 obra projetada, desde gue o seja no interesse publico. O
egrégio Ministro Aliomar Baleeiro, relator, em seu voto, desta-
cou:

“Acho que é licito ao poder expropriante — nio ex-
propriar para satisfazer a interesses de particulares
-— mas ao interesse publico, sem limitagdes, inclusive
me parece, para auferir da revenda dos ferrenos, corn
proveito que comporte e financie a execugio da obra
pretendida. E a tese chamada, nos Estados Unidos,
excess condennation, que o professor Bilac Pinto pro-
punha se traduzisse, em portugués, por “desapropria-
cdo por zona”, isto é, se o Estado precisasse de uma
area, suponhamos 100 metros de um terreno, podia
desapropriar o resto do terrenoc, para revendé-lo e com
isso fianciar quaisquer execucdes da obra — técnica
essa que fol adotada, entre noés, pelo Prefeito Henri-
que Dodsworth Marting, por ocasido da construcdo da
Avenida Getiillio Vargas, no Rio de Janeiro.

Na Tranca se fez isso, por ocasido dos alargamentos
famosos do Prefeito Haussmann, para a Avenida
Champs Elysées e de todas as 12 avenidas que for-
mam ¢ conjunto monumental da Place 1'Etoile, onde
estd o famoso monumento do Arco do Triunfo.

Penso que néo houve abuso por parte do Estado da
Guanabara. Depois de feita essa desapropriacao, quais-
quer que fossem os precedentes, quaisquer que fossem
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os ressentimentos pelo fato de a agravante ter tenta-
do uma medida possesséria contra a iniciativa do Go-
verno, ele poderia, posteriormente, dar destinacio i
versa a essa area, contanto que de interesse publico.
No caso, tratava-se de institunicho piiblica, o Cenivoe de
Reabilitacio, entidade sem lucros e que coopera com
o Estado”.

Explicitou, ainda, 8. Ex.?:

“Houve beneficio pela venda posterior do terreno,
que era de utilidade publica, para um centro de reabi-
litacao social. Nao foi para favorecer especuladores de
terrenos, foi para finalidade publica, para uma orga-
nizacao que colabora vivamente, e sem lucro, na acic
do Estado”.

Nesse mesmo julgamento em que o Supremo Tribunal Fe-
deral, por sua 2.2 Turma, presente também o ilusire Ministro
Adalicio Nogueira, acompanhou o voto do relator, manifestaram-
se, ainda, os Srs. Ministros Themistocles Cavalcanti e Evandro
Lins e Silva, este invocando deciséo da Excelsa Corte, no caso da
Fundacéo Getulio Vargas, “em que houve aparente desvio da fi-
nalidade”, e o Tribunal considerou “que era perfeitamenie re-
gular a utilizacao, pelo Poder Publico, do bem desapropriado,
cujo objetivo também atendia ao interesse ptblico” (apud RE-
VISTA DE DIREITO ADMINISTRATIVO, vol. 95, ps. 104/106}.

Passo a examinar, agora, as decisdes do Supremo Tribunal
Federal a que se referiu o Sr. Ministro Evandro Lins e Silva, a
respeito de doacdo feita pela entdo Prefeitura do Distrito Fe-
deral a Fundagdo Getulio Vargas, entidade de direito privado,
de parte de area declarada de utilidade piiblica para fins de de-
sapropriacéo, destinada as obras de ‘“desobstrucio da Avenida
Pedro Lessa, retificacio da Avenida Graca Aranha e construcio
de um grande jardim que iria compor o conjunto arquiteténico
do antigo Ministério da Educacio” (in REV. DIR. ADM., vol. 77,
ps. 238/244).

Analiso esse caso, porque ha uma decisio do Tribunal Fe-
deral de Recursos, nos Embargos na Apelacao Civel n.® 18.089,
da Guanabara, em qgue foi decidida questdo idéntica, relativa a
Fundacao Gettlio Vargas, sendo, entretanto, os arestos do egré.

- gio Supremo Tribunal Federal pela validade do ato, enquanio o

decisoério do TFR, de 1969, ndo chega a igual conclusio,
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Pois bem, no Recurso Extraordinario n.” 52.113, o acordae

estd assim ementado:

“A finalidade da desapropriacio nido é desviada quan-
do destinado o imével a uma fundacio de interesse
publico, ainda que pessoa juridica de direito privado;
ndo cabe, neste caso, a retrocessio”,

O relator, eminente Ministro Cindido Mota Filho, em seu

vote, sinalou, verhis:

“Ias acontece que a finalidade da desapropriacdo nao
foi desviada. O art, 141, § 16, da Constituicio, ao re-
ferir-se a desapropriacdo, nfo exige que o destinata-
rio da coisa desapropriada seja de direito pidblico, mas
que o bem seja desapropriado para utilizacio de direi-
to piblico. Tive ocasifo de estudar a matéria ha mui-
tos anos, quando advogado da Prefeitura Municipal,
gquando da utilizacdo de terreno desapropriado e que
foi utilizado, de acorde com o Municipio, pelo Estado.

O que nio é possivel € admitir, em nome do interesse
publico ou meramente privado, seja decretada desa-
propriacdo em favor de pessoa meramente privada e
gue nio represente qualquer parcela de interesse pa-
blico. O que se é obrigado a levar em conta € a utili-
dade ou o interesse social. Por isso, Pontes de Miran-
da, em seu 3.° volume dos Comentarios & Constitui-
cae de 1846 (pag. 266), diz: “A desapropriacio € ins-
pirada no interesse publico e dele depende. Contudo,
ficando no arbitrioc do Poder Executivo ou do Poder
Legislativo, os abusos e frustracdes poderiam ser fre-
giientes. Dai a adocdo de dois conceitos ‘‘necessidade
e utilidade ptiblicas” que representam fixacées cons-
titucionais impostas as leis ordinarias, se bem que 25
leis, por sua vez, ja significaram a vitéria da burgue-
sia liberal contra o absoclutismo” {...).

Fez entdo, a Prefeitura doacdo da area aproximada de
2.000m2 a Fundacdo Getulio Vargas, para construciao

de sua sede. Podia fazé-lo, ao meu ver, porque nio -

subvertia a finalidade da desapropriacido como ja vi-
mos e, ainda ai, atendia ao interesse pablico nitida-
mente caracterizado pelas atividades daguela institui-
cio henemérita, que tem prestado remarcados servi-
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cos ao Pais no campo do ensino e das pesquisas eco-
némico-sociais. A despeito de sua condigio de pessoa
juridica de direito privado, a Fundacao Gettllio Var-
gas, criada pelo Geverno Federal, é instithicho de re-
levante interesse publico”. B a Lei de Desapropriacio
prevé a hipétese atual

Muito embora pessea de direito privado, nic & priva-
da de ser beneficiaria de um interesse. Mas ela vive
em razao de interesse plblico e foi em nome desse in-
teresse que ela foi criada pelo Governo Federal G
gue visou o Decreto n.® 6.593, de 14 de julho de 1944,
foi o tornar a Fundagcio em um orgac formador de
uma consciéneia técnica compativel com a era indus-
trial, fazendo-a ter, como objetivo, pesquisas, estudos,
sobre organizacio do trabalho e organizacdo da admi-
nistracio pGblica e privada, '

Por essa lei e outras subseqiientes, pelos auxilios que
recebe, inclusive da taxa de educacdo, ela surgiu com
um impositivo do Estado moderno que caminha cada
vez mais para a descentralizacho e para a libertacio
da engrenagem das velhas exigéncias administrativas.

Assim, manteve-se o interesse publico para justificar
o ato impugnado. :

N&o houve, assim, um desvio de finalidade. A desa-
propriacio manteve-se cbediente a lei, sem deixar de.
ter em conta a interesse pablico.

E o que me leva a conhecer do recurso e dar-lhe pro-
vimente”,

3

Em seu voto, destacou o ilusire Ministro Gongalves de Oli-

“Sr. Presidente, do ponio de vista constifucional, os
sujeitos de direito nas desapropriacdes nfo sio ape-
nas as pessoas juridicas de direite interno, Uniao, Es-
tados e Municipios, mas também os estabelecimentos
piblices. A bem dizer, em face do texio expresso da
Counstituicdo, § 18, do art. 141, todos ¢s bens podem
ser desapropriados para fins de utilidade phiblica. O
gue a Constituicdo guis dizer fol que socimmente pode
haver desapropriacio para fins “de necessidade ou
utilidade piblica”,
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Do ponto de visia consiitucional, poder-se-ia dizer os
sujeitos da desapropria¢do nic seriam as pesscas juri-
dicas, mas o interesse ptblico, ou melhor, a necessi-
dade e a utilidade pablica.

No caso concreto, como pbe em evidéncia o emi-
nente Sr. Ministro Evandro Lins, se, por decreto, o
poder pablico podia desapropriar um imével (no caso
concreto, essa Aarea), podia também o mesmo poder
publico expropria-lo em favor da Fundacao. Se o po-
dia fazer, podia também desapropriar e transferir esse
imovel para a Fundacfo. Isso me parece claro.

No caso concreto, o emmente Sr. Ministro Relator
realcou, e 0 mesmo fez o eminente Sr. Ministro Evan-
dro Lins, bem como o Exmo. Sr, Dr. Procurador-Geral
da Republica, que a Fundacfo exerce fungao de uti-
lidade phblica manifesta e a propria Procuradoria-Ge-
ral da Rep(blica acaba de dizer, com sua autoridade,
gue a Fundacéo recorrente a primeira das nossas ins-
tituigdes de Direito Privado, pelos relevantes servi-
cos que presta ac Pais. Era, assim, licito, a meu ver,
a Unifdo passar esse imével 4 Fundacio, pois gue po-
deria, de inicio, para ela expropriar’.

E, por fim:

“Tstou de acordo, Sr. Presidente com o eminente Sr.
Ministro Relator: conheco do recurso e lhe dou pro-
vimento. Entendo que houve, no aresto recorrido,
violacdo da Constituicio porgue esta Leil mais alta e:_(i—
ge gue o imoével seja expropriado para fins de utili-
dade puihlida e ndo, é verdade, para gozo de pessoas
de Direito Privado, que nhac exercem servigos de uti-
lidade publica. O acérdao concluiu que nao podia ser
o imoével desapropriado pela Unido e passar para a
Fundacao, instituicdo de Direito Privado, quando a
utilidade publica ao que ouvi da tribuna, dessa insti-
tuicdo, nao & sequer contestada. Nao se contesta, na
verdade, e é notéria a utilidade publica da Fundacao.
Assim, poderia receber o imével do Estado que o de-
sapropriou. Peis, nao é exato que o Estado poderia de-
sapropriar para a prépria Fundacio? Se o podia fa-
zer, repito, podia transferir-lhe a area, do que se tra-
ta. Nao ha, como se v&, como se queixar a recorrida.

Dou provimento”.
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: Pronunciou-se, a seguir, o Sr, Ministro Evandro Lins e 8$il-
va, sendo de registrar:

“8r. Presidente, conhego do recurso e lhe dou provi-
mento, de aeordo com o eminente Sr. Ministro Rela-
tor, Podia o Governo desapropriar o imovel objeto do
litigio e podia também modificar a finalidade da de-
sapriacio, uma vez gque a mesma se deu por utilidade
publica, tanto com a destinacio de construir uma pra-
ca, quanto com a destinacdo de integrar o patriménic
da Fundag¢do Getilio Vargas. Se podia fazé-lo, nague-
la oportunidade, depois, se quisesse, poderia corrigir
o decreto primitivo para transferi-lo a Fundacao; po-
dia ter feito novo decreto, Se tivesse feito novo decre-
to, ndo haveria sequer litigio. A questfo estaria intei-
ramente sem finalidade, sem objeto, nao teria qual-
quer fundamento a propositura da acio contra a Pre-
feitura do antigo Distrito Federal. E indiscutivel o di-
reito que tem o poder publico de desapropriar por uti-
lidade publica, de modificar o seu intuito, se a con-
veniéneia social, on o interesse pablico a tanto acon-
selharem. Portanto, ndo me impressiona o argumento
de gque a Fundacao, depois, ndo utilizou o imdvel para
0 seu uso préprio e vendeu uma parte do terreno para
construir o imével da sua sede, em outre local da ci-
dade. Mas foi a propria demanda que a obrigou a isso.
O proprio litigio fez com que ela nao pudesse, ou, pe-
lo menos, nfo quisesse arriscar a construcio naquele
local. Se, naquele instante, o imével ja integrava o
seu patrimonio, em virtude da lei posterior, de 1945,
gue permitiu a desapropriagio em favor da Fundacfo,
se o imoével, naquele instante, ji integrava o seu pa-
triménio, ela podia vender um terco, ou a totalidade
dele, pouco importa, porque o mesmo ja fazia parte
do seu patriménio, repito. O poder publico tinha o di-
reito de desapropriar o terreno e destina-lo, depois, a
Fundagao, que indiscutivelmente é instituicio de uti-
lidade publica. Se, pela lei, o imoével passou a inte-
grar o seu patriménio, a Fundacac pedia transacionar
com ela e construir a sua sede em outro loeal”,

Embora decisdo un&nime, havendo também participado des-
se julgamento da colenda 1.2 Turma o insigne Minisiro Luiz Gal-
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lotti, tudo em conformidade com a publicacéo inserta na REVIS-
TA DE DIREITO ADMINISTRATIVO, vol. 77, ps. 238 a 244, in-
terpuseram-se embargos, havendo o Tribunal Pleno da Corte
Fxcelsa mantido o acérdao, por votacBo unénime, em julho de
1964 (Rev. de Direito Administrativo, vol. 77, p. 238).

No Recurso Extraordinirio n.® 65.532, do Rio de Janeivo,
régistro, aqui, pronunciamento preciso da douta Procuradoria-
Geeral da Republica, nesse mesmo sentido, o qual mereceu a apro-
vacao do hoje eminente Ministro Décio Miranda, entdo Procura-
dor-Geral da Republica, Ei-lo:

“5. Ja o segundo argumento é procedente. Sendo a
utilidade piblica o principio que norteia o ato da Ad-
ministracido, ndo se pode recusar ao Estado, deniro
desia faixa, a faculdade de escolher o gue mais se
ajuste ao fim pretendido. Assim, a circunstincia do
decreto desapropriatorio estabelecer que a utilidade
publica esta, por exemplo, na construcao 'de uma rua,
nada obsta que o Estado, uma vez o imédvel em seu
patriménio, entenda que a utilidade publica esta em
gue seja transferido a terceiro para que construa edu-
candaric”.

(Rev. de Dir. Administrativo, vel. 98, p. 179).

O eminente Ministro Themistocles Cavalcanti, no julgamen-
to do Recurso Extraordinario n.° 67.079 — Sio Paulo, a props-
sito da jurisprudéncia sobre a chamada retrocessio, cohservou:

“E por isso gue a jurisprudéncia tem entendido que
“destino da coisa expropriada’ deve compreender to-
das as finalidades de interesse social e mnéo somente
as especificadas no Decreto (R. T. n.® 275/2613, em-
bora com. outras caracteristicas (RE n® 53.771, R. T.
4., 38/485)7.

K, em ouiro passo:

“A doutrina e a jurisprudéncia (...) permitem certa
mergem de tolerdncia, desde que o imoével fenha tido
o destino de interesse publico e nac desviado para
atender a um interesse particular”. '

{in Bevista Trimestral de Jurisprudéncia — STF wvol.
53, p. 45).
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A sua vez, no julgamento do Recurso Extraordinario nime-
53.771, do Parana, em junho de 1966, o eminente Ministro
rlos Medeiros Silva, conhecendo e dando provimento ao recur-
‘observou:

“0 imovel, na parte nio utilizada (conforme a finali-
dade) previamente declarada (construcio de aeropor
to) teve destinagio de utilidade plblica {construcdo
de hospital infantil e doacie a4 Fundacio da Casa Po-
pular}.

Em acérdio proferido no Recurso Extraordinario n.®
52.113, a egrégia 1.2 Turma, em 10 de outubre de
1963, decidiu gue “a finalidade da desapropriacio nao
é desviada guando destinado o imdvel a uma funda-
clo de interesse plblico, ainda gue pessoa juridica de
direito privado; nao cabe, neste caso, a retrocessio™;
esse acordio foi confirmado pelo Tribunal Pleno, por
votagio undnime, em julho de 1984 (Revista de Direi-
to Administrative, vol. 77/238).

(apud REVISTA DE DIR. ADMINISTRATIVO,. vol.
88, p. 159).

A mesma jurisprudéncia do 5. T. F. é confirmada, de ex-
plicito, no julgamente do Recurso Extraordinério n.® 57.315 —-
2 Minas Gerais, quando o ilustre Relator, dando provimento ao re-
© gurso, salientou: '

“A matéria que é objeto deste recurso foi amplamen-
te examinada pelo Supremo Tribunal Federal no RE
n.° 52.113, julgado pela 1.2 Turma, e depois aprecia-
do pelo Tribunal Pleno, em grau de embargos.
Decidiu-se, nessa oportunidade, que a desapropriacgio,
uma vez feita no interesse piblice, pelo critério da
utilidade, nio did margem 3 retrocessio ou indeniza-
cao. Ficou entendido gue o Governo podia desapro-
priar o imébvel objeto de litigio, e, também, podia mo-
dificar a finalidade da desapropriacho, uma vez gue
a mesma se deu por utilidade publica, tanto guanto
a destinacio de integrar o patriménio da Fundacio
Getlio Vargas. A hipotese era idéntica a destes au-
tos (doagio & Associacio de Caridade Séo José pela
Prefeitura Municipal de Nova Era), porque a Funda-
cao Getalio Vargas, também & uma entidade de direi-
to privado”,
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B remata:

“Néo se aplica ao caso o art. 1.150 do Cédigo Civil,
contra doacdo expressamente autorizada por lei do dr-
gdo competente”.

nR. T. J., vol. 42, p. 197)

Pessa maneira, cumpre entender, na satisfacie de pressu-
posto da utilidade piblica, que o bem desapropriado seja afeta-
do, em sua destinacioe, ae interesse piublico, ndo constituinde, per
s1 s6, a transferéncia a entidade particular desrespeito ae prin-
cipie da utilidade piblica, desde que a beneficiaria esteja a ser-
vico de interesse coletive, do bem pnblico, vinculada a ativida-
des proprias do servige publice, em cariter permanente.

Assim, na doutrina francesa, prorclama M. WALINE:

“L’expropriation suppose gue l'immeuble est néces-
saire pour un objet d’intérét public”’
(in “Droit Administratif”, 1936, p. 459).

Também, R. BONNARD ensina:

“Le principe a toujours été que lexpropriation ne
pouvait étre operée que dans un but d’utilité publi-
que: c’est porquoi on Vappelle expropriation pour cau-
se d'utilité publique” (“Droit Administratif”, 1935, p.
451).

De todo o exposto, forca é compreender que a Lei n.° 3.162,
de 1.9 de junho de 1957, nio & inconstitucional.

O art. 1.2 considerou de utilidade publica a Sociedade Pes-
talozzi do Brasil, “pelos relevantes servicos humanitarios pres-
tados & coletividade brasileira”. Se é exato, como bem demons-
trou o entdo Senador Antdénio Balbino, acerca de outro projeto,
que a existéneia da Lei n.° 91, de 28/8/1935, nfo € 6bice a de-
claracio de utilidade publica, por lei especial, no que foi acom-
panhado pelos demais integrantes da Comissdo de Constituicdo
e Justica do Senado Federal (in Diario do Congresso Nacional,
Secdo II, ed. 16/5/1967, p. 948}, ndo menos certo é que, ai, fica-
ram pelos dois Poderes da Repiblica — Legislativo e Executivo
— afirmadas as relevantes funcgbes da Sociedade Pestalozzi do
Brasil na perspectiva do interesse publico.
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FEm seu art. 2.9, o diploma legal referido auterizew.e.Boder
Fxecutivo a proceder & desapropriacao do imédvel, objeto da ini-
cial. Também, adqui, a norma legal nao se faria necessaria, vista
a competéneia que assegura ao Poder Executive o art. .69, do
Decreto-lel n.° 3.365, de 1941, Nenhum obstaculo eonstitueio-
nal ha, entretanto, no sentido da autorizacho especial de Poder
Legislativo, em matéria como a presente. Reserva-se-lhe, outros-
sim, inclusive, no art. 8.°, da Lei das Desapropriacdes, competéneia
para tomar a iniciativa da desapropriacio. Por ultimo, ¢ art. 3.9,
da Lei numero 3.162/1957, nada mais significa que mera auteo-
rimacie ao Governo Federal, para que, apds desapropriar o imb-~
vel, faca doacio do mesmo a Sociedade Pestalozzi, ‘“instituicie
com personalidade juridica, gque visa prestar, a infincia e ado-
lescénela desajustada, assisténcia pedagogica, médiea e soeial,
para nele instalar sua sede central”.

E exato, também, que, a seguir pelo Decreto n.? 42033, de
13/8/1957, ficou declarado de utilidade publica, para fins de de-
sapropriacao, o imoével a gue se referia o art. 2.°, da Lei n® ..
3.162/57, estabelecendo o art. 2.° do ato executive destinar-se
o imével desapropriado aos fins previstos no art. 3.° dessa carta
legal.

Ora, o imovel em apreco, apds a desapropriacio, terd- desti-
nacdo inequivoca no interesse publico, pois, nele, se desenvelve-
rao as atividades da Sociedade Pestalozzi do Brasil, de aklia he-
nemeréncia social ,que nele ja se acha funcionando desds 1945,
Jamais se podera, ai, ver desapropriacio no interesse de parti-
cular, mas, sim, por causa de utilidade puablica, conseante acima
analisei, e a vista do gque decidin o Pretorio Excelss, em aedr-
daos que li ao Tribunal, especialmente, quanto 4 Fundacas -Ge-
talio Vargas. ;

Destaco, neste particular, a seguinte passagem da sentenca
da ilustrada dra. Maria Rita Soares de Andrade, as fls.” 1534/138,
dos autos da Acio de Desapropriacio, no que concerne as ativi-
dades da Sociedade Pestalozzi do Brasil:

“QOs fatos que a propria A. descreve destroem a pre-
tensio de aplicar a farta doutrina exposta no Parecer
que faz parte integrante da inicial, na Acédo Ordinaria
e na Contestacdo na Desapropriatoria ao caso concre-
to a decidir. :

Nao ha como demonstrar ser ilegal a desapropriacio.
O decreto foi por utilidade publica, na forma da TLei
numero 3.162/57 que o previu e autorizou a desapro-
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priacao, ecxpressamente, para doar o terreno em gue
ja esta instalada e funcicna a Sociedade Pestalozzi do
Brasil, que exerce uma funcgiaoc de utilidade phblica
inestimavel: A EDUCACAQ DOS EXCEPCIONAIS.
Afirma a A., escudada no douto Parecer do Eminente
Ministro Orozimbe Nonato, tratar-se de umasa entidade
privada e gue a desapropriacdo foi decretada por in-
teresse particular,

Nao o provou a Expropriada.

A Sociedade Pestalozzi constituiu-se para fim filan-
trépico de alto interesse publico: EDUCACAO (artigo
592, § 2.°, do Cddigo Civil). Prepara para a vida os

excepcionais. Excepcionais sdo os que nascem marci-

dos por deficiéncias que lhes ndo permitem a freqiién.
cla a4 escola regular. Agueles para os quais o Estado

~néo instalou, ainda, os Institutos de ensinc de que ne-

cessitam. Exerce, pois, a Sociedade Pestalozzi, uma

funcio supletiva do Estadc de altissima relevancia, a

servico da comunidade. Juridicamente, como persona-
lidade ,para ter vida de relacfo, representacio, é uma
pessoa juridica de direito privado. De fato, um 6rgio
de servico publico na mais realista significacdo. Orgion
de servico piithlico, embora sem integrar a administra-

‘¢ao direta ou indireta, nao se pode confundir com os -

organismos das empresas particulares, gue se consti-
tuem para sustentar interesses privados, individuais
ou de grupos, ainda que recreafivos. A utilidade pi1-
blica da educaciic dos excepcionais € inconteste Uti-
lidade e necessidade publica, no caso, se confundem.
Os argumentos da Expropriada sio insustentiveis. So-
bre fulmina-los a lei, os direitos inviolaveis da comu-
nidade os repelem.

O direito de propriedade j& naoc possui o sentide que
lhe esta sendo dado.

Impossivel sobrepor o interesse de lucro de uma fir-
ma comercial na exploracido imobiliaria ao interesse
prioritario da comunidade no preparo dos deficientes
para torna-los validos, Witeis ao meio. Sustenta-se o
individualismo decrepto do século XIX gue nao foi
abalado pelo socialismo que se lhe opds, mas perdeu
conteudo, esvaziou-se, ante o sentido comunitario que
se luta por impor & convivéncia humana hodierna. O
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espirito de comunidade ha de ser prevalente no con-
vivio social. Esse espirito pode todas as relacdes juri-
dicas, inclusive as decorrentes do direito de proprie-
dade, com esteios de harmonia seccial, pelo equilibrio,
lastreado no bem-estar de homem a que visa a norma.
Bem-estar de homem, no sentids geral, e nao no de
preservacdo do bem-estar de minorias privilegiadas.
Foi esse direito da pessoa humana, como comunidade,

em geral, que se confunde com a utilidade publica, que
visou a lei e visou o decreto de desapropriacio:

“Tirando toda sua forca do Estado; ¢ direito
estd sujeito as restricbes exigidas pelo ‘bem
comum, pela utilidade geral, indispensaveis
para que o Eslado possa desempenhar ‘suas
funcdes esseneiais’ — Solidénic Leite, Desa-
propriacio por Utilidade Publica -, ;

Pessoa juridica de direito privado, para ter persona-
lidade juridica e poder atuar, a Sociedade Pestalozzi
é uma entidade piblica no mals alto sentido da ex-
pressao. A Expropriacdo que a impede scja desaloja-
da de seu ceniro de afividades humanitirias esti en-
guadrada no preceifo constitucional, Utilidade ptbli-
ca ¢ educar, adaptar os que nasceram deficientes pa-
ra que tomem consciéncia de que sdo criaturas validas,
humanas e se nfo sintam coisas intteis.

Nesta cidade de mais de quatro milhoes de habitan-
tes, ploneira e beremérita desse servigo phblico é a
Bociedade Pestalozzi. Nada hé de inconstitucional no
ats desapropriatério. A Constituicho nao foi ferida
guer pelos  Decretos-leis n.% 4.541/42 = 8.264/45,
guer peio Dec. n.% 8.613/48, quer npealo Deoreto n.t
£2.083/57, guer pela Lei n® 3.162/87. A sucessio
deszes decretos, apenas, na exccucdo, afirma uma rea-
lidade inconieste: o interesse piiblice fol preservado
por esta sitcessdo de diplomas legais o regulamenta-
res gue, sobhre o interesse particular de aferir luero
construindo mais uma luxuocsza caza de habitacdo co-
letiva onde os egoismos se ignoram ou se entredevo-
ram na competicio de inferesses, preservou a contipui-
dade da educacio de deficientes, fixando a Sociedade
Pestalozzi em sua sede pioneira.
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“Tanto a utilidade como a necessidade para
seremn legitimas devem visar o bem puiblico.
Nio é preciso que ¢ interesse seja de toda a
comunho, bastando nio ser favor pessoal”
— Desapropriagio, F. Whitaker, pg. 27 —. "

Tratando-se, portanto, de desapropriacdo por utilidade pu-
blica com base em lei, que nio padece de inconstitucionalidade e
prevé destinacdo do imével para objetivos de utilidade publica
correspondentes as atividades da Sociedade Pestalozzi do Bra-
sil, enguadraveis, de resto, no art, 5.%, alinea “g’, da Lei das
Desapropriacdes, porque imediatamente vinculadas a assistén-
cia pedagogica e educacional a excepecionais, servigo que incuim-
be ao Estado prestar ,diretamente ou através de entidades par-
ticulares autorizadas, e tendo ainda em conta que a Lei n® ...
3.162/57 encontra previsio na alinea “p”, do art. 5.°, do Decre-
to-lei n.° 3.865/1941, nlo hd como vingar a pretenséo da Socie-
dade Incorporadora de Valores Imobiliarios Litda., em ordem a
decretar-se a inconstitucionalidade de expropriagio promovida
pelo Governo Federal.

{*) Excerto de voto proferido, em sessfo plendria, do T.F.R., a
1/4/1871, no julgamenio da Argiiicio de Inconstitucionalidade da
Lei n.? 3.162, de 1.°/6/1957, incidente na Apelacfio Civel n.° 26.423
— Guanabara.
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LITISREGULACAO

José Maria Rosa Tesheiner (¥)

Suméario: 1. Conceito. 1.1. ClassificacGo das pretensoes.

1.2, Especies de litisregulagdoe. 2. A litisregulacio e as preten-
soes a dinheiro, coisa out pessoa. 2.1. Litisregulacdo por ato do

demandante. Penhor legal. 2.2. Litisregulacfio por ato do de-
mandado. Dever, faculdade e 6nus. 2.3. Litisregulacio por ato
do juiz. Penhora, arresto, seqilestro, busca e apreensio, deposi-
to, reintegracio liminar na posse. 3. A litisregulagic e as pre-
tensdes & constituicdo de relacdo juridica ou de norma juridica.
4, A proibicdo de inovar., 4.1. Nunciacdo de obra nova.

1. A diavida e a ignerdncia também produzem efeitos juridi-
cos. O Codigo Civil estabelece, no artigo 11: “Se dois ou rnais in-

: divid?os falecerem na mesma ocasiio, nao se podendo averi-
- guar se algum dos comorientes precedeu aos outros, presumir-
© se-f¢ simultaneamente mortos”.

Q processo &, por exceléncia, o reino da davida. Com a coi-
sa julgada, chega-se a certeza, mas, entio, termina o processo,
Davida hd mesmo na acio executoria, tante assim que o execu-
tade pode embargi-la dentro dos cinco dias seguintes & assinatiu-

* ra de auto de arremataciio ou & publicacio da sentencga de adju-

dicatdo ou remissao (Céd. Proc. Civil, art. 1009), alegando nuli-
dad¢ da execugio, pagamento, novacio, concordata judicial, tran-
sac# e prescrigdo, supervenientes & penhora (Céd. Proc. Civil,
art.1011).

{Por isso, nao é de admirar que a duvida sobre a ineidéncia
de norma de direito material dé lugar a incidéncia de ouira nor-

{*){Coordenador da Unidade de Defesa Judicial da Consultoria-Geral
gdq Estado do Rio Grande do Sul e Professor de Direito Processual
| Civil da Faculdade de Direito da U.F.R.G.S8.

RCUERS, Porto Alegre, 2(3): 55-69, 1972

35




ma, esta de direifo processual, que, de certo modo, a substitui,
enquanto a davida persiste. Assim, por exemplo, norma de di-

reito processual impoe ao nunciado, no embargo de obra nova, o

dever de suspender a obra (Céd. Proc. Civil, art. 385), nada im-

portando que o direito material lhe outorgue ou nao a faculdade

de construir.

Outro exemplo: o direito material assegura ao demandante

a posse de certa coisa. Reconhece-o expressamente a sentenca.

Nao obstante, permanece a coisa em poder do demandado, por-

que norma de direito processual faz depender a execucgio do trin-
sito em julgado da sentenga. Ou, inversamente: o direito mate-
rial atribui ao demandado a posse e, apesar disso, ele se vé de-

sapossado da coisa, porque o demandante obteve, liminarmente °

¢ provisoriamente, a reintegraciao na posse,

Como se observa, a lide é fato socialmente tio relevante que
é regulada, como tal, pelo Direito. Se “A” e “B” contendem a
propoésito de determinada coisa e ha fundados receios de rixa ou
violéncia, seqliestra-se a coisa {Cdéd. Proec. Civil ,art. 675, I), quer
dizer: é entregue a um depositirio, enquanto se aguarda o jui-
gamento do juiz.

Ha todo um conjunto de normas processuais que regulam,

engquanto ‘“‘sub judice”, as mesmas rela¢oes jé reguladas pelo di-
reito material. A esse conjunto de normas e que denomlno de
11t1sregu1ar‘ao
A norma litistreguladora se superpde a norma de d1rerto ma-
terial que ‘acaso incida sobre a mesma relacio, suspenden{io—lhe
temporariamente a eficicia. Como norma juridica que &, supde
a existéncia de uma relacio interpessoal, isto &, a exigténcia, en-
tre pessoag, de uma relacfo que, por sofrer a 1nc1den01a de nor-
ma jurid'%ca, constitui uma relacdo juridica em sentido amplo.
Também impiica na existéncia de relacBo juridica num sentido
mais restrito, iste & na existénciz de uma relacio interpéssoal
qualificada pelo fato de o Direito atribuir a uma delas {sijeito
ativo) algum peder juridico a que corresponde a sujeigdio juri-
dica de outra (ﬂujeito passivo}. ‘.{

1.1. As pretensdes podem ser agrupadas em cineo grandei ca-
tegorias, segundo seu objeto: :

I — Pretensfes que tém por objeto mediatc DINHEIRO, yue
se dividem em pretensoes gue tém por objeto prestaio
{objeto imediato) de quantia lquida (objeto meﬁtatoj e
de guantia iliquida; ‘
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Il — Pretensoes que tém por objeto mediato COISA CERTA
ou EM ESPECIE, modvel ou imével;

TII — Pretensdes que tém uma PESSOA por objeio mediato.
Por exemplo: a pretensdo dos pais que reclamam o fi-
Iho de guem ilegalmente o detenha (Céd. Civil, art. 384,
VI);

IV — Fretensbes que tém por objeto DECLARACAQ DE
VONTADE que crie, modifique ou extinga relacdo juri-
dica (excepeionalmente encontram-gse pretensdes volia-
das a criacdo, modificacdo ou extincio de morma juri-
dica);

V — Pretensfes que tém por objeto um FAZER ou NAO-

FAZER nao incluides nas hipdteses precedentes (por

exemplo, a pretensdo a gue o sujeito passivo recebs di-

nheiro, coisa ou pessoa), cabendo distinguir. no caso de

prestacfio positiva, as que tém por objeto FATO FUN-

GIVEL (por exemplo, a pintura das paredes de uma ca-

sa) das que tém por objeto FATO INFUNGIVEL (por

e*cemplo a pintura de uma {ela): e, no caso de presta-
cho negativa, as que objetivam FATO DESFAZIVEL (por
exemplo, a constrircio de um muro) das que objetivam

FATO TRANSEUNTE (por exemplo, nic turbar a > pos-

se).

5

1.2, A litisregulaca sponde principalmente as seguintes in-

dagacies:

a) KEnguanto se ignora se o réu deve o dinheiro, a coisa ou
a pessca exigida pelo autor, deve o objeto da prestagéo
permanecer oom 0 réu, ser eniregue ao demandante ou
ficar em poder do Estado? {Supra, incisos T a 11},

b} Enguanio se ignora se foram ou nio satisfeifos os pres-
supostos de criagdo, medificagdo ou extincis de relagae
juridica (ou mesmo de neorma juridica), como deve ela
ser havida? (Supra, inciso 1Y)

¢} Pode omitir-se o réu, enguanio se ignora se zle dave o
ato exigido pelo demandante? £ pods o reu praticar o

ato cuja abstencio € exigida pelo autor, enguanto se

ignora guem fem razéo? ‘

A Lel responde a essas {rés indagacdes com normas nem sero-
pre expressas, algumas das quails sko examinadas a seguir, nos
itens 2, 3 e 4,
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As vezes, a litisregulagdo decorre diretamente da Lei, dis-
pensando especifico ato judicial. Outras vezes, resulta de sen-
tenca.

Sob o ponto de vista do procedimento, o ato judicial litisre-
gulador pode:

a) apresentar-se como objeto especifico do processo. E o
caso da maior parte das acdes cautelares. Nesse caso hd,
no plano légico {(ndo no plano factico), o pressuposto da
existénecia presente ou futura de outro processo {princi-
pal) em gue se julgue procedente ou improcedente a
pretensio. Por isso, diz-se acessdrio o processo que tem
por objeto sentenca de litisregulacio;

b) apresentar-se como ato necessario, integrante de deter-
minado procedimento. © o caso da penhora, nas acoes
do artigo 298 do Cédigo de Processo Civil. Manda a Lei
aue, enguanto se discute sobre a procedéncia ou impro-
cedéncia da pretensao do aufor ao recebimento de quan-
tia certa em dinheiro, figuem na posse indireta do Hs-
tado, e direta do depositario, bens de valor equivalente
a guantia pretendida,

¢) apresentar-se como ato ndo necessario, embora integran-
te do procedimento. E o caso da liminar: em mandado
de seguranca, em acio de reintegraciio na posse € nas
acGes cautelares;

d) apresentar-se como ato incidental, praticavel no pro-
cesso, embora nao integre o respectivo procedimento. £
o caso do seqliestro intercorrente, decretado pelo juiz
para evitar rixa ou violéneia entre os litigantes (Caod.
Proc. Civil, art. 873, I).

2. Devendo o juiz prover sobre a procedéncia ou improcedén-
cla de pretensao que tenha por objeto mediato dinheiro, coisa
ou pessoa, surge o problema de se determinar com guem ha de
ficar o objeto da prestaciio, enquanto o juiz nao prové.

Ora, a Lei pode determinar que, enquanto se discute:

a) permaneca o “status quo”, isto &, que o objeto da pres-
tacdo continue com o tenedor;

b) que o objeto da prestacio seja entregue ao demandante
ou

¢) que seja entregue ao Estado.
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A primeira é a hipétese mais comum, pois a regra geral, ain-
da que ndo expressa em texto de lei, é que o mundo faetico so-
mente sofra alteracho, em decorréneia de processo, apos o tran-
sito em julgado da sentenca nele proferida, isto é, quando j& ndo
haja duvida, mas certeza. Sua aplicacao nao apresenta maiores
dificuldades, porque independe de qualguer ato, resultando sim-
‘plesmente da inércia.

As demais hipdteses sdo excepcionais. Por isso mesmo, exi-
gem norma expressa, £ também ato: ou do proprio demandante
(justica de méao propria); ou do detentor ou possuidor do objeto
‘‘da prestacdo, que o pratique atendendo a um onus processual,
“ou a dever imposto por sentenca; ou do julz (senteng¢a executiva
“lato sensu’). '

“9.1. Litisregulacio por ato do demandante ocorre, por exemplo,
“quando o credor, ao qual a Lei defere pretensdo & constituicao
' do penhor {Cédigo Civil, art. 776), havendo perigo na demora, {az
. efetivo o penhor, antes de recorrer a autoridade judiciaria (Cod.
©Civil, art. 779). A constituicio do penhor depende de ato judiciai
" {sentenca constitutiva, com eficdcia “ex tunc”) e, embora se ig-
> nore se procede ou ndo a pretensdo, permite a Lei que ele se
aposse da coisa.

O processo de homologacao de penhor legal (Céd. Proc. Ci-
vil, arts. 693 a 696) & autbnomo. Nao é preparatorio de processe
algum. O credor pignoraticio, quando quiser, propora a agao exe-
cutiva pignoraticia, precedida do depodsito da coisa empenhada
{Cod. Proc. Civil, art. 298, inciso VIII). Aqui, como se observa,
surge nova litisregulagdo: o credor pignoraticio tem o énus de en-
tregar a coisa ao Estado, para propor a acdo executiva pignorati-
cia.

2.2. O objeto da prestacao é entregue ao Estado ou ao demarn-
dante, espontaneamente, pelo proprio demandado, por forca da
norma litisreguladora, em diversas hip6teses, Atende, entao, ¢
demandado, a um onus ou a um dever.

Dever, faculdade e 6nus supbem a existéncia possivel de con-
autas contrarias. Havendo dever, sé uma é licita. Havendo facul-
dade, ambas o sdo. De regra, sanciona-se o ilicito. Quando se san-
ciona uma conduta licita, cria-se um dnus. C onerado nao tem 0
dever de observar uma conduta com exclusao da conduta con-
traria. S6 uma delas, porém, lhe é juridicamente conveniente,
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porgue a outra o sujeita a uma sancgao. Impondo onus, o legisla-

dor procura atingir seus fins usando o melhor dos acicates: o in-
teresse do proprio onerado.

O objeto da prestagdo é entregue ao Estado, por ato do pro-
prio demandado, que o pratica atendendo a um énus processual,
por exemplo, na acdo de recuperaean de titulos ao portador, con-
testada pelo detentor mediante o prévio depdsite do titule recla-
mado (Céd. Proe. Civil, art. 339, § 1.°) e na acdc de depésito,
contestada pelo deposu‘arlo medlantﬁ prévio depoolto do ob;e‘m
ou de seu equivalente em dinheiro (Céd. Proc. Civil, art. 370, §
1mico).

O objeto da prestacido é entregue ao demandante, por ato
do demandado. que o pratica atendendo a2 um dever processual,
vor exemplo, quando o réu atende espontaneamente ao despacho
que fixou os alimentos provisionais (Lei 5..478, de 25/7/88, art.
40y,

Z.3. Finalmente, pede ocorrer que, em obediéncia a norma li-
tisreguladora, o juiz se aposse do objeto da prestacio (sentenca
cxecutiva, “lato sensu™), através de ato de oficial de justica, seja
para entrega-la a depositario (posse indireta do Estade}, seja para
entrega-la ao demandante,

O apossamento, pelo juiz, nem sempre importa em se tirar
fisicamente a coisa das mdos do demandado. Por exemplo: o Bs-
tado, através do ato iud.‘icial, adquire a posse indireta da coisa,
mas deixa o posse direta com o réu, a titulo de depdsito. O que
sempre ocerre & que se resiringe a posse do demandado.

O ato pelo gual o Juiz, através do oficlal de justica, restringe
a posse do damaudaua & executivo. B isso, mais o fato de haver
cognicas {conhachmento) nas aches cautela , mostra a inconve-
niéneia de se tripartir 55 agdes em cautelarves, executivas e de co-
nhecimente. '

A natureza execuliva do ato impede a oposicdo “execucio X
cautels”, Ao ato cautfeiar se contrapoe o satigfativo.

GQuando o juiz resiringe 2 posse do demandado para, poste-
riormente, no mesmo processo, satisfazer a pretensio do deman-
dante, em lugar do demandade, o ato & satisfative. £ o caso da
penhora.

O ato cautelar de xestmgao da posse do demandado ou & pra-
ticado ing 1deni,cmeme, no curso de um Processo,  seln Ser pars
satisfazer a prefensfo do demandante (por exemplo: o segliestro
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ntercorrente, decretado pelo juiz, para evitar rixa ou violdncia
tre os litigantes; Cod. Proc. Civil, art. 675, 1}, ou se constitui
‘m ohjeto especifico de processo cautelar.

Em nosso Direito, a execucdo supde sentenca condenatoria.
Tsta sentenca ou tela sido proferlda allterlor“nente em ouiro

"processo ou fol ou sera prolatada no curso do proecesso executivo.

Os atos de condenar, de executar e de satisfazer se ordenam
iversamente, canforme o caso. Assim, na acio executoria, a pre-

densao ja foi julgada procedente em outre processo, limitando-se
‘¢ juiz a subtrair do executado o objeto da prestacio (ou seu egui-
‘valente), entregando-o ao exeqiiente. Na acdo de despejo, o juiz

condena e, apos, tira do locatario e entrega ac locador o objeto
1a locagan. Nas acdes executivas do artigo 2898 do Cédigo de Pro-
‘egso Clvil, o juiz primeiro restringe a posse do réu (penhora),
depois condena e satisfaz o autor. Concedida a liminar em acao
e reintegracdo na posse, hd primeiro a reintegracio (ato satis-

“fativo) e, somente apés, a condenacio.

@Quando ¢é dinheire o objeto mediato da pretensio deduzida

‘em juizo, o ate judicial pelo qual se restringe a posse do deman-

dado chama-se de PENHORA, se satisfativo (Céd. Proc. Civil,

‘arts. 292 e 918) e de ARRESTO (Cod, Proc. Civil, art. 681), se
“eautelar.

Guando ¢ objeto mediato da pretensio é coisa mdvel certa
‘ou em espécie; o0 ato recebe o nome da BUSCA E APREENSAQO

1 (Cod. Proc. Civil, art. 993), ou apreensao e deposito (Cod. Proe.

©Civil, art. 344), quando satisfativo; e de SEQUESTRO (Céd. Proc.
- Civil, art. 876, IT) e também de busca e apreensao (Cod. Proe. Ci-
2 wil, art. 676, 111}, guando cautelar,

Quando o objeto mediato da pretensio é ceisa imdével, o ato

- recebe o nome de IMISSAO NA POSSE (Cad. Proc. Civil, arts.

893, 351 e 382) ou de reintegracic na posse (Cod. Proc. Civil, art,

- 371}, guando satisfativo e de SEQUESTRO, quando cautelar {Cod.
- Proc. Civil, art. 76, I1). Na primeira hipétese, o juiz nio se limita
- a demitir da posse o demandado mas, no mesmo ato, imite ou rein-
" legra na posse o demandante,

Quando o objeto mediato da pretensdo & pessoa, o ato recebe,
usualmente, o0 nome de BUSCA E APREENSAQ, quando satisfa-
tivo; e, indiferentemente, de DEPOSITO (Cod. Proe. Civil, art.
(79) ou de BUSCA E APREENSAQ (Cdd. Proc. Civil, art. 678,
i1l), guando cautelar.

Como se observa, a terminclogia legal nio tem a especifici-
dade que seria de desejar.
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Quando o objeto da prestacdo é pessoa, a norma litisregula
dora impde gue fique sob a guarda do demandado, do demandan
te ou de terceiro.

Quando o objeto da prestacdo é dinheiro ou coisa, as varias

espécies de posse permitem varios modos de se restringir a posse
do demandado. Exemplos: a) o réu perde a posse direta da coisa,
ficando o depositario judicial com a posse direta, o Estado com
a posse indireta de 1.° grau e o réu apenas com a posse indireta

de 2.9 gran; b) o réu permanece com a posse direta da coisa, mas .
?

a titulo de depositario judicial, ficando, assim, com a posse dire-
ta e com a posse indireta de 2.° grau, intercalando-se, entre am-
bas, a posse indireta do Estado, de 1.% grau; ¢) o locador, em
acéo contra o locatario, ocbtém o segiiestro do imével, sendo no-
meado depositario o proprio locador: este readquire a posse di
reta da coisa, e permanece com a posse indireta, agora, porém,
de 2.° grau porque, entre ambas, se intercala a posse indireta do

Estado, de 1.° grau. Como diz PONTES DE MIRANDA: “O arres-

to, o seqiiestro, a penhora e qualquer outra medida constritiva,
que atinja a posse, restringe a posse do arrestado, do seqiiestrado,
ou do executado e cria QUTRA POSSE (imediata} ou talvez in-
tercale QUTRA POSSE, ou crie OUTRA E A INTERCALAR.
{Comentarios ao Codigo de Processo Civil, Forense, 1959, t. VI,
. 23)

% inutil a procura de diferenca de efeitos entre o ato satis-

fativo e o cautelar. Os efeitos sdo os mesmos. Apenas a finalidade

& diversa.

Afirma JOSE DA SILVA PACHECO que, na penhora, o Es-
tado assume o poder de dispor em substitui¢do ao executado, ao
passo gue, no arresto, nao ha essa assungéo, por parte do Estado,
do poder de dispor (Penhora. In: Repertério Enciclopédico do Di-
reito Brasileiro). Ha, sim, essa assuncdo também mno caso de me-
didas cautelares pois, ‘nos casos expressos em lei e sempre que
os géneros ou efeitos seqiiestrados ou arrestados, depositados ou
penhorados, forem de facil deterioracdo, estiverem avariados, ou
exigirem grande despesa para a sua guarda, o juiz, ex-officio, nos
casos em que lhe competir, ou a requerimento do depositario ou
da parte interessada, mandara que o serventudrio competente
venda aqueles géneros ou efeitos em praca ou leildo ptblico, me-
diante avaliacéo, se ainda ndo avaliados judicialmente (Cod. Proc.
Civil, art. 704)”. E, “efetuada a venda e deduzidas as despesas,
depositar-se-4 o preco em que ficard sub-rogado o arresto, se-
gliestro, penhora, ou 6nus a que a coisa estiver sujeita (Cod. Proc.
Civil, art. 705)".
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Chserva JAIME GUASP (Derecho Procesal Civil, 2a. ed.,
‘Madrid, 1961, p. 452) que a penhora (e o mesmo se pode dizer do
‘arresto e do seqiiestro) ndo importa na perda do poder del dispo-
“sicao. B tem razdo, porque a venda de bem penhorado, arrestado
“pu segiiestrado ndo & nula nem anuldvel, mas apenas ineficaz
‘contra o requerente.
: Em resumo: a regra geral litisreguladora é a de que deve
permanecer inalterada a posse do demandado, enquanto se discu-
te se procede ou improcede a pretensio do demandante.
Excepciona-se a regra geral nag acdes executivas do artige
208: engquanto se discute se o réu deve ou nio ser condenado a
" pagar quantia certa em dinheiro, restringe-se-lhe a posse de tan-
tos bens, quantos necessarios para assegurar a execucdo (Céd.
* Proc. Civil, art. 928).
Por excecio permite-se o arresto de bens do suposto devedor
-~ (C6d. Proe. Civil, art. 676), havendo prova literal de divida li-
~ quida e certa {Cod. Proc, Civil, art. 681) guando, antes da deci-
: sao, for provavel a ocorréncia de atos capazes de causar lesGes
. de dificil e incerta reparacio, ao suposto direito do autor (Céd.
Proc. Civil, art. 675, III).
Por excecgio, a coisa mével vendida com reserva de dominio
fica na posse do HEstado, enquanto se discute (Céd. Proc. Civil,
art. 344} e a coisa imdével é entregue ao pretendente, “initio litis”,
se provar gue foi esbulhado ha menos de ano e dia (Céd. Proc.
Civil, art. 371).
Por excecdo, o juiz pode decretar o seqgliestro de coisa mébvel
ou imovel, para evitar rixa ou violéncia entre os litigantes {Cdd.
Proc. Civil, arts. 675, I e 639) e, ainda, quando antes da decisio,
for provavel a ocorréncia de atos capazes de causar lesdes, de di-
ficil e incerta reparacdo, ao direito de uma dag partes (Cod. Proc.
Civil, art. 675, I}, ‘

Por excego ,realiza-se a busca e apreensao (Céd. Proe. Civil,
art. 676) ou o depdsito (Cod. Proc. Civil, arts. 678 e 679) de pes-
soas, engquanto se discute a quem deve caber a sua guarda.

3. Havendo pretensio & criacfo, modificacio ou extincio de re-
lagdo juridica (ou de norma juridica), é preciso, de regra, que
transite em julgado a sentenca de procedéncia, para que se te-
Bha por criada, modificada ou extinta a relacio (ou a norma),
ex tune” ou “ex nunc”,

Sao raras as excec¢des. Entre estas se inclui a suspensio de
efeitos da relagéo desconstituenda, enquanto se discute se proce-
de ou improcede a pretensido a extincéo.
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£ o caso, por exemplo, da separacfo de corpos (Coéd. Proc.
Civil, art. 676, X), nos casos de desquite, nulidade ou anulacao
de casamento. Enquanto se discute a respeito da desconstituicao
da sociedade conjugal, suspende-se o dever de vida em comum,
no dormicilio conjugal (Cod. Civil, art. 231} .

¥ também o caso, no Direito do Trabalho, da suspensio do
empregado estavel, para fins de inquérito (CLT, art. 494, § Gnico).

O caso mais notéavel de litisregulacado fol o que tivemos por
forca do Decreto-Lei n.? 216, de 27/2/67, art. 3.%, § anico.

Nos primeiros sessenta dias de vigéncia da Constituicio de
1967, os Estados-membros tiveram de reformar suas constitui-
ches, para adapta-las as normas da nova ordem juridica (Const.
Ted. de 1967, art. 188), e, no periodo de *‘vacatio legis” da Cons-
tituicdo Federal, o Presidente da Republica, usando dos poderes
extraordinarios que entiao detinha, estabeleceu gue, promulgada
a nova Constituicdo Kstadual, ¢ Governador do Estado poderia
representar ao Supremo Tribunal! Federal, por intermédio do
Procurador-Geral da Reptblica, sobre a constitucionalidade de
suas disposicies. E disse wmals: “A REFPRESENTACAO TERA
EFEITG SUSPENSIVO, QUANTO A VIGENCIA DAS DISPO-
SICOES IMPUGNADAS DESDE SUA APRESENTACAO AC
PROCURADOR-GERAL DA REPURLICA, devendo o seu pre-
cesso e julgamento obedecer & legislacdo em vigor (Decreto-Lei
n.% 216, de 27/2/67, art. 3.9 § unico).

Fis ai a divida sobre a constitucionalidade de lei a determi-
har a suspensfc de sua vigéncia!

4. A norma litisreguladora de cardter mais-geral é a que esta-
belece a PROIBICAO DE INOVAR.

Vem-nos do Direite Romano a regra: “pendente lite nihii
innovatur”. Passou pelo Codigo das “Siete Partidas (Livro 13,
tit. VII, partida III), nelas Crdenacbes Afonsinas, Mancelinas e
Filipinas (nestas, no Livro III, tit. 73, pr.; tit. 78, §§ 4.° e 5.9), pela
Consolidacdo de Ribas (art. 911}, pela Consolidacio das Leis Re-
ferentes 4 Justica Federal (Decreto n.® 3.084) e pelos Cddigos
f. 2.9} . No atual Codigo de Processo Civil, a proibicio de inovar
decorre dos artigos 712 a 716, e 676, VII. :

Embora tenha JOAQ VICENTE CAMPOS afirmadoe due ino-
vacao e ateatado so sindnimos e que, pertanto, dizer que o aten-
tado ¢ a inovaclo constitui peticdo de prinecipie (SIMAS, Hugo,

Comentarios, v. V, t. 2.9, p. 227, nota), é necessario estabelecer
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‘distingao: uma coisa é a proibicac de inovar, iste &, a norma
mﬂdlca que estabelece a vedaco; outra coisa é o atentado isto
‘o ato ilicito que contravém a pr01blcao

- Atentado, em sentido amplo € qualquer ato praticado con-
tra uma legitima proibicdo. E a violagdo de uma obrigacao de nao
{4q7er: qualquer ato humano qualificado de ilicito por contravir
‘alguma proibicao (CL. ANDRIOLI, Virgilio. Commento al Co-
diée Di Proc. Civ., 1964, p. 231).

. Mais restrito, porém, é seu sentido no processo. Define-c o
“Codex Juris Canonicil” como “quidquid, lite pendente, aut alte-
a pars adversus alteram aut ipse judex adversus alterutram vel
utramque partem innovat, parte dissentiente et in eius praeju-
dicium’’. .Como se observa ¢ Codigo Candnico considera como
atentado também a inovagdo praticada pelo juiz, nisso divergindo
de nosso Direito. Exclui, porém, atos de terceiro, tal como em
nosso sistema.

FERNANDO DELLA ROCCA ensina que tanto pode ser ob-
jeto de atentado a pretensao deduzida em juizo como pretensdes
processuais, sendo varidvel a sang¢do: nulidade, perdas e danos,
custas do incidente respectivo, pena criminal ete., {Attentato, In:
Novissimo Digesto ltaliano}). Escluamos, porém, do atentado as
- pretensfes processuais, pois, como observa HUGO SIMAS, “o
atentado importa em modificacdo no estado da ceisa 11t1gmsa”
‘isto ¢, atinge & pretensdo de direito material deduzida em juizo,

Assim, podemos dizer que constitui atentado o ato praticado
'por uma das partes, na pendéncia da lide, que importe em viola-

¢io da proibicdo de inovar, imposta por lel ou por mandado do
- ]U.lZ

QOutra distingio cumpre que se faca entre o atentade (mfra—
“clo ao dever de nio inovar) e a acéo de atentado (gque visa a re-
posicio no estado anterior). A execucio de obras de conservacao
em coisa litigiosa, sem prévia autorizaco do juiz, constitui aten-
tado {argumento do art. 678, VII, do Céd. Proc. Civil). Todavia,
a acao de atentado, que acaso seja proposta, somente serd julga-
da procedente se essa inovacgio for lesiva a parte contraria (Cod.
* Proe. Civil, art. 712, IV) e for possivel a reposicio no estads an-
© terior,
_ A proibicdo de inovar decorre da litigiosidade da coisa, esta-
belecida pela citacdo vélida (Céd. Proc. Civil, art. 166, I1I). Por
“coisa lifigiosa” nfo se entenda apenas bem material: é gualquer
objeto de direito sobre o qual se litigue (v. PONTES DE MIRAN-
DA, Comentarios ..., v. VIII, p. 377).
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Vige desde a citagio valida, ainda que feita em processo pre-:
paratorio, até o trinsito em julgado da sentenca. Como observa
PONTES DE MIRANDA, “nao ha atentado antes da citacao

porque, sem ela, ndo ha pendéncia da lide. Pode haver atentado:
depois da conclusio do feito, desde que antes do transito em juk

gado da senten¢a (Comentérios ..., v. IX, p. 105); se fol ordena
do, noutro processo de medida preventiva, o seqiiesiro da coisa
ou o arresto, ou outra medida, esse processo basta para que s
componha a figura da coisa litigiosa (Op. cit., v. VIII, p. 377).

O dever de ndo inovar é processual (PONTES DE MIRAN-

DA. Comentarios . ..., v. IX, p. 107). A proibicdo nio tem cara-
ter cogente, mas sim dispositivo. Por isso, “se o ato foi praticado’
por ambas as partes, ou se a outra parte nele consentiu, ndo ha’

falar-se em atentado (PONTES DE MIRANDA. Comentarios. ..
v. IX, p. 104). O consentimento, que torna insuficienie o suporte

faetico do ato-fato ilicito relativo, é pré-excludente. Nao havia:
contrariedade a direito; portanto, ndo houve ilicitude”. (PONTES

DE MIRANDA, Op. cit., p. 114)
Excepcionalmente, a inovacio pode constituir ili¢ito penal.

Sob o “nomen juris’” de “fraude processual”, o Cédigo Penal pre-:
vé, no artigo 347, a seguinte figura delituosa: “Inovar artificiosa-
mente na pendéncia de processo civil ou administrativo, o estado
de lugar, de coisa ou de pessoa, com o fim de induzir a erro o juiz

ou o perito”. Nesta hipotese, atentado ha. Todavia, dele nio de-
corre o cabimento de incidente do atentado. £ no processo penal

que a questio serd examinada. “O atentado para dificultacio ou”

facilitacio da prova é crime, e da ensejo a alegacoes na instrucio
ou a medida penal; nada tem com os arts. 712-16, se, fora da mata-
ria da prova, néo se compde a figura do atentado. (...) O concei-
to dos arts. 712-16 nada tem com a prova, Se os pressupostos do
art. 347 do Cédigo Penal ocorreram, o que a parte tem de fazer &
comunica-lo ao juiz da causa e promover o processo do atentado
criminal”, (PONTES DE MIRANDA. Com. ..., v, IV, p. 110)
T O objetivo da agio de atentado é a reposicio no estadn ante
rior. Claro, nesta parte, o artigo 712 do Cédigo de Processo Civil
“a parte (...) podera requerer que a lide volte ao estado ante-
Tior ...".

Dai se segue que, ainda que tenha havido atentado, niic cabe
agdo de atentado se impossivel o desfazimento da inovacgdo.

PONTES DE MIRANDA esclarece bem: “A acio pode ser pa-
ra a restauracio sd, ou cumulada com a cominatéria (art. 716, ver-

bo “multa”) (Com., v. IX, p. 112), Evidentemente, a cumulacio
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wao afasta a restauracio como ohjetivo. O mesmo Autor ainda re-
gar “O “status guo” sofreu a alteracio indevida; O ESCOPO
A ACAO DE ATENTADO E RESTAURA-LO.” (Comentarios,
v. IX, p. 115)

A natureza da sentencga que julga procedente a acdo de aten-
ado encontra-se explicitada na insuperavel licio de PONTES
DE MIRANDA: “Se a decisdo reconhece o atentado {(elemento

i‘declaratorio), ordena o juiz (elementos mandamental e executi-

vo) que se restabeleca o estado anterior a inovacio (elemento
condenatdrio}. A forca da sentenca é mandamental; o elemento
‘imediato, em forte dose, condenatodrio; a carga de elemento exe-
cutivo vem em seguida, razdo por que se pode executar, forca-

“damente, a decisao”. Efetivamente, a sentenca que julga proce-
“dente a agdo de atentado declara a existéncia da inovacio {ele-
_mento declaratorio), qualifica-o de ilicito, tornando aplicavel a
“sancio (elemento condenatorio, espécie de constitutive) e ordena

desfazimento. Se ha o desatendimento ao mandado, o juiz des-

“faz a inovagdo, a custa do condenado. O desfazimento tem, entfio,

carater de execucio,
A sentenca que julga a acéo de atentado é definitiva e, pois,
pelavel.
“A multa é pela infracio do preceito, que se haja posto, pa-
a o caso de inovacdo; a indenizacio, pelos danos que ¢ venceder

‘na causa principal haja sofrido. Ai estd a razdo por que sb se

ulga a indenizacdo na senten¢a da acfo principal. Nio é a infra-
cdo processual que esta em causa; € o dano de direito material a
cuja indenizacio somente pode ser condenado guem perdeu na
acao principal. Qualquer decisdo na senten¢a que julga a agdo
de atentado que se refira a multa e perdas e danos é para o caso
de vir a ser vencedor na acfo principal o autor da acdo de aten-
tado (PONTES DE MIRANDA. Comentarios ..., v. IX, p. 135).
Esta licdo do ilustre jurista deve ser aceita com reserva. Com-
preende-se que a sentenca, na acao principal, somente condene
o0 atentante em perdas e danos se ele for vencido também nague-
la acdo. Todavia, 0 mesmo nao se pode afirmar quanto 3 multa,
acaso prevista no mandado judicial que estabeleceu a proibicic

- (v. g. na nunciagdo de obra nova) estabelecendo certa cominacio

para a infracfo. Ai, mesmo que o atentante venga na acido prin-
cipal, deve ser condenado na multa, pois esta foi prevista para
a hipétese de infragio ao dever processual de nio inovar, nada
importando a vitéria na acdo principal.

Dada a finalidade da acdo de atentado, que é a restituicio
ao “statu quo ante”, o Cédigo de Processo Civil condiciona a pro-
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cedéncia da acdo i lesividade da inovacio (art. 713, IV). Nao se
diga, como PONTES DE MIRANDA (Com., v. X, p. 104), que, at,
nio ha atentado. Atentado ha. Mas nfo ba direito & reposicio.

Atentado ha inclusive quando a inovaciio visa a atender a
pretensdo de direifo material do autor como, por exemplo, s¢ o
‘réu atende & pretensido do autor com a finalidade de induzir o
juiz ou o perito em erro ,com o objetivo de fugir a certos efeitos
da condenacdo, por exemplo, a condenac¢do nas custas (Ver Si-
MAS, Hugo. Comentérios, v. VIIL, t. 2.°, p. 189),

Repita-se: toda inovacio constitui atentado. Todavia, o di.
reito A reposi¢io pressupde a lesividade.

O artigo 712 do Codigo de Processo Civil veda a interdicéo do
atentante até a purgacdo do atentade, quando reconhecido. PON-
TES DE MIRANDA entende que a interdicio ¢ efeito do despa-
cho deferitério da a¢io de atentado (Comentarics, v. IX, p. 115).
‘Se. julgada improcedente a acdo de atenfado, repetem-se os atos -
praticados sem a audiéneia do atentante (1d. ib. v. IX, p. 117). ¢
Todavia, dizendo o Céddigo que ficard interdita a audiénecia até
a purgacio do atentado, QUANDO RECONHECIDO, meguivora-
mente considera a interdicio como efeito da sentenca que julga
procedente a acdo de atentado.

‘4.1, Na NUNCIACAQ DE OBRA NOVA, ha proibicio de inc-
var por mandado do juiz.

A regra geral litisreguladora é que, sendo afirmada preten- °
sao a gue o réu NAO faca alguma coisa, pode o réu praticar o
ato, enquanto nio julgada procedente a pretenséo do autor.

Todavia, tal ndo acontece na nuncia¢io de obra nova. Alias,
o processo de nunciacido de obra nova & especial, e nio ordini- -
tio, e razdo da necessidade de se estabelecer litisregulagao ex-
cepeional: a proibicio, ao réu, de continuar a obra, enguanto nao
se decide sobre a procedéncia ou improcedéncia da pretensio do
autor (ver arts. 386 a 388 e 390 do Codigo de Processo Civil),

Deferindo a inicial, o juiz expede “in limine litis” mandado
de suspensdo da obra. “Nio importa que o autor nio tenha razao:
a0 nunciado cabe atender ao mandado do juiz” (...). “Embar-
gada a obra, s6 mandado judicial do mesmo juiz ou da instancia
“ad quem’’ pode levantar o embargo. A evidéncia da sem-Tazio
somente pode ser apreciada a final (art. 389). A caucdo nao &
suspensiic do embargo; & substitito do seu efeito (PONTES DE
MIRANDA. Comentarics, VI/194). “MNo Cédigo, passada a dili-
géneia e lavrado o auto do artigo 388, para que foram notifica-
das as pessoas do art. 387, o juiz somente pode cassar o seu man-
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o na sentenca final, com a cognicio completa contraria ao
ninciante”, “Nenhum poder, até a sentenca, tem o juiz para sus-
ender o embargo (PONTES DE MIRANDA. Op. cit., p. 198).
Mas, se da inicial se evidencia que a agao foi proposta, v.g., ape-
sas por espirito de emulagio, pode o juiz recepé-la como de acéo

ordinaria, indeferindo, portanto, o pedido de suspenséo no ecurso

a agéo.
A infracao ao mandado judicial imporia em atentado.
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: A VALIDADE DE CONTRATO DE FINANCIAMENTO REA.
JZADO POR SOCIEDADE DE ECONOMIA MISTA COM PAR-
ICULAR SEM PREVIA CERTIDAO DA QUITACAO DO INPS

Arnoldo Wald (%)

Ementa: Inaplicabilidade as sociedades de econo-
mia mista dos artigos 141 e 142 da Lei n.° 3807, de 26
de agosto de 1960, com a redacdo que lhes deu o artigo
25 do Decreto-lei n.® 66, de 21 de novembro de 1966,
por estarem derrogados pelo artigo 163, § 2, da Cons-
tituicdo de 1967, reiterado pelo artige 170, § 2, da
Emenda Constitucional n.° 1 e o artigo 27, § tnico,
do Decreto-lei n.® 200, de 25 de fevereiro de 1967.
Interpretacdo do texto constitucional. Normas aplica-
veis 4 matéria.

Exegese do artigo 142 da Lei da Previdéncia So-
cial, Caso de anulabilidade ou de inoponibilidade do
ato juridico e nio de nulidade absoluta. Interpretacio
literal e analise da mens legis. Conseqiiéncias da deso-
bediéncia & norma juridica.

O principio nemo auditur propriam turpitudinem
allegans e seus efeitos no caso sub judice.

Aplicacdo imediata do Decreto-lei n.° 413, de 9
de janeiro de 1969 (artigo 42). Convalescimento do
ato anulavel pela dispensa, pela lei posterior, do re-
quisito legal nfdo preenchido.

*) Advogado no Estado da Guanabara e Professor Catedratico da Fa-

culdade de Direito da Universidade do Estado da Guanabara.
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GOAS S. A sociedade de economia mista, concedeu & firma IN-
DUSTRIA E COMERCIO L. CARVALHO, S. A., contribuinte do
INSTITUTO NACIONAL DE PREVIDENCIA SOCIAL (INPS)
um financiamento de Cr$ 133.439.49 (cento e trinta e trés milL
quatrocentos e trinta e nove cruzeiros e guarenta e nove centa:
vos), para a aguisicdo de maguinas e equipamentos industriais, na
gualidade de Agente Financeiro do FINAME, mediante garan-
tias pignoraticias (penhor das maquinas) e fidejusséria (aval);

artigo 141, § 2.° da Lei n.° 3.807, de 26 de agosto de 1960, modi=

ficado pelo Decreto-lei n.? 66, de 21 de novembro de 1966, o qual
dispoe in verbis:

marco de 1967, diz o seguinte:

72

a) pelas reparticées, ........ .. 0. ... , socieda-
des de economia mista, estabelecimentos de crédito
oficiais ou seus agentes, mediante o traslado de seus
termos nos instrumentos pablicos ou particulares, re-
ferentes a concessio de financiamentos, empréstimos
oun ajudas financeiras, em convénios, contratos ou
guaisquer outros atos em gue sejam mteressados erm-
presas, entidades ou pessoas sujeitas a contribuicéo
para a Previdéncia Social”.

Validade das notas promissorias, como titulos da
crédito auténomos e abstratos. Posicao jurisprudenci
e doutrinaria, :

Responsahilidade do avalista independentemente
do protesto.da nota promisséria. Normas sobre a mas
téria contidos na Convencio de Genebra.

CONSULTA

Em fevereiro de 1968, ¢ BANCO DO ESTADO DE ALA: . : .
No ecaso concreto, nio ficou consighado que a empresa fi-

neiada tivesse feito a apresentacdo do Certificado de Regulari-
dade de Situacdo (CRS), a fim de obter o financiamento.

Nem a financiada exibiu, nem o BANCO exigiu CRS.

Passados quatro {4) anos, recebida e aplicada toda a quan-
tia objeto do negéeio, eis que a financiada, estribada no estatuido
po artigo 142 da citada lei, requer seja decretada a “nulidade”
do contrato de financiamento, exatamente por inobservincia do
“prescrito nos dispositives supratranseritos.

Ao tempo da celebracio do contrato, ja estava em vigor o

O artigo 142 da Lei n.®° 3.807,/60 (Lei Organica da Previdén-
‘eia Social), modificado pelo artigo 25 do Decreto-lei n.° 66/66,
prescreve:

“O Certificado de Regularidade de Situacao
(CRS), a ser trasladado no instrumento pelo servidor
pubhco ou escrevente juramentado, juntado por edpi
auténtica, ao processo ou ao pedido inicial da empresa,
ou ainda caracterizado pelo seu numero e data ds
emissio mediante certidio passada no documento for-
neécido 4 empresa, conforme o caso, serd exigido obhri-
gatoriamente:

“Os atos praticados e os instrumentos assinados
ou lavrados com inobservéncia do estipulado no artigo
141 sdo considerados nulos de pleno direito, para to-
dos os efeitos, assim como os respectivos registros pu-
blicos a gue estiverem sujeitos”.

a) “Omissis”;

b) ”

¢) para a concessiao de financiamento, emprésti-
mo e ajuda financeira ete. ...."” :

Alega ser nulidade prevista no artigo 145, V, do Codigo Ci-
- vil Brasileiro.

Pergunta-se:

Por outro lado, o artige 3.° do Decreto n.® 60.368, de 11 de '

1.2 —. Pode a financiada, que deixou de apresentar o CRS, ob-
jetivando locupletar-se ilicitamente ou mesmo auferir
determinadas vantagens, argiiir a nulidade do Contrato
de Financiamento que, concretamente, nenhum prejui-
zo acarretou para o INPS?

“Sera obrigatoria a consignacio de que foi fei

a apresentacfio do Certificado de Regularidade da S
tuacdo (CRS):
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2.2 — Ad argumentandum tanium, admitida a nulidade abse-
luta do contratoe, para a qual, no minimo, também con
correu (culpa concorrente) a financiada, poderia apli-
car-se, contra o BANCO, o principio da sucumbéncia?

3° — Admltlda a nulidade absoluta do contrato, qual o remec-
dium juris a ser empregado, a fim de ser cobrada judi-
cialmente a divida?

Nessa cobranca ordinaria é licito exigir-se, também, juros
@ correcdo monetaria?

Adiantaria que o financiamento foi para fins de aquisicio de.
maquinas, portanto se trata de um financiamento industrial, e,

disciplinando a espécie, no ano de 1969, surgiu o Decreto-lei n°
413, o qual, no seu artigo 42, estabelece:

R

“A concessdo dos financiamentos previstos neste
Decreto-lei bem como a constituicio de suas garantias,
pelas institui¢Ges de crédito, piblicas e privadas, inde-
pende da exibicio de comprovante de cumprimento de
obrigacées fiscais, da previdéncia social ou de decla-
racdo de bens e certiddo negativa de multas”.

Mesmo sendo posterior a celebragéo do contrato, pode o De-
creto-lei n.? 413/69 ser aplicado A hipétese ocorrente"

A vista desse novo diploma legal, que regula matéria total-
mente idéntica aquela do contrato — FINANCIAMENTO IN-
DUSTRIAL (embora através de cédula e ndo de contrato), estaa
ou ndo derrogados (revogacdo parcial) os dispositivos da Lei Or-
génica da Previdéncia Social citados?

Os artigos da Lei Orgénica da Previdéncia Social — os trans-
critos — ferem algum prineipio legal, mesmo nao constitucional?

PARECER

I. DA INAPLICABILIDADE DO ARTIGO 142 DA LEI DA
PREVIDENCIA SOCIAL AS SOCIEDADES DE
ECONOMIA MISTA

1. O artigo 142 da Lei n.° 3.807, de 26 de agosto de 1960,
com a redacdo que lhe deu o artigo 25 do Decreto-lei n.° 66, de
21 de novembro de 1966, vedou a alienacdo de bens e a reahzagao
de contratos de fmanmamento com orgios da administracio dire-

ta e indireta, por parte de empresas que nio tivessem a quita-
céo do INPS
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TEstabeleceu, na sua redaclo originaria, o artigo 142 do re-
erido diploma, que:

“As empresas abrangidas por esta Lei nao pode-
ti0 receber qualquer subvencao ou participar de qual-
quer concorréneia promovida pelo Governo ou autar-
quias federais, nem alienar, ceder, transferir ou one-
rar bens iméveis, embarcacbes ou aeronaves sein gue
provem a inexisténeia de débito para com a institui-
cao de previdéneia soclal a que estejam ou tenham es-
tado vinculadas sob pena de nulidade do ato e do re-
gistro phblico a que estiverem sujeitas”.

Posteriormente, o artigo 25 do Decreto-lei n.? 66, de 21 da=
niovembro de 1966, deu nova redacdo aos artigos 141 e 142 da

T.ei n.° 3.807, determinando, na sua nova redacio, o artigo 141,

2.%, que:

“O “Certificade de Regularidade de Situacao”
{CRS), a ser trasladado no instrumento pelo servidor
plblico ou escrevente juramentado, juntado por copia
autenticada ao processo ou ao pedido inicial da empre-
sa, ou ainda caracterizado pelo seu numero e data de
emissdo mediante certiddo passada no documento for-
necido 4 empresa, conforme o caso, serd exigido obri-
gatoriamente:

P e

¢) para a concessio de financiamento, emprésti-
mo e ajuda financeira, para o pagamento de parcelas
dos mesmos, quotas-partes e aliquotas de impostos ou
de subvencoes de qualquer espécie por parte das re-
particoes publicas, estabelecimentos de crédito oficiais
e seus agentes financeiros, autarquias, entidades de
economia mista e empresas pablicas ou de servicos pri-
blicos;

A

e) para a assinatura de convénios, contratos ou
quaisquer ouiros instrumentos com reparticdes ou en-
tidades ptiblicas, autarquias, sociedades de economia
mista ou seus agentes;

5
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“Agseguray-se-4 43 empresas publicas e AS S50-
CIEDADES DE ECONOMIA WMISTA CONDICOES
PE FUNCIONAMENTO IDENTICAS AS DO SETOR
PRIVADO.............. ”

O artigo 142 teve, por sua vez, a sua redacio modificada pelo
Decreto-lei n.? 66, passando a ter o seguinte teor: g

“Art. 142. Os atos praticados e os instrumentos as-

sinados ou lavrados com inobservéncia do estipulado ) s N i
no artigo 141, sao considerados nulos de pleno direito; + Por sua vez, a Constituicio de 24 de janeiro de 1367, que

para todos os efeitos, assim como os respectivos regis- atrou em vigor em 15 de marco de 1967 (artige 189), estabelece,

tros publicos a que estiverem sujeitos, seu artigo 163, § 2.% que:
§ 1.9, A previdéncia social podera intervir nos ins-
trumentos nos quais é exigido o “Certificado de Qui-
tacio” para dar quitacio de divida do contribuinte ou
para dar autorizacio para a sua lavratura, indepen-:
dente da liguidacio da divida, desde que fique asse-
gurado o seu pagamento com oferecimento de garan-
tia de natureza real ou de préprio preco, quando o
mesmo seja parcelado”.

“Na exploracio, pelo Estado, da atividade econd-
mica, as empresas publicas, as autarquias e SOCIE-
DADES DE ECONOMIA MISTA REGER-SE-AO PE-
LAS NORMAS APLICAVEIS AS EMPRESAS PRI
VADAS, inclusive quanto ao direito do trabalho e das
obrigacdes’’,

5. Como a Constituicio foi promulgada em 24 de janeiro
‘de 1967, o Decreto-lei n.® 200 é de 25 de fevereiro de 1967 2 o
inicio da vigéncia da Constituicio data de 15 de margo de 1987,
parece-nos gue o Decreto-lei n.° 66 foi derrogado pelo artigo 27,
'§ Ginico, do Decreto-lei n.® 200, cujos. principios foram consagra-
‘dos no texto constitucional. A Constituicio de 1967, no momen-
‘to em que entrou em vigor, j& teria, pois, encontrado o Decreto-
‘lei n.? 86 derrogado no particular, dando, tao-somente, garantia
constitucional & disposicio que anteriormente era de lei ordina-
ria. Poder-se-ia, talvez, entender que a simples promulgacio da
Constituicfio teria revogado o Decreto-lei n.° 66, mas tal tese nos
parece infundada, pois, nfo estando ainda em vigor, nio teria a
Constituicdo como produzir gquaisquer efeitos juridicos antes do
seu inicio de vigéneia. O debate sobre a matéria ndo apresenta,
todavia, qualquer interesse pratico por ser evidente gue:

2. EBm virtude das referidas normas, as sociedades de eco-
nomia mista deixaram de poder conceder financiamento sem a
prévia apresentacdo da certiddo de quitacdo do INPS (alineas
eeedod 2° do artigo 141 da Lei n.® 3.807 com a redacdo do
Decreto-lei n.° 6§6/66). . : :

3. A exigéneia de s6 conceder financiamentos a empresas
gue tenham quitagio do INPS foi estabelecida pelo Decreto-lei
n.° 66 para as reparticdes publicas, autarquias, sociedades de eco-
nomia mista e empresas pablicas, nio se aplicando, tal condicio,
as demais sociedades comerciais e instituicdes financeiras do se-
tor privado, embora tal norma tenha implicado numa limitacao
ao funcionamento das empresas estatais e de economia mista. A
discriminacido se evidencia pelo fato de poderem as instituicées -
financeiras privadas conceder financiamentos sem a quitacao do
INPS, enquanto, pelo Decreto-lel n.® 66, as entidades financeiras
ptblicas, sociedades de economia mista e empresas publicas fo-
ram obrigadas a exigir tal quitacio, como condicdo necessaria dos
seus negocios. '

a) a partir de fevereiro de 1867, ndo vigoravam
mais, em relaco as socisdades de economia mista, os
artigos 141 e 142 da L.ei n.° 3.807 (com a redacdo do
Decreto-lei n.% 66);

4. OQcorre, todavia, que, nesse particular, o Decreto-lei n
86 foi revogado pelo artigo 27, § Unico, do Decreto-lei n.? 200, de
25 de fevereiro de 1967 e pelo artigo 163, § 2.°, da Constituicio
de 1967,

Tfetivamente, o Decreto-lei n.® 200, de 25 de fevereiro de
1867, determina, no seu artigo 27, § unico, que:

b) a partir de 15 de marco de 1967 nenhuma
lei poderia estabelecer qualgquer discriminacdo entra
empresas privadas e sociedades de econornia mista no
que se refere ao funcionamento, exploracho e organi-
zacdo das mesmas.

i RCGERS, Porto Alegre, 2(3): 71-105, 1972
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6. Verificamos, pois, que, em virtude do disposto no art
go 27, § tnico, do Decreto—1e1 n.° 200, de 25 de fevereiro de 1967
demou de ser aplicavel as soc1edades de economia mista a nor.
ma contida nos artigos 141 e 142 da Lei da Previdéncia Social
com a redagéo que lhes deu o artigo 26 do Decreto-lei n.° 66, de
21 de novembro de 1966, pois a quitacao do INPS, sendo requis
sito exigido, tho-somente, nos financiamentos concedidos por so:
ciedades de economia mista e empresas piiblicas, ndo mais pode
prevalﬂcer diante de uma legislagdo que estabelece a completa
equiparacio das condicdes de funcionamento das instituicdes fi-
nanceiras pablicas e privadas. E indiscutivel a revogacio da nor-
ma do Decreto-lei n.° 66 diante do texto inequivoco do Decreto-
lei n.° 200, que exige tenham as sociedades de economia mista
“condictes de funcionamento idénticas as do setor privade”, nao
se admitindo mais qualquer espécie de diseriminacio contra as
instituicoes financeiras estaduais, no sentido de delas exigir con+
dicdes e providéncias ndo estabelecidas em relacdo as suas con-
géneres de natureza privada. -

7. Se ndo bastasse o texto da lei ordinaria, no mesmo sen-
tido se afirmou a norma constitucional, que passou a vigorar a:
partir de 15 de marco de 1967, sujeitando as sociedades de eco-
nomia mista “AS NORMAS APLICAVEIS AS EMPRESAS PRI
VADAS” (artigo 163, § 2.°), sem favores ou beneficios especiais
(artigo 163, § 3.%), mas sem qualquer sobrecarga ou diserimina-
cdo odiosa, expressamente vedada pela norma fundamental.

3. Os comentadores da Constituicdo e os estudiosos das so-
ciedades de economia mista salientam a inovacao decorrente do
texto do artigo 163, que eliminou as davidas no tocante ao regi-
me legal das empresas estatais e que foi mantido, com pequenas
alteracbes, na Emenda Constitucional n.® 1, de 1969, passando a
constituir o artigo 170, § 2.°, com a seguinte redacio:

“§ 2.°. Na exploracio, pelo Estado, de atividade
econdmica, as empresas publicas e as sociedades de
economia mista, reger-se-do0 pelas normas aplicdveis
as empresas privadas, inclusive gquanto ao direito do
trabalho e ao das ohrigacdes™. '

10.

11.

“Para que o Estado organize e explore a ativida-
de econdmica diretamente, ¢ mister que, de acordo
com o texto constitucional, o faca tdo-s6 em carater
supletivo, face a iniciativa privada.

Em se verificando essa hipdtese (exploracio, pelo
Estado, da atividade em foco), os drgaos referidos no
texto (empresas piblicas e sociedades de economin
mista) ficardo no mesmo nivel das empresas privadas,
regendo-se pelas normas a estas aplicaveis, inclusive
no setor do Direito do Trabalho e das Obrigagoes”.
{Rosah Russomano, Anatomia da Coenstituicie, Sio
Paulo, Revista dos Tribunais, 1970, pagina 317)

No mesmo sentido se manifesta ALCIDES DE MEN-

DONCA LIMA, nos seguintes termos:

“A Constituiciio Federal de 1967 mantém o prin-
eipio da livre iniciativa privada para organizar e ex-
plorar as atividades econdmicas. E infliéneia ainda do
regime capitalista, baseado no interesse particular. En-
tretanto, a norma assegura o direito “preferencialmen-
te” e, nao, com exclusividade, realizando-se “com esti-
mulo e o apoio do Estado” (termo empregado no sen-
tido técnico amplo e, nio, restrito as unidades da fe-
deracdo, ou estados-membros; abrange a palavra “Es-
tado” a Unido, o Estado-membro ¢ o Municipio). Co-
mo ato de carater suplementar da iniciativa privada,
“o Estado organizara e explorard diretamente a ati-
vidade econdmica”. Nio haverd, normalmente, concor-
réncia entre o Estado e as empresas privadas. O Es-
tado apenas agird para complementar, quando hou-
ver interesse social. Mas, nessa hipdtese, as empresss
publicas e as sociedades de economia mista ficar3o
equiparadas as entidades privadas, inclusive guanto
ao direito do trabalho e ao das obrigactes” {(art. 170 e
§8 1.9 a4 3.°). (Alcides de Mendonca Lima, As novida-
des da Consfituicio Federal, Sio Paulo, Editora Ju-
riseredi Litda., 1971, pagina 160)

A doutfrina brasileira sempre entendeu, alias, que =

sociedade de economia mista era uma pessoa juridica de direito
privado, sujeita as normas do direito comercial e do direito do
trabalho, como se verifiea pelas licoes de VICENTE RAQC (O di-

9. Examinando o novo texto constitucicnal, pondera a Pro-
fessora ROSAH RUSSOMANO gue:
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reito e a vida dos direilos, S. Paulo, Max Limonad, 1952, 1.° vo-
lume, pagina 361); HELY LOPES MEIRELLES (Direito muniei-
pal brasileiro, 2a. edigio, S. Paulo, Revista dos Tribunais, volit-
me 1, 1964, paginas 208 e seguintes e Direito administrative bra-
sileiro, 2a. edicio, S, Paulo, Revista dos Tribunais, 1966, paginus
303 e seguintes); OSCAR SARAIVA (Estudos de direito admi-
nistrativo e social, Rio de Janeiro, Editora Melso, sem data, pa-
gina 73); SEABRA FAGUNDES (Parecer, in Revista de Direito
administrative, volume 32, pagina 473); ARNO SCHILLING
(Sociedades de economia mista, artigo publicade in Revista de
Direito Administrative, volume 50, pagina 36); ALFREDO DE.
ALMEIDA PAIVA (As sociedades de economia mista e as empre-;
sas ptiblicas como instrumentos juridicos a servico do Estado, ar
tigo, in Revista de Direito administrativo, volume 60, pagina 1 e -
seguintes e, especialmente, pagina 7) e FRANCISCO CAMPOS
(Parecer, in Revista de direito administrative, volume 72, pagi
na 385).

No mesmo sentido se manifestaram, ainda, THEMISTOCLES
BRANDAQ CAVAILCANTI (Tratado de direite administrativo,:
volume 1V, 2.2 edicao, Rio de Janeiro, Freitas Bastos, 1949, pagi-.
na 334); RUY CIRNE LIMA (Pareceres (Direito Paklico), Porto:
Alegre, Sulina, 1963, pigina 18 e Principios de direite adminis-
trative, 4a. edicao, Porto Alegre, Sulina, 1864, paginas 182 e se
guintes); BILAC PINTO (0 declinio das sociedades de economis.
mista e o advento das medernas empresas pithlicas, in Bevista
de Direito administrativo, volume 32, paginas 14 e seguintes);
TULLIQ ASCARELLI (Problema das sociedades amdnimas, 2a.
edicdo, Sao Paulo, Saraiva, 1969, pagina 348); WALDEMAR®
MARTINS FERRBREIRA (A sociedade de economia mista em sewn:
aspecto contemporaneo, S. Paulo, Max Limonad, 1956, “passim’
e, especialmente, pagina 156); THEOPHILO DE AZEREDC SAN
TOS (As sociedades de econcemia mista no direite brasileive, Rio,
1984, “‘passim” e, especialmente, pagina 54) e J. C. SAMPALD
DE LACERDA (As sociedades andnimas e sua wutilizacio pelo Es-
tado em suas empresas, Rio de Janeiro, Freitas Bastos, 1961, pa-
gina 11).

12. A doutrina brasileira ji entendia, pois, antes da Cons- -
tituicko de 1957, que a sociedade de economia misia devia sex
considerada como pessoa juridica de direito privado, subordina-
da, nas suas transacbes externas, ou seja, nos seus negocios com
terceiros, as normas de direito comercial e de direito de trabalho,
sob pena de nio se justificar a sua propria existéneia. J4, naguela’
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, os autores criticavam a aplicagio de normas de direito
dministrativo nas relacbes entre as sociedades de economia mis-
&' terceiros (quoad extra na palavra de RUY CIRNE LIMA).
. o problema ja tinha surgido no exterior e tinha sido objeto
“comentarios dos estudiosos de direito na Franca, na Inglaier-
i'e na ltalia.

O Professor SAMPAIC LACERDA em monografia in-

tulada As sociedades anénimas e sua utilizacio pelo Estade em

ias empresas (Rio de Janeiro, Freitas Bastos, 1961, pagina 20)

mbra, nos seguintes termos, a posicio da doutrina francesa e
nglesa:

“HAMEL et LAGARDE, em seu Tratado (1954,
n.? 889), acentuam as inconveniéncias das normas do
direito pGblico as empresas de Estados: “As regras do
direito administrativo e da contabilidade ptblica sido
inconciliaveis. O funcionario é levado A prudéncia e
nio 4 audacia. Em prineipio, todas as despesas do ano
devem ter sido autorizadas pela inscricio de um cré-
ditc no or¢amento e os creditos nio utilizados no pe-
riodo previsto sfo anulados, repetindo-se o processo de
insericio no ano seguinte”. Concluem, entio, 0s tra-
tadistas franceses: “A aplicacio de tudo isso aos ne-
gbcios comerciais ou industriais significaria a parali-
sia e a faléncia. A medida que se ampliava o interven-
cionismo, havia preocupacio “de industrializar” a
gestdo dos novos servicos, substituindo os processos de
direito & de contabilidade comerciais”. Qutro nio é o
pensamento de WILLIAM ROBSON, professor de Eco-
nomia em Londres (La societd pubbliche in Gran Bre-
tagna, in “Riv. delle societd”, 1956, 405, pagina 949 e
segs.). A razdo bastante para a criacio do moderno ti-
po de sociedade publica foi a necessidade de um alto
grau de liberdade, flexibilidade, audacia e espirito
empreendedor ha direcio da empresa de propriedade
piblica tendo o carater industrial ou comercial e o de-
sejo de fugir as cautelas e prudéncias tipicas dos ne-
gocios da administracdo -governativa. “Duplo dekejo
ensejou a criacio das sociedades ptiblicas, afirma
ROBSON: de um lado garantir a liberdade do contro-
le cotidiano parlamentar sobre a gestio das indastrias
nacionalizadas e por outro evitar a supervisdo do Te-
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souro sobre o seu pessoal e sobre seu balango, po
como se expressou o primeiro Ministro Trabalhist
CLEMENT ATTLER, o controle do Tesouro é de tod
incompativel com a elasticidade necessaria a direcd
de uma empresa comercial (“Post Office Reform”, i
“New Statesman and Nation” de 7/11/1931)"".

14. Examinando a evolucdo da legislacdo francesa sobr
a matéria, o Professor JEAN MAYNAUD (Aspectos atuais da em
presa puklica na Franca, Rio de Janeiro, Fundacio Gettlio Va
gas, 1957, paginas 35 a 37), colocou o problema nos seguintes ter<
mos: :

“Tratando-se particularmente da Franca, a ten
déncia dos ultimos anos parece ter sido de reforcar e
multiplicar os coniroles. Esta situacao foi criticada em
certos meios que nela viram uma defesa do Estado ¢
conseqiientemente um abandono dos principios que
haviam guiado o legislador na realizacdo das naciona
lizacoes. De diversos lados, foi invocado o espectro da
rigldez burocratica geradora da ineficacia e da desor-
dem; mas, a maior parte das criticas é exagerada, SPm
duv1da alguma

A falta de elasticidade do sistema de autorizacéo
previa foi partlcularmente criticada pela demora que
causava na execucdo das decisdes, prejudicando a boa
marcha da empresa {essa lentldao teria comprometidd
a realizacdo de diversas transacoes imobiliarias). Tais
criticas nio sio desprovidas de fundamentos, sobretu-
do nos casos correntes em que o processo de aprova:
cdo exige a intervencido de diversas administracdes;
Porém, tratando-se de decisdes importantes compre-
endendo-a a politica geral da empresa, ou suscetivel
de exercer influéncia na politica nacional, parece-nos
dificil a renuncia a todo poder de tutela.

O problema se resume, pois, em tornar exegiiivel
em vez de fazer desaparecer o sistema de autorizacado
prévia, limitar a tutela as decisdes realmente impor:
tantes e Sobretudo tornar faceis as formalidades de
aprovacao”,
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15. No mesmo sentide, M. T. CARVALHO BRITTO DA-

1S, no seu Tratado das sociedades de economia mista (Rio de
Janeiro, José Konfino, 1969, pagina 479), invoca a licdo idéntica
que encontramos nos autores italianos, nos seguintes termos:

“Merecem assentada as seguintes palavras de
TREVES, que servem de adverténcia aqueles que ten-
cionam schrecarregar, excessivamente, as empresas es-
tatais, de controles os mais diversos, que possam oca-
sionar transtornos a sua eficiéncia operacional, ete.”

“L’espediente dell’ente pubblico economico e an-
cor di piu quello della societa commerciale esonerano
Tamministrazione dal sistema rigide ed ingombrante
di iperazioni e di controlli, instituito nel passato nei
confronti di servizi di natura differente, e antiquato
ormai perfino per questi. Nessuna impresa commercia-
le potrebbe svilupparsi in tali condizioni con speranza
di successo. E fuori dubbio il bisogno di maggiori elas-
ticita, celerita e indipendenza”,

16. Trazendo o problema para a realidade brasileira, o in-

suspeito  THEMISTOCLES CAVALCANTI chegou a lamentar
que, em vez de se ter processado uma crescente autonomia das
ciedades de economia mista, tenha-se verificado ‘um movimen-
to inverso no sentido de uma integracdo crescente no organismo
estatal”. E, conclui o antigo Procurador da Republica e Ministro
0 Supremo Tribunal Federal:

“Perderam, assim, as empresas piblicas, caracte-
risticas fundamentais e que motivaram a sua criagao”.
(Prefacio a obra de JEAN MAYNAUD ja citada, pa-
gina 15).

17. Ha quase vinte anos atras escreviamos a esse respeito

(As sociedades de economia mista e as empresas publicas no di-
t_jezto comparado, in Revista Forense, volume 152, pagina 521)

“A tendéncia atual do direito administrative é
dominada pelos principios de padronizacdo excessiva.
J4 se falou na desautorizacao das autarquias. Transfor-
mam-se as aufarquias, as empresas publicas e as pro-
prias sociedades de economia mista em simples repar-
ticdes publicas, perdendo a sua iniciativa e o seu sen-
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As sociedades de economia mista e as chamadas
- empresas publicas evidentemente haverdo que subsis-
tir eomo instrumentos juridicos a servico do Estado
moderno, no seu mister e empenho de atender aos in-
teresses gerais da coletividade, mas isto realmente so.
sera possivel na medida em que se mantiverem fiéis
4s snas caracteristicas de empresa privada, de forma a
................................................ I nao permitir sua transformagéo em Si.lnpleS 6i‘g‘§0 da
: administracdo pablica descentralizada”. (Revista de
Direito Administrative, volume 60, pagina 15) {grifa-
mos)

so de responsabilidade prépria sob o peso esgotant
dos multiplos controles. J& vimos gue, tanto na Fran
ca, como nos Estados Unidos, as empresas publicas d
saparecem devido & excessiva fiscalizacdo, integrando
se nos ministérios e de sociedade comercial s6 eonse
vando o nome®,

E concluimos no sentido de ser necessario manter a flexibi
lidade das sociedades de economia mista, para que pudessem
um carater competitivo.

Pouco tempo depois, a mesma tese foi levantada por ALFRE:
DO DE ALMEIDA PAIVA, que concluiu excelente estudo sobr
a matéria nos seguintes termos: :

18. A evolugio tributaria se realizou no sentido de apro-
jmar, cada Vez mais, as sociedades de economia mista das de-
ais empresas comerciais, denegando-lhes imunidades fiscais,
nforme se verifica pelas Stmulas n.% 76 e 79 do Supremo Tri-
iinal Federal fv. ainda THEOPHILO DE AZEREDO SANTOS,
ra citada, paginas 81 e seguintes).

“Nos limites de trabalho sem maiores pretensdes;
cumpre-nos finalmente assinalar que tanto as sociedas
des de economia mista, quanto as denominadas empre
sag plblicas, constituem preciosos e eficientes instri
mentos juridicos postos a servico do Estado modern
no instante em gue as solicitacOes do interesse publica
reclamam e exigem sua crescente intervencio no do
minio econdmico. -

Entretanto, 3 medida que tais sociedades se af
tem das normas e da téenica das empresas privada

' despindo-se de suas caracteristicas de independénci
‘ de acio e consegiienie liberdade administrativa, de
xario de ser os instrumentos simples, flexiveis e ef
cientes e correrdio, por consegninte, o risco de falha
rem as suas finalidades,

Torna-se, por isso mesmo, indispensavel nio s
‘repita com tais tipes de sociedades o gue ocorren com
- as entidades autarquicas que, segundo OSCAR SARAT.

VA, envelheceram precocemente: “surgidas”, diz elé
“em mazior nimero no giiingiiénio de 1937 a 1942, tir
zendo em si condicies de independéncia de acio e li-
berdade administrativa que as tornmavam instrumentos
flexiveis e eficientes de acdo, logo a seguir, as influ
&ncias centralizadoras de padronizacfo, umiformizacio
e conirele as alcancaram, tornando em muifes casod
suz administracio quase tdo rigida quanto a do pro-
prio Estado, e fazendo desaparecer as razdes de conve
niéneia gque originaram sua instituicie™.

19. Finalmente, a Constituicdo de 1967, cujos termos fo-
m, no particular, mantidos na Emenda Constitucional n.? 1, de
369, tirmou os principios da plena equiparacio das empresas de
onomia mista as demais socledades comerciais no tocante ao
11 funcionamento e a exploracio de suas atividades, consagran-
‘ a tese da flexibilidade indispensavel a quem exerce o comér-
cio sob qualquer forma e da nao-discriminacao, positiva ou nega-
va, entre entidades de capital privado e pubhco desde que es-
S nio exercam wm monopdlio.

20. Os autores que trataram da matéria, apds a vigéneia do
'ecreto lei n.° 200 e da Constituicido de 1967 reconhecem gue
perfeita identidade entre o regime das empresas particulares
‘das sociedades de economia mista. Nesse sentido se manifes-
am, em estudos recentes, THEMISTOCLES CAVALCANTI,
ERETELLA JUNIOR e JOSE NABANTINO RAMOS. Afirma o
rimeiro gue as condicdes especials da constituicio de capital das
ociedades de economia mista ndo alteram a sua conceituacio e

“E a lel que declara a sua natureza de direito pri-
vado, pela sua estrutura gue obedece gerzlmente a for-
ma andnima, & composicio de sua diretoria, 4 partici-
pacdo de todos os constituintes do seu capital, na for-
macao da Assembléia Geral.
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94 Concluimos, pois, que, a partir de 1967, a Constituicio
o lei ordinaria estabeleceram a plena igualdade de tratamento,
se aplicam aos funcionarios phblicos. todos os seus aspectos, das empresas privadas e das socieda-
Por ser de direito privado o seu sistema de con jes. de economia mista, ficando revogadas as disposigoes ante-
" trole interno e externo, obedecem ao regime das s iores que estabeleclam regimes peculiares ou especlals para oS
ciedades comerciais e escapam 2 fiscalizacio financei: anciamentos conced}dOS por soc1eda@es de economia mista e
ra dos érgios publicos”. (Themistocles Cavalcanti jassando a ser, a partir daquela data, inconstitucional qualquer
Sociedades de economia mista, Revista de direito ad- ova lei que pretendesse fazer tal discriminagao.
ministrative, volume 103, pagina 11) '

Também, as relacdes de empresas se definem co-
mo de natureza trabalhista e escapam as normas que

95. Aplicando o principio ao caso concreto, chegamos a
onclusdo de que, em 1968, quando foi realizado o conirato entre
‘Banco do Estado de Alagoas e a firma Indasiria e Comércio L.
rvalho S. A., ja estava revogada, em relacfio as sociedades de
~onomia mista, a disposicio dos artigos 141 e 142 da Lei da Pre-
idéncia Social (com a redacdo do Decreto-lei n.% 66), em virtude
16 que dispunham expressamente o artigo 163, § 2.9, da Consti-
vicio de 1967 e o artigo 27, § unico, do Decreto-lei n.° 200.

21. Por sua vez, o Professor CRETELLA JUNIOR, tratan;
do das empresas pablicas, esclarece que: ¥

“As relacoes da empresa publica com clientes, for:

necedores, terceiros, enfim, obedecem os processos do
direito comercial e, eventualmente, do direito civil
nio do direito publico.
96. Inaplicaveis as mencionadas disposigbes por terem si-
do revogadas, evidentemente que ndo se impunha, na hipdtese,
\ exigéncia de quitagao do INPS como condicao do contrato, nio
iavendo assim qualquer vicio no contrato de financiamento que
obedeceu & legislaciio vigente no momento da sua feitura, preen-
chendo todos os requisitos legais.

Submissdo as regras e usos do direito comercial ¢
enfim, mais um traco do regime juridico das empresa;
publicas, o que se evidencia na organizacio da entl
dade, na esfera dos contratos, nos processos de finan
ciamento”. (Cretella Junior, Regime Juridico das Em
presas publicas, in Revista de direits administrative

volume 106, pagina 73) 97. Qualquer eveniual lei posterior que viesse restabele-

“cer tal exigéncia ndo se aplicaria ao fato por ser o mesmo ante-
.Fior as novas determinacdes legais e seria inconstitucional por
violar o artigo 183, § 2., da Constituicio de 1967, que passou a
“éonstituir o artigo 170, § 2.%, da Emenda Constitucional n? 1, de
-1969. '

22. Finalmente, NABANTINO RAMOS vé na determina
cio constitucional do artigo 170, § 2.2, da Emenda n.° 1, uma
vinculacio ao regime de direito privado da organizacio e explo
racio das sociedades de economia mista, que nao envolveria, ne
eessariamente, a sua eriacfio, mas abrangeria o conjunto de ope
racdes para atingir as finalidades sociais da empresa (v. José Na- II. DA VALIDADE DO CONTRATO
bantino Ramos, Empresas ptblicas, in Revista de direito admi '

nistrativo, volume 107, pagina 19). 28. Mesmo se se admitisse, ad argumentandum, a'aplicaa

_‘¢do dos artigos 141 e 142 da Lei da Previdéncia Social, néo teria-
“'mos dvida em reconhecer a validade do contrato, embora, em
‘tal hipétese, pudesse ser suscetivel de anulacio em acdo propria

i

intentada pelo INPS, o que nio 0ocorreu 1o caso,

23. Essa igualdade constitucionalmente determinada entr
empresas publicas e privadas j& tinha, alids, encontrado um pre
cedente especifico no campo financeiro, pois a Lei de reform;
bancaria (Lei n.° 4585, de 31 de dezembro de 1964) estabelecer.

no seu artigo 24 que: ' 290, TFfetivamente, depois de ter sido fixada a norma de

. conduta no artigo 141, o artigo 142 estabelece a sancfo aplicavel
no easo de infracio as determinaces anteriormente estabelecidas,
" esclarecendo gue ocorre, na hipbtese, “nulidade de pleno direi-

“As instituicdes financeiras publicas ndo federal
ficam sujeitas as disposicbes relativas as instituicGes
financeiras privadas ...... ?
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to”. Acrescenta, todavia, o § 1.° do artigo 142, com a redacao da
da pelo Decreto-lei n.® 66, que “a previdéncia social podera inter.
vir nos instrumentos”, seja para dar quitacio, seja “para dar ay.
torizacao a sua lavratura, independentemente da liguidacao di
divida, desde que figue assegurado o seu pagamento com ofereci-
mento de garantia de natureza real ou do préprio preco, guando
o mesmo seja parcelado”, :

34. Na realidade, trata-se de ato juridico que necessit_a de
jssentimento de carater resguardativo, conforme bem salienta
PONTES DE MIRANDA (Tratado de direito privado, t?mg IV,
2a: edicdo, Rio, Borsoi, 1954, pagina 268, § 427). A auseéncia do
gsentimento vinculadeo a interesse patrimonial _de uma en’lildafde,
que pode dispensar a quitacéo, torna o ato anulavel, mas nao im-
plica na sua nulidade absoluta,

30. Verifica-se, pois, que o interesse protegido, no €aso, haa
¢ de ordem piblica, mas de natureza privada e de carater patris
monial, consistindo em garantir o pagamento dos eventuais dé.
bitos existentes em favor da previdéncia social, Acresce gue o
direito ¢, no caso, disponivel, sujeito a convalescer em virtude déa
acordo com o credor, pois os érgdos da previdéncia podem dis-"
pensar a mencionada quitacgio, o que revela que a apresentagiio.
da mesma nado tem ecaradter imperativo, tanto assim gue o int
ressado (INPS) pode comparecer & escritura e abrir mao da gu
tacdo, mediante o recebimento de garantias.

35. A doutrina distingue a nulidade absoluta da relativa,
ssclarecendo que a primeira nao permite que o ato juridico pro-
diuza gualquer efeito, excluindo, pois, a sua ratificacdo ou o seu
onvalescimento, enquanto a segunda, violando apenas um inte-
-egse privado, pode ensejar a dispensa do requisito ou a ratifica-
50 posterior. A matéria é pacifica tanto no entender da juris-
rudéncia como .para os autores estrangeiros e nacionais.

36. J& o Traité pratique de dreit civil francais, de PLA-
NIOL e RIPERT, esclarece gque a doutrina classiea distingue dois
ipos de nulidades: a absoluta e a relativa, sendo que aguela: 1.°}
_cpefa independentemente de gualguer decisdo judicial; 2.%) pode
ger invocada por qualquer pessoa; 3.°) vicia o ato de modo a gue
‘ele nao produza efeito juridico algum; 4.°) nfo admite confir-
macdo; 5.} ndo convalesce com o tempe. E acrescenta gue ha
ulidades gque protegem interesses particulares e outras que aten-
dem a interesses de ordem piblica. No primeiro caso, s6 as pes-
“soas protegidas podem invocar a anulabilidade e podem renunciar
ia mesma; nho segundo, gualguer inferessado tem condicoes de
invocar a nulidade {v. Planiol e Ripert, Traité pratigue de droit
Ceivil francais, tomo VI, Paris, Librairie Générale de Droit et de
“Jurisprudence, 1930, n.? 287, pagina 398 e n.% 283, pagina 400).

31. Tratando-se de sancdo estabelecida no interesse priva
do e que pode ser afastada pelo asseniimento do INPS na forma
do § 1.° do artigo 142 acima referido, evidencia-se que a nulidade
ne caso nao é abgoluta, mas sim relativa, tratando-se mais . de
uma inoponihilidade da operagdo ao INPS do que de uma nuli-
dade propriamente dita, numa situacio muito andloga a existen—
te na hipdtese de fraude contra credores.

32. A lei estabelece, pois, no caso, a necessidade da aute-
ridade prévia do INPS com a finalidade de garantir os seus even-
tuats créditos. Assim, tanto a letra do § 1.° do artigo 142 como
a mens legis do referido dispostivo legal, nos levam 2 conclusio
de ser o interesse protegido, no caso, o interésse privade de ca-
rater patrimonial do INPS, do qual ele pode dispor, fazendo com
que convalesca o ato mesmo quando lavrado sem a apresentacao-
da guitagfc, no caso denominada “Certificado de regularidade de’
situaczo” (CRS).

; 37. Na mesma ordem de idéias, HENRI DE PAGE pon-
‘dera que*

“La nullité absolue est celle qui se fonde sur un
motif d’ordre public. La nullité relative est celle qui
n'est édictée qu’en vue de protéger les intéréts pri-
vés, Telle est la distinetion fondamentale gqui gouver-
ne la matiere”. Henri de Page, Traité élémentaire de
droit civil belge, 2a. ediczo, tomo II, Bruxelas, Eta-
blissements Emile Bruylant, 1948, pagina 703)

" 33. A idéia de se proteger com tal disposiciio os eventuais
créditos do INPS se encontra também em varios outros diplomas:
legislativos que asseguram o carater privilegiado desses créditos,
a fim de evitar que contra o seu pagamento se utilize qualquer:.
forma de fraude. Neste sentido, disposicio analoga se encontra
no artigo 42, § unico, do Decreto-lei n.? 413, de 9 de janeiro de:
1959.

Apds consagrar essa distinclo entre nulidade abscluta e re-
lativa de acordo com o interesse protegide (ordem pUblica e in-
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teresse privado), acrescenta o mestre belga que o ato nulo nao é
suscetivel de confirmacdo (obra citada), pagina 715).

38. Idéntica é a posicdo dos irmaos MAZEAUD, que en
nam:

“Les nullités sont fondées tantdt sur des considé
rations d’ordre public, tantdt sur des motifs d’intérét
privé. _

D’'une part, le législateur veut protéger la socic
té toute entiére contre un acte dont le maintien seraj
susceptible de lui nuire; ainsi un contrat immoral.

D’autre part, le législateur vient au secours de
personnes dont les intéréts lul paraissent particuli
rement dignes d’intéréts, et qu’il protegera. contre
elles-mémes -

C’est sur ces deux fondements que repose la dis
tinction {raditionnelle entre les nullités absolues et
les nullités relatives. En principe, les nullités absolues
sanctionnent la violation d’une régle d’ordre public;
les nullités relatives la violation de régles édictées
pour la protections d’intéréts privés” (Ilenri et Léon
Mazeaud, Lecons de droit civil, tomo I, Paris, 1955
n.° 350).

39. Finalmente, JEAN CARBONNIER vé, na nulidade re
lativa, uma nulidade de protecdo, que visa a salvaguardar o in
teresse do lesado, para que, durante algum tempo, possa ele ale
gar o viclo existente e pedir a restituicdo das partes ao stat
quo ante ou confirmar o ato, dando-lhe plena e definitiva vali-
dade {v. Jean Carbonnier, Droit eivil, tomo I, Paris, Presses Uni
versitaires de France, 1955, pigina 142).

40,  Na hipotese sub judice, evidencia-se gue a sancéo pela
falta de assentimento resguardativo é a nulidade de protecio;
tanto mais que a propria lei protege um interesse privado (o cré-
dito do INPS) e nfo a ordem publica e admite a reniincia d
interessado (INPS) o privilégio que a lei lhe concedeu, mediante
a concessdo de garantias adeguadas para o pagamento das even
tuais contribuicdes devidas. '

41. Se passarmos da doutrina estrangeira para a nacional;
0s mesmos prineipios sdo reiterados e confirmados pelos mestres
do nosso direito.

RCGERS, Porto Alegre, 2(3): 71-105, 1972

42. No Brasil, em estudo pioneiro sobre a matéria publica-

b na Revista Forense, SOLON nos lembra que:

“As nulidades dividem-se em absolutas e relati-
vas. As primeiras s3o as que a lei estabelecen em fa-
vor de todos os que pedem ter interesse em argiti-las;
semilhantes nullidades reduzem o acto a wm puro
facto; sio tic graves que exoneram as parfes contrac-
tantes, das respectivas promessas. Taes sfo as que re-
sultam da vielacfio das leis cujo motivo principal é o
interesse publico. Taes sio as que provém de omissio
das formalidades estabelecidas para um centracto so-
lenne; as gue resultam de falia de caunsa de uma obri-
gacao, ete., etc. As nullidades relativas sdo as que re-
sunitam de infraccio de uma lei, cujas dispoesicées nio
interessam sinfo a certas pessoas ou associacOes.

A definicdo gue acabamos de dar ¢ os exemplos
de gque a fizemos acompanhar provam que ¢ com ra-
Zio que se affirma que esta nullidade é antes uma fa-
culdade que o legislador quiz conceder a wma ou mui-
tas pessoas de fazer anullar um acto ou um processo
qgue nio pode ser impugnado por outres, do gue nma

nullidade.

A distincio entre as nullidades absolutas e rela-
tivas € essemncial; ¢ uma das que mais importa conhe-
cer-se, por ser /invaridvel o caracter gue as separa.
N&o ha nullidade gue possa tornar-se absoluta ou re-
lativa segundo as circunstancias. Uma nullidade rela-
tiva nfo pode, em caso algum, foraar-se absocluta, pois
nfio fem fdrea sinfe em virinde de reclamacfio daguel-
les a favor dos guaes & estabelecida”. Solon, Theoria
da nuiidade das convencdes e dos actes de tdda a es-
pécie em matéria civil, in Revista Forense, volume I,
1904, paginas 95 e seguintes) (Grifamos)

Coube a SOLON lembrar que a referéncia do texto legisla-

iivo 4 nulidade de pleno direito ndo implica, necessariamente,
- em considera-la come sendo abscluta, invocando o artigo 444 do
- Codigo Comercial e o artigo 35 da Lei n.° 859, de 18 de agosto
cde 1902, a respeito do qual tece as seguinies consideracdes:
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“Q artigo 444 do Cddigo Comercial mostra-nos um
outro exemplo de nulidade de pleno direito e nuhda—
de dependente de acglo, nos termos seguintes:

“Todos os atos iranslativos de propri
dade imovel praticados pelo falido, a titule
gratuito, nos dias que precedem a abertura
da faléncia sdo nulos e sem efeitos RELATI-
VAMENTE AOS CREDORES: todos os ates
do mesmo género, a titulo oneroso sfo susce-
tiveis de ser anulados por acdo dos credoreg
si envolverem fraude'’”. {obra citada, pagina
88).

“O artigo 35 (da Lei n.? 859, de 1902) declara nu-
los de pleno direito, MAS SOMENTE A BENEFICIO
DA MASSA, todos os atos e alienacdes a titulo gra
tuito ....” (chra citada, pAgina 98, nota 5).

Embora entendamos que, nos casos citados, a referéncia a
pulidade de pleno direito nfo seja correta, verificamos que a
propria legislacao admitiu hipoteses de nulidade de pleno direito
somente suscetiveis de serem invocadas pelos interessados, ou
seja, por agueles em favor de gquem se estabeleceu a anulabili-
dade de protecao.

- A 'legislacio posterior preferiu considerar todos os casos de
fraude contra credores como hipdteses de anulabilidade, como se
verifica pelos artigos 106 do Coédigo Civil, 52 da Lei falimentar
e 185 do Coddigo Tributario Nacional.

Dispbe o artigo 106 do Cédigo Civil:

“Os atos de transmisséo gratuita de bens, ou re-
missao de divida, quando os pratique o devedor ji in-
solvente, ou por eles reduzidos a insolvénecia, poderao
ser anulados pelos credores guirografirios como lesi-
vos dos seus direitos”,

Estabeléce, por sua vez, o artigo 52 da Lei de Faléncias (De-
creto-lei n.* 7.661, de 21 de junho de 1945):

“Nio produzem efeitos relativamente & massa, te-
nha ou nio o contratante conhecimento do estado eco-
ndmico do devedor, seja ou nio intencdo deste frau- -
dar credores:
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I — o pagamento de dividas nao vencidas realiza-
do pelo devedor dentro do termo legal da faléncia, por
qualgquer meio extintivo do direito de crédito, ainda
que pelo desconto do préprio titulo;

Il -— o pagamento de dividas vencidas e exigiveis
realizado dentro do termo legal da falénecia, por gual-
quer forma que nio seja a prevista pelo contrato:

IIT — a constituicio de direito real de garantia,
inclusive a retencdo, dentro do termo legal da falén-
cia, tratando-se de divida contraida antes desse termao;
se 0s bens dados em hipoteca forem objeto de outras
posteriores, a massa receberd a parte que devia caber
ao credor da hipoteca revogada;

IV - a pratica de atos a titulo gratuito, salvo os
referentes a ohjetos de valor inferior a Cr$ 1.000,00,
desde dois anos antes da declaracio da faléncia;

V — a rendncia a heranca ou alegado, até dois
anos antes da declaracio da faléncia;

VI — a restituicdo antecipada do dote ou a suza en-
trega antes do prazo estipulado no contrato antenup-
cial;

VII - as inscricdes de direitos reais, as transcri-
coes de transferéncias de propriedade entire vivos, por
titulo oneroso ou gratuito, ou a averbagdo relativa a
imovels, realizadas apds a decretacdo do segiiestro on
a declaracao da faléncia, a menos que tenha havido
prenotacao anterior; a falta de inscricao do 6mus real
da ao credor o direito de concorrer & massa como gui-
rografario e a falta da transcricio da ao adguirente
acfo para haver o prego até onde bastar o que se apu-
rar na venda do imovel; '

VIII — a venda, ou transferéncia de estabeleci.
mento comercial ou industrial, feita sem o consenti-
mento expresso ou o pagamento de todos os credores,
a esse tempo existentes, néo tendo restado ao falido
bens suficientes para solver o seu passivo, salvo se,
dentro de trinta dias, nenhuma oposicio fizerem os
credores a venda ou transferenma que lhes foi notifi-
cada; essa notificacao sera feita ]ud1c1almente ou pele
of1c1al do registro de titulos e documentos”

: Finalmente, determina o artige 185 do Codigo Tributaric Na-
cional (Lei n.® 5.172, de 25 de outubro de 1966) que:
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“Presume-se fraudulenta a alienacio ou oneracie
de bens ou rendas ou seu comeco, por sujeito passivo:
em débito para com a Fazenda Publica por crédito tri
butario regularmente inscrito como divida ativa em
fase de execucio’.

§ unico. O disposto neste artigo nio se aplica n
hipétese de terem sido reservados pelo devedor be
ou rendas suficientes ao total pagamento da divida em:
fase de execucao’.

Sa0 todas hipOteses de anulabilidade ou de revogacao do a
ou de 1nopon1b1hdade do mesmo aos credores, nioc havendo casos
que se refiram & nulidade de plenc direito.

43. Na realidade, tratando-se da defesa de wum interesse
privado e de ato confirmavel pelo INPS, toda a doutrina exclu
a possibilidade de considera-lo como nulo, quando nio obedecida
essa formalidade. Atos nulos sdo, ao contrario, aqueles que nio
podem ter eficAcia juridica, nfo podendo ser confirmadoes ou su
pridos por qualquer forma, ao critério da parte interessada. £ o
que ji ensinava CLOVIS BEVILACQUA (Theoria Geral do di
reito civil, 2a. edicdo, Rio, Livraria Francisco Alves, 1929, pag1
nas 337 e seguintes).

Disserta a respelto PONTES DE MIRANDA, dizendo que a
nulidades absolutas sao insupriveis. E acrescenta:

“Q ato juridico nulo é nulo para sempre, ainda
gue cesse a causa da nulidade ... .

O nulo é irratificavel como o é o inexistente; ra-
tificacdo do nulo seria contradictio in terminis” (Pon
tes de Miranda, Tratado de direito privado, tomo IV
2a. edicdo, Rio, Borsoi, 1954, §§ 366 e 367, paginas 44
e 45), :

Se o ato nulo de pleno direito e irratificavel, a contrario sen
su, o ato ratificavel, nos termos do § 1.° do artigo 142 da Lei n.
3.807, ndo é nulo de pleno direito, mas, simplesmente, anulavel

44. E manso e pacifico, em toda a doutrina brasileira, que
a nulidade decorre de ato que viola a ordem publica, a anulabi-
lidade de lesdo a direitos de terceiros protegidos pela lei, impli
cando a nulidade em impossibilidade de convalescimento do ato
seja pela ratificagdo do interessado, seja pelo decurso do tempo
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45,
‘ternporéneos, conforme se verifica pelo ensinamento de SILVIO

RODRIGUES, que a respeito tece os seguintes comentarios:

RCGERS, Parto Alegre, 2(3):

© Na sua monografia sobre Nulidades dos atos juridicos, escla-
‘oce MARTINHO GARCEZ que sio nulos os atos que violam as
ois de ordem plblica e acrescenta:

“Quaes sao as leis de interesse publico, ou, ainda,
de direito publico, segundo a expressio dos romanos
— jus publicum? S#o: a) as que estabelecem os im-
postos; b) as que regulam a ordem das jurisdicGes; c)
as que regulam o estado das pessoas, sua capacidade,
ou incapacidade; d) as que interessam aos bons cos-
tumes e sa moral, e as leis criminaes, porque ou se
trate de punir um criminoso, ou de justificar um innoc-
cente, a preoccupacido do legislador & o interesse pu-
blico.

Do exposto podemos concluir que leis que mteres-
sam a ordem publica sfo as que estabelecem os impos-
tos, as criminaes, as que regulam a ordem das jurisdi-
¢Oes, o estado das pessoas, sua capacidade, e respeitam
aos bons costumes” (Martinho Garcez, Nulidades dos
actos juridicos, 2a., edicio, Rio, Jacinto Ribeiro dos
Santos, 1910, pagina 139).

A tese é aceita e consagrada por todos os autores con-

“De fato preceitos ha que sdo de ordem publica,
pois interessam diretamente & sociedade. S3o regras
ligadas & organizacado politica, social e econdmica do
Estado, de modo que a infringéncia a um preceito des-
sa natureza representa ofensa direta a estabilidade,
senfo 4 estrutura da comunidade. Nao raro o ato tem
uma finalidade que colide com a ordem publica, ou
gue machuca a idéia de moral social ou de bons costu-
mes. I um interesse publico que é lesado e, por conse-
guinte, a prépria sociedade reage, e reage violenta-
mente, fulminando de nulidade ¢ ato que a vulnerou.
Sao os atos nulos.

Noutras hipéteses tem o legislador por escopo pro-
teger determinadas pessoas, que se encontram em dadas
situacdes, tal o menor ptbere ou, ainda, o-gue consen-
tiu inspirado num erro, induzido pelo dolo, forcade
pela coacao ou ludibriado pela simulacdo e pela frau-
de”. (Silvio Rodrigues, Direite civil — Parte geral, 3a.
ediciio, Sio Paulo, Max Limonad, 1967, pagina 317)
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matena {artigo 106 do Codigo Civil, artigo 52 da Ley falimen-
e artigo 185 do Cédigo Tributario), nos levam a conclusédo de
se trata de uma anulabilidade que s0 pode ser levantada pe-
NPS, como interessado em receber o3 seus eventuais erédi-
os; Em boa técnica diriamos até que o ato juridico & perfelto
inas se apresentaria como inoponivel ao INPS, se aplicaveis a
potese os artigos 141 e 142 da Lei da Prev1denc1a Social.

46. 1dénticos sio os ensinamentos de SERFPA LOPES
Curso de direito civil, 4a. edicio, volume I, Rio, Freitas Bast
1962, pagina 508, n.° 357) WASHINGTON DE BARROS MON.
TEIRO (Curse de direito civil, Parte geral, 8a. edicéo, Sao Paulo;”
Saraiva, 1071, pagina 276); CAIQ MARIO DA SILVA PEREIRA
{Instituicbes de direito civil, 2a. edicdo, Rio, Forense, 1966, pagi-
na 374 e seguintes) e ARNOLDO WALD (Curso de direito civil.
brasileiro — Parte geral, 3a. edicdo, Sdo Paulo, Sugesides Lite.
rarias, 1971, pagina 245), que convergem no sentide de admitir
que a protecio de interesses privados enseja a nulidade relativ.
ou anulabilidade do ato que nao atendeu a determinacio legal
e que a confirmacio do ato ou o seu convalescimento pelo decur
so do tempo somente sio possiveis em relacdo aos.atos anula
veis, ‘

50. A melhor doutrina entende que quem nao foi parte no
ito nio tem condicoes de alegar a sua nulidade, apenas podendo
'thldera lo inoponivel. MARCEL PLANIOL faz, com nitidez, a
istincdo entre a nulidade e a inoponibilidade, esclarecendo que:

“parfois un acte est inefficace a 1'égard des tiers ou
de certains tiers, tout en restant valable dans les rap-
ports entre les parties ........ ” (Plamiol, obra citada,
pagina 387).

N&o ha também duvida quanto & anulabilidade do ato pra-’
ticado em fraude ou sem o assentimento de quem devia aprovar.:
previamente a operacio.
51. Coneluimos, pois, que a hipdtese nao se enquadra, de
odo algum, entre as nulidades absolutas, podendo, quande mui-
to, ensejar uma nulidade relativa ou uma inoponibilidade, ca-
'endo a agdo propria com exclusividade ao INPS.

47. Como salienta WASHINGTON DE BARROS MONTEI
RO, no trecho acima referido:

“A anulabilidade é decretada no interesse priva-ﬁ'_-
do da pessoa prejudicada ................ ;.a nuli

dade é de ordem publica ............ 52. Acresce, finalmente, que & evidente que o mutuario

nao pode alegar a nulidade relatlva pois foi ele que lhe deu ense-
0, aplicando-se o principio romano Nemo auditur turpitudinem
uam allegans. Tratando-se de nulidade relativa, o artigo 152 do
Codigo Civil s6 da legitimidade & parte para invoeca-la guando,
em virtude da violagio da norma, scfreu algum prejuizo. Nao
endo este o caso, falta legitimidade ao mutuirio para invocar a
auséncia de certidao de regularidade da situacdo, como causa de
nulidade do ato juridieo.

A anulabilidade pode ser suprida pelo juiz a reque-
rimento das partes ou sanada expressa ou tacitamente:
pela ratificacdo ...... "’ (obra citada, pagina 276). '

48. Na hipdtese sub judice:

a) o interesse é de uma pessoa juridica (INPS)

b) a propria lei admite a ratificacdo do ato pela:
interveniéncia do INPS, independentemente do paga
mento da totalidade do débito. '

53. A jurisprudénecia citada no processo, como sendo um
precedente para a sentenca preferida no caso sub judice, se refe-
e a hipotese totalmente distinta, pois, no caso do Recurso Ex-
aordinario n.® 67.435 de Sao Paulo, julgado pelo Supremo Tri-
bunal Federal em § de outubro de 1969, o pleito se travava entre
o INPS, que foi o recorrente e um contribuinte que pretendia
ransferir bens seus a {erceiros, sem a respectiva quitacio da pre-
vidéneia, conforme se verifica pelo acérddo publicado na Revista
s trimestral de jurisprudéncia, volume 53, pagina 759. A diferenca
entre os dois casos decorre do fato de ter sido alegada & irregu-

Trata-se, pois, incontestavelmente, de ato anulavel ou revo
gavel por fraude, cabendo ainda lembrar, em virtude da analo
gia,, as normas apliciveis aos créditos tributirios que também.
justificam a revogacio dos atos praticados em fraude como vimeos:
pela transcricdo que fizemos do artigo 185 da Lei n.? 5.172.

49. Assim, tanto a interpretacao literal da lei, como o es
tudo da mens legis e o estudo sistematico da legislacio vigente
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laridade na outra hipétese pelo INPS, enquanto, no p’resente
50, quem invocou a eventual nuhdade relativa foi o propric g
vedor em processo no qual o INPS nfo era parte, nem mterv
niente sob qualquer forma.

III. DA INEXIGIBILIDADE DA QUITACAO NOS
- FINANCIAMENTOS COM PENHOR INDUSTRIAL

54.
aguisicao de maquinas e equipamentos que foram dados em p
nhor industrial ao Banco do Estado de Alagoas, conforme se ver
fica pelas clausulas 1 a 6 do contrato de 9 de fevereiro de 196

55.
@ de janeiro de 1969, que revogou toda a legislacio anterior, apl
cando-se, de 1medlato a todos os financiamentos mdustrlals ey
forme se verifica pelo seu artigo 68. Examinando o problema dq
Titulos de crédito industrial, em artigo pubhcado na Revista do
BNDE. (N.° 2, julho- dezembro de 1969, pagina 64), o advogad
JOSE EDWALDO TAVARES BORBA esclarece que:

56.
creto determina, no seu artigo 42 e respectivo § Gnico, que:
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57. Verifica-se, pois, que a partir de 1969, ndo mais se exi-
nos financiamentos industriais, como é o caso da presente
nsulta, em que, na realidade, se repassa recursos do FINAME,
ialquer quitacao, seja fiscal, sega da previdéncia social, E ver-
de que o Decreto-lei n.° 413 ndo estava em vigor quando-foi -
avrado o contrato de financiamento, mas, aplicando-se a tedes
“financiamentos em curso, implica em fazer convaleseer o ato
aicialmente irregular, desaparecendo assim a causa de anulabi-
idade ou de inoponibilidade que existia anteriormente em favor
5. INPS. Com o desaparecimentc da exigéncia de guitacéo da
revidéncia social (Certificado de regularidade de sitwacio), ex
i do artigo 42 do Decreto-lei n.® 413, o requisito que faltava pa-
a'a perfei¢do do contrato desapareceu e o financiamento se trans-
ormou num ato juridico impecavel, cuja validade nao mais pode
er discutida.

Trata-se, no caso, de financiamento industrial p

Sobre a matéria foi baixado o Decreto-lei n.° 413,

58. Como vimos nos paragrafos anteriores do presente pa-
ecer, a eventual anulabilidade convalesce com a ratificacdo dao
to, o decursoe do tempo ou o desaparecimento da exigéncia do
_ preenchlmento de determinado requisito, anteriormente indis-
ensdvel, Anteriormente, o financiamento pocha ser c¢onsiderado,
d argumentandum, como dependente de prévia certiddo ou au-
orizacdo do INPS. Desaparecendo tal exigéncia, nfo mais pode
a Previdéncia Social, mesmo em relacdo aos casos anteriores ao
Decreto-lei n.% 413, anular o contrato pela falta de um requisito
ue a legislacdo atual ndo mais prevé. O artigo 42 do Decreto-lei
0 413 importou, pois, em fazer convalescer o financiamento,
ando-lhe plena e completa validade,

“O Decreto-lei n.° 413 revoga, de forma express
toda a legislagio sobre penhor industrial, inclusivea
suas extensdes ..........

Ao tratar das disposicoes especiais, o mencionado Ds

“Art. 42. A concessio dos financiamentos previs.
tos neste Decreto-lei, bem como a constituicio de suag
garantias, pelas instituicdes de crédito, ptiblicas e pri
vadas, independe da exibicio de comprovante de cum
primento de obrigacdes fiscais da previdéncia social
ou de declaracio de hens e cerfidao megafiva de mul-
tas.

IV. DA INEXISTENCIA DE FRAUDE

' 59. O Decreto-lei n.° 413 admitiu que o ajuizamento da
aco fiscal ou da previdéncia pudesse impedir a concessdo do fi-
nanciamento, pressupondo sempre a ocorréncia de um eventual
prejuizo para o eredor.

60. No caso sub judice, o financiamento fei integralmen-
te utilizado para adquirir maquinas e equipamentos, dados em
penhor industrial ao Banco do Estado de Alagoas. Ndo havia, na
época do contrato, qualquer acéo ajuizada e o INPS nio se ma-
nifestou para impugnar o contrato. A aquisicio das maquinas de-
corrente do financiamento nio importa em reduzir o patriménio
- do mutudrio, aumentando, ao contririo, o seu ativo. A operacio
assim nio trouxe qualquer diminui¢io patrimonial ao mutuario
néo alterando, de modo algum, as garantias do INPS.

§ unico. O ajuizamento da divida fiscal ou pre
dencidria impediri a concessio do financiamento it
dustrial, desde que sua comunicaciio pela reparticio
competente 3as instituicdes de crédito seja por estas
recebida antes da emissdo da cédula, exceto se as go-
rantias oferecidas assegurarem a solvabilidade do eré
dito em litigio e da operacie proposta pelo interessa-
do”. {Grifamos)
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61. DPelo exposto, evidencia-se a inexisténeia de qualquer
fraude que pudesse justificar a anulacdo do contrato de financia:
mento, pois 0 mesmo nio prejudicon, de maneira nenhuma, qual-
quer terceiro e, muito menos, o INPS.

Evidentemente que o mencionado artigo somente se refere
o direito de regresso, ou seja, ao direito de quem pagou a nota
Fomissoria contra os co-obrigados e nao ao direito do titular do
redlto contra o devedor e o fiador que lhe é equiparado. Nao hé,

r outro lado, davida de que a referéncia do artigo 32 aos ava-
stas se destina aos avalistas dos sacadores e endossadores e hao
o do aceitante, ou emitente, pois este, ex vi do artigo 15, é equipa-
ado ac proprio emitente.

V. PA VALIDADE DAS NOTAS PROMISSORIAS E DO
AVAL CONCEDIDO

62. As notas promissorias sdo titulos auténomos, abstratos
e literais e, em relacio & elas, nenhum vicio foi alegado e, muif

67. E altamente elucidativa, na matéria, a licdo de JOAO
menos, provado.

UNAPIO BORGES, que pde termo a qualquer divida guando
63. O devedor cambiirio deve pagar a cambial por for nsina:

da abstracdo da obrigacio cambiaria, desde que a mesma pres
encha os requisitos legals e nio se possa provar ma-fé do porta
dor. Neste sentido € a determinacio do artige 17 da Conveneaq
de Genebra, sendo evidente que, no presente caso, nenhum ar.
gumento existe para invalidar as notas promissorias ou discutir
sua validade. '

“Nao tirado oportunamente o protesto ficando
exonerados todos os devedores de regresso, o portadox
s6 podera exigir a letra dos devedores diretos: do acei-
tante (se houver) e de seus avalistas.

Ja se pretendeu (por faltar o adjetivo respectives
entre as palavras endossadores e avalistas no {inal do
art. 32) que todos os avalistas, os do aceitante, inclusi~
ve, seriam beneficiados pela falta do protesto. .

Tal opinido foi superada, ha muito, quer na dou-
trina, quer na jurisprudéncia. £ que o artigo 32 se re-
fere 4 perda do direito de regresso. E nio é de regres-
so, mas, direta e principal a obrigacdo do avalista do
aceitante, a ele equiparado. Era assim de todo supér-
flua. no art. 32, a restricao decorrente da palavra res-
pectivos, pois gue ela ji estava contida no significado
preciso que tem no direito cambiirio a expressdo di-
reito de regresso. E 0 eminente Saraiva, autor do pro-
jeto da lei. n.° 2,044, conhecia a fundo a teoria e a
teécnica do direito cambial. _

Figue, pois, bem claro que, mesmo sem o protesto,
conservari o portador seu direito nfo apenas contra
o aceitante, como contra os seus avalistas”, (Jo&o Eu-
napio Borges, Titulos de erédito, Rio, Forense, 1971,
pagina 112, n.® 146) {Grifamos)

64. No titulo abstrato, que é a nota promisséria, a causa
debendi, “isto é, a causa do débito, a causa que deu origem'
divida n2o & posta em relevo, ? (V. THEOPHILO DE AZE
REDO SANTOS, Manual des tltulos de crédito, Rio, Compan}ua
Editora Amerlcana sem data, pagina 11),

65. A responsabilidade do avalista também é incontestavel
tendo sido distorcidos os textos da Convencio de Genebra na co
testagdo apresentada na acfo. Efetivamente, tante na aplicaca
da Lei n.° 2.044, quanto de acordo com a Convengao de Genebra,
chegamos & conclusio de que a responsabilidade do avalista é in
dependente de protesto.

66. Em relacfio 4 Lei n.° 2.044, de 31 de dezembro de 1903
cabe lembrar gue o artige 15 esclarece ser o avalista equiparadc
“aquele cujo nome indicar; na falta de indicacdo, aquele abaixc
de cuja assinatura lanca a sua; fora destes casos ao aceitante,
ndo estando aceita a letra, ao sacador”.

Por sua vez, o artigo 32 da mesma lei, determina que: 68. Também PONTES DE MIRANDA entende que, na le-

gislacdo brasileira, s6 se impbe o protesto contra os endossantes

e respectivos avalistas, sendo facultativo guando nfo ha endos-

santes, nem avalistas dos mesmos. (V. Pontes de Miranda. Trata-

do de direito privado, tomo XXXV, Rio, Borsoi, 1961, pagina 422
$3.998, n% 2 e 3)

“0O portador que nio tira em tempo 0til e form
regular o instrumento do protesto da letra, perde -
direito de regresso contra o sacador, endossadores-
avalistas”.
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69. Idéntica é a licdo de J. X. CARVALHO DE MENDON-
CA (Tratado de Direito comercial brasileiro, Rio, 1922, volume
livro I1T, Parte I, n.° 768, pagina 359) e de J. DA SILVA PINTO
{Direito cambidrio n.° 260, pagina 438), que consideram faculta:
tive o protesto contra o avalista do emitente, citando jurispry
déncia nesse sentido. :

Genebra séo idénticos, na matéria, aos aplicados pela lei brasile
ra, como bem salientou recentemente EGBERTO LACERDA TE
XEIRA (in Revista de direito mercantil, industrial, econdmico
financeire, n.° 1, 1971, pagina 164). Deixando de lado o problema
da apficacio ou ndo da Convencio de Genebra nas relacbes in
ternas, concluimos que a sua incidéncia, no caso, em nada modi-
Ticaria a posicdo das partes e a exigibilidade do crédito em rela
cao ao avalista.

71. FEfetivamente, a Lei Uniforme de Genebra de 7 de ju-
nhe de 1930, & qual o Brasil aderiu em 26 de agosto de 1942 @
foi aprovada pelo Decreto Iegislativo n.° 54, de 1964 e promulga
da pelo Decreto n.® 57.663, de 24 de janeiro de 1966, estabelece
as seguintes normas sobre a matéria

a) no artigo 32 determina que::

“O dador de aval é responsavel da mesma
maneira que a pessoa por ele afiancada.

A sua obrigacdo mantém-se mesmo no caso
de a obrigacdo que ele garantiu ser nula por
qualquer razdo que seja um vicio de forma”.

b) no artigo 44 fixa os prazos para o protesto;
e ¢) mo artigo 53 esclarece que depois de expirado
o protesto “o portador perdeu og seus direitos de acao
contra os ENDOSSANTES, contra o SACADOR e con-.
tra os OUTROS CO-OBRIGADOS, A EXCECAQ DG
ACEITANTE;
d) o artige 77 manda aplicar a8 notas promisso-
rias os artigos acima referidos que tratam das letras
de cémbio.

~72.  Conclui-se, assim, que o protesto somente é necessirio
para resguardar a responsabilidade dos endossantes e respectivos
avalistas, mas nio do emitente {que corresponde ao aceitante da
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4 ‘de cdmbio — art. 53 da Lei uniforme), nem do avali.sta,
jparado ao emitente, ex vi do artigo 32 ja referido.

O Professor RUBENS REQUIAQ, ao estudar a Lei Uni-

rme, esclarece gue o protesto & necessario nos casos de falta
aééite ou de pagamento para conservar os direitos do portfl-
‘contra o sacador e contra os outros co-obrigados, a excecao
aceitante. (Rubens Requifio, Curso de direito comercial, Sao
ilo, Saraiva, 1971, pagina 344)

A jurisprudéncia brasileira, aplicando a Convencio de

nebra, chegou 2 conclusio de que o protesto nio é_necesséri'o
a que perdure a responsabilidade do avalista do emitente, pois
squanto este ultimo .for responsavel, COI}tl_nua o seu avalista,
ie. The & equiparado, respondendo pele débito, conforme se ve-
fica pela seguinte ementa:

“Sobre o protesto necessario, a 1a. Cimara do Tri-
bunal de Justica do Rio Grande do Sul .julgou que
“nesta CAmara ja se deecidiu hipdtese idéntica no senti-
do de que a Lei Uniforme, ao estabelecer o prazo de
decadéncia para o credor promover o proiiesto contra
os coobrigados cambiarios, quis referir-se ai aos endos-
sadores e seus avalistas, ou a todos quantos entraram
na relacio cambiaria, exeeto o executado e seu ava-
lista, pois estes figuram como devedores principais ¢
solidarios. £ o sentido, alids, do art. 32 da Lei C:am-
bial, mantido pela Lei Uniforme, que nenhnma ine-
vacio trouxe a respeito” (Incola, F-34, 1.108/68-14).
(Afoude Rubens Requido, obra citada, pagina 344)

VI. CONCLUSOES

75.Pelo exposto e respondendo & consulta formulada, con-

" Nio se aplicam as sociedades de economia mista os ar-

tigos 141 e 142 da Lei da Previdéncia Social com a re-
dacdo que lhes deu o Decreto-lel n.° '66'p_or estargm der-
rogados em relacdo as empresas publicas e somefia.des
mistas, em virtude do que dispde o artige 27, § 0nico,
do Decreto-lei n.¢ 200, de 25 de fevereirc de 1967 e o
artigo 163, § 2.9, da Constituicdo de 1967, atualme‘nte
com a redacéo do artigo 170, § 2.°, da Emenda Constitu-
cional n.® 1.
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2.%)

3.9)

4.9

5.9)

6.9)

7.9)

8.%)

i04

Se aplicaveis fossem as mencionadas disposictes lega

~anulavel ou ndo suscetivel de oposicdo ao INPS, pois a

Sao inconstitucionais quaisquer normas que estabeleca
um tratamento distinto no funcionamento e na explor
cho das empresas privadas e pablicas, pois a Constity
¢do estabeleceu que o regime legal de ambas deve s
idéntico e a lei ordinaria nfio pode eriar qualguer dis¢
minacao constitucionalmente vedada, -

ao contrato, o mesmo nao seria nulo, mas, simplesmente

§ 1.° do artigo 142 admite a possibilidade de dispensa d
certidio de regularidade da situacio da Previdéncia S
cial; comprovando que a norma nio é de ordem pub
ca e que a exigéneia legal pode ser dispensada pela pé
te, enquanto o préprio caput do artigo, embora se refir
numa técnica errénea, & nulidade de pleno direito, n
a considera como sendo absoluta. '

De acordo com a interpretacdo literal, o estudo da men
legis e-a analise sistematica do nosso direito, concluimios
que se trata de hipdtese de anulabilidade do ato juri
co, idéntico aos casos previstos pelo Codigo Civil na
fraude contra credores, pela Lei Falimentar em relag
aos atos praticados pelo falido antes de ser declarada
sua insolvéncia e pelo devedor do fisco em fraude de
execucao.

O ato anulavel s6 pode ter a sua anulacio pedida por
aguele cujo interesse legalmente protegido nao foi re
guardado no contrato, de modo que o INPS poderia pe
dir a anulacio, se aplicavel no caso a Lei n.® 3.807.

O mutuario nfdo pode invocar a. anulabilidade do ato
por faltar-lhe interesse legitimo e nfo se admitir qu
alguém pretenda locupletar-se com a préopria fraud
{nemo auditur propriam turpitudinem allegans).

Tratando-se de financiamento industrial garantido cow
penhor de maquinas, a irregularidade constante da na
apresentacdo da certiddo do INPS desapareceu, em vir
tude da dispensa da mencionada exigéneia pelo artige
42 do Decreto-lei n.? 413, de 9 de janeiro de 1969.

A operacio ndo implicou em qualquer diminuigio pat
monial para o mutuario, nio desfalcando assim as ga
rantias do INPS e excluindo, pois, qualquer acio d
mesmo.
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As notas promissérias, sendo titulos auténomos e abs-
tratos, sdo validas e nao podem ser impugnadas por ine-
xistir qualquer vicio formal ou material.

O avalista é responsavel, tanto de acordo com a lei in-
terna brasileira {Decreto n.° 2.044, de 31 de dezembro
de 1208), como pela Convencio de Genebra, pois o ava-
lista, sendo equiparado ao emitente, continua responsa-
vel independentemente de protesto, enquanto se manti-
ver a responsabilidade do seu afiancado, que é o emiten-
te, conforme t8m entendido a doutrina e a jurisprudén-
cia.

10.%)

¥ este o nosso parecer.

Rio de Janeiro, 24 de maio de 1972,
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PARECER N.° 1198/UAJ

CONTRATACAC DE SERVIDORES -
A inexisténcia de carge publico ndo auto-
riza o Municipio a contratar servidcres
regidos pela Consclidagdc das Leis do
Trabalho, para todas as funcoes adminis-
trativas, posto que se constituiria, tal pro-
vidéncia, em quebra da simetria adminis-
trativa estabelecida pelo artigo 13, inci-
so V, da Constituicde Federal. A contra-
tacdo de servidores sé pode ocorrer nos
casos previstos no artigo 106, da Lei Maior
e no Ato Complementar n,° 52, de 8 de
maio de 1969,

A presente consulta procede do municipio de Canoas, fir-
mada por seu Prefeito, que pede parecer sobre questio que o
consulente assim expde, “in verbis”:

“Por razbes administrativas, previdenciarias e outras
igualmente relevantes seria, se possivel, do interesse
do municipio, extingiiir, paulatinamente, todos os car-
gos do quadro de pessoal regidos pelas Normas Estatu-
tarias, deixando de prové-los, e decretando sua extin-
cac a medida que forem vagando.

Nesta hipdtese, promoveria a Municipalidade a contra-
taclo de servidores, regidos pela Consclidacdo das Leis
do Trabalho, mediante Concurso Pdblico e satisfeitas
outras exigénclas legais, para assegurar a continuidade
do servigo.”

£ o relatério.
-RCGERS, Porto Alegre, 2(3): 109-114, 1972
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Assim, a autonomia municipal, consagrada no artigo 15, da
onstitui¢do Federal, se ha de interpretar em harmonia com
odas as outras normas que delimitem aquela autonomia.

2. Distingue-se, desde logo, na matéria em exame, duas gue
tdey juridicas distintas, A primeira diz respeito com a possib
dade de a administracio deixar de prover os cargos que vagare
decretando sua extingao.

A segunda questao que se propde, aventa a possibilidade g
o municipio, mediante concurso publice, contratar servidor
regidos pela Consoclidacio das Leis do Trahalho, em ordem a3
segurar a continuidade do servico.

O eguacionamento da primeira das questdes, impode, desd
logo, considerado seja o artigo 15, da Constituicdo Federal, qu
sinala a autonomia municipal, nos seguintes termos:

Desde logo, sobressai a Secfo VI1II, artigos 97 a 111 da Lei
Maior, erigidos a categoria de prmmplos a serem necessariamen-
te atendldos por estados e municipios, nos termos do artigo 13,
nmso V, “in verbis™:

“Artigo 13 — Os Estados organizar-se-fo e reger-se-80
pelas Constituicdes e leis que adotarem, respeitados,
dentre outros principios estabelecidos nesta Constitui-

, , . . , cao e :
Artigo 15 — A autonomia municipal serd assegurada: Gao, os seguintes:

I — .
I — peIa administracao proépria, no que respe1te g
seu peculiar interesse, especialmente gquanto:

V — as normas relativas aos funcionarios pablicos, in-
clusive a aplicacho, aos servidores estaduais e munici-
pais, dos limites maximos de remuneracio estabeleci-
dos em lei federal”.
b) & organizacfio dos servicos publicos locais. .. . ) . L \
s Erigidas, assim, a condicAo de principios as normas relati-
as a funcionérios, nio pode o Estado ou o Municipio deixar de
atendé-las, por isso que a iniciativa constitucional visa, primor-
dialmente a estabelecer, no que entende necessario, sunetrla de
posigbes entre a Unido, Estados e Municipios.

Inegavel é que o pretend1do pelo consulente, isto &, prove
cargos, ou deixar de fazé-lo, & alternativa valida ao chefe do ex
cutivo porque tal matéria é de sua competéneia e diz respeito a
peculiar interesse da municipalidade.

A extincdo dos cargos plblicos, porém, rifioc poderi, co
pretende o consulente, ser decretada. Os cargos publicos somen
te por lei podem ser criados e, da mesma forma, somente po
cutra lei podem ser extintos. Nada impede, assim, que procedi
mento legislativo, de iniciativa do executivo, extinga os cargo
a medida que forem vagando,

Assim, quando o artigo 108 expressa:

“O disposto nesta Secio aplica-se aos funcionarios dos
trés Poderes da Unifo e aos funcionarios em geral, dos
Estados, do Distrite Federal, dos Territérios, e dos Mu-
nicipios”

4. Complexidade bem maijor contém a segunda indagacio d
consulente, vale dizer, da possibilidade de o Municipio atende
todos os seus servigos, contratando servidores regidos pela Con:
solidacdo das Leis do Trabalho.

De logo ao exame da questio, se ha de invocar a letra “b
do inciso II, do artigo 15 de Constituicdo, antes transcrito, qu'
assegura a autonomia municipal na organizacio dos servicos pl
bhcos locais. Examinado o preceito constitucional, 1soladamente
cabivel seria o pretendldo prelo consulente.

Inegavel, porém, que as normas nio devem e nio podem s¢
examinadas isoladamente, mas, sim, considerando-se o todo
gue estdo inseridas.

Pressupoe que todas essas orbitas de administracio publica
tenham seus servigos estruturados na forma preconizada pelo
texto constitucional.

Em sendo assim, nio se pode deixar de entender a se¢ho VIII,
da Constituicéo Federal como o alicerce em que as admlnlstra-
¢oes hao de calear as normas que organizarem os seus servicos.
Assim, dizendo o artigo 97, da Constituicio Federal, que:

“Os cargos publicos serfio acessiveis a todos os brasilei-
ros que preencham os requisitos estabelecidos em lei”,
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nio pode o Municipio editar lei que contrarie esse mandament
constitucional, exatamente porque sua competéncia para organi
zar seus servicos encontra na lei maior marcos intransponiveis
nas normas contidas na Constituicao Federal, artigos 97 a 111,
Examinando o assunto diz com sua autoridade Hely Lope
Meirelles, em sua obra Direito Administrativo Brasileiro, pgs. 353

“Tais normas visam a estabelecer o equilibric entre o Poder
Pablico e seus funcionarios, para que a supremacia do Estad
nao amesquinhe os que o servem, nem estes se armem de vanta-
gens prejudiciais ao servico publico. Estas regras constituem um

“minimum” a ser observado pela Administracio, quer gquanto as

exigéncias do servico, quer quanto a situacio de seus funciona

rios”. :
Permitir-nos-iamos, ainda, acrescer as consideragoes do ilus-

tre administrativista que, também, finalidade é das normas cons+

titucionais do que tratamos evitar vicio que se vinha tornando
tradicional nas administractes brasileiras, que era o empreguis-
mo, isto é, o uso e o abuso da possibilidade de contratar servido-:

res, visando, muita vez, nao a necessidade do service, mas, sim

is necessidades do contrato ou interesses eleitorais do contra-

tante.

Dir-se-4 que o consulente como expressa, pretende realizar

concurso publico gue anteceds a contratacfio; mas, o que impe-
dird que o préprio administrador ou o que o suceder dispense os
assim contratados e reinicie o processo de admissdo de outros?

Esta possibilidade néo contraria o espirito constitucional que quer:

resguardar os servidores da possibilidade de serem amesqui-

nhados pela supremacia do Estado, como diz o administrativista

Hely Lopes Meirelles, antes citado?

4. Ora, se como se afirma, propdsito foi do constituinte esta-
belecer normas gerais de direito administrativo a serem respei-

tadas em todas as Orbitas, e, se para que cogentes se tornem ne-
cessario € a existéneia do cargo piblico, entendemos que a ex-
tincdo deste, em pretendendo liberar além dos termos constitu

cionais as relacdes enire poder e servidor, se ha de ter como co-

lidente a simetria determinada pela Lei Maior.

Cumpre, ainda, por terem pertinéncia com o assunto em

exame, sejam considerados, no deslinde da guestdo, o artigo 108,
da Constituicio Federal e normas inseridas no Ato Complemen-
tar n.° 52, de 8 de maio de 1969, vigindo ainda, por forca do ar-
tigo 182 da Lei Maior. :
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580:

Diz o artige 106, antes mencionado:

“O regime juridico dos servidores admitidos em servi-
¢os de carater temporario ou contratados para functes
de natureza técnica especializada seri estabelecido em
lei especial”.

Também néc socorre ac pretendido pelo consulenie o Ato
Complementar n.° 52, eis que ali estabelecido estd em seu artigo
primeiro, “caput”, que:

“Fica vedada a nomeacio, contratacio ou admissio de
funcionario ou servidor da Administracdo Direta ou
Autarquica dos Estados, Distrito Federal e Municipios,
inclusive das Secretarias e servicos auxiliares dos Po-
deres Legislativo e Judiciario e dos Tribunais de Con-
tas, a partir da publicacio deste Ato.”

A abrangéncia tio ampla da norma transcrita, excetuou o

legislador determinadas hipéteses que contemplou no pardgrafo
- primeiro do mesmo artigo, distribuindo-as em seis incisos, sendo
cgue somente do III ao VI dizem respeito a contratacio de servi-
dores.

As hipdteses em que permitida € a contratacio de servidores

Inciso IIT — a contratagio ou admissio de pessoal para
servicos considerados essenciais nos setores da satde,
ensino e pesquisa, assim como do pessoal auxiliar es-
tritamente necessario a execucfo desses servigos;
Inciso IV — a contrataciio ou admissao de pessoal para
servicos de engenharia, obras e outros de natureza in-
dustrial, assim como para servicos bracais;

Inciso V — a contrataco ou admissdo de pessoal para
preenchimento de claros resultantes de exoneracio, de-
missao ou dispensa; ,

Ineciso VI — a renovacio de contratos.”

Como se vé, ndo comportam as hipéteses transcritas, qual-

guer alargamento na sua interpretacdo, eis que o legislador usou
ali o critério enumerativo, faxativo, dos casos que pretendeu per-

mitir como excecdo a regra proibitiva estabelecida no caput do
"artigo.
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Em nenhuma delas, bem se vé, encontraria a pretensio g
consulente suporte legal por incabivel em qualquer dos inecigd
transcritos.

Se assim ¢, se o ordenamento juridico fundamental do pa
somente permite contratacao de servidor para servicos tempp
rarios ou funcdes de natureza técnica especializada e para ag
poteses examinadas, inseridas no Ato Complementar n.° 52, v
lida é a reciproca de que fora desses casos somente por funcig.
nario publico podem ser atendidas as demais funcbes admini
trativas, .

Entre o dever de prestar servicos & comunidade, e a-ohriga-
4o de custed-los, e manté-los satisfatorios, o administrader pu-
_procura ecursos pecuniarios na criacio de taxas pela pres-
50 dos servicos gque oferece. Assim, parece legal a ipcidéncia
certas taxas; e no dmbito do municipio ha uma infinidade de-

as quais, muitas vezes, sdo inadequadamente “laxas”, per-
¢ em sua estrutura ontlca, juridicamente, sio precos phblieos.
Da denominacao inadequada val resultar o retraimento 2o
.ntrlbulnte em pagar, e 0 conseqiente recurse ao judicidrio,
jos reflexos sdo desagradaveis ao administrador, porgue outros
tribuintes se omitem, ou sdo tidos como htzsconsortes, e 0 ser-
0 se ressente de recursos pecuniarios, se deteriora e entra em
iquilamento, onerando o orcamento publico e desagradando ao
Arie. )

5. De todo o exposto, concluimos: ndo pode o municipio su
verter a estrutura administrativa determinada pela Constituic
Federal, contratando servidores para todas as funcées publica
posto que se constituiria, tal medida, em quebra da simetria al:
ministrativa imposta a todo o pais pela Lei Maior.

"E o parecer Na discriminacdo constitucional de rendas, = parece muito

plista a formula “'se cria o servigo e se cria a taxa respectiva”.
Nio basta isso. “A competéneia de uma taxa nido decorre apenas
criagdo de um servico, mas também da competéncia para eriae-
(Baleeire, Direito Tributério Brasileiro),

O Poder Publico federal, através do Conselho Nacional de Te-
comunicacoes, outorgou competenma ao municipio para execu-
0 servico de retransmissio e repeticdo de sinais de TV, cum-
ridas normas técnico-juridicas que a resolucdo administrativa
pecifica: garantia de continuidade do servico a ser exeeutadn,
claracio do canal que pretende utilizar ,possibilidade téenieca
> sua utilizacdo sem interferéneia prejudicial noutras estacdes,
(I

Porto Alegre, 27 de abril de 1971.

Bartolomé Borba
Consultor Juridico

PARECER N.° 2028/CGE

TAXA sobre servico de retransmissio d
TV — é denominacao imprépria, juridi
camente, porque a remuneracio de serv
co publico atipicamente estatal, isto é, nio
essencial em razao de sadde, ou de higie
ne etc., se opera somente quando ha
uso efetivo desse servigo, que é “‘compt:
do”, facultativamente, pelo usuario. O
servicos industriais e comerciais prestados
pelo Poder Pablico mnio sio retribuido
mediante taxas, mas através de precos pa
blicos.

Distincédo entre taxa e preco publlco.

O Municipio de Erexim ja criou o servico; quer custea-ie
raves de uma taxa. Mas sob que natureza vai ser explorade esse
ervico de retransmissao e repeticdo de sinais de TV?

~ Qual sera a tipificacio do fato juridico incidente?

O Poder Publico presta servicos essenciais (exemplificativa-
mente: saneamento, agua, bombeiros, justica) e ouiros faculta-
0s, que ele pode permitir ou conceder & iniciativa privada
ransportes, fornecimento de energia elétrica).

. Quando o servigo é essencial (por razdes de salde, de higie-
_e etc.) e, nalguns casos, indelegaveis (v. g., servicos de justlga)
: Poder Publzco impoe uma taxa.

Quando o Poder Publico oferece um servico facultativo, gque
penas beneficiara quem o solicitar, sem se indagar de razdes de
nieresse publico relevante (como fornecimento de agua, ou o

O Prefeito Municipal de Erexim quer o pronunciamento des
ta Consultoria-Geral do Estado sobre a possibilidade juridica d
criar taxa sobre servico de retransmissio de sinais de TV.
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sapeamento, ou a prestacao ]ur1sd4c1ona1), a administracao se
retribuida pelo prego publico. Isto é: quando a t1p1f1cacao do
to jurigeno 1nc1dente for de matureza industrial ocu comerg
(p. ex., utilizacio de aerédromos, de portos, de terminais rod
V1ar1as e, também, da repetidora de sinais de TV) o ente pub
€o cobra um prego publico.

5. As taxas sfo arrecadadas em razao do exercicio do poder
policia, ou pela utilizacdo efetiva ou potencial de servicos pu
eos especificos e d1v151ve1s prestados ao contribuinte, ou po
& sua disposicao {redacao do art. 18, I, da Emenda Constitucior
mn. 1, e.do art, 77 do Codigo Trlbutarlo Nacional). :

..A Lei considera poder de policia atividade da administr
publica que, limitando ou disciplinando direito, interesse ou
berdade, regula a pratica de ato ou abstencao de fato, em raz
de interesse pubhco concernente a seguranga, a hlglene a ord
aos.costumes, & disciplina da producédo e do mercado, ao exer
¢ie de atividades econdmicas dependentes de concessdo ou au
rizacio do Poder Publico & trangiiilidade publica ou ao respei
a propriedade e aos direitos individuais ou coletivos (art. 78, C
digo Tributario Nacional).

Considera-se regular o exercicio do poder de policia qua
desempenhado pelo 6rgao competente nos limites da lei apli
wvel, com observancia do processo legal e, tratando-se de ativida
de gue a lei tenha como discricionaria, sem abuso ou desvio:
poder:
. Os servicos publicos consideram-se:

1 — utilizados pelo contribuinte,

" EFETIVAMENTE, quando por ele usufruidos a qua ue

guer titulo;
PGTENCIALMENTE quando sendo de utilizag:
compulsoria, sejam postos a sua disposicio mediar
atividade administrativa em efetivo funcionamento

Il — especificos, quando possam ser destacados:
unidades auténomas de intervencao, de utilidade,:
de necessidades publicas; ;
111 — divisiveis, quando suscetiveis de utilizacdo,
paradamente, por parte de cada um dos seus usuar

Em principio, as taxas exoneram de obrigatoriedade qu
niio se utiliza do servico, ndo goza de vantagem alguma de det
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inada situacio, ou nio provocoul a despesa por atividade oli ato
sua responsablhdade Dai afirmar-se que a taxa é a contra-
' estagao de servico publico, ou de beneficio feito, posto & dis-
sn;ao ou cuteado pele Estado em favor de quem a paga (B&-
o, Op- cit.).

A doutrina e a jurisprudéncia vacilam em caracterizar’ pre-
e taxas. O apoio da doutrina estrangeira nao serve em face
‘peculiaridade do sistema tributario nacional. v

Ha uma dificuldade quase intransponivel na escolha de um
itério cientifico diferencial, entre taxa e preco. A Stmula 545,
- 03/12/68, estabeleceu critério jurisprudencial, coincidenie
m o da doutrina, para a distincio: G

“Precos de servicos publicos e taxas nfo se con-
fundem, porque estas, diferentemente daojueles ¥-210)
compulsorlas e tem sua cobranga condicionada a pré-

via automzagao orcamentiria, em relacao a lei que as
instituin®,

Caracterizam taxas a obrigatoriedade e a divisibilidade, Q
eco Se caracteriza pela facultatividade. Tanto nas taxas como
“pos precos, hd vantagem mensuravel para o individuo. Diferen-
iam-se: na taxa ha obrigatoriedade do servigo mensuravel; nos
ecos ha facultatividade dos servigos mensuridveis (ALBERTO
DEODATO Manual de Ciéncias das Financas).

CA1O TACITOQO, em Parecer & Prefeitura de Monteyidéu, fixa

“Taxa e o custeio de servicos ]umdlco admmlstra-
tivos t1p1camente estatais. Preco pablico, o pagamen—
to de servigos que, emhora exercidos pelo Estado, nao
lhes sdao, em tese, privatives. O ponto principal esta,
porém, em que as taxas, como espécie tributaria, so-
mente podem ser instituidas em lei e dependem para
sua arrecadacio, de serem inscritas na prev1sa0 or-
camentaria,

O preco publico ndo se subordina a esses requi-
sitos, porque lhe falta a natureza fiscal.

Os servicos indusiriais e comerciais do Estado
nio sio, portanto, retribuidos mediante taxas, mas
através de precos pubhcos (...)7. R. D. A, vol. 44,
p- 518, o

‘RCGERS, Porto Alegre, 2¢3): 114-118, 1972

117




WMo Direito Financeiro, precos e tarifas sfo. sinénimos:
precos publicos, em geral, cobram-se em bases uniformes e té
semelhancas com o contrato de adesfio. Mas a taxa nao tem
base um contrato, seja de Direito Privado, seja de Direito-
blico; é obrigacao “ex lege”.

PARECER N.° 2105/CGE

LICENCA-PREMIO. Se a Lei Orgénica
atribui essa vantagem a funcionirio, nio
pode lei municipal estendé-la a servidor.

7. No caso, a Prefeitura Municipal de Erexim cobraria o pre
publico dos proprietiarios de aparelhos de TV, os quais, é obv
se vtilizariam da antena retransmissora mantida pelo Munici
, Sugerimos preco, porgue o Poder Pablico pode ter nece
dade de maior flexibilidade na gestdo do servigo.
G preco & fixado por decreto do Executivo; pode ser alter,

do durante o exercicio financeiro, se a manutencao do ser
se torna mais cnerosa, sendo desnecessaria a observancia do
29 do art. 153, da Emenda Constitucional n.° 1; somente pagar
precos os que efetivamente usarem o servico, ou seja, os propri
térios de aparelhos de TV. O servico tem de ser autofinanciay
O Ministro VICTOR NUNES LEAL sinala:

O Senhor Prefeito de Sdo Luiz Gonzaga formulou consulia
a este Orgdo visando a solver a seguinte questio:

A Lei Orgénica do municipio assegurava a todo servidor di-
eito a licenca-prémio (L. O. de 23/3/48, art. 97: “Ao servidor
publico serd concedida licenca-prémio por decénio de servigo
municipal ininterrupto, podendo converté-ia em dobro o tempao
‘de servico”). A lei n.® 19, que regulamentou essa disposicfo, de-
clarava, no seu art, 1.°:

“Ao servidor piublico que, durante dez anocs ininterrup-
tos de servicos municipais nio se houver afastado do
exercicio de suas funcbes, & assegurado o direito de
gozar licenga-prémio de seis meses, por decénio, com
vencimentos, remuneracdo ou salario integrais”

“No Brasil, se dissermos que determinado pag
mento é taxa e nao preco publico, estaremos condenan
do o servico a ser custeado com receita que 80 pc
variar de ano para ano, porque subordinada & aut
zacdo orgamentaria. :
Condenaremos tal servigo piblico a vegetar sem re:
mento que permita a sua permanente atualizagio

Voto no Rec. Extr. 54.184 — Pernambuco.

No entanto, a 13 de abril de 1970 foi editada nova Lei Orgé-
hica, a qual, no art. 78, assim estatui:

“Serao assegurados ao funcionarie, nos termos da le-
gislagdio propria, abono familiar, gratificacoes adicio-
nais por tempo de servico e hcenga—premm por decé-
nio de servigo, a qual, ndo gozada, poderd ser compu-
tada em dobro, para os efeitos previstos em lei”.

g. Isso posto, resumindo, conclui-se: ,
) A taxa sobre servico de retransmissio de sinais de TV & de—
nominacio impropria, Jurldlcamente, porgue a remuneracio;
servico plblico atipicamente estatal, isto é, nfo essencial
razdo de satde, ou de bigiene, etc., se opera somente guando
‘© uso efetivo desse servico, que & “comprade”, facultativamen
pelo usuario, :
~ Os servicos industriais e comerciais prestados pelo Pode
Plblico ndo sdo retribuides mediante taxas, mas através de pre

cos pabilicos,
E ¢ parecer, sub censura.

Porto Alegre, 3 de marco de 1972

Na anterior Lei Orgénica a licenca-prémio era concedida ao
- gervidor; na atual, ao funcionirie. Cuida-se de saber se, apesar
da revogacio da antiga Lei Orginica, teria continuado em vigor
a Lei n.? 19, que, como se viu, atribuia o direito & licenca-prémio
ao servidor, e ndo apenas ao funcionario.

2. Por longo tempo vigorou o entendimento, no nosso direito,
de que as regras da Constituicio Federal, no que iange a vanta-
gens concedidas a funcionarios, apenas fixam o limite minimo.
Nada impede que os Estados criem outros beneficios.

FRANCISCO CAMPOS, logo apos a Constituicdo de 1948,
condensou essa opinido nos seguintes termos:

Armando Henrigue Dias Cabral
ConSL.ltﬁr Jaridico
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“Dai o carater de garantia constitucional que inere gg
preceitos do titulo VIII da Constituicdo de 16 de'j
lho. Eles tém a mesma generalidade, a mesma lati
de, a mesma extensdo que as demais declaracdes corj

titucionais relativas as garantias dos cidadaos, nig

obrigando, pois, apenas o Poder federal, mas todas
instituicoes de Direito Puablico, assim, portanto, os E
tados, como os Municipios. Uma lei estadual ou mun
cipal ndo pode desconhecé-los ou conter preceitos qu
Ihes sejam contrarios ,assim como nao pode desconhy
Cer ou contrariar os preceitos constantes dos capit
los I e IT do titulo TV, ou sejam os relativos aos direis
tos politicos e aos direitos e garantias individuais.
O titulo VIII é paramount nio somente em rel

cdo a legislacdo federal, como 2 legislacio local, esta:
dual e municipal. Ambas as legislagbes - - federal 'a
local — ao regularem o estatuto dos funcionérios hié

de ter um contetdo obrigatério, que €, precisament
© constante do titulo VIII da Constituicio.

E claro, porém, que os Estados, assim como a

Unio e os Municipios, ao legislarem sobre os seds
respectivos funcionarios ,podem criar-lhes regalias e

deveres especiais, de acordo com a categoria, a nat
reza ou os interesses do servigo. O que nfo podem £

zer, porém, é diminuir ou anular os preceitos conss

tantes do titulo VIII da Constituicio, o qual, como ja
disse, constitui contetido obrigatério de toda legisla“
cdo sobre funcionarios publicos, seja federal ou local
da Unido, dos Estados ou dos Municipios.”

2]

Orgénica, ou entre a Lei Organica e a legislacio comum do mu
nicipio. E de notar, contudo, que sempre se considerou que quan-
do a regra constitucional (e o mesmo vale para a Lei Orgénica),

cria determinada vantagem e a modela como instituto juridico,

fixando-lhe os requisitos, nio pode o legislador ordinario da
Ihe outra feic@o ou alterar-lhe os pressupostos.

Assim, se a Constituicdo determina que o funcionario con-

cursado adquirird estabilidade apds dois anos de exercicio, nfe

podera o legislador ordinario pretender fixar em seis meses o
prazo para a aquisicio dessa vantagem; se a Constituicdo manda
nue a primeira investidura em cargo pulblico dependera de con-
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s. O mesmo principio foi estendido aos municipios, no confron.
to entre os textos constitucionais da Unifo ou do Estado e a Lei

so, ndo cabe & lei ordinaria dispensar essa exigéncia; se a
?

Constituicio diz que o funcionario adquire direito a aposentade-

voluntaria com 35 anos de servico, n&o se admite que a le-
slacdo ordinaria reduza, de forma genérica, o tempo de servi-
indispensavel a formacao do direito a postular aposentadoria
ssa espécie,

" Para completar o quadro historico, caberia acrescen‘gar que
m a Constituicdo de 1967 passou a vigorar o entendlmento,
r mais de uma vez proclamado pelo STF, de gue “as leis lo-
aais ndo podem levar para além dos limites fixados na C(_)nst’lt}n-
30 Federal as garantias e beneficios concedi.dos aos funClOIlE‘:’l‘I'li}S
publicos” (RDA, 107/117), com o reconhecimenio de que “nao
mais subsiste a jurisprudéncia do Supremo Tribunal.Federal' se-
gundo a qual as Constituicoes estaduais poderp gmphar os direi-
os e garantias outorgados aos funcionarios publicos assegurados
a Constituicdo Federal” (RDA, 107/111),

5. TPixados esses principios, torna-se simples responder a con-
ulta formulada.

A Lei Orgéanica de 1970 transformou a licenga-prémio em

_.'Vantagem privativa de funcionario pablico, locu¢io que constitui
‘termo técnico e iem portanto significado preciso em nosso direi-
to. Contraria a Lei Orginica seria, em conseqiiéncia, qualquer

el municipal que. implicasse em aumentar o rol dos destinatarios

do beneficio. Regra com esse conteido seria tdo inconciliavel

com a Lei Orgénica como a que declarasse que o funcionario coy

5 anos de ininterrupto servico faria jus & licenca-prémio.

6. No caso, & manifesto e elementar que o art. 78 da atual Lei

“Organica revogou o art. 97 da Lei Orgéanica de 1948, pois regu-
{low, inteiramente a matéria de que tratava a lei anterior (Lel de
‘Introducdo ao Coédigo Civil, art. 2., § 1.9). Tar{lbém fic_ou revo-
" gada, pela mesma razlo, a Lei n.° 19, a qual ndo poderia conti-

nuar concedendo o direito de licenca-prémio aos servidores
guando a Lei Orgénica superveniente passou a reservar essa vari-
tagemn aos funcionirios. Caso se tratasse de vantagem distinta
da contemplada, em termos precisos e com pressupostos bem de-
terminados, pela Lei Organica ,invocando-se a antiga exegese
constitucional talvez coubesse o entendimento de que o leglslgm
dor municipal poderia crid-la ou, se ja a houvesse criado, conti-
nuaria ela a existir.
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Todavia, ndo sendo essa a hipotese, ndo é aceitédvel imagin
que continuasse em vigor a Lei n.° 19, dispondo sobre um ben
ticio disciplinado na Lei Orgénica de forma diversa da tratad'
nesta norma, que lhe é hirarquicamente superior.

Porte Alegre, 31 de maio de 1972,

Almiro do Couto e Silva
Consultor Juridico

PARECER N.° 2029/CGE

PREFEITO MUNICIPAL.

Municipios das areas de Seguranga Nacio
nal.
Infracbes politico-administrativas — ins
phcablhdade das disposicdes do Decreto
Lei n.® 201/67.

_Afastamento do municipio.
Licenca da Camara de vereadores, desne
cessidade.

O Senhor Prefeitc Municipal de Sant’Ana do Livrament
Municipio declarado de interesse da seguranca nacional pela L
1.% 5.449, de 4 de junho de 1968, com base no art. 16, § 1.°, ali
nea “b”, da Constituicho Federal de 1967, cuja norma se repro
duz na letra “b”do § 1.2 do art. 15 da Emenda Constitucional
1, de 17 de outubro de 1969, pede parecer desta Consultoria
Geral acerca da necessidade ou nio de prévia licenca da Céma
ra de Vereadores para o afastamento do titular do Poder Execu
tivo municipal, do territério da comuna.

2. A duvida motivadora da consulta provém de que, enguantd
na Lei Orgénica do Municipio em causa, promulgada em 19
fevereiro de 1948 e, pois, sob o império da Constituicio Federa
de 1846 e da Estadual de 1947, se puseram as duas seguintes pres
cricdes regulamentadoras do afastamento do Prefeito, do Muni
¢ipic e do Estado:
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“Art. 48 — Sob pena de perda do cargo, nio podera
o Prefeito, sem licenga da Cédmara Municipal, ausen-
tar-se do Estado por qualquer tempo, nem se afastar
do Municipio por mais de sete dias.

Paragrafo tinico — No caso de auséneia até 7 dias, o
Prefeito ndo precisa ser substituido.”

pna mencionada Lei n.° 5.449/68, que contém normas especifi-

‘cas aplicaveis acs municipios que foram por ela deciarados de

jnteresse da seguranca nacional, estabeleceu-se, no art, 3.2, se-
gundo a redagao que lhe fol dada pelo Decreto-Lei n.? 560, de 29
de abril de 1969:

“Art. 3.9 - Nas faltas e impedimentos nio superiores
a trinta (30) dias, os Prefeitos nomeados para os Mu-
mclplos declarados de interesse da Seguranca Nacio-
nal serio substituidos na forma do disposto na Lei
Orgénica dos Municipios.

§ 1.2 — O Prefeito gue tiver de auseniar-se da seds
do Municipio, por prazo superior ao previsto neste ar-
tigo, dara ciéncia ao Govern