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Apéndice - Relagdo dos Procuradores do Municipio

Apresentagdo

Dez anos de funcionamento de wma Instituigcdo
dedicada ao exercicie da advocacia piiblica na
Prefeitura da Cidade do Rio de Janeiro é acontecimento
que ndo pode passar sem um registro de memdria dos
desafios enfrentados ao longo desse tempo. Mais ainda,
€ esse mesmo decénio que forja um conceito de exercicio
da advocacia piblica em uma Cidade dindimica e em

constante desenvolvimento e crescimento como o Rio.

Retinem-se, nesta edigdo da Revista, alguns exemplos
dessa caminhada de aprendizado, empreendida pela
Procuradoria-Geral do Municipio do Rio de Janeiro
nessa década. O objetivo principal é, com essa
divulgagdo, dividir essas experiéncias com colegas
advogados piiblicos, membros da comunidade juridica
em geral, ¢ mesmo com os municipes, que como nds, sdo

objeto da atuagao desse Poder Piiblico, nosso cliente.



Uma nova concepgdo para a
advocacia publica no Brasil

A atuagdo da Procuradoria-Geral do Municipio
do Rio de Janeiro no periodo 1993 -1996.

SonNia RaseLLo pE CASTROD
ProcurADORA DO MuNIcipio

INTRODUGCAO

Em nosso pafs, o servigo exercido pelo advogado dos entes po-
liticos (Unifio, Estados e Municipios) estd dentre as fungdes mais
tradicionais desempenhadas por agentes publicos; por esse motivo,
merece uma reflexdo sobre o papel que desempenha na médquina
estatal e sua missiio funcional.

A Unifio, os Estados e os Municipios, como sabemos, sio pes-
soas juridicas que, no mundo do Direito, detém direitos e obriga-
¢oes. Todavia, sua especificidade como pessoas juridicas de direito
plblico faz com que transcendam essa dimensio e possuam um
complexo maior de “direitos especiais”, tecnicamente chamados de
competéncias. Essas competéncias formam um sistema especial
e especifico de regras e normas que balizam e norteiam a atividade
dos administradores piiblicos. Este sistema de normas é, por outro
lade, a garantia que tém os administrades de que as politicas pu-
blicas serio desenvolvidas segundo o principio da legalidade, di-
retiva basilar do Estado de Direito.
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Ora, nem a Chefia do Executivo, nem seus auxiliares diretos,
nem os técnicos que desempenham as mais diversas larefas e
atividades na administragio piblica receberam formagéo técnico-
juridica que lhes permita conhecer as regras juridicas que, no
chamado Estado de Direito, enquadram seu trabalho. Quem deve,
pois, assessord-los com tais informagdes? Uma resposta se impde
vigorosamente: cabe ao advogadoe do Poder piiblico desempenhar
esta tarefa!

Com efeito, o sistema juridico permeia toda a Administragdo
Piblica, formando assim uma capilaridade sistémica através dela,
o que exige, no Ambito da Administragiio, uma certa padronizagiio
de procedimentos, bem como uma troca mais intensa de informa-
¢des sobre as atividades e programas que estiio sendo desen-
volvidos.

E verdade que, devido s dimensdes do Poder Executivo e sua
variedade tentacular de érgiios e estruturas, muitas vezes a Admi-
nistragio age, nos scus diversos setores, de forma auténoma e
isolada, perdendo a visdo global das politicas piblicas desen-
volvidas. Uma das funges que os denominados érgios-meio podem
desempenhar ¢ justamente preencher essa capilaridade dentro da
Administragdo Piblica, ao menos no tocante aos procedimentos,
informando sobre os diversos programas e experiéncias desen-
volvidas.

Tal concepgiio sistémica norteou a conduta da Procuradoria
Geral do Municipio, 6rgiio-meio que, em sua atuagilo, mantém
contato com todos os drgdos da Administragcdo Municipal.

1. A CONSULTORIA JURIDICA

A lei que organiza a profissio do advogado (lei 8906/94)
reserva ao profissional do direito dois campos bem especificos de
trabalho: a atuagdo judicial, consubstanciada no trabalho junto aos
orgiios do Poder Judicidrio, e a atuagdo de consultoria, ou seja, o
aconselhamento técnico preventivo, seja qual for a sua forma.

Uma Nova CoNCEPCAO PARA A ADvOCACLA PUBLICA

Qual tem sido, no entanto, o espectro de atuagiio ¢ da fungiio
da Advocacia Piblica no Brasil?

Em nosso pais, a Advocacia Piblica é costumeiramente
organizada sob a forma de “Procuradorias™, érgiios integrantes da
administragdo piblica direta, cuja atuagdo preponderante ¢ domi-
pante tem sido a da representagdio judicial do ente piiblico. Podemos
mesmo afirmar que na maioria das procuradorias publicas a tarefa
da consultoria nio € por ela desempenhada, sendo freqlientemente
atribuida a profissionais do Direito nio integrantes das equipes
concursadas de procuradores.

A responsabilidade direta pela consultoria juridica no
ambito de toda a administragio piblica direta do Municipio do Rio
de Janeiro foi talvez o passo de maior modernizagio administrativa
dado na gestdo governamental de 93/96. A Procuradoria-Geral do
Municipio, a partir do ano de 1993, disponibilizou procuradores,
j& experientes na atuaglo judicial, para organizarem ¢ imple-
mentarem, de forma sistémica, o aconselhamento juridico a todos
os planos, projetos, agdes governamentais.

A atuagio do procurador (advogado piiblico) nesta drea de
consultoria juridica, (também chamada de assessoria juridica)
viabilizou dois aspectos fundamentais para o desenvolvimento da
Administragio Piblica no Municipio:

1° - Permitiu que o Poder Executivo desenvolvesse suas
politicas piblicas dentro dos parimetros juridicos instituidos,
diminuindo assim os desvios que acarretavam perdas pa-
trimoniais para o Estado.

Os administradores publicos possuem ampla margem de
decis@o no que concerne a definigiio e execugio das politicas
piblicas. O administrador piblico desenvolve suas atividades
¢ servigos conforme a lei; porém a lei niio pode nem deve
prever, concretamente, as mais diversas formas, casos ¢
hipéteses de atos e atividades do administrador piblico. Nio
se pode mais dizer, como afirmava o mestre Seabra Fagundes,
que “administrar € aplicar a lei de oficio™; o amplo espectro
de poderes e deveres de que hoje a Administragdo se incumbe
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leva-nos a afirmar que administrar é desempenhar o oficio
segundo a lei. A escolha das politicas piablicas encontra seus
limites na chamada discricionariedade administrativa,

2" - A alividade de consultoria juridica, desenvolvida diutur-
namente préxima aos administradores puablicos, permitiu
também o salutar decréscimo dos conflitos com os adminis-
trados e, em conseqiiéncia, a diminuvigdo de lides judiciais.

1.2. AREAS DE ATUACAO
DA CONSULTORIA JURIDICA

A cfetiva atwagio do advogado piblico junto 2 Admi-
nistraciio permite niio apenas que suas agdes ¢ atuagdes sejam
consentineas com o sistema juridico, como também possibilita
que a Administraciio reconhec¢a os direitos dos administrados
independentemente de provocagiio destles junto aos orgios do
Poder Judicidrio. Dessa forma, foi possivel identificar vdrios
niveis de atuagiio dos procuradores do Municipio que viabiliza-
ram o equacionamento de uma infinidade de questdes, sem
precisar da interferéncia do Poder Judicidrio. Destacamos, entre
virios exemplos, as seguintes dreas:

1.2.1. AREA DE PESSOAL E AREA TRABALHISTA

A consultoria na drea de pessoal, tanto relativa ao pessoal
cstatutirio quando ao trabalhista, seja da administragiio direta
quanto das empresas, fez estancar um acentuado processo de
desorientagiio de procedimentos ¢ de perdas de recursos plblicos.

No inicio da gestio governamental, tragou-se um programa
de questdes juridicas que foram resolvidas por meio de estratégia
tracada em trés frontes:

por pareceres normativos, de forma a uniformizar os enten-
dimentos ¢ procedimentos juridicos no imbito da Adminis-
traciio munictpal;

Uma Nova CONCEPGAO PARA A ADvocacla PusLica

por ajuizamentos de Agdes Diretas de Inconstitucionalidade,
com o fim de expurgar da legislagiio municipal normas que
feriam o sistema constitucional e geravam embaragos para a
Administragiio;

por projetos de lei cujas edigées viabilizaram o balizamento
de direitos de forma impessoal e segura para o Poder publico
e para os particulares.

Verificou-se que, com a decisdo politica de implementar essas
orientagdes juridicas por intermédio da Secretaria de Admi-
nistragiio, houve um significativo decréscimo de agdes judiciais
contra a Prefeitura. E de se destacar também a decisiva atuagiio da
procuradoria trabalhista na condugio de todos os acordos e
dissidios coletivos, ao longo de quatro anos consecutivos, relativos
a empresas municipais, o que trouxe uma uniformidade na sua
condugio, permitindo uma discussio impessoal de suas cliusulas
e inestimdveis vitdrias judiciais nos dissidios ajuizados. De 1al
exaustivo labor resultou uma padronizagio de procedimentos ¢
direitos para as empresas municipais nas dreas trabalhista e
previdencidria.

1.2.2. AREA DE URBANISMO E MEIO AMBIENTE

Na drea de urbanismo e meio ambiente também a consulteria
juridica teve especial destaque ¢ desempenho.

Despiciendo dizer que este é assunto da maior relevincia na
atuagio municipal, no exercicio de suas competéncias publicas.
Porém, o que tristemente se verifica ¢ um atraso de mais de 50 anos
no desenvolvimento da doutrina e do sistema juridico nacional com
relagdio a essa matéria. O pais ainda ndo possui uma lei nacional
de desenvolvimento urbano, conquanto haja projetos — ja antigos
- no Congresso Nacional. Importantes instrumentos urbanisticos
criados pela Constitui¢io Federal de 1988 ainda aguardam regu-
lamentagiio por lei federal. Pode-se afirmar que € incipiente o
direito urbanistico brasileiro diante das atuais exigéncias da
reforma urbana.
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Trabalhando contra esse atraso, a Procuradoria do Municipio
participou diretamente de todos os grupos de revisio da legislagio
urbanistica e ambiental: cédigo de obras, lei de parcelamento, licen-
ciamento e fiscalizagiio, protegiio ambiental, assim como de propos-
tas de projetos de lei ou de decretos de conteldo especificos.

Além disso, a Procuradoria atualizou por completo toda a
consultoria em relagiio & matéria, posicionando-se ¢ resolvendo
questdes juridicas complexas concernentes a direito de construir,
licengas edilicias, loteamentos irregulares, protegio ambiental e do
patriménio cultural, operagdes interlipadas, negocios juridicos
urbanisticos e aplicagdes de institutos virios previstos no Plano
Diretor do Municipio, como o de dreas de cspecial interesse
urbanistico e dreas de especial interesse social. Vale ressaltar, ainda
nesla drea, a participagiio da PGM nos principais projetos desen-
volvidos pelo setor da Habitagio, seja no concernente a loteamentos
irregulares, seja no projeto pioneiro chamado Favela-Bairro.

Ainda no dmbito da regularizagiio dos assentamentos irre-
gulares de baixa renda, problema social de tio notéria magnitude
na cidade do Rio de Janeiro, a PGM integra o GEAP (Grupo
Executivo de Assentamentos Populares) viabilizando, através de
pareceres, programas de assentamento, questdes tributdrias a eles
concernentes, executivos fiscais, questdes urbanisticas e fundidrias,
desapropriagdes de interesse social, permutas de dreas, bem como
questdes contratuais relativas ao préprio desenvolvimento do
programa, com negocia¢gdes nas quais o banco parceiro do finan-
ciamento, o BID (Banco Interamericano de Desenvolvimento),
exigiu nosso LEGAL ADVICE por 2 ocasides, como condigio
contratual.

Na drea ambiental, diversas iniciativas podem ser destacadas,
dentre elas a elaboragiio, em conjunto com a Secretaria Municipal
de Meio Ambiente, de minuta de projeto de lei visando a regula-
mentagio da legislagio ambiental, a participagio na Comissio do
Regulamento de Impacto Ambiental ¢ a elaboragio do edital para
contratagfio dos servigos de reassentamento para o Programa de
Mapeamento Digital ¢ Drenagem Urbana da Baia de Guanabara,
co-financiado pelo BID.

Uma Nova CONCEPGAO PARA A ADVOCACIA PUBLICA

-
1.2.3. AREA CONTRATUAL

Outra irea de intensa atividade de consultoria foi a drea
contratual. Neste periodo governamental ocorreram significativas
alteragdes na legislagiio nacional pertinente. Exigéncias ali
contidas impuseram a oitiva das assessorias juridicas em todos os
contratos administrativos, como forma de controle. Foram também
introduzidas mudangas profundas de procedimento, o que obrigou
a elaboragio de uma série de pareceres e minutas-padrio, nota-
damente os pareceres relativos a mudangas radicais trazidas pela
aplicagdo dos planos econdmicos, como o Plano Real.

Além do volume quantilativo de orientagdes juridicas dadas
pessa drea, é importante frisar que a PGM também participou dire-
tamente da concepgiio juridica de grandes e inovadores contratos
administrativos como foram aqueles concernentes 2 concessiio da
Linha Amarela, do VLT (Veiculo Leve sobre Trilhos), do Teleporto,
dos estacionamentos piiblicos, das licitagdes de linhas de trans-
portes coletivos, das contratagdes de bancos para pagamento de
servidor publico, da licitagiio e contratagio para langamento de
titulos da divida municipal no exterior, da modelagem das contra-
tagdes feitas pela Rio-Filmes, do contrato da Férmula Indy, enfim,
de todas as licitagbes e contratagdes feitas pela Administragio
direta. Para tanto, foi implementada a necessdria padronizagio de
entendimento acerca dos institutos juridicos concernentes a
licitagdes e contralos.

Inimeros seriam os exemplos de destaque no trabalho de
consulloria ¢ assessoria juridica nos quais a PGM participou ¢
colaborou diretamente, porquanto a politica governamental elegeu
como uma de suas diretrizes bdsicas o controle prévio de suas agdes
e atividades por meio da audiéncia aos drgios que chamou “drgdos
de defesa do Estado™: a Procuradoria-Geral e a Controladoria Geral
do Municipio.

Constatou-se ao longo deste processo que, na atividade do
advogado piiblico, a consultoria (assessoria juridica prévia) é
indissocidvel da atividade do contencioso ¢ que ambas devem ser
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executadas através de um (dnico corpo funcional, cujo nivel de
atuaciio seja tecnicamente o mesmo, subordinados 4 mesma auto-
ridade técnico-funcional.

Realizou-se entiio o conceito de advocacia piiblica em sua
acepcdo mais ampla ¢ moderna, que niio prescinde da atuacio
do procurador na prevengiio do conflite, na indicaciio de pro-
cedimentos administrativos ¢ na formulaciio das politicas
publicas. Em verdade, nio hd como se furtar a responsabilidade e
ao dever legal da prestagio prévia do assessoramento juridico pelo
mesmo corpo funcional, que tem a responsabilidade e o dever legal
de defendé-lo em Juizo.

Para finalizar, no que se refere 4 consultoria, deve-se men-
cionar a decisfio institucional da PGM de colocar absolutamente em
dia a resposta a todas as consultas formuladas ao seu corpo técnico.
Essa meta alcangada, por mais banal que possa parecer & primeira
vista, recorda-nos da notéria crenga social de que a Administragio
Piiblica, em todos os niveis € em todas as dreas, niio tem qualquer
comprometimento com prazes de respostas ds indagagdes que lhe
siio feitas. Poder-se-ia mesmo dizer que a falta de resposta, ou a
resposta tardia (e portanto inservivel), é a regra na Administragio
Piiblica! Assim, o fato de um drgiio juridico, que responde a mais
de quinhentas consultas por ano por escrito, ter cumprido noventa
e cinco por cento delas em seus prazos regulamentares representou
um enorme passo, nio apenas de modernizagio administrativa,
como também de mudanga cultural de comportamento e de pro-
cedimento.

2. ATIVIDADE CONTENCIOSA E
MODERNIZACAQ ADMINISTRATIVA

Conquanto seja tradicional, deve-se ressaltar a intensa
atividade contenciosa desenvolvida pela PGM nesles quatro anos.
Procurou-se dar transparéncia ¢ impessoalidade no trato do
processo judicial por meio de dois projetos bisicos:

Uma Nova CONCEPCAO PARA A ADvVOCACIA PUBLICA

a) O cadastramento ¢ conhecimento de todos os feitos judiciais da
prefeitura através de sistemna de informdtica em rede;

b) A elaboragio de relatérios mensais e indivic!uai.s‘dc Frabaltlo de’
cada procurador, com a discussiio de casos sngnllflcauvos Lt 50
na procuradoria especializada, como também junto a0 Gabine-
e-Geral da PGM, para' definigio da condugiio a ser dada em
processos de relevante interesse do Municipio.

Com essas medidas, procurou-se ter informagdes gerenciais
basicas, indispensdveis para a tomada de decisdes adminisu:al’iv'as
e politicas na condugilo de assuntos pertinentes a todo o Municipio:
como definir a politica tributédria sem o conhecimento do resu|lad‘o
do contencioso fiscal produzido na Justiga? Como planejar a poli-
tica urbanistica na ignorfincia das decisdes Judicidrias pertinenles?‘
Tragar-se-ia a politica de servigos piblicos e suas conccssﬁ'es, ai
compreendido, por exemplo, 0s servigos de 6nibus, sem considerar
a experiéncia da causas judiciais?

Enfim, parece clementar que as causas judiciais em que o
Municipio é parte devem servir ¢ alimentar fundamentalmente uma
reflexio sobre os procedimentos e decisdes administrativas de
molde a aperfeigod-los. Todavia, ¢ também evidente que, para tal
ocorrer, o acervo judicial deve ser conhecido de forma sistemitica,
para que possa ser analisado e revelado com transparéncia s
autoridades publicas por ele responsdveis.

O programa de informatizagdo dos acervos judiciais das
Procuradorias especializadas foi mais uma meta institucional que
se pode considerar réalizada, apés quatro anos de investimentos,
nio $6 em cquipamentos, como também em mudangas de métodos
e rotinas de trabalho organizacional/administrativo, elaboragiio e
testes de programas, cadastramentos. Em fungdo da informatizagio,
racionalizou-se o trabalho de parte dos funciondrios de apoio ad-
ministrativo, bem como dos procuradores, proporcionando o
conhecimento qualitativo ¢ quantitativo de seus acervos, antes
conhecido apenas de forma “virtual”.
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O acervo judicial da PGM reflete, em alguma medida, os
programas, atividades e politicas piblicas desenvolvidos pelo
Executivo municipal.

Uma atividade governamental criteriosa, por exemplo, nas
dreas trabalhista e de pessoal, corresponde a um decréscimo
paulatino de processos judiciais dessa matéria, como de fato
aconteceu. E de se ressaltar que foram vitoriosas virias teses nesta
drea, mormente aquelas relativas s nulidades de contratagGes ou
admissdes no servigo piblico sem concurso, os dissidios coletivos,
as Acdes Diretas de Inconstitucionalidade (ADINs) de vdrias leis
ou de dispositivos da Lei Organica Municipal em matéria do
estatuto dos servidores piiblicos. Com a propositura dessas ADINs,
a Administragio Municipal pdde ter um quadro bastante mais claro

e preciso quanto aos dispositivos vigentes e aplicdveis em matéria
de pessoal.

As Ag¢oes Diretas de Inconstitucionalidade foram destaque
niio apenas na matéria de pessoal. Também em matéria de organi-
zagdo administrativa, servigos piblicos em geral, direitos e respon-
sabilidade politico-administrativa, houve a propositura de dezenas
de ADINSs, de resultado vitorioso, que visavam recuperar os
principios constitucionais de harmonia e separagio entre os
poderes, o principio da reserva de iniciativa de leis do Executivo
nas hipdieses constitucionalmente previstas e de impedimento de
emendas que acarretem aumento de despesa. Todos esses proce-
dimentos judiciais contribuiram para tornar mais claro o quadro
legislativo municipal em vigor.

A atuagio contenciosa da PGM foi também fundamental para
possibilitar a continuidade de virios projetos governamentais, ou
para desembaraci-los de impedimentos trazidos por decisdes ii-
minares havidas em Mandados de Seguranga, A¢des Civis Piblicas,
Acdes Populares, Agoes cautelares e ordindrias. Assim foi no casos
dos projetos: Rio-Cidade, Teleporto, Linha Amarela, tarifas de 6ni-
bus, terceirizagio de estacionamentos publicos, permissies de tdxis,
Conselhos Tutelares, politicas piiblicas relativas ao menor de rua,
politica e estatuto dos professores, imimeros contraios de realizagio
de obras piblicas, politica do disciplinamento do espago ptblico
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pard comércio ambulante, desccntr:alizagﬁo c!c. pagamcnlos. no
sistema bancdrio. Para todos os casos exemplificados, e mu?tos
outros, houve agdes judiciais (em algumas delas, como no pro_u?to
da Linha Amarela, mais de duas dezenas) que cx1g|ran.1 muita
agilidade, firmeza e mesmo obstinagdo, afora .dest.rcza técnica para
superar e revogar decisdes que ;?or certo paralisariam por meses ou
anos a continuidade desses projetos.

Vale destacar também as agoes judiciais, vitoriosas, na drea
de recuperagio do espago urbano piblico, hd anos t'omadc.) por
jnimeras invasdes. A recuperagiio do espago urbancf. Sf?._]il mol.wadu
por interesse patrimonial e de liberagio ao uso pUPIIC‘O,‘ s.e_]a por
motivo ambiental, foi objeto de longas batalhas jl.ldIC!ﬂlﬁ, .ver—
dadeiras esgrimas de recursos processuais ¢ de conceilos juridicos.
Foram emblemiticas as agdes judiciais de desocupagio da charr\ada
via Parque, da drea do Canal de Marapendi, do Alto do Jod, do
Tivoli Park e muitas outras, Nessa drea, deve-se dcst?car ‘também
a desocupagiio administrativa de conjuntos habitacionais c'ons-
truidos pelo Municipio e a elaboragdio da minuta que deu ong'em
ao decreto n.° 14.618/96, que regulamentou a instalagiio de guaritas
e cancelas em logradouros piblicos.

Foram significativas também as inimeras dcfesa.s jucliic.iais
feitas nas ag¢des civis plblicas impetradas pelo Ministério Piblico,
referentes 1 questio ambiental e, sobretudo, A questio do menor e
do adolescente protegido pelo Estatuto do Crianga e do Adolfjs-
cente. Este assunto de alto interesse social teve, em igual pro!Jorf;ao,
o mesmo apelo na imprensa e na atuagio de érgios pubhcc_)s
fiscalizadores da lei que, no particular, procuravam por vc.zes nio
sé fiscalizar, mas intervir nas politicas piiblicas muni?ipals, pal:a
tragar-lhe as diretrizes de agdes e de investimentos publicos através
de processos e decisdes judiciais.

Finalmente, merece especial destaque a atuagio da PGM
concernente is desapropriagdes de iméveis particulares necessdrias
a todos os projetos vidrios, de urbanizagdio e de assentamentos
populares, niio apenas para o projeto da Linha Amarela, como
também para a duplicagdo da Avenida Suburbana, para o Teleporto,
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a Vila Operidria Confianga e o programa Rio-Cidade. As desapro-
priagdes promovidas pela PGM neste periodo de governo ultra-
passaram mais de um milhar, motivadas pelo compromisso de obter
a imissiio na posse pelo Municipio a tempo de as obras serem
realizadas.

A partir de toda experiéncia acumulada em anos de laudos
técnicos judiciais ¢ em processos de desapropriagio, foi instituida
na PGM uma comissio especial de técnicos-peritos cuja fungio era
de examinar e de aprovar os laudos de avaliagiio elaborados pela
equipe técnica de avaliadores do departamento técnico da PGM.
Todos as decisGes de avaliagio de imdveis foram estritamente
técnicas, eis que a decisdo final era tomada na esfera exclusiva da
comissiio de avaliagio. Com laudos técnicos que realmente corres-
pondiam ao prego do imdvel, conseguimos realizar amigavelmente
mais de setenta por cento das desapropriagdes, restando para a
propositura de agdes judiciais todas as demais nas quais o acordo
amigdvel niio foi possivel.

Esta metodologia de atuagdo nas desapropriagGes retrata a
filosofia que embasou a atuago da PGM neste periodo, isto é, a
coragem de assumir a responsabilidade pela indicagio de procedi-
mentos administrativos que visem evitar e dirimir conflitos com os
administrados, reconhecendo os direitos que lhes sio atribuiveis
pela ordem juridica vigente, prescindinde da chancela ou da
intervencio do Poder Judicidrio,

3. A Divipa ATiva

Foi iniciado pela Procuradoria um extenso trabalho de
modernizagio da cobrang¢a da Divida Ativa do Municipio. A
responsabilidade da PGM pelo executivo fiscal assume hoje uma
posigiio estratégica em qualquer politica governamental. Podemos
dizer que praticamente todas as atividades de governo podem ter a
sua eficdcia comprometida caso o executivo fiscal funcione mal ou
deixe de funcionar,

F
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Porém, conseguir um funcionamento adequado da Divida
Ativa, em qualquer esfera de governo, é um desafio :}inda nio
superado. Em nenhuma esfera de gove:n?o, podemos: afirmar, ela
opera i contento. Intimeras sio suas dificuldades, eis que rcceb_c
demanda de toda a Administragiio Publica para cobranga d?s.mals
diversos créditos nio pagos, tais como multas pelo cxerc.lclo-do
poder de policia exaradas por muitas secretarias e suas fiscalizagdes
(multas essas nem sempre bem formadas), créditos de n;.nurezn
diversas, taxas, emolumentos, bem como todos os créditos de

jmpostos ¢ multas de obrigacdes tributdrias ndo pagas.

Isso faz com que a Divida Ativa trabalhe com mimeros
extravagantes, (cerca de 250.000 inscrigdes de divida a serem
cobradas), em grande parte com informagdes imprecisas ou incor-
retas vindas da Administragdo Piblica, para serem executadas junto
a2 um outro Poder - o Poder Judicidrio, cujo funcionamento inde-
pende por completo do Poder Executivo.

Nio obstante todas essas dificuldades, a PGM assumiu a
Divida Ativa como seu projeto prioritdrio de modernizagio
administrativa e iniciou um processo amplo de reorganizagio de
seus servi¢os. Em primeiro lugar, solicitou-se ao Gabinete do
Prefeito a implantagio de mecanismos de seguranga no seu
sistema de informdtica. Foi também realizada auditoria no
imbito da especializada,

Conscientes do fato de que a Divida Ativa, para o seu ade-
quado funcionamento, necessita que o Municipio atualize o seu
cadastro fiscal, foi realizado, em conjunto com a Secretaria
Municipal de Fazenda, um trabalho de aperfeicoamento do cadastro
municipal por meio de remessa de oficios ao Registro Geral de
Iméveis, & Junta Comercial do Estado do Rio de Janeiro, ao
Registro Geral de Pessoas Juridicas ¢ ao Imposto de Renda.

Agora, em convénio com a empresa municipal de informdtica
(IPLANRIO), iniciou o desenvolvimento de um novo sistema de
processamento de dados mais compativel com suas necessidades.



Revista pE Dirctro oa PGMRI - Ano 1 - N7 | - 1997

Com isso, pretende-se empreender a melhoria substancial de seus
servigos de executivo fiscal, sem o que toda a atividade de cobranga
da administragio municipal poderd perder a consisténcia.

Dos trabalhos desenvolvidos em conjunto com o IPLANRIO,
podem ser destacados a elaboragiio do documento de arrecadagio
de receitas municipais (DARMY); a implantagiio do sistema de
informag¢do que permite ao contribuinte acessar, por meio de
terminal instalado na Procuradoria, o sistema de Divida Ativa do
Municipio, oblendo informagdes sobre débitos de IPTU e taxas; o
aperfeigoamento do sistema de envio de correspondéncia e ela-
boragiio de relatérios setorizados; e a implantagiio de sistema de
informatica para o pagamento de taxas em separado do IPTU,
quando este estiver sendo discutide administrativamente ou por via
Jjudicial.

CoNCLUSAO

A PGM esteve consciente de que era preciso que o Poder
Piblico e, sobretudo, o Poder Executivo, assumisse suas respon-
sabilidades decisdrias, bem como, na medida do recomendivel e do
possivel, reconhecesse os seus erros € os direitos de terceiros.

A tradigiio na atuaciio judicial das procuradorias que atendem
o Poder piiblico é a de nunca reconhecer a procedéncia de pedidos,
nunca fazer acordos ¢ recorrer de tudo e sempre, até a dltima
instincia e tribunal, independenie de se examinar o mérito desse
recurso. Com essa atitude, faz-se tdbula rasa de sua capacidade e
de seu pddcr decisério, colocando no colo do Poder Judicidrio todo
o trabalho e toda a responsabilidade por qualquer decisio. Com
isso, a Administragio Piiblica tem aberto miio de seu poder de
decidir, em detrimento do interesse piblico!

Nestes quatro anos, procuramos reverter esta situagio,
desafogando o Poder Judicidrio e valorizando a nossa atuagiio
judicial pela qualidade de sua defesa; para que isso acontecesse, foi
preciso abrir as portas para o reconhecimento de direitos na esfera
administrativa e até judicial, abrir as portas para os acordos,

o
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sobretudo na esfera trabalhista e contratual, bem como assumir e
praticar a dispensa de recursos protelatérios, incabiveis ou in-
compativeis com os Tribunais Superiores.

Por outro lado, também se instituiu na PGM a rotina de um
acompanhamento sistemdtico de agdes em curso nos Tribunais de
Brasilia: Supremo Tribunal Federal, Superior Tribunal de Justiga
e Tribunal Superior do Trabalho. Esse acompanhamento se realizou
com a presenga dos procuradores responsdveis pelos processos, niio
apenas em todos os julgamentos de importdncia, como também
antes desses julgamentos, com a apresentagiio de memoriais e
visitas técnicas aos Srs. Ministros ¢ seus assessores, de modo a
inteird-los dos fatos e direitos de interesse do Municipio antes da
formagio de suas decisdes.

Com essa politica de presenga constante junto aos Tribunais
Superiores, a PGM conseguiu vitérias expressivas, revertendo de-
cisdes consolidadas nos Tribunais Regionais, como foi o caso do
julgamento pelo STF da chamada Lei n® 1016, de grande reper-
cussio financeira na drea de pessoal da Prefeitura, bem como a
reversiio da cldusula de estabilidade nos dissidios coletivos da
COMLURB e virios outros casos como Tivoli Park, Via Parque,
Saco e Saquinho etc.

A presenga de procuradores do Municipio junto aos Tribunais
de Brasilia nio possibilitou somente um tratamento mais cuidadoso
dos processos judiciais que 14 tramilavam, como também aperfei-
coou ¢ desempenho dos préprios procuradores, aproximando e
levando aos Magistrados, de forma mais direta e pessoal, os
problemas, as dificuldades e as esperangas do Municipio em relagio
a suas questoes juridicas.

Muitos outros destaques que representaram verdadeiros
avangos poderiam ainda ser relatados, tais como o inicio de um
treinamento mais intensivo e amplo, ndo s6 dirigido a procura-
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dores, como também a funciondrios que desempenham fungodes
operacionais e técnicas, ou também a decisdo de aquisi¢io e im-
plementagiio pelo Municipio de aquisi¢io de imdvel para instalagio
definitiva da sede da PGM na Travessa do Ouvidor n°4. Esses ¢
muitos outros passos foram dados no sentido de se introduzir na
Procuradoria-Gerzl do Municipio um processo de reflexio ¢
modernizagdo norteado por uma nova concepgiio de servigo pliblico,
compativel com a vontade e com a expectativa da populagio que o
financia.

Foi vital para estes passos, vitoriosos, porém apenas in-
trodutérios de um longo processo de mudanga, a convicgio, o
trabalho, o apoio e a decisio politica do Chefe do Executivo, do
Prefeito Cesar Maia, sem o que nada seria possivel de ser
introduzido ¢ implementado. Fazemos fé que seja este um
caminho sem volta!

r

A imunidade tributdria
e os fundos de pensdo

FERNANDO DOS SanNTOS Dionisio
ProcurADOR DO MuNIC(PIO

Para a sobrevivéncia do Estado Moderno, foi necessério que
a Sociedade criasse um sistema todo estruturado que pudesse gerir
os indispensdveis recursos para custear as fungdes estatais, e, o que
¢ mais importante, essa parcela da cidadania deveria ser dividida
de forma equinime entre todos os seus membros.

Lembre-se que, na época feudal, somente ac camponés ¢ que
era atribuida a obrigagilo de prover o sustento do Estado, pois os
bardes, donos das terras, em nada contribuiam para o custeio do
Tesouro.

E certo que, ainda hoje, podemos estar longe da tdo sonhada
Justia Fiscal. E certo, porém que muito principios de Justiga foram
incorporados ao Direito, elevando-os inclusive ao texto da Carta
Magna.

O principio do tratamento isonémico e o da capacidade
contributiva refletem o sentido maior que cabe a todes os membros
da sociedade repartir, na justa medida de suas individuais capa-
cidades econdmicas, o custo da subsisténcia do Estado.
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Embora caiba a todos contribuir para esses encargos, a
Sociedade entendeu por bem excluir certas e determinadas
pessoas, criando um privilégio, qual seja: a Imunidade Tributéria.
Temos os exemplos dos cullos religiosos, dos partidos politicos, das
entidades sindicais dos trabalhadores.

Incluiu a Constituigiio Federal de 1988, como também jd o
tazia o Texto anterior, entre os beneficidrios dessa deferéncia
especial as “instituigdes de educagio e de assisténcia social, sem
fins lucratives” (art. 150, VI, ¢).

No Brasil, durante as iltimas décadas, surgiu, inspirado no
modelo norte-americano, uma série de entidades de previdéncia
privada, organizadas, inicialmente, pelas empresas estatais, cujo
inico objetivo é a complementagio da aposentadoria de seus
funciondrios.

Como se sabe, a previdéncia oficial limita os ganhos de
aposentadoria a um determinado teto mdximo, o que implica dizer
que o trabalhador, cuja remuneragio mensal seja superior a esse
leto, tem, a0 se aposentar, reduzido o seu ganho mensal.

Apesar de nio ser uma regra justa, ¢ aplicdvel a qualquer
trabalhador, seja, por exemplo, um auténomo (médico, advogado,
engenheiro), os empregados de todas as empresas, os comerciantes,
etc.

O chamado Fundo de Pensdo o que faz: recebe da empresa
patrocinadora ¢ do prépric empregado uma contribui¢iio mensal,
a fim de que aquele empregado, ao se aposentar, venha a ter sua
pensiio complementada até o valor do saldrio que percebia quando
na ativa.

Nada mais justo. A empresa e todos os seus empregados fazem
uma poupanga (o0 que chamam de reserva técnica) para que, ao
término de sua vida laboral, estes dltimos nio vejam seus rendi-
mentos reduzidos.

F
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Essa poupanca conjunta niio difere da atitude adotada por
qualquer cidadio, que, na medida das suas possibilidades, procura
guﬂrdar parte do saldrio que recebe, fazendo aplicagdes financeiras,
comprando iméveis para afuguel, comprando agdes, em resumo,
tentando ter uma velhice mais trangiiila.

Esse cidadiio é um contribuinte como qualquer outro. O imd-
vel que adquiriu para alugar ¢ lhe garantir uma renda ¢ tributado
pelo Imposto de Transmissiio, na época da aquisigiio; pelo [PTU,
anualmente; a renda do alugue! estd sujeita ao Imposto de Renda,
A mesma coisa se diria da aplicagiio financeira que fez ou das agdes
que adquiriu.

Os Fundos de Pensiio, com o dnicoe e especifico ebjetivo de
complementar o valor da aposentadoria de seus associados,
muito pelo contririo, entendem que estdio imunes a qualquer
taxagdo, pois se colocam, ao ver deles, dentro do conceito de
entidade de assisiéncia social,

Em razio disso, vém eles mantendo com os diversos entes
federados uma séric enorme de disputas judiciais, contratando
renomados especialistas e chegando até mesmo a formar entidades
de classe, como a Associagio Brasileira de Entidades de Previ-
déncia Privada — ABRAPP.

Em recente brochura publicada por essa Associagiio, trazendo
trabalhos de eminentes juristas, observa-se no Preficio, de autoria
de seu Presidente, o seguinte trecho:

“Com a formagdo de reservas técnicas, pelo re-
gime de capitalizagdo, as entidades fechadas de
previdéncia complementar transformaram-se na
maior ¢ mais estivel fonte de recursos de longo
prazo para financiamento de empreendimenios
produtivos.”

De fato, a Revista Veja de 20 de novembro de 1991
(pdgs. 78 a 81), em reportagem entitulada Os Tri-
gres da Pensdoe mostrava gue “os fundes de penséio
das estatais explodem com todo seu poder na pri-
vatizagdo da Usiminas ¢ da Mafersa”.
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Naquela época (1991), o patrimonio total desses fundos era
de 16 bilhies de ddlares, sendo hoje de aproximadamente 50
bilhdes e estima-se, até o ano 2000, ser de 90 bilhdes de délares.

Como se verifica, o crescimento ¢ assustador, principalmente
por ter, nos liltimos anos, adquiride diversas empresas, como € o
caso da Perdigio, e participado com poder e entusiasmo dos
leildes de privatizagiio das proprias estatais que as criaram.

O seu investimento imobilidrio ¢ também invejivel, Na
Cidade do Rio de Janeiro, por exemplo, siio proprietirios de
grandes shoppings, como o Barra Shopping; de iméveis nobres,
locados a grandes empresas e ds proprias empresas patrocinadoras,
como o edificio da Avenida Rio Branco n° 1, o prédio do Teleporto,
o prédio da Caemi, na Praia de Botafogo, o prédio da Vale do Rio
Doce, o do supermercado Pacs Mendonga da Barra da Tijuca; elc,
etc, etc. Em Sdo Paulo, estiio construindo o maior empreendimento
imobilidrio da América Latina, constituido de shoppings, blocos
de salas comerciais e hotel 5 estrelas.

Certamente a discussio é juridica ¢ niio econdmica. Entre-
tanto, o panorama acima foi dado apenas com o intuito de bem
delimitar do que se cstd aqui falando, isto é:

a) Scriam, de fato, essas entidades de previdéncia privada incluidas
entre as instituigdes de assisténcia social que gozam do beneficio
da imunidade tributdria, nos termos do art. 150, VI, ¢, da
Constituigdo Federal de 19887

b) Seriam essas entidades, realmente, prestadoras de assisténcia
social, equiparando-se as instituigdes de caridade, que atendem
a qualquer necessitado, independentemente de contribuigio,
sobrevivendo, na maioria dos casos, a custa de doagoes da
comunidade?

¢} Nao teriam essas entidades, como alguns chegam até a afirmar,
capacidade contributiva para participar dos custos com a manu-
tengiio do Estado?

| o
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Dé-se apenas mais um dado. Hoje, no Brasil, existem quase
300 entidades de previdéncia privada fechadas que concedem
aposentadcnria complementar linica e exclusivamente aos empre-
gados dessas empresas patrocinadoras. Os outros milhares e
milhares de trabalhadores, no comércio, na indiistria, nas empresas
prcstadoras de servigos, niio dispdem de idéntico beneficio, e
possivelmente nunca terio.

"

DA ASSISTENCIA SOCIAL

A Constitui¢io Federal de 1988, visando a espancar qual-
quer duvida, elaborou flagrante distinc¢fio, em capitulo dedicado
a Seguridade Social, entre previdéncia social e assisténcia
social.

Sob o titulo da Previdéncia Social, a Sec¢io I desse capitulo
assim disciplina:

“Art. 201. Os planos de previdéncia social me-
diante contribuigdo, atenderdo, nos termos da

"

lei, a:
E prossegue, na Segiio II1, sob o titulo de Assisténcia Social:

“Art, 203, A assisténcia sacial serd prestada a
quem dela necessitar, independentemente de
contribuigdo a seguridade social e tem por obje-
tivas:"

Conforme se verifica pela leitura do caput de cada artigo
supracitado, a Carta Magna ao tratar da Seguridade Social regulou
em segdes separadas a Previdéncia Social e a Assisténcia Social,
deixando bastante clara a diferenca bisica entre os dois, qual seja,
4 contribuiciio prestada pelo beneficiado e a gencralidade da
prestacgiio.
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Em outras palavras, pode-se assegurar que a Constituigiio
distingue a assisténcia social, que é gratuita ¢ geral, da previ-
déncia social, que é mantida mediante a contribuicio dos
beneficidrios e somente a eles atende.

Portanto, o art. 150, VI, ¢, da Constituigio, conferiu a imu-
nidade tributiria somente Aquelas entidades de assisténcia
social, como espécie da Seguridade Social, descritas especifi-
camente no art. 203 da Lei Maior.

Se assim niio fosse, estaria quebrado, pelo préprio Texto
Constitucional, o primeiro principio elementar da tributagio por
ele consagrado, a isonomia tributdria,

Nio ha, data maxima venia, como se dar o mesmo trata-
mento a uma verdadeira instituiciio de assisténcia social, que
atende de forma indiscriminada a qualquer necessitado carente,
que nio condiciona que essa pessoa faga ou tenha feito qualquer
contribuigiio e que sobrevive a custa de parcos recursos doados
pelos mais afortunados, comparando-as com as entidades de
previdéncia privada, as quais nilo atende a populagiio carente
¢ complementa a aposentadoria apenas daquelas pessoas que
Ihes fazem, durante toda a vida laboral, uma poupuda con-
tribui¢io mensal.

E, diga-se de passagem, temos exemplos de instituigdes sérias,
como é o caso da Casa da Irmi Dulce, as Casas das Mies Solteiras,
os asilos e creches, etc.

Pretender sc equiparar a essas institnigdes com o fito de
niio pagar impostos é, ai sim, a inversiio da Justi¢a Fiscal
almejada.

Se a Sociedade, através de seus representantes constituintes,
fez incluir um beneficio na Carta Maior, excluindo a tributagiio das
entidades de auxilio aos carentes, teve por objetivo nio criar mais
sacrificios e possibilitar que o maior nimero possivel de desas-
sistidos tivesse atendidas as suas necessidades vitais.

Nio parece que a Sociedade também tem a intengdo de abarcar
aquela parcela da populagiio (diga-se, muito pequena) que almeja
ter uma aposentadoria mais confortdvel.
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DA POSICAO JURISPRUDENCIAL

Sob a égide da Constiteiciio anterior, que niio trazia idéntica
distingdio, os Tribunais muito se debatiam sobre a questio.

O Supremo Tribunal Federal, ainda na Constituigio de 1946,
no Recurso Extraordindrio n® 63.411, publicade na R.D.P. n® 28/
194, assim ja se posicionava:

“Ndo se considera instituigdo de assisténcia so-
cial, para o efeito da imunidade assegurada no art,
31, n® V., “b", da Constitnigdo Federal de 1946,
sociedade de fins beneficentes, que presta bene-
Jicios exclusivamente a associados, obrigados ao
pagamento de joia e contribuigies mensais."”

Sio muito citados, também, os votos proferidos pelo e.
Ministro Moreira Alves, do E. Supremo Tribunal Federal, que jd
teve oportunidade de reconhecer a imunidade desses tipos de
entidades, valendo citar, como ilustragiio, o R.E. n° 89.012-SP (RTIJ
87/684), assim ementado:

“Imunidade tributdria. Are. 19, 11, ¢, da Emenda
Constitucional n® 1/69.

E instituigdo de assisténcia social entidade man-
tida por empresas para prestar, gratnitamenie,
servicos de assisténcia a diretores, empregados ¢
dependentes destas, uma vez que, além de preen-
cherem os requisitos do art. 14 do Cédigo Tribu-
tdrio Nacional, auxiliam o Estado na prestagio de
assisténcia social aos que necessitam dela, embora
em drea circunscrita.”

Entretanto, colhe-se no voto que Sua Exceléncia jd afirmava,
naquela época (julgamento em 14.04.78), que:

“0 fato de uma entidade que presta servigos de
assisténcia receber recursos de empresas para a sua
manutengdo ndo the retira a finalidade social, mas
€ condigdo indispensdvel para o seu funcionamenio.
O que importa é que a contribuigdo nédo advenha
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dos beneficidrios dos servigos de assisténcia,
porquanto, nesta hipotese, nao hd a gratuidade
indispensdvel & caracterizagdo do fim social: a
inexisténcia de contraprestacdo de quem necessita
da assisténcia.”

Qutros julgados se sucederam até que, recentemente, como
tltimo julgado de nossa Corte Maior, no Recurso Extraor-
dindrio n® 136.332-1, publicado no DJ em 06.08.93, pag. 14906,
tendo por relator o eminente Ministro Octavio Gallotti, assim
se posicionou:

“Ementa: Entidade de previdéncia privada. Sendo
mantida por expressiva coniribui¢do dos empre-
gados, ao lade da satisfeita pelos patrocinadores,
ndo lhe assiste o direito av reconhecimento da
imunidade tributdria, prevista ne art. 19, H, ¢ da
Constituigdo de 1967, visto ndo se caracterizar,
entdo como institnicdo de assisténcia social.

Recurso extraordindrio de que, por maioria, nio
se conhece.”

Esclarega-se que essa decisfio foi por maioria de votos, pois
o ¢. Ministro Ilmar Galviio, seguindo voto que ji havia dado no
cxtinto TFR, entendeu manter essa posigio, considerando que o
caso ali apreciado ainda se baseava na Constituigio Federal de
1969, chegando a afirmar em seu voto que, “d luz do novo Texto
Fundamental de 1988, ¢ fora de duvida que essa conclusio hd de
ser revista, (...).”

Para melhor apreciagiio, juntamos cépia do v. acordiio aqui
abordado.

Vé-se, pois, que, no entender da Corte Suprema, a gra-
tuidade ¢ essencial para o reconhecimento da imunidade, ¢ seu
clemento indispensivel.

E fato que o E. Superior Tribunal de Justi¢a reconheceu em
virios casos a imunidade pleiteada por csses fundos de pensio, ¢
até mesmo em agiio movida contra este Municipio.

A IMmunipape TriBUTARIA E 05 FunNpOS DE PENSAO

Entretanto, a posiciio daquela Corte a respeito da matéria
ainda ndo estd sedimentada. Em Recurso Extraordindrio apresen-
tado por este Municipio em razdo de decisdo do Recurso Especial
n® 45.301-1-RJ, assim se pronunciou o i. Vice-Presidente na
admissiio do recurso extremo:

“DECISAO

I - Ancorado na alinea “a” da norma autorizadora,
e Municipio do Rio de Janeiro manifesta recurso
extraordindrio ao v. acorddo da Egrégia Primeira
Turma, da lavra do Ministro Demdcrito Reinaldo,
que porta a seguinte ementa:

“TRIBUTARIO. ENTIDADE FECHADA DE PREVI-
DENCIA PRIVADA. IMUNIDADE (ARTIGOS 9°¢ 14
DO CIN). PRECEDENTES.

Conseante jurisprudéncia predominante nesta Cor-
te, as entidades fechadas de “previdéncia privada”
sdo beneficidrias da “imunidade” tribuidria de que
tratam os arts. 9 ¢ 14 do Codigo Tributdrio Nacio-
nal. Recurso provido por unanimidade.”

H - Aduz que a decisdo recorrida, ao considerar que
as entidades fechadas de previdéncia privada gozam
de imunidade tributdria, contrariou o art. 150, Vi,
“c", da atual Constituigdo, que deferiu o beneficio
fiscal as instituigdes de assisténcia social e que ndo
guardam qualquer semelthanca com as entidades de
previdéncia privada. Argumenta, ainda, que, tanto
na vigéncia da Constituigcde anterior, como na
vigéncia da atual, apenas as institui¢es de assis-
téncia social, assim qualificados por sua natureza
e objetivos, desfrutam daquela imunidade.

I - O Supremo Tribunal Federal vem de decidir, em
data recente, em sentido contrdrio ao do aresto
recorrido. O RE n® 136.332-1/RJ (DJU 25.06.93), ao
perfilthar o voto do Em. Ministro Octdvio Gallotti,
firmou o entendimento de que “sendo a entidade de
previdéncia privada mantida por expressiva contri-
buicdo dos empregados, ao lado da satisfeita pelos
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patrocinadores, nio lhe assiste o direito ao reco-
nhecimento da imunidade tributdria, prevista no art.
19, Hi, "a”, da CF/67, visto ndo se caracterizar, en-
tdo, como Institni¢do de assisténcia social”. Do vo-
to condutor do julgado nagquela assentada, vale
destacar:

“As entidades fechadas de complementagdo de pre-
vidéncia (tipo ora cogitado)} tém receita constituida
por contribui¢des prestadas, tanto pelos patroci-
nadores (empregadores), como pelos beneficidrios
(05 empregados),

A legislagdo regente da matéria, mencionada no
infcio deste voto, nde estipula a proporgido do
concurso de cada wma das categorias para a receita
da entidade. Mas, a prdpria natureza do empre-
endimento mostra ser substancial, e naturalmente
tendente a se mostrar paritdria, a participagdo dos
empregados.

Ndo se cuida, pois, agui, de contribuicdes simbé-
licas ou reduzidas, como teria sido o caso de mo-
destas raxas escolares, cobradas nas escolas gra-
tuitas, aos alunos capazes de satisfazé-las, ou
hipdteses semelhantes, em que ndo tem a jurispru-
déncia reputado desfigurada a graruidade, para o
efeito de caracterizar-se a imunidade.

Trata-se ao contrdrio, e como jd ressaliei, de parti-
cipagdo financeira exigida a todos os associados e
essencial ao custeio do beneficio.

Essa caracterfstica marcante da Recorrente — a de
ser substancialmente mantida com o concurso dos
recursos dos proprios beneficidrios = basta para
afastar a imunidade postulada, nos termos dos
Julgados a gue me referi, precedidos pelos indicados
no acdrddo recorrido.

O terceiro ponto da controvérsia diz respeito a
circunstdncia de que a imunidade constitucional
relaciona-se com as institnicies de assisténcia

A IMuNIDADE TRIBUTARIA E 05 FUunDOs DE PENSAC

social, cumprindo perquirir se & de rigor, para o
deferimento do beneficio, a distingdo entre essa
espécie de entidade (as de assisténcia), e as que se
dedicam & previdéncia social.

Para o relevo dessa dicotomia, tive a oporiunidade
de acenar, como Relator do Recurso Extraordindrio
n° 116.631 (sessdo de 30.8.88), quando ao reconhe-
cer a imunidade da Fundag¢do Rubem Beria, acentuei
a diferenga, entdo desinfluente, mas agora decisiva
entre aquela fundagdo, manifestamente assistencial,
e a outra “possufda pelas entidades de previdéncia,
regidas pela Lei n° 6.435-77, destinadas a comple-
mentar, financeiramente, os proventos de aposen-
tadorias e pensies, pagos pela previdéncia estaral”
{cfr. pdg. 8 do voto que emtdo proferi). Nessa iiltima
categoria, enquadra-se agora, exemplarmenie, a ora
Recorrente.”

IV - A controvérsia, conio se vé, gira em torno de
texto da Lei Maior, cuja inteligéncia e alcance deve
o STF fixar definitivamenie, a fim de evitar inter-

pretagdes colidentes e desiguais.

V - Com tal objetivo, ADMITO o recurso. Feitas as
devidas anotag¢ies, remetam-se os autos ao colendo
Supremo Tribunal Federal.,

Intimem-se

Brasilia, 5 de dezembro de 1994.
MINISTRO BUENO DE SOUZA
Vice-Presidente”

Em decisoes recentes, observa-se que o E. Superior Tribunal
de Justica ndio vem mais apreciando essa questdo, por entender que
o tema é eminentemente constitucional afeto ao Colendo Supremo
Tribunal (REsp. n® 39.815-0-RJ - Rel. Min. Hélio Mosimann -
Recorrente: Fundagiio Valia e Recorrido: Municipio do Rio de
Janeiro - j. em 10.05.95).
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Além da massacrante posigiio desse E. Tribunal de Algada,
ndo reconhecendo a imunidade pleiteada, outros Tribunais também
tém abragado posigiio idéntica.

O Tribunal de Justica de Sdo Paulo, em julgado publicado na
RT 264, pfgs. 253, se posiciona:

“E no tocante a imunidade fiscal, a que se apega
a recorrida, ela ndo a beneficia. A recorrida ¢ so-
ciedade civil de “unido, defesa e auxtlio mituo”
de viajantes, pracistas e representanies comer-
ciais. Seus sdcios contribiem e, na qualidade de
sdcios, adquirem direitos a obtengdo de emprés-
timos, ao peciilio, a assisténcia judicidria, erc.
Ndo se trata, portanto, de instituigdo de assis-
téncia social, em que os beneficios ndo represen-
tam direitos adquiridos mediante contribuigées,
mas censtituem socorros ou servigos prestados
aos que deles necessitem, independente de con-
tribuigdo dos socorridos. Instituigde de assistén-
cia social, que se nido confunde com as de previ-
déncia, ou de auxflio mituo, ou de defesa de clas-
se, “¢ aquela que, mediante ajuda piiblica ou pri-
vada atende objetiva, sistemdtica e permanen-
temente aos necessitados™ (“Rev. de Dir. Adminis-
trative™, vel. 44/427). Ndo é este o caso da re-
corrida, que atende aos interesses de seus sécios,
obrigados ao pagamento de contribuigdes.

Ndo goza a recorrida, porianto, de imunidade tribu-
tdria e a agdo devia ser julgada improcedente. Para
este fim, os recursos merecem provimento.”

O préprio Tribunal Regional Federal - 2* Regido, apesar da
prépria simula por ele editada (aplicdvel, esclarega-se, apenas ao
Imposto de Renda), apreciando questiio em tudo semelhante ao aqui
exposto, se posicionou pela ndo concessio da imunidade as enti-
dades de previdéncia privada:

r
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“EMENTA

TRIBUTARIO. ENTIDADES DE PREVIDENCIA
PRIVADA. INEXISTENCIA DE IMUNIDADE,

- As entidades de previdéncia privada, sendo
de natureza fechada e sd prestando assisténcia
aos seus associados, mediante contribuigio
Sfinanceira, ndo sdo beneficientes, nem podem
ser consideradas entidades de assisténcia so-
cial para fins de gozo da imunidade tributdria
prevista no art, 19, I, ¢ da Constituigdo Fe-
deral anterior e no art. 150, Vi, C, da atual.

- Ao revogar a isengdo a elas concedida ante-
riormente pela Lei n° 6.435/77, quanto ae im-
posto de renda retido na fonte, o Decreto-Lei
n® 2.065/83 ndo incorreu no vicio de incons-
titucionalidade.

- Recurso provide. Sentenga reformada.”

“EMENTA

TRIBUTARIO. IMUNIDADE. INSTITUICAO DE
PREVIDENCIA PRIVADA.

- Para que a Institui¢do de assisténcia social
seja passivel da imunidade 1ributdria de que
tratam os artigos 19, Hi da Constitui¢do Fede-
ral de 1969 ¢ 150, VI, “c¢”, da Carta atual,
necessdrio se torna que ela, além dos requisitos
previstos no artigo 14 do CTN, ndo cobre dos
beneficidrios qualquer pagamento a titule de
retribuigdo pelos servigos prestados.

- Recurso ndo provido. Senten¢a confirmada.”
{Apel. em Mandado de Seguranca n® 89,02,13948-
4/RJ - Rel, Des. Ciélio Erthal em 18.04.91)
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“EMENTA

TRIBUTARIO. IMUNIDADE. INSTITUICAO DE
PREVIDENCIA PRIVADA.

- Para que a instituigdo de assisténcia social seja
passivel da imunidade tributdria de que tratam os
artigos 19, HIl da Constitui¢cdo Federal de 1969 e
150, VI, ¢, da Carta atual, necessdrio se torna que
ela, além dos requisitos previstos no artigo 14 do
CTN, ndo cobre dos benceficidrios qualquer paga-
mento e titulo de retribuigcido pelos servigos pres-
tados.

- Recurso provido. Sentenga reformada.” (Remessa
Ex "Officio” em MS n® 90.02.07207-4/RJ - Rel. Des.
Clélio Erthal em 11.03.91)

Vé-se que divida niio pode restar sobre a efetiva posi¢iio da
jurisprudéncia brasileira a respeito da matéria, valendo citar as
palavras do e. Ministro Octédvio Galloti, em seu voto, no R.E. acima
citado:

“Mas a imunidade tributdria constitucional
continua a ser um estimulo ae altruismeo (des-
prendimento de alguém em proveito de outrem).
Entendo que ndo comporta a hipdtese onde os
associados se congregam em seu proprio bene-
ficio, mediante o recolhimento de contribuigdaes,
mesmao obtido o concurso de algum patrocinador
e a despeito da reconhecida utilidade social do
empreendimento.”

Dos BENS AFETOS A FINALIDADE ESSENCIAL

Mesmo aqueles julgados que reconhecem a imunidade aqui
discutida, limitam o seu alcance Aqueles bens que tais entidades
utilizam para a montagem de suas instalagdes, nio estendendo, de
forma alguma, a todo o seu patriménio,

T

3
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Para evilar aquelas discussdes que existiam A luz da Carta
anterior, o constituinte de 1988 fez incluir, no art. 150, II1, §4°, o
seguinte:

“§4° As vedagdes expressas no inciso VI, ali-
neas b e compreendem somente o palrimonio,
a renda e o5 servigos, relacionados com as
finalidades essenciais das entidades nelas
mencionadas.”

Portanto, as entidades de assisténcia social (que niio é
o caso, frise-se, das entidades de previdéncia privada que
nem imunidade pode lhes ser reconhecida) ndo gozam do
beneficio ilimitadamente, mas apenas no que toca aquela
parcela do patrimdnio vinculada diretamente s suas fina-
lidades.

Mesmo aqueles julgados que reconhecem a imunidade aqui
discutida, limitam o seu alcance iqueles bens que tais entidades
utilizam para a montagem de suas instalagdes, ndo estendendo,
de forma alguma, a todo o seu patrimdnio.

No Recurso Extraordindrio n® 98.382-MG (RTJ 106/89), o
d. Ministro Moreira Alves, analisando o caso das autarquias, a
luz da Constituigiio Federal de 1969, assim se pronunciou:

“Imunidade fiscal. Autarquias.

-A expressdo "vinculados as suas finalidades es-
senciais ou delas decorrentes”, a qutal se encontra
no §1° do artigo 19 da Constituigio Federal, alcan-
¢a ndo s0 os servigos, mas também o patriménio e
a renda das autarquias.

-Assim, sdo devidos tributos municipais sobre
terreno baldio de propriedade de autarquias.”
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A jurisprudéncia do E. Superior Tribunal de Justica também CTN, envolve somente os bens direta e exclusi-
¢ copiosa sobre a maltéria, valendo lembrar: vamente afetados aos objetivos institucionais das
entidades de previdéncia social (art. 14 do CTN},

“Recurso Especial n® 2.268-RJ “(DJ 30.11.92 - pdg. 22.555).

Relator Ministro Armando Rolemberg
Portanto, claramente estd demonstrado que as entidades de

EMENTA . . . _ . L .

previdéncia privada niio se equiparam as institui¢des de assis-
Tributdrio = IPTU {éncia social, ndo gozando, dessa forma, do beneficio da imu-
A imunidade de que goza determinada entidade de pidade tributiria contido no art. 150, VI, ¢, da Carta Magna,
assisténcia social, ndo se estende a imével pela bem como, mesmo naqueles julgados que Ihe emprestaram tal
mesma locado, quando do respective contrato caracteristica, a imunidade fica limitada aos bens afetos as suas
conste caber ao locatdrio a obrigagdo do pagamento finalidades essenciais, na forma do §4° do citado artigo 150 de
do tribute.” (DJ 10.05.90 - pdg. 7321). nossa Lei Maior.

“"Recurse Especial n® 6.394-0-DF
Relator Ministro Humberto Gomes de Barros
EMENTA

TRIBUTARIO - IMUNIDADE - ENTIDADES PRI-
VADAS DE PREVIDENCIA - CTN, ARTS. 9° ¢ 14.

As entidades privadas de previdéncia gozam de
imunidade, em relagdo ae Imposto de Transmissdo
de Bens Imdveis, no que toca a prédios direta-
mente vinculados a seus objetives institucionais
(CTN — Arts. 9% e 14)."

“Recurso Especial n® 5.611-0-RS
Relator Ministro Humberto Gomes de Barros
EMENTA

Imposto de Transmissdo de Bens Imdveis - ITBI -
Imunidade - CTN, art. 9°, IV, ¢ - Instituicdo de
Previdéncia Privada - Afetagdo - Art. 14, §2° do
CTN. A imunidade prevista no art. 9%, 1V, ¢, do




Parecer
PG/GAB n° 1/97-DBB

Gratificagdo de desempenho fazenddrio
previsto na Lei Municipal n® 1933 de 29 de
dezembro de 1992, como aplicada pelo
Decreto n® 12,335, de 15 de outubro de
1993, Lepalidade do decreto em face a
norma de autorizagdo.

DA QUESTAO

A questiio em andlise é a legalidade do Decreto n® 12.335, de
15 de cutubro de 1993, em face da Lei Municipal n® 1933 de 29 de
dezembro de 1992, no que toca especificamente 1 atribuigiio de
vantagens aos servidores da Secretaria Municipal de Fazenda,
integrantes do chamado Grupo Fazendirio, titulares de cargos de
nivel médio.

A lei em questiic dispde, em seu art. 1°, o seguinte:

Fica institutda a Gratificagdo de Desempenho
Fazenddrio, a ser atribuida aos servidores ocu-
pantes de cargos efetivos integrantes do Grupo
Fazenddrio, até o limite individual de duzentos e
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quarenta pontos, com valor unitdrio referidos no
ari. 3° e pardgrafos da Lei 1563, de 5 de margo de
1990, em virtude da contribui¢de para o real incre-
mento da arrecadacde municipal.

O decreto em andlise dispGe assim, no pertinente:

O valor da Gratificagio de Desempenho Fazendd-
rio serd calculado no valer unitdrio do ponto, men-
salmente, conseante o art. 3° da Lei 1.563/90, ob-
servado para os ocupantes do Grupo Fazenddrio um
limite individual de 240 (duzentos e quarenia)

pontos.

Pardgrafo tinico - Os pontos referidos no capul deste
artigo serdo auferidos em:

I - até 240 (duzentos e quarenta) pontos para os
Sunciondrios de cargos que exigem nivel de escola-
ridade em grau superior;

H - até 160 (cento e sessenta) pontos, para os fun-
ciondrios de cargos que exigem escolaridade em

segundo grau,

A questio trazida a nossa consideragiio consiste exatamente
na articulagiio entre a lei que confere poderes ao Poder Executivo
para conceder a gratificagiio e o decreto que a aplica a seus desti-
natdrios. Na peca inicial deste processo a questdo € ainda mais es-
treitamente cesurada, apontando para falhas que, no entender do
seu subscritor, feririam a legalidade do ato do Prefeito. Dirijo-me,
pois aos dois pontos a que se volta a pega inaugural:

que o Decreto citado inovou contra direito dos integrantes da
Associaciio, ao fixar um limite de pontos para os servidores
de escolaridade de segundo grau.

que a lei autorizativa da concessio da vantagem nio havia
previsto tal discriminagio.

T

Parecer PG/GAB n° 1/97

DO PRESENTE PROCESSO

O presente processo, curiosamente, deixa de conter qualquer
postulagiio especifica, nio se constituindo pois num daqueles “pro-
cessos oriundos de requerimento™ a que se refere o Cédigo de Proce-
dimento Administrativo Municipal (Decreto n® 2.477/80), cujo
procedimento tutela direitos subjetivos sob 0 amparo do dwe process
of law. Com efeito, inaugurado com doute pronunciamento do
administrativista Diogo de Figueiredo Moreira Neto, prossegue em
tom rigorosamente tedrico, que, a rigor, ndio ensejaria a manifes-
tagio do orgiio central do Sistema Jurfdico Municipal, ex oribus,
manifestando o entendimento oficial do ente piblico.

Em preilo ao magistério ilustre do parecerista, e em atengdo
ao interesse, em lese, da Associaciio dos Agentes de Fazenda do
Municipio do Rio de Janeiro, que encomendou a douta pega douto-
ral, prosseguimos porém na andlise da questio suscitada.

Precaugdo suplementar impde-se ao parecerista, ao apreciar
os vigorosos e brilhantes argumentos de um Diogo de Figueiredo
Moreira Neto, em matéria administrativa. Felizmente, alenta-o a
ponderagiio do Conselheiro Ribas, falando no século XIX, quanto
4 verossimilhanga dos discursos juridicos.

Ribas distingue o discurso académico, desinteressado e cien-
tifico, ao qual toda a veneragiio se deve; o discurso do parecerista,
que dquele se amolda no estilo, quando nio no propésito; e o dis-
curso inflamado, parcial, reconhecivel de pronto, do advogado fo-
rense, em defesa dos interesses e, por algumas vezes, do direito de
seu cliente. Ao julgador, aconselha Ribas, hé que se recomendar a
verossimilhanga que existe no desinteresse do jurista académico;
a iluminagiio que resulta da manifestagiio interessada, mas douta,
do parecerista; e o denodo que se revela no interesse desbragado e
militante do advogado.
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Ribas niio menciona, mas quem o faz é o préprio Diogo de Fi-
gueiredo, em manifestagdo académica sobre o papel das procu-
radorias piblicas, quanto a verossimilhanga dos pareceres como o
que agora se lavra.

Manifestando-se sobre um ponto de Direito, suscitado regular-
mente perante o 6rgdo legal de consultoria jurfdica, o Procurador
exprime ndo a retérica partiddria, nem o eventual fulgor de sua
ideologia juridica, mas o entendimento equénime e ponderado do
préprio Estado, em seu ramo executivo. Sem prevengdes nem
postulagdes, o parecer deve expressar o melhor juizo do Executivo
sobre a prépria legalidade de seus atos, para corrigir os desacertos,
e corroborar a agdio justa da Administragio.

As garantias constitucionais, buscando niio s6 o dever, mas
a seguranga de imparcialidade, ddo ao Judicidrio o poder de re-
examinar tal juizo do Executivo, o qual, por melhor que seja, ndo
terd o poder de decidir coisa julgada, fazendo — como diz a parémia
- do quadrado, redondo, e do escuro, claro. Mas a possibilidade de
revisiio na instincia judicial, ensina o mestre Diogo de Figueiredo,
niio livra o Procurador do dever de imparcialidade, nem lhe faculta
o temor reverencial.

Assim ¢é gue o presente pronunciamento, que ndo ousa ante-
por-se 2 iluminagdo do parecer de Diogo de Figueiredo, terd, caso
o acolha a ilustre Chefe desta Casa, uma natureza diversa do
trabalho do insigne jurista: ndo serd um discurso de sapiéncia, mas
de auctoritas. Delficamente, fala o Estado pela boca de seu érgio
de Procuradoria, sempre sob o pressdgio maior, mas eventual, da
revisio judicidria.

DA VICISSITUDE DOS DECRETOS

A esséncia dos doutos argumentos de Diogo de Figueiredo é que
o decreto niio se conformou 3 letra da lei autorizativa, ao criar um
discrimen nela nio especificamente autorizado. Assim, o decreto,
aplicando a autorizagiio legal, deveria subordinar-se total e lite-
ralmente 2 letra da lei. Para o ilustre doutrinador, este, e qualquer de-
creto, é reservado, limitado e controlado pelo texto da lei.

r
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Como apelamos, mais acima, 3 estilistica sutil do Conselheiro
Ribas, lemos aqui, quando come¢amos a enfrentar a questiio
juridica da natureza dos decretos, de lembrar outro desencantador
de discursos: Gaston Bachelard. O epistemélogo francés ensina que
o processo de conhecimento encontra certas resisténcias, as quais
tém muito em comum com as barreiras com que se depara o
psicanalista em sua pesquisa da subjetividade.

Assim é que o fisico encontra, para chegar aos conceilos mais
abstratos, a dificuldade de eliminar de seu raciocinio o fascinio pela
materinlidade dos objetos — a lenda de Newton e de sua magi o
perseguem. O sensivel, o tangivel, o imediato, desviam seu discu-
rso, resistem a conceituagiio, ao processo de abstragiio. A evolugdo
da Ciéncia fica frequente e longamente sustada por resisténcias
minimas, irrelevantes, cujo poder s6 se explica por uma psicandlise
do conhecimento.

Quando se observa a evolugiio do conceito de Poder Regula-
mentar, em Direito Administrativo, a lembranga de Bachelard é
inevitdvel. Resisténcias enormes surgem, especialmente, apés
periodos de ditadura ou restrigfio constitucional, i nogiio de decreto
como um mecanismo juridicamente neutro. Como uma forma de
manifesta¢do da vontade administrativa que nidio tem, por si sé,
conteddo ditatorial ou opressor.

Mas € o cunho ditatorial do decreto que sobreleva 4 doutrina
constitucional recente. Tal nogfio, subjacente 3 tendéncia doutri-
ndria de restringir o decreto ao regulamento, e este i expressiio
subordinada da lei, pode ser vista do textos de juristas da mais
elevada competéncia. Num exemplo precioso, leia-se o que diz José
Alexandre Tavares Guerreiro:

Um dos tragos peculiares de nossa experiéncia
politica, ao longo do tempo, vem senda, justamen-
te, v desequilfbrio dos poderes, evidenciado so-
bretudo pela hipertrafia do executive, uma espécie
de disfuncgdo congénita e incurdvel de um orga-
nismo periodicamente acometido de crises cons-
titucionais e cronicamente debilitado pela pato-
logia do autoritarismo presidencial, ndo raras
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vezes degenerado em incoerctveis estados dita-
toriais. Sintoma caracterfstico desta moléstia na-
cional &, precisamente, a freqiiéncia dos excessos
regulamentares.

Geraldo Ataliba, que acusa os propugnadores do regulamento
auténomo de “arautos da teoria do “Executivo Forte”, da literatura
italiana do periodo fascista, alemi da época nazista ou francesa de
todas as épocas”, confessa:

“o subscritor destas linhas foi levado a escrever,
com dureza de palavras, dois trabalhos para tentar
denunciar o mau uso do direito comparado, com-
bater os regulamentos anténomaos (...) O momento
presente da experiéncia brasileira é melancélico, no
que ao tema concerne. Abusos do Executivo, tole-
rdncia do Judicidrio, penetracdo de uma literatura
superficial (...).".

Sem nenhuma contestagiio A realidade histérica a que se re-
fere o Tavares Guerreiro, hd que se notar, de outro lado, que tal
justo furor contribuiu enormemente para a incerteza cientifica
com que a nossa doutrina trata a questic dos decretos do
execulivo. Deve-se enfatizar, em ressalva 2 qualidade meto-
dolégica dos juristas brasileiros, especialmente os posteriores 2
Carta de 1988, que o fantasma do Poder Regulamentar niio € nem
atual, nem nativo.

A questiio é recorrente, e deriva do atrito inevitivel entre os
poderes, cuja convivéncia harmdnica é uma ulopia na materialidade
da Histérica. A dialética e o equilibrio diniimico, mas dificil, entre
o Legislativo e o Executivo, esta sim € a realidade.

Esmein, escrevendo antes da 1* Guerra Mundial, data da
Revoluciio de 1830, que se sucedeu aos excessos de Carlos X, o
inicio da rejei¢iio ao regulamento autdnomo, expressio autdctone
do poder legisferante do executivo. O Rei, valendo-se de uma
cldusula final do texto constitucional (“réglements et ordonnances
nécessaires pour I’exécution des lois et pour la sireté de I'Etat™),
langara uma série de normas extra legem, que afrontara os senti-
mentos democrdticos da época.
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Em reagdo a tais fatos, a constituigiio francesa imediatamente
subsequente fixou uma redagiio mais restritiva do poder regu-
jamentar. O dizer quanto 3 seguranga do Estado, como fundamento
do regulamento independente, foi ostensivamente suprimido.
Enfatizou-se literalmente a proibi¢io de o regulamento inovar ou
contradizer a lei.

Porém o péndulo logo voltou-se em favor de uma fungiio mais
presente do Executivo, e a partir da de 1848 o texto passou a ser
breve ¢ genérico (“o chefe do executivo ... assegura a execugiio das

leis”). Com a Constituigiio de 1958, chegou-se ao fim de uma longa

evolugiio no sentido de um equilfbrio entre as fungdes legisferantes
do executivo e do legislativo.

Sem qualquer imputagio de autoritarismo ou de caréncia de-
mocrdtica, o regime francés atual supera, de muito, o que se con-
siderava abusivo no tempo de Carlos X. O campo de agiio norma-
tivo do Legislativo ¢ limitado a um numerus clausus, ficando o
execulivo livre para expressar-se com suas normas no espago nele
niio incluide.

No dizer de Hauriou, o Legislativo tem um dominio reser-
vado, limitado ¢ controlado. Em exata réplica ao papel — niio do
Legislativo — mas do regulamento brasileiro, no sentir de Diogo de
Figueiredo. Igual o papel, mas contrdrio em seus agentes.

Tomando o exemplo americano, entre o das grandes democra-
cias de nossos dias, vai-se encontrar outra versiio inteiramente
diversa do Poder Regulamentar. Na andlise intensamente dialética
de Jackson, em seu voto no famoso caso Youngston Sheet & Tube
Co. v. Sawyer, 343 U.S. 579 (1952), o Ministro da Suprema Corle
enfatiza que os poderes presidenciais quanto ao Poder Regulamen-
tar niio sio fixos, mas flutuam, dependendo da conjungiio de sua
competéncia com a do Congresso. Acompanhemos (al andlise:

“1, When the President acts pursuant to an ex-
press or implied authorization of Congress, his
authority is at its maximum, for it includes all
that he possesses in his own right plus all thar
Congress can delegate.
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2. When the President acts in absence of either a
congressional grant or denial of authority, he can
only rely upon his own independent powers, but
there is a zone of twilight in which he and Con-
gress may have concurrent authority, or in which
its distribution is uncertain. Therefore, congres-
sional inertia, indifference or quiescence may
sometimes, at least as a practical matter, enable,
if not invite, measures on independent presiden-
tial responsibility. In this area, any actual test of
power is likely 1o depend on the imperaiives of
events and contemporary imponderables rather
than on abstract theories of law.

3. When the President takes measures incom-
patible with the expressed or implied will of Con-
gress, his power is at its lowest ebb, for then he
can rely only upon his own constitutional powers
minus any constitutional powers of Congress over
the matter. Court can sustain exclusive Presiden-
tial control in such a case only by disabling the
Congress from acting upon the subject. Presiden-
tial claim to a power at once so conclusive and
preclusive must be scrutinized with caution, for
what is art stake is the equilibrium established by
our constitutional system."”

A anilise cldssica de Jackson pressupde que o Execulivo
tenha uma fonte de autoridade prépria para sua manifestagiio de
vontade de cardter normativo. Que nio seja ele, total e com-
pletamente, sujeito 3 vontade da lei oriunda do Legislativo. Que
haja uma esfera de poder prépria ao Executivo, a qual legitime
uma parcela da fungio legislativa a ser desempenhada pelo
Presidente por direito préprio. Em especial, no caso de inércia
do Legislativo, ou, no dizer do magistrado, congressional
inertia, indifference or quiescence.

Neste vdcuo legislativo, o exercicio dos poderes do Exe-
cutivo se dé como um imperativo de fato: any actual test of
power is likely to depend on the imperatives of events and
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contemporary imponderables rather than on abstract theories
of law. O Executivo tem o dever de enfrentar os imponderdveis
do cotidiano através de seus instrumentos proprios.

O magistério de Jackson afirmou-se na doutrina constitu-
cional americana. Num exemplo recente, a Suprema Corte aceitou
o exercicio normativo autdénomo pelo Execulivo no tocante &
transagiio com o Ird no episédio da libertagio dos reféns, conside-
rando que tal hipétese recairia no segundo caso de Jackson. Tal
reforgo no papel do Executivo levou Tribe a constatar que a
Suprema Corte parece ansiosa em admitir o crescimento dos
poderes presidenciais.

Exercicio pleno de democracia e mecanismos flexfveis de
harmonia entre os poderes — tanto no caso francés como no ameri-
cano. Ao contririo do que alegava Geraldo Ataliba, niio tratam os
exemplos aqui trazidos da Itdlia fascista, da Alemanha nazista, ou
da Franga de Petain. Assim, niio parece intrinsecamente autoritdrio
ou antidemocrdtico seja o sistema francés, seja o americano, de
interpretar o alcance do poder regulamentar.

A IDEOLOGIA E A PRATICA
DO PODER PRESIDENCIAL

Niio se postula, evidentemente, que as idiossincrasias do sis-
tema francés ou do americano, em toda sua singularidade histérica,
sejam tomadas como parimetro para a andlise constitucional bra-
sileira. O que se enfatiza é, uma vez mais, a neutralidade do decreto
em si, como instrumento de manifesta¢do de vontade do Executivo:
da-lhe a Histéria varias fungbes, de expressio legisferante origind-
ria até como meio de aplicagiio meramente derivado, em absoluta
subordinagiio a lei.

QOra, o estatuto constiiucional do regulamento ndo se alterou,
textualmente, nas dltimas Cartas. Os autores, que viam possivel o
regulamento autdnomo na Carta de 1967, nio teriam razdes tex-
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tuais de mudar sua perspectiva em face da nova Constituigiio, niio
fora por uma resisténcia bachelardiana: o medo de uma prdtica
autoritdria rediviva.

Note-se que, ainda que numericamente minoritdrios, sio
autores de monta que afirmam a possibilidade de um regula-
mento autdnomo, Citam-se Hely Lopes Meirelles, Sérgio Ferraz,
Francisco Campos, Bonificio Fortes, Gongalves de Oliveira e
Sérgio d’ Andréa Ferreira. Num estudo especifico, Clenicio da
Silva Duarte.

Tal entendimento ecoou no seio da advocacia piblica.
Assim é que, em Parecer Normativo datado de 1975, a Procu-
radoria-Geral do Estado da Guanabara, no magistério de Amil-
car Motta, entendia subsistente regulamento mesmo apés revo-
gagfio da lei regulamentada.

Enfatize-se que nunca se postulou, mesmo entre os defensores
do regulamento autbnomo, a possibilidade de exprimir a vontade
do executivo contra legem, através de ato regulamentar. Em geral,
a expressio normativa do executivo € apenas entendida possivel nos
casos de congressional inertia, indifference or quiescence de que
falava Jackson. Nunca, assim, se postulou o exercicio de re-
gulamento independente em desafio frontal & manifestagiio do
Legislativo, no Ambito de sua competéncia,

De outro lado, como nota, numa das mais brilhanies andlises
da questdio, Geraldo Ataliba, ndo parece razodvel a possibilidade
de um decreto regulando comportamento inteiramente estranho i
Administragiio. Nio se regulamenta o Cadigo Civil; nunca se che-
gou a fazé-lo em nossa histéria. A razio disto é simples: niio cabe,
como € Gbvio, regulamentar o que ndo se cumpre executar.

Assim, sfo os desmandos da Administragiio, ¢ niio os do de-
creto, o objeto real da insurgéncia da doutrina patria: maior o
Estado, maior o poder de seus agentes, e mais eficaz serd o decreto
para jungir, através do comportamento dos agentes subordinados,
a repercussio do aparelho do Estado sobre os administrados. Assim,
nio espanta que a maior parie da elaboragiio doutrindria sobre a
excessividade dos decrelos nasga no campo tributdrio.
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Curiosamente, o justo {(mas equivoco) furor contra os regu-
Jamentos independentes, que persiste na doutrina apés tantos anos
de plena pritica da Democracia, poupa, em grande parte, o cauda-
loso exercicio normativo do Presidente da Repiiblica através de
medidas provisérias. Num contexto em que se agudiza a inércia,
indiferenca ou assentimento passivo do. Congresso, e a repetigiio
incoercivel das medidas provisérias, implanta-se, & sorrelfa, um
sistema préximo ao francés. E de se perguntar, ecoando Lufs
Roberto Barroso: por que nio uma Constitui¢io para valer?

Aparentemente, a questio do decreto inteiramente subor-
dinado A lei s6 assombra, no atual regime conslitucional, o
Executivo estadual e municipal. E um fantasma localizado, o que
SuUrge no caso vertente,

O DECRETO E O REGULAMENTO

Com tudo que ji se disse a respeito do regulamento indepen-
dente, € preciso enfatizar, com a mdxima clareza, que niio é neces-
sério postular a sobrevivéncia do regulamento independente para
justificar o Decreto n® 12.335, objeto de nossas consideragdes.

Se nos estendemos ao examinar as resisténcias doutrindrias
3 utilizagdo do decreto, foi exclusivamente para apontar o pouco
cuidado cientifico que se tem dedicado & consideragiio do que é tal
instrumento, em si mesmo. Mais precisamente, a consideragiio do
decreto utilizado no seu campo préprio, que é o interior da
Administragio do Poder Executivo.

Prossigamos em nosso processo de desencantagio do discur-
so doutrindrio. Jean Rivero refere-se ao Poder Regulamentar como
le pouvoir de statuer par voie générale, accordé a des autorités
autres que le parlement. Assim, nio se identifica o regulamento
para fiel execugdo e o exercicio do poder regulamentar; aquele,
subordinado, determinado pela lei; este, manifestagio de um poder
de prescrever genericamente, seja por regulamento de fiel execucio,
seja por direito préprio.
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Pois que decreto e regulamento siio instrumentos que nilo
se identificam. E um truismo, ainda que enfarruscado pelo em-
bate ideolégico, que hd decretos sem conta que nada tém de
regulamentar. Todos aqueles que constituem situagdes indi-
vidualizadas — como os de concessiio de beneficios, direitos ou
vantagens — claramenle sio decretos, e nada tém de regulamento.
Sido atos condigdo, no dizer de Duguit, manifestacgiio de vontade
administrativa de cardter pontual, individualizado, que reconhe-
cem a existéncia de pressupostos previstos no sistema jurfdico,
e exercem poder vinculado ou discriciondrio, subjetivando a
hipdtese legal.

A obscuridade ideol6gica voltaria, ao se argumentar que a
condigiio subjetivada resulta necessariamente de lei. Com efeito,
mas na concessio de prémio, comenda ou incentivo, o conteido
discriciondrio do decreto avulta. E ressabido que o exercicio do
poder discriciondrio igualmente resulta da lei, por atribuicdo de
poderes ao agente, que deve ponderar a conveniéncia e oportu-
nidade do ato, jungido aos fins e pardmetros da agiio que lhe é
incumbida.

O pior efeito da confusiio ideolégica, porém, € a confusiio
entre regulamento e decreto normativo. Parece claro que niio é
a Constituigio que incorre em tal confusiio, pois menciona entre
as fungdes presidenciais “expedir decretos e regulamentos para
sua fiel execugdo”. Nio serd por imperfei¢io de estilo, ou mera
repetigio histérica, que o texto constitucional menciona “de-
creto” e “regulamento”. Fica evidente, nas oito vezes que a Carta
menciona a figura do decreto, que nem todos os decretos sio
regulamentares.

Com efeito, ao indicar que agiio presidencial se fard por
iniciativa do Executivo, a Carta designa como decreto o ato que
determinard a intervengiio (art. 36 § 1°), o Estado de Sitio (art. 138)
e o Estado de Defesa (art. 136 § 1°). O contelido de tais decretos
certamente nio é nem regulamentar, nem puro ato condigdo:

r
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“0 decreto de intervengdo, que especificard a am-
plitude, o prazo e as condigdes de execugiio e que,
se couber, nomeard o interventor {...)"

“0 decreto que instituir o estado de defesa de-
terminard o rempo de sua duragdo, especificard as
dreas a serem abrangidas e indicard, nos termos ¢
limites da lei, as medidas coercitivas a vigorarem

(...)"

“Q decreto do estado de sttio indicard sua dura-
¢do, as normas necessdrias a sua execugio e as ga-
rantias constitucionais que ficardo suspensas, e,
depois de publicado, o Presidente da Repiiblica
designard o executor das medidas especificas e as
dreas abrangidas.”

Todos estes decrelos instrumentam poderes préprios do Chefe
do Executivo, sob um complexo sistema de checks and balances.
Em cada um destes casos, o Executivo pode agir € baixar normas
sem prévia e especifica autorizagiio do Legislativo, que alids nem
tem poderes para proibir, ex ante, a decisdio presidencial. Lembran-
do uma vez mais Jackson, “When the President acts in absence of
either a congressional grant or denial of authority, he can only rely
upon his own independent powers”.

Assim, parece claro que no nosso sistema constitucional, pelo
menos o Presidente da Repiiblica tem poderes independentes,
derivados diretamente da Constituigiio, para baixar decretos de
cunho normativo, sem natureza regulamentar.

Mas nio nos restrinjamos s medidas de excegiio; a distingio
entre decretos e regulamentos se encontra em outras fontes consti-
tucionais, No seu art. 87, a Carta trata de uma relagdo menos ideo-
logicamente carregada que a do rol de poderes presidenciais - a
atribui¢io dos ministros. Assim siio eles definidos:

Pardgrafo tinico, Compete ao Ministro de Estado,
além de outras atribuigdes estabelecidas nesta
Constituigdo e na lei:

59



60

Revista pE DireiTO pA PGMRJ — Ano 1 - N? 1 - 1997

I - exercer a orientagdo, coordenagdo e super-
visdo dos drgdos ¢ entidades da administragdao
Sfederal na drea de sua competéncia e referendar
os atos e decretos assinados pelo Presidente da
Repiiblica;

I - expedir instrugdes para a execugiio das leis,
decretos e regulamentos; (...)

Também ai nio ¢ possivel, sem séria contaminagdo ideoldgica,
entrever simples falta de estilo ou de imaginagdo do texto consti-
tucional. Parece claro que entre os atos do Presidente da Repdblica
haverd decreros e regulamentos, mesmo porque (ensina Cretella)
“a forma tradicional é redigir regulamento em texto separado e
baixar-se decreto que o aprove™. Nem todos os decretos serio regu-
lamentos, ou a Carta niio os distinguiria uma vez mais.

Porém a mais (til conclusio a se retirar do art. 87 é que nem
todos os decretos normativos sdo regulamentares. Com efeito, se
pode o Ministro baixar instru¢des para a execugiio de um decreto,
que nido seja regulamento, certamente tal decreto terd cunho
normativo; niio se conceberd a expedigio de instrugdes para um
decreto que tenha a natureza de ato condigiio.

Se n@o sdo regulamentares, ou seja, derivados e subardinados
diretamente a lei, promovendo sua fiel execugio, que decretos
normativos seriio estes?

O exemplo dos decretos de desapropriagio, de intervengio, de
sitio e de estado de defesa aponta o caminho: o decreto normativo
de cardter niio regulamentar € o instrumenio pelo qual o Executivo
manifesta vontade como resultado de poderes proprios, os quais
podem ter {nos trés iltimos casos) conteido prescritivo, geral e
impessoal. Em cada uma destas hipdteses, a base do poder é a
Constituicdo, ela mesma,

Mas a fonte do poder do Executivo pode ter hierarquia infra-
constilucional, &€ nem por isso o ato pelo qual o Presidente, Gover-
nador ou Prefeilo terd natureza necessariamente subordinada.

\
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REGULAMENTO PARA FIEL EXECUGAO E DIRETIVA
pE AUTOLIMITAGAO DO PODER DISCRICIONARIO

Com efeito, sempre que a lei dd a uma autoridade um poder
discriciondrio, de agir segundo uma avaliagcio de conveniéncia e
oportunidade, este poder de agir deverd ser exercido de alguma
forma. No nosso sistema constitucional, o instrumento de que dis-
poe o Chefe do Executivo para manifestar sua vontade, inclusive
quando exercitando poder discriciondrio de fundo infracons-
titucional, é o decreto,

Nem se pode postular ~ como na verdade ninguém o fez - que
o atual texto constitucional vede o exercicio do poder discri-
ciondrio. Nem se firmou jamais que a manifestagio do poder
discriciondrio deva ser necessariamente subjetiva, pontual, ex-
pressa em cada caso por um ato condigiio. A oportunidade e
conveniéncia, objetlo da avalia¢io do agente piiblico, ndo serd tiio
fugaz, tdo individualizada, tdo subjetiva, que s6 comporte uma
manifestagio Gnica, inaugural, irredutivel a um parimetro, ainda
que tentativo.

Note-se, alids, que mesmo no caso de regulamento para fiel
execugiio, a possibilidade l6gica de baixar tal regulamento presu-
me alguma parcela de escolha discriciondria entre as hipéteses do
comando legal. E um truismo a mais do Direito Administrativo.
Nio fora assim, e o contelido dos regulamentos de fiel execugio
seria o recomendado pelo Barido de Itararé: “Artigo unico -
Cumpra-se a lei”.

Mas o que ressalta do bom senso e da prética cotidiana é que
as atividades de cunho efetivamente discriciondrio podem ser objeto
de decreto por direito préprio. Jean Rivero indica a existéncia, no
imbito do Direito Administrativo Francés, desta margem de
manifesta¢io geral e prescritiva, sem cardter de regulamento de fiel
execugdo, nem de regulamento independente:

“En marge des lois et réglements, les “directives"
adoptées par une autorité investie d'un pouvoir
discrétionnaire posent, elles aussi, des principes
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relatifs a 'usage qu’elle entend faire de ce pouvoir,
mais réservent la possibilité de les écarter, comple
tenu des cas d'espéce. Ces attitudes, qui tendent a
substituer a la légalité traditionnelle une légalité
“souple”, moins contraignante pour 'adminis-
tration, répondent a certaines nécessités dont la
Jjurisprudence tient compte (...)".

Nioc se restringe ao Direito Francés a nogio de diretivas de
autolimitagdo ao poder discriciondrio. Com efeito, teve o subscritor
ocasifio de sustentar, peranie o Supremo Tribunal Federal, a com-
patibilidade com o sistema constitucional pdtrio de uma egrégia
diretiva de aplicagiio do poder discriciondrio, o Ato Normativo
n° 15 do INPI, que regulou por mais de quinze anos a transferéncia
de tecnologia no Brasil.

A nossa excelsa corte, em longo e minucioso acdrdio
relatado pelo Ministro Oscar Dias Correia, enfrentou exatamente
a insurgéncia de impetrante contra atos fundados no Ato Nor-
mativo em questiio, alegando a violagdo dos limites do regula-
mento para fiel execugiio, No acérdio unfinime, o Supremo
identificow na norma legal de regéncia do controle de transfe-
réncia de tecnologia uma inegdvel atribuicio de poder discri-
ciondrio, sem que a diretiva de autolimita¢io ficasse sujeita &
pecha de incompatibilidade constitucional.

O que fez a Corte Suprema foi contratipar os elementos da
diretiva em face dos propdsitos da lei autorizativa, para sopesar a
compatibilidade da expressiio prescritiva e geral do poder discri-
ciondrio com os fins gerais da norma do Poder Legislativo,
concessiva de autorizagdio. A razoabilidade da diretiva, em face do
propésito da lei, e a 6bvia mutabilidade dos critérios de atuagio ad-
ministrativa, insuscetiveis de regragio em sede legal, sio os claros
motivos da decisiio jurisprudencial.

Resulta deste importantissimo aresto a’confirmagiio de que o
nosso Direito Administrativo aceita como plausfvel que, no
exercicio da discricionariedade o titular do respectivo poder
determine regras de comportamento a seus subordinados, com base
na polestade hierdrquica.

r
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Mais ainda, exatamente em homenagem 23 previsibilidade da
conduta administrativa, atributo tdo essencial quanto os principios
elencados no art. 37, caput, da Carta, o nosso direito patrio enfaliza
a autovinculag¢de do titular do poder discriciondrio aos atos de
cardter prescritivo, geral e impessoal que baixar com base em seu
poder proprio, sem prejuizo de alterar sua manifestagdo quando a
conveniéncia e a oportunidade o determinar.

DIRETIVAS DE AUTOLIMITAGAO
E DELEGAGOES LEGISLATIVAS

Uma mitologia final, que cabe exorcisar, é o da impossibili-
dade das delegagdes legislativas. Tal tese encontra ilustrissimos
defensores, mesmo no imbito da ateal Constituigiio, entre os quais
Lufs Roberto Barroso, para o qual seria uma uniformidade da
histdria constitucional brasileira tal delegabilidade — com excegdo
da Carta de 1937. No atual texto, embora carecendo-se da mengiio
direta que fazia o art. 6° da Constituigiio Federal anterior, encon-
tram os adeptos de tal doutrina reforgo de sua posi¢dio no art. 25
do ADCT, que revogou em cento e vitenta dias da promulgacdo da

" Carta, todas as delegages ou atribuigdes a 6rgios do Poder Exe-

cutivo competéncias relativas a agdo normativa.

E bem verdade que 0 mesmo dispositivo prevé que tais de-
legagbes poderiam ser prorrogadas por lei. Assim, ou (interpre-
tando-se o corpo da Carta pelo seu segmento transitério) siio as
delegagdes possiveis, ou sfio elas apenas no caso da sobrevivéncia
de delepgagdes pretéritas.

Curiosamente, a prevalecer a tese de Barroso, que as delega-
¢goes de agio normativa teriam sido inconstitucionais na Carta an-
terior, o dipositivo transitério como que constitucionalizaria ex post
Jfacto as milhares de deliberagoes do Conselho Monetdrio Nacional
ou do Conselho Nacional de Seguros Privados, depositirios entre
outros de uma capacidade prescritiva derivada de lei. A rigor,
poder-se-ia mesmo concluir do dispositive transitdrio que — fosse
realmente vedada a delegagiio de agiio normativa a érgios do Exe-
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cutivo nas Cartas anteriores — na presente, por falta de proibi¢iio
estrita e pela autorizagiio da grandfathering clause do art. 25 do
ADCT, algum tipo de delegagio deste tipo seria permissivel.

Barroso percebe, como o fazem outros membros da advocacia
piblica, que niio hd realmente mécula incorrigivel nas agdes
normativas de 6rgdos do executivo, pois concede que

“E até possivel que ao longo da vigéncia da nova
Carta a doutrina e a jurisprudéncia venham a
acolher entendimento mais flexfvel, embora exigindo
a fixagdo de standards e rejeitando a abdicagde”

Sabe, obviamente, o douto constitucionalista que, aqui, em
particular, a tradigdo constitucional americana elaborou complexo
e eficiente metodologia de avaliagiio de parimetros e de propdsitos
de uma delegagio legislativa a 6rgiio do Poder Executivo. Ao tragar
os propdsitos € ao conceder os instrumentos de uma agiio admi-
nistrativa, o Legislativo jamais abdica de seus poderes (inclusive
e principalmente o poder politico de denegar meios para a con-
tinuidade da acfio, até mesmo por via orcamenltdiria).

De outro lado, a teia constitucional é viva e continua. O extre-
mismo ideoldgico, a0 simplesmente denegar qualquer agiio prescri-
tiva geral ao Executiva, atenta muito mais contra a Constituigio
do que qualquer iniciativa normativa do Executivo poderia fazer.
A dinimica dos freios e contrapesos, i visio dos que negam ao
Executivo qualquer poder normativo, se reduziria a um sistema
estitico e ahistorico de tabus intransponiveis, que a realidade da
democracia real e viva desmente,

Que nosso sistema constitucional tenha optado por um método
de separagiio e harmonia de poderes funcienais - e nio pela
intercessio de dois agentes de mesmo poder funcional, como os
consules romanos — nflo significa que se conceda ao Executivo
apenas a funcio de repetidor, exato, restritissimo, ainda que

'!r

Parecer PG/GAB n° 1/97

detalhista, da vontade do Poder Legislativo. A dinamica consti-
ucional democritica pressupbe oulra coisa, como ensina o leading
case sobre delegagdes legislativas;

“The Constitution as a continuously operative char-
ter of government does not demand the impossible
or the impracticable. It does not require that Con-
gress find for itself every fact upon which it desires
to base legislative action or that it make for itself
detailed determinations which it has declared to be
prerequisite to the application of the legislative
policy to particular facts and circumstances impos-
sible for Congress itself properly to investigate, The
essentials of the legislative function are determina-
tion of the legislative policy and its formulation and
promulgation as a defined and binding rule of con-
duct. [These] essentials are preserved when Con-
gress has specified the basic conditions of fact upon
whese existence or occurrence, ascertained from
relevant data by a designated administrative agency,
it divects that its starutory command shall be effec-
tive. It is no objection that the determination of facts
and the inferences to be drawn from thent in the light
af the statutory standards and declaration of policy
call for the exercise of judgment, and for the formu-
lation of subsidiary administrative policy within the
prescribed statutory framework.

Nio obstante a vigorosa afirmagdo desta dindmica do equili-
brio entre os poderes pela Suprema Corte Americana, deve-se notar
que no caso presente, ndo se tem qualquer delegagio legislativa.
Prescrever para lerceiros, fora da Administragiio é a natural fungio
de tal delegacio; o que se examina, no caso vertente, é um preceito
interno, de ordenagio pro domo sua. O que a lei em questiio deu
a0 Executivo foi um instrumento de administragiio de produti-
vidade, relativo ao seu préprio corpo funcional.

Ao se examinar, assim, a lese das delegagdes legislativas,
leve-se assim como propésito apontar a caréncia cientifica da
doutrina do Poder Regulamentar, como prevalente entre nossa
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pritica comum. Apontando sua natureza estritamente ideolégica,
e historicamente superada (tantos anos apés o fim do regime
militar), cabe-nos agora demonstrar como sua aplicagio ao caso
vertente ¢ niio s6 indevida mas também ofende ao mais essencial
de todos os principios juridicos: o da razoabilidade.

UM INSTRUMENTO DE PRODUTIVIDADE

Nio se denega ao comando de uma estrutura laboral — privada
ou piblica, o poder diretivo sobre os homens e mulheres que
constituem sua forga de trabalho. Este poder se manifesta de quatro
formas diversas:

pela organizagio de funi¢des laborais (que no sistema esta-
tutdrio fica sob reserva lepal);

pela proposicio de normas regulamentares de trabalho,
pela imposicio disciplinar; e, finalmente

pelo poder conformativo da prestagdo, “que se exprime pela
possibilidade de dar ordens e de fazé-las obedecer”.

Esta dltima faceta da potestade intrinsica 4 organizag¢io
laboral pode-se dar por via impositiva ou por meio de estimulos e
incitamentos a produtividade. Um exemplo tipico de mecanismo do
poder conformativo de prestagiio, em sua modalidade incitativa, sio
as gratificagtes de produtividade ou as comissdes de venda, comuns
tanto no setor privado quanto na drea publica.

Aqui cabe distinguir, com muita énfase, na estrutura da re-
muneragio do servidor, o padrdo e vantagens de que fala o Direito
Administrativo, das gratificagdes pro labor faciendo de cariter
incentivatdrio. Aquelas, estabelecidas em reserva de lei como parte
integrante do carge, tem como fundamento a manutengic do
servidor, em sua dignidade humana, O “padrio e vantagens” é
contrapartida vinculada, direito do servidor pelo simples cumpri-
mento de sua prestagdo laboral.

\d
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Jd as gratificagdes de incentivo tém natureza naturalmente
vinculada a resuitados — e entender ou aplicid-las de outra forma
constitui-se em desvio de finalidade, sanciondvel pela nulidade e
pela responsabilidade funcional ou politica. Estes resultados seriio
avaliados segundos os standards indicados na regra patronal ou lei
instituidora, mas a prudéncia impde que a avaliagio permanega no
ambito discriciondrio. Certamente, mesmo a discricionariedade do
empregador privado tem de obedecer aos principios da isonomia e
da razoabilidade; nio menos a do administrador publico.

E intrinseco ao poder conformativo do administrador privado
ou piblico determinar como um incentivo deve ser administrado,
niio s6 levando em conta as disponibilidades de caixa, como a
melhor forma de se conseguirem os objetivos da gratificagiio. Esta
determinagiio se faz ex ante, ao propor a regra patronal ou o projeto
de lei, ou, havendo poder discriciondrio, ex post.

Assim, os propdsitos a que a gratificagfio visa sdo elementos
essenciais da andlise de razoabilidade dos meios e do desvio de
finalidade, na fixagio dos seus parimetros. Que resultados se
visario com uma gratificagiio de produtividade? Seguramente, nio
56 o esforgo, ou boa vontade do trabalhador; “produtividade” nilo
¢ o mesmo do que interesse ou entrega ao trabalho.

Ao formular um projeto de lei, ou ao baixar uma decisio pa-
tronal, o administrador piblico ou privado tem de levar em conta,
assim, critérios relativos ao resultado pretendido: produgio
objetiva, e nio s6 esfor¢o. Ndo menos tal se di quando a lei ou
decisdio patronal reserva escolhas discriciondrias ao administrador
piblico ou privado.

Quaisquer que sejam, os limites da discricionariedade entio
outorgada estario fixados pelo propésito necessdrio de aumentar
a produtividade em termos objetivos. Obedecidos tais limites, apli-
tam-se os ensinamentos de Yakus: “It is no objection that the deter-
mination of facts and the inferences to be drawn from them in the
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light of the statutory standards and declaration of policy call for
the exercise of judgment, and for the formulation of subsidiary ad-
ministrative policy within the prescribed statutory framework”,

A DISCRICIONARIEDADE
NECESSARIA DA GRATIFICAGAOQ

O texto da lei sob andlise é uma outorga indiscutivel de dis-
cricionariedade. Com efeito, diz ela que a gratificagio a ser
atribufda, o serd até o limite individual de duzentos e quarenta
pontos.

Assim, a autoridade que vier a atribuir a gratificagdo, levando
em conta, na voz da lei, a “contribui¢iio para o real incremento da
arrecadagio municipal” de cada servidor, s6 poderd graduar a be-
nesse até duzentos ¢ quarenta pontos.

De outro lado, a particula “até” demarca um espago em que a
lei ndo fixa valores precisos. Um espago que deveri ser delineado
a luz dos pardmetros que a lei fixa [in the light of the statutory
standards]: até duzentos e quarenta pontos; e com vistas a politica
piiblica declarada pela lei [declaration of policy]: a citada “con-
tribuigiio para o real incremento da arrecadagio municipal”.

Enfatizam os especialistas que a gratificacdio de produtividade
deve ser individualizada; que deve ser mensurada levando em conta
a produtividade pessoal, por exemplo, pelo cumprimento de metas
qualitativa e quantitativamente caracterizadas. Assim, o “até” teria
um aspecto subjetivo, que dependeria da produtividade de cada
servidor, individualmente.

Mas a lei silencia como se fard a atribuigio ebjetiva da
graduagio; niio prefigura quais sdo as metas, quais os requisitos
qualitativos, quais os quantitativos. Pois que as metas tém cunho
marcadamente executivo; assim também os critérios de aferigio de
gualidade ou quantitade, que podem variar levando em conta dife-
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rentes politicas piblicas. E neste espago objetivo, mas politico, nio
no subjetivo, e laborativo, que se tece o poder discriciondrio do
prefeito.

E exatamente devido ao vinculo entre a produtividade e o
desempenho pessoal do servidor que se impde o discricionarismo
do Executivo. Niio fosse pelas variagdes pessoais possiveis, a lei
poderia dizer: cada servidor ganha tanto. Como os critérios devem
acompanhar, de um lado, as politicas piblicas da arrecadagiio e de
putro, as qualidades e eficdcias subjetivas, abre-se o espago
necessdrio do poder discriciondrio.

Assim, é preciso acentuar a dupla repercussio da crucial
particuln “até™: “até”, porque certos servidores, em certos meses,
podem variar em produtividade. Mas “até”, também, porque no es-
pago que vai do ponto zero até os duzentos e quarenta pontos hi
que se estabelecerem critérios, que impegam a desigualdade, a
arbitrariedade e a injustiga. Tratando-se de critérios com clarissimo
cunho técnico (o que ¢ resultado, do ponto de vista da teoria da
Administragio) e politico (que resultados se visam segundo as
politicas pitblicas pertinentes), a lei sé poderia deixar a vertente
objetiva do “até” sob o poder discriciondrio do Executivo.

Na estrutura municipal, como € natural, como a administragiio
direta da arrecadagio estd a encargo da Secretaria de Fazenda, o
Prefeito deixa os detalhes da fixagio dos critérios do “até” com o
titular daquela pasta. Cabe-lhe apenas estipular as grandes linhas
do poder conformative da prestagdo, “que se exprime pela possi-
bilidade de dar ordens e de fazé-las obedecer”,

Assim € que o fez, estabelecendo - por autolimitagiio e niio
por agiio regulamentar — que o limite para-as diferentes categorias
seria distinto: até 240 (duzentos e quarenta} pontos para os
funciondrios de cargos que exigem nivel de escolaridade em grau
superior; e at¢ 160 (cento e sessenta) pontos, para os funciondrios
de cargos que exigem escolaridade em segundo grau.

Foram estes os pariimetros que o Prefeito delegou ao Secre-
lirio de Fazenda para o exercicio de seu poder discriciondrio.
Poderia ele mesmo estabelecer as minvicias da pontuagio; e assim,
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caracterizar atividades tipicas de nivel médio com um limite de
pontuagio, e com outros as atividades de nivel superior. Nio o fez,
em respeilo i descentralizagiio. Delegou, autolimitando-se.

DA RAZOABILIDADE DO
DISCRIMEN NA AUTOLIMITAGCAO

Embora a doutrina enfatize a liberdade do administrador no
exercicio de seu poder discriciondrio, quer este parecerista crer que,
como enfatiza o Direito Constitucional Americano na doutrina de
Yakus, mas como também o faz o Direito Administrativo Francés,
na tese do detournement de pouvoir, impde-se examinar a razoa-
bilidade do critério como uma formulation of subsidiary admi-
nistrative policy within the prescribed statutory framework,

Em outra palavras: no exercicio da autolimitagédo, o Prefeito
agiu de forma razodvel em face da politica expressa na lei, e dentro
de seus parimetros? Contribuiu o Prefeito, ao aplicar discriciona-
riamente o “até” da lei, para os propdsitos que a norma expressa?

Entendo que sim. Minha conclusdo se baseia em dois pa-
rdmetros que, sendo de razoabilidade, no senlido do atendimento
do substantive due process of law, o séo a fortiori, segundo o
critério ainda mais augusio do bom senso. Como lembra Siqueira
Castro:

“Por exigéncia insuprimivel de limitagdo de mé-
rite ou de contenido nas decisdes de cardter nor-
mativo, a nenhima autoridade constituida, nem
mesmeo ao legislador legitimamente investido da
representagde politica, € dada deliberar de forma
arbitrdria e incondicionada.”

Em primeiro lugar, cumpre lembrar, uma vez mais, que a
gratificagiio é de produtividade. Nio de encargos especiais, ou de
melhores esforgos. Nio é do servidor limitado, mas esforgado, que
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ela cuida, mas do resultado objetivo que ele possa dar, consi-
derando-se as politicas piblicas pertinentes.

Nio se pode esperar de um servidor de nivel médio o resuliado
que seria préprio do nivel superior. Ofende 2 boa razio que os anos
de formagiio escolar e os critérios distintos dos diferentes concursos
ndo viessem a representar resultados diferentes. Assim, autoli-
mitando-se em face de resultados diversos, o Prefeito usou razoa-
velmente seu poder discriciondrio.

Em segundo lugar, o Prefeito aplicou com razoabilidade as
exigéncias do principio concursivo, e de seu colordrio, a proibigio
do desvio de fungdes. Ambos representam a garantia de qualidade
do servigo piiblico em face do cidadiio que o frui e do contribuinte
que o paga. E nesta 6tica, e nio da simples igualdade de oportu-
nidade a lodos, que avulta o principio concursivo.

Com efeito, ao limitar o alcance do principio concursivo
isonomia perante a prebenda do Governo, o Direito apenas moder-
niza, dando foros de democracia, o atributo regalengo do soberano
como fons honoris, a fonte das vantagens e hoaras. Olhando apenas
do ponto de vista do concursando, o Direito Administrativo
permanece feudal.

Mas o concurso, suas imposigdes e exigéncias, é um requisilo
de qualificagiio. E do direito a um servigo piiblico qualificado que
trata a Carta da Repiiblica, ao exigir que a investidura seja
precedida de exame de provas e titulos. A contrapartida da diferente
qualificagiio € a diferente remuneragio. Se o resultado que um
concursado de nivel superior ¢ um de nivel médio pudesse alcagar
fosse o mesmo, o direito piiblico A qualificagiio seria frustrado.

Assim, o critério de autolimitagio escolhido pelo prefeito,
4lém de ser legal, pois que exercicio regular de seus poderes
discriciondrios, é também razodvel, tanto em face dos objetivos
especificos da lei instituidora, quanto dos dos requisitos maiores,
de fundo constitucional, do direito piblico 2 qualificagiio da
Administragdo.
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CONCLUSAO

Entendemos, assim;

que o Decreto n® 12.335, de 15 de outubro de 1993, em nada
inovou em face da Lei Municipal n® 1933 de 29 de dezembro
de 1992, no que toca especificamente & atribuicio de vanta-
gens aos servidores da Secretaria Municipal de Fazenda,
integrantes do chamado Grupo Fazendirio, titulares de cargos
de nivel médio, seniio pelo exercicio regular, em estrito
cumprimento do substantive due process of law, da auto-
limitaciio do poder discriciondrio instituido pela lei an-
torizativa;

que nio s6 a lei autorizativa da concessiio da vantagem nio
havia previsto a discriminagiio efetuada pelo decreto, como
nio poderia fazé-lo, sem ofensa ao principio de separagio
e harmonia entre os Poderes. Com efeito, tal principio exige
que as decisdes relativas ao chamado poder conformativo da
prestagdo, *que se exprime pela possibilidade de dar ordens
e de fazé-las obedecer”, sejam discricionariamente tomadas
pelo Executive como parcela inerente de sua potestade
constitucional.

E assim, legal e conforme iis normas constitucionais o Decreto

12.335, de 15 de outubro de 1993, ao estabelecer que o valor da
Gratificagio de Desempenho Fazendirio fosse calculado até 240
{duzentos e quarenta) pontos para os funciondrios de cargos que
exigem nivel de escolaridade em grau superior e até 160 (cento e
sessenta) pontos, para os funciondrios de cargos que exigem
escolaridade em segundo grau.

E meu parecer, salvo melhor juizo.

Denis BORGES BARBROSA
PrOCURADOR DO MuNICiPIO

L
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Constitucional, Processual Constitu-
cional e Previdencidrio. §2°, do art.
202, da CF. Compensagdo financeira
entre os diferentes sistemas previden-
cidrios. Norma de eficdcia contida.
Necessidade de fixagdo de critérios
pelo ordenamento infraconstitucio-
nal. Leis Federais n> 8,212 ¢ 8.213,
do ano de 1991, que nédo atenderam a
esta finalidade. Arr. 59, do ADCT,
Esgotamento do praze constitucional-
mente fixado para a aprovagdo da lei.
Omissdo inconstitucional caracteri-
zada. Ag¢do direta de inconstituciona-
lidade por omissdo. Cabimento em
tese. Art. 103 e incisos da CF. Hlegi-
timidade atava do Munictpio e de
suas autoridades para a causa que, de
resto, ndo se recomendaria aforar em
face das suas limitagies prdticas.
Mandade de injuncdo. Art. 5°, LXXI,
da CF. Pressupostos para o ajuiza-
mento presentes, Tratamento dispen-
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sade ao institwro pelo Supremo Tribunal
Federal. Construgae e evolugdo pretoria-
nas que sinalizam com a possibilidade,
ainda que restrita, de obtengdo de efeitos
concretos capazes de compelir as autorida-
des impetradas a suprir a facuna legisia-
tiva. Precedentes da Corte Suprema.

1. Trata-se de apurar @ maneira juridicamente exata de imple-
mentar-se o comando contido na parte final do §2°, do art, 202, da
Constituigiio Federal, do seguinte teor:

“Para efeito de aposemtadoria, ¢ assegurada a con-
tagem reciproca do tempo de contribui¢do na admi.
nistragao piiblica e na atividade privada, rural e ur-
bana, hipdtese em gque os diversos sistemas de pre-
vidéncia social se compensardo financeiramente,
segundo critérios estabelecidos em lei.”

2. Recebeu o Municipio do Rio de Janeiro, para fins de con-
cessio de aposentadoria a seus servidores, o encargo de aceitar
tempo de servico prestado a terceiros, garantindo-lhe a Consti-
tuig¢io, em contrapartida, o direito de acertar contas com os demais
sistemas de seguridade existentes, por critérios a serem fixados por
lei que se dispunha de um ano para.promulgar.

3. Em 24 de julho de 1991, foram editadas as Leis de ndmero
8.212 e 8.213, a primeira dispondo sobre a organizagio da Segu-
ridade Social e instituindo o Plano de Custeio da Previdéncia, e a
segunda cuidando dos Planos de Beneficio.

4. Silenciando a Lei n® 8.212/91 quanto ao tema da compen-
saciio entre os sistemas previdencidrios, a este respeito intentou
versar a Lei n® 8,213/91, em sua Sec¢io VII, sob o titulo “Da
Contagem Reciproca de Tempo de Servigo”.

5. A disciplina ali vista, contudo, muito deixou a desejar, so-
bretudo porque nitidamente se a estabelecia “Para efeito dos
beneficios previstos no Regime Geral da Previdéncia Social...” de
que estiio excluidos os servidores piiblicos em geral .

T

Parecer PG/PPE n° 36/96

6. O tom do tratamento dispensado ao problema resta
claro da leitura do art. 94 e de seu pardgrafo tunico, da Lei
n® 8.213/91:

“Ari. 94. Para efeitos dos beneficios previstos no
Regime Geral da Previdéncia Social, € assegurada
a comtagem reciproca do tempo de contribuicies
ou de servigco na adminisiragdo piiblica ¢ na
atividade privada, rural ¢ urbana, hipitese em
que os diferentes sistemas de previdéncia social
se compensardo financeiramente.

Pardgrafo tinico: A compensacgdo financeira serd
Sfeita ao sistema a que o interessado estiver vin-
culado ao requerer o beneficio pelos demais sis-
temas, em relagde aos respeciivos tempos de con-
tribuicdo ou de servigo, conforme dispuser o
Regulamento.”

7. Como se percebe, o dispositivo em referéncia nem de longe
se presta a atender ao solicitado pelo §2°, do art. 202, da Consti-
tuiglio Federal, ji que limita-se a dizer o objeto a compensar — ponto
mais que dbvio em virtude do compulsério aproveitamento do
tempo de servigo reciproco, sem que, no entanto, esclarega que
critérios devem ser seguidos para o encontro de contas.

8. Cogitar-se da entrega, pura ¢ simples, dos valores reco-
lhidos a titulo de contribuig@io ao sistema remetente do tempo de
servigo, como critério para compensaciio financeira ao sistema
destinatdrio, é¢ uma idéia que esbarra em algumas dificuldades, a
primeira delas a auséncia dessa previsio na lei comentada ou em
outra qualquer.

9. Hd dois ébices, porém, 3 adogiio do valor da contribuigio
como critério.

10. O primeiro, quando for o caso de aproveitamento do tempo
de servigo piblico prestado a outro ente federativo quando junto
a este niio haja ocorrido o recolhimento de contribuicdes previ-
dencidrias, sobretudo no perfodo anterior 3 aprovagiio da Emenda
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Constitucional n® 3/93, que inseriu o §6°, no art. 40, da Cons-
tituigdo Federal. De que receita se creditaria o sistema responsivel
pela remuneragiio da inatividade?

11. O segundo, considerando a existéncia de outros beneficios
previdencidrios, que nio apenas o da aposentadoria, passiveis de
serem desfrutados pelo segurado, junto ao sistema primitivo, e que,
portanto, para este gerariam uma despesa cuja fonte de custeio
seria, igualmente, a contribuigiio em debate. Nesta hipdtese, seria
correto que o sistema responsével pela aposentadoria levasse a
integralidade do valor das contribuigdes pagas?

12. O importante, bem se vé, é que, a despeito da promulgacio
das leis n 8.212 e 8.213, em 1991, a disciplina da compensagio
financeira entre os sistemas previdencidrios nilo veio, o que na
pritica impede o miituo acerto das contas, muito embora subsista
a obrigagdo constitucional de admitir o tempo de servi¢o ou con-
tribuigiio externo do servidor, com vistas 4 sua transferéncia para
a inatividade, sem a correspondente fonte de custeio.

13. Por outro lado, nio se perdeu de vista o disposto no art.
198, do Decreto Federal n® 611/92,

14. Sucede que o citado dispositivo nada acrescentou a
discussio.

15. Além disso, em nosso sistema constitucional jamais seria
concebivel que um regulamento federal disciplinasse a atuagio
administrativa do sistema previdencidrio do Municipio, sobretudo
pelo que vai no pardgrafo inico, do art. 149, e no inciso h, do art.
24, ambos da Carta Republicana,

16. Adite-se aos argumentos até aqui trazidos os elencados
pelo Min. Sepilveda Pertence, em julgado do Tribunal Pleno do
STF proferido em 30.9.93 — ou seja, quando ji em vigor as duas
leis da Previdéncia antes mencionadas —, na apreciagdo, 2 luz do
§2° do art. 202, da Constituigio Federal, do dispositivo da Cons-
tituigdo do Estado de Sio Paulo que condicionava “...cémputo do
tempo anterior de contribui¢des ao sistema geral de previdéncia
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social correspondente ao desempenho de atividades privadas...”,
para todos os efeitos, ao pagamento prévio de um nimero deter-
minado de contribui¢6es ao sistema previdencidrio daquele ente
federativo:

“86 a lei federnl poderd dispor, com fundamento no
art. 202, §2°, da Constituigdo, sobre os critérios de
compensagiio financeira entre os sistemas de previ-
déncia social, em cada hipétese de aposentadoria
mediante contagem reciproca de tempo de contribui-
coes. (grifou-se)

10...... a lei reclamada na parte final do art. 202, §2
0O, CF... hd de ser unicamente a lei federal, nunca,
uma lei estadual para cada unidade federativa.
{grifou-se)

12. E evidente, assim, que jamais poderia a Consti-
twigdo ter confiado A diversidade das leis locais a re-
géncia dos critérios de compensagiio, vinculanles do
sistema previdencidrio federal: a matéria demanda
solardo normativa uniforme. {grifou-se)

17. Neste mesmo julgamento, a Suprema Corte, dando a
correta exegese ao §20, do art. 202, da Constituigio Federal, deu
sua visio a respeito da omissiio constitucional que aqui se
suslenta existir, muito embora ndo fosse esta exatamente a
matéria a decidir:

“0 Sr. Ministro Sepiilveda Pertence (Relator)

13 ... dispensa demonstracdo que a compensagdo
financeira prevista na Constituigdo Federal ...
unicamente a busca da recomposig¢ie do equiltbrio
entre as contribuigdes recebidas por um sistema
previdencidrio ¢ a aposentadoria a ser paga pelo
outro ...
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23, Outra coisa é a previsilo, na segunda parte do
mesmo texto constitucional, da compensacao fi-
nanceira entre os diferentes sistemas previden-
cidrios, essa sim, pendente do estabelecimento de
critérios legais. (destacou-se)

VOTO
O Sr. Ministro Marco Aurélio.........cocooeviivaennenns

O sistema de compensagdo, pelo menos em nivel
constitucional, foi introduzido pela Carta de 1988
e, sem querer colocar em diivida o que asseverudo
pelo Ministro Moreira Alves, ndo conhego diploma
algum que o estnbelece a ponto de alcancar objeto
da regra constitucional. ou seja, a verdadeirn
compensaciio cntre os sistemas” (grifou-se)

18. Resta claro que também para aquele Tribunal, a regula-
mentagiio dos critérios dentro dos quais ocorrera a compensagiio
estd a cargo de lei ainda niio aprovada pelo Congresso.

19. Nio se estaria diante de mera lacuna do ordenamento
juridico que poderia “... ser suprida, objetivamente, pelo juiz, de
acordo com o art. 126 do Codigo de Processo Civil.”, mas sim da
“... falta de norma regulamentadora que torne invidvel o exercicio
dos direitos e liberdades...”

20. Dessa maneira, no que concerne ao presente estudo, o pro-
blema passa a ser enfocado em ordem a ensejar a plena eficicia da
compensagio, constitucionalmente assegurada, dos sistemas previ-
dencidrios entre si, a despeito da caréncia de disposigdo normativa
reclamada pelo §2° do art. 202, da Conslituigio Federal.

21. Nio resta a mais minima divida de que o Congresso Na-
cional, no que pertine ao tema, de hi muito incorreu naquilo que
a jurisprudéncia do STF denomina mora constitucional, essen-
cialmente definida como a “... inércia injustificdvel da autoridade
piiblica, na execugdo do encargo que lhe foi constitucionalmente
imposto...

\d
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22. “A inércia dos 6rgdos eslatais, que deixam de exercer a
obrigagdo de emanar normas, determihada em preceitos consti-
tucionais, traduz verdadeiro processo informal de mudanga na
Constituigio *‘Configura inegivel processo de mudanga cons-
titucional, embora niio altere a letra constitucional, altera-lhe o
alcance, na medida em que paralisa a aplicagiio constitucional. Tal
paralisagiio, ndio desejada ou prevista pelo constituinte, é de ser tida
como inconstitucional’.”

23. Trata-se, assim, de inconstitucionalidade por omissio.

24. A respeito do assunto, a perplexidade estd menos na
quantidade de estudos, do que na falta de uniformidade das
conclusdes neles oferecidas.

25. Detectado o erro, dois seriam, em principio, os instrumen-
tos de corregiio de que desde logo se cogitaria: a a¢io direta de
inconstitucionalidade por omissio (§2°, do art. 103, da CF) ou o
mandado de injungiio (inciso LXXI, do art. 5° da CF).

26. No texto constitucional, assim vém apresentados os dois
institlutos:

“Arr 5° ...

LXXI - conceder-se-d mandado de injungdo sempre
que a falta de norma regulamentadora torne invidvel
o exercicio dos direitos e liberdades constitucionais
e das prerrogativas inerentes a nacionalidade, a
soberania ¢ & cidadania

“Art. 103 ...

§2° Declarada a inconstitucionalidade por omissio
de medida para tornar efetiva norma constitucional,
serd dada ciéncia ao Poder competente para a
adogdo das providéncias necessdrias ¢, em se tra-
tando de drgdo administrative, para fazé-lo em
trinta dias”
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27.Abstraindo-se das inlimeras controvérsias em todos os
sentidos quando a matéria & inconstitucionalidade por omissio e
seus sucedineos, concentrando-se na casuistica da Corte Consti-
tucional, tem-se que:

a) a declaragiio de inconstitucionalidade por omissio € forma
de controle concentrado de constitucionalidade - vale dizer
da eficdcia das normas constitucionais;

b) o mandado de injungio é a agiio do titular de direito que
a Constituigio assegure, em norma de eficdcia contida, le-
sado por uma omissdo inconstitucional de parte do 6rgio
ou autoridade competente para expedir a regulamentagio
prépria.

28. “A acfio direta de inconstitucionalidade tem por escopo a
defesa da ordem juridica; j4 o mandado de injungiio tem por
afinidade proteger direito subjetivo constitucional, direito indi-
vidual ou prerrogativa inerente 2 nacionalidade, 3 soberania e &
cidadania. A ordem juridica, objeto da agdo direta, tem cardter
abstrato; a defesa de direito individual, entretanto, faz-se em

concreto”

29. Ou seja, embora possuam o mesmo fundamento, o objeto
de uma e outra medida sfio distintos: na primeira, busca-se uma
declaragdo em tese sobre a existéncia de uma omissio incons-
titucional- na segunda, partindo necessariamente do pressuposto de
que aquela omissio exista - o que igualmente deverd ser apreciado
no julgamento da causa — cuida-se dos efeitos concretos da mora
legislativa da autoridade no direito do impetrante.

30. Dentro da perspectiva do presente trabalho, descarta-
se, de pronto, o uso da agio direta de inconstitucionalidade por
omissiio.

31. Primeiramente, porque o Municipio do Rio de Janeiro
ou qualquer de suas autoridades ndo possui legitimidade ativa
para provocar essa modalidade de controle, junto ao STF, a luz
da Constituiciio Federal, pelo que nela se estabelece em seu art.
103, caput e incisos.

’Y’
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32. Ainda que fosse superivel o problema da legitimidade e
nd@o €, ac menos juridicamente , 0 mandado de injungdo continuaria
sendo a melhor escolha.

33t. Numa visdo que se pretende sistemitica, a via da agio di-
reta teria apenas o condio de dotar o mundo juridico de uma de-
claragdio de inconstitucionalidade por omissio com efeitos erga
omnis, que, além da ciéncia “... go Poder competente para o
adogdo das providéncias necessdrias...” , quando muito se pres-
taria a municiar o mandadoe de injungiio do seu pressuposto ina-
fastdvel, sem possuir as mesmas possibilidades oferecidas por esle,
como adiante se abordari,

34. De resto, a andlise do atendimento ao pressuposto da
existéncia da inconstitucionalidade omissiva prescinde daquela
modalidade de controle concentrado, porque pode e deve ser feita
no préprio julgamento da injungio.

33. A despeito do até aqui exposto, quase uma década depois
de promulgada a Constituigio da Repiiblica, a jurisprudéncia do
STF todavia claudica quando se depara com a questio da efetivi-
dade da sentenga proferida num ou noutro caso.

36. Isso ocorre porque, nas duas hipéteses, o ponto nevrdlgi-
co da discussdio se assenta na necessidade de uma determinada

norma juridica, cuja falta provoca a dorméncia de um certo direito
latente no texto constitucional,

37.. E o dilema da Corte sempre esteve entre suprir essa la-
cuna, e invadir a competéncia de outro Poder - normalmente o Le-
gislativo, mas ndo exclusivamente ~, ou nio supri-la, e correr o
risco de emitir uma sentenga in6cua que “recomenda”, “solicita”,
“exorta” ou “dd ciéncia” ao outro Poder para que cumpra a sua
obrigagio constitucional, mas cujo desatendimento nada permitiria
fazer, 3 mingua de sangfio prevista para essa hip6tese,

: 38. Uma coisa é certa, quando se trata de agiio direta de
Inconstitucionalidade por omissio, prevalece no STF a tese de que
deve o Tribunal limitar-se 2 ciéncia, ao Poder ou 6rgdo competente
da omissiio inconstitucional, a fim de que a supra. '

g1
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39. J4 na seara do mandado de injuncio, providéncias

priticas foram cogitadas:

a) no julgamento do Mandado de Injungiio n® 107-DF, Rel,
Min. Moreira Alves, o entendimento veio na linha de que
“ .. se determine, se tratar de direito constitucional
oponivel contra o Estado, a suspensdo dos processos
judiciais ou administrativos de que possa advir para o
impetrante dano que ndo ocorreria se ndo houvesse a
omissdo inconstitucional.”,

b) quando da apreciagio do Mandado de Injungio n® 283-5-

DF, em que se analisou a auséncia da lei reclamada pelo §3°,
do art. 8°, do ADCT, concedeu aquela Corte o prazo de 60 dias

A\ d
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meio de acdo ajuizada nos lermos do direito comum, na
conformidade com a orientagcdo jurisprudencial assentada
nos precedentes da Corte (MI n® 283, Rel Min. Sepiilveda
Pertence, ¢ MI n. 284, Rel. Min. Celso de Mello)";

e) no julgamento do Mandado de Injuncio n® 232-RJ, em
questdio a auséncia de lei regulamentadora do art. 195, §7°,
da Constitui¢io Federal, concedeu-se ao Congresso o prazo
de seis meses para adogiio das “... providéncias legislativas
qute se impdem para o cumprimento da obrigagdo de legisiar
decorrente.... da Constituigdo, sob pena de, vencido esse
prazo em que essa obrigacdo se cumpra, passar o requerente
a gozar da imunidade requerido”

83

para que se ultimasse o processo legislativo, incluindo a
sangiio presidencial, sob pena de franquear-se ao impetrante
a obtengiio do direito almejado pelas vias ordindrias;

40. Destaca-se deste liltimo julgado a seguinte passagem, do
voto do Min. Sepilveda Pertence, esséncia do pensamento daquele
Pretério quanto aos efeitos concretos passiveis de obtengiio em sede

¢) no aresto do Mandado de Injungiio n® 284-DF onde a de mandado de injungdo:

omissiio conslitucional alegada era a mesma do feite men-
cionado no item anterior, disse a Suprema Corte: “Reconhe-
cido o estado de mora inconstitucional do Congresso Nacio-
nal.... e considerando que, embora previamente cientificado
no Mandado de Injuncdo n® 283,... absteve-se de adimplir a
obrigacdo que lhe foi constitucionalmente imposta, torna-se
prescindivel nova comunicagio a institui¢do parlamentar,
assegurando-se aos impetrantes, desde logo, a possibilidade
de ajuizarem, imediatamente, nos termos do direito comum
ou ordindrio, a a¢do de reparacdo de natureza econdmica
instituida em seu favor pelo preceite transitorio”.

“... sempre que 0 caso permitir, inserir, no mandado
de injungdo, uma cominagdo, com o sentido cautelar
ou compulsive de levar & agilizagdo do processo
legislativo de complementagdo da norma constitu-
cional, sem no entanto, se substituir definitivamente
o Tribunal ao legistador”

41. Além disso, em casos onde “... o Estado se valesse de
sua omissdo no regulamentar direito, liberdade ou prerrogativa
constitucional, seria licitlo ao Poder Judicidrio impedi-lo disso
por medidas concretas (como a suspensido do processo adminis-
trativo ou judicial) que nido implicassem a regulamentagio, in
concreto ou in abstrato, da norma constitucional dependente de
regulamentagio”

d) em outro Mandado de Injungio, de n® 429, onde o impe-
trante postulava direito semelhante ao pedido no feito descrito
no item anterior, decidiu-se que “Persistindo a mora do legis-
lador quanto & edi¢do da lei regulamentadora preconizada
no mencionado dispositivo constitucional.... jd declarada
pelo Supremo Tribunal Federal, no julgamento do MI n® 283,
é de assegurar-se de loge ao interessado, por ela preju-
dicado, a possibilidade de exercitar seu pretenso direito por

42, De outra parte anolte-se que na Corte Suprema inexiste
controvérsia a respeito dos seguintes temas:

a) ser auto-aplicdvel o dispositivo constitucional que instituiu
o mandado de injungio;
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b) “... a mesma razdo que Justifica a concessdo do man.
dado de injung¢do aos direitos e garantias previstos nesse artigo
3% existe com relagdo aos outros direitos e garantias constity.
cionais (inclusive os sociais cujo exercicio seja inviabilizadg
pela falta de norma regulamentadora)”;

¢) o procedimento utilizado, por analogia, é 0 do mandado de
seguranga;

43. Atente-se para o fato de que o mandado de injungiio ¢
contra “autoridades, érgios ou Poder a que se imputa omissiio in-
constitucional quanto 2 regulamentardo...”, daf porque niio se possg
condenar condicionalmente a Unidio Federal {que nio é parte no
mandado de injungio) caso o Congresso nio elabore, no prazo es-
tabelecido, a regulamentagiio do texto constitucional em causa, nem
outros enles federativos ou pessoas — como o INSS — tampouco
cabendo a constituigiio de litisconséreio passivo destes com a au-
toridade impetrada, pelos mesmos motivos invocados pela ju-
risprudéncia para este entendimento quando se trata de mandado
de seguranga.

44. Assim, a despeito do risco de eventuais limitagdes da
sentenga futura, opino pela propositura de mandado de injungdo,
junto ao Supremo Tribunal Federal (art. 102, I, “q”, da CF), contra
o Congresso Nacional e o Presidente da Repiiblica, responsiveis
pela claboragdo da norma regulamentadora inconstitucionalmente
omitida, (art. 61, da CF, c/c art. 59, caput, do ADCT), a fim de que
sejam notificadas essas autoridades para que procedam 3 elaboragiio
legislativa de que se ressente o §2°, do art. 202, da CF, no prazo
de 60 (sessenta) dias, sob pena de nio o fazendo ser franqueado ao
Municipio do Rio de Janeiro o acesso is vias ordindrias, contra os
demais sistemas previdencidrios do pafs, inclusive o do INSS, para
obter, & luz do ordenamento civil vigente e mediante a aplicagio
da matemdtica atuarial, a compensagiio financeira, a que constitu-
cionalmente faz jus pelo tempo de servigo ou contribuigio, prestado
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por seus servidores & outra esfera de servigo piiblico ou i inicia-
tiva privada, que haja sido ou venha a ser obrigado a considerar
na concessiio de aposentadoria.

Rio de Janeiro, 12 de setembro de 1996

ARLINDO DarBerT NETO
ProcurADOR DO MuNICiPIO

VETO A0 PARECER
PG/PPE N° 36/96-ADN

Senhora Procuradora-Geral:

RATIFICO o pronunciamento em epigrafe, fruto de cuidadoso
estudo encetado pelo Dr. Arlindo Daibert Neto, que perscrutou a
jurisprudéncia sobre o mandado de injun¢io e concluiu pelo seu
cabimento.

A medida em apreco fora a alvitrada pela llma. Sra. Subse-
cretdria Municipal de Administragiio, com os endossos subsquentes
do Exmo. Sr. Titular daquela Pasta e do Chefe do Execultivo.

Frise-se que o que aqui se assevera é a pertinéncia do remédio
constitucional apontado, niio que 0 mesmo v4 medrar, o que de resto
nito € licito assegurar a respeito de qualquer tipo de demanda,
considerando os imponderiveis da via judicial,

Nada obstante, é a tinica providéncia cabivel para tentar
por cobro ao desencontro de contas de seguridade social aqui
versado.

A superior apreciagio.

Rio de Janeiro, 08 de outubro de 1996.

GusTavo VIANNA DE SIQUEIRA

ProcuRADOR-CHEFE EM EXERCICIO
NA PrOCURADORIA DE PESSOAL
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PG/GAB n°2/95-CGD’AF

Constitucional e Administrativo. Magisiério
priblico. Aposentadoria. Contagem reciproca
de tempos de exercicio de fungdes dentro ¢
Sora do magistério.

Exma. Sra. Procuradora-Geral:

1. Estudando a questiio da aposentadoria dos servidores
ocupantes dos carges de professor, e considerando o realce atri-
buido, pela Constitui¢iio Federal, i categoria em aprego, em sede
de fixacdo do tempo de servigo necessdrio & aposentagiio voluntdria
com proventos integrais; e bem assim, a necessidade de estabelecer-
se um entendimento sistemético quanto & disciplina constitucional
das inativagdes funcionais, cheguei, objetivamente, as seguintes

conclusoes:

a) que nio se pode considerar, isoladamente, o disposto nas
alineas a, b e ¢, do inciso III, do art. 40 da CF; nem as
demais regras constitucionais ¢ infraconstitucionais sobre

a matéria:

b) gue as normas que envolvem aspectos iemporais, referidas
na letra anterior, devem ser examinadas em face do cargo
ocupado pelo servidor, no momento em que esse requerer a
aposentadoria facultativa; ou no da ocorréncia de qualquer

Y
h

dos fatos que conduzem & aposentadoria por invalidez ou

idade.
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2. A essas observagdes devem somar-se os seguintes escla-
recimentos:

a) a Constitui¢io Federal, ao prescrever o tempe minimo ne-
cessdrio A aposentadoria voluntédria, o faz em niimero de anog
civis, ou seja, tendo em vista o calenddrio gregoriano;

b) o cdlculo dos proventos da inatividade, seja quando essa
se der na sua forma voluntdria, seja nas hipéteses de invalidez
ou de idade, é feito sempre proporcionalmente, com base em
uma fragdo cujo denominador é igual ao nimero de anos
(civis) que sdo necessdrios 3 aposentadoria por tempo de
servigo, e o numerador ao nimerc de anos trabalhados.

3. Com relagdo, especialmente, 3 aposentadoria dos ocupantes
do cargo de professor, objeto do presente estudo, dispde a Cons-
tituigio Federal no seu art. 40, I1I, b da seguinte forma:

“ Arr.40 - O servidor serd aposentado:

b - aos trinta anos de efetivo exercicio em fungdes
de magistério, se professor, e vinte ¢ cinco, se
professora, com proventos integrais™.

A literalidade do texto constitucional leva a que, na aplicagio
isolada do dispositivo citado, tenha de haver a cumulagiio dos dois
pressupostos: {a) “ser ocupante” do cargo de professor, no momento
da aposenlagio, e (b) “ter” 30 ou 25 anos de efetivo exercicio em
fungdes de magistério.

Assim, se o professor detiver efetivamente vinte e cinco, se
mulher, e trinta anos, se homem, de efetivo exercicio em fungdes
do magistério, nenhuma dificuldade se apresenta.

Y

Parecer PG/GAB N° 2/95

4. Existem, no entanto, as seguintes hipéteses:

a) ao assumir o cargo de professor, o servidor ja ¢ titular de
tempo de servigo em atividades que ndo as de magistério;

b) o professor, ao longo de sua vida funcional, é deslocado
para o exercicio de fungdes outras, como, por exemplo, as de
confianga.

Foi, precisamenle neste ponto (e aqui nio se encontra em
linha de consideragio definir-se o que venham a ser “fungées de
magistério”), que surgiram inimeras controvérsias, especialmente
ap6s a normatizagiio do Parecer PG/PPE/16/93.

5. Tendo em vista que nenhum tempo de servigo piblico pode
ser desconsiderado para fins de aposentadoria (art. 40, § 3°, da CF)
indaga-se: quando o professor em uma das situagdes descritas no
item 4, ou em ambas, poderd aposentar-se facultativamente, com
proventos integrais?; ou, nos casos de inativagiio por invalidez ou
por idade, qual o estipéndio respectivo?

6. Grife-se, preliminarmente, ser raro um professor apo-
sentar-se, ap6s 25 ou 30 anos no efetivo e exclusivo exercicio
em fungdio de magistério.

Dai, a necessidade de dar-se uma solug@o juridica as
hipéteses mencionadas.

Afastadas estiio as alternativas: (a) de considerarem-se
igualitariamente as fungdes dentro e fora do magistério, dada a
explicitude do texto do art 40, Iil, b, da CF; (b) de desprezarem-
se aquelas dltimas diante da j4 referida disposigdo do § 3°, do
mesmo artigo; ¢ (c) serem aplicadas, isoladamente, as regras gerais
sobre tempo de servigo para aposentadoria voluntiria contidas nas
alineas a e ¢, do inciso 111 do artigo em apreg¢o, porquanto se estaria
eliminando a qualificagiio especial que a Carta Magna confere, ao
exercicio do magistério, para quem nele se aposenta.

Impdem-se, portanto, o aproveitamento do tempo estranho 2s
respectivas fungdes de forma adequada, homogeneizando-o com o
da prestagdo de ensino.
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7. As regras que, na contextualidade sistémica da Cons-
lituigiio Federal, hdo de ser adotadas sfo as seguintes:

a) em nenhuma hipdtese, o professor poderd afastar-se com
o tempo de servigo inferior a 25 ou 30 anos civis, conforme o
5€X0;

b) cada ano civil: (I} de fungdo de magistério corresponderd
a 1/25 ou 1/30 avos: (II) no exercicio das demais fungdes serd
traduzido em fragdes cujo numerador € o nimero de anos civis
efetivamente trabalhados, sendo o denominador o total,
também de anos civis, necessdrios & aposentadoria voluntdria
com proventos integrais no cargo respectivo.

Assim, por exemplo, um servidor, homem, que, ao tomar
posse no cargo de professor, seja titular de 10 anos de atividade
como Auxiliar Administrativo, terd esse tempo calculado a raziio
de 1/35 (um trinta e cinco avos), jd que, sobre esse tempo de
servico, no cargo de Auxiliar Administrativo, incide a regra
geral da alinea a, do inciso II1, do art, 40, da CF. Por sua vez, a
apura¢iio do tempo de servigo em fungdes de magistério obser-
vard a fragio de 1/30, nos termos da alinea b, do inciso III, do
mesmo dispositivo constitucional.

Do resultado dessa adigio obter-se-4 o valor dos proventos a
serefm pagos.

Reitere-se que terd obtido o nimero de anos necessdrio &
aposentagiio voluntiria o servidor, cujo lempo de servigo apurado,
ap6s a adigiio acima mencionada, for igual ou superior a um inteiro,
ou seja, quando for encontrada a unidade ou uma fragiio imprépria,
porquanto consoante repetidamente afirmado, o niimero de anos
necessdrios i inativagiio voluntdria ndo poderd ser inferior ao
nimero de anos civis.

Frise-se finalmente que, em raziio desse principio, na hipdtese
oposta — isto é na de um ex-professor vir a requerer aposentar-se
em cargo de outra espécie —, a fragio representativa do mimero de
anos trabalhados no magistério terd como denominador o total
necessdrio a aposentagiio voluntdria segundo a regra aplicdvel ao
cargo em que vai se dar a inativacgio.

Y

Parecer PG/GAB N° 2/95

Submeto i superior consideragio de V. E** as observagdes ora
formuladas, e apresento, em anexo, minuta de Projeto de Lei
Complementar regulando a matéria objeto deste estudo.

Rio de Janeiro, 27 de setembro de 1995.

CRISTINA GALVAO D’ANDREA FERREIRA
PROCURADORA-ASSESSORA
Procuraporia-GERAL Do MuNIcirio

0bs: Aprovado pela Exm® Sr® Procuradora-Geral ¢
encaminhado ao Excelent(ssimo Senhor Prefeito em
02 de outubro de 1995,

Ler COMPLEMENTAR N” __ DE __
DE SETEMBRO DE 1995 — MINUTA

Dispde sobre aposentadoria dos ocupanies
do cargo de Professor e dd outras provi-
déncias.

O PREFEITO DO MUNIC{PIO DO RIO DE JANEIRO,

no uso de suas atribuigbes legais, faz saber que a Ciimara
Municipal do Rio de Janeiro decreta e eu sanciono a seguinte
Lei Complementar:

Art. 17 - Os professores que exercerem fung¢des de regéncia
de turma, pelo periodo minimo de 30 (trinta) anos, se homem, ou
25 (vinte e cinco) anos, se mulher, fario jus A aposentadoria
especial de que trata o art. 40, III, b, da Constitui¢io Federal.

Pardgrafo Unico - Aplica-se a regra deste artigo, aos profes-
sores que, em exercicio no ambito da Secretaria Municipal de
Educagdo, detinham, em 20 de fevereiro de 1995, tempo de servi-
co suficiente 4 obiengiio da aposentadoria especial, independen-
temente das fungdes exercidas naquela Pasta.
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Art. 2° - O valor dos proventos de aposentadoria de profes-
sor ou professora que, para fins de inativagiio, compute tempo de
servigo estranho as fungdes de regéncia de turma, corresponderd i
soma de parcelas calculadas da seguinte forma:

I - a cada ano de efetivo exercicio de fungbes de regéncia de
turma corresponderd uma fragdo de 1/30 avos se se tratar de
professor; e de 1/25 avos se de professora;

{1 - ao exercicio das outras fungdes corresponderd uma fragio
cujo numerador é igual ao nimero de anos civis efetivamente
trabalhados, e o denominadoer o total, também de anos civis,
necessdrios  aposentadoria voluntiria com proventos integrais no
cargo considerado.

Pardgrafo Unico - Considera-se perfeito o tempo necessdrio
i aposentadoria voluntdria, quando a soma das fragdes a que se
referem os incisos I e I deste artigo for igual ou superior a |
{um) inteiro.

Arl. 3° - Aplica-se o disposto, nesta lei, aos Especialistas de
Educagio, enquadrados pefo Decreto n® 2.834, de 23 outubro de
1980 e Decreto n° 3.639 de 13 de agosto de 1982, detentores de
habilitagio especifica para lecionar. 1

Art. 4° - Fica revogado o § 6°, do art. 71 da Lei n® 94, de
14.03.79.

Art. 5° - Esta Lei entra em vigor na data de sua publicacio

revogadas as disposigdes em contririo.

Rio de Janeiro, de setembro de 1995

CESAR MAIA

Obs.: Texto encaminhado a@ Camara de Vereadores
e aprovado como Lei Complementar n® 27, de 18 de
dezembro de 1995.

h

=

PARECER PG/GAB n° 2/95

Oricio PG/GAB/ASS/N®029
Em 09 de julho de 1996
SENHORA ASSESSORA-CHEFE:

Em aditamento ao Oficio PG/GAB/ASS/N® 022, de
12.06 do corrente, informo a V. Ex® que o procedimento a ser
adotado considerando o disposto no art. 2°, da Lei Complementar
n® 27/95, é o seguinte:

12 HIPOTESE
PROFESSORA

22 HIPOTESE

PROFESSOR

(DPx6)+(DOx5)=TTAPF (DPx7)+(DOx6)=TTAPF

omde: DP = dias trabahados como professor (regércia)
DO = dias trabahados em outras atividades
TTAPF = Total do tempo apurado no padriio da férmub

O total de dias referente ao cdmputo, em dobro, dos
periodos de férias e licenga especial nio-gozados serd somado, ao
final do procedimento, ao valor encontrado pela conversio, em
dias, do nimero apurado apés efetivagio da multiplicagio dos
fatores antes discriminada, do seguinte modo:

Exemplo: emque DP =7150
DO = 1800
PD (periodo em dobro) = 732
(7150 x 6) + (1800 x 5) = TTAPF
42900 + 9000 = TTAPF
51900 = TTAPF

51900 (total do tempo apurado no padrio definido pela férmula)
dividido por 6 (fator de conversfio para dias)* & igual a 8650 (oito
mil seiscentos e cingilenta) dias,

8650 dias + 732 dias = 9382 dias

* Obs: Quando se estiver aplicando a férmula da 2* hipdiese o
fator de conversio serd 7.
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Esse nimero de 9.832 corresponde ao total de dias de tra-
balho efetivo detido pelo servidor, que sendo superior a 9.125
(total de dias necessdrios a aposentagiio no cargo de professor),
significa que o servidor obteve, na espécie, mais do que o quan-
titativo necessdrio para a aposentadoria.

Na hipétese inversa, ou seja, quando o total -de dias de tra-
balho efetivo detido pelo servidor for inferior ao quantitativo
exigido para aposentadoria, a diferenca entre ambos corres-
ponderd ao niimero de dias de trabalho ainda necessdrio.

Frise-se mais uma vez, por importante, que o total de diasg
necessdrios A aposentagio no cargo de professor, referido nos
pardgrafos anteriores somente poderd ser aplicado, isto €, consi-
derado, apés a apuragdio do padriio de equivaléncia dos dias
trabalhados como professor e em outras atividades, por aplicagio
do disposto no art. 2°, da Lei Complementar n° 27/95.

Na oportunidade, reitero protestos de estima e consi-

deragiio.
CrisTINA GALVAO D’ANpREA FERREIRA
PROCURADORA-ASSESSORA DA
Procurabora-GERAL DO Municipio
A llm* S¢

Dr* PRISCE MARIA F.S. TORRES BARBOSA
M.D. Assessora-Chefe da PG/PCG/7* AJU

v

Parecer
PG/PPE n° 20/96/MNM

Direito Processual Civil. Acdo rescisdria.
Demora na citagao. Inexisténcia de culpa do
autor. Decadéncia ndo configurada. Direito
Administrativo. Lei que altera cdlculo de
gratificagdo. Pesicionamento jurispruden-
cial acerca da ocorréncia da prescrigdo do
Sfundo do direito,

Sr.Procurador-chefe:

Trata-se de aciio resciséria, de n°® 15/90, proposta pelo
Municipio do Rio de Janeiro em face de Glaucio Pacheco Borges e
Outros com o objetivo de rescindir o v. acérdio proferido pelo 1°
Grupo de Cimaras Civeis nos Embargos Infringentes n° 429/87, sob
a alegagdic de que houve violagiio literal aos arts. 1° e 3° do Decreto
n® 20.910/32.

No Judicium rescissorium, colima-se que o Tribunal de
Justiga deste Estado reconhega a existéncia da prescrigiio do fundo
do direito pleiteado pelos réus na agiio ordindria, ajuizada em 1986,
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para fins de obtengiio de revisdio da forma de cilculo adotada pela
Administragdo Piblica, ¢ conseqliente pagamento das diferengas
apuradas, com base nas leis n®s 14/60 e 1.163/66, desde 1960 até
1969, ano em que foram revogadas pelo Decreto-lei n® 100/69.

Diante da morosidade do procedimento citatdrio e da comple-
xidade da matéria, V.S* encaminhou o assunto ao Senhor Subpro-
curador-Geral que, por seu turno, solicitou a g¢sta especializada,
uma avaliagfio, & luz da jurisprudéncia atual, acerca das possi-
bilidades de éxito da Comuna em sede processual, e de mérito,
vindo-me os autos para reflexio e confecgio de parecer.

E o relatério.

No que concerne ao primeiro aspecto, o problema se resume
a saber se, com o decurso de mais de seis anos do ajuizamento da
agio sem a conclusiio da fase citatéria, estaria a incidir a regra
emanada do pardgrafo 4° do artigo 219 da Lei de Procedimentos,
o que redundaria na configuragiio da hipétese de decadéncia do
direito do autor para a propositura da demanda resciséria.

A jurisprudéncia do STJ ji se pacificou no sentido de que a
prescrigio ou decadéncia sé ocorrerd por demora no procedimento
citatdrio, caso haja concorrido culposamente o autor para esse
retardo. (Resp 1379-0-RJ - DJ 16.03.92, Resp 1450-O-SP - DJ
18.12.89, Resp 2686-0-SP - DJ 17.09.90, Resp 7.013-0-RS - DJ
03.08.92, Resp 8.257-0-SP - DJ 16.12.91, Resp. 19.111-0-SP - D]
26.10.92, Resp 24.783-8 - SP - DJ 30.11.92).

Assim, para aferirmos se ocorreu a decadéncia na hipétese
sub-examen, torna-se imperioso analisarmos quais as providéncias
que ficam a cargo do autor para a realizagiio da citagio, para que,
uma vez feita essa delimitagdio, possamos estabelecer um liame
comparativo com a atuagio que o Municipio Carioca vem tendo no
processo judicial, a fim de identificarmos se o Ente Piblico vem
contribuindo para a procrastinagfio da fase citatéria.

w

Parecer PG/PPE n® 20/96

O Cédigo de Processo Civil de 1973 utilizou-se da técnica
adotada na Alemanha e na Austria para a realizagiio da citagio: é
o sistema da mediagiio, na qual a efetivagio da in ius vocatio nio
cabe i parte, mas ao meirinho, por ordem do juiz.

O sistema de comunicagido dos atos processuais adotado pelo
CPC,nada mais representa do que um reflexo da conjugagio do
principio do dispositivo com o do inquisitivo,acolhido no art. 262
da Lei de Ritos, por ser da parte a prerrogativa para principiar o
processo judicial, desenvolvendo-se este por impulso oficial.

Muito embora seja do Poder Judicidrio a competéncia para
dar cumprimento ao intercimbio processual, o CPC atribui ao autor
o 6nus de promaver a citagio do réu, termo utilizado pelo legisla-
dor processual civil tanto no art. 47, pardgrafo Gnico, quanto no
art. 219, pardgrafo segundo.

Convém perquirirmos qual o sentido da expressio “promover
a citagio do réu”, por ser esta a tarefa imposta pela lei a parte
autora para que seja possivel que a relagiio processual tenha a sua
forma angular.

Ao analisar o tema, Hélio Tornaghi entende que “promover
significa tomar as providéncias, diligenciar, fazer o que puder”.
(Comentdrios ao CPC, pdg. 160, vol. I, 2: ed., Ed. RT).

Cindido Dinamarco salienta que “...muito pouco poderd fa-
zZer o autor para que a citagio se realize; muito pouco também,
por outro lado, precisard ele fazer. Basta que indique com
corregiio o nome ¢ qualificagio do réu (CPC, art. 282, inc. In,
especialmente o seu enderego, para que ele possa ser encontrado;
precisa também pagar o preparo inicial, condigiio sem a qual o
processo niio tem andamento, se for necessdria citagdes por
precatéria ou edital, terd o 6nus de adiantar recursos para esse
fim. Fora isso, dificil ¢ atinar com algo mais que incumba ao
autor fazer, no cumprimento do seu 8nus de promover a citagdo.
(Litisconsércio, pdg. 182, 1: ed., Ed. RT.)

o7
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Reunindo as ligdes de Tornaghi e Dinamarco podemos con-
cluir que incumbe ao autor, na sua missdio de promoverla citagdo,
indicar o nome do réu, bem como o seu enderego respectivo (0 que
foi feito pelo Municipio através de sua pega vestibular), além de
custear as despesas necessdrias para tanto, o que se encontra
excluida no caso vertente, uma vez que as custas $6 siio pagas a
final pelo vencido. (CPC, art. 27).

Caso haja, por exemplo, uma alteragiio do enderego lfm-
necido para a diligéncia citatéria, compete ao aut(.:r‘em:ldar
todos os esforgos, (o que ocorre comumente com a solicitagiio ao
Poder Judicidrio para a expedigiio de oficios aos 6rgios piblicos
competentes requisitando as informagdes necessirias), l?, lo_r~
nando-se infrutiferas as tentativas realizadas, requerer a citagio

por edital.

Cabe a0 autor mostrar-se atuante na busca da realizagdo de
uma citagiio vélida, fazendo o possivel para que a cfomlu.nicagﬁc.! d‘o
ato processual ocorra de maneira eficaz, o que ndo sngnlf:c)a f:fetnva-
la, mas manter-se na incessante procura dos meios necessirios para
permitir a concretizagdio do ato citatério. A sua desidia com_o
andamento desta fase do processo, revelada pela falta de atuagio
junto ao Judicidrio para a coleta dos subsfdios necessdrios para .a
citagiio, é que caracterizam a culpa do autor, ensejadora‘da.ap.h-
cagiio do art. 219, § 4° c_lo CPC, como assinala a Jurisprudéncia in-

dicada anteriomente.

Os autos da agiio resciséria representam um campo ideal para
a observagdo quanto ao desempenho do Municipio do Rio de
Janeiro, no que concerne s providéncias que foram tomadas para
a realizagiio da citagio dos 107 réus do processo.

A apresentagio de um breve histérico de processo judicial é
medida que se imp&e para essa avaliagdo.

hd

Parecer PG/PPE n° 20/96

A peltigdo inicial foi protocolada em fevereiro de 1990 (fls. 02/
18), e os mandados citatérios foram extraidos somente em oulubro
do mesmo ano (fls. 57).

Em abril de 1991, o Municipio solicitou a devolugiio dos
mandados de citagiio devidamente cumpridos para gue fosse dado
prosseguimento ao feito (fls. 58). Por niio ter sido atendido em seu
requerimento, o aulor renovou o scu pedido nos meses de maio,
agosto, ¢ outubro do mesmo ano (fls. 62, 76 e 79). o que acabou
motivando o relator do feito a solicitar ao Presidente do Tribunal
de Justiga a adogfio das providéncias necessérias para a realizacio
das citagdes (fls. 82), sendo que os primeiros mandados cumpridos
s6 foram juntados aos autos em fevereiro de 1992, dois anos apéds
a propositura da agiio.

Neste passo jé € possivel notar a deficiéncia do aparelho ju-
dicidrio para a realizagio das citagdes, fato que foi, inclusive, con-
fessado pela Secretdria-Chefe do Tribunal de Justica (fls. 80), e
reconhecido peio 1° Vice-Presidente do Tribunal (fls. 66), niio ha-
vendo como se imputar tal atraso ao autor, tornando-se inaceitdvel,
portanto, o entendimento de que se operou a decadéncia para a
propositura da agiio.

O Superior Tribunal de Justiga caracterizou a presente

hipétese através do verbete n® 106 de sua Simula de Jurispru-
déncia, in verbis:

“Preposta a agdo no prazo fixade para o sen
exercicio, a demora na citagdo, por motivos ine-
rentes ao mecanismo da Justica, ndo justifica o
acolhimento da arguigio de prescricdo ou de-
cadéncia.”

Mesmo tendo contra si uma méquina judicidria deficiente, o
Municipio vem diligenciando no sentido de tentar resolver 0%
problemas enfrentados pelos Srs. Oficiais de Justiga, ao procurar
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descobrir os novos domicilios daqueles que nio foram encontrados
nos enderegos indicados, bem comao ao tentar identificar os suces-
sores dos réus falecidos, além de outras providéncias que vém sendo
tomadas ao longo do processo (fls. 798/802, 986/988, 1018/1020,
111471115, 1160 e 1207).

Diante dessa série de medidas adotadas pelo autor, nota-se
claramente que o mesmo vem promovendo a citagio dos réus. Pro-
cedimento que vem se revelando dificil e moroso, mas q.u'e‘encomra
explicagio niio s6 pela deficiéncia do aparelho judlcwn'o, como
também pelo considerdvel nimero de litisconsortes passivos que
figuram nessa agdo.

Assim, & luz do substrato fitico revelado com a anilise dos
autos, bem como do suporte fornecido tanto pela doutrina quanto
pela jurisprudéncia pitria, chega-se a conclusio de que nio c.)correu
a decadéncia na hip6lese vertente, por ndo ter sido identificada a
concorréncia de culpa do Municipio para o retardamento da realiza-
¢do da citagiio dos réus.

Ao encerrar a primeira parte deste estudo pego vénia a V.§*
para citar luminoso acérdio do STF, em que figurou co.mo relator
o Min. Xavier de Albuquerque, e que parece responder & importante
indagagiio que nos foi formulada, dada a similitude que aquele jul-
gado guarda com o presente €aso:

“Ajuizada a agdo resciséria ne prazo fixado para
o seu exercicia, o relardamenito havido nas citagdes
dos réus, se ndo impwidvel a falta de diligéncia dos
autores, desawtoriza o acolhimento da argnicdo de
decadéncia. Recurso Extraordindrio conhecido e
provido. (RTJ 91/1174)."

Antes de passarmos 2 andlise sobre o cerne da controvérsia,
convém chamar a alengdio para outro importante aspecto da fase
citatéria, o qual, muito embora nio tivesse sido objeto de inda-
gacdo, poderd produzir sérias consequéncias no normal desenvol-
vimento do processo.

Parecer PG/PPE n° 20/96

Como a fase postulatéria ainda ndo foi concluida (apesar do
transcurso de mais de seis anos), por ainda faltarem cerca de vinte
réus para serem citados, vislumbrou-se a possibilidade de desis-
t€ncia da agiio quanto z estes, de modo a impulsionar o processo
judicial, haja vista que cerca de 80% dos litisconsortes passivos
tiveram a sua citagio realizada.

Ocorre contudo, que processualistas de escol consideram que
o litisconsdreio passivo na agiio resciséria é necessdrio, sendo esta
a posigio de Candido Dinamarco, (Litisconsércio, pag. 120, 1:ed.,
Ed. RT), Luiz Euldlio de Bueno Vidigal (Comentdrios ao CPC, vol.
VI, pig. 218, 2:ed., Ed. RT) e Barbosa Moreira {(Comentérios ao
CPC, Vol. V, pdg. 174, 5:ed., Ed. Forense).

Nessas condigdes, a fase citatéria sofrerd inevitivel pro-
crastinagdio tendo em vista que nio se podera desistir da citagio
de um litisconsorte sequer, uma vez que, no litisconsércio
necessdrio, a eficdcia da sentenga passa a depender da citagiio
de todos os litisconsortes no processo, consoante dispde o art.
47, in fine do CPC.

Além da questio relativa 3 quantidade de tempo que ainda
serd despendida com as citagdes restantes, hd outro problema a ser
considerado nesta agiio, pois, sendo necessdrio o litisconsércio, a
nulidade de citagio de um dos réus apenas resultard na rescin-
dibilidade da prépria sentenga proferida na demanda resciséria,
risco que aumenta consideravelmente no caso presente, por se
tratarem de 107 litisconsortes passivos.

Vejamos, a préposito, o Magistério de Bueno Vidigal:

“Se deixar de ser citado um dos litisconsortes da
dgdo em que se proferiu a rescindenda, e a resci-
séria vier a ser julgada procedente, esta iiltima
decisdo estard, portanio, stjeita a ser, por sua
vez, rescindida, mediante agdo rescisdria propos-
ta pela pessoa cujo citagdo tiver sido omitida.”
(ob. cit)
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Nessas condigdes, ainda que se consiga atingir a fase des-
ciséria, com o julgamento da demanda a seu favor, o Municipio
estard sujeito a assistir a rescisio do julgado por nulidade ou
inexisténcia de citagio, pois, dada a multifdria ramificagio do
pélo passivo, torna-se dificil certificar-se da validade da citagio
de todos os réus.

A questido relativa ao mérito estd jungida A averiguagiio da
tendéncia jurisprudencial acerca da tese sustentada pela Muni-
cipalidade Carioca, que aponta para a existéncia da prescrigiio do
fundo do direito dos réus 2 pretensdo de revisiio de forma de cdlculo
entre os anos de 1960 e 1969, e ndo apenas as diferengas de ven-
cimentos dela decorrentes.

Tal posigiio encontra-se calcada na assertiva de que, a partir
da entrada em vigor do Decreto-lei n® 100/69 (que alterou a forma
de calcular os triénios dos servidores vedando a incorporagiio da
vantagem ao vencimento-base), iniciou-se o prazo prescricional
para o ajuizamento da agdo com vistas A obtengio da incorporagio,
nos moldes da legislagiio anterior, e que teria se escoado em 1974,
tendo sido a demanda proposta somente ¢em 1986, quando jai
ultrapassado o lapso prescricional de cinco anos previsto no art. 1°
do Decreto Federal n® 20.910/32.

Quando ainda julgava matérias desse naipe, o Supremo
Tribunal Federal fixou posi¢cio no sentido de que, em niio
havendo decisio administrativa negando o direito dos interes-
sados, nio ocorre a lesdo ao fundo do direito, razdo pela qual a
prescriglio que passaria a incidir na hipétese, s6 abrangeria as
parcelas mensais.

O acérdio-lider do Excelso Pretério que norteou a tendéncia
dos julgados do STF, da lavra do Min. Moreira Alves, ficou redigido
da seguinte forma:

Prescrigdo quinguenal. Controvérsia sobre qual
de duas leis (se a anterior ou se a posterior) & que
se aplica para o cdlculo de uma das vantagens in-
corporadas a proventos.

=

Paricer PG/PPE n° 20/96

Inexisiéncia, no caso, de negativa de vigéncia do
artigo 1° do Decreto 20.910/32, uma vez que, em
wltima andlise, o acérddo recorrido entendeu que,
no caso, o direito a vaniagem, que decarre de
relagdo juridica incontroversa e sobre o qual nao
houve decisdo administrativa contrdria a reque-
rimento dos interessados, renasce mensalmente,
razdo por que a prescri¢do diz respeito, apenas, as
parcelas mensais. Interpretagdo que, no mimimo, &
razodvel (Siimula 400).

Recurso extraordindrio nio conhecido. (RTJ 101/
806)

Frise-se que também no caso presente nio houve qualquer ato
da Administraciio Piblica Municipal negando aos servidores o
direito a percepgilo da gratificagdio na forma estabelecida pela
legislagdo pretérita, sendo que, para o STF, essa inércia do Poder
Pdblico nio teria o condio de violar o direito do funcionalismo,
inviabilizando desta forma o inicio do curso do prazo prescricional
do fundo do direito.

Contra esse argumento, o Municipio sustenta que o Decreto-
lei n® 100/69 representou verdadeiro ato negativo expresso do Poder
Piiblico quanto ao dircito do funcionalismo de recebimento da
gratificagiio nos moldes delineados pela legislagio anterior.

Ainda que se adote o raciocinio juridico desencadeado pelo
Municipio, (e que ndo encontra ressonincia no STF), faz-se mister
sublinhar que a legislagio posterior alterou a forma de cdlculo dos
triénios, sem contudo extinguir essa vantagem funcional.

A ressalva € necessiria tendo em vista que os resultados dos
julgamentos de casos semelhantes no STF niio se mostram favo-
rdveis ao Municipio, por ter-se entendido nio atingir o fundo do
direito o ato normative que apenas altera a maneira de calcular a
gratificagdo, sem contudo aboli-la, alcangando a prescrigio apenas
¢ tiio-somente as parcelas vencidas.
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Vejamos os arestos mais importantes sobre o tema:

“0 ate administirativo normativo que altera o per-
centual de gratificagao devida pela prestacio de
servigo noturne diz respeito, ndo ao direito de
receber essa vantagem (no caso, incontroverso}, mas
ao valor dela e, como este ndo concerne ae fundo
de direito (o de perceber a gratificagdo por prestar
o servico), mas a sua consequéncia (saber se o
moniante € maior ou menor), a prescrigdo atinge
apends as parcelas vencidas.

Recurso Extraordindrio de que nio se conhece, no
tocante a alegada prescrigdo, por ndo se achar
configurada a divergéncia com a Stimula 443, ven-
cido nesse ponto o Relator, e por néo haver sido pre-
questionado o tema relativo ao art. 116 da Consii-
tuigdo de 1967 (Emenda n® [-69) nem conirariado o
art. 8°, XV, q da mesma Carta (auntonomia uni-
versitdria). (RTJ 130/318)"

“Prescri¢do de vantagem funcional,

Dissfdio superado, ante o decidido pelo Tribunal
Pleno, no RE n® 110.419 (Sessdao de 8-3-89), onde
ficou assentado que gquando o ato administrativo
impugnado apenas reduz o cdlcule da gratificacdo
(sem aboli-la) ndo concerne, entilo, ao fundo do
direita, mas & sua consequéncia. Por isso, a pres-
crigio 56 atinge ay parcelas.

Recurso de que ndo se conhece, de acordo com a
Simula 356. (RTJ 128/870)"

Com a transferéncia da competéncia para o julgamento
da matéria, conferida pela Carta Constitucional de 88, ao
Superior Tribunal de Justiga, ficou mantido nesse tribunal o
entendimento de que, na hipdtese de nio ser indeferida
expressamente pela Administragio o direito reclamado,
prescrevem apenas as prestagbes anteriores ao quinquénio
que antecede a citagdio para a agdo.

K d

Parecer PG/PPE n° 20/96

Dai a inclusdo do verbete n® 85 na Simula de Jurisprudéncia
do STI, vazada nos seguintes termos:

“Nas relagdes juridicas de trato sucessivo em que
a Fazenda Piiblica figure como devedora, quando
ndo tiver sido negado o préprio direito recla-
mado, a prescri¢do aiinge apenas as prestagées
vencidas antes do quinquénio anterior & propo-
situra da agdo.”

Jd com relagio 2 tese defendida pelo Municipio de que a nova
Let, faria as vezes do ato administrativo expresso que nega o direito
a vantagem funcional, podemos notar que a matéria passou a
adquirir no STJ relative grau de controvérsia.

Com efeito, existe o posicionamento de alguns Ministros do
STI, que procura dar novos contornos 3 Simula n° 85, no sentido
de que o surgimento de um novo diploma normativo que venha a
extinguir determinada situagdo juridica anteriormente existente,
representaria verdadeiro ato negativo expresso do Poder Piiblico
quantc a determinado direito do servidor.

Esse entendimento encontra-se insculpido nos acérdios que
transcrevemos a seguir:

EMENTA: Administrativo. Funciondrio piiblico.
Vantagem funcional. Restabelecimento. Atua-
lizagdo e pagamento de gratificagdo denominada
Percentagem Fazenddria. 1, Prescrigdo. Ocorrén-
cia, porquanto afuizada a agdo somente dezessete
anos apds o ato que suprimin a gratificagdo
postulada. 2. Recurso provido.” (RSTJ 53/255)

EMENTA: Civil e Administrative, Gratificagio
Fazenddria. Estado do Parand. Prescri¢do do pro-
prio fundo de direito.

Faltando ato concreto da Administragdo Piiblica
negando o direito & gratificagdo jd percebida por
funciondrio, a prescrigdo atinge apenas as parcelas
ndo reivindicadas no quinguénio anterior.
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No entanto, se a lei ou se a disposi¢do adminis.
trariva, independentemente de manifestagdo do
administrador, causar efeitos concretos, é a partir
de sua vigéncia que comega a correr 0 pralo pres-
cricional.

Recurso improvido.” (RSTJ 75/229)

Além desses dois arestos, encontramos apenas mais um
julgado do STJ nessa mesma diretriz, cujo teor encontra-s¢ nos
autos da agdo rescisdria n® 15/90, as fls. 35/46.

A mecinica do raciocinio juridico desencadeada por essa
corrente busca equiparar a lei que extingue determinada vantagem
com o ato administrativo que viola o direito do servidor, a fim de
possibilitar o preenchimento de todos os requisitos necessdrios para
a configuragio da prescrigiio.

O conceite de prescrig¢iio, contido no art. 263 no projeto do
Cédigo de Obrigagdes, revisto no ano de 1965, redne com precisio
os pressupostos necessdrios a sua configuragio, sendo vilida a sua
transcrigdo para uma melhor compreensdo do tema.

“Ocorre prescricdo quando o titular do direito o
ndo exercita pelo tempo previsto em lei, deixando
quie se constitua situagdo contrdria a pretensdo do
credor.”

Tal situagfio contriria A pretensio do credor, para €ssa cor-
rente jurisprudencial, poderia ser tanto a lei que extingue o
direito, quanto o ato administrativo que nega a sua aplicagilo,
satisfazendo assim, a exigéncia contida na ji citada Stimula 85
do Superior Tribunal de Justiga, para viabilizar o inicio do prazo
prescricional do fundo do direito, e ndio apenas das parcelas
mensais que deixaram de ser pagas corretamente pela Admi-
nistragio Piblica.

Portanto, de acordo com esse entendimento, a prescrigdo
sucessiva das prestagdes somente poderia ocorrer sob a égide da
legislagiio que concedeu determinado direito ao servidor. A partir

PArReciér PG/PPE n~° 20/96

de sva revogaciio, passaria a correr o lapso prescricional de cinco
anos, devendo a pretensiio ser deduzida em juizo dentro do giiin-
quénio, sob pena da inevitdvel incidéncia da prescri¢io do fundo
do direito do credor,

O entendimento dessa corrente jurisprudencial ndo parece
fazer robustecer o pleito do Municipio, pois, no caso concreto a
nova lei apenas alterou a forma de cdlculo de gratificaciio, e os
arestos citados versam sobre diplomas normativos que ex-
tinguiram vantagens funcionais que vinham sendo concedidas
anteriormente.

Vale ressaltar que, em hipdteses semelhantes Aquela tratada
na ag¢lio resciséria, o STJ ndo tergiversou da postura exegética
tragada pelo STF, como ocorreu no julgamento do recurso especial
n° 215-8P, em que se discutiu a existéncia ou ndo do inicio do prazo
prescricional do fundo do direito, a partir da edigio da Lei
Complementar Estadual n® 107/78, que alterou a forma de cédlculo
de maneira incorporada de determinada gratificagio e adicionais,
ao vencimento-base, hipdtese que guarda perfeita semelhanga com
o tema objeto do presente estudo.

Vejamos as conclusdes do acérdio:

EMENTA: Administrative. Prescri¢do. Fundo do
direito. Prestagdes anteriores ao quinguénio. Ine-
xisténcia de ato administrative indeferitorio da
pretensdo. Funciondrio do Estade de Sdo Paulo.
Cdlculo dos adicionais e da sexta-parte incorpo-
radamente. Lei Complementar Estadual n® 180, de
12.5.78. Decreto n® 20.910, de 1932,

! - Nao hd falar em prescrigdo do fundo de direito,

se ndo foi indeferida, expressamente, pela Admi-

nistragdo, a pretensdo, on o direito reclamado.

Neste caso, prescrevem as prestagdes anteriores ao

quinguenio que precede a citagdo para a agdo.
-~
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Quande a legislagdo em que se fundamenta a pre-
tensdo € anterior ao ato de reforma ou de apo-
sentadoria do servidor, se a agdo ¢ propesta mais
de cinco anes apés o referido ato, dd-se a prescrigdp
do fundo de direito, porque o ato de reforma ou de
aposentadoria, com base na referida legislagio,
negou a prapria pretensio.

H - Inexisténcia de negativa de vigéncia do art, [°
do Decreto n® 20.910, de 1932,

Il - Recurso Especial nde conhecido (letra a) e
conhecido e improvido {letra c).

Posi¢do idéntica restou fixada no julgamento do recurso
especial n® 39-SP, cristalizada nos seguintes termos:

EMENTA: Prescrigao. Vantagem Funcional.

Quando a pretensdo ndo atinge o fundo do direito
(sitnagdo jurfdica fundamental), mas as vantagens
pecunidrias oriundas dessa situagdo ou de suas
modificagdes posteriores, a prescrigio se circuns-
creve nos precisos termos do artigo 3°, do Decreto
n° 20.910/32.

Recurso conhecido e desprovido.(RSTJ 5/336)

No mesmo sentido, RSTJ 5/434, 8/442, 59/278, (o qual ainda
faz referéncia ao RESP 4315-SP ¢ RESP 8-276-SP com posicio-
namentos idénticos).

Portanto, a corrente majoritdria no STJ desenvolve a sua linha
de raciocinio no sentido de que, se a lei posterior ndio extinguiu o
direito, mas apenas implementou uma nova férmula para compulti-
lo, ndio haveria lesdo ao direito em si, e, por consequéncia, niio seria
admissivel principiar-se o prazo prescricional do fundo do direito,
tendo em vista que esta situagdio juridica restaria inatingida pela
nova legislagio.

Parecer PG/PPE n° 20/96

A titulo de ilustragio, colhemos interessante acérdio que
retrata essa posicio preponderante no STJ:

“Administrativo. Funciondrio piiblico. Gratificagio
de nivel universitdrio. Recdlculo, Lei Complementar
n® 218/78, do Estado de Sdo Paulo.

Prescrigdo. DL 20.910/32. Hipdtese em que a
contraversia cinge-se ao recilculo da aludida
gratificagdo e ndo no direito de receber essa van-
tagem, caso em que a prescrigdo atinge apenas as
parcelas anteriores ao quinquénio que precede a
propositura da agdo . (RESP N° 5678, DJU de
10.12.90, P. 14.799)

A jurisprudéncia do STJ também apresenta outros julgados no
mesmo sentido, valendo citar o RESP n® 32.569-2 SP (RSTJ
68/251), RESP n” 39.650-SP (DJU de 13.12.93-pg. 27.484) ¢ RESP
n® 25.749-SP (DJU de 21.09.92-pg 15,701).

Nessas circunstdncias, ainda que se parta do pressuposto
da possibilidade da equiparagdo do ato negativo expresso da
Administraciio Piblica, com a lei extintiva de determinado
beneffcio para infcio da fluéncia do prazo prescricional do fundo
do direito, niio seria possivel, A luz do entendimento predomi-
nante no STJ, a sua aplicagio as hipdteses em que a legislagiio
superveniente seria meramente alteradgra da forma de cdlculo
da vantagem funcional, uma vez que persistiria o direito do ser-
vidor quanto i sua percepgio.

Resumindo os posicionamentos encontrados nos repo-
sitérios de jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal e do
Superior Tribunal de Justiga sobre a2 maltéria, podemos afirmar
que: o STF coloca-se de forma pacifica quanto i inexisténcia de
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prescriciio do fundo do direito diante da falta de ato expresso da
administragio negando certa prerrogativa do servidor, prescre-
vendo apenas e tio somente as parcelas periodicamente devidas
e nio honradas pelo Poder Piblico, que se omitiu a esse respeito;
para o pretério Excelso, também nilo se presta a provocar o
comego do prazo prescricional do fundo do direito, o ato norma-
tivo que apenas altera a forma de cdlculo de uma determinada
vantagem, sem contudo, aboli-la.

No STJ, prevalece o entendimento fixado pelo STF, mitigado
apenas por uma corrente que entende ser possivel a prescrigdo do
fundo do direito quando a nova lei vier a extingui-lo, daf prin-
cipiando o lapso prescricional para o ajuizamento da agiio prépria
para reclamé-lo.

Contrastando a situagio em que se encontra o Municipio
na demanda rescisdria com o entendimento pretoriano aqui
retratado, podemos afirmar que chances de éxito no desate da
controvérsia da concorréncia niio se apresentam com cores muito
nitidas, uma vez que a corrente dominante no STJ mostra-se
contrdria aos interesses defendidos pelo ente piblico municipal.
Suas chances estariam reduzidas ao apego & posi¢io minoritdria
existente naquele tribunal, ¢ que ainda assim nido trata de
assunto que guarde totzl similitude como o nosso caso; a sua
aplicagio ficaria na dependéncia do reconhecimento pele Judi-
cidrio de que o Decreto-lei n° 100/69 ndo apenas alterou a forma
de cdlculo da gratificagio funcional, mas também representou
a extingdo de um direito, qual seja, o de incorporagiio da
vantagem ao vencimento-base do servidor.

Importa salientar também que, na hipbtese de submissio da
matéria 2o Supremo Tribunal Federal, provavelmente saird ven-
cido o Municipio, haja vista o posicienamente daquele tribunal
sobre assunlo,

Parecer PG/PPE n° 20/96

Concluindo nossa anilise, consideramos nio ser relevante
para Municipio o prosseguir na A¢iio Resciséria n® 15/90, tendo em
vista as escassas possibilidades de sucesso da demanda, aliadas aos
problemas de ordem pritica decorrentes da multiplicidade de
litisconsortes passivos no processo, ¢ que foram destacados no
corpo deste opinamento.

Este, Sr. Procurador-Chefe, o parecer, o qual submeto i
superior consideragio de V.5°.

MaRrTINIHO NEVES MIRANDA
Procurapor po Municipio



Parecer
PG/PSE n°36/92-VRLV

Veto parcial. Devolugdao dos vetos apostos
para reapreciagdo pele Executivo. Impos-
sibilidade. Processo legislative, Fungdo do
veto, Inreligéncia do art. 66 § 2° da CF.
Interpretagdo evolutivg

Senhor Procurador-Geral:

Trata-se de processo administrativo inaugurado com o
Oficio GP n® 3-263/92, de lavra do Exmo. Sr. Presidente da
Camara Municipal, em que se comunica ao Exmo. Sr. Prefeito
a impossibilidade de apreciagiio dos vetos apostos & Lei 1.876
de 29/06/92, em virtude do alegado descompasso com preceitos
da Constitui¢io Federal, Constituigio do Estado e Lei Orginica
do Municipio.
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Em decorréncia, propde o Legislativo a reapreciagio dos vetos
para compatibilizagiio com os preceitos constitucionais.

Segue-se no p.*, despacho do I. Subchefe de Assuntos Es-
peciais, Dr. Denis Borges Barbosa, declinando o entendimento
esposado por aquele 6rgiio no que pertine 2 interpretagdo a se
conferir s regras constitucionais acerca do veto parcial, sugerindo
por fim o encaminhamento da matéria a esta Procuradoria Geral
% providéncia concretizada pelo Exmo. Sr. Chefe de Gabinete do
Prefeito, Dr. Jonas Bahiense.

E o relatério.

I

Primeiro aspecto a se examinar in casu diz respeito a provi-
déncia adotada afinal pela Casa de Leis, qual seja, remessa ao
Execulivo dos vetos apostos aos arts. 19, Pardgrafo Unico, e 25,
Pardigrafo Unico , para, in verbis, “... reapreciagio da matéria para
adequagio aos preceitos constitucionais...”

Constitui nogiio bdsica aquela segundo a qual se vislumbra
no processo de formagio das leis um conjunto de atos processuais
legislativos em que intervém virias pessoas ou 6rgdos estatais,
ou mesmo particulares, com vistas & formulagdio de ato legis-
lativo geral, abstrato, obrigatério ¢ modificativo da ordem
juridica preexistente.

Nessa linha, concorre para a edi¢ciio de texto normativo, ndo
s6 o Poder Legislativo, mas também o Executivo, e ainda, even-
tualmente, o Judicidrio e mesmo particulares.

Em nosso sistema constitucional, a concorréencia do Exe-
cutivo constitui verdadeiro pressuposto de existéncia da lei. Vale
dizer que ainda nas hipdteses em que proceda o Legislativo a
promulgagio do texto % por siléncio do Executivo ou por derrubada
de veto % ainda assim se terd, necessariamente garantida, a par-
ticipagio daquele Poder no processo de formagio da lei.

T

Parecer PG/PSE N° 36/92

Essa manifestagio que se garante ao Executivo porém no
que pertine & elaboragio de regra de conduta geral e abstrata,
ainda segundo nossa sistemitica constitucional, se exerce de
uma sé vez. Nesse particular, preciosa a ligio de Pontes de
Miranda in Comentirios & Constitui¢io de 1967, Ed. Forense,
pag. 184, in verbis:

“O poder de sancionar, positivamente, com decla-
ragde escrita, ou pelo siléncio, ou negativamente (
velo ) exaure-se: a) pela expiracdo do prazo de dez
dias; b) pelo ato de aquiescimento ou de veio.

()

O poder de sangdo 5d se exerce wma vez; o alo, que
se pratica, positivo ou negative, ou e parte posi-
tivo ¢ em parte negativo, ¢ exaustivo do poder de
sangdo,”

In casu, remetido o autdgrafo do Projeto de lei n® 1.795/A ao
Exmo. Sr. Prefeito, houve o Chefe do Executivo por bem apor os
vetos indicados e motivados através do Oficio GP/SAE - CM n® 182
de 29/06/92, publicado no Didrio da Cimara Municipal do Rio de
Janeiro de 1°/07/92.

Em consequéncia, procedeu ainda o Exmo. Sr. Prefeito &
promulgagiio e publicagiio do texto sancionado no Didrio Oficial
do Municipio do Rio de Janeiro de 02/07/92. Com isso, encerrou
sua participaciio no processo legislativo.

A providéncia sugerida pelo Exmo. Sr. Presidente da Cimara
Municipal, qual seja, a nova apreciagiio de idéntico texto de projeto
de lei, concessa maxima venia, nio encontra qualquer respaido
legal. Ainda nesse particular, inestimdvel a ligdo de Pontes de
Miranda in opus cit., pag. 182/183:

“Se o Presidente da Repiiblica veta em parte a lei,
ou pelos fundamentos A e B | ndo mais pode pro-
mulgar a lei na parte vetada, nem pretender gue se¢
atenda a qualquer fundamento C ou D,
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{...)

O poder sancionador exerce-se de wm jacto, punc-
tualmente. Nio cabe publicarem-se pela segunda
vez, ou onira vez, os lextos, porgue nio se ad-
mitem corre¢des, as leis que ndo sejam de revisdo
( erros tipogrdficos , on de cdpia ), em relagdo a
letra do projeto que foi d sancido. As declaragfes
‘vetado® , 'vetada’ |, sdo declaragdes de vontade

de veto,"”

Esgotada a interveniéncia do Executivo no processo de
formagio da lei, inaceitdvel seria procedesse ele a novo exame sob
pena de, ai sim, afronta & sistemitica constitucional.

A Casa de Leis restaria, caso persista no entendimento pela
inconstitucionalidade dos velos apostos, proceder a seu exame e
derrubada 3 via natural de repidio 2 sangiio negativa.

i

Scgunda vertente a ser explorada no caso presente diz respeito
2 constitucionalidade dos vetos parciais apostos ao Projeto de Lei
n° 1.795-A/92,

Util & compreensiio do problema € a noticia histérica que nos
dd José Afonso da Silva in Principios do Processo de Formagio das
Leis de Direito Constitucional, Editora Revista dos Tribunais, pag.
200, in verbis:

“Surgiv como um dox mejos de frear o poder de
emenduas do Legislativo, que deturpava as propo-
sicdes de iniciativa governamenial, sobretudo em
matéria orgamentdria. Diante do fato, o Chefe do
Executive via-se em sitnagde embaragosd, pois,
aprovado o or¢amento com tais emendas ¢ levado
a sangdo, achava-se em frente de duas alterna-
tivas danesas pard sen programa administrative:
a) sancionar projeto que ndo mais corresponderia
a seu programa de governo, que seria dessa forma

Parecer PG/PSE n° 36/92

inteiramente desvirtuado; ou, b) vetd-lo total-
nente, com o que seria obrigado, se o veto fosse
acolhido, a governar com o orgamento do exer-
cicio findo, jd ultrapassado.”

Tal situagiio de fato desafiou a criatividade dos constitu-
cionalistas brasileiros, que culminaram por criar o institute do veto
parcial, que, com a fei¢do que conhecemos, é caracteristica
pacional. Assim municiava-se o Exccutive com um instrumento gue
lhe permitia extirpar do lexto do autégrafo, dispositivos espiirios ,
sem que com isso sc¢ tornasse impositiva a rejeigio por inteiro do
texto legal.

Sem definigiio em sede normativa dos limites impostos ao velo
parcial, o gque a histéria nos noticia ¢ o desvirtuamento no sentido
contririo. Titular do direito de veto parcial, pode o Executivo por
vezes, com a objeciio a simples locugdes, inverter absolutamente o
sentido do texto, s¢ substituindo ao legislador na atividade de
defini¢do do conteido da lei.

Constatado o desvirtuamento, dessa feita no outro sentido,
impds-se A doutrina proceder a um aprimoramento do instituto do
velo parcial, buscando limitar o espectro de atuagfio do Executivao,
tudo no intuito de preservar a legitima parcela de participagio de
cada Poder no processo de formagiio das leis.

Assim é que sc¢ consagrou a nogiio de que o veto parcial
encontrava limites na preservagio daquilo que fora, em linhas
gerais, o regramento descjado pelo legislador. Lapidar a fixagio
de parimetros elaborada por Casasanta, citado por Manoel
Gongalves Ferreira Filho in Do Processo Legislativo, Ed.
Saraiva, pag. 161, verbis:

... 0 veto 56 poderd ser parcial quande da parte ve-
tada e a sancionada ndo forem mutnamente depen-
dentes ¢ conexas, de maneira qite, com a sia supres-
sdo, a parte sancionada continue a ser wm ate inte-
ligivel e complero, correspondendo, em conjunto, &
imtengdo ¢ propdsitos do Congresso.
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Buscaram os constitucionalistas traduzir tal entendimento em
texto insculpido na Magna Carta de 1967, que reproduzia, em secu
art. 62 § 1°, in fine, quase que litcralmente os termos do hoje art.
66 § 2° do Diploma Maior. O texto i época porém teve vida curta,
revogado que foi pela Emenda Constitucional n® 1/69.

Reeditada foi a formula na Carta de 1988, restando agora
definir qual seja a interpretagiio que se The deva emprestar.

Conforme ji se verificou, o instituto surgiu historicamente,
como instrumento de equilibrio, de preservagiio da parcela de
contribuigiio de cada Poder no processo de formagio de leis em
nosso pais.

Ao se idealizar uma sistemdtica legislativa com participagio
de diferentes naturezas, de parte de distintos érgios do Poder
Pliblico, imprescindivel garantir a cada um deles essa sua drea de
atuagiio, criando-s¢ mecanismos que impegam a invasiio de cada
csfera de competéncia.

Assim ¢é que se consagrou, por exemplo, que o vicio de
iniciativa niio convalesce nem mesmo com a sangdo, jd que niio é
dado ao titular da prerrogativa de iniciar o processo legislativo em
determinada matéria, abrir mio dela por essa ou aquela razdo. Tal
atribuigio — iniciativa de lei — é irrenuncidvel, cis que constitui
garantia, como jd se disse, do sistema de participagdio conjunta na
mecéinica de formagio das leis.

Da mesma forma, o veto parcial hd de ser visto como instru-
mento de preservagiio das prerrogativas de cada Poder. Nio se ad-
mite portanto, por intermédio desse instituto, a inversio pelo Exe-
cutivo do conteiddo da regra geral de conduta emanada do Legisla-
tivo no legitimo exercicio de sua fungiio. De outro lado, tampouco
se pode admitir que a Casa de Leis busque tolher a nfio menos legi-
tima prerrogativa de veto que detém o Executivo, conjuminando em
um mesmo pardgrafo, inciso ou alinea, comandos que, por boa téc-

_nica legislativa, devessem constar em dispositivos distintos.

Parecer PG/PSE ~° 36/92

Ensina a boa técnica redacional que o artigo constitui o me-
nor elemento légico da lei, configurando uma unidade do assunto
geral de que trata aquele instrumento legislativo. O pardgrafo,
em seqiiéncia, é acessorio do texto principal, elucidando-o. J4
os incisos e alineas consistem, por sua vez, em desdobramento
de comando geral, mera enumeragio de hipdteses previstas na
regra desdobrada.

Por via de consequéncia, se no préprio artigo, que é o to-
do — a compreender pardgrafos, incisos e alineas — niio se deve
disciplinar mais que uma unica unidade iégica do assunto regra-
do pela lei, a fortiori ndio se admitird venham irmanados em uma
mesma dessas subdivisdes, mais de um comando geral e abstrato
de conduta.

A inser¢do em um mesmo pardgrafo, inciso ou alinea, de
mais de uma unidade légica do tema versado no ato normaltivo,
se niio se justifica por técnica legislativa, é pritica que ndio deve
buscar no texto do art. 66 § 2° da Censtitui¢iio Federal, protegdo
contra o expurgo pela via do veto de somente uma dessas mesmas
unidades, sem compreender a integra do referido pardgrafo,
inciso ou alinea,

A interpretagdo do dispositivo constitucional em causa — art.
66 § 2° — feita de forma sistemdtica, como recomenda a boa
hermenéutica, levard a conclusiio de que o veto parcial hd de
abranger a integra da unidade l6gica de assunto insculpida em
paragrafo, alinea ou inciso. Se por vicio redacional uma dessas
subdivisdes associa duas distintas unidades, poderi o veto parcial
ser oposto a uma ou a outra —tudo na mais perfeita consondncia
com o regramento do processo de formagio da lei previsto na
Constituicio Federal.

A dicgdio que se emprestou ao dispositivo constitucional
encontra ainda suporte no critério de interpretagiio evolutiva da
norma, cuja orientagiio parece aplicar-se A perfeigiio in casu, como
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se vé da ligdo de Célio Silva Costa in A Interpretagiio Cons-
titucional e os Direitos e Garantias Fundamentais na Constituicio
de 1988, Ed. Liber Juris, pag. 114:

“A lnterpretagio da Constituicdo deve fazer-se de
Sorma evoelutiva, de modo a aplicar-se aos casos
maodernos, ndo previstos pelos que a elaboraram. De
sorte que as palavras apropriadas as sitnagdes
enide existentes na sociedade, ¢ ao mesmo tempo,
capuzes de ser ampliadas de modo a abranger outras
relagdes, mais extensas ndo devem ser restringidas,
a fim de que alcancem as sitnagdes de um estado
mais aperfeicoadeo da sociedade. Como entendem os
doutores, a interpretaggo atende ao que o legislador
gquereria, se vivesse na atwalidade (Maximialiano,
op. cit. , pag. 323n. 373 ). Sendo a Constitui¢do um
instrumento ao mesmo tempo de seguranca e de
progresso para a sociedade em geral ¢ para o ho-
mem ent especial, ndo pode deixar de ter inter-
pretagdo adaptada as circunsténcias novas ¢ impre-
vistas dos tempos modernos, ainda que, e necessa-
riainente, a partir de sua forma. Sendo, falharia as
suas finalidades.™

E este o parecer que se remete 4 consideragfio de Vossa

Exceléncia.

VYisto

VANICE REGINA Lir10 po VALLE
ProcurAapora po Musicipio

Aprovo o Parecer PG/PSE/36/92/VRLV

Ao Excelentissimo Senhor Chefe de Gabinete do Prefeito.

Em 2 de setembro de 1992,

RAUL CID LOUREIRO
Procurapor GERAL DO MuNICIrIO

Estudo Juridico
PG/PCG/7°AJU n° 31/96

Tribunal de Contas — Diligéncia — Contas dv
luz, gds e telefone mediante empenho - Pror-
rogagdo tdcita do comodato anterior -Des-
necessidade de termo de ajuste.

A PROCURADORIA-GERAL DO MUNICIPIO
PG/PSE
Senhor Procurador-Chefe:

Trata-se de diligéncia baixada pelo Tribunal de Contas do
Municipio a fim de que seja formalizado Termo de Ajuste contra-
tual objetivando a justificativa formal dos pagamentos das contas
de luz, telefone e gds, efetuados no periodo compreendido entre
01/01/95 e 30/06/95, referentes ao comodato do prédio utilizado
como Escola Municipal 03.05.02 - Chapéu Mangueira.

O Termo de Ajuste, embora, ndo previsto especificamente pela
legislagdio, € instrumento mediante o qual a Administragio com-
prova despesas realizadas, momentaneamente, sem a cobertura
contratual.



122

Revista DE DireiTo A PGMRJ - Ano I = N? | - 1997

E, portanto, um centrato que abrange despesas realizadas com
terceiros, em certo periodo.

A presente hipétese refere-se a despesas de luz, gds e telefone
de uma escola que funciona sob o regime de comodato para classe
em cooperagio.

Logo, o contrato é o de comodato, sendo os itens questiona-
dos, (luz, gds, telefone), parte acessoria do mesmo, como conse-
qiiéncia da utilizagdo do imével e ndo o seu objeto principal.

Hipétese diversa é quando se trata de prestagio de servigo ou
fornecimento de material para a Administragiio. Neste caso hd,
efetivamente, necessidade de instrumento contratual especifico que
comprove o fornecimento ou a prestagiio de servigo, objeto principal
do contrato.

No caso, o pagamento foi realizado & concessiondrias de
servigo publico, cuja comprovagiio independe de contralos com
terceiros. '

A despesa foi realizada pelas seguintes notas de empenho:
n® 95/00133-6, 95/00104-7, 95/00375, 95/00115-3 e 95/00337-3
(fls. 38), mediante comprovagido do consumo da luz, do gis ¢ do
telefone, independentemente de intervengiio de terceiros, estranho
ou nilo ao contrato de comodato. O vinculo juridico correspondente,
se estabelece entre 0 Municipio ¢ a concessioniria, sem a inter-
feréncia direta do comodante.

A relagiio com o comodante tem origem no contrato de come-
dato firmado anteriormente, cujo prazo expirou-se, formalmente,
em 31/12/94.

Entretanto, a Administragio Municipal conlinuou com a
posse e utilizacdio ininterrupta do imdvel, nas mesmas condigdes,
sem que houvesse resisténcia por parte do comodante.

O comodato é um contrato tipico de direito privado, perten-
cendo aquela classe de contratos que o Mestre Hely Lopes Meirelies
chama de contratos privados realizados pela Administragdo (in
Direito Administrativo Brasileiro - 16.ed., pig. 188).

Estupe Juripico PG/PCG/7* AJU n° 31/96

No que se refere s suas normas de “contetido e efeitos é
regido pelo direito privado™, como ensina Celso Antonio Bandeira
de Mello (in Elementos de Direito Administrativo - 3.ed., p. 215).

Ainda na li¢iio de Hely Lopes Meirelles (obra citada), po-
demos afirmar que a Teoria Geral do Contrato é aplicada indistin-
tamente aos contratos administrativos préprios e aos contratoes
privados utilizados pela Administragdo.

Ocorreu, na verdade, a prorrogagiio ticita do comodato
inicial, caracterizada pela manutengiio da sitwagiio originalmente
estabelecida entre as partes.

De acordo com Orlando Gomes (in Contratos - 6.ed., pég.
156):

“Hd prorrogagio tdcita sempre gue resulie das
circunstdncias ou, mais precisamente, quando as
partes continuarem a exercer seis direitos ¢ a
cumprir suas obrigagies contratuais como se ndo
houvesse sobrevindo o termo final do contrato.
Presume-se nesse caso, que o prorrogaram.”
(Grifamos)

As circunstincias, no caso, indicaram claramente a prorro-
gaciio do ajuste inicial, com todas as suas cldusulas, tanlo que novo
contrato foi firmado, mantendo-se o empréstimo de origem.

No que se refere especificamente ao comodato, ensina
Washington de Barros Monteiro (in Curso de Direito Civil -
vol.5, 26.ed., pdig. 207) que:

“Inicialmente, cumpre observar que o comodato ndo
depende de forma especial; convenciona-se ver-
balmente ou por escrito. O Contrato ¢ assim susce-
tivel de prova até por restemunha.”

Na hipdtese niio houve contrato verbal ou vaciincia contratual,
mas prorrogacio ticita do ajuste,

Desse modo, o 6nus do pagamento dos itens continuou sendo
do Municipio, numa prorrogagiio das cldusulas do comodato formal
anterior.
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Neste ponto, pego vénia, para citar visto 4 Promogio
PG/PSE n®24/96 - AHT, emitido por essa Chefia, do qual
extraimos o scguinte pardgrafo:

“Penso que a razdo exstd com a 4° AU, no pronun-
ciamento de fls. 15/18, até porque o § 3%, inciso I,
do artigo 62 da Lei 8.666/93 ndo remete a apli-
cagio do artigo 57 da mesma lei (que trata, pre-
Civamente, do prazo de duragdo dos contratos
administrativos 1ipicos), aos contratos de locagdo
em que o Poder Piiblico € locatdrio. Manda apli-
car tio somente os artigos 55 ¢ 58 a 61, numa
clara referéncia de que a disciplina dos prazos
dos contratos de locagdo, dentre outros, tem dis-
ciplina em legisltagdo especifica,™

Concluo, s.m.j., que as despesas estio plenamente justificadas
e a0 abrigo do contrato prorrogado, sendo desnecessdrio um termo
contratual préprio.

Submeto a matéria i apreciagio de V.5a. para o compelente
visto, tendo em vista que se trata de questio freqiientemente
enfrentada por esta PG/PCG/7* AJU.

Rio de Janeiro, 08 de abril de 1996,

Prisce MARIA F. S. Torres BArBosa
Assessora-CHEFE DA PG/PCG/T* AJU
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