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APRESENTACAO

Apos um breve periodo de interrupcao da
circulacdo da Revista da Procuradoria-Geral do
Municipio de Porto Alegre, ocorrido por motivos alheios
a nossa vontade, € com muita satisfacdo que
retomamos sua publicagdo, cujo principal objetivo
sempre foi disseminar o debate das questées municipais
brasileiras.

A caracteristica da nossa Revista € ser uma
ferramenta para atuacdo dos procuradores e das
Procuradorias Municipais € um modo de incentivo a
reflexdo e a criagao de uma dogmatica consistente para
o enfrentamento das questdes cotidianas que, em uma
federacdio como a nossa, sao extremamente
desafiadoras.

Com este espirito, mantemos a estrutura
histérica da publicagcdo com as seguintes segoes: (a)
artigos de doutrina, (b) os pareceres emitidos pelos
procuradores municipais de Porto Alegre e (c) municipio
em juizo.

Nesta edicdo, a primeira secdo traz trabalhos
juridicos que versam sobre temas correlatos a atuagao
municipal. A segunda secdo publiciza os pareceres
prolatados pelos procuradores da casa no ano de 2011.
O ano em referéncia foi selecionado, em virtude do
atraso desta edi¢cao, devendo até meados de 2015 as
publicacbes estarem em dia, compromisso este que
assumimos desde ja. Ja a terceira se¢cao — Municipio em
Juizo — dedica-se a comentar e citar importantes
decisoOes judiciais que interessam ao Municipio de Porto
Alegre e aos demais municipios que enfrentam
problemas similares.

No momento em que nosso Prefeito, José
Fortunatti, é também o Presidente da Frente Nacional



dos Prefeitos, apresentamos esta Revista como uma
importante ferramenta para sustentacdo do debate
juridico dos municipios brasileiros, em especial daqueles
que tém o compromisso em praticar a Carta
Constitucional que preconiza a autonomia municipal em
um federalismo com entes federativos com
responsabilidades compartilhadas.
Boa leitura!

Jodo Batista Linck Figueira
Procurador-Geral do Municipio de Porto Alegre



APRESENTACAO
CENTRO DE ESTUDOS DE DIREITO MUNICIPAL

O Centro de Estudos de Direito Municipal - CEDIM —
tem entre suas atribuicbes a publicacdo da Revista da
Procuradoria-Geral do Municipio de Porto Alegre.

Para esta edicao, o Conselho Editorial selecionou
artigos de colegas procuradores municipais e de um
convidado especial, um fildsofo e socidlogo italiano, o Doutor
Raffaele De Giorgi, eminente Professor da Faculdade de
Direito da Univsersita Del Salento, Lecce Italia, que
gentilmente autorizou a publicagdo de seu artigo em nossa
Revista. O artigo foi utilizado como material de apoio em um
seminario com ele desenvolvido, a convite do CEDIM em
parceria com a Escola Superior de Direito Municipal — ESDM,
no ano de 2011. O artigo, originalmente escrito em italiano, foi
traduzido pela colega Eleonora Braz Serralta e versa sobre
Administragéo Publica e Risco, tema estudado pelo autor e
Nicklas Luhmann com profundidade.

Os trabalhos dos colegas que compdem a Revista
foram selecionados a partir de critérios técnicos, bem como
da diversidade das tematicas propostas, a fim de propiciar
uma abordagem de varias areas do direito em que a PGM
atua. Desse modo, temos artigos abordando temas multiplos,
auxiliando a difundir o direito municipal, a Constituicao
aplicada, os desafios contemporaneos do direito publico. A
PGM, por meio do Fundo de Reaparelhamento, tem custeado
cursos de aperfeicoamento, especializacbes, mestrados e
doutorados visando qualificar os procuradores. Acompanhar o
seu tempo é uma das tarefas das qualificagcées, na medida
em que a velocidade da informacdo e das mudancas sao
tamanha que a defasagem é rapida. Exige desprendimento e
esforco pessoal, além de incentivo institucional, elementos
que precisam caminhar juntos e que estamos construindo. A
tarefa de incentivar, viabilizar e financiar é uma das
responsabilidades do CEDIM.

O ato de escrever, registrar ideias, representa um
esforgo intelectual que caracteriza os profissionais atuantes



no ambito do direito. Ao escrever aprofundamos conteudos,
nos comprometemos com a tese sustentada, estabelecemos
relacdes para o desenvolvimento das ideias. Escrever € um
ato de criacdo que sintetiza e estrutura o conhecimento. E
funcdo daqueles que atuam na area exercer este mister, a fim
de consolidar as ideias sustentadas. Por isso, um especial
agradecimento aos autores dos artigos, pareceres e decisdes
comentadas na secdao municipio em Juizo que compde a
Revista.

A Revista sé se viabiliza com uma série de fatores
internos e externos, mas a mobilizacdo dos colegas € o fio
condutor que resgata sua importancia e indica a sua fungao.
Um agradecimento aos colegas Andrea Vizzotto e Gamaliel
Borges, que deram inicio a retomada da Revista da PGM, e
aos colegas que compde a Comissédo da Revista - Cristiane
Catarina Fagundes de Oliveira, Cristiane da Costa Nery,
Carmem Lucia de Barros Petersen, Laura Antunes de Mattos,
Maria Etelvina Bergamaschi Guimaraens, Carin Simone
Prediger -, pois sem eles ndo teriamos o conteudo ora
apresentado. A assistente Janaina Hernandez Marques que
puxou para si a tarefa de finalizagéo, conferéncia, formatacao,
e todos mais que viabilizam recebermos impressa uma
Revista, meu especial agradecimento.

A todos boa leitura. Desde ja registrando que a
Revista 26 deve circular em breve.

Vanésca Buzelato Prestes
Procuradora Coordenadora do CEDIM
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A ADMINISTRACAO PUBLICA NA SOCIEDADE
COMPLEXA'?

Raffaele De Giorgi3

1 Compreender a complexidade

Em uma espléndida pagina, na qual narra si
mesmo, Garcia Marquez diz que a possibilidade de
escrever um romance depende da primeira frase.
Quando se consegue encontrar a primeira frase o
romance se escreve por si s6. Hegel, que poderia ter
escrito o romance conclusivo da razao universal, dizia
que o problema da légica é o inicio. No meu caso,
quando fui convidado a falar com os senhores sobre o
tema desta conversa, percebi 0 mesmo problema, a
mesma dificuldade. De onde comecar a descrever um
objeto, a sociedade complexa, que nao tem inicio,
porque constroi por si mesma as proprias origens, € no

! Artigo original em italiano. Tradugdo da Procuradora do Municipio de Porto
Alegre, Dra. Eleonora Braz Serralta.

2 O texto reproduz a prolusdo havida na inauguracao da “Scuola di Alta
Formazione per la Pubblica Amministrazione, Universita degli Studi di Lecce,
ISUFI” em 12 de dezembro de 2003. Nao trouxe nenhuma variagcdo e nao
integrei o conteido com notas explicativas ou de natureza sé bibliografica,
porque nesse caso deveria ter transformado o tom coloquial e descritivo da
argumentacao e o teria pesado de remissoes talvez uteis, mas aborrecedoras
para a leitura. Ao final do texto forneci algumas referéncias bibliograficas
essenciais.

Exprimo minha gratiddo ao Max - Plank-Institut fir européische
Rechtsgeschichte pela maravilhosa hospitalidade que me permitiu um grande
periodo de estudos durante o qual este breve trabalho foi escrito. Agradego a
Michael Kempe e Francesco Calabro, com os quais discuti muitas vezes as
possibilidades de atingir melhor clareza na apresentacao de pensamentos
complexos e carregados de pressupostos.

® Professor de Teoria Geral do Direito, Sociologia Geral, Filosofia do Direito,
Departamento de Estudos Juridicos, Faculdade de Direito, Universita degli
Studi di Lecce. E-mail: degiorgi@ateneo.unile.it.
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seu interior, a administragdo publica, isto €, outro objeto,
que autoconstréi de tanto em tanto a sua histéria?

Sem um inicio e sem um fim ndo tem narrativa,
nao tem descrigdo. Pensei, entdo, em uma imagem que
se encontra em uma oOpera de Dirrenmatt, que tem por
titulo “Stoffe”, ou seja, Materiais, mas também
composig¢des, argumentos, objetos, elementos. O que
nés chamamos Histéria do mundo escreve Dirrenmatt,
se parece em um primeiro momento a um olhar langcado
a nebulosa de Andromeda. Também ela esta inatingivel,
no passado, dois milhdes e meio de anos atras, a luz
que avistamos partiu aos primeiros albores da
humanidade, nem mesmo ela se pode interpretar sem
as cadeias de dedugdes sobre as quais se baseiam os
conhecimentos  astrondémicos... A nebulosa de
Andromedra continua a ser uma imagem de uma
imagem, propriamente falando uma lembranga, ainda
mais que nos nao vemos apenas ela, mas também
nossa via lactea, em cujo centro esta situado também
ele no passado, mesmo que se trate de um passado
bem diferente, um passado de trinta mil anos atras...
Nés ndo somos circundados do passado, mas sim de
tantos passados, de um mundo de “imagens da
memoria” que se ultrapassam e se entrelacam. No
entanto, nds observamos o presente. S6 no presente
vemos aquilo que vemos. Como observadores nao
podemos escapar de dois paradoxos. O primeiro € este:
qgue o presente que cremos ver, na realidade é passado.
O outro paradoxo é este: que a realidade que vemos, na
verdade é uma construcdo da astronomia. Aquilo que
nao vemos e aquilo que vemos € uma construcao. No
entanto, se os passados se anulassem, 0 universo se
precipitaria sobre nos.

Essa imagem me da o horizonte cognitivo pelo
qual tento determinar um inicio da descricdo. Falaremos



de sociedade, de complexidade, de politica, de Estado e
de Administracao Publica. Ou melhor: tentaremos fazé-
lo recorrendo a este inicio da cognicao, a esta colocacao
cognitiva. Com uma consciéncia duplice: que quanto
mais o horizonte se distancia, mais a ele nos
aproximamos, e que como dizia Luhmann, tudo comeca
com o ja comegado.

2 A comunicacao social na evolucao das
sociedades contemporaneas

Também a sociedade contemporanea comeca
tendo ja sido comecada. Em outros termos, esta
sociedade € o resultado de si mesma. Ela nao brota de
um projeto racional, mas das operagdes que constituem
a sua estrutura. Estas operagbes sao comunicacgoes
sociais. O carater social dessas comunicagoes € dado
ao fato que elas tém como seu correlato o horizonte da
experiéncia interior que € experiéncia das possibilidades
de constituicdo do horizonte de outras experiéncias
interiores. Esse horizonte € o mundo. A sua constituicao
€ concomitante a diferenciacdo da sociedade. Esse
mundo se desconcretiza e delimita os confins da
sociedade como confins de uma socialidade que se
reproduz a partir de si mesma. Sociedade, como
universo da comunicag¢ao social, produz s6 sociedade.
O mundo se expande com a expansao da sociedade,
isto é, com a expansao das possibilidades de produzir
comunicagdo social. O que se produz através da
producao de sociedade é sentido, ou seja, determinagao
que fixa uma possibilidade e reenvia a outras.

Por meio da producao de sentido a sociedade se
atualiza  continuamente, e continuamente se
potencializa. Por isso a sociedade n&o termina néo se
conclui, como um projeto que se realiza. Mas por isso,
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aquilo que €& improvavel torna-se continuamente
possivel por si s6. Chamamos de evolugdo o
mecanismo em virtude do qual esta transformacao se
realiza. A evolugao nao para. Evolui ela mesma. Isto é,
torna-se incalculavel baseado na experiéncia do proprio
passado. A sociedade, em outros termos, torna-se
imprevisivel por si. Disso surgem consequéncias
relevantes. O mecanismo da producao de sentido torna
evidente o fato de que aquilo que aparece como
realidade €, em realidade, somente resultado de
selecdo. O que se seleciona como realidade é apenas
uma parte daquilo que é possivel. O que acontece, o
evento, poderia ter sido diferente de como é. Isso
significa que a experiéncia da realidade € sempre uma
experiéncia da contingéncia da possibilidade de alguma
outra coisa. Mas significa também que para cada
selecao da realidade produzem-se novas possibilidades
sobre as quais antes nao era possivel pensar-se. A
sociedade, entdo, & a estrutura de uma ordem
autossubstitutiva da seletividade das suas operacgoes.
Uma ordem que ndo tem como sua alternativa a
desordem, exatamente porque é autossubstitutiva. E,
como as possibilidades de juncdo entre as operacoes
daquela estrutura sdo seletivas, a sociedade é a
estrutura de um sistema complexo. Com efeito,
complexidade significa coagcdo a selecao: significa que
as conjuncbes possiveis da comunicagao social
excedem o espaco restrito daqueles que se realizam;
que cada evento reduz o espaco daquilo que é possivel
e 0 expande ao mesmo tempo. E, como o horizonte da
comunicagdao social € o mundo, chamamos de
sociedade do mundo a estrutura do sistema que o trata
como seu correlato. Sociedade do mundo, escreveu
Luhmann, é o produzir-se, o acontecer, o verificar-se do
mundo da comunicacgao.



3 As técnicas de controle nas sociedades
hierarquicas e naquelas complexas

Na sociedade do mundo a complexidade pode
ser tratada, elaborada, entendida s6 pela emergéncia de
ordens redutivas de tipo heterarquico, isto é, de ordens
que nao toleram nem um centro, nem uma periferia.
Essas ordens se produzem por diferenciacao interna da
sociedade na sociedade e se especificam com base em
fungdes que constituem solugdes de problemas sociais.
Na sociedade ndao ha um lugar priviegiado de
representacao da inteira sociedade e, portanto, ndo ha
um lugar de controle e guia. A ordem do mundo n&o é
uma condigdo possivel, mas uma ameacga grave e
absurda. Essa sociedade nao tolera hierarquia. A sua
estrutura ndo admite mais identidade, mas experimenta
diferencas. Isso se vé claramente na dimensao temporal
da producao de sentido. Nessa dimensao a contingéncia
do possivel caracteriza de modo duplice a experiéncia
do mundo. Com relacio ao presente a
contemporaneidade dos eventos torna o0 mundo
inobservavel, justifica a constru¢cdo de ordens altamente
redutivas e motiva a sua continua revisdo. Com respeito
ao futuro, a contingéncia se manifesta na forma de um
futuro aberto, no qual tudo é possivel e, portanto, se
manifesta na forma de um horizonte do ndo saber. Esse
carater do futuro torna obsoleto qualquer significado do
passado como reserva de saber e, logo, como
referéncia plausivel para a construcao de expectativa no
presente. A essas condicdes, o vinculo do futuro é so6
possivel agora na forma do risco, a cuja alternativa,
claro, ndo € a seguranga, mas outro risco, sem que se
saiba qual. Risco & o necessario ndo saber de cada
saber. E, portanto, quanto mais se incrementa o saber,
mais se incrementa o risco.
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Outras sociedades tinham conhecido outras
formas da sua diferenciacao interna e tinham construido
hierarquias porque dispunham de Ilugares da
representacdo da sociedade na sociedade. Aquelas
construcdes que tinham tornado possivel uma vantagem
evolutiva do ocidente, agora se revelam como
impedimentos evolutivos. A diferenga estrutural mais
marcada € constituida de um deslocamento da
centralidade das estruturas normativas em direcao a
estruturas cognitivas de organizagdo da experiéncia
possivel. Isto é, deslocou-se a orientacdo da vantagem
evolutiva. Ela passa aqueles sistemas sociais que sao
estruturados com base em uma ordem cognitiva. O
sistema da ciéncia, por exemplo, a economia, o direito
positivo, a politica, apresentam cada vez mais a
prevaléncia de carateres cognitivos. A essas condi¢des
torna-se necessario desenvolver técnicas de controle da
contingéncia. Sociedades (com) estrutura hierarquica e
centralizada dispunham de técnicas experimentadas
deste controle: o direito natural, a propriedade, a
escassez de recursos, a classe social, a diferenca na
qualidade dos individuos, a exclusdo do acesso a
comunicagao social. Na sociedade do mundo aquelas
técnicas tornaram-se obsoletas. A sua capacidade de
vincular o futuro tende a desaparecer. Esta sociedade
ndo pode mais manter a velha centralizacdo na
distribuicdo das possibilidades de acesso a
comunicagao social. Ela opera baseada na inclusdo de
todos nos singulares sistemas sociais diferenciados.
Sao esses sistemas que distribuem essas possibilidades
e as formas do relativo condicionamento, e desse modo
reduzem a complexidade a um formato acessivel a
experiéncia. Esses sistemas, no entanto, ndo podem
comunicar-se entre si nem tampouco com o ambiente.
Estabilizam-se assim estruturas seletivas que tornam



possivel essa comunicagdo. Sao estruturas que
realizam uma particular sincronizacdo entre as
temporalidades dos sistemas singulares, uma particular
coordenacdo, uma particular estabilizacdo das
expectativas. Sao estruturas que constroem uma sua
prépria temporalidade, que elaboram informacgdes do
ambiente, que absorvem inseguranga. Estruturas que
processualizam decisbes. Essas estruturas sido as
modernas organizacgdes. A administracdo publica € uma
organizagao dentro do Estado que é uma organizagao
do sistema politico.

4 A teoria cognitiva das organizacdées na
sociedade moderna

No inicio dos anos 1800, Saint Simon escrevia:
‘A filosofia do século passado foi revolucionaria. A
filosofia do século XIX deve ser organizadora”. Fazia-lhe
eco Augusto Comte, que difundia a expectativa de
cientificidade, positividade e sociologia como requisito
da construcdo da ordem da nova sociedade.
Organizacdo vinha entendida e praticada como ordem
das partes em um todo que fosse alguma coisa a mais
gque a soma das suas partes. Essa ideia de ordem se
realizava na sequencializagdo dos processos produtivos
€ na organizagdo econdmica da divisdo do trabalho.
Todavia desenvolviam-se logo atitudes de insatisfagao
contra a presumida racionalidade formal dessas formas
de organizagao e recorria-se, como reparo frente ao
desumano calculo racional, as necessidades de
socialidade, solidariedade, comunidade. As palavras de
ordem contidas nos conceitos de Tonnies, as
preocupacdes de Max Weber e o insucesso daqueles
velhos instrumentos conceituais, junto a expansao das
organizagcdes na sociedade moderna, forcam-nos a
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reelaborar o conceito de organizagéo e a reformula-lo na
perspectiva de uma teoria da sociedade moderna,
entendida como estrutura de um sistema altamente
complexo.

As preocupagdes dos velhos tedricos eram
voltadas a necessidade de emancipar as organizagoes
dos vinculos sociais que os ligavam a redes externas da
comunicagao social: o privilégio, o favor, o poder
econdmico e o poder politico. A diferenciagdo moderna
realizou e estabilizou aquela emancipacao: ndo baseada
em uma racionalidade formal e abstrata, mas sim com
base em uma especifica racionalidade organizativa. Por
isso hoje podemos observar e descrever as
organizagdes como aquisi¢des evolutivas da sociedade
moderna e considera-las com base em suas funcdes
que se realizam em virtude de uma estrutura particular e
de processos particulares.

As organizagdes diferenciam-se de sociedade
como estruturas de sistemas sociais que substituem
dependéncias externas por dependéncias internas. Eles
se diferenciam no interior da sociedade e produzem
sociedade por meio da processualizagdo de decisoes.
Em realidade as organizagbes sao sistemas sociais que
tornam acessivel a complexidade do mundo, porquanto
a reduzem através de um dispositivo que substitui a
inseguranga por uma seguranga autoconstruida. A
estrutura das organizacdes é constituida por programas
decisionais que tornam possivel a producao de decisdes
baseadas em decisdes. A sequéncia das operacdes que
se situam por meio das organizagdes junta decisdes
passadas a decisbes futuras de modo que uma decisao
€ tomada sobre a base de outra e se torna pressuposto
de outra ainda. A indeterminagcao que assim se produz
se generaliza e se especifica ao mesmo tempo. Ela
pode ser tratada porque, como dissemos, &



autoproduzida e, portanto, € objeto de expectativa. As
organizagdes, entdo, produzem possibilidades de
decisdes que diversamente ndo estariam disponiveis. O
sistema que assim se diferencia apresenta uma
caracteristica particular: ele é constituido da reproducao
dos seus produtos. Tudo, na organizacado, € tratado
como produto de decisdes efetuadas pela organizagao.
Incluida a propria origem da organizagdo. As
organizagdes sao sistemas que vinculam o futuro de
modo que sao ligadas aos programas que constituem a
sua estrutura e que, por serem elas mesmas decisbdes
que constituem premissas decisionais, podem ser
também elas, por sua vez, transformadas. O vinculo do
futuro se realiza, entdo, com base em operagdes que,
por se efetuarem relativamente a alternativas, de
qualquer maneira bifurcam o futuro que vinculam. E,
portanto, deixam-no aberto, mesmo que o determinem.
A inseguranca do mundo se determina e se distribui nas
segurancgas internas das organizagdes que exibem
neste formato reduzido a inseguranga de fundo.
Tomando-se a expressdo de Simon, as
organizagdes sao estruturas de absor¢do da
inseguranga. Elas realizam uma racionalidade especifica
e por isso tém necessidade de recursos externos de
legitimagdes. A sua racionalidade nao se adéqua a
critérios externos de racionalidade. Nas decisbes a
racionalidade n&o aparece mais como uma das
alternativas disponiveis. Ela é sempre o terceiro
excluido. A racionalidade das organiza¢des ndo pode
ser imposta de fora. Nem mesmo do sistema social que,
no seu interior, organiza as suas organizacbes. O
sistema social pode desfrutar a racionalidade das suas
organizac¢des. Pensemos, por exemplo, ao sistema da
educacao e as suas organizagoes, como a escola ou a
universidade e as organizacdes que, como caixas dentro
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de caixas, se diferenciam no seu interior. Uma classe,
por exemplo, ou um conselho de faculdade. Um sistema
social ndo se pode organizar. Mas, as condi¢cdes de
producdo da complexidade na sociedade moderna, ele
ndao opera sem organizagdes que realizem
possibilidades, antes impensaveis, da comunicagdo com
o ambiente externo e com aquele interno. A estrutura
das organizagdes, a forma de organizagdo das suas
premissas decisionais, o0s carateres da sua
racionalidade, determinam o nivel de complexidade que
pode ser atingido em uma sociedade.

As organizagdes coevoluem com a estrutura da
sociedade na qual se diferenciam e na qual tornam
possivel tratar o ambiente de modo que os sistemas de
funcdes ndo possam mais praticar. Esses sistemas, de
fato, operam com base na inclusao universal de todos. A
sociedade do mundo nao pode excluir ninguém da
comunicagao social. Todos devem poder ser incluidos.
As organizagbes, ao invés, operam com base na
distincdo entre membros e ndo membros da
organizagcdo. Desse modo elas podem praticar a
exclusdo ou a inclusdo. Pensemos, por exemplo, na
invencao da cidadania como técnica de reintroducéo
daquela distingao no interior do sistema da politica. Mas
também as clausulas de admissao a universidade ou as
técnicas de represamento durante os anos de curso.

Uma dltima consideragdo. Quando dizemos
decisbes, ndo nos referimos ao processo psiquico com
base no qual se forma uma vontade. A consciéncia ou a
representacdo do individuo tem, seguramente, outro
papel. Mas nao é esta funcao que é decisiva. Ela pode
ser, mas pode também ndo emergir. O que é decisivo é
que a decisao seja efetuada como comunicacéo e que,
a operacao de comunicagdo, na organizacao € por meio
da organizacao, seja entendida como decisdao. Como



decisdo planejada, querida, evitada, efetuada, diferida,
extorquida, comprada. Mas sempre como decisao
produzida com base em premissas que sdo também
essas decisdes. Essa estrutura do entroncamento entre
operacoes decisionais deixa emergir o paradoxo da
decisdo, que é sempre a unidade de uma dualidade e a
consequente fungédo do tempo das organizagoes.

A partir das consideragdes que desenvolvemos,
deveria estar claro o motivo pelo qual as organizacdes
realizam uma fungdo iniludivel de reducdo da
complexidade: esta fungédo é ligada a sua capacidade
cognitiva. As organizacdes podem aprender elaborar
informacdées do ambiente, reagir as reacgdoes do
ambiente com relacdo a ele, mas, em particular, elas
podem aprender por si mesmas, usar como input’ os
seus mesmos output.’ As organizacdes podem se
constituir como maquinas complexas, evitando assim
bloquearem-se na realizacdo de um escopo. Como
acontece, por exemplo, com o Estado, quando se torna
despdtico e se transforma em regime.

5 O sistema da politica e as organizacoes
institucionais

Na sociedade do mundo também o sistema da
politica tem como seu correlato o mundo. Na Unica
sociedade, que é exatamente a sociedade do mundo, o
sistema da politica se especifica através da
monopolizacdo da midia da comunicagao universal, que
€ o poder. Na evolugdo da politica a monopolizagdo do
poder funda-se inicialmente na necessidade de ativar
poder para excluir poder. O paradoxo se resolve por
meio da distincdo de poder legitimo e de poder nao

* Palavra input do inglés, usada no original.
® Palavra output do inglés, usada no original.
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legitimo. Legitimo é o poder que se funda sobre um
direito ao poder. A constitucionalizagcao da politica e do
direito conclui o processo de autofundacdo do poder
sobre o direito ao poder. A politica entdo se assume a
tarefa de encontrar recursos materiais de legitimacao do
poder. E como a comunicacgao social que se produz por
meio do poder ¢é comunicagdo de decisoes
coletivamente vinculantes, o sistema da politica se
especifica como sistema que torna disponivel a
capacidade de produzir decisdes coletivamente
vinculantes.

Essa capacidade, por sua vez, requer uma
especifica, reconhecida, plauzibilizada capacidade de
comunicagao coletiva. Especifica, porque exclusiva do
sistema da politica, especificada na reprodugcdo do
carater politico da comunicagcao; reconhecida, porque
tornada objeto de expectativas difusas e tidas como
legitimas;  plauzibilizada, porque submetida a
condicionamento e regulabilidade. Em outros termos,
para poder absolver a sua fung¢ao social, a politica deve
organizar-se. No interior do sistema politico a evolugédo
diferencia organizagbes. A organizagao central do
sistema politico se chama Estado. A politica assume
assim uma forma especifica que a vincula
inevitavelmente a sua organizagcao centralizada. No
interior dessa organizacdo diferenciam-se outras
organizacdes que dotam o sistema politico de uma
imensa capacidade comunicativa.

O Estado, como organizagdo, torna-se assim
destinatario e autor da comunicacdo politica, mas a
politica ndo se exaure e nao se confunde com o Estado.
O Estado fornece ao sistema da politica do mundo um
destinatario territorialmente delimitado, um nome, uma
estrutura de condicionalizacdo da comunicacdo, uma
referéncia operativamente eficaz da monopolizacao do



poder, uma referéncia capaz de evitar o recurso
continuo a forga por meio da continua ameaca de se
recorrer ao uso da forgca. Dentro do sistema politico, a
organizacao centralizada do Estado resolve o problema
do fechamento autorreprodutivo da politica, porquanto
permite ao sistema realizar a producao de suas proprias
decisbes baseada nas suas proprias decisbes. A
abertura do sistema em diregdo ao ambiente € garantida
pela invencao da representagao politica. Mas por isso o
ambiente deve ser tratado como povo, esta ultima
invencao que remonta ao final do século XVIII.

Com relacdo ao Estado todas as outras
organizag¢des da politica produzem prestagdes do tipo
acessorio: elas sao locais de produgdes de temas, de
representacao de interesses, de politizacao de conflitos,
de canalizagdo da comunicagao social que podera ser
tratada como material, como recurso, como sustento da
comunicagao  politica. Na forma, entende-se,
decisao/ndo decisdo. O Estado, entdo, no seu interior, é
s6 organizagao a qual se referem todas as organizagdes
do sistema da politica, incluida a prépria organizagéo do
Estado. Essa diferenciacao interna é absolutamente
irrelevante para o exterior do sistema. No exterior o
Estado faz as funcdes de centro de atribuicbes da
responsabilidade politica e, para que tal atribuicao possa
ser efetuada, é suficiente que venha reconhecida a sua
capacidade de fazer valer o seu poder. Como essa
capacidade se possa realizar € questao irrelevante, é
uma questao interna.

A diferenciagcido interna ao sistema da politica
realiza o esquema da distingdo de centro e periferia e
permite ao sistema atingir altos graus de complexidade
estruturada, manter junta a unidade do sistema e a sua
complexidade, multiplicarem as organizagcdes na
periferia sem perder nada do potencial de dispor de
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comunicagao centralizada, isto €, da capacidade de usar
a distincdo de decidir/ndo decidir. A multiplicagcdo das
organizagdes incrementa, em outros termos, a
complexidade que o sistema da politica pode elaborar; a
sua capacidade de confrontar-se continuamente com os
problemas que eles mesmos produzem; de operar
continuamente para o controle da propria instabilidade.
Uma instabilidade entende-se, que é produzida do
sistema no seu interior. Diferenciacdo organizativa,
autoestabilizagdo da politica e incremento da
complexidade que o sistema pode elaborar, costuma
chamar-se democratizacao da politica. A
democratizacao da politica concorre de modo decisivo a
diferenciagéo de politica e administragéo publica e em
particular a estrutura da organizagao da administracéo
publica.

6 A administragao publica e a sua
organizacao

Uma administracdo € um sistema social de
comportamentos organizados. A diferenga de outras
organizagdes, o agir da administracdo consiste no fato
que ele produz decisbes e comunica decisbes que
vinculam o destinatario. A administragdo publica é a
administracdo do sistema politico que dispdée da
legitimagdo para produzir decisbes vinculantes em
confronto a todos os destinatarios. Ela € um sistema
social da distribuicdo de poder legitimo e formalizado.
Este sistema pode ser identificado pelo fato que, em um
universo extremamente complexo, mantém constante
uma ordem construida com base em decisdes e dotada
de complexidade reduzida e acessivel. O carater da
decisdo € constitutivo da reducdo da complexidade
porque fixa determinagdes no ambito de possibilidades



diversas. Um potencial limitado que se adéqua, por meio
de sua seletividade, a um universo complexo. As
decisdes sao tomadas com base em pontos de vista
pré-fixados. Trata-se de normas, de valores, de
objetivos, de procedimentos que sido usados como
premissas decisionais e que funcionam como estrutura
para o processo decisional. Eles constituem os
programas decisionais com base nos quais opera a
administracdo. Nesse sentido o trabalho administrativo é
um trabalho programado. Naturalmente, isso nao
significa  absolutamente que a atividade seja
predeterminada nos seus resultados; tampouco que os
resultados possam ser fixados de modo univoco.
Significa apenas que o trabalho da administracao é
liberado de consideragcbées que vao além do ponto de
vista da selegao fixada nas premissas e que 0 processo
decisional ndo se produz na indeterminabilidade. As
premissas decisionais reduzem o espectro das
possibilidades que devem ser consideradas e, deste
modo, absorvem inseguranca. Reduzem a
complexidade. O sistema social assim estruturado € um
sistema da comunicacdo de decisbes. Ele elabora
informacdes que recebe do ambiente e as transfere
como resultado a outros lugares ou sistemas. A
informacao é fornecida ou como estrutura generalizada
por meio de premissas decisionais, ou entdo como
motivo do ambiente. Isso libera o sistema de um
controle continuo do fluxo de informacdes e, ao mesmo
tempo, de uma dependéncia direta do ambiente.
Imissdes e emissdes do fluxo de informagdes funcionam
reciprocamente como ponto de vista da selecdo. Deste
modo o sistema opera dentro de confins determinados
de variacbes. A administracdo busca as suas
informacdes no ambito das suas possibilidades de
comunicagdo e, ao mesmo tempo, busca as
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comunicagdes no ambito das suas possibilidades de
informacado. Assim a administragdo constréi os seus
confins de modo auténomo.

A organizagdo da administragdo € uma forma
especifica de auto-organizagdo. Essa forma depende
por sua vez da estrutura do programa que constitui a
premissa decisional. O programa pode fixar
determinadas informagdes como condigdo da escolha
de determinadas comunicacgdes; ou entdo pode fixar
determinadas comunicagcdes como invariantes e prever
para isso a busca das informacdes relevantes. No
primeiro caso, trata-se de programas que se costumam
chamar programas condicionais, no segundo caso de
programas de escopo. Em ambos os casos a
administracdo produz, elabora e processualiza uma
racionalidade autoconstruida e transforma irregularidade
em regularidade, dependéncia em autonomia.

7 A programacao politica e a planificacao
racional

A diferenciacdo de uma administragao publica no
interior do sistema politico torna possivel a
especificacdo de uma racionalidade  politica
exclusivamente vinculada a elaboragcdo politica dos
temas que a comunicagao social, por meio da opinidao
publica, isola como temas relevantes. Na base desta
especificacdo de uma politica no sistema politico, o
dominio politico opera como uma maquina racional,
como uma maquina histérica ou, querendo, como uma
maquina complexa. Isto €, a politica pode programar a si
mesma e confiara elaboracdo das suas perspectivas
inconsistentes a racionalidade interna da organizagéo da
administracao publica. Imunizada do contato direto com
0 ambiente, a politica, por meio da propria autofundacgao



como poder legitimado no seu exercicio, pode ativar um
dominio direto. A democratizagdo da politica, para a
qual a diferenciacao da administracao publica constitui
um pressuposto imprescindivel, entao, significa somente
que as premissas decisionais com base nas quais se
realiza a manutengdo da capacidade de tomar decisdes
coletivamente vinculantes, sdo premissas decisionais
elaboradas dentro do sistema e ndo mais fora dele.
Significa, pois, que a sintonizacdo dessas premissas
com o ambiente € produzida na organizagdo que se
chama justamente administragao publica. Significa, por
ultimo, que o risco desta forma de redugdo da
complexidade é um risco ao qual responde a politica.

A presenga da administragdo também nos
vértices do sistema torna possivel uma autorreferéncia
negativa do poder: o uso do poder para eliminar poder.
Também esta autorreferéncia vem denominada
democracia. A racionalidade da produgdo de
legitimidade na qual se especifica a politica encontra a
sua confirmagado na aplicagdo daquela legitimidade por
meio da administracao publica, a qual testa no ambiente
a consisténcia do apoio politico que lhe foi tornado
disponivel. A racionalidade das operagbes da
administracdo publica depende da capacidade da
organizagdo de se auto-organizar imunizando com
relacdo a repolitizacdo das suas estruturas. Uma
planificacao racional da organizacdo é possivel se a
organizacao pode estruturar os proprios processos
decisionais de modo a aprender por si propria. Critérios
oportunisticos desse tipo, que combinam programas de
escopo e programas condicionais, reforcam a
estabilidade da organizagdo. Costuma-se chamar isso
de eficiéncia.

Seja como for, o problema mais relevante para a
administracdo, pela sua capacidade de reduzir
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complexidade, permanece sendo a diferenciacdo do
ambiente, em particular da politica da politica, das
formas do seu recrutamento de legitimidade. A politica
impolitica da administragdo nao pode resolver os
problemas insoluveis da politica. Ela pode ocupar-se
somente dos problemas resolvivel da sua organizagao.
Quando dizem que as instituicoes devem
interagir com o territoério, penso que as resisténcias a
forma da diferenciacio sao ainda dificeis de superar.



OS CONSELHOS MUNICIPAIS NAS
CONTROVERSIAS JURISPRUDENCIAIS DO
TJRS E STF DOS ULTIMOS CINCO ANOS
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Resumo: O objeto deste estudo s&o alguns aspectos, como
funcdes, integrantes e autonomia, dos conselhos municipais,
que sao parte da Administragao Publica Municipal como l6cus
de participacao politica e uma forma de controle social dos
atos da Administracdo. A segunda parte deste trabalho traz
uma analise de decisdes judiciais naqueles aspectos
apontados.
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Introducao

O objeto central do presente estudo’ é papel dos
conselhos municipais na Administracdo Publica e as
controvérsias que tém sido submetidas ao Judiciario. O
fundamento da ampliagdo das formas de controle da
administracao publica esta na Constituicao de 1988, ao
destacar o principio da democracia no Estado de
Democratico de Direito, que pressupbe ativa
participacao  politica com instituicbes juridicas
adequadas que criem estes locus de participagdo da
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" A ideia do presente artigo foi originalmente apresentada no texto da autora:
Controle social pelos conselhos municipais e controvérsias jurisprudenciais,
publicado em 2007 na Revista da AJURIS n. 108, todavia apresenta-se aqui
nova e atual pesquisa jurisprudencial com as conclusées pertinentes.
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sociedade. O foco especifico estd na analise de
jurisprudéncia, em especial junto ao Tribunal de Justica
do Estado do Rio Grande do Sul®, e ao Supremo
Tribunal Federal’, de todas as decisdes judiciais dos
ultimos 05 (cinco) anos, em que conste a expressao
conselho municipal. A ideia ¢é verificar se as
controvérsias que chegam ao Judiciario estao em
conformidade com a tarefa constitucional dos Conselhos
Municipais.

1 Controle Social da Administragcao Publica
pelos Conselhos Municipais

1.1 Breve trajetéria histérica do controle
social pela participacao politica local

Em Portugal, desde as cartas forais, esta a
origem'® mais recente da organizacao juridica municipal
brasileira, com a existéncia de um 6rgao local composto
por varios integrantes da comunidade, a fim de dirigir os
negoécios publicos. Estes  conselhos  tinham

® No TJRS, Tribunal de Justica do Estado do Rio Grande do Sul, no periodo
de 31/5/2009 a 31/05/2014 foram julgados 75(setenta e cinco) acérdaos, dos
quais 41(quarenta e um) sao excluidos da presente andlise pois, apesar de
constar a expressdo ‘“‘conselho municipal” ndo trata diretamente de
controvérsia relativa a este como instituicdo de controle social. A amostragem
total foi obtida no site www.tjrs.jus.br, acessado em 23.06.2014, a partir da
busca com a expressao conselho municipal e apenas com restritor de data.

° 0 STF, Supremo Tribunal Federal, decidiu apenas 6 (seis) controvérsias em
que consta a expressao conselho municipal, sendo que em duas delas (ADI
2999-1RJ e ADI2065DF) ndo se conheceu das acgbes diretas de
inconstitucionalidade e outra (RE 61508BA) a expressao conselho municipal
€ usada no sentido histérico de municipio. Das 3 (trés) decisbes que restam
para a presente analise, a mais antiga é o tradicional acérdao 19137 de 1968
sobre regulagcdo de uso de praga pelo conselho municipal de esportes. A
amostragem foi obtida no site www.stf.jus.br, acessado em 23.06.2014, a
partir da busca com a expressao conselho municipal sem restritor de data.

" MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Municipal Brasileiro. 9. ed. Séo Paulo:
Malheiros, 1990, p. 31 e seguintes e Jr. CRETELLA, José. Direito Municipal.
Séo Paulo: LEUD, 1975.



independéncia em relacdo ao poder central para as
questdbes municipais, nos termos da legislacdo dada
pelas ordenagdes.”

No periodo colonial brasileiro’> pode-se
encontrar a mais ativa participagcao politica da
comunidade, eis que a distadncia com o poder central em
Portugal e a politica de colonizagao contribuiu para a
auto-organizacdo das comunidades municipais, muitas
vezes de forma independente da legislacdo aplicavel,
das ordenagdes. A participacdo da comunidade era
fundada em eleicbes para os membros do conselho
local™®, mas também de forma direta pela convocacéo
de reuniao e ainda por meio da instituicdo do procurador
do povo.

A participacao politica permanece em linhas
gerais no periodo imperial sem muitas rupturas'®,
mantendo-se eleicbes municipais pela Constituicdo de
1824. E com o crescimento de importancia das
provincias que vao diminuindo as funcdes daqueles
conselhos, em especial a partir da Lei n. 16 de 1834.

A participagao politica por meio de eleigdes foi
ampliada com a republica, fruto de uma crescente
concepcdo democratica das elites intelectuais

" Nesse sentido VILLA, Francisco Machado. O Municipio no Regime

Constitucional Vigente. Sao Paulo: Livraria Freitas Bastos, 1952, p. 8; e,
ZENHA, Edmundo. O Municipio no Brasil (15632 -1700). Sao Paulo: Instituto
Progresso Editorial, [1950], p. 9-11.

2 VILLA, op. cit., p. 10. Nesse mesmo sentido, referindo a importancia das
cartas de foral para o reconhecimento do autogoverno, ver GODOY, Mayr. A
Cémara Municipal e seu regimento interno. 4. ed. Sao Paulo: LEUD, 1995, p.
4 e ZENHA, op. cit., p. 13.

® Que origina a Camara de Vereadores atualmente.

" Conforme relatado por GODOY, op. cit., p. 16, bem como em BONAVIDES,
Paulo; ANDRADE, Paes de. Historia Constitucional do Brasil. 4. Ed. Brasilia:
OAB Editora, 2002, p. 87, em que se refere expressamente que as camaras
eram a “mais importante base de representatividade do poder da parte dos
governados” e dai a necessidade de legitimagéo consensual pelas camaras.
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brasileiras, ja desde o Império.” Os conselhos passam
a serem as camaras municipais, separando-se do poder
executivo, responsabilidade do Prefeito, mas a estrutura
da organizacédo permanece sem alteragdes. A partir de
entdo, pelo incremento populacional e pela crescente
preocupacao das elites com a politica estadual e federal,
a participagdao em nivel local deixa, paulatinamente, de
ter o mesmo relevo. A preocupacgao durante o periodo
republicano em relagao a participagao politica em nivel
local foi em relagao ao voto: ampliando ou restringindo o
direito de escolher os membros da camara municipal e
Prefeito."®

Com a Constituicao de 1988, ampliou-se ao
maximo o direito de voto no caso de vereadores e do
prefeito eis que ha escolha por eleicbes em todos os
municipios  brasileiros.  Todavia, 0 movimento
municipalista que influenciou essa constituicao vigente
também fez consolidar a posicdo do municipio como
entidade da federacdo, com numero consideravel de
competéncias.” E a atribuicdo das competéncias que
aproxima o0 municipio da sua comunidade, pois
relevantes tarefas sdo de sua responsabilidade e néo de
outras esferas da federacgao.

1.2 Os Conselhos Municipais e os Principios
da Constituicao de 1988

O fundamento, na Constituicido de 1988, da

'® CARNEIRO, Levi. Problemas municipais. Alba: Rio de Janeiro, 1931, p. 33-
38.

'® VIANA, Oliveira. Instituigées Politicas Brasileiras. Cole¢o Biblioteca Basica
Brasileira. Brasilia: Senado Federal, 1999, p. 317, e também VIANA, Oliveira.
O Idealismo na Constituicdo. Rio de Janeiro: Terra de Sol, 1927, p. 25.

7 Ver, em especial, arts. 18 e 30 da Constituicio de 1988.

® Os conselhos municipais ndo existem por determinacdo expressa da
Constituicdo de 1988, mas por decorréncia do conjunto de ideias
relacionadas a participagédo politica e a democracia nos municipios fruto da



preocupacado com outras formas de participacao politica
em nivel local, que nao apenas por meio do voto, esta
na amplitude dos principios relativos ao Estado
Democratico de Direito em relagcdo a democracia local,
aliada ao relevante papel federativo do municipio. Nesse
contexto destacam-se a descentralizacdo federativa, a
subsidiariedade e a formag¢ao do bem comum.

A descentralizagcao federativa, como principio
constitucional, é adotada no sentido de criagdao de
ordens descentralizadas com atribuicdo de tarefas
constitucionalmente, isto é, os 6rgaos centrais do
Estado possuem o minimo de poder indispensavel para
desenvolver as proprias atividades. O papel do
municipio, nesse contexto, é destacado.

A subsidiariedade significa que tudo que a
comunidade local puder realizar por si, deve Ihe caber,
exceto se for imprescindivel a intervencao do municipio,
cuja agao sempre sera preferencial em relagdo a
intervencdo do Estado-membro e da Unido. A adocao
desse principio® leva, necessariamente, ao estimulo a
participacdo da comunidade municipal nos assuntos
publicos locais e na definicdo do interesse local, no
pressuposto de que a proximidade com os problemas
deve relacionar-se com o nivel de tomada de decisdes.?’
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doutrina constitucional. De fato, a constituigho menciona apenas o conselho
municipal de saude. Todavia, nada obsta que sejam previstos na legislagéo
local, desde sem ferir regra de competéncia expressa na Constituigao.
1 Ver, para mais, OLIVEIRA, Cristiane Catarina Fagundes de; FRANCISCO,
Alessandra Gil. A Autonomia Municipal como Indicador do Grau de
Descentralizagédo do Estado Brasileiro nas Constituicbes de 1824, 1891 e
1988. Revista da Procuradoria-Geral do Municipio de Porto Alegre. Porto
Alegre: CEDIM, nov./2006, v. 20, p.73-90.
2 Em relagdo a sua adogao na Constituicdo de 1988 ver: SOUZA Jr., Cezar
Saldanha. Revista da Procuradoria-Geral do Municipio de Porto Alegre. Porto
Alegre: CEDIM, nov./2006, v. 20, p. 13-20.

Ver, para mais, OLIVEIRA, Cristiane Catarina Fagundes de.
Subsidiariedade e Administragdo Municipal. Revista da Procuradoria-Geral do
Municipio de Porto Alegre. Porto Alegre: CEDIM, nov./2006, v. 20, p. 21-28.
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Além disso, a participacao politica da forma mais
ampla possivel é essencial para a realizacdo da
finalidade do municipio, o bem comum.?? Como o bem
comum nao pode ser considerado o bem coletivo ou a
mera soma dos bens individuais, ele somente &
alcancado a partir da distribuicado dos bens eleitos como
prioritarios, na forma de divisao escolhida pela propria
comunidade, a partir do debate publico e da participagao
politica local. Pressupde-se o debate politico acerca da
concretizagcdo das acbes tendentes ao bem comum, o
gue seria inviabilizado se fosse ocorrer apenas a cada
quatro anos, em periodo eleitoral. Por isso reitera-se a
necessidade de outros espacos de participagao.

1.3 Uma nocao dos Conselhos Municipais e
autonomia de suas funcoes

Os conselhos municipais, em um sentido amplo,
como integrantes da gestao publica local, devem ser
considerados como: todo 6rgdo colegiado, composto
exclusivamente por membros da Administragdo
Municipal ou composto também por membros da
comunidade, com competéncias em determinadas
matérias para funcao de opinar, deliberar ou controlar.
As manifestacbes dos conselhos nao substituem ou
superam as decisdes politicas das autoridades legitimas
como Prefeitos e vereadores.?®

2 \fer, para mais, OLIVEIRA, Cristiane Catarina Fagundes de. Tese de
Doutorado: O Municipio brasileiro: Participagdo politica e conselhos
municipais. Faculdade de Direito do Largo do S&o Francisco da USP. Junho
de 2005, especialmente p. 64-70.

% Ver, para mais, OLIVEIRA, Cristiane Catarina Fagundes de. Os Conselhos
Municipais na Constituicdo de 1988. Porto Alegre: Editora Nova Prova, 2005,
p. 41-73, em que se examinam os conselhos municipais existentes em Porto
Alegre. Desde a edi¢cdo da Lei Complementar Municipal de Porto Alegre n.
661, de 7 de dezembro de 2010, sao organizados 27 Conselhos Municipais
em Porto Alegre.



A razao de ser dos conselhos municipais esta
em implementar a participacdo politica e, por
conseguinte, a democracia no plano local. A fim de
identificar a insercdo dos conselhos municipais no
contexto da participacdo politica é que se torna
necessario verificar qual o modelo democratico da
Constituicdo de 1988. A democracia representativa® é
adotada e esta pressupde um sentido de representacao
que possa ser adequado, em especial, ao nivel local.
Nesse sentido a representacdo deve ser relacionada a
deliberagcdo pelos mais prudentes, escolhidos pela
comunidade local, e ndo os mais capazes tecnicamente
ou mais fiéis na representacao de interesses, bem como
deve ser fundada na ideia de democracia como debate
publico, por meio do exercicio da razao pratica.?®

A ideia de representatividade ¢é importante
porque sera também relacionada aos conselhos
municipais. Os conselhos municipais n&o sdo uma forma
de democracia direta, ao contrario, baseiam-se no
principio da representacdo®, ainda que seja em muitos
casos por indicacdo, € ndo por eleicdes, o provimento
dos representantes. O modo geral de ingresso nos
conselhos é por indicacao de entidade ou associagao.

Os  conselhos municipais podem ser
considerados integrantes da esfera publica, como lécus
de debate politico e de formacao da opinido publica. A
esfera publica é esse ambito de debate com
compromisso fundado no reconhecimento da condigao
de integrante da comunidade.?

# Ver CAGGIANO, Mbnica Hermann Salem. Sistemas Eleitorais e
Representac¢do Politica. Sdo Paulo, 1987.

% BARZOTTO, Luis Fernando. A Democracia na Constituigdo. Séo Leopoldo:
UNISINOS, 20083.

% \/er, para mais, OLIVEIRA, ,2005, especialmente p. 70-81.

7 Nos termos ARENDT, Hanah. A Condigdo Humana. 10. Ed. Rio de Janeiro:
Forense Universitaria, 2001.
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As funcbes dos conselhos municipais, portanto,
sao relativas a deliberacdo em sentido lato e a
implementacdo da democracia no sentido de
desenvolvimento da liberdade de expressdao e
formulacao de preferéncias pela comunidade local a fim
de contribuir para a formulagéo da opinido publica.?®

2 Controvérsias Jurisprudenciais

2.1 Composicao dos Conselhos Municipais e
sua Relacao com o Poder Executivo

Nesse ponto serdao apontadas 15 (quinze)
decisbes do TJRS, do campo de pesquisa ja referido
total de 75 (setenta e cinco) decisdes. Sdo todas as
decisbes dos ultimos cinco anos sobre conselhos
municipais.

Inicialmente, em relacdo aos membros dos
conselhos, destaca-se o caso relativo a determinacgao
dos membros dos conselhos municipais pela lei
municipal. E possivel afirmar a unanimidade das
decisdes no sentido da impossibilidade de designagao,
por lei municipal, de representante do Ministério Publico,
da Brigada Militar, da Camara de Vereadores, ou ainda
por outro 6rgédo estadual ou federal. O mais recente
julgamento®, de 15/4/2013, é, no caso, paradigma para

%8 \/er, para mais, OLIVEIRA, op. cit., 2005, especialmente p. 82-93.

Acérdao n. 70050963503, Tipo de Processo: Agaéo Direta de
Inconstitucionalidade; Orgdo Julgador: Tribunal Pleno Relator: Jorge Luis
Dall'Agnol Comarca de Origem: Porto Alegre. Ementa: ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE. MUNICIPIO DE CANOAS. LEI MUNICIPAL
QUE CRIA ATRIBUICOES PARA INSTITUICOES PUBLICAS DE OUTRA
ESFERA DA FEDERACAO. INSERCAO DE MEMBROS DO MINISTERIO
PUBLICO E DA DEFENSORIA PUBLICA NO CONSELHO MUNICIPAL DE
DEFESA DO CONSUMIDOR - CODECON. AFRONTA AOS ARTIGOS 5°, 8°,
"CAPUT", 108, PARAGRAFO 4°, E 121 DA CONSTITUIGAO ESTADUAL E
ARTIGOS 2°, 30, INCISOS | E Il, 127, PARAGRAFO 2°, E 134 DA
CONSTITUICAO FEDERAL. PRECEDENTES DO ORGAO ESPECIAL.



as demais 05 (cinco) decisdes® encontradas sobre o
tema, e fica assente que a lei municipal ndo pode criar
atribuicdes para membros de outras carreiras publicas.
Exclui-se aqui a determinacdo de membros de entidades
representantes da area, como o SENAC para o
Conselho Municipal de Educagao, conforme caso
originario do Municipio de Rio Grande.*’ No mesmo
sentido o caso de Conselho de Previdéncia.*?

De outro lado, para reflexdo acerca da estrutura
dos conselhos € reconhecido que o conselho municipal
faz parte da estrutura organizativa do poder executivo.
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ACAO JULGADA PROCEDENTE. UNANIME. Data de Julgamento:
15/04/2013 Publicagéo: Diario da Justica do dia 23/04/2013.

% Vide os seguintes acordios, todos em agéo direta de inconstitucionalidade
proposta junto ao Tribunal de Justica do Estado do Rio Grande do Sul:
70047435862; 70047376090; 70043548452; 70035635184; 70030653091. Ha
varias outras decisbes no mesmo sentido, todavia, de periodo anterior ao
campo de pesquisa, como: 70023538853; 70022768436; 70020037065;
70019028372; 70017198896; 70015548944; 70015122476; 70013347638;
70010446367; 70012245577;70009014374; 70008170771 e 70007953581.

*  Ementa: APELACAO CIVEL. MANDADO DE SEGURANCA.
COMPOSIGAO DO CONSELHO MUNICIPAL DE EDUCAGAO DO
MUNICIPIO DE RIO GRANDE. ENTIDADE REPRESENTATIVA DA
SOCIEDADE CIVIL. LEI MUNICIPAL N. 6.838/2010. 1. Nao se verifica, no
procedimento de nomeagdo dos membros do Conselho de Educagdo do
municipio de Rio Grande, a ilegalidade agitada pelo Sindicato dos
Professores do Estado do Rio Grande do Sul - SINPRO, tendo em vista o
disposto na Lei Municipal n. 6.838, de 14 de janeiro de 2010, que relaciona,
como um dos 13 (treze) membros do Conselho Municipal de Educacéo, as
"Entidades representativas da sociedade civil, com atuagcdo em areas de
interesse para a Educagdo Basica" (art. 25 VIII). 2. Hipoétese em que
nomeado, como representante das entidades representativas da sociedade
civil com atuagéo em areas de interesse para a Educagéo Basica, o Servigo
Nacional de Aprendizagem Comercial - SENAC, instituicdo de educagao
profissional em todos os niveis. 3. Ndo sendo o Sindicato impetrante a Unica
entidade da sociedade civil com atuagdo em area de interesse da educagéo
basica, ndo se verifica a alegada violagéo ao seu direito liquido e certo de
participagdo na composigdo do Conselho. APELACAO DESPROVIDA.
(Apelagao Civel N. 70043047356, Quarta Camara Civel, Tribunal de Justiga
do RS, Relator: Eduardo Uhlein, Julgado em 05/09/2012). Publicag&o: Diario
da Justica do dia 04/10/2012.

%2 Ver a possibilidade de representagdo pelo Sindicato em Conselho de
Previdéncia, no caso do acérdao n. 70034154740.
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Dai a procedéncia de acao direta de
inconstitucionalidade, por vicio de iniciativa, se um
conselho municipal € criado por lei que nao seja por
iniciativa do proprio Prefeito. Destaca-se nesse caso a
ADIN n. 70052463221, julgada pelo TJRS em
29/4/2013*, acerca do Conselho Municipal de Satde do
Municipio de Santa Maria em que se declara que a
iniciativa de lei é do Executivo. Deste e dos demais
casos*, percebe-se o entendimento de que a iniciativa é
do Executivo para leis sobre criacdo, composicao,
destinacdo de recursos e outros aspectos dos conselhos
municipais.

Portanto, assente a subordinacao dos conselhos
& estrutura do Poder Executivo® e dai a iniciativa
privativa do Executivo para as leis acerca dos conselhos
municipais.’*® Assim, percebe-se a unanimidade das

# Acorddo n. 70052463221 - Tipo de Processo: Acdo Direta de
Inconstitucionalidade, Orgéo Julgador: Tribunal Pleno; Relator: Alexandre
Mussoi Moreira; Comarca de Origem: Porto Alegre. Ementa: ACAO DIRETA
DE INCONSTITUCIONALIDADE. MUNICIPIO DE SANTA MARIA. LEIS
MUNICIPAIS N. 3.355/1991 E N. 3.871/95. MATERIA DE INICIATIVA DO
CHEFE DO PODER EXECUTIVO. OFENSA AO PRINCIPIO DA
INDEPENDENCIA E HARMONIA ENTRE OS PODERES. MALFERIMENTO
AO TEOR DOS ARTIGOS 8°, CAPUT, 10, 60, INCISO II, ALINEA "D", 82,
INCISOS I, 1l E VI, TODOS DA CONSTITUIQAO ESTADUAL,
COMBINADOS COM O ARTIGO 2° E 61, PARAGRAFO 1°, AMBOS DA
CONSTITUICAO FEDERAL. DIFERIMENTO. ACAO JULGADA
PROCEDENTE. UNANIME. (Acdo Direta de Inconstitucionalidade N.
70052463221, Tribunal Pleno, Tribunal de Justica do RS, Relator: Alexandre
Mussoi Moreira, Julgado em 29/4/2013). Jurisprudéncia: ADI 70050620251
ADI 70050448612. Data de Julgamento: 29/4/2013; Publicagdo: Diario da
Justica do dia 22/5/2013.

% Além da decisdo citada, sdo mais 6 (seis) casos acerca da matéria:
70049970338; 70048474118; 70046213138; 70045691920; 70044407526;
70027964188.

% No STF pode-se citar o acordao proferido em RMS19137/SP, relator Min.
Hermes Lima, em 22/11/68, em que se discutem as condigbes de uso
estabelecidas pelo Conselho Municipal de Esportes sobre praca de esportes,
mas a fundamentagéo do acérdao se restringe ao uso de bem publico.

% Nao se pode deixar de mencionar que ha decisdes mais antigas que
mencionam a possibilidade de modificagéo, no curso do processo legislativo,



decisoes dos Ultimos cinco anos no sentido da
manutencdo da iniciativa privativa do Executivo.

2.2 Competéncias e Autonomia dos
Conselhos Municipais

Ha varios acordaos no Tribunal de Justica do RS
no sentido da autonomia das decisées dos conselhos.
Nesse ponto, serdo examinadas 13 (treze) decisdes.*’
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pela Camara de Vereadores, de lei acerca de conselho municipal, sob a
fundamentagao, por exemplo, de que é apenas uma alteragdo na composigéo
do conselho municipal de saudde, sem aumento de despesa. Ver
70026579383 e ainda 70023156011 e 70017277542.

7 Veja-se que o mais evidente e conhecido acérddo sobre a fungéo dos
conselhos na implementagao da esfera publica foi julgado em 2008, conforme
segue, e nao integra o campo de pesquisa dos Ultimos cinco anos a que se
propde o) presente  paper: Ementa: ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE. LEI DO MUNICIPIO DE GRAVATAI, QUE
AUTORIZA A CONCESSAO, A TITULO PRECARIO, DO USO DE AREAS
PUBLICAS DE LOTEAMENTOS. ALEGADA AUSENCIA DE PARTICIPACAO
POPULAR NO PROCESSO DE ELABORAGAO LEGISLATIVA. ART. 177, §
5°, DA CONSTITUICAO ESTADUAL. 1) NECESSIDADE DE PRESERVAGAO
DA PARTICIPACAO POPULAR. PRECEDENTES DESTA CORTE. 2) O
DISPOSITIVO DA CONSTITUICAO ESTADUAL - ART. 177, § 5°, NAO
ESTABELECE COMO SERIA A FORMA DE PROCEDER A EXIGENCIA DE
PARTICIPACAO POPULAR. APENAS ESTABELECE A NECESSIDADE DE
PARTICIPACAO DAS ENTIDADES COMUNITARIAS LEGALMENTE
CONSTITUIDAS NA DEFINICAO DAS POLITICAS URBANAS. 3) LEI
COMPLEMENTAR N. 10.257/2001 E RESOLUCOES DO MINISTERIO DAS
CIDADES, QUE EMITEM ORIENTACOES E RECOMENDAGCOES SOBRE O
PROCESSO PARTICIPATIVO DE ELABORAGCAO DO PLANO DIRETOR. A
EVENTUAL INCONSTITUCIONALIDADE REFLEXA - A CUJO RESPEITO
NAO SE PRESTA A AGAO DIRETA - SE MATERIALIZARIA QUANDO O
VICIO DE ILEGITIMIDADE RESULTARIA DA VIOLAGAO DE NORMA
INFRACONSTITUCIONAL INTERPOSTA, A CUJA OBSERVANCIA ESTARIA
VINCULADA PELA CONSTITUICAO. DISPOSICOES QUE NAO SAO
VINCULATIVAS AO MUNICIPIO, CUJA AUTONOMIA DEVE SER
RESPEITADA. 4) NA AUSENCIA DE REGRAS LEGAIS, QUER NACIONAIS
QUER MUNICIPAIS, DISCIPLINADORAS DA PARTICIPACAO POPULAR
NA ELABORAGCAO DE LEIS QUE DIZEM RESPEITO A ORGANIZACAO DA
URBE, E DE SE TER COMO LEGITIMO O PROCESSO LEGISLATIVO QUE,
DE FORMA RAZOAVEL, DEU ENSEJO A DISCUSSAO DO TEMA PELOS
ORGAOS REPRESENTATIVOS DA COMUNIDADE LOCAL. 5) PROCESSO
LEGISLATIVO QUE ENSEJOU AMPLA DISCUSSAO DO TEMA, EM
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Em relagdo as competéncias dos conselhos
municipais, destaca-se a discussdo® acerca dos
iméveis arrolados para inclusdo no Inventario do
Patriménio Cultural de Bens Imoveis do Municipio de
Porto Alegre e a possibilidade de impugnacao pelo
proprietario. Um dos aspectos analisados pelas
decisdes judiciais do TIRS é a necessidade de quérum
para expedicdo de ato pelo COMPAHC - Conselho
Municipal do Patriménio Historico e Cultural. Nesse
aspecto® foram interpretados os arts. 7° e 8° da Lei

AUDIENCIAS, ATRAVES DO CONSELHO MUNICIPAL DO PLANO
DIRETOR DE DESENVOLVIMENTO URBANO, NO QUAL TEM ASSENTO
DIVERSAS ENTIDADES REPRESENTATIVAS DA COMUNIDADE LOCAL.
ATAS DAS REUNIOES QUE ACOMPANHARAM O PROJETO DE LEI
ENCAMINHADO A CAMARA DE VEREADORES.
INCONSTITUCIONALIDADE NAO RECONHECIDA. AGAO
IMPROCEDENTE. (Agéo Direta de Inconstitucionalidade N. 70020914131,
Tribunal Pleno, Tribunal de Justica do RS, Relator: José Aquino Fléres de
Camargo, Julgado em 30/06/2008). Jurisprudéncia: ADI 70005449053 ADI
70008224669 ADI 70010133213 ADI 70019551563 ADI 70005449053 ADI
70020527149 ADI 70019551563 ADI 70010133213 ADI 70003026564 ADI
70014703193 - Publicagao: Diario da Justiga do dia 27/10/2008.

% Existem dois acorddos delimitados naquele campo de pesquisa sobre o
tema 70058842915 €70058636820.

% Veja-se 0 acorda070058636820 - Ementa: AGRAVO DE INSTRUMENTO.
DIREITO PUBLICO NAO ESPECIFICADO. MANDADO DE SEGURANGA.
IMOVEL INCLUIDO NO INVENTARIO DO PATRIMONIO CULTURAL DE
BENS IMOVEIS DO MUNICIPIO DE PORTO ALEGRE. BAIRRO
PETROPOLIS. NOTIFICAGAO PESSOAL DO  PROPRIETARIO,
DESNECESSIDADE. AUSENCIA DE REGULAR NOTIFICAGAO DO
PROPRIETARIO. NECESSIDADE DE REMESSA DE CORRESPONDENCIA,
SENDO ADMITIDA A NOTIFICAGAO FICTA SOMENTE EM CASO DE NAO
LOCALIZACAO DO PROPRIETARIO. QUORUM INSUFICIENTE PARA
APROVACAO DO PARECER DO COMPAHC. VEDAGAO DE
MODIFICAGAO E  TRANSFERENCIA. AFASTAMENTO. LIMINAR
DEFERIDA. Os iméveis arrolados para inclusao no Inventario do Patriménio
Cultural de Bens Imoveis do Municipio de Porto Alegre séo passiveis de
impugnacgéao pelo proprietario, nos termos de parecer do Conselho Municipal
do Patriménio Histérico e Cultural (COMPAHC), homologado pelo Prefeito
Municipal. Para tanto, exige-se notificagdo ao proprietario do imével, que ndo
precisa ser pessoal, mas mediante remessa de correspondéncia para sua
residéncia, nos moldes em ocorre com o IPTU, para fins de ciéncia prévia da
pretensdo de restricdo ao seu direito de propriedade, feito pela
Municipalidade. Ausente regularidade, o amplo exercicio de defesa resta



Complementar Municipal de Porto Alegre n. 601/08 que
atribui competéncia ao Conselho, para expedir Parecer,
desde que seguidas regras do préprio Conselho acerca
do quérum minimo para deliberacdo. E colocada em
evidéncia, portanto, a competéncia dos Conselhos.
Também exemplo de competéncia dos
conselhos municipais, veja-se o papel do Conselho
Municipal de Saude de Porto Alegre, em que o TJRS
corrobora a decisdo motivada do Conselho para nao
credenciamento de laboratério a atuar no SUS.*® De
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prejudicado, ndo suprida a falha por notificagcao ficta, somente admissivel
caso esgotados os meios de localizagé@o, situagéo inocorrente, em que os
imoveis estado inventariados, com o respectivo levantamento fisico. Sem tal
providéncia, configura-se ofensa a ampla defesa e ao contraditério, principios
constitucionalmente assegurados no processo administrativo ou judicial,
havendo violagdo a direito liquido e certo. A insuficiéncia de quérum do
Conselho do COMPAHC para a aprovagéo do parecer impugnado, ausente
maioria absoluta, revela irregularidade formal intransponivel, tornando sem
efeito todos os atos decorrentes do ato. Impossibilidade de computo do voto
do Presidente do COMPAHC, nao se tratando de voto de qualidade em caso
de empate, a teor do Decreto n. 11.467/96. Inteligéncia dos arts. 7° e 8° da
Lei Complementar Municipal n. 601/08. Afastamento das restrigbes de
vedagcdo a modificagdo ou alienacdo do imoével a terceiro. Agravo de
instrumento parcialmente provido. (Agravo de Instrumento n. 70058636820,
Vigésima Segunda Camara Civel, Tribunal de Justica do RS, Relator: Carlos
Eduardo Zietlow Duro, Julgado em 24/4/2014). Publicagéo: Diario da Justica
do dia 30/4/2014.

“ E o caso do acérddo 70056333685 (sendo o mesmo caso do agravo
regimental 70056615214 e corroborado também pelo acérdédo de n.
70038531711, em que se mantém decisao do CMS sobre marcacdao de
consultas. Ementa: MANDADO DE SEGURANCA. DIREITO PL’JBLICO,NAO
ESPECIFICADO. SERVICOS DE SAUDE. LABORATORIO.
CREDENCIAMENTO E RATEIO DE COTAS DE EXAMES DO SUS.
NECESSIDADE DE PARECER FAVORAVEL DO CONSELHO MUNICIPAL
DE SAUDE. EXIGENCIA IMPESSOAL E IGUALITARIA. MANIFESTACAO
CONTRARIA DO CONSELHO MUNICIPAL DE SAUDE. SEGURANCA
DENEGADA. Tratando-se de mandado de seguranca impetrado por
laboratério contra ato do Secretario de Estado da Saude, objetivando
credenciamento ao SUS e partilha das cotas do Municipio, denega-se a
seguranga pleiteada, observadas as conclusées do Conselho Municipal de
Saude e frente a determinagdo da Secretaria da Saude para que se
procedesse a novo rateio entre as instituicdes localizadas no Municipio, assim
se procedendo. llegalidade ou omissao da Administragdo ndo evidenciadas
pela documentagao que instruiu o mandamus, ausente direito liquido e certo
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fato, o fundamento da decisdo judicial € a manutencao
da decisdo do conselho municipal, revelando a
autonomia dos seus atos.

Ainda é exemplo*' de destacada competéncia
dos conselhos, aquela do Conselho Municipal de
Educacdo para autorizagdo de funcionamento de
estabelecimento particular de ensino infantil. Nesse
caso, a decisdo judicial resguarda uma das atribuicoes
mais tradicionais dos conselhos municipais de
educacao.

O Tribunal de Justica, em duas oportunidades,
decidiu  expressamente®® pela preservacdo da

a autorizar a concessao do mandamus. Informagdes da autoridade apontada
como coatora de que a existéncia de parecer favoravel do Conselho
Municipal de Saude é documento necessario a formalizagdo de contrato de
entidade de referéncia, conforme roteiro respectivo, tratando-se de exigéncia
impessoal e igualitaria, a todos os interessados. Manifestacdo do Conselho
Municipal de Saude contraria ao credenciamento, por ato motivado,
considerando que o laboratério se negara a realizacdo de exames de
urgéncia e emergéncia do Pronto Atendimento em final de semana ou feriado.
Seguranga denegada. (Mandado de Seguranga n. 70056333685, Décimo
Primeiro Grupo Civel, Tribunal de Justica do RS, Relator: Carlos Eduardo
Zietlow Duro, Julgado em 13/12/2013). Publicagédo: Diario da Justica do dia
17/12/2013

Ementa: AGRAVO DE INSTRUMENTO. ECA. ESTABELECIMENTO
PARTICULAR DE ENSINO INFANTIL SEM AUTORIZAGAO DE
FUNCIONAMENTO. ANTECIPAGAO DE TUTELA. CABIMENTO. 1. O ECA
estabelece tratamento preferencial a criangas e adolescentes, mostrando-se
necessario que os estabelecimentos de ensino infantil funcionem mediante
autorizagdo do 6rgdao competente. 2. A antecipacdo de tutela consiste na
concessao imediata da tutela reclamada na petigao inicial, desde que haja
prova inequivoca capaz de convencer da verossimilhanca da alegacgéo e,
ainda, que haja fundado receio de dano irreparavel ou de dificil reparagao, o
que vem demonstrado nos autos. Inteligéncia do art. 273 do CPC. 3. Mostra-
se adequada a concesséo da tutela antecipada para proibir o exercicio da
atividade de ensino particular quando o estabelecimento infantil vinha
prestando servicos sem a devida autorizagdo do Conselho Municipal de
Educacdo. Recurso desprovido. (Agravo de Instrumento n. 70050254770,
Sétima Camara Civel, Tribunal de Justica do RS, Relator: Sérgio Fernando de
Vasconcellos Chaves, Julgado em 26/9/2012) Referéncias Legislativas: LF-
8069 DE 1990 CPC-273. Publicagéo: Diario da Justica do dia 01/10/2012
“2 Ementa: AGRAVO DE INSTRUMENTO. AGAO CIVIL PUBLICA. DIREITO
PUBLICO NAO ESPECIFICADO. PREDIO COM RELEVANCIA HISTORICA



competéncia do Conselho Municipal do Patriménio
Arqueoldgico, histérico e cultural de Santo Angelo.
Nesse caso, em agravo de instrumento, manteve-se a
decisao inicial que reforga a competéncia consultiva do
Conselho. Isso porque € no sentido de “ao solicitar, no
menor espago de tempo possivel, avaliacdo técnica ao
Conselho Municipal do Patriménio Arqueologico,
Histérico e Cultural de Santo Angelo - COMPAHC,
vedando, nesse periodo, a emissao de autorizagao pela
municipalidade de construcdo no bem e aos
proprietarios a realizacdo de qualquer servico ou obra
no local.”.  No mesmo sentido de preservar a
competéncia esta o caso de licenca pelo COMPHIC
Conselho Municipal do Patriménio Histérico e Cultural
de Séo José do Norte.*”®

A preservacao da competéncia do Conselho
Municipal dos Direitos da Criangca e Adolescente foi
objeto de decisao em sede de acao relativa a
improbidade administrativa.** Da fundamentagdo, é
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E CULTURAL. AVALIAGAO TECNICA REQUERIDA. POSSIBILIDADE. A
decisdo recorrida mostra-se prudente ao solicitar, no menor espago de tempo
possivel, avaliagdo técnica ao Conselho Municipal do Patriménio
Arqueoldgico, Historico e Cultural de Santo Angelo - COMPAHC, vedando,
nesse periodo, a emissao de autorizagdo pela municipalidade de construgéao
no bem e aos proprietarios a realizagdo de qualquer servigo ou obra no local.
Nao ha carater satisfativo na medida adotada, estando apenas em diligéncias
o pedido do Ministério Publico; s6 apds, sera realmente analisada a liminar
postulada em toda a sua amplitude. O Municipio é dotado de soberania para
promover a sua gestdo politica, orcamentaria e administrativa, incluindo-se
planejamento urbanistico. Isto ndo afasta a legitimidade do Ministério Publico
na protegdo dos interesses relativos ao patriménio artistico, estético e
histérico, na forma do art. 1°, inciso Ill da Lei n. 7.347/85 AGRAVOS DE
INSTRUMENTO DESPROVIDOS. (Agravo de Instrumento N. 70044266484,
Segunda Camara Civel, Tribunal de Justica do RS, Relator: Almir Porto da
Rocha Filho, Julgado em 19/10/2011). Publicagéo: Diario da Justica do dia
07/11/2011. Nesse mesmo sentido a decisdo em acérdao n. 70044105658.

** Acérdao n. 70028008514 e 70028008282.

“ Ementa: APELACAO CIVEL. DIREITO PUBLICO NAO ESPECIFICADO.
ACAO CIVIL PUBLICA. IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA. PREFEITO
MUNICIPAL. EMPREGO, EM FINALIDADES DIVERSAS, DAS VERBAS
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possivel perceber a relevancia do papel dos conselhos,
veja-se: “[...] As irregularidades apontadas dao conta de
que o demandado (Prefeito Municipal), sem qualquer
autorizacdo do COMDICA — Conselho Municipal dos
Direitos da Crianca e do Adolescente — determinou a
liberagcao de recursos vinculados e creditados a conta do
FMCA. [...].” Nem mesmo o Prefeito pode movimentar as
verbas de Fundo que esta, por lei, vinculado ao
conselho municipal, sob pena de improbidade
administrativa.

Por fim, destaca-se a aplicacdo de penalidade
como competéncia de conselho municipal. E o caso*de
penalidade atribuida pelo Conselho  Municipal
Desportivo do Municipio de Catuipe por grave tumulto
em partida de futebol. Sancao foi corroborada pelo
TJRS.

De outra parte, sobre a autonomia, no que toca a
natureza da decisdo do conselho, o acoérdao de
n°70049240153 refere expressamente o “carater

QUE COMPOEM O FUNDO MUNICIPAL DA CRIANGCA E DO
ADOLESCENTE, COM PREVISAO LEGAL DE DESTINAGAO ESPECIFICA
(LEI' MUNICIPAL N. 2.131/98). FUNDO VINCULADO AO COMDICA -
CONSELHO MUNICIPAL DOS DIREITOS DA CRIANCA E DO
ADOLESCENTE, CUJAS COMPETENCIAS ESTAO PREVISTAS NA LEI N.
2.498/05. PROCEDIMENTOS ADMINISTRATIVOS PARA A LIBERAGAO DE
DESPESAS DO FMCA PELO REU EM TOTAL DESOBSERVANCIA As
PREVISOES LEGAIS. ATO DE IMPROBIDADE. INTELIGENCIA DA LEI N.
8.429/92. APELO DESPROVIDO. (Apelagao Civel N. 70042583302, Segunda
Camara Civel, Tribunal de Justica do RS, Relator: Sandra Brisolara Medeiros,
Julgado em 13/07/2011). Publicagéo: Diario da Justi¢ca do dia 26/07/2011

“ Ementa: AGRAVO DE INSTRUMENTO. COMPETICAO ESPORTIVA.
CONSELHO MUNICIPAL DESPORTIVO. APLICAGAO DE REGULAMENTO
PUNINDO ATLETA QUE PROVOCA GRAVE TUMULTO EM PARTIDA DE
FUTEBOL. LIMINAR DE SUSPENSCAO QUE NAO MERECE
DEFERIMENTO, VISTO QUE, EM PRINCIPIO, CORRETA A SANCAO.
AGRAVO DE INSTRUMENTO DESPROVIDO. (Agravo de Instrumento N.
70032003345, Primeira Camara Civel, Tribunal de Justica do RS, Relator:
Irineu Mariani, Julgado em 16/12/2009). Publicacdo: Diario da Justica do dia
03/02/2010. No mesmo sentido o acérdao n. 70031998321.



vinculativo em relagdo ao Prefeito.”® O caso se refere
ao aumento de tarifas de transporte e o conselho
municipal dos transportes, e ainda que o0 mérito nao
tenha sido julgado efetivamente na deciséo, o
fundamento relativo ao conselho é destacado. Da
mesma forma, em acordao de n. 70052310422, destaca-
se que “o Conselho Municipal dos Direitos da Crianca e
do Adolescente do Municipio de Ararica - CMDCA, na
condicdo de orgao deliberativo, controlador e de
cooperagao governamental [...].”*" Demonstra-se assim,

6 Ementa: APELACOES CIVEIS. REAJUSTE DE TARIFA. TRANSPORTE
COLETIVO URBANO. MUNICIPIO DE SANTA MARIA. CONSELHO
MUNICIPAL DE TRANSPORTES. 1. Reexame necessario. Nao havendo
excludente (CPC, art. 475, §§ 2° e 3°), deve ser conhecido ex officio. 2.
Parcial inépcia da inicial. Peca vestibular inepta quanto ao pedido de
condenagao do Municipio ao "refazimento da planilha tarifaria do transporte
publico", isto porque da narragdo dos fatos ndo decorre logicamente a
concluséo (CPC, art. 267, |, c/c art. 295, |, e paragrafo unico, Il). 3. Vicio de
sentenga citra petita prejudicado. Considerando que a sentenga nao
examinou o pedido de condenagéo do Municipio ao refazimento da planilha
tarifaria, € citra petita; logo, ter-se-ia que pronunciar a nulidade, mas,
considerando a antecedente inépcia de tal pedido, resta prejudicada a eiva do
ato sentencial. 4. Expurgo do vicio extra petita da sentenga. Se a parte autora
nao pediu a condenagao do Municipio a realizar "a compensagéo do reajuste”
supostamente aplicado a maior, exclui-se da sentenga o vicio extra petita. 5.
Extingdo do pedido remanescente por perda do objeto. Se, relativamente ao
pedido de nulidade das sessdes e do proprio Conselho Municipal de
Transportes, os efeitos do reajuste da tarifa se consumaram de modo
irreversivel, inclusive porque a liminar foi indeferida e porque o Decreto do
Prefeito Municipal foi emitido e produziram todos os efeitos, o pedido perdeu
objeto. Ademais, tendo o Parecer do Conselho Municipal de Transportes
carater vinculativo em relagéo ao Prefeito, eventual nulidade das sessoes e
do préprio Conselho ndo afetam o ato de reajuste da tarifa. 6. Dispositivo. De
oficio extinto um pedido por inépcia da inicial, extinto outro por perda do
objeto e excluido da sentencga vicio extra petita, prejudicados as apelagdes e
0 reexame necessario conhecido ex officio. (Apelagao Civel n. 70049240153,
Primeira Camara Civel, Tribunal de Justica do RS, Relator: Irineu Mariani,
Julgado em 30/10/2013). Publicagéo: Diario da Justi¢ca do dia 07/11/2013.
Ementa: AGRAVO DE INSTRUMENTO. SERVIDOR PUBLICO.
ACUMULACAO DA FUNGAO DE CONSELHEIRO TUTELAR E A DE
CANDIDATO A MANDATO ELETIVO. EXONERAGCAO DO CARGO.
REINTEGRACAO. CMDCA. ILEGITIMIDADE PASSIVA. O Conselho
Municipal dos Direitos da Crianga e do Adolescente do Municipio de Ararica -
CMDCA, na condigéo de 6rgao deliberativo, controlador e de cooperagao
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de forma evidente, o reconhecimento da autonomia do
conselho municipal e a relevancia de sua atuagao.

Ao final, destaca-se a decisdo do STF na ADI
2217/RS*, julgada em 01/08/2000 em que se suspende
a lei do Estado do Rio Grande do Sul n. 11451/00 que
atribuia aos Conselhos Regionais de Desenvolvimento o
dever de implantar conselhos municipais. A decisao é de
natureza liminar, mas vem sendo mantida desde ent&o,
o que faz parecer que o STF respeita a autonomia dos
conselhos municipais.

2.3 Legitimidade Processual

Nesse ponto, acerca de questbes processuais,
foram encontrados 06 (seis) acorddaos no campo de
pesquisa. A analise ¢é principalmente quanto a
legitimidade processual.

Inicialmente, tendo em vista a nocdo e a
estrutura dos conselhos municipais, o Presidente do
Conselho pode ser considerado autoridade coatora em
sede de mandado de seguranga, conforme se vé do
caso® contra a Sra. Presidente do Conselho Municipal

governamental, ndo possui personalidade juridico-processual prépria, razéao
pela qual a pretensdo objetivando a reintegragéo ao cargo de Conselheiro
Tutelar devera ser intentada em face do ente publico que responde pelo
érgado a ele subordinado. ACAO JULGADA EXTINTA, DE OFICIO, DADA A
ILEGITIMIDADE PASSIVA. (Agravo de Instrumento n. 70052310422, Quarta
Céamara Civel, Tribunal de Justica do RS, Relator: Eduardo Uhlein, Julgado
em 20/3/2013). Publicag&o: Diario da Justi¢a do dia 04/04/2013.

® Ementa: ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE - LIMINAR.
Verificada a relevancia da articulagdo e o risco de manter-se com plena
eficacia o ato atacado, impde-se a concessdo de medida acauteladora. (ADI
2217 MC, Relator(a): Min. MARCO AURELIO, Tribunal Pleno, julgado em
01/8/2000, DJ 24-11-2006 PP-00060 EMENT VOL-02257-02 PP-00381).

49 Veja-se o seguinte caso: Ementa: REEXAME NECESSARIO. MANDADO
DE SEGURANCA. PROCESSO SELETIVO. ELEICOES DE
CONSELHEIROS TUTELARES. MUNICIPIO DE MAQUINE.
IRREGULARIDADES CONSTATADAS. A Presidente do Conselho Municipal
da Crianga e do Adolescente do Municipio de Maquiné é responsavel pela



da Crianca e do Adolescente do Municipio de Maquiné.
De outro lado, por razbdes processuais, o TJRS nao
exclui a possibilidade de a autoridade coatora ser o
préprio Prefeito Municipal, contra ato do conselho
municipal se o ato foi “encampado pelo Prefeito.”*

Em outras espécies processuais®’, que ndo o
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escolha dos membros do Conselho Tutelar, nos termos da Lei n. 8.069/90
(ECA) e da Lei Municipal n. 318/97. Legitimidade passiva para responder a
acao. A perda do objeto da agcdo somente ocorre quando o bem da vida
perseguido é obtido pela impetrante por fato alheio ao processo, o que na
espécie incorreu. Seguranca concedida pela juiza de origem que deve ser
confirmada, em face da demonstracdo de diversas irregularidades no
processo seletivo para a formacao da listagem as eleicbes dos Conselheiros
Tutelares. SENTENCA CONFIRMADA. (Reexame Necessario N.
70048636633, Terceira Camara Civel, Tribunal de Justica do RS, Relator:
Rogerio Gesta Leal, Julgado em 31/5/2012). Publicagéo: Diario da Justi¢a do
dia 25/6/2012.

% Ver o seguinte acérddo: Ementa: CONSTITUCIONAL. PROCESSUAL
CIVIL. ART. 217, § 1°, CF/88. PRINCIPIO DA PLENITUDE DA JURISDIGAO.
ART. 5° XXXV, CF/88. Ao estabelecer prévio contencioso administrativo,
quanto a pleitos envolvendo a disciplina e competicbes esportivas, a
Constituicdo Federal nao foi ao ponto de reclamar a veiculagdo de todos os
recursos administrativos, contentando-se com a utilizagdo da denominada
Justica Desportiva; muito menos criou obstaculo para, encerrado o feito neste
ambito, ter-se acesso a jurisdicio. MANDADO DE SEGURANGCA
INTERPOSTO CONTRA DECISAO DO CONSELHO MUNICIPAL DE
DESPORTO. IMPUGNAGOES FEITAS POR ENTIDADE ASSOCIATIVA.
PREFEITO MUNICIPAL E LEGITIMIDADE ATIVA. ENCAMPACAO DO ATO.
LEGITIMIDADE ATIVA DA ENTIDADE ESPORTIVA. DECISOES
ADMINISTRATIVAS E RAZOABILIDADE. Ha de se reconhecer legitimidade
ativa do Prefeito Municipal, ainda que as decisbes atacadas emanem do
Conselho Municipal de Desporto, a medida que houver a encampagéo do ato
na defesa apresentada em juizo. E a entidade associativa quem esta
legitimada a debater em juizo decisées do conselho municipal de desporto,
até por ter sido ela a impugnante, e ndo quem a preside, sendo que, falando
a peticao inicial em representagao, fica superada eventual ilegitimidade ativa
que se poderia vislumbrar. Razoabilidade, quanto ao mais, das decisbes
tomadas na instancia administrativa, seja em nao conhecer de uma das
impugnagdes, seja em limitar a punigdo da outra APELACAO DESPROVIDA.
(Apelacao Civel n. 70035415017, Vigésima Primeira Camara Civel, Tribunal
de Justica do RS, Relator: Arminio José Abreu Lima da Rosa, Julgado em
05/5/2010). Publicagao: Diario da Justica do dia 14/5/2010.

" E exatamente o seguinte caso: Ementa: AGRAVO DE INSTRUMENTO.
ELEICOES PARA O CONSELHO TUTELAR DO MUNICIPIO DE
ALVORADA. PRELIMINAR DE ILEGITIMIDADE PASSIVA. REJEICAO. E O
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mandado de seguranca, é assente que os conselhos
nao podem ser parte em processo judicial por falta de
personalidade juridica, com o que a defesa judicial
passa a ser do municipio como pessoa juridica de direito
publico.? Tal fato pode limitar a independéncia dos
conselhos, pois passam a depender do municipio em
sua representacao, dificultando posi¢cdes contrarias as
da administragdo.*

MUNICIPIO, PESSOA JURIDICA DE DIREITO PUBLICO QUE INSTITUI O
CONSELHO MUNICIPAL DA CRIANCA E DO ADOLESCENTE, PARTE
PASSIVA LEGITIMA PARA AGAO QUE VISA A ANULAGAO DE ELEIGOES
REALIZADAS PELO COMDICA, ORGAO DA ADMINISTRAGCAO QUE NAO
DETEM PERSONALIDADE JURIDICA. ANTECIPAGAO DOS EFEITOS DA
TUTELA. No exame da antecipagdo de tutela contra a Fazenda Publica
aplica-se o art. 1° da Lei n. 9.494/97 ndo sendo cabivel medida liminar que
esgote, no todo ou em qualquer parte, o objeto da ag&o, conforme dispde o
art. 1°, § 3° da Lei n. 8.437/92. ART. 273, DO CPC. AUSENCIA DOS
PRESSUPOSTOS PARA CONCESSAO DA TUTELA. AFASTARAM A
PRELIMINAR E NEGARAM PROVIMENTO AO AGRAVO. UNANIME.
(Agravo de Instrumento N° 70031406200, Quarta Camara Civel, Tribunal de
Justica do RS, Relator: Agathe Elsa Schmidt da Silva, Julgado em
23/09/2009). Publicagéo: Diario da Justiga do dia 16/10/2009.

%2 \Ver também o caso n° 70029775392 em que o Conselho n3o é aceito como
Earte agravante e o n°® 70030906218 no mesmo sentido.

? Todavia, ainda que nao faga parte do campo de pesquisa deste paper, é de
se referir dois julgados mais antigos em que foi aceita a legitimidade
processual: no primeiro caso, do conselho e, no segundo caso, do Presidente
do Conselho como pessoa fisica, ambos em vista do julgamento de mérito no
sentido de avaliar a ilegalidade de procedimentos dos conselhos. O primeiro,
julgado em 22 de setembro de 2003, é a apelagao civel n. 700006744718, em
que é apelante Mauro Boff e apelado o Conselho Municipal de Desportos de
Vila Maria, do Municipio de Marau. Nesse caso, de mandado de segurancga, a
parte apelada, o impetrado, era o proprio conselho, que, conforme o
julgamento, nado poderia ter expulsado determinados atletas sem
possibilidade de defesa. O segundo, julgado em 26 de maio de 2004, s&o os
agravos em mandado de seguranca n. 70007485519 e 70007486517, em que
um dos agravantes € Renan Menezes da Rosa (que é presidente do
Conselho Municipal de Transportes do municipio de Santa Maria). O caso &
da fixagdo das tarifas de 6nibus no municipio, em que um dos membros, o
representante do Diretério Central de Estudantes, ndo teve vista a planilhas
de calculo, negando-se o presidente. Como a decisao de mérito foi no sentido
da ilegalidade do procedimento, pois todos os membros deveriam ter vista
das informagdes, foi relevado o fato da ilegitimidade do agravante Renan
Menezes da Rosa.



Destaca-se, para ilustrar, o unico acérdao
encontrado nos ultimos 05 (cinco) anos acerca da
legitimidade processual, diante da pacificacdo da
matéria. E caso®™ de decisdo no sentido da ilegitimidade
passiva de Conselho Municipal de Saude de Porto
Alegre para responder por agao judicial com pedido de
dano moral.

No Supremo Tribunal Federal ha o acoérdao
proferido em RE 100911/PE, relator Min. Aldir
Passarinho, em 01/6/84, em que se discute a anulacao
de acordédo do Conselho Municipal de Contribuintes
sobre ISS. A parte recorrente no recurso extraordinario é
a Prefeitura Municipal do Recife, o0 que demonstra
pacificamente que o Conselho de Contribuintes nao tem
capacidade processual para figurar como sujeito
processual. No caso, havia sido impetrado mandado de
seguranga contra “acordao proferido pelo Conselho
Municipal de Contribuintes, na pessoa do seu
Presidente”, o que confirma a possibilidade de o
Presidente de conselho municipal ser considerado
autoridade coatora. A consequéncia é que o0s
integrantes dos conselhos municipais, no caso em tela,
o Presidente do Conselho, sdo considerados ligados ao
executivo municipal, para fins do tramite processual.
Nao é nesse sentido especifico a decisao, mas parece
aplicavel inclusive a membros que ndo integram os
quadros do Municipio, mas estdo no conselho como
representantes da comunidade.

% Decisdo n. 70039982814 - Ementa: RESPONSABILIDADE CIVIL. DANO
MORAL. CONSELHO MUNICIPAL DA SAUDE. ILEGITIMIDADE ATIVA DE
PESSOAS FISICAS PARA BUSCAR REPARACAO DE DANOS A ENTE
NAO PERSONIFICADO. NAO TIPIFICAGAO DE DANO POR RICOCHETE.
ANALISE DE FATO. IMPROCEDENCIA QUE SE MANTEM. APELAGAO
DESPROVIDA. (Apelacdo Civel N. 70039982814, Nona Céamara Civel,
Tribunal de Justica do RS, Relator: Marilene Bonzanini, Julgado em
27/4/2011). Publicagéo: Diario da Justi¢a do dia 04/5/2011.
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Conclusoes

A estrutura de organizagao politico-juridica dos
municipios nao foi alterada substancialmente desde a
colonizacdo do Brasil, com participacao direta e
representacdo por meio de Conselho ou depois
denominada Camara de Vereadores. Essa estrutura
podia responder bem como controle social aos atos de
gestdo estatal, mas os dias de hoje pedem novas
férmulas institucionais. A fim de resolver o déficit de
participacdo e de democracia, ao lado da
descentralizacdo, a subsidiariedade, no sentido de que
tudo que a comunidade local puder realizar, deve lhe
caber, é que deve nortear a organizagao municipal a fim
de atender a finalidade do municipio — o bem comum,
que depende da participacdo politica para sua
determinacéo.

Os conselhos municipais, como inovagao na
estrutura de organizagao politico-juridica do municipio,
como forma de estimular a participacao em nivel local,
fundada na ideia de democracia como debate politico,
por meio do exercicio da razao pratica, devem ser vistos
como uma maneira de valorizar e diversificar a
participacao da populacao. Isso, para facilitar o controle
da gestao publica, agregando ao Poder Executivo l6cus
de debates politicos diretos, que poderdo facilitar e
aproximar as decisdes administrativas em relacdo a
comunidade local.

Nas controvérsias judiciais que tém sido
destacadas, o Tribunal de Justica do Rio Grande do Sul
aponta que a lei municipal podera determinar os critérios
para escolha de membros dos conselhos, exceto se
houver intervencao nas competéncias de outras esferas
da federacdo. E ainda que, como regra geral, os
conselhos municipais ndo tém legitimidade processual.



Ademais, os conselhos s&do considerados integrantes da
estrutura organizativa do Poder Executivo e ha varias
decisbes recentes que apontam para maior relevancia
da autonomia dos conselhos municipais.

As decisobes judiciais do TJRS tém de fato dado
relevancia ao papel dos conselhos municipais,
reconhecendo suas competéncias e sua autonomia de
forma evidente. A matéria de conselhos municipais nao
€ muito examinada pelo Supremo Tribunal Federal,
todavia, da unica decisao, parece se comprovar a tese
da autonomia dos conselhos municipais.

Assim, o Poder Judiciario tem enfrentado cada
vez mais controvérsias em que o papel dos conselhos
municipais seja destacado neste contexto juridico-
democratico. Dai parece que o caminho para a
consolidacdo do papel dos conselhos municipais na
pratica participativa e democratica tera cada vez mais
destaque no cenario municipal do Brasil.
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CONTRATAGAO DIRETA PARA EXECUGAO DE
OBRA DE RESTAURAGAO DA ESTRUTURA DO
MERCADO PUBLICO

José Adao Figueiredo dos Santos™

Trata de analise de contratacdo direta, com
fundamento no art. 25, Il, combinado com o art. 13, VII,
da Lei n. 8.666/93, que tem por objeto a execugao de
obra de restauracao da estrutura de alvenaria sinistrada
do Mercado Publico Central.

A inexigibilidade de licitagdo encontra previsdo
legal no art. 25 da Lei n. 8.666/93. Dentre as hipdteses
legais de inexigibilidade de licitagdo, o inciso Il do
referido dispositivo estabelece a possibilidade da
contratacao direta do chamado “notério especialista”:

Art.25.E inexigivel a licitagdo quando houver
inviabilidade de competicdo, em especial:

(.)

* Procurador do Municipio de Porto Alegre. Assessor Especialista para as
Licitagbes Estratégicas. Em 2011, passou a integrar o Grupo de Trabalho da
COPA 2014, atuando como consultor-juridico da Comissdo Especial de
Licitagbes de Obras da COPA 2014. Em 2013, passou a atuar como consultor
juridico das Licitagbes da Limpeza Urbana (CONCORRENCIA PUBLICA
004/2013, para a coleta automatizada de residuos solidos urbanos; e
CONCORRENCIA PUBLICA 005/2013, para a contratagdo de empresa ou
consorcio de empresas para a prestagéo de servigcos de coleta regular de
residuos solidos urbanos - domiciliares e publico). Em 2014, passou a atuar
como consultor juridico da Primeira Licitagdo realizada no Municipio de Porto
Alegre para a delegagdo, por meio de CONCESSAO, para a prestagéo e
exploragéo do Servigo de Transporte Coletivo por Onibus (CONCORRENCIA
PUBLICA 1/2014/PROCESSO ADMINISTRATIVO N° 001.000925.14.4).Em
2014, foi eleito para integrar a lista séxtupla para corregedor-geral da
Procuradoria-Geral do Municipio de Porto Alegre, sendo indicado

e nomeado para o cargo de corregedor-geral substituto — Portaria 266, de
04/6/2014.
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Il - para a contratacdo de servigos técnicos
enumerados no art. 13 desta Lei, de natureza
singular, com profissionais ou empresas de
notéria especializacdo, vedada a inexigibilidade
para servigos de publicidade e divulgagao;

A hipotese de incidéncia da inexigibilidade em
comento esta calcada, portanto, em trés elementos de
comprovacao indispensavel para que se considere
existente suporte fatico suficiente a aplicagdo do
permissivo legal: 1) que o servico que se pretende
contratar encontre previsao expressa no art. 13 da lei
8666/93; 2) que o servico seja dotado de uma “natureza
singular”, e 3) que o profissional que executara o servigo
possa ser considerado um notério especialista, tal como
definido, mais adiante, no art. 25, §1°, da Lei n.
8.666/93.

A necessidade do atendimento aos trés
requisitos também é confirmada por Margal Justen Filho
(Comentarios a Lei de Licitagdes, 14. ed., p. 367):

O conceito de servico técnico profissional
especializado consta do art. 13. O inciso |l
acrescenta duas exigéncias a contratacdo com
inexigibilidade, a saber, o objeto singular da
contratagcdo e a notéria especializacdo. A
inexigibilidade apenas se configura diante da
presenga cumulativa dos trés requisitos. Ou seja,
ndao basta configurar-se um servico técnico
profissional especializado, mas a contratagéo
direta dependera de constatar-se a existéncia do
objeto singular. Ademais disso, apenas podera
ser contratado um sujeito titular de notdria
especializagao.

No caso em tela, o servico técnico profissional
especializado que se pretende contratar esta previsto no



inc. VIl do art. 13 da Lei n. 8.666/93, qual seja:
restauracao de obras de arte e bens de valor histérico,
estando preenchido o primeiro requisito.

No que pertine a singularidade do objeto,
defende Marcal Justen Filho que a férmula “natureza
singular” destina-se a evitar a generalizacdo da
contratagao direta para todos os casos enquadraveis no
art. 13, sendo imperioso verificar se a atividade
necessaria a satisfagao do interesse sob tutela estatal é
complexa ou simples, se pode ser reputada como
atuacdo padrdao e comum ou ndo. Acrescenta o autor
que a natureza singular caracteriza-se como uma
situacdo andmala, incomum, impossivel de ser
enfrentada satisfatoriamente por qualquer profissional
“especializado”, envolvendo casos que demandam mais
do que a especializagdo, pois apresentam
complexidades que impedem a obtencdo de solugao
satisfatéria a partir da contratacdo de qualquer
profissional, ainda que especializado (Comentarios a Lei
de Licitagdes, 14. ed., p. 368).

Nesse sentido, traz-se a colacao a Justificativa
formulada pela Coordenagcdo da Memoria Cultural da
SMC afls. 02 a 07, ao que nos reportamos. Transcreve-
se parte referida peca:

(...)

Consideramos que a proposta de contratagédo
direta, baseada nas necessidades e
oportunidades, tem como vantagens:

1 — o conhecimento prévio das empresas
escolhidas, por ser autor/responsavel pela
execucao da obra atualmente sinistrada, com
possibilidade de agao imediata e documentacao
do processo as built (dispensando a necessidade
de contratacdo de projetos executivos);
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2 — a reconhecida expertise comprovada na
prépria obra;

3 — a consideravel reducdo dos prazos para
contratagdo e inicio das obras que, firmado o
contrato, pode ser imediato;

4 — a previsivel qualidade, baseada nas obras
anteriores e curriculo profissional/empresarial.

5 - o0 custo estimado proposto nos parece
compativel com valores praticados na area da
restauracdo, considerando ftratar-se de obra
sobre suporte sinistrado, fato que motiva a
previsdo de custos eventuais, de acordo com
avaliacao técnica.

Por estas razdes, sugerimos o imediato contrato
da empresa Arquium para realizar os servigos
abaixo relacionados, de acordo com orgcamento
detalhado, cronograma fisico-financeiro e
documentacgao anexa.

(...

A manifestacao supramencionada fora
homologada pelo Secretario Municipal da Cultura, Sr.
Roque Jacoby, afls. 02.

Convém registrar, outrossim, que se constitui
requisito essencial para a contratacao direta nos moldes
pretendidos que os servigos técnicos especializados e
singulares sejam executados por empresas ou
profissionais qualificados de notéria especializacao,
conforme dispde o art. 25, § 1°, da Lei n. 8.666/93,
verbis:

25.(...)

§ 1° Considera-se de notdria especializagdo o
profissional ou empresa cujo conceito no campo
de sua especialidade, decorrente de
desempenho anterior, estudos, experiéncias,
publicagdes, organizagao, aparelhamento, equipe



técnica, ou de outros requisitos relacionados com
suas atividades, permita inferir que o seu
trabalho é essencial e indiscutivelmente o mais
adequado a plena satisfacdo do objeto do
contrato.

No caso em tela, a empresa que se pretende
contratar diretamente, ARQUIUM — CONSTRUCOES E
RESTAURO LTDA., trabalhou em 1990, por seu corpo
de trabalho, representado por seu responsavel técnico,
o Arquiteto Edegar Bittencourt da Luz (premiado pela
PMPA pelo conjunto da obra de recuperacado da parte
hoje sinistrada — vide justificativa de fls. 07), que é
elemento de justificagdo de inexigibilidade de licitagao,
nos termos do art. 13, §3° da Lei n. 8.666/93, havendo
previsdo especifica na justificativa de que € obrigagao
da contratada prestar os servicos em acordo com a
expertise de seus técnicos comprovada na propria obra.

Convém registrar, ainda, que foi colacionada aos
autos a extensa ficha curricular do referido profissional,
o qual da conta de sua vasta experiéncia na matéria
objeto do contrato que se pretende firmar (fls. 110/115).

Consta justificativa do preco a fls. 116 e 118, de
inteira responsabilidade dos técnicos que a assinam.

Ante o exposto, entendo nao haver o6bice a
contratacdo direta pretendida, com fundamento no art.
25, ll, combinado com o art. 13, VII, da Lei n. 8.666/93,
haja vista que o procedimento esta em consonancia com
os ditames legais.

FATOS RELEVANTES (A SEREM
OBSERVADOS PELO SETOR DE CONTRATOS/PGM):

a) Por ocasido da assinatura do instrumento
contratual anexo (03 vias de igual teor e forma
devidamente rubricados por este procurador), a
empresa devera comprovar a apresentacdo da garantia
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no patamar de 5% sobre o valor total do contrato, nos
termo do art. 56 da Lei n. 8.666/93 (ou optar pela
retencao do percentual em fatura mensal, conforme item
10.2 do contrato), bem como devera ser providenciada a
publicacdo da inexigibilidade no DOPA, nos termos do
art. 26 da Lei n. 8.666/93.

b) A Contratada devera ainda apresentar
Certificado do CESO atualizado, ou entdo reapresentar
as CNDs de Tributos Municipais (para aquela empresa
com sede em Porto Alegre), do FGTS, do INSS, mais
CNDT (prova de inexisténcia de débitos inadimplidos
perante a Justica do Trabalho, mediante a apresentacao
de certiddo negativa, nos termos do Titulo VII-A da
Consolidagédo das Leis do Trabalho, aprovada pelo
Decreto-Lei Federal n. 5.452, de 1° de maio de 1943),
Declaracdo de que nao emprega menor, Certidao
negativa de faléncias e recuperagdo judicial e
Declaracao de idoneidade.

c) O item 11.1 do contrato devera ser preenchido
depois de aprovado o PL pela SMPEO.



AGOES AFIRMATIVAS PARA CANDIDATOS
AFRO-BRASILEIROS EM CONCURSOS
PUBLICOS MUNICIPAIS

Libia Suzana Garcia da Silva®®

RESUMO: Este trabalho tem por objetivo a analise de ac¢des
afirmativas para candidatos afro-brasileiros, implementadas
por meio de reserva de vagas nos concursos publicos de
municipios do Estado do Rio Grande do Sul, dentre eles, o
Municipio de Porto Alegre. O estudo foi realizado a partir da
analise da igualdade e da proporcionalidade para verificar a
constitucionalidade das legislagdes municipais que promovem
a reserva de vagas para o grupo especifico ao servigo publico
municipal; e a partir do estudo sobre autonomia municipal
para verificar a competéncia do Municipio em legislar sobre a
aplicacao de politicas de agbes afirmativas em concursos
publicos municipais.

Tal investigagao foi produzida com base nos ensinamentos de
especialistas brasileiros e no ordenamento positivo em vigor,
pertinentes ao tema, sendo utilizada a atual Constituicao
Federal, subsidiada pela legislagao federal e municipal, bem
como na consulta a jurisprudéncia do Tribunal de Justigca do
Estado do Rio Grande do Sul e do Tribunal de Contas do
Estado do Rio Grande do Sul.

Palavras-chave: Igualdade. Proporcionalidade. Autonomia
municipal. Concurso publico. Agao afirmativa. Afro-brasileiro.

% Procuradora Municipal de Porto Alegre. Especialista em Direito do Estado
pela UFRGS. Artigo extraido do Trabalho de Conclusdo de Curso
apresentado como requisito parcial para obtengéo do grau de Bacharel em
Ciéncias Juridicas e Sociais pela Faculdade de Direito da Pontificia
Universidade Catdlica do Rio Grande do Sul e aprovado, com grau maximo,
pela banca examinadora.
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INTRODUCAO

O trabalho pretende debater as politicas de
acdes afirmativas, implementadas por meio de reserva
de vagas para candidatos afro-brasileiros em concursos
publicos municipais do Estado do Rio Grande do Sul.

Primeiramente, havera uma analise sobre a
igualdade e a proporcionalidade, que sdo os argumentos
utilizados para opinides favoraveis e contrarias a
referida implementacdo, sob o ponto de Vvista
constitucional. Em seguida, as questbes sobre
autonomia municipal e competéncias municipais,
previstas na Constituicdo Federal, serdao abordadas,
observando a importancia do Municipio em legislar
sobre assuntos de seu interesse; e, também,
destacando os artigos referentes aos entes federativos,
em especial os dispositivos relativos as competéncias
municipais.

Um capitulo é dedicado as questbes de acgodes
afirmativas, observando o seu conceito, o seu breve
histérico e as suas modalidades de programas. Esta
exposicdo € importante para analisar os casos de
implementacdo de politicas de ag¢des afirmativas para
candidatos afro-brasileiros em concursos publicos
municipais do Estado do Rio Grande do Sul, expondo as
legislacdes aplicadas e demonstrando o andamento dos
mesmos nos Tribunais do Estado.

1 Principios Constitucionais
1.1 Igualdade e Proporcionalidade
Ronald Dworkin ressalta que a diferenga entre

principios juridicos e regras juridicas € de natureza
l6gica, sendo que os dois conjuntos de padrdes



apontam para decisdes particulares acerca da obrigagéo
juridica em circunstancias especificas, distinguindo-se
quanto a natureza da orientacdo que oferecem. As
regras sao aplicaveis a maneira do tudo-ou-nada da
seguinte maneira: dados os fatos que uma regra
estipula, ou a regra é valida (neste caso, a resposta que
ela fornece deve ser aceita; ou a regra nao é valida
(neste caso, ela em nada contribui para a decis&o).”” Ja
os principios nao funcionam da mesma forma; e mesmo
aqueles que mais se assemelham a regras nao
apresentam consequéncias juridicas que se seguem
automaticamente quando as condicdes sdo dadas.*®
Robert Alexy alega que a base do argumento de
principio forma a distingdo entre regras e principios.
Regras sdo normas que ordenam, proibem ou permitem
algo definitivamente ou autorizam algo definitivamente,
contendo um dever definitivo. Quando os seus
pressupostos  estdo  cumpridos, produz-se a
consequéncia juridica. Caso nao queira aceitar a regra,
deve declara-la como invalida e despedi-la do
ordenamento juridico, ou insere uma exceg¢ao na regra,
criando uma nova. A forma de aplicagcao de regras € a
subsuncao. Principios contém, pelo contrario, um dever
ideal, sendo mandamentos a serem otimizados e nédo
tendo um dever definitivo, mas somente um dever-
prima-facie. Eles exigem que algo seja realizado em
medida tdo alta quanto possivel relativamente as
possibilidades faticas e juridicas. Como mandamentos
de otimizacdo ou mandamentos ideais, 0s principios
exigem mais do que é possivel realmente. Eles colidem
com outros principios. A sua forma de aplicacao é a
ponderacao, pois ela somente leva do dever-primafacie

5 DWORKIN, Ronald. Levando os direitos a sério. Traduzido por Nelson
Boeira. 3. Ed. Sao Paulo: WMF Martins Fontes, 2010, p. 39.
%8 |dem, p. 40.
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ideal ao dever real e definitivo.*®

O significado da distingdo de regras e principios
resulta de distingdes bem genericamente e distingoes
tedricas-normativas que podem ter importancia tedrica e
pratica maior ou menor. Dessa forma, o carater de
principio implica o principio do direito constitucional
material mais importante, o] principio da
proporcionalidade, e vice-versa. O principio da
proporcionalidade, com seus trés principios parciais da
idoneidade, da necessidade e da proporcionalidade em
sentido restrito, resulta logicamente da definicdo de
principios e vice-versa também. Principios exigem uma
realizacdo tdo ampla quanto possivel, tanto
relativamente as  possibilidades faticas como
relativamente as juridicas. Os principios parciais da
idoneidade e da necessidade expressam o mandamento
da otimizacao relativamente as possibilidades faticas,
nao se tratando de ponderacao e sim da evitacao de tais
intervengdes em direitos fundamentais. No principio da
proporcionalidade em sentido restrito, que também pode
ser designado como “principio da proporcionalidade”,
trata-se, pelo contrario, da otimizacao relativamente as
possibilidades juridicas, sendo esse 0 campo da
ponderaco.®

Ao estudar uma teoria material dos direitos
fundamentais em bases normativas - a teoria normativa-
material (normative-materiale Theorie) - Alexy instituiu a
distingao entre regras e principios, que, na esséncia, € a
mesma de Dworkin. Conjugou as duas modalidades
debaixo do conceito de normas. Tanto as regras como
0s principios também sdo normas, escreve ele,

%® ALEXY, Robert. A institucionalizacdo da razdo. In: ____
Constitucionalismo Discursivo. Traduzido por Luis Afonso Heck. Porto Alegre
Livraria do Advogado Editora, 2007, p. 37.

€ |dem, p. 132.



porquanto ambos se formulam com a ajuda de
expressoes dednticas fundamentais, como
mandamento, permissdo e proibicdo. Assevera, em
seguida, o insigne Jurista que os principios assim como
as regras constituem igualmente fundamentos para
juizos concretos de dever, embora sejam fundamentos
de espécie mui diferentes. A diferengca de principios e
regras — prossegue o notavel Professor alemao — é,
portanto, diferenca entre duas espécies de normas.
Lembra que os critérios propostos a distingdo ora
estabelecida sdo inumeraveis. O mais frequente,
acentua, é o da generalidade. De acordo com este, diz
Alexy, os principios sao normas dotadas de alto grau de
generalidade relativa, ao passo que as regras, sendo
também normas, tém, contudo, grau relativamente baixo
de generalidade.®’

Mas onde a distingdo entre regras e principios
desponta com mais nitidez, no dizer de Alexy, € ao redor
da colisdo de principios e do conflito de regras. Comum
a colisdes e conflitos é que duas normas, cada qual
aplicada de per si, conduzem a resultados entre si
incompativeis, a saber, a dois juizos concretos e
contraditérios de dever-ser juridico. Distinguem-se, por
conseguinte, no modo de solugdo do conflito. Afirma
Alexy: “Um conflito entre regras somente pode ser
resolvido se uma clausula de excecao, que remova o
conflito, for introduzida numa regra ou pelo menos se
uma das regras for declarada nula (ungultig).”
Juridicamente, segundo ele, uma norma vale ou nao
vale, e quando vale, e é aplicavel a um caso, isto
significa que suas consequéncias juridicas também
valem. Com a colisdo de principios, tudo se passa de
modo inteiramente distinto, conforme adverte Alexy. A

o BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 27. Ed. Sao Paulo:
Malheiros, 2012, p. 286-287.
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colisdo ocorre, p. ex., se algo é vedado por um principio,
mas permitido por outro, hipétese em que um dos
principios deve recuar. Isto, porém, nao significa que o
principio do qual se abdica seja declarado nulo, nem
que uma clausula de excecao nele se introduza. Antes,
quer dizer — elucida Alexy — que, em determinadas
circunstancias, um principio cede ao outro ou que, em
situagbes distintas, a questao de prevaléncia se pode
resolver de forma contraria. Com isso — afirma Alexy,
cujos conceitos estamos literalmente reproduzindo — se
quer dizer que os principios tém um peso diferente nos
casos concretos, e que o principio de maior peso é o
que prepondera. Ja, os conflitos de regras — assevera o
eminente Jurista - se desenrolam na dimensdo da
validade, ao passo que a colisdo de principios, visto que
somente principios validos podem colidir, transcorre fora
da dimensdo da validade, ou seja, na dimensdo do
peso, isto &, do valor.®?

Conforme Humberto Avila, as regras s&o normas
imediatamente descritivas, primariamente retrospectivas
e com pretensdo de decidibilidade e abrangéncia, cuja
aplicagdo se exige a avaliacdo da correspondéncia,
sempre centrada na finalidade que lhes da suporte ou
nos principios que lhes sao axiologicamente
sobrejacentes, entre a construcdo conceitual da
descricdo normativa e a construcao conceitual dos fatos;
ja os principios sao normas imediatamente finalisticas,
primariamente prospectivas e com pretensdo de
complementaridade e de parcialidade, para cuja
aplicagdo se demanda uma avaliagcdo da correlagao
entre o estado de coisas a ser promovido e os efeitos
decorrentes da conduta havida como necessaria a sua
promoc&o.%®

*2 BONAVIDES, op. cit., p. 289-290.
& AVILA, Humberto. Teoria dos principios da definicdo a aplicagdo dos



O autor registra que até aqui este trabalho
dedicou-se a investigacao de principios que, como tais,
estabelecem fins a serem buscados. A partir de agora
nao sera mais examinado o dever de promover a
realizacao de um estado de coisas; mas o0 modo como
esse dever deve ser aplicado. Superou-se o ambito das
normas para adentrar o terreno das meta normas. Esses
deveres situam-se num segundo grau e estabelecem a
estrutura de aplicacdo de outras normas, principios e
regras. Como tais, eles permitem verificar os casos em
que ha violagéo as normas, cuja aplicagao estrutura. S6
elipticamente é que se pode afirmar que sao violados os
postulados da razoabilidade, da proporcionalidade ou da
eficiéncia, por exemplo. A rigor, violadas sao as normas
— principios e regras — que deixaram de ser
devidamente aplicadas.®

Ha o entendimento de que os postulados
normativos situam-se num plano distinto daquele das
normas cuja aplicagdo estrutura. A violacdo deles
consiste na nao-interpretacdo de acordo com sua
estruturacdo. Sao, por isso, meta normas, ou normas de
segundo grau. O qualificativo de normas de segundo
grau, porém, nado deve levar a conclusdao de que os
postulados normativos funcionam como qualquer norma
que fundamenta a aplicacdo de outras normas, a
exemplo do que ocorre no caso de sobreprincipios como
o principio do Estado de Direito ou do devido processo
legal. Isto porque esses sobreprincipios situam-se no
préprio nivel das normas que sao objeto de aplicagao, e
nao no nivel das normas que estruturam a aplicagao de
outras. Além disso, os sobreprincipios funcionam como
fundamento, formal e material, para a instituicdo e
atribuicdo de sentido as normas hierarquicamente
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inferiores, ao passo que os postulados normativos
funcionam como estrutura para aplicacdo de outras
normas.®

A definicdo de postulados normativos aplicativos
como deveres estruturantes da aplicagcdo de outras
normas coloca em pauta a questdo de saber se eles
podem ser considerados como principios ou regras.
Alexy ndo enquadra a proporcionalidade diretamente em
uma categoria especifica, pois utiliza, para sua
definigdo, o termo principio (Grundsatz), limitando-se a
afirmar, em nota de rodapé, que as maximas parciais
podem ser enquadradas no conceito de regras. A maior
parte da doutrina enquadra-os, sem explicagdes, na
categoria dos principios.®

As consideragoes feitas acima apontam em
sentido diverso. Como os postulados situam-se em um
nivel diverso do das normas objeto de aplicagao, defini-
los como principios ou como regras contribuiria mais
para confundir do que para esclarecer. Além disso, o
funcionamento dos postulados difere muito do dos
principios e das regras. Com efeito, os principios séo
definidos como normas imediatamente finalisticas, isto
€, normas que impdem a promog¢ao de um estado ideal
de coisas por meio da prescricdo indireta de
comportamentos cujos efeitos sao havidos como
necessarios aquela promog¢ao. Diversamente, os
postulados, de um lado, ndo impdem a promog¢ao de um
fim, mas, em vez disso, estruturam a aplicacao do dever
de promover um fim; de outro, ndo prescrevem
indiretamente comportamentos, mas modos de
raciocinio e de argumentagdo relativamente a normas
que indiretamente  prescrevem  comportamentos.
Rigorosamente, portanto, ndo se podem confundir

% AVILA, op. cit., p. 147.
% |dem, p. 47.



principios com postulados.®’

As regras, a seu turno, sao normas
imediatamente descritivas de comportamentos devidos
ou atributivas de poder. Distintamente, os postulados
nao descrevem comportamentos, mas estruturam a
aplicagao de normas que o fazem. Mesmo que as regras
fossem definidas como normas que prescrevem,
proibem ou permitem o que deve ser feito, devendo sua
consequéncia ser implementada, mediante subsuncao,
caso a sua hipotese seja preenchida, como o fazem
Dworkin e Alexy, ainda assim a complexidade dos
postulados se afastaria desse modelo dual.®®

Dessa forma, a igualdade pode funcionar como
regra, prevendo a proibicdio de tratamento
discriminatorio; como principio, instituindo um estado
igualitario como fim a ser promovido; e como postulado,
estruturando a aplicagdo do Direito em funcdo de
elementos (critério de diferenciagcédo e finalidade da
distingdo) e da relacdo entre eles (congruéncia do
critério em raz&o do fim).*®

O principio da igualdade se apresenta em
diversos dispositivos da Constituicdo Federal como um
dos valores supremos de uma sociedade fraterna,
pluralista e sem preconceitos no preambulo.

A Constituicdo de 1988 abre o capitulo dos
direitos individuais com o principio de que todos sao
iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza
(art. 5° caput). Refor¢ca o principio com muitas outras
normas sobre a igualdade ou buscando a igualizacéo
dos desiguais pela outorga de direitos sociais
substanciais. Assim é que, ja no mesmo art. 5° I,
declara que homens e mulheres sao iguais em direitos e

7 AVILA, op. cit., p. 147-148.
% |dem, p. 148.
% |dem, p. 162.
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obrigagdes. Depois, no art. 7°, XXX e XXXI, vém regras
de igualdade material, regras que proibem distincbes
fundadas em certos fatores, ao vedarem diferenga de
salarios; de exercicio de fungbes e de critério de
admissao por motivo de sexo, idade, cor ou estado civil
e qualquer discriminagao no tocante a salario e critérios
de admissao do trabalhador portador de deficiéncia. A
previsao, ainda que programatica, de que a Republica
Federativa do Brasil tem como um de seus objetivos
fundamentais reduzir as desigualdades sociais e
regionais (art. 3° |Ill), veemente repulsa a qualquer
forma de discriminagao (art. 3°, V), a universalidade da
seguridade social, a garantia ao direito a saude, a
educagao baseada em principios democraticos e de
igualdade de condi¢cdes para o acesso e permanéncia
na escola, enfim a preocupagcdo com a justica social
como objetivo das ordens econdmica e social (arts. 170,
193, 196 e 205) constituem reais promessas de busca
da igualdade material.”

Nossas constituicbes, desde o Império,
inscreveram o principio da igualdade, como igualdade
perante a lei, enunciado que, na sua literalidade, se
confunde com a mera isonomia formal, no sentido de
que a lei e sua aplicagdo tratam a todos igualmente,
sem levar em conta as distingbes de grupos. A
compreensao do dispositivo vigente, nos termos do art.
5°, caput, ndo deve ser assim tao estreita. O intérprete
ha que aferi-lo com outras normas constitucionais,
conforme apontamos supra e, especialmente, com as
exigéncias da justica social, objetivo da ordem
econdmica e da ordem social. Considera-lo-emos como
isonomia formal para diferencia-lo da isonomia material,

& SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 35. Ed.
Sao Paulo: Malheiros, 2012, p. 211-212.



traduzido no art. 7°, XXX e XXXI.”"

A Constituicdo procura aproximar os dois tipos
de isonomia, na medida em que nao se limitara ao
simples enunciado da igualdade perante a lei; menciona
também igualdade entre homens e mulheres e
acrescenta vedacgodes a distincdo de qualquer natureza e
qualquer forma de discriminagao.”

Além dos dispositivos da Constituicdo Federal,
anteriormente mencionados, é necessario apontar o art.
4°, VIII (repudio ao terrorismo e ao racismo); o art. 5°,
XLI (a lei punira qualquer discriminagao atentatéria dos
direitos e liberdades fundamentais); o art. 5°, XLIl (a
pratica do racismo constitui crime inafiancavel e
imprescritivel, sujeito a pena de recluséo, nos termos da
lei); art. 5°, § 1° e § 2° (as normas definidoras dos
direitos e garantias fundamentais tém aplicacao
imediata; e os direitos e garantias expressos nesta
Constituicdo ndo excluem outros decorrentes do regime
e dos principios por ela adotados, ou dos tratados
internacionais em que a Republica Federativa do Brasil
seja parte).

A vinculagdo do principio da proporcionalidade
ao Direito Constitucional ocorre por via dos direitos
fundamentais, sendo que o referido principio ganha
extrema importancia e aufere um prestigio e difusao tao
larga quanto outros principios cardeais e afins,
nomeadamente o principio da igualdade.”

No Brasil, a proporcionalidade pode n&o existir
enquanto norma geral de direito escrito, mas existe
como norma esparsa no texto constitucional. A nocao
mesma se infere de outros principios que Ihe sao afins,
entre os quais avulta, em primeiro lugar, o principio da

" SILVA, op. cit., p. 214-215.
2 1dem, p. 215.
" BONAVIDES, op. cit., p. 408.
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igualdade, sobretudo em se atentando para a passagem
da igualdade-identidade a igualdade-proporcionalidade,
tdo caracteristica da derradeira fase do Estado de
direito.”™

Havendo uma colisdo entre principios ou
postulados normativos, utiliza-se a proporcionalidade,
com seus trés critérios para verificar se a lei é
proporcional, isto &, constitucional.

O postulado da proporcionalidade se aplica
apenas a situagdes em que ha uma relagdo de
causalidade entre dois elementos empiricamente
discerniveis, um meio e um fim, de tal sorte que se
possa proceder aos trés exames fundamentais: o da
adequacgao (o meio promove o fim?), o da necessidade
(dentre os meios disponiveis e igualmente adequados
para promover o fim, ndo ha outro meio menos restritivo
do(s) direito(s) fundamentais afetados?) e o da
proporcionalidade em sentido estrito (as vantagens
trazidas pela promogdo do fim correspondem as
desvantagens provocadas pela adog&o do meio?).”

Roberta Fragoso Menezes Kaufmann entende
que o principio da igualdade n&o funciona, em tese,
como limitador a adogao de programas afirmativos, mas
observa que a constitucionalidade ou ndo de programas
positivos, por exemplo, ndo pode ser diagnosticada em
abstrato, devendo ser analisada no caso concreto, a
partir de cada medida especifica. Sabe-se que é proéprio
das normas estabelecerem critérios diferenciadores
entre as pessoas, desde que a eleicao de tais critérios
seja justificavel. O desafio de interpretar o alcance do
principio da igualdade reside justamente em impedir
certas diferenciagbes que nao possuem fundamento
razoavel e que, assim, transgrediriam a igualdade, por

’* BONAVIDES, op. cit., p. 448.
™ AVILA, op. cit., p. 173-174.



serem desproporcionais. Para que o critério a ser
adotado na politica afirmativa brasileira ndo fira o
principio da igualdade, deve passar pelo crivo da
proporcionalidade, a partir da analise dos seus
subprincipios.

Os subprincipios da proporcionalidade sao os
seguintes:

» Subprincipio da conformidade ou da adequacéao
dos meios: para que este subprincipio seja atendido, &
importante examinar se o critério adotado seria
apropriado para concretizar o objetivo visado, com vistas
ao interesse publico; e faz-se necessario que a politica
afirmativa a ser implementada seja adequada aos
nossos proprios problemas raciais e nao simples
transposicdo de acbes desenvolvidas para outra
realidade;

» Subprincipio da necessidade: € preciso que o
critério afirmativo adotado seja exigivel ou estritamente
necessario, nao extravasando os limites da consecucao
dos objetivos determinados; e procurando sempre o
meio menos gravoso para atingir a missao proposta, a
partir da observacao se, no caso, ndo existiriam outros
meios menos lesivos que pudessem, da mesma forma,
atingir os objetivos propostos, a um custo menor aos
interesses dos demais individuos;

» Subprincipio da proporcionalidade em sentido
estrito: procura-se, a partir dele, perquirir se os
resultados obtidos pela politica afirmativa seriam
proporcionais a intervencao efetuada por meio de tais
medidas. Parte-se para um juizo de ponderacao entre
os valores que estdo em jogo (de um lado, a
necessidade de programas afirmativos para integrar o
negro; de outro lado, os demais cidadaos que nao foram
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beneficiados com essas medidas).”®
1.2 Autonomia Municipal

A Constituicdo Federal integrou os Municipios
como entes da Federacdo, sendo expressa esta
novidade em dois momentos: no art. 1°, declara que a
Republica Federativa do Brasil é formada pela unido
indissoluvel dos Estados e Municipios e do Distrito
Federal, constituindo-se em Estado Democratico de
Direito; e, no art. 18, destaca que a organizagao politico-
administrativa da Republica Federativa do Brasil
compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios, sendo todos autbnomos, nos termos desta
Constituicao. Além disso, a autonomia dos Municipios é
garantida através da autonomia politica, administrativa e
financeira, assegurada pelos dispositivos anteriormente
mencionados, disciplinada nos arts. 29 e 30 do mesmo
diploma legal e limitada pelos principios contidos na
propria Constituicdo Federal e nas Constituicdes
Estaduais.

O poder de auto-organizagao foi reconhecido aos
Municipios, ao lado do governo proprio e das
competéncias exclusivas, e ainda com ampliacdo
destas, de sorte que a Constituicdo criou
verdadeiramente uma nova instituicdo municipal no
Brasil, tornando-se plena a capacidade de autogoverno
municipal.”’

A autonomia municipal, assim, assenta em
quatro capacidades:

® KAUFMANN, Roberta Fragoso Menezes. Agdes afirmativas & brasileira:
necessidade ou mito? In: XXXII Congresso Nacional de Procuradores do
Estado/Natal. Brasilia: 2006, p. 28-29.

T SILVA, op. cit., p. 640.



(a) capacidade de auto-organizagcdo, mediante a
elaboracgao de lei organica proépria;

(b) capacidade de autogoverno, pela eletividade
do Prefeito e dos Vereadores as respectivas Camaras
Municipais;

(c) capacidade normativa propria, ou capacidade
de autolegislagdo, mediante a competéncia de
elaboracdo de leis municipais sobre areas que séao
reservadas a sua competéncia exclusiva e suplementar;

(d) capacidade de autoadministragdo
(administragédo propria, para manter e prestar os
servicos de interesse local).”

Nessas quatro capacidades, encontram-se
caracterizadas a autonomia politica (capacidades de
auto-organizacdo e de autogoverno), a autonomia
normativa (capacidade de fazer leis proprias sobre
matéria de sua competéncia), a autonomia
administrativa (administragao propria e organizagao dos
servicos locais) e a autonomia financeira (capacidade de
decretacao de seus tributos e aplicacdo de suas rendas,
que é uma caracteristica de autoadministragao).”

Além de inscrever a autonomia aos Municipios, a
Constituicao  Federal enumera os  principios
asseguradores desta mesma autonomia através das
capacidades anteriormente mencionadas, funcionando
da seguinte forma:

» A autonomia politica apresenta (a) o poder de
auto-organizacao, que vem expressa no art. 29, caput,
com permissao de o Municipio elaborar sua proépria lei
organica; (b) o poder de autogoverno através da
eletividade do prefeito, do vice-prefeito e dos vereadores
que se processa simultaneamente em todo o pais, para

8 SILVA, op. cit., p. 641.
™ |dem, p. 641.
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mandato de quatro anos (CF, art. 29, 1), no primeiro
domingo de outubro do ano anterior ao término do
mandato dos que devam suceder (art. 29, inciso Il), de
acordo com normas uniformes estabelecidas pela Unido
(CF, art. 22, 1) e com os direitos politicos constantes no
mesmo diploma legal (arts. 14 a 17); e compreende
também (c) o poder de legislar sobre sua auto-
organizacdo; “sobre assuntos de interesse local’;
“suplementar a legislacao federal e estadual no que
couber”; “instituir e arrecadar os tributos de sua
competéncia, bem como aplicar suas rendas, sem
prejuizo da obrigatoriedade de prestar contas e publicar
balancetes nos prazos fixados em lei”; “criar, organizar e
suprimir Distritos, observada a legislacdo estadual’;
‘promover, no que couber adequado ordenamento
territorial, mediante planejamento e controle do uso, do
parcelamento e da ocupacio do solo urbano”; “promover
a protecdo do patrimbnio histoérico-cultural local,
observada a legislacao e a acao fiscalizadora federal e
estadual” (CF, arts. 29 e 30, I, II, lll, IV, VIII e IX);

* A autonomia administrativa apresenta a
administracdo propria no que concerne ao interesse
local, mais a organizagdo e a execu¢do dos servigos
publicos de sua competéncia e a ordenagao urbanistica
de seu territorio (art. 30, IV a IX);

» A autonomia financeira apresenta a decretacao
e a arrecadacao de tributos; e a aplicacdo das rendas
municipais, prestando contas e publicando balancetes
nos prazos fixados em lei (art. 30, lll), sendo
discriminados os tributos da competéncia do Municipio
na Constituicao Federal (art. 156). Ao Municipio, cabe a
participacdo em outros arrecadados pela Unido (arts.
153,859 11,158, 1 ell,e 159, |, “b”" e “d”’, e §§ 3° e 4°) e
pelo Estado-membro (arts. 158, Il e IV, e 159, §§ 3° e
4°). Arrecadado o tributo (imposto, taxa, contribuicdo ou



contribuicdo de melhoria) pelo Municipio, a aplicagdo
fica ao inteiro critério da Administracdo local, nao
dependendo de qualquer consulta ou aprovagado do
Estado ou da Unido para o emprego dessa renda e
bastando que a lei orgamentaria municipal contenha as
dotagcbes necessarias para o0 exercicio em que vao ser
aplicadas. Entretanto, disposicbées constitucionais
obrigam o Municipio a aplicar anualmente nunca menos
de 25% da receita resultante de impostos -
compreendida a proveniente de transferéncias - na
manutencéo e desenvolvimento do ensino (art. 212),
abrangendo o ensino em geral, prioritariamente a
educacao infantil, em creche e pré-escola (art. 208, IV,
com a redacdo da Emenda Constitucional 53/2006) e o
ensino fundamental (art. 211, § 2°, da CF); e de 15% do
produto da arrecadacgao dos impostos a que se refere o
art. 156 e dos recursos de que tratam os arts. 158 e 159,
I, “b”, e § 3° em agdes e servigos publicos de saude
(art. 198, § 2°, 1ll, c/c o art. 167, IV, e art. 77, 1ll, e § 4°,
do ADCT). Nao ha restrigbes a aplicagdo das rendas
municipais, como se infere do art. 160, caput.®
Demonstrando o papel da autonomia municipal
na Constituicao Federal, observa-se que ha a
discriminacao da reparticdo de competéncias entre os
entes federativos no texto legal. Segundo Regina Maria
Macedo Nery Ferrari, € oportuno lembrar que, em
consequéncia da reparticdo  constitucional de
competéncias e da autonomia dos entes federativos,
nao ha prevaléncia da lei federal ou estadual sobre a
municipal, isto é, sé ha hierarquia entre as leis, quando,
por inexistir exclusividade de administracdo, as trés
unidades (Unido, Estado e Municipio) regularem
concorrentemente a mesma matéria, caso em que a lei

% MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Municipal Brasileiro. 17. Ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2013, p. 94-96; 111; 113-116.
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municipal cede a estadual e esta a federal, sendo que
qualquer intromissao na esfera de competéncia do outro
caracteriza uma inconstitucionalidade.®'

Em relacédo a reparticdo de competéncias, Hely
Lopes Meirelles afirma também que nao ha prevaléncia
da lei federal ou estadual sobre a municipal na utilizacao
de direitos constitucionais. De acordo com o autor, o
governo local é que prové a administragdo em tudo
quanto respeite ao interesse local do Municipio,
repelindo, por inconstitucional, qualquer intromissdo de
outro 6rgao, autoridade ou poder. S6 ha hierarquia entre
as leis quando, por inexistir exclusividade de
administracdo, as trés entidades (Unido — Estado-
membro - Municipio) regularem concorrentemente a
mesma matéria, caso em que a lei municipal cede a
estadual, e esta a federal. Impropriamente se diz que o
Municipio esta subordinado a Unido e ao Estado-
membro. Nao ocorre tal subordinagdao. O que existe séo
esferas proprias de acdo governamental, que
descrevem gradativamente da Unido para o Estado-
membro e do Estado-membro para o Municipio. Nao ha,
pois, submissdo do Municipio ao Estado ou a Uniao,
porque nenhuma dessas entidades pode substituir o
governo local na solugdo de casos afetos a
Administracao Municipal; o que ha é respeito reciproco
pelas atribuicdes privativas de cada qual.®

1.3 Competéncias Municipais
A reparticado de competéncias foi adotada,

reservando-se a Unido (arts. 21 e 22) e aos Municipios
(art. 30) poderes explicitamente enumerados na

8 FERRARI, Regina Maria Macedo Nery. Direito Municipal. Sao Paulo:
Revista dos Tribunais, 2005, p. 88.
8 MEIRELLES, op. cit., p. 93.



Constituicdo Federal. Aos Estados, as competéncias
que lhes ndo sao vedadas (art. 25, § 1°), quer dizer, os
poderes remanescentes, mas estas entidades
federativas combinam possibilidades de delegagao (art.
22, § Unico); areas comuns em que se prevé em
atuacbes paralelas da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios (art. 23); e setores
concorrentes juntamente com a Unido, que tem a
competéncia de estabelecer politicas, diretrizes ou
normas gerais (arts. 21, XIX-XXI; 22, IX, XXI, XXIV; e
24, § 1°), enquanto a competéncia suplementar se
defere aos Estados e até aos Municipios (art. 24, § 2° e
3% e art. 30, ).

Conforme José Afonso da Silva, o principio geral
que norteia a reparticdo de competéncia entre as
entidades componentes do Estado Federal € o da
predominancia do interesse, segundo o qual a Unido
caberao aquelas matérias e questdes de predominante
interesse geral, nacional, ao passo que aos Estados
tocardo as matérias e assuntos de predominante
interesse regional, e aos Municipios concernem o0s
assuntos de interesse local, sendo que torna-se cada
vez mais problematico discernir o que € interesse geral
ou nacional do que seja interesse regional ou local, pois,
muitas vezes, certos problemas ndo sdo de interesse
rigorosamente nacional, por ndo afetarem o pais, mas
nao sao simplesmente particulares de um Estado, por
abrangerem dois ou mais deles.®

Além disso, a dificuldade em definir o que é
interesse nacional, regional e local é procedente, pois 0
interesse local se reflete sobre os interesses regionais
ou nacionais. Pretende-se debater sobre as
competéncias municipais enumeradas no art. 30, da
Constituicdo Federal, que ampliam a autonomia

8 SILVA, op. cit., p. 478.
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municipal na estrutura da Federagcdo, envolvendo
assuntos de saude, educagado, urbanismo, servigcos
publicos e patriménio histérico-cultural. Destacaremos
os incisos | e Il do artigo ja mencionado, porque o
primeiro diz que compete aos Municipios legislar sobre
assuntos de interesse local, mantendo uma area de
competéncias privativas ndo enumeradas; e o segundo
permite que os mesmos podem suprir as omissoes € as
lacunas da legislacdo federal e  estadual
suplementarmente, dizendo respeito as necessidades
imediatas do Municipio.

Hely Lopes Meirelles alega que interesse local
nao é interesse exclusivo do Municipio; ndo é interesse
privativo da localidade; ndo é interesse unico dos
municipes. Se exigisse essa exclusividade, essa
privatividade, essa unicidade, bem reduzido ficaria o
ambito da Administracdo local, aniquilando-se a
autonomia de que faz praga a Constituicdo. Mesmo
porque nao ha interesse municipal que ndo o seja
reflexamente da Unido e do Estado-membro, como,
também, ndo ha interesse regional ou nacional que nao
ressoe nos Municipios, como partes integrantes da
Federacdo Brasileira. O que define e caracteriza o
“interesse local”, inscrito como dogma constitucional, é a
predominancia do interesse do Municipio sobre o do
Estado ou da Unido.%

Examinando-se a atividade municipal no seu
triplice aspecto politico, financeiro e social, deparasse-
nos um vasto campo de acido, onde avultam assuntos
de interesse local do Municipio, a comecar pela
elaboragdo de sua lei orgénica e escolha de seus
governantes (prefeito e vereadores), e a se desenvolver
na busca de recursos para a Administracao (tributacao),
na organizagao dos servigos necessarios a comunidade

8 MEIRELLES, op. cit., p. 111.



(servigos publicos), na defesa do conforto e da estética
da cidade (Urbanismo), na educagao e recreacao dos
municipes (acao social), na defesa da saude, da moral e
do bem-estar publico (poder de policia) e na
regulamentacao estatutaria de seus servidores.®

A competéncia do Municipio para organizar o
servico publico e seu pessoal € consectario da
autonomia administrativa de que dispoe (CF, art. 30, I).
Atendidas as normas constitucionais aplicaveis ao
servidor publico (CF, arts. 37 a 41)¥, bem como os
preceitos das leis de carater nacional e de sua lei
organica, pode o Municipio elaborar o regime juridico de
seus servidores, segundo as conveniéncias locais.
Nesse campo, é inadmissivel a extensao das normas
estatutarias federais ou estaduais aos servidores
municipais. SO sera possivel a aplicagdo do estatuto da
Unido ou do Estado-membro se a lei municipal assim o
determinar expressamente.®’

Nem mesmo a Constituicdo Estadual podera
estabelecer direitos, encargos ou vantagens para o
servidor municipal, porque isto atenta contra a
autonomia local.?® S6 o Municipio podera estabelecer o
regime de trabalho e de pagamento de seus servidores,
tendo em vista as peculiaridades locais e as
possibilidades de seu orcamento.®

O denominado Regime Juridico Unico, previsto

% MEIRELLES, op. cit., p. 137.

% Entre os arts. 39-41, da Constituigdo Federal, destacamos os seguintes
dispositivos: o art. 37, incisos | e Il, tratam dos cargos, empregos e fungdes
publicos que séo acessiveis aos brasileiros que preencham os requisitos
estabelecidos em lei; e da investidura em cargo ou emprego publico que
depende de aprovacgao prévia em concurso publico de provas ou de provas e
titulos, respectivamente. Também o art. 37, inciso VI, que diz que a lei
reservara percentual dos cargos e empregos publicos para as pessoas
gortadoras de deficiéncia e definira os critérios de sua admissao.

" MEIRELLES, op. cit., p. 619.

% |dem, p. 619-620.

& |dem, p. 620.
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no art. 39 da CF de 1988, que tanta polémica e
dificuldades praticas causaram, abolido pela Emenda
Constitucional 19, de 4.6.1998, voltou a vigéncia apos
decisdo da ADI 2.135-4 pelo STF, que suspendeu a
eficacia da redacao conferida pela Emenda, por vicio
formal do processo legislativo, retornando o dispositivo a
formulacéo anterior até julgamento final. Assim sendo,
hoje, Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios néo
poderdo adotar o regime estatutario, o celetista ou
ambos, exigindo a Constituicdo Federal o Regime
Juridico Unico. O que exige a Constituicio Federal é
que a legislacao disciplinadora do regime de trabalho
dos servidores publicos obedeca aos principios fixados
em seus arts. 37 a 41.%°

Também Hely Lopes Meirelles conceitua
servidores publicos municipal ou, simplesmente,
servidores publicos, em sentido amplo, como todos os
agentes publicos que se vinculam a Administragéo
Publica Municipal, direta e indireta, sob o regime
juridico: a) estatutario — os servidores sao os titulares de
cargo publico efetivo, podendo adquirir estabilidade e
estar sujeitos a regime peculiar de previdéncia social; b)
celetista - regido pela Consolidagdo das Leis do
Trabalho, os servidores sdo chamados de celetistas ou
de empregadores publicos e sao titulares de emprego
publico (ndo de cargo publico), devendo ser admitidos
mediante concurso ou processo seletivo publico; e nao
tendo condicao de adquirir estabilidade; c) administrativo
especial - sdo os servidores publicos contratados por
tempo determinado, submetidos ao regime juridico
administrativo especial da lei prevista no art. 37, inciso
IX, da Constituicdo Federal, bem como ao regime geral
de previdéncia, com a finalidade de atender a
necessidade temporaria de excepcional interesse

® MEIRELLES, op. cit., p. 606.



publico para a realizacdo de trabalhos que fogem a
rotina administrativa, como os destinados a execucao
direta de uma obra publica, ao atendimento de situacdes
de emergéncia ou a cessagao de estado de calamidade
publica. Também ha os agentes politicos que
constituem, na realidade, categoria propria de agente
publico e que sao os componentes do governo nos seus
primeiros escaldes, investidos em cargos, fungdes,
mandatos ou comissdes por nomeacgao, eleicao,
designagdo ou delegagdo, para o exercicio de
atribuicdes constitucionais, encontrando-se, na categoria
da orbita municipal, o chefe do Executivo (prefeito) e
seus auxiliares imediatos (secretarios municipais), os
membros do Poder Legislativo (vereadores) e demais
autoridades que atuem com independéncia funcional no
desempenho e atribuicdes constitucionais.®’

O principio da subsidiariedade € o principio que
amplia a liberdade de cada Municipio para decidir sobre
quais sao o0s seus interesses, na medida em que
formulam acgdes de possivel realizagdo em ambito local,
estimulando a participacdo da comunidade local para
determinar suas responsabilidades na discussdo dos
problemas municipais. Na formulacéo atual do principio,
no que tange ao municipalismo, ha duas relagdes
evidentes: a preferéncia para a agcao da comunidade
local em relagdo a do Municipio e preferéncia da acao
do Municipio em relacao as ac¢des das demais entidades
da Federagédo, ou seja, a comunidade menor &, no
primeiro caso, a propria comunidade local e, no
segundo, o Municipio, que estd mais préximo das
necessidades que est&o a ensejar alguma agao.*

" MEIRELLES, op. cit., p. 606-610.

% OLIVEIRA, Cristiane Catarina Fagundes de. Subsidiariedade e
Administragdo Municipal. In: Revista da Procuradoria-Geral do Municipio de
Porto Alegre, Porto Alegre, CEDIM, n. 20, nov. 2006, p. 25 e 27.
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Dessa forma, alguns dispositivos da Constituicao
Federal devem passar por uma interpretagcao conforme
0 principio da subsidiariedade, como a analise do art.
30, inciso Il, que apresenta um defeito e que precisa ser
corrigido pela via da interpretagcdo constitucional.
Primeiramente, as competéncias dos arts. 23 e 24, da
Constituicdo Federal, deveriam ser entendidas como
formando um sistema. O art. 23 desenhou um campo de
servicos e de atividades publicas, mormente nas areas
criticas do social, do meio ambiente e da cultura, em
que os esforgcos dos trés niveis devem ser combinados.
Utilizando-se do principio da subsidiariedade, o
exercicio desses servigos e dessas atividades é dividido
pelo método indicado no art. 1°, § unico, da Constituigao
Federal (cooperagcdo, seja voluntaria - que seria
preferivel -, seja forgada, pela via de lei complementar).
Ja o art. 24® recorre & técnica das normas gerais para
atribuir as competéncias legislativas nesta area ampla
de servicos e de atividades publicos, sendo que a
prioridade deveria ser conferida aos Municipios. Esta
prioridade trata-se da legislacéo dita suplementar do art.
30, inciso Il, devendo ser lida a partir do principio da
subsidiariedade, isto é, a integracdo das competéncias
comuns e concorrentes deve ser presidida por este
principio. As normas gerais da Unido e dos Estados hao
de respeitar a competéncia municipal - apelidada de
suplementar, que ndo pode ser entendida como um
sentido secundario ou menos importante, ou seja, a
legislacdo municipal nesta area de servicos e de
atividades tem de ser vista como um campo proéprio de
autonomia, de autorregulacdo, de participacdo e de

%0 art. 24, da Constituicao Federal, trata de competéncia concorrente entre
a Unido, os Estados e o Distrito Federal, excluindo expressamente os
Municipios.



responsabilidade.** Por exemplo: as competéncias
previstas no inciso VI (manter programas de educacao
pré-escolar e de ensino fundamental) e no inciso VIl
(prestar servigos de atendimento a saude da populagéo)
do art. 30, da Constituicao Federal, ndo sao exclusivas
do Municipio, inscrevendo-se na area das competéncias
comuns, conforme o art. 23, do mesmo diploma legal.
Quanto a educacao, é certo que, nos termos do art. 211,
§ 2° da Constituicao Federal, os Municipios atuarao
prioritariamente na area do ensino fundamental e pré-
escolar. Mas isto ndo significa que os Estados nédo
possam atuar nessa area, pois a educacao é dever do
Estado, cabendo ao Poder Publico de todas as esferas
organizarem, em regime de colaboragdo, os seus
sistemas de ensino. Quanto a saude, sabe-se que é
matéria de competéncia comum expressamente incluida
no rol do art. 23, inciso Il, da Constituicao Federal,
dispensando a previsao do art. 30, inciso VII, do mesmo
diploma legal.

2 A(;C)ES AFIRMATIVAS
2.1 Conceito

Segundo Joaquim Benedito Barbosa Gomes, as
acoes afirmativas podem ser definidas atualmente como
um conjunto de politicas publicas e privadas de carater
compulsoério, facultativo ou voluntario, concebidas com
vistas ao combate a discriminacgao racial, de género, por
deficiéncia fisica e de origem nacional, bem como para
corrigir ou mitigar os efeitos presentes da discriminagao

® SOUZA JUNIOR, Cezar Saldanha. Autonomia municipal e subsidiariedade:
competéncia constitucional do municipio. In: Revista da Procuradoria-Geral
do Municipio de Porto Alegre, Porto Alegre, CEDIM, n. 20, nov./2006, p. 18-
19.
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praticada no passado, tendo por objetivo a
concretizagao do ideal de efetiva igualdade de acesso a
bens fundamentais como a educacédo e o emprego.®

Observa-se que as politicas de ac¢des afirmativas
impostas ou sugeridas pelo Estado visam a combater
ndao somente as manifestacbes flagrantes de
discriminagao, mas também a discriminagao de fato, de
fundo cultural, estrutural, enraizada na sociedade.” E
indispensavel uma ampla conscientizacao da proépria
sociedade e das liderancas politicas de maior expressao
acerca da absoluta necessidade de se eliminar ou de se
reduzir as desigualdades sociais que operam em
detrimento das minorias, notadamente as minorias
raciais, sendo necessaria uma ampla conscientizacao
sobre o fato de que a marginalizagdo socioecondmica a
que sao relegadas as minorias, especialmente as
raciais, resulta de um Unico fenOmeno: a
discriminacdo.” Ao Estado cabe a opcdo entre duas
posturas distintas: manter-se firme na posicdo da
neutralidade, e permitir a total subjugacdo dos grupos
sociais desprovidos de voz, de forga politica, de meios
de fazer valer os seus direitos; ou, ao contrario, atuar
ativamente no sentido da mitigacdo das desigualdades
sociais que tém como publico alvo precisamente as
minorias raciais, étnicas, sexuais e nacionais.®

A implementacao de agdes afirmativas justifica-
se com o argumento de que esse tipo de politica social
seria apta a atingir uma série de objetivos que restariam
normalmente inalcancados caso a estratégia de

® GOMES, Joaquim Benedito Barbosa. O debate constitucional sobre as
acbes afirmativas. In: SANTOS, Renato Emerson dos; LOBATO, Fatima
(orgs.). Agbes afirmativas: politicas publicas contra as desigualdades raciais.
Rio de janeiro: DP&A, 2003, p. 27. (Politicas da Cor).

% |dem, p. 22.

7 |dem, p. 23-24.

8 |dem, p. 24.



combate a discriminagcdo se limitasse a adocdo de
regras meramente proibitivas de discriminacdo no
campo normativo. Entre os objetivos almejados, temos:
promover os principios da diversidade e do pluralismo,
tornando rotineira a observancia dos mesmos e
operando uma transformagcdo no comportamento e na
mentalidade coletiva, que sdo moldados pela tradicao,
pelos costumes, pela historia; além do ideal de
concretizagdo da igualdade de oportunidades, induzir
transformagées de ordem cultural, pedagogica e
psicologica, aptas a subtrair do imaginario coletivo a
ideia de supremacia e de subordinacado de uma raga em
relacdo a outra, do homem em relacdo a mulher; nao
somente coibir a discriminagdo do presente, mas
também eliminar os efeitos persistentes (psicoldgicos,
culturais e comportamentais) da discriminagcdo do
passado, que tendem a se perpetuar; implantar uma
certa diversidade e uma maior representatividade dos
grupos minoritarios nos mais diversos dominios de
atividade publica e privada, partindo da premissa de que
tais grupos normalmente ndo s&o representados em
certas areas ou sao sub-representados, seja em
posicoes de mando e prestigio no mercado de trabalho
e nas atividades estatais, seja nas instituicbes de
formagcdo que abrem as portas ao sucesso e as
realizacdes individuais; criar as chamadas
personalidades emblematicas, que constituiriam um
mecanismo institucional de criacdo de exemplos vivos
de mobilidade social ascendente, ou seja, o0s
representantes de minorias que, por terem alcancado
posicoes de prestigio e poder, serviriam de exemplo as
geragdes mais jovens, que veriam em suas carreiras e
realizacdes pessoais a sinalizacdo de que nao haveria,
chegada a sua vez, obstaculos intransponiveis a
realizacao de seus sonhos e a concretizacdo de seus
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projetos de vida.*

Os principais argumentos contrarios as acoes
afirmativas sdo os seguintes: no Brasil, em razao da
grande miscigenagao, nao € possivel identificar quem &
negro; e a instituicdo de agdes afirmativas afronta o
principio constitucional da igualdade, criando privilégios
em detrimento do mérito individual.'®

2.2 Historico

Varios paises apresentam experiéncias em
politicas de ac¢des afirmativas, como:

+ a india reserva parte das vagas no servigo
publico, na educacao e em todos os 6rgaos estatais aos
dalit (a mais discriminada das castas de sua sociedade),
sendo o primeiro pais do mundo a adotar as cotas
raciais nos anos 30;

* no Canada, os esquimds sao minorias que tém
direito a cadeiras no parlamento e que sao favorecidas
por leis que lhes dao maiores oportunidades de trabalho
e de estudo;

* na China, o governo exclui as familias que nao
sejam da etnia han (maioria do pais) de seu programa
de controle de natalidade, tendo cotas para minorias no
parlamento e no governo;

+ a Australia beneficia os aborigenes;

+ a Africa do Sul é o pais que possui 0 maior
programa de acao afirmativa do mundo, conhecido
como Black Economic Empowerment (BEE), que

% GOMES, op. cit., p. 29-32.

100 GOLEMBIEWSKI, Marcos. Direitos humanos: minorias e agao afirmativa: a
Coordenagdo de Direitos Humanos e Cidadania de Porto Alegre. Porto
Alegre, PUCRS, 2003. Dissertacdo (Mestrado em Ciéncias Sociais),
Faculdade de Filosofia e Ciéncias Humanas, Pontificia Universidade Catélica
do Rio Grande do Sul, 2003, p. 26-27.



pretende conceder aos negros uma grande fatia da
economia dominada pela minoria branca, prevendo a
concessao de cinquenta por cento dos contratos estatais
as empresas cujos donos sejam negros € a ocupagao
por negros de quarenta por cento dos cargos de chefia
em empresas publicas; possuindo o Ato de Igualdade
Empregaticio que estabelece cotas de contratagdo e
distribuicdo de cargos nas empresas; e planejando a
participacao da maioria negra em pelo menos vinte e
cinco por cento de cada setor da economia até 2011,
como uma das metas do programa;

* nos Estados Unidos, o governo alterou as
legislacbes que amparavam a discriminacdo racial
devido ao crescimento do movimento dos direitos civis
nos anos 60 do século passado, tendo como resultados:
um sistema de cotas foi estabelecido em universidades
e na administragao publica; mesmo nao havendo cotas
predeterminadas, os negros, os hispanicos e outras
minorias tém pontos a mais no processo de sele¢cdo em
algumas universidades atualmente; os empregadores
foram obrigados a planificar contratagdes, formagao e
promogdes nas empresas, visando a inclusdo de afro-
americanos; as emissoras de TV e as empresas de
publicidade devem reservar um percentual para a
participacdo de negros em seus programas.'”’

O Brasil ja teve experiéncia em politicas de
acdes afirmativas, como o uso de cotas diferenciadas
para o ingresso de estudantes, que foi comum nos
cursos de Agronomia e Veterinaria entre 1968 e 1985,
periodo de vigéncia da Lei n. 5.465/68, chamada Lei do
Boi, que determinava a reserva de 50% (cinquenta por
cento) das vagas a candidatos do meio rural as
instituicbes  federais, sendo revogada pela Lei

1o1 LOPES, Daniel; LOPES, Rodrigo. Sistema de cotas raciais: uma polémica
mundial. Zero Hora, Porto Alegre, 15 jul. 2006.
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7.423/85."%

Com efeito, o legislador brasileiro, mesmo nao as
denominando ag¢des afirmativas ou cotas, mas as vezes
utiizando a palavra ‘“reservar” (Lei n. 9.504/97) e
‘reservara” (art. 37, VIl, da Constituicdo Federal), ja
editou diversas leis e outros tipos normativos, que
reconhecem o direito a diferenca de tratamento legal
para diversos grupos vulneraveis. Dentre outros,
destacamos:

I. Constituicao Federal:

* Art. 39 incisos |, Ill e IV (constituem objetivos
fundamentais da Republica Federativa do Brasil
construir uma sociedade livre, justa e solidaria, bem
como promover o bem de todos, sem preconceitos de
origem, raga, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas
de discriminagéo, e erradicar a (...) marginalizagéo e
reduzir as desigualdades sociais...);

* Art. 4°, incisos Il e VIII (a Republica Federativa
do Brasil, no plano das relagbes internacionais, deve
velar pela observancia dos principios da prevaléncia dos
direitos humanos e do repudio ao terrorismo e ao
racismo);

* Art. 5°, incisos XLI e XLII (consagra o principio
da igualdade; informa que a lei punira qualquer
discriminacao atentatéria dos direitos e liberdades
fundamentais; enuncia que a pratica do racismo constitui
crime inafiancavel e imprescritivel, sujeito a pena de
reclusdo, nos termos da lei);

* Art. 5°, § 2° (consagra a incorporagao do direito
advindo dos tratados internacionais);

e Art. 7° inciso XXX (no campo dos direitos
sociais, proibe a diferenca de salarios, de exercicio de

%2 CECCONI, Eduardo. Reserva de vagas para o MST divide a UFPel. Zero
Hora, Porto Alegre, 18 mar. 2006.



funcdes e de critério de admissdo por motivo de sexo,
idade, cor ou estado civil);

* Art. 23, inciso X (combater ... os fatores de
marginaliza¢ao);

* Art. 37, inciso VIII (a lei reservara percentual
dos cargos e empregos publicos para as pessoas
portadoras de deficiéncia e definira os critérios de sua
admissao);

 Art. 70, incisos VII (reducao das desigualdades
... sociais);

* Art. 227, inciso Il (criagao de programas ... de
integracdo social dos adolescentes portadores de
deficiéncia).

Il. Leis ordinarias:

* Decreto-lei n. 5.452/43 (CLT), que prevé, em
seu art. 354, cota de dois tercos de brasileiros para
empregados de empresas individuais ou coletivas;

* Decreto-lei n. 5.452/43 (CLT), que estabelece,
em seu art. 373-A, a adogao de politicas destinadas a
corrigir as distor¢cdes responsaveis pela desigualdade de
direitos entre homens e mulheres;

* Lei n. 8.112/90, que prescreve, em seu art. 5°,
§ 2° reserva de até 20% para os portadores de
deficiéncias no servico publico civil da Uniao;

* Lei n. 8.213/91, que fixou, em seu art. 93,
reserva para as pessoas portadoras de deficiéncia no
setor privado;

* Lei n. 8.666/93, que preceitua, em seu art. 24,
inc. XX, a inexigibilidade de licitacdo para contratacéo
de associagdes filantropicas de pessoas portadoras de
deficiéncia;

* Lei n. 9.504/97, que preconiza, em seu art. 10,
§ 39 cria ‘reserva de vagas” para mulheres nas
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candidaturas partidarias.'®

Nao podemos deixar de consignar a contribuicdo
trazida a discussdo da matéria por uma avancada
inteligéncia do art. 5°, § 1° e § 2° da Constituicao
Federal, traz disposi¢cdes importantissimas para a
efetiva implementacdo dos direitos e garantias
fundamentais. Com efeito, o § 1° estabelece que as
normas definidoras dos direitos e garantias
fundamentais tém aplicacdo imediata no pais; ja o § 2°
dispde que “os direitos e garantias expressos nesta
Constituicdo ndo excluem outros decorrentes do regime
e dos principios por ela adotados, ou dos tratados
internacionais em que a Republica Federativa do Brasil
seja parte”. Como resultado da conjugacéo do § 1° com
o § 2° do art. 5° do texto constitucional, uma
interpretacao sistematica da Constituicdo nos conduz a
constatacdo de que estamos diante de normas da mais
alta relevancia para a protegao dos direitos humanos (e,
consequentemente, dos direitos das minorias) no Brasil,
quais sejam: os tratados internacionais de direitos
humanos, que, segundo o dispositivo citado, tém
aplicagdo imediata no territério brasileiro, necessitando
apenas de ratificacdo.’™

Diversas medidas favoraveis a integracdo dos
afrodescendentes podem ser citadas, como a
implementacdo do sistema de cotas para ingresso nas
universidades publicas e no servico publico; o
surgimento da Secretaria Especial de Politicas de
Promocéo da Igualdade Racial (Lei n. 10.678/2003); a
determinacao de que o estudo da Histéria e Cultura da
Africa e dos Afro-brasileiros deve ser ministrado no

% SILVA, Luiz Fernando Martins da. Acdo afirmativa e cotas para
afrodescendentes: algumas consideragdes sociojuridicas. In: SANTOS, op.
cit., p. 69-70.

% GOMES, op. cit., p. 47-48.



ensino fundamental e médio (Lei n. 10.639/03); e
titulacdo de terras e estabelecimentos de uma politica
agricola e de desenvolvimento das comunidades
remanescentes dos quilombos (art. 68 das Disposi¢des
Transitorias; Decreto n. 4.887/03; Lei Estadual n.
11.731/02 e Portaria n. 19/05, do INCRA); a
implementagao do PROUNI para a concessao de bolsas
de estudos em Instituicbes Privadas de Ensino Superior;
implementacdo do Programa de Acao Afirmativa no
Instituto Rio Branco para a concessao de bolsa aos
candidatos que desejam realizar o concurso de
admissdo a carreira diplomatica; os julgamentos do
Supremo Tribunal Federal sobre o sistema de cotas nas
universidades federais (ADPF n. 186) e no PROUNI
(ADI n. 3330) com decisdes favoraveis.

2.3 Modalidades

O sistema de cotas ou a reserva de vagas
representa um(a) entre as diversas modalidades de
implementacao das acbes afirmativas. No que concerne
as técnicas de implementacdo, podem ser utilizados,
além do sistema de cotas, o método do estabelecimento
de preferéncias, o sistema de bbénus e os incentivos
fiscais (como instrumento de motivagcdo do setor
privado).’® Segundo Roberta Fragoso Menezes
Kaufmann, as modalidades de programas positivos ndo
podem ser reduzidas a fixacao de cotas, sendo s6 um
dos mecanismos existentes na aplicacao das politicas
publicas de protegcdo as minorias desfavorecidas; e
podendo aparecer ndo somente com a reserva de vagas
em universidades, mas também na estipulacdao de
determinada porcentagem de empregos reservada para
determinados grupos. E preciso destacar, no entanto,

% GOMES, op. cit., p. 53.
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que existem diversas outras modalidades de medidas
positivas, como bolsas de estudo, reforco escolar,
programas especiais de treinamento, cursinhos pré-
vestibulares, linhas especiais de crédito e estimulos
fiscais diversos.'®

O Direito brasileiro contempla uma modalidade
de acgado afirmativa (sistema de cotas) para atender
grupos desfavorecidos, como mulheres e portadores de
deficiéncia. Sobre a acdo afirmativa relacionada as
relacbes de género, o art. 5° inciso |, da Constituicdo
Federal, ndo somente aboliu essa discriminacio
chancelada pelas leis, mas também permitiu que se
buscassem mecanismos aptos a promover a igualdade
entre homens e mulheres através dos diversos
dispositivos antidiscriminatérios no mesmo texto legal.
Com o intuito de minimizar essa flagrante desigualdade
existente em detrimento das mulheres, surgiu uma
modalidade de agao afirmativa hoje corporificada nas
Leis n. 9.100/95 e n. 9.504/97, que estabeleceram cotas
minimas de candidatas mulheres para as elei¢cdes.'”’

Esta modalidade de acado afirmativa também
atingiu os portadores de deficiéncia, em especial as
pessoas portadoras de deficiéncia fisica, através do art.
37, inciso VI, da Constituicdo Federal, que prevé
expressamente a reserva de vagas para este grupo
especifico na Administracdo Publica. Neste caso, a
permissdo constitucional para adocido de acgdes
afirmativas em relacdo aos portadores de deficiéncia
fisica € expressa, regulamentando o mencionado
dispositivo através da Lei n. 7.835/89 e Lei n. 8.112/90.
Esta destinagcdo de uma reserva de vagas no servigo
publico nao viola o principio da isonomia, porque a
deficiéncia fisica de que essas pessoas sao portadoras

1% KAUFMANN, op. cit., p. 16.
7 GOMES, op. cit., p. 43-44.



traduz-se em uma situagcado de nitida desvantagem em
seu detrimento, fato esse que deve ser devidamente
levado em conta pelo Estado, no cumprimento do seu
dever de implementar a igualdade material; e porque as
pessoas portadoras de deficiéncia se submetem aos
concursos publicos, devendo necessariamente lograr
aprovacdo.'®

Recentemente a Administragdo Publica esta
reservando vagas em universidades e concursos
publicos para atender os candidatos negros. O essencial
€ que o Estado reconheca, oficialmente, a existéncia da
discriminacao racial, dos seus efeitos e das suas
vitimas; e tome a decisdao politica de enfrenta-la,
transformando esse combate em uma politica de Estado
no sentido de minorar os efeitos sociais dela
decorrentes. E preciso ter a ideia de que a solugéo ao
problema racial ndo deve vir unicamente do Estado,
tendo o importante papel de impulsdo e ndo sendo o
Unico ator nessa matéria. Cabe-lhe tracar as diretrizes
gerais, o quadro juridico a luz do qual os atores sociais
poderdo agir. Incumbe-lhe remover os fatores de
discriminacao de ordem estrutural, isto €, aqueles
chancelados pelas préprias normas legais vigentes no
pais. Mas as politicas afirmativas nao devem se limitar a
esfera publica e devem envolver as universidades
(publicas e privadas), as empresas, 0S governos
estaduais, as municipalidades, as organiza¢des
governamentais, o Poder Judiciario etc.'"

% GOMES, op. cit., p. 44 e 46.
1% | dem, p. 52.
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] 3 AGOES AFIRMATIVAS EM CONCURSOS
PUBLICOS MUNICIPAIS NO ESTADO DO RIO
GRANDE DO SUL

3.1 Legislagées Municipais

No Municipio de Montenegro, a Lei n. 4.016/04
dispbe sobre a reserva de 12% (doze por cento) das
vagas oferecidas para afro-brasileiros(as) em concursos
publicos efetuados pelo Poder Publico para provimento
de cargos efetivos. No art. 1°, § 1°, consta que a fixagéo
do numero de vagas reservadas aos(as) afro-
brasileiros(as) e respectivo percentual far-se-a pelo total
de vagas no edital de abertura do concurso publico e
efetivar-se-a no processo de nomeacdo. Ja o § 2°
garante que, preenchido o percentual estabelecido no
edital de abertura, caso a Administracao ofereca novas
vagas durante a vigéncia do concurso em questado, a
reserva de 12% (doze por cento) aos afro-brasileiros(as)
devera ser mantida.

No art. 4°, observa-se que se considerara afro-
brasileiro(a) aquele(a) que se declare expressamente,
identificando-se como de cor negra ou parda,
pertencente a raga/etnia negra; e, no § unico, dispbe
que tal informacgao integrara os registros cadastrais de
ingresso de servidores. O art. 5° diz que, detectada a
falsidade na declaracao, sujeitar-se-a o infrator as penas
da Lei e ainda: | - se candidato, a anulagao da inscrigao
no concurso publico e de todos os atos dai decorrentes;
e Il - se ja nomeado no cargo efetivo para o qual
concorreu na reserva de vagas aludidas, utilizando-se
da declaracdo inveridica, a pena disciplinar de
demissdo. No § unico do mesmo artigo, dispde que sera
assegurada ampla defesa em qualquer hipétese.

No Municipio de Bagé, a Lei n. 3.938/02 reserva
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20% (vinte por cento) das vagas aos concursos publicos
municipais para descendentes afros. No art. 1°, observa-
se que, em todos os concursos municipais que forem
realizados a partir da vigéncia da presente Lei, ficam
reservadas no minimo 20% (vinte por cento) das vagas
para candidatos que, por ocasidao de suas inscri¢des,
comprovarem ser afrodescendentes. Ja o § Unico
informa que, em nao havendo 20% (vinte por cento) de
inscritos por afrodescendentes, a reserva sera o
percentual registrado na demanda.

No Municipio de Pelotas, a Lei n. 4.989/03
dispde sobre a reserva de vagas para afrodescendentes
em concursos publicos para provimento de cargos
efetivos e empregos publicos. No art. 1°, aponta-se que
ficam reservadas aos afrodescendentes 20% (vinte por
cento) das vagas oferecidas nos concursos publicos
efetuados pelo Poder Publico para provimento de cargos
efetivos e empregos publicos. O § 1° registra que a
fixacdo do numero de vagas reservadas aos
afrodescendentes e respectivo percentual far-se-a pelo
total de vagas no edital de abertura do concurso publico
e se efetivara no processo de nomeacao. Ja o § 2° diz
que a Administragdo fica desobrigada a abrir nova
reserva de vagas durante a vigéncia do concurso em
questdo, preenchido o percentual estabelecido no edital
de abertura.

No art. 3° considerar-se-a afrodescendente
aquele que se declare expressamente, identificando-se
como de cor preta ou parda, a raga/etnia negra; e, no §
unico, tal informacao integrara os registros cadastrais de
ingresso do servidor. Conforme o art. 4°, detectada a
falsidade na declaragéo, sujeitar-se-a o infrator as penas
da lei e ainda: | — se ja nomeado no cargo efetivo ou
emprego publico para o qual concorreu na reserva de
vagas aludidas no art. 1°, utilizando-se da declaragao
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inveridica, a pena disciplinar de demisséo; e Il — se
candidato, a anulagao da inscricdo no concurso publico
e de todos os atos dai decorrentes. Ja o § unico dispde
que sera assegurada ampla defesa em qualquer
hipotese.

No Municipio de Sao Leopoldo, a Lei n. 5.784/05
dispbe sobre a reserva de vagas para afro-brasileiros
em concursos publicos para provimento de cargos
efetivos. O art. 1° informa que ficam reservadas aos
afro-brasileiros 12% (doze por cento) das vagas
oferecidas nos concursos publicos efetuados pelo Poder
Publico. O § 1° diz que a fixagcdo do numero de vagas
reservadas aos afro-brasileiros e respectivo percentual
far-se-a pelo total de vagas no edital de abertura do
concurso publico e efetivar-se-4 no processo de
nomeacdo. Ja o § 2° destaca que a reserva de 12%
(doze por cento) aos afro-brasileiros devera ser mantida,
caso a Administragdo oferega novas vagas durante a
vigéncia do concurso em questdo, preenchido o
percentual estabelecido no edital de abertura.

O art. 4° dispde que considerar-se-a afro-
brasileiro aquele que se declare expressamente,
identificando-se como de cor negra ou parda,
pertencente a raga/etnia negra; e, no § unico, diz que tal
informacao integrara os registros cadastrais de ingresso
de servidores. De acordo com o art. 5° detectada a
falsidade na declaracao, sujeitar-se-a o infrator as penas
da lei e ainda: | — se candidato, a anulacao da inscricao
no concurso publico e de todos os atos dai decorrentes;
e Il - se ja nomeado no cargo efetivo para o qual
concorreu na reserva de vagas aludidas no art. 1°,
utilizando-se da declaragao inveridica, a pena disciplinar
de demissdo. O § unico informa que a ampla defesa
sera assegurada em qualquer hipotese.

O Decreto n. 4.415/05 regulamenta a Lei n.



5.784 do mesmo ano. No art. 1°, a reserva de vagas
oferecidas nos concursos publicos efetuados pelo Poder
Publico Municipal de Sao Leopoldo para provimento de
cargos efetivos observara as disposigoes estabelecidas
por este Decreto. De acordo com o art. 2°, a Comissao
de Acompanhamento do Ingresso de Afro-brasileiros fica
instituida, destinando-se a examinar os critérios de
acessibilidade dos afro-brasileiros ao provimento de
cargos efetivos a estes reservados; e devendo observar
rigorosamente: | - as informagbes prestadas pelo
candidato no ato de sua inscricdo; e Il - as condicoes
individuais do candidato. Este exame sera realizado por
ocasiao da convocacao do candidato afro-brasileiro e,
antes do ato de nomeacgao, conforme o art. 2°, § 1°, do
respectivo Decreto. Ja o § 2° diz que compete a

Comissao: | - analisar a documentagao especifica dos
candidatos afro-brasileiros; Il - emitir parecer sobre o
enquadramento do candidato; Il - convocar ou designar

outros profissionais ou testemunhas que sejam
necessarios para a emissao do parecer.

No art. 5°, a Comissao de Acompanhamento tera
a seguinte composicdo: | — trés representantes
indicados pelo Executivo Municipal (um servidor
detentor de cargo de provimento efetivo de Procurador;
um servidor representante da Secretaria Municipal de
Direitos Humanos e Segurangca Urbana; o(a)
Coordenador(a) de Selecao e Ingresso da Secretaria
Municipal de Administracao); e Il - quatro representantes
indicados por entidades comprometidas com a causa
afro-brasileira, em regular funcionamento. Para
composicdo da representacdo, um edital com
chamamento publico das entidades para que
manifestem seu interesse em participar da Comissao
sera publicado (§ 1° do mesmo artigo). A Secretaria
Municipal de Administracdo, através de Instrucao,

103



104

estabelecera o0 procedimento de indicacdo da
representacao referida no inciso Il do art. 5° do presente
Decreto (§ 2° do mesmo artigo).

No art. 8° o0s candidatos afro-brasileiros e
portadores de deficiéncia serdo classificados na
listagem juntamente com os demais candidatos e nas
listagens especificas destinadas a reserva de vagas
para candidatos afro-brasileiros ou candidatos
portadores de deficiéncia, devendo optar, no momento
da inscricdo, em concorrer pela reserva de vagas para
candidatos afro-brasileiros ou candidatos portadores de
deficiéncia. Ja o art. 9° diz que as disposicoes deste
Decreto aplicam-se as autarquias e as fundacgdes
municipais.

No Municipio de Porto Alegre, a Lei
Complementar n. 494/03 dispde sobre a reserva de
vagas para afro-brasileiros em concursos publicos para
provimento de cargos efetivos, garantindo 12% (doze
por cento) das vagas. De acordo com o art. 4°,
considerar-se-a afro-brasileiro que assim se declare
expressamente, identificando-se como de cor negra ou
parda, pertencente a racga etnia negra.

O Decreto n. 14.288/03 regulamenta a Lei n.
494/03. Conforme o art. 2°, fica instituida a Comissao de
Acompanhamento do Ingresso de Afro-brasileiros, que
se destina a examinar os critérios de acessibilidade dos
afro-brasileiros ao provimento de cargos efetivos a estes
reservados, devendo observar rigorosamente as
informacdes prestadas pelo candidato no ato de sua
inscricdo e as condi¢des individuais do candidato. Esta
Comissao se formara por ocasiao da convocacao do
candidato afro-brasileiro e antes do ato de nomeacao.
Compete a Comissdo: analisar a documentagao
especifica dos candidatos afro-brasileiros; emitir parecer
sobre 0 enquadramento do candidato no art. 4° da Lei n.



494/03; e convocar ou designar outros profissionais ou
testemunhas que sejam necessarios para a emissao do
parecer. A sua composicdo €é a seguinte: trés
representantes indicados pelo Executivo Municipal (um
procurador, um servidor representante da Secretaria
Municipal de Direitos Humanos e Seguranga Publica e o
coordenador de Selegdo e Ingresso da Secretaria
Municipal de Administragdo) e quatro representantes
indicados por entidades comprometidas com a causa
afro-brasileira, em regular funcionamento.

3.2 O caso do Municipio de Montenegro no
TJRS

A apelacado n. 70013034152 que foi julgada pela
Terceira Camara Civel destaca ocaso da candidata ao
cargo de Assistente de Servigos Escolares, que
concorreu na vaga destinada a afro-brasileiro, obtendo
classificagcdo em 1° lugar nessa classe especial e 12°
lugar na geral. Houve controvérsia acerca da
interpretacdo aos § 1°, 2° e 3° do art. 1°, da Lei n.
4.016/04, pois a linha interpretativa adotada pela
autoridade municipal foi incorreta, que ndo nomeou a
candidata em momento oportuno. Com a abertura da 6°
(sexta) vaga, aplicando-se o percentual de 12% (doze
por cento) previsto no edital do concurso, lograr-se-ia
coeficiente superior a 0,5, garantindo-se a impetrante a
vaga pretendida.

Segundo o acérddo, o principio da isonomia
deve ser analisado em perspectiva material, pois a
aplicacdo da igualdade formal permitiria a perpetuagéao
de herangas discriminatorias historicas. Por isso, a
necessidade de se analisar a isonomia sob a otica de
sua acepcao material, buscando-se, através da
promocao de oportunidades, expressas em politicas
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publicas declaradas e por intermédio da legislagcdo
ordinaria, compensar os grupos menos favorecidos, no
caminho da erradicacdo da pobreza e da
marginalizagdo, além da redugao das desigualdades
sociais e regionais (art. 3° inciso Ill, da Constituicao
Federal), objetivo fundamental da Republica Federativa
do Brasil, que é repetido quando da disciplinados
principios gerais da atividade econdémica (art. 170, inciso
VII, da Constituicao Federal). A decisao foi favoravel a
constitucionalidade da legislagdo de Montenegro por
unanimidade, garantindo a nomeacao da candidata afro-
brasileira. A seguir, a ementa do acérdao:

CONCURSO PUBLICO. MANDADO DE
SEGURANCA. MUNICIPIO DE MONTENEGRO.
AUXILIAR DE SERVICOS ESCOLARES.
DESTINACAO DE VAGAS A AFRO-
BRASILEIROS. LEI MUNICIPAL N. 4.016/2004.
Candidata ao cargo de Assistente de Servicos
Escolares, que concorreu na vaga destinada a
Afro-Brasileiros, obtendo classificagdo em 1°
lugar nessa classe especial e 12° lugar na geral.
Fato  superveniente  consubstanciado na
nomeacgao da impetrante para o cargo pretendido
em 10/5/2005, que ndo lhe retira o interesse em
ver declarado o seu direito a nomeagao e posse
em vaga que deveria ter sido preenchida ainda
em julho de 2004. Nao reconhecimento da perda
de objeto do “mandamus”.

Constitucionalidade da LM n. 4.016/04,
expressao das acgoes afirmativas frente a questao
da segregacao racial.

Auséncia de violagdo do principio da igualdade
em sua acepgdo material. Concessdao de
oportunidades, principalmente profissionais e
educacionais, expressas em politicas publicas
declaradas e por intermédio da legislagao
ordinaria, buscando-se compensar 0s grupos
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menos favorecidos, no caminho da erradicacao
da pobreza e da marginalizagao além da redugao
das desigualdades sociais e regionais (art. 3°, I,
da CF), objetivo fundamental da Republica
Federativa do Brasil, que é repetido quando da
disciplina dos principios gerais da atividade
econdmica (art. 170, VII, da CF).

Controvérsia acerca da interpretacao aos §§ 1°,
2° e 3° do art. 1°, da LM n. 4.016/04. Incorreta a
linha interpretativa adotada pela autoridade
municipal, restringindo indevidamente o direito
fundamental regulamentado.

A exegese que melhor se afeicoa aos objetivos
legais é a de que o §3°, do art. 1°, que previu o
direito a soma, no calculo da vaga para os afro-
brasileiros, das novas vagas as ja oferecidas e
que nao foram computadas. Com a abertura da
6% vaga, aplicando-se o percentual de 12%
previsto no edital do concurso, lograr-se-ia
coeficiente superior a 0,5, garantindo-se a
impetrante a vaga pretendida.

Retroacdo dos efeitos da nomeagado e posse a
data em que deveria ter sido empossada no
cargo publico.

SENTENCA DENEGATORIA REFORMADA.
APELACAO PROVIDA.

A apelagao n. 70013034152 apresenta baixa a
origem como ultima movimentagdo do processo, bem
como o processo de 1° Grau se encontra baixado.
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3.3 Processos no Tribunal de Contas do
Estado do Rio Grande do Sul (TCE/RS)""®

3.3.1 Municipio de Bagé

O processo n. 6048-02.00/06-1 trata de auditoria
que visa a apreciacdo da legalidade, para fins de
registro, de atos de admissdo de pessoal ocorridos no
Departamento de Agua e Esgotos de Bagé, sendo que o
exame foi realizado pelo Servico Regional de Auditoria
de Santana do Livramento, que noticiam a ocorréncia de
cento e doze admissdes no periodo observado, sendo
cento e sete admissbes por concurso publico e cinco
contratacdes por prazo determinado.

O o6rgao técnico opinou pelo registro de cento e
trés atos decorrentes de concursos publicos, pela
cessagao da ilegalidade de cinco atos decorrentes de
contratagdo por prazo determinado, utilizadas
indevidamente para provimento de cargos de natureza
permanente e submete a consideragao superior quatro
atos de admissao decorrentes de concurso publico com
previsdo de reserva de vagas para afrodescendentes.
No voto do relator, conselheiro Victor J. Faccioni ha o
entendimento que, quanto as admissdes submetidas a
consideracdo superior, por envolverem questao relativa
as cotas raciais, devam ser registrados os atos pelo fato
de situacao semelhante ja ter sido novamente
modificada quando do exame do processo n. 0154-
02.00/06-7, auditoria ocorrida no Poder Executivo
Municipal de Sao Leopoldo.

O processo n. 6048-02.00/06-1 se encontra no
Setor de Arquivo em situagdo microfilmado/destruido.

"% 0 andamento dos processos analisados a seguir foi retirado do site:
www.tce.rs.gov.br/jurisprudencia/decisoes.




3.3.2 Municipio de Pelotas

O TCE/RS analisou o processo n. 11.466-
02.00/05-4 de exame de legalidade das admissdes
ocorridas no Municipio de Pelotas para fins de registro,
manifestando o o6rgao técnico pela negativa de
executoriedade a Lei n. 4.989/03 e, consequentemente,
pela negativa de registro dos cinco atos decorrentes
deste certame. O Servico Regional de Auditoria de
Pelotas analisou a matéria, demonstrando que a reserva
de cotas para afrodescendentes nao constitui politica
voltada para a corregao das desigualdades, mas, ao
contrario, cria privilégio para aquele grupo especifico,
em detrimento dos demais. Além disso, constitui forma
de discriminagao e preconceito (vedados
constitucionalmente), na medida em que admite, para
esse grupo, a possibilidade de conquistar a titularidade
de cargo publico com nota inferior a da maioria e,
portanto, atribuindo a esse grupo capacidade inferior em
razao da racga.

O art. 37, inciso VII, da Constituicao Federal,
dispde no sentido de que a lei reservara percentual dos
cargos e empregos publicos para as pessoas portadoras
de deficiéncias e definira os critérios de sua admisséo.
Esse dispositivo constitucional n&o autoriza que se
considerem pessoas pertencentes a um ou outro grupo
minoritario (geralmente excluidos socialmente), como
portadores de deficiéncias. Ou seja, a Constituicao
Federal ndo previu a reserva de cargos e empregos
publicos para minorias raciais. Assim a Lei n. 4.989/03,
ao instituir reserva de vagas para afrodescendentes,
dispbe em contrariedade a Constituicdo Federal, sendo
negar-lhe executoriedade, nos termos da Sumula n°
347" do Supremo Tribunal Federal (STF), por

" A stimula n. 347 do STF diz que “o Tribunal de Contas, no exercicio de
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manifesta inconstitucionalidade, bem como negar
registro aos cinco atos de admissao indicados.

O Ministério Publico de Contas apresentou um
pedido de revisdo (processo n. 7290-0200/06-2), com
pedido de medida liminar, ao TCE/RS neste processo de
Auditoria de Admissbes, considerando a real
possibilidade de ter havido violagdo expressa de
disposi¢cdes constitucionais, com graves e iminentes
prejuizos aos servidores envolvidos no caso. Entendeu
o Procurador-Adjunto que nao ha inconstitucionalidade
na lei municipal em comento, e que foram observadas
as competéncias legislativas proprias do municipio, com
destaque a jurisprudéncia do TJRS que reconhece a
constitucionalidade da reserva de cotas para
afrodescendentes em concursos publicos. Foi concedida
medida liminar, com antecipacdo de tutela,
suspendendo os efeitos da decisao proferida pelo
TCE/RS, relativamente a negativa de executoriedade da
Lei n. 4.989/03 e a negativa de registro a cinco atos de
admissdo decorrentes de concursos publicos, nao
ocorrendo ainda o] julgamento sobre a
(in)constitucionalidade da lei.

O processo n. 11.466-02.00/05-4 se encontra no
Setor de Arquivo em situagao microfilmado/destruido.

3.3.3 Municipio de Sao Leopoldo

O processo n. 0154-02.00/06-7 que avalia a
reserva de vagas em Sao Leopoldo e tramita no
TCE/RS desde maio de 2006 divide opinides. No
parecer coletivo n. 5/2006, cinco auditores substitutos de
conselheiros consideraram a lei inconstitucional sob o
fundamento de que a discriminagdo com suporte na raca

suas atribuicdes, pode apreciar a constitucionalidade das leis e dos atos do
Poder Publico”.



contrariaria o principio da igualdade formal; n&o
aplicando o postulado da proporcionalidade, a lei violaria
0 principio da igualdade material, pois a lei ndo é
adequada, nao é necessaria e nao é proporcional, por
nao haver garantia de que este déficit de grupo
discriminado sera superado. Segundo os membros do
referido Tribunal, ha outros meios para superar estas
desigualdades, como acesso a educagao; se o resultado
for alcangcado, com maior participacdo de
afrodescendentes nos cargos publicos (beneficio),
causa restricdo severa no direito dos demais candidatos
a esse mesmo acesso (prejuizo); e, por nao se tratar de
assunto de interesse local, observada a distribuicao de
competéncias assinalada na Constituicao Federal, o
mesmo vicio padeceria a norma, sendo conteudo de
tratamento nacional por ser fundada em desigualdades
de raizes historicas e culturais.

O relator do processo, Cesar Santolim, entendeu
que a norma impugnada ndo resiste ao teste da
proporcionalidade, seja porque s6 mediatamente nela se
vislumbra a busca de um objetivo constitucionalmente
legitimo, seja porque o atendimento ao grupo
beneficiario da norma pode se efetuar de forma bem
menos gravosa e restritiva de direitos de outros, seja
ainda porque os beneficios que supostamente seriam
obtidos com a implementacdo dessa norma nao sao
susceptiveis de compensar os sacrificios que ela
engendra. A proporcionalidade foi tratada como
postulado normativo, na acepcado proposta por
Humberto Avila, mas que é mais correntemente referida
como principio, assim como a igualdade. Segundo o
relator, a proporcionalidade funciona como critério de
controle sobre o funcionamento da igualdade, mormente
quando considerada em sua perspectiva material, de
modo a evitar que, em nome da protecdo a um

1M1



112

determinado grupo ou interesse, originariamente
desigual, se produzam lesdes ainda mais severas ao
ordenamento juridico, com prejuizo de outros direitos
fundamentais que também devem ser preservados.
Ainda que se reconheca que 0s
afrodescendentes merecam tutela especifica frente a
uma situagdo de desigualdade material, o que se
constata é que a medida nao é adequada, nao é
necessaria € nao € proporcional em sentido estrito
quando se submete o conteudo da legislagéo
examinada ao crivo dos critérios de proporcionalidade. A
criacdo de um sistema artificial de acesso a cargos
publicos por meio de reserva de cotas fixa ndo fornece
qualquer indicativo de que este déficit de isonomia
substancial sera superado. Também a legislagédo
pretende que a definichio da condicdo de
afrodescendente se faga por autodeclaragdo (que é um
requisito meramente formal), nao fornecendo nenhuma
garantia de que, ao fim do processo, a situagéo
originaria tenha sido mitigada ou revertida, revelando-se
inadequada. Por outro lado, se ha o objetivo deliberado
do Poder Publico de reparar a desigualdade constatada,
ha outros mecanismos (acesso a escolaridade,
treinamentos, preparagdo adequada), que, sem prejuizo
a igualdade formal, ampliem as possibilidades do
acesso de afrodescendentes a cargos publicos,
indicando que a medida também ndo é necessaria.
Ainda que superadas as exigéncias anteriores, o
resultado porventura alcancado, com a maior
participacao de afrodescendentes nos cargos publicos
(beneficio), causa restricao severa no direito dos demais
cidadaos a esse mesmo acesso (prejuizo), sendo que,
entre esses, muitos serdo os que desfrutam de iguais ou
maiores  condicbes da desigualdade material,
constatando-se a mais absoluta despropor¢cdo entre o



beneficio obtido e o prejuizo gerado, em desfavor do
primeiro.

Analisando-se o conteudo da Lei n. 5.784/05,
afirma que: a) adotado o conceito de igualdade formal, a
lei é inconstitucional porque realiza discriminacédo em
razao de racga, sem permissivo constitucional expresso,
contrariando o disposto no art. 5°, caput e art. 37, caput
e inciso |, da Constituicao Federal; b) adotado o conceito
de igualdade material, a lei € inconstitucional porque, na
aplicacdo do postulado da proporcionalidade, revela-se
inadequada, desnecessaria e desproporcional, bem
como traduz violacdo a direitos fundamentais em
medida excedente ao eventual beneficio obtido; c)
observada a distribuicdo de competéncias assinalada na
Constituicdo Federal, a lei é inconstitucional, pois nao
trata-se de assunto de interesse local.

Em um parecer divergente 1/2006, o auditor
substituto de conselheiro, Aderbal Torres de Amorim,
defendeu a legislagcao pela indisfargavel discriminagao
social e racial vigentes no Pais e pelos objetivos
fundamentais expostos no art. 3°, inciso Ill e no art. 170,
inciso VII, da Constituicdo Federal, para a efetivacao da
igualdade material e pela competéncia comum para
legislar sobre a matéria, podendo o Municipio implantar
reserva de cotas para afrodescendentes (art. 23, da
Constituicdo Federal) e considerando a lei em aprecgo
constitucional quanto a aplicacao da proporcionalidade.

A lei de cotas para afrodescendentes em
concursos publicos de Sao Leopoldo foi considerada
constitucional, conforme entendimento do Pleno do
TCE/RS, sendo a decisdo tomada no dia 23 de
novembro de 2006 por quatro votos a dois. Os
funcionarios municipais da referida cidade aprovados
em concursos publicos corriam o risco de perder o
emprego, pois eles se beneficiaram da Lei n. 5.784/05,
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que determina a reserva de 12% (doze por cento) das
vagas em concursos publicos municipais para afro-
brasileiros.""?

O processo n. 0154-02.00/06-7 se encontra no
Setor de Arquivo em situagao microfilmado/destruido.

3.3.4 Municipio de Porto Alegre

O TCE/RS considerou inconstitucional uma lei de
Porto Alegre que reserva 12% (doze por cento) das
vagas em concursos publicos municipais para afro-
brasileiros desde 2003, determinando a demissdo de
dez professores nomeados em 2005 pela Prefeitura
gracas ao novo sistema. O relator do processo n. 11526-
02.00/05-5, o conselheiro-substituto, Pedro Henrique
Poli de Figueiredo, entende que a lei municipal ¢ ilegal,
porque fere o principio constitucional da igualdade,
afirmando que as excegbes a regra sO se tornam
validas, caso estejam previstas pela Constituicao
Federal, como ocorre com os portadores de deficiéncia
fisica; e que a decisdo nao tem conotagao racial nem
discriminatdria, mas se baseia na analise técnica e
juridica.”™

Em margo de 2005, ocorreram as nomeagoes,
em conformidade com a Lei n. 494/03 e o Decreto n.
14.288/03. Depois de nomeados e atuando ha mais de
um ano em seus cargos, dez professores foram
comunicados pela Prefeitura que o TCE/RS negou os
atos de admissdo relativos aos seus cargos por
considerar inconstitucional a reserva de vagas instituida
por Lei durante o periodo do recesso escolar (julho de

"2 Cota para negros em concurso € constitucional. Zero Hora, Porto Alegre,
23 nov. 2006.

"3 VALIM, Jaisson. TCE considera ilegais cotas para negros em concursos.
Zero Hora, Porto Alegre, 26 jul. 2006.



2006)."

Depois de receberem uma carta da Secretaria da
Administracdo com o conteudo da decisdo, os dez
professores da rede municipal se mobilizam para
reverter a decisdo sob a ameaca de perder o emprego,
dividindo-se o grupo na busca de apoio com politicos e
grupos de defesa de negros e na procura por orientagéo
juridica para evitar as demissdes.'”® A Procuradoria-
Geral do Municipio (PGM) de Porto Alegre ingressou
com recurso junto ao TCE/RS (agosto de 2006) contra a
decisdo proferida que exige a exoneragdo dos
professores nomeados por uma lei de cotas para afro-
brasileiros, enquanto isso 0s mesmos seguem
trabalhando normalmente.’*® O recurso foi entregue ao
Tribunal dentro do prazo previsto pela PGM e pelo grupo
de nove professoras e entidades do Movimento Negro.
Atualmente, aguarda-se apreciagdo deste recurso pelo
Pleno do referido Tribunal. No recurso, observa-se que a
decisdo deve ser revista, pois:

* a interpretagcdo da Constituicdo Federal ha de
ser sistematica, ndo restritiva, ndao cabendo ao intérprete
ignorar todos os demais dispositivos constitucionais
inerentes a matéria;

* a Constituicho Federal ndo se limita a
assegurar a igualdade formal, uma vez que
expressamente consagra a utilizagdo de acdes
afirmativas para atingir-se a igualdade material ou
substancial, permitindo o tratamento diferenciado a
guem se encontra em condigcdes menos favorecidas;

* 0 preambulo da Constituicdo Federal determina

" PGM apresenta recurso para manter professores cotistas. Jornal APMPA,
Porto Alegre, ago./set. 2006.

"5 VALIM, op. cit., 26 jul. 2006.

"8 PGM apresenta recurso para manter professores cotistas. Jornal APMPA,
Porto Alegre, ago./set. 2006.
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que o Estado tem por destino promover a justica social e
o desenvolvimento de todos os cidadaos de forma
dindmica mediante um agir consciente neste sentido;

* expressamente, em seu art. 3°, a Constituicdo
Federal estabelece como objetivos do pais a construcéo
de uma sociedade livre, justa e solidaria, a erradicagao
da pobreza e da marginalizacdo e a reducdo das
desigualdades sociais e regionais, promovendo o bem
de todos, sem preconceitos de origem, sexo, cor, idade
e quaisquer outras formas de discriminagao, com o que
sdo explicitamente admitidas quaisquer agdes que
visem a consecucdo destes objetivos, tais como a
reserva de vagas para afro-brasileiros;

*0s § 1° e 2° do art. 5° da Constituicao Federal,
autorizam a recepgao do disposto na Convengao sobre
a Eliminacao de Todas as Formas de Discriminagao
Racial (1968), que expressamente permite a utilizagao
de medidas positivas tendentes a mitigar os efeitos da
discriminacao;

* o0 Poder Judiciario no exame de leis
instituidoras do “sistema de cotas” para afro-brasileiros
ja se manifestou pela plena constitucionalidade dessas
normas; inclusive, destaque-se o TJRS ao examinar lei
do Municipio de Montenegro, praticamente idéntica a Lei
n. 494/03 de Porto Alegre, expressamente rejeitou a
tese de sua inconstitucionalidade."’

O processo n. 11526-02.00/05-5 se encontra no
Setor de Arquivo em situacdo microfilmado/destruido.

"7 MOLENDA, Alexandre. Afro-brasileiros. Lei Complementar Municipal n.
494/03: Reserva de Vagas. Tribunal de Contas Estadual: Negativa de
Registro de Atos Admissionais. Recursos de Embargos: Constitucionalidade
das Acles Afirmativas. In: Revista da Procuradoria-Geral do Municipio de
Porto Alegre. Porto Alegre: CEDIM, n. 20, nov. 2006, p. 253-254.



CONCLUSAO

O debate sobre as politicas de ag¢des afirmativas
proporciona uma grande polémica por causa dos
argumentos favoraveis e contrarios importantes em
relacdo a sua implementacdo em diversos 6rgaos
(publicos e/ou privados).

As legislagdes analisadas dos Municipios de
Bagé (Lei n. 3.938/02), de Pelotas (Lei n. 4.989/03) e de
Porto Alegre (Lei n. 494/03 e Decreto n. 14.288/03) sédo
constitucionais, pois:

» estdo de acordo com a igualdade material
através do art. 3°, inciso Il e do art. 170, inciso VII, da
Constituicao Federal,

* sao proporcionais, sendo que 0 meio €
adequado para promover o ingresso e a integracdo dos
afro-brasileiros no servigco publico, o0 meio € necessario
para implantar uma maior representatividade dos
afrodescendentes no servico publico e o meio é
proporcional em sentido estrito para combater a
discriminagcado e promover a diversidade e o pluralismo
no servigo publico;

* 0s Municipios sdo competentes em legislar
sobre assuntos de interesse local, como servigcos
publicos e seu pessoal, conforme o art. 30, inciso |, da
Constituicao Federal, atendendo as normas aplicaveis
ao servidor publico (arts. 37-41, do mesmo diploma
legal).

Os casos analisados envolvem servidores
publicos ja nomeados, atuando a algum tempo em seus
cargos, tornando-se fatos dificeis de analisar por causa
da exigéncia de exonera-los, conforme as decisbes do
TCE/RS. Dessa forma, € necessaria uma discussio
nacional, federal, estadual e/ou municipal para observar
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o papel da implantacdo das politicas das acobes
afirmativas em determinados setores, como educagao e
mercado de trabalho, apontando os seus beneficios ou
maleficios a sociedade brasileira.
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A CAPACIDADE CONTRIBUTIVA E A
CONCRETIZACAO DO PRINCIPIO NO BRASIL E
NA COLOMBIA: UM ESPACO COMPARATIVO

Marcelo Dias Ferreira''

(...)Y asi, me propongo probar que las leyes del
Universo no contradicen las naturales
aspiraciones del corazén humano; que el
progreso de la sociedad puede ser, vy, si ha de
continuar, tiene que ser, hacia la equidad, no
hacia la desigualdad; y que las armonias
economicas prueban la verdad percibida por el
Emperador Estoico Marco Aurelio: "Hemos sido
hechos para la colaboracion: como los pies,
como los manos, como los parpados, como las
hileras de dientes superiores e inferiores.’
(GEORGE, Henry. Progress and Poverty. Robert
Schalkenbach Foundation: New York, p. 339.)

Resumo: O artigo tem por objetivo refletir sobre os
instrumentos fiscais e tributarios que concretizam o principio
da capacidade contributiva vigente tanto na Republica da
Coldbmbia como no Brasil. Mesmo de aplicabilidade muito
semelhante, mormente em razdo da promulgagéo, no Brasil,
do Estatuto da Cidade, sdo muito distintos em sua eficacia e
eficiéncia em num ou noutro pais. Uma das causas desta
disparidade qualitativa se verifica nos atuais sistemas
cadastrais vigentes, muito precarios devido a falta de
metodologias de implantacdo dos sistemas cadastrais em
menor tempo e com menos distorgdes, tanto nos
levantamentos de campo quanto na informatizagao dos dados
levantados, o que impde ao atual conjunto de instrumentos

"8 Procurador do Municipio de Porto Alegre, Especialista em Politicas de
Solo Urbano pelo Lincoln Institute of Land Policy (Cambridge, USA).
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fiscais e tributarios brasileiros uma alta dose de
regressividade na aplicagdo dos tributos e tarifas por parte
dos municipios.

Palavras-Chave: Capacidade Contributiva; Impostos e
Tarifas; IPTU; Contribuigio de Melhoria; Cadastros
Municipais; Regressividade e Progressividade Fiscal.

1 A Capacidade Contributiva na Colémbia

Os funcionarios publicos, professores e técnicos
provenientes de 15 paises da América Latina que
participaram do Profesional Development Courseon
Legal Dimension of Land Policy, patrocinado pelo
Instituto Lincoln de Politicas de Solo (USA) e celebrado
na cidade de Medellin, Coldmbia, em meados de maio
de 2011, puderam perceber como o planejamento
urbano, uma justa distribuicdo dos énus e beneficios da
urbanizacdo, a construcao participativa nos destinos da
cidade e a clara opgcado pelos espacos e servigcos
publicos, vem forjando um pais com cidades mais
inclusivas e sustentaveis do ponto de vista econémico,
social, urbano e ambiental. Em uma visita técnica
assessorada pelos funcionarios da Alcadia de Medellin,
tivemos a oportunidade de ver e andar no famoso
“metrocable”, um teleférico com cabines de até oito
pessoas, que permitiu a acessibilidade da comuna'"® de
Santo Domingo de Savio, habitada por
aproximadamente 200 mil pessoas, ao restante da
cidade. Com isto, a integracdo dos setores mais pobres
ao conjunto de bens e servicos postos a disposicdo dos

" As comunas seriam algo equivalente as nossas favelas; porém, ha

diferencas basicas, pois as comunas de Medellin possuem bons servigos
urbanos: 95% das moradias sdo abastecidas de agua tratada, mais de 80%
do esgoto doméstico é tratado; a luz elétrica chega a 98% das casas e 90%
possuem telefone residencial. Sdo todos servigos regulares e estatizados,
com tarifas sendo pagas por todos os habitantes através do sistema de
subsidios cruzados. (N. do A.)
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cidadaos do territério permitiu, entre outros beneficios, a
reducao dos indices de violéncia para patamares bem
razoaveis'®.

Ademais, a cidade de Medellin, que também ¢é a
capital do Departamento de Antioquia (a Republica da
Colémbia é um Estado Unitario), compreende uma area
metropolitana composta de nove cidades e que é
gestionada por um ente publico nao territorial, de ambito
intermunicipal, denominado “Area Metropolitana Valle de
Aburrd (AMVA)”, ou simplesmente “Area”. Ha uma
“‘junta” ou conselho politico formado pelos Prefeitos dos
nove municipios, do governador e de dois
representantes eleitos pelo conjunto de vereadores da
Area. Esta “junta” traca as politicas gerais, que serdo
executadas pela entidade gestora (AMVA), que ainda
possui mais de trezentos técnicos de planejamento
trabalhando nas varias areas de interesse da regiao
metropolitana. A legislacdo, sobre ordenamento
territorial (POT) e areas metropolitanas vigente na
Colémbia, articula os instrumentos de compensacgao e
reparto equitativo de cargas e beneficios da urbanizagao
em ambito regional, permitindo  orientar o
desenvolvimento coordenado do territério conurbado
“metropolizado”, preservando elementos essenciais das
necessarias autonomias dos governos locais. Tal
articulagdo permite que a AMVA execute um modelo
territorial consignado nas diretrizes metropolitanas de
ordenamento, condicionador das regras do
planejamento territorial dos municipios da regido

2 Com uma populacdo estimada em aproximadamente 2.223.000 habitantes
(2005), Medellin ja foi considerada uma das cidades mais violentas do
mundo. Em 2002, a taxa de homicidios foi muito elevada: 183,3 por 100 000
habitantes. Este valor foi reduzido significativamente para 33,2 por 100.000
em 2005 (abaixo da média da Colémbia). Nos ultimos anos, a cidade teve
uma forte transformagao, centrada na seguranga, educagéao, cultura e esporte
(ver livro ‘Medellin, Transformacion de una Ciudad’, de 2008, editado pelo
Banco Interamericano de Desenvolvimento).



metropolitana, permitindo a utilizacdo de instrumentos
de gestdo com o propdsito de coordenar o
desenvolvimento harmonico e integrado do territério sob
sua jurisdicdo.

Além do planejamento territorial, incumbe a
AMVA coordenar os instrumentos de financiamento do
ordenamento urbano designados pelos POT (Planos
Diretores) municipais e pelas Diretrizes Metropolitanas,
sempre orientadas pelo principio do reparto equitativo
de cargas e beneficios. Nesse sentido, os proprios
municipios do territério conurbado aportam recursos —
oriundos dos tributos locais, tarifas e pregcos por
prestacdo de servigcos publicos — que sdo destinados a
AMVA. E uma espécie de “planejamento de
cooperagao”, onde aos municipios menos capacitados
sao destinados os maiores recursos, de forma a atrair
contingente populacional e descomprimir a ja altamente
densificada Medellin.

Outrossim, importa ao presente estudo perquirir:
como se estabelecem as exagdes de forma a garantir,
nao so6 o reparto equitativo de cargas e beneficios da
urbanizagdo, mas o respeito ao principio da capacidade
contributiva em relagdo ao cobro dos tributos, tarifas e
demais custos que a cidade demanda? Notadamente,
na Colémbia vigora um sistema chamado “estratificacion
socioeconémica™?', como instrumento de classificacéo

2! A ‘estratificacion socioeconémica’ na Coldmbia é uma classificagao
organizada a partir do cadastro imobiliario, que é utilizado como
instrumento de focalizagdo geografica para a cobranga diferencial dos
servigos publicos domiciliares (agua, gas, esgoto, telefonia, TV a cabo e
Internet) em um esquema de subsidios cruzados da demanda (Ley 142, de
1994). Sao estabelecidos historicamente seis estratos (extractos 1 a 6) de
acordo com as caracteristicas da moradia e do entorno, como indicador
indireto da capacidade econdmica de quem reside no local. Deste modo, a
qualidade da residéncia se toma como referéncia para a qualidade de vida de
seus habitantes. Interesante observar o que dispbée o artigo 368 da
Constituicdo Colombiana: “La Nacion, los departamentos, los distritos, los
municipios y las entidades descentralizadas podran conceder subsidios, en
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dos usuarios dos bens e servicos publicos e como
ferramenta de alocagdo de subsidios e contribuicdes
para estes mesmos bens e servigos, de forma que
cada cidadao contribui de acordo com a sua
capacidade econdémica (capacidad de pago). O
subsidio é cruzado, de forma que as tarifas sejam
fixadas em fungao das zonas das cidades, classificadas
segundo a renda estimada da populagdo em cada area.
E uma forma tdo generalizada de cobro dos servicos
publicos, que ¢é aplicado inclusive nas taxas de
Universidades Publicas na Coldbmbia. Na medida em
que a “estratificacion socioecondmica” € utilizada para
arrecadar impostos e estabelecer tarifas e pregos
publicos, de forma a que usuarios e contribuintes com
maior capacidade econdmica aportem um subsidio aos
contribuintes e usuarios com menor capacidade
contributiva, de acordo com critérios de solidariedade e
redistribuicio de renda mais equitativos, cumpre
assinalar que o Estado vela pela eficacia e eficiéncia,
tanto na arrecadacdo como na alocacao destes recursos
publicos.

Em linhas gerais, essa eficiéncia e eficacia foram
a base para se estabelecer uma metodologia que, nos
termos do que dispde o documento EPP10 do
Departamento Nacional de Planeacion (DNP) da
Republica de Colombia'?, assim foi aplicada para medir
a capacidade contributiva, verbis:

1. Se defini6 un conjunto de variables e

sus respectivos presupuestos, para que las personas de menores ingresos
puedan pagar las tarifas de los servicios publicos domiciliarios que cubran sus
necesidades basicas.” (N.do A.)

22 “Evaluacion de la estratificacion socio-econémica como instrumento de
clasificacion de los usuarios y herramienta de asignacion de subsidios y
contribuciones a los servicios publicos domiciliarios’. Bogota, D.C., Octubre
de 2008.



indicadores socioeconomicos, relacionados con
la pobreza y las condiciones de vida de los
hogares, que corresponden a preguntas
comunes a la Encuesta de Calidad de Vida
(ECV) de 2003 y al formulario de la Encuesta
Cocensal aplicada durante el Censo de 2005;

2. A partir de la revisién de la literatura existente
sobre el concepto de capacidad de pago y las
experiencias previas en andlisis de la
estratificacion socioecondmicas se construyeron
algunos indicadores de capacidad de pago
usando la informacién se encuentra contenida en
la Encuesta de Calidad de Vida de 2003;

3. Se seleccionaron las variables e indicadores
que tengan altas correlaciones con los demas
variables y se realiza un andlisis de
“‘componentes principales”, el cual identifica el
indicador de capacidad de pago que muestra un
mejor ajuste con las variables de pobreza y
calidad de vida utilizadas;

4. Se obtiene un estimador y se construye para
cada hogar el indicador de capacidad de pago a
partir de las variables que se encuentran tanto en
la ECV DE 2003 como en la Encuesta Cocensal
del Censo 2005.

Além dos dados metodoldgicos aplicados, o DNP
promoveu uma investigacdo de campo em todos os
municipios da Colémbia, obtendo informagdes validas
em 1.011 destes, tanto aferidas em visitas presenciais
(168 municipios) e questionarios por via telefénica (843
municipios), como por informagdo dos governos
departamentais e pelo cruzamento de dados de uns e
de outros. Da mesma forma, foram cruzadas
informacbes obtidas pelas empresas prestadoras de
servicos publicos domiciliares de cobertura regional,
como as de: Eletricidade, Gas Natural, Telefonia Basica
Local e Nacional, complementadas por Vvisitas
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presenciais a tais empresas.

Naturalmente, alguns problemas sao apontados
para o modelo, que afetam diretamente a eficacia da
“estratificacion socioecondmica’ e, indiretamente, a sua
eficiéncia: i)a continua desatualizacdo dos dados dos
estratos em todo o pais em funcao da volatil mobilidade
socioecondmica, e ii) as dificuldades para o fluxo
adequado de informacgdes entre as instituicbes publicas
e privadas envolvidas. Atualmente, novas tecnologias
sdo incorporadas para registrar as atualizacbes
rotineiras, garantindo a aplicacdo da metodologia acima
referida por todos os municipios colombianos e o
georreferenciamento de todas as informacdes relativas
ao processo de estratificagdo, de modo a que aos
mapas de pobreza se incorporem outros indicadores
socioecondmicos relevantes e correlacionados com a
capacidade contributiva dos usuarios de bens e servigos
publicos.

De qualquer forma, na medida em que o modelo
de estratificagdo localiza geograficamente a populagao
segundo suas caracteristicas  socioeconémicas,
permitindo orientar um adequado planejamento dos
investimentos publicos, realizar programas sociais como
a expansao e melhoramento da infraestrutura urbana e
de servicos publicos tais como ruas, saude, saneamento
basico, educacéo e lazer nas zonas urbanas e regides
mais necessitadas, serve também para a cobranca de
tarifas e impostos, como o Impuesto Predial Unificado (o
nosso IPTU) de forma diferencial por estrato
socioecondmico, ou seja, de forma progressiva. Nesse

sentido, juntamente com o instrumento do autoavaltio'®,

'3 O sistema de autoavaltio proporciona que boa parte das obrigages de
informacgdes cadastrais sejam prestadas pelos proprios contribuintes, gerando
para eles ndo s6 uma obrigacdo de pagar, mas também de declarar
corretamente. Na declaragéo, o contribuinte tem a obrigagcéo de se identificar
como sujeito passivo do IPU e identificar corretamente a propriedade imével



129

o IPU ¢é aplicavel a todos os bens imdveis, ou seja, a
construcao e terrenos. As aliquotas sao definidas pelos
conselhos municipais (nossa Camara de Vereadores),
dentro dos intervalos estabelecidos em lei, e podem ser
diferenciadas de acordo com as condigoes
socioeconémicas do seu proprietario ou de acordo
com a finalidade (uso) dos bens imdveis (comercial ou
residencial). Sua arrecadacdo é responsabilidade dos
municipios'?* e eles sdo autdnomos para estabelecer a
destinacdo dos recursos. Conforme salientado, a base
tributavel é o valor estimado no sistema de autoavalto,
ou conforme decisdo de cada municipio.'”™ Os
contribuintes do IPU sdo os proprietarios ou ocupantes
(possuidores animus domini) do imodvel, tal como no
sistema tributario brasileiro.

Ao lado destes dois instrumentos
fiscais/tributarios fulcrados no principio da capacidade
contributiva, seja para estabelecer um regime de
subsidios cruzados na prestagdo de bens ou servigos
publicos, ou para carrear recursos para o erario de

que o gera. Também e obrigado a expressar a base imponivel, isto €, seu
autoavallo, e a aliquota correta de acordo com as caracteristicas de sua
propriedade e as suas proprias, como contribuinte a partir dos dados da
estratificagdo socioecondmica. Finalmente, os contribuintes devem liquidar os
débitos tributarios junto a Administracdo Fiscal. Sob o sistema de
‘autoavaluo’, a Administracdo Fiscal € responsavel por ter os meios
necessarios para que os contribuintes cumpram as suas obrigagdes, o que
néo significa rendncia sobre o acesso as informagdes individuais sobre cada
propriedade. Ao atribuir mais direitos aos contribuintes, também é atribuido
aos governos locais mais responsabilidades em matéria de exigibilidade do
tributo. Cumpre ressaltar, entretanto, que nem todos os municipios
colombianos aplicam o sistema, sendo em muitos casos vigente o sistema de
Lancamento de Oficio.(N.do A.)

124 Conforme Constitucion Politica de Colombia, Articulo. 317: “Solo los
municipios podran gravar la propiedad inmueble. Lo anterior no obsta para
que otras entidades impongan contribucion desvalorizacion.”

' Conforme o que estabelece a Lei 44, de 1990, e o Decreto-lei 1421, de
1993, os municipios colombianos podem optar por um sistema baseado no
que chamamos de Langamento de Oficio (‘facturacion’) ou pelo regime de
autoavalto.
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forma mais equitativa com o Imposto Predial (IPU)
progressivo, a Coldbmbia também concretiza o principio
em outro instrumento tributario, infelizmente pouco
utiizado no Brasil: a contribuicdo de melhoria, ou
contribucion de valorizaciéon (CV), como & conhecido
o tributo no pais. Aplicado desde 1921, a contribucién de
valorizacioné usada por todos o0s municipios
colombianos para financiar infraestrutura, principalmente
viaria. As metodologias aplicadas para a cobranca e
reparto da CV variam de cidade para cidade, sdo muito
controvertidas e ainda n&o totalmente avaliadas em sua
eficiéncia e eficacia. Sua natureza juridica em nada
difere da que possui a nossa Contribuicao de Melhoria,
prevista nos arts. 81 e segs. do CTN, conforme assinala
BORRERO: "

Desde sus origenes, este tributo fue concebido
como una obligacion que vincula el nacimiento
de la obligaciéon a la ejecucion de una obra
que genera un beneficio a los inmuebles; cuya
forma de tasar el monto a pagar tendra en cuenta
el valor de la obra y el beneficio que se
reporte en ellas, y su recaudo sera de uso
exclusivo para el financiamiento de la obra
que genera el beneficio en el inmueble y la
obligacion tributaria correlativa. Este tributo
fue establecido desde 1921 por la Ley 25, bajo la
concepcion de un tributo municipal que grava la
propiedad inmueble beneficiaria de obras
publicas de interés local. Luego en el afo 1966
se acogio un estatuto de valorizacion para todo el
pais, que permite recaudar para todo tipo de
obras y a todo nivel territorial, Nacion,

"%Evaluacion de las Précticas de Contribucion de Mejoras en Colombia: La

Experiencia de Bogota y Manizales. BORRERO, Oscar. DURAN, Esperanza.
HERNANDEZ, Jorge y MONTANA, Magda. Lincoln Institute Of Land Policy,
2011, p. 04.



departamento y municipio. Esta norma basica
legal y su decreto reglamentario del afio 1970,
son los que siguen rigiendo como norma basica
de referencia a nivel nacional, junto con la
aplicacién de las normas constitucionales del afio
1991. (grifo nosso)

A CV comporta por sua propria natureza a
distribuicdo do custo da obra entre os proprietarios
beneficiados com esta. Para determinar o montante total
passivel de exacdo pelo Fisco, a legislacdo nacional
assinala como parametros a considerar os seguintes: (i)
o custo da obra dentro dos limites do beneficio que ela
gere aos imoéveis sujeitos ao gravame, ou seja, sO se
pode distribuir o custo da obra até o beneficio que
recebam os prédios; (ii) o custo da obra, composto do
custo de investimentos, acrescido de um percentual
razoavel de imprevistos, e (iii) até 30% adicional
destinados aos custos da distribuicdo e arrecadacao.
Como podemos observar, a fonte de financiamento
principal para obras publicas em Bogota, por exemplo, é
a Contribucion de Valorizacion, e sua cobranca se
realiza previamente ao inicio da construcao das obras.
Ou seja, o pagamento destas obras se faz diretamente
com a CV, sem que outros mecanismos tributarios de
financiamento sejam acionados a partir do orgamento
municipal.

Interessante notar que, tanto na normatividade
legal que regula o cobro do tributo pela nacdo, como
pelos entes territoriais (Departamentos, Municipios ou o
Distrito), se faz referéncia explicita de que a distribuicdo
do montante a pagar pelos proprietarios beneficiados
com a obra publica deverao obedecer ao principio da

capacidade contributiva?’, muito embora ndo se

27 Adicionalmente, € preciso ter em conta que o sistema tributario
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estabeleca uma metodologia apropriada para sua
determinacao. Alguns esquemas, como podemos supor,
seguem aquele adotado para o subsidio cruzado
(estratificacion socioeconomica), mas em outros sao
efetuados estudos especificos sobre a capacidade
contributiva na oportunidade da cobranga do tributo.

Por ultimo, ao lado dos instrumentos fiscais e
tributarios que concretizam o principio da capacidade
contributiva na Coldmbia, temos um outro tributo, sem
paralelo no Brasil, denominado Participacion em
Plusvalias (PP), contemplado pela Ley 388, de 1997.
Diferentemente da Contribucion de Valorizacion, a PP
permite recuperar mais-valias'?® urbanas, tanto aquelas
geradas por obras publicas, como por decisdes
administrativas de tipo urbanistico. Estes dois tributos
tem uma funcado similar, mas configuracao distinta em
relagcdo a determinagao da base imponivel, o montante a
cobrar de cada cidaddo, os entes que possuem
competéncia para ftributar e a destinacdo da sua
arrecadacdo.'” Apesar deste novel instrumento
tributario estar vigente na Coldbmbia ha 15 anos , até
agora tem sido pouco utilizado nas cidades. Pode-se
cobrar até 50% do maior valor gerado pela plusvalia ao
imovel (solo urbano); sé se faz efetiva a sua cobranca
quando se realiza um contrato de compra e venda ou se

colombiano, por ordem constitucional, dispde que, para aplicar qualquer
tributo no pais, devem ser obedecidos os principios da equidade, eficiéncia e
progressividade (art. 363 da Constituicdo Colombiana) - N.do A.

A recuperagcdao de plusvalias se refere, segundo Maria Mercedez
Maldonado (Recuperacion de Plusvalias, in PERSPECTIVAS URBANAS),
*(...) al proceso por el cual el sector publico obtiene la totalidad o una porcion
de los incrementos del valor del suelo atribuibles a los “esfuerzos de la
comunidad” mas que a las acciones de los propietarios. La recuperacion de
estos ‘incrementos inmerecidos” puede hacerse indirectamente mediante su
conversion en ingresos publicos en forma de impuestos, contribuciones,
exacciones y otros mecanismos fiscales, o mediante su inversion en mejoras
locales para beneficio de toda la comunidad.

129 Cfe. BORRERO (Op. cit.):



solicita a expedicdo de licenca de construgcdo e, no
tocante ao presente estudo, ndo leva em conta a
capacidade contributiva do proprietario.’*

2 A Capacidade Contributiva no Brasil

Com relagdo a politica de subsidios cruzados
utilizados no Brasil para definir o preco dos bens e
servicos publicos, podemos citar as tarifas utilizadas
para fixar o custo de abastecimento de agua, por
exemplo. Alias, um dos fatores que viabilizam o
desenvolvimento do saneamento basico em todo o
Brasil &€ a pratica do subsidio cruzado. E o que
possibilita equalizar, antes de qualquer coisa, a justica
social, o desenvolvimento tecnologico e a manutencao
dos investimentos em todos os municipios. A pratica do
subsidio cruzado é realizada pelas empresas de
saneamento estaduais de diversas formas:

e entre categorias de consumo: as categorias
comercial e industrial - mais elevadas - financiam
as faixas residenciais mais baixas;

e enftre faixas de consumo: quem consome mais
paga mais pelo metro cubico;

30 Talvez, isto explique a razéo pela qual os municipios colombianos prefiram
a CV, de longa data um instrumento tributario de financiamento de suas
cidades, do que a participacion em plusvalias, uma vez que, além de sua
exagao ser em tempo incerto e futuro, ndo ha um relagéo estrita entre o
montante a ser ‘recuperado’ e a capacidade contributiva do beneficiado pela
valorizagdo imobiliaria, além do que os valores auferidos pela PP nao
poderem ser destinados a construgdo da obra, porque sua destinacédo
especifica € para o desenvolvimento geral da cidade, especialmente para a
construgéo de moradia de interesse social. Conforme BORRERO, a PP pode
ser util para recuperar e redistribuir ao desenvolvimento da cidade a plusvalia
gerada "por obras ja financiadas com recursos de outras fontes.” (Op. Cit., p.
50)
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e entre regibes: a Regido Metropolitana de Sao
Paulo, por exemplo, pela escala, subsidia grande
parte das cidades do litoral e do interior do
estado.

Em regra, a utilizacdo de subsidios no setor de
"oublic  utilities" tem sido relacionada com o
financiamento da infraestrutura como politica de
desenvolvimento, onde a provisdo destes servigcos, dado
seu carater de bem publico, conduz a externalidades
positivas tanto em taxas de crescimento da
produtividade como em melhorias na qualidade de vida
e bem-estar social da populagdo. Garcia (1995) em seu
artigo, defende que "mesmo com o setor privado
assumindo a execucgdo de projetos em alguns setores
de infraestrutura - notadamente energia,
telecomunicagdes e transporte - o setor publico nao
pode deixar de exercer algumas fungbes, como a
regulacdo e o provimento de subsidios em alguns
setores como em estradas vicinais, agua e esgoto, e
transporte urbano". Nesse sentido, uma politica tarifaria
e de fixacdo de precos publicos similar € aplicada
também no caso da luz elétrica, sendo que o carater de
essencialidade destes servicos determina o suprimento
de uma demanda essencial aos que n&do podem pagar
por estes servicos.

De acordo com estudos realizados pelo Instituto
de Pesquisa Econémica Aplicada/IPEA (1996) sobre a
Fungdo Demanda por Servicos de Saneamento™,
confirma-se o fato de que a implementacdao de uma
politica de redistribuigdo de renda usando a ideia de
uma ‘"oferta essencial" a ser garantida aos
consumidores pobres implica em subsidio ao seu

" ANDRADE, Thompson, et al. Saneamento urbano: a demanda residencial
por agua. Disponivel em: www.ppe.ipea.gov.br.
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consumo. A questdo é saber como sera financiado este
subsidio, se com os recursos financeiros da proépria
empresa de saneamento, por intermédio de
transferéncias do Governo para a empresa, ou através
de recursos dos outros consumidores.

A possibilidade de financiar este subsidio dado
ao pobre através da cobertura do volume subsidiado
cobrando-se precos maiores aos demais consumidores,
depende das elasticidades das demandas por agua
destes usuarios. No estudo do IPEA (ibidem), foi
verificado que as demandas destes consumidores é
inelastica, ou seja, um aumento no preco nao modifica a
demanda por agua, sendo portanto viavel financiar a
receita adicional aumentando as tarifas para os nao-
pobres.

Esta férmula adotada pelo Brasil, como podemos
observar, mesmo que atenda de forma limitada a uma
politica redistributiva, possui uma alta dose de
regressividade em sua aplicacdo, vez que inexistente
uma ferramenta de avaliacdo da capacidade contributiva
dos beneficiarios de bens e servigos publicos, o que faz
que, em termos relativos, a falta de um aprofundamento
do sistema de subsidios cruzados ao nivel da real
capacidade de pago dos cidadaos explique, em parte,
um custo mais elevado destes servicos prestados a
populagdo em geral, além de exigir um aporte
significativamente mais elevado de recursos publicos
para proteger os setores mais vulneraveis, cujos gastos
nestes itens sdo consideravelmente mais elevados. Em
resumo, as tarifas sdo instrumentos altamente
ineficientes, sob o ponto de vista econbmico, para
distribuir renda, uma vez que renda e consumo nao
guardam uma relacéo estatisticamente significativa.

Ha, neste sentido, um estudo do Tribunal de
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Contas da Unido'*, que sugere que, para combater o
carater regressivo da lei em termos de alocagao de
recursos (subsidios cruzados destinados a populacéo de
baixa renda por meio de descontos nas tarifas de
energia), a combinagao de critérios como informacoes
sobre a renda domiciliar obtidas em cadastros ou banco
de dados de programas sociais ja existentes e os dados
sobre o valor das residéncias (cadastro do IPTU, tal
como utilizado na Colémbia), ja seria suficiente para
eliminar as distorgdes verificadas com a aplicacdo dos
atuais critérios.

Com relagao ao Imposto Predial, ja tivemos a
oportunidade de discorrer sobre o principio da
capacidade contributiva na instituicao da
Progressividade Fiscal do IPTU no Brasil, a partir da EC
29/2000"° e a histérica resisténcia dos grandes
proprietarios urbanos em aceita-la, pois veem no tributo
imobiliario baseado em aliquotas fixas, nao
progressivas, a possibilidade de auferir enormes ganhos
em funcdo da propria regressividade que um sistema
como este gera, agravando as diferengas sociais e
acabando por tratar, de maneira idéntica, contribuintes
que nao sao iguais entre si. Entretanto, a partir do
julgamento, em 1°.12.2010, pelo Plenario do Supremo
Tribunal Federal (STF), do Recurso Extraordinario
423.768 - SP, que declarou constitucional a Lei
Municipal n. 13.250/01 - que instituiu a progressividade
fiscal do IPTU no Municipio de Sdo Paulo sob a égide
da EC 29/2000 -, restou encerrada a discussao sobre a

32Tarifa social e desafios da universalizagéo dos servigos de energia elétrica

no Brasil : sumario executivo — Brasilia : TCU, Secretaria de Fiscalizagao de
Desestatizacéo, 2004.

33 FERREIRA, Marcelo Dias. Progressividade Fiscal do IPTU, Principio da
Capacidade Contributiva e Justica Tributaria. Direito Municipal em Debate.
DAIBERT, Arlindo; NERY, Cristiane (org.) Belo Horizonte: Férum, 2008, p.
172.



aplicabilidade, pelos municipios brasileiros, do IPTU
progressivo em fungdo do valor venal do imdvel,
localizacdo e uso do imével, de modo que a carga
tributaria seja mais significativa para os contribuintes
que revelam superior riqueza, € menos onerosa para 0s
cidadaos de mais baixa renda.

Se, neste momento, ndo ha mais problemas de
ordem constitucional para eliminar a regressividade do
sistema  proporcional por meio de aliquotas
progressivas, conforme os requisitos acima elencados,
as notodrias deficiéncias encontradas nos cadastros
imobiliarios no Brasil podem comprometer, em parte, a
aplicagdo do principio da capacidade contributiva, em
fungdo de uma série de distor¢gdes e erros na chamada
Planta Genérica de Valores (PGV), que determinam a
base de calculo do tributo e a correspondente fixacdo da
aliquota. No entanto, como ja dissemos
anteriormente™*, as eventuais inconsisténcias nas
avaliacbes utilizadas para a determinacédo da base de
calculo do IPTU ndo podem ser impeditivas da
prevaléncia do principio, uma vez que o contribuinte tem
o justo e fundado direito de divergir do valor exigido pelo
Poder Publico, todas as vezes que a estimativa de
calculo do tributo imobiliario ndo refletir, em sua base
imponivel, o valor de mercado do imével tributado.

Por fim, passemos a analise da Contribuicao de
Melhoria (CM), tributo que, diferentemente do que
vimos na Colémbia, tem pouquissima aplicagao pelos
municipios brasileiros, na maioria dos casos pela
absoluta falta de vontade politica para sua institui¢do,
conforme BIAVA." Como tributo antigo que é — foi
consagrado na Constituicdo de 1934 -, a CM tem como

3% FERRERIRA, op. cit., p. 182.
%% BIAVA, Adriano Henrique Rebelo. Contribuicdo de Melhoria, um tributo
esquecido. Revista de Administragdo Municipal n. 25(148), 1978, p. 6-19.
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fato gerador a valorizagdo imobiliaria decorrente de
obras publicas, como previsto nos arts. 81 e 82 do CTN,
e nos dispositivos do Decreto-Lei n. 195, de 24.02.1967.

A Contribuicdo de Melhoria possui uma vocacao
claramente progressiva e redistributiva, de justica social,
porquanto ndao permite que poucos, em detrimento de
muitos e financiados por todos, aufiram ganhos, em
forma de valorizagdo imobiliaria, sem nenhum tipo de
contraprestacao.

Outra caracteristica que a torna justa sdo os
limites total e parcial para a sua cobranca. Em outras
palavras, ndo se pode demandar dos beneficiados mais
que o total gasto pelo ente publico instituidor da exagao
para a realizagao da obra, bem como é vedado exigir-
se, individualmente, mais do que a valorizagdo
imobiliaria experimentada pelo contribuinte. Outrossim,
pelo préprio carater progressivo e redistributivo do
tributo, sem duvida alguma, caso fosse amplamente
utilizado pelos municipios brasileiros, o principio da
capacidade contributiva, como previsto no §1° do art.
145 da CF/88, encaixar-se-ia perfeitamente ao modelo,
prevendo-se aliquotas menores — ou mesmo isengoes —
aos proprietarios de imoveis de baixa renda que se
situarem dentro da area de influéncia da valorizagao.

Muitas das questdes doutrinarias e
jurisprudenciais levantadas em torno da CM poderiam
ser mais bem equacionadas se uma nova
regulamentacao, distinta do ultrapassado Decreto-Lei n.
195/67, fosse implementada, convertendo o referido
tributo num instrumento por exceléncia de captura de
mais-valias fundiarias, mais do que a simples
recuperacao do custo total ou parcial da obra, adotando-
se como fato gerador a propria valorizagdo imobiliaria.
Os limitadores relacionados ao custo total da obra
realizada pelo Estado poderiam servir para um



balizamento adicional, mas ndo como critério
fundamental definidor do quantum de beatur.

De qualquer maneira, a semelhancga do IPTU, a
Contribuicdo de Melhoria no Brasil padece dos mesmos
problemas e dificuldades encontradas para definir a
cobrancga do imposto predial, notadamente em relagéo a
cadastros e plantas genéricas de valores desatualizados
e pouco confiaveis. Os dados concernentes a
valorizacao dos imdveis, em geral, sdo indisponiveis, o
que compromete a definicAo de critérios claros e
operacionais para a determinacgao de areas de influéncia
sujeitas aos impactos positivos de intervencdes publicas
sobre o entorno das obras. Isto € importante, na medida
em que deve haver, sob o manto do principio da
capacidade contributiva, uma criterizacdo razoavel e
aceitavel do rateio de contribuicdo entre os sujeitos
passivos, que considere, estritamente, um percentual da
valorizacao incidente sobre cada imovel beneficiado.

CONCLUSOES

Podemos verificar que os instrumentos fiscais e
tributarios que concretizam o principio da capacidade
contributiva, tanto aqueles vigentes na Republica da
Colémbia como no Brasil, sdo muito semelhantes, mas
distintos em sua eficacia e eficiéncia em num ou noutro
pais. Uma das causas desta disparidade qualitativa se
verifica nos atuais sistemas cadastrais da maioria das
prefeituras brasileiras, muito precarios devido a falta de
metodologias de implantacdo dos sistemas cadastrais
em menor tempo e com menos distor¢des, tanto nos
levantamentos de campo quanto na informatizacdo dos
dados levantados, pois se tratam de trabalhos
relativamente morosos, sujeitos a imperfeicoes e
relativamente custosos. Ha muitas metodologias
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inovadoras de implantacdo e manutencdo de sistemas
cadastrais, que tem por objetivo aumentar a eficiéncia
do sistema de informacbes territoriais (Cadastro +
Sistema de Informagdes Geograficas) minimizando
tempo e custos para a constru¢cao do banco de dados e
otimizacao do processo de entrada de dados.

Para promover justica fiscal e aplicar
concretamente o principio da capacidade contributiva,
0S municipios brasileiros devem estar munidos de uma
base de dados confiavel para a tributagao, superando o
que RAMBO'™® chama de ‘falta de tradicdo em
atualizagdo cadastral’. Deve haver, por parte dos
municipios brasileiros, um forte investimento em
Cartografia e formagdo dos Cadastros Técnicos
Multifinalitarios™’, gerando Sistemas de Informacdes
Geograficas que atendem, de uma maneira geral, os
objetivos do Cadastro. Sem duvida, o custo e a falta de
conhecimento em cartografia e cadastro multifinalitario
sao os dois principais motivos da falta de investimentos
nestas areas, além dos onipresentes interesses dos
grupos econémicos que sao historicamente beneficiados
por registros desatualizados e/ou distorcidos. De
qualquer maneira, um projeto de atualizacdo e
qualificacao cadastral é imprescindivel para que, nas
palavras de DE CESARE"®, possamos melhorar o grau

% RAMBO, L. I. Retificagdo Administrativa de Limites, Confrontacées e Areas

de Terrenos Urbanos junto ao Registro de Imoveis, a partir de dados do
Cadastro Imobiliario Urbano. In: IV Congresso Brasileiro de Cadastro Técnico
Muiltifinalitario — Anais em CD-ROM. Florianépolis, SC — 2000.

¥ O Cadastro Multifinalitario pode ser definido como um sistema de
informagdes territoriais, projetado para servir tanto aos 6rgéos publicos como
privados, além de servir aos cidadaos, diferindo de outros sistemas territoriais
por ser baseado em parcelas. (Conforme DALE, P. F. & McLAUGHLIN, J. D.
Land Information Management - An introduction with special reference to
cadastral problems in Third World Countries. New York: Oxford University,
1990, 265p).

'3 DE CESARE, Claudia M. O Cadastro como Instrumento de Politica Fiscal.
Cadastro multifinalitario como instrumento da politica fiscal e urbana. Diogo



de equidade fiscal na cobrancga dos tributos imobiliarios,
através do aumento da eficiéncia na administragao
tributaria e que, por meio de uma base de calculo que
reflita o valor de mercado dos imoveis, de aliquotas
instituidas de forma progressiva, concretizemos ao final
o principio da capacidade contributiva:

E importante notar que a manutencdo de um
cadastro atualizado e qualificado traz imensos
beneficios para a sociedade como um todo,
podendo facilitar inclusive o controle do cidadao
sobre as agdes publicas, aumentar a
transparéncia destas acbes e melhorar a
comunicagdo com a comunidade. Permitir o
acesso as informagdes sobre as regides da
cidade, os investimentos realizados e as
demandas a serem atendidas, para que o
cidaddao possa controlar a equidade na
tributacdo, € fator determinante para a gestédo
democratica e participativa das cidades.

Entendemos que, apesar das Vvicissitudes
presentes nos atuais sistemas cadastrais vigentes no
Brasil, tais dificuldades nao podem constituir barreira
intransponivel a efetividade de aplicagcdo do IPTU
progressivo em fungao do valor venal do imével, seu uso
ou localizagao, e da instituicao em todos os municipios
da Contribuicio de Melhoria enquanto valioso
instrumento de captura das mais-valias fundiarias, e de
um sistema de subsidios cruzados para as tarifas e
precos de bens e servigos publicos que contemple de
maneira integral o principio da capacidade contributiva,
atendendo critérios de redistribuicdo de riqueza que nos
faca superar a incOmoda posicao de um dos paises
mais desiguais do mundo em termos de concentracédo
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de renda, sé comparada a de alguns paises da Africa
Subsaariana, a regiao mais miseravel do planeta.
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UMA BREVE REFLEXAO SOBRE O CONTROLE
JURISDICIONAL DOS ATOS DISCRICIONARIOS

Patricia Dornelles Schneider'®®

Resumo: No presente artigo, analisamos um acérdao do
TJRS que, ao enfrentar o chamado mérito administrativo,
acaba enfrentando os aspectos vinculados do ato.
Inicialmente, ao abordar o controvertido tema acerca do
controle jurisdicional dos atos discricionarios, mais
especialmente no que concerne ao mérito administrativo, é
analisado o seu conceito e a tradicional doutrina de Helly
Lopes Meirelles que preconiza ndo ser possivel ao Poder
Judiciario rever o mérito dos atos administrativos. Em cotejo
com o enfrentamento jurisdicional do mérito administrativo,
demonstrado através da ementa do acdérddao que aqui é
analisada (Al n. 700304463806, 42 Camara Civel do TJRS), é
possivel concluir que tal enfrentamento ocorre pela via
vinculada do ato, no seu merecimento ou finalidade, mesmo
quando a decisdo judicial se baseia na fundamentagdo do
enfrentamento do mérito administrativo.

Palavras chave: Atos discricionarios. Mérito administrativo.
Controle jurisdicional. Elementos vinculados do ato
administrativo. Finalidade. Motivos. Interesse Publico.
Sumario: 1. Introdugdo 2. A tradicional doutrina acerca do
conceito de ato discricionario e mérito administrativo 3.
Analise da decisao proferida pelo TJRS (Al n. 700304463806)
4. Conclusao 5. Referéncias bibliograficas.

'3 Procuradora do Municipio de Porto Alegre. Chefe da Equipe de Servigos
Publicos da Procuradoria Especializada do DMAE, desde 2007.
Especializagdo em Direito Municipal — ESDM —2011/2012.
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1 Introducao

O controle judicial dos atos discricionarios
praticados pelos administradores publicos é matéria que
vem sofrendo ampla discussdo na doutrina, refletindo
mudancas nas decisdes dos Tribunais. A pergunta que
se pretende responder com o presente artigo € se os
limites do controle jurisdicional dos atos discricionarios,
mais especialmente no chamado mérito administrativo,
estdo imunes a apreciagdo judicial, mesmo quando o
Poder Judiciario justifica a sua analise com base em seu
enfrentamento. Para isso, escolhemos um acérdao
julgado pela 42 Camara Civel do Tribunal de Justica do
Estado do Rio Grande do Sul, proferido em sede de
Agravo de Instrumento.*

A decisdo em analise evidencia que mesmo
quando o Poder Judiciario enfrenta o poder
discricionario da Administracao, analisando o chamado
mérito administrativo dos atos (conveniéncia e
oportunidade), o faz em relagéo aos atributos vinculados
deste poder.

Segundo a doutrina de Hely Lopes Meirelles™",
mesmo nos atos discricionarios, a autoridade
administrativa esta sempre vinculada quanto a
competéncia, finalidade e forma do ato.

A fim de responder ao questionamento em
questao, mister se faz conceituar os atos discricionarios
e 0 mérito administrativo, além de tecer alguns
comentarios sobre a doutrina de Hely Lopes Meirelles e,
por fim, analisar a luz destes aspectos, a decisédo
jurisprudencial em comento.

0 Al 70030463806, 42 Camara Civel, Relator Des. Ricardo Moreira Lins
Pastl, j. em 19/08/09.

! MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 35. Ed. S&o
Paulo: Malheiros, 2009, p. 121.
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2 A tradicional doutrina acerca do conceito de
ato administrativo discricionario e mérito
administrativo

A discricionariedade pode ser caracterizada pela
liberdade que o administrador publico detém dentro da
norma (considerada aqui lei ou norma em sentido
amplo). Tal liberdade podera transparecer em maior ou
menor intensidade, dependendo do caso concreto.

Odete Medauer'? fala em Poder Discricionario,
ensinando:

Na linguagem corrente, inclusive usada na
imprensa, ocorre confusao entre
discricionariedade e arbitrio. Utiliza-se o termo
“discricionarioc” com o sentido de “arbitrario”,
abusivo. O estudioso do direito administrativo
deve descartar tal acepcdo no ambito dessa
matéria, pois ai o termo reveste-se de significado
diverso. Se a administracdo tem suas atividades
informadas pelo principio da legalidade, o poder
discricionario ndo ha de ser equivalente ao poder
arbitrario ou abusivo. O poder discricionario,
caracterizado essencialmente como escolha de
uma entre varias solugdes, é conferido por
normas legais e deve atender aos parametros no
Seu exercicio.

Assim, os atos discricionarios ndao podem ser
entendidos como aqueles atos em que o poder da
Administracao é livre, porque o seu limite sera sempre e
em principio a norma ou o regramento juridico. O
desrespeito a este limite legitima a intervencao do Poder
Judiciario.

142 MEDAUER, Odete. Direito Administrativo Moderno. Sao Paulo: RT, 2006,
p. 109.



146

Na conceituacdo de Odete Medauer'**, no poder
discricionario, ha margem livre sobre a qual incide a
escolha do administrador, o que corresponde ao
chamado mérito administrativo. O mérito administrativo
expressa juizo de conveniéncia e oportunidade da
escolha efetuada pelo administrador publico.

Celso Antonio Bandeira de Mello™* diz que a lei
em muitos casos regula determinada situacdo em
termos tais que n&o sobra margem de escolha ao
administrador, estando-se ai diante de atos vinculados.
Fala-se em discricionariedade quando a disciplina legal
faz remanescer em proveito e a cargo do administrador
uma certa liberdade a fim de preencher com seu proéprio
juizo o campo de indeterminagao normativa.

Hely Lopes Meirelles™® conceitua o mérito
administrativo como:

O mérito administrativo  consubstancia-se,
portanto, na valoragdo dos motivos e na escolha
do objeto do ato, feitas pela Administracao
incumbida de sua pratica, quando autorizada a
decidir sobre a conveniéncia, oportunidade e
justica do ato a realizar. Dai a exata afirmativa de
Seabra Fagundes de que o “merecimento é
aspecto pertinente apenas aos atos
administrativos praticados no exercicio de
competéncia discricionaria”.

Ainda, segundo o magistério de Hely Lopes
Meirelles, nos atos discricionarios, quanto aos seus
motivos e ao seu objeto, que sdo elementos puramente
discricionarios ou de livre escolha do administrador, ndo

“* MEDAUER, op. cit., p. 111.

4“4 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de Direito Administrativo.
26. Ed. Sao Paulo: Malheiros, 2008, p. 951-952.

“* MEIRELLES, op. cit., p. 158.



caberia ao Poder Judiciario rever tais atos, porque neles

nao ha padrdes de legalidade para auferi-los.

3 Analise da Decisao Proferida no Al n.
700304463806

AGRAVO DE INSTRUMENTO.

ADMINISTRATIVO. CONSTITUCIONAL.

PROCESSUAL CIVIL. ACAO CIVIL PUBLICA.
ENSINO PUBLICO. MULTISSERIES.
EXERCICIO DA DISCRICIONARIEDADE.
MERITO ADMINISTRATIVO. INTERESSE
PUBLICO. INTERVENCAO DO PODER
JUDICIARIO. POSSIBILIDADE. Antecipagdo de
tutela contra a fazenda publica. Possibilidade.
MULTA PECUNIARIA EM CASO DE
DESCUMPRIMENTO DA DECISAO LIMINAR.
POSSIBILIDADE.

1. O exercicio da discricionariedade pelo
Administrador, pautado por critérios de
conveniéncia e oportunidade, deve visar ao
atendimento do interesse publico, sob pena de
interferéncia do Poder Judiciario.

2. Caso concreto em que a Administragdo
Publica procedeu a colocacdo de alunos de
turmas de 12 série, 1° ano e 2?2 série, numa
mesma sala de aula (multisséries), dificultando o
aprendizado, como revelam os dados
informativos ja colhidos.

3. Possibilidade de concesséo de liminar contra a
Fazenda Publica, ante a primazia do direito a
educacao.

4. Em que pese o carater extraordinario com que
devem ser encaradas as astreintes, em
determinados casos, como o presente, € cabivel
a cominagao de multa, como meio de coergéo a
emprestar  efetividade a decisdo judicial,
objetivando compelir o réu ao cumprimento da
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obrigagéo de fazer, determinada em titulo judicial
- art. 461, caput e §§ 4° e 5°, CPC. AGRAVO DE
INSTRUMENTO DESPROVIDO. (Agravo de
Instrumento n. 70030463806, 42 Camara Civel,
Rel. Des. Ricardo Moreira Lins Pastl, TJRS, j.
19/08/2009).

No citado aresto, em sede de agravo de
instrumento, foi determinado, provisoriamente, que a
Administrac&o revisse o seu ato, uma vez que, pautada
em conveniéncia e oportunidade, efetuou a colocacao
em uma mesma turma, de alunos da 12 e 22 séries, €
alunos da 32 e 42 séries do ensino fundamental. Com tal
ato, teria a Administracdo desatendido ao interesse
publico, uma vez que ha relatos no processo em
referéncia de diversos prejuizos sofridos por alunos
quanto ao aprendizado, conteudo e a propria dinamica
das aulas.

O acérdao em comento, no voto do seu relator,
Des. Ricardo Moreira Lins Pastl, menciona:

No que se refere a impossibilidade do Poder
Judiciario adentrar no mérito administrativo,
porque a Administragdo Publica é que detém o
poder discricionario, igualmente ndo impressiona,
posto que o Estado deve observar as diretrizes a
Educacdo na execugdo de suas politicas
publicas, atingindo, dessa forma, o interesse
publico, sendo oportuno aqui transcrever alguns
dispositivos da Constituicdo Federal que lhe
estabelecem esta obrigacao (...).

A decisdo se baseou no interesse publico que
nao estaria sendo atendido, uma vez que enturmar
criangas de séries distintas, vinha em prejuizo de sua
educacdo e aprendizado. A decisdo citou, inclusive,



jurisprudéncia do STJ'™ entendendo ser possivel ao

Poder Judiciario controlar o ato administrativo que nao
esteja atingindo a sua finalidade publica.

Percebe-se que a decisdao, mesmo justificando
que o ato discricionario foi revisto em prol do interesse
publico e de principios constitucionais que estavam ali
colocados (direito a educagao), acabou por adentrar no
aspecto puramente vinculado do ato, qual seja, a sua
finalidade, que é e sempre devera ser a de atender ao
interesse publico. Aspectos referentes ao mérito
administrativo, aqui entendido como a conveniéncia e
oportunidade do ato, ndo chegaram a ser analisados,
ficando neste aspecto imunes ao controle judicial,
conforme preconizado pela doutrina de Hely Lopes
Meirelles.

Conclusao

Embora haja o entendimento doutrinario classico,
exposto por Helly Lopes Meirelles de que os atos
discricionarios, aqui considerados como aqueles em que
ha margem livre do administrador para a escolha da
conveniéncia e oportunidade, chamado pela doutrina de
mérito  administrativo, ndao sado passiveis de
enfrentamento pelo Poder Judiciario, na pratica dos
Tribunais, e o acorddo em analise isso evidencia, o
controle jurisdicional se da pela via vinculada do ato,
mais especialmente no que diz respeito a sua finalidade.
Uma vez que os fins sdo sempre vinculados a finalidade
prevista na lei ou a motivacdo do ato pelo interesse
publico, sobra ao conteudo eminentemente
discricionario do ato (motivos: conveniéncia e
oportunidade, e objeto do ato) um campo ainda imune

6 Resp 879.188/RS, Rel. Ministro Humberto Martins, 22 Turma, j. em
21/05/2009, DJe 02/06/2009.
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ao controle jurisdicional. Para Seabra Fagundes'’, em
alguns casos, o mérito “parecera confundir-se com o
motivo do ato; noutros, com a finalidade”.

Por ser ainda um conceito juridico aberto ou
indeterminado, o interesse publico, que diz respeito a
finalidade que todo o ato administrativo deve visar e que
se apresenta como um de seus atributos vinculados,
acaba servindo de justificativa para o enfrentamento do
chamado mérito administrativo, mesmo quando a
analise pelo Poder Judiciario se da apenas pela via
vinculada do ato. Nesta perspectiva, a vinculacdo do ato
apreciada pelo Poder Judiciario acaba refletindo um
limitador pelo principio da legalidade™®, ainda que esta
legalidade esteja configurada na motivacdo pelo
interesse publico.
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A FORCA NORMATIVA DA CONSTITUIGAO: O
CASO DA CONSTITUICAO BRASILEIRA DE 1988

Rafael Vincente Ramos'*°

Resumo: O presente estudo busca analisar, a partir do
itinerario do surgimento do constitucionalismo moderno,
notadamente no continente europeu, a (possivel) forca
normativa dos textos constitucionais. Para isso, pretende
passar em revista 0 movimento de codificagdo, assim como a
eventual contribuicdo do direito constitucional norte-
americano. Por fim, busca verificar os reflexos dessa eficacia
no constitucionalismo brasileiro, em especial, com o advento
da Constituicdo Federal de 1988.

Palavras-chave: For¢ga normativa — Constituicao brasileira de
1988.

1 Consideracgoes Iniciais

O constitucionalismo moderno inaugurou uma
nova fase nas relagdes entre o Estado e os individuos.A
partir desse momento, os individuos passaram a ter
direitos limitadores da atividade estatal. Porém, logo em
seguida, um outro movimento juridico acabou por adiar
os (naturais) desdobramentos do constitucionalismo no
continente europeu. Por sua vez, nos Estados Unidos da
América, o constitucionalismo acabou por ter um
desenvolvimento sem precedentes no mundo ocidental,
a saber, a Constituicao entendida como norma juridica
superior, fundamento e parametro de validade das
demais normas.

9 Procurador Municipal de Porto Alegre. Mestre em Direito Publico pela
PUCRS.
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Assim, o presente artigo pretende abordar a
eventual forca normativa da Constituicdo, na Europa, a
partir do 2° Pds-guerra e, no Brasil, sobretudo, desde o
advento do texto constitucional de 1988.

2 Do Constitucionalismo Moderno (século
XVIIl) ao Movimento de Codificacao (século XIX)

As revolucgodes liberais de fins do século XVIII —
americana (1776) e francesa (1789)'*° — inauguraram o
denominado constitucionalismo moderno, entendido
como o movimento que “questiona, nos planos politico,
filosofico e juridico os esquemas tradicionais de dominio
politico, sugerindo, ao mesmo tempo, a invengado de
uma nova forma de ordenagdo e fundamentacdo do
poder politico”.®" O constitucionalismo moderno esta
consubstanciado, sobretudo, na ideia de “limitacdo da
autoridade governativa®. Tal limitacdo, como leciona
Paulo Bonavides, “se lograria tecnicamente mediante a
separagao de poderes (as fungbes legislativas,
executivas e judiciarias atribuidas a 6rgaos distintos) e a
declaracéo de direitos”."*

Nos primeiros documentos do constitucionalismo
moderno — no caso norte-americano, a Constituicao de
1787 e o Bill of Rights de 1791, assim como, no caso
francés, a Constituicdo de 1791 - €& possivel, pois,
identificar dois pilares: o reconhecimento dos direitos
fundamentais e a separacao de poderes. Tal ideia pode

%0 Nzo ha como esquecer a experiéncia constitucional inglesa. Na Inglaterra,
encontramos alguns importantes documentos que ja traziam a ideia de
limitag@o juridica do poder politico: a Magna Charta (1215), a Petition of
Rights (1628) e Bill of Rights (1689). V. DALLARI, Dalmo de Abreu. A
Constituicdo na Vida dos Povos. Sao Paulo: Saraiva, 2010, p. 177 e ss.

81 Cf. CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional e Teoria da
Constituiggo. 3. ed. Coimbra: Almedina, 1999, p. 48.

152 BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 13. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2003, p. 36.



ser vista, por exemplo, no muito citado art. 16 da
Declaracdo dos Direitos do Homem e do Cidadao
(1789): “toda sociedade na qual a garantia dos direitos
ndo ¢é assegurada e a separagdo de poderes
determinada nao tem Constituicao”.

No entanto, deve-se gizar que a Revolugéo
Francesa, além de ter provocado o fim do antigo regime
e a instauracdo da ordem burguesa na Franga, teve
“‘aspiragcdo universal e abstrata”, assumindo, portanto,
uma importancia decisiva para o “processo de
constitucionalizagdo e reconhecimento de direitos e
liberdades fundamentais nas Constituicdes do século
XX 1%

Nada obstante esse estado de coisas, o século
seguinte (XIX) é marcado pelo predominio da lei
(principio da legalidade), a que se reconhecia
superioridade frente a todos os demais atos juridicos e
também frente aos documentos constitucionais. E a lei,
por exceléncia, era o codigo.'

Os exemplos mais relevantes desse processo de
codificagdo’® sdo, sem duvida alguma, os Cédigos Civis
francés (1804) e alemao (1900). O Codigo Civil francés
(Cdédigo de Napoledo) é o primeiro entre as codificagcoes
modernas. Promulgado em 1804, caracteriza-se pelo
seu carater individualista, “expressdo civilista da
Declaracéo dos Direitos de 1789”."%°

Em virtude de ser o Cdédigo Napolebnico por
muitos considerado o Codigo da burguesia, e de o
burgués ter, entre suas necessidades, o maximo de

%3 SARLET, Ingo Wolfgang. A Eficécia dos Direitos Fundamentais. 9. Ed.
Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2008, p. 50-52.

154 ZAGREBELSKI, Gustavo. ElI Derecho Ductil. Ley, derechos, justicia.
Madrid: Trotta, 1995, p. 30 e ss.

%5 Cf. ANDRADE, Fabio Siebeneichler. Da Codificacdo: crénica de um
conceito. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 1997.

156 AMARAL, Francisco. Direito Civil: introdu¢do. 7. Ed. Rio de Janeiro:
Renovar, 2008, p. 159-160.
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seguranca possivel para o livre comércio de bens, a era
das codificacgdes oitocentistas € considerada a época da
seguranca. Como diz Maria Celina Bodin de Moraes, “a
exigéncia de estabilidade ou de previsibilidade quanto
aos comportamentos individuais passou a ser o
pressuposto intrinseco das relagdes juridicas, na medida
em que a burguesia francesa, vitoriosa da Grande
Revolucgdo, se tornou a nova classe dirigente, portadora
da tadbua de valores na qual toda a sociedade foi
chamada a reconhecer-se”."®’

Tendo em vista tal quadro, afirmava-se que o
Cédigo Civil era “a constituicdo do homem comum”."*®
Por isso, Gustavo Tepedino conclui que “cuidava-se da
garantia legal mais elevada quanto a disciplina das
relacbes patrimoniais”, resguardando-as contra a
interferéncia do Estado ou de outros particulares. O
direito publico (leia-se, a Constituicao) ndo interferia na
vida dos individuos, assumindo o Cddigo Civil, por
conseguinte, o papel de monopolizador das relacoes
privadas. O Codigo almejava a completude, pois
destinado a regular todos os possiveis centros de
interesse de que o individuo viesse a ser titular.'®

Em face disso tudo, no continente europeu, a
Constituicdo era vista como uma Carta Politica,
responsavel por regular a relagdo entre Estado e
cidadao. O Cdédigo Civil, por sua vez, era um documento
juridico, regente das relagdes entre os sujeitos privados.
A concretizagdo do texto constitucional dependia, assim,
da intermediac&o legislativa.'®

" MORAES, Maria Celina Bodin de. Constituicao e Direito Civil: tendéncias.
Revista dos Tribunais, v. 779 (set. 2000), p. 48.

%8 REALE, Miguel. Visdo Geral do Novo Cédigo Civil. Revista de Direito
Privado, n. 9, jan./mar. 2002, p. 9-17.

™ TEPEDINO, Gustavo. Premissas metodoldgicas para a
constitucionalizagdo do direito civil. In: TEPEDINO, Gustavo. Temas de
Direito Civil. 3. Ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2004, p. 3.

180 BARROSO, Luis Roberto. Curso de Direito Constitucional Contemporaneo.
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3 A Constituicao como Norma

3.1 Antecedente: o constitucionalismo norte-
americano

Na caminhada para a afirmacao da Constituicao
como norma juridica superior, €& imprescindivel
acompanhar o desenvolvimento do constitucionalismo
norte-americano.”®” Os Estados Unidos da América,
além de terem dado ao mundo a primeira Constituicao
escrita (1787), legaram o controle judicial de
constitucionalidade das leis."®

Da Constituicao norte-americana de 1787 (ainda
em vigor), em que pese ndo haver, expressamente,
previsdo do controle de constitucionalidade, a Suprema
Corte, em decisdo do Chief Justice John Marshall,
extraiu a ideia da supremacia da Constituicdo, no
famoso caso Marburyv. Madison (1803): “(...) Se, entao,
as cortes devem levar em consideragao a Constituicao,
e se a Constituicdo é superior a qualquer ato ordinario
da legislatura, a Constituicdo, e ndo este ato ordinario,
deve dar a solugao para o caso para o qual ambos sao
aplicaveis (...)"."®

Na verdade, de acordo com a licdo de Dieter
Grimm, os Estados Unidos, por um longo periodo, foram
0 Unico pais a submeter as decisbes emanadas do
legislador democraticamente eleito a jurisdicdo
constitucional. Em que pese, ao longo do século XIX,
diversos paises terem adotado constituicdes, “levou-se

Sao Paulo: Saraiva, 2009, p. 367.

' ENTERRIA, Eduardo Garcia de. La Constitucion como Norma y el Tribunal
Constitucional, 3. ed. Madrid: Civitas, 1994, p. 50.

%2 CAPPELLETTI, Mauro. O Controle Judicial de Constitucionalidade das
Leis no Direito Comparado. 2. Ed. Porto Alegre: SAFE, 1999, p. 46.

83 Extraido de: SARMENTO, Daniel; SOUZA NETO, Claudio Pereira de.
Direito Constitucional. Belo Horizonte: Férum, 2012, p. 27.
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quase duzentos anos para que a jurisdicdo
constitucional obtivesse reconhecimento em nivel
mundial”."®

De suma importancia também, para o
reconhecimento da supremacia da Constituicdo nos
Estados Unidos, foram os escritos de John Jay, James
Madison e Alexander Hamilton, posteriormente reunidos
em um unico volume, denominado o Federalista
(1788).'%°

Da mesma forma, a Constituicdo de 1787 virou
um modelo de Constituicdo “rigida”, vale dizer, uma
Constituicdo que nao pode ser alterada por lei ordinaria
e que prevé um procedimento mais complexo para sua
modificagdo do que aquele previsto para elaboracao das
normas infraconstitucionais. Contraposto ao modelo de
Constituicao rigida, temos as ditas Constituicoes
“flexiveis” (por exemplo, a Constituigao inglesa)."®

3.2 O Século XX e a Forga Normativa da
Constituicéo

Embora os antecedentes do constitucionalismo
norte-americano, segundo Daniel Sarmento e Claudio
Pereira de Souza Neto, a ideia prevalecente até a
segunda metade do século XX era de que as
Constituicbes nao eram verdadeiras normas juridicas,
dotadas de imperatividade e forga vinculativa, mas tdo
somente conselhos ao legislador. As normas
constitucionais ndo geravam direitos subjetivos para os
individuos, nem podiam ser aplicadas pelos juizes. O
paradigma entdo vigente era o da legalidade e da

14 GRIMM, Dieter. Jurisdigao constitucional e democracia. Revista de Direito
do Estado, Rio de Janeiro, n. 4, out/dez 2006, p. 3.

' BARROSO, op. cit., p. 17.

¢ CAPPELLETTI, op. cit., p. 46/47.



codificacdo. Apenas a lei, fruto do processo legislativo
ordinario, é que tinha “forca normativa”."®’

A reviravolta desse estado de coisas s6 foi
ocorrer apos o segundo pos-guerra. Sob o império da
lei, atrocidades foram cometidas pelo regime nazista. A
“histéria tinha revelado a necessidade de criacao de
mecanismos para a contencdo dos abusos do legislador
e das maiorias politicas”."®®

Dessa forma, o mundo ocidental comega a ver o
surgimento de uma série de novas Constituices ligadas
aos ideais democraticos e de valorizacdo da pessoa
humana, positivando amplos catalogos de direitos
fundamentais, sobretudo depois dos horrores
provocados pelos regimes fascista e nazista. Nessa
mesma onda, vé-se o surgimento de Tribunais
Constitucionais'® (Alemanha, Italia, Portugal, Espanha
etc.),"® dotando, assim, a Constituigdo de garantias
processuais."””

Esse processo de ‘reconstitucionalizacao” da
Europa tem como marco normativo, notadamente, a
Constituicédo alema de 1949 (Lei Fundamental de Bonn),
assim como a criagao do Tribunal Constitucional Federal
(1951).""2 A partir desse momento, “teve inicio uma

' SARMENTO, Daniel; SOUZA NETO, Claudio Pereira de. Direito
Constitucional, p. 22.

168 |dem, p. 23.

'8 Como adverte Lenio Streck, a toda evidéncia, ha uma necessaria relacio
entre Constituicdo e jurisdigdo constitucional: “o significado da Constituicao
depende do processo hermenéutico que desvendara o conteudo do seu texto,
a partir dos novos paradigmas exsurgentes da pratica dos tribunais
encarregados da justica constitucional”. STRECK, Lenio. Jurisdigcao
Constitucional e Hermenéutica. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2002, p.
27.

0 HABERLE, Peter. A jurisdigdo Constitucional na fase atual de
desenvolvimento do Estado constitucional. Revista de Direito Administrativo,
Séo Paulo, n. 244, jan/abr 2007, p. 212 e ss.

" SARMENTO, op. cit, p. 23. V. tb. KELSEN, Hans. Jurisdicido
Constitucional. Sao Paulo: Martins Fontes, 2003.

2 BARROSO, op. cit., p. 35 e ss. V, a propdsito, HESSE, Konrad. Elementos
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fecunda producdo doutrinaria e jurisprudencial,
responsavel pela ascensado cientifica do direito
constitucional no ambito dos paises de tradicdo romano-
germanica”’® e, por conseguinte, a Constituicdo foi
colocada no apice da hierarquia das normas juridicas.

Assim, segundo Gustavo Zagrebelski, a lei, pela
primeira vez, vem submetida a uma relagdo de
adequacao e, consequentemente, de subordinacido, a
um documento superior, a Constituico.'”

A partir dai, gradativamente, passa-se a
enxergar as normas constitucionais como dotadas de
imperatividade. Dito de outro modo, as Constituicoes
passam a ter forca normativa. Como diz Konrad Hesse:

Embora a Constituicdo nao possa, por si so,
realizar nada, ela pode impor tarefas. A
Constituicdo transforma-se em forca ativa se
essas tarefas forem efetivamente realizadas, se
existir a disposicao de orientar a propria conduta
segundo a ordem nela estabelecida, se, a
despeito de todos os questionamentos e reservas
provenientes dos juizos de conveniéncia, se
puder identificar a vontade de concretizar essa
ordem. Concluindo, pode-se afirmar que a
Constituicdo converter-se-a em forca ativa se
fizerem-se presentes, na consciéncia geral —
particularmente, na consciéncia dos principais
responsaveis pela ordem constitucional -, ndo s6
a vontade de poder (WillezurMacht), mas
também a vontade de Constituicao
(WillezurVerfassung).'”

de Direito Constitucional da Republica Federal da Alemanha. Porto Alegre:
SAFE, 1998, p. 487.

S BARROSO, Luis Roberto, Neoconstitucionalismo e constitucionalizagéo do
Direito. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 240, 2005, p. 3.
74 ZAGREBELSKI, op. cit., p. 34.

" HESSE, Konrad. A Forga Normativa da Constituigéo. Porto Alegre: SAFE,
1991, p. 19.



4 A Forca Normativa da Constituicao
Brasileira de 1988

No Brasil, o quadro de ineficacia das normas
constitucionais, até meados do século XX, ndo era muito
diferente daquele do continente europeu, como
demonstra o relato de Daniel Sarmento e Claudio
Pereira de Souza Neto:

A Constituicao de 1824 falava em igualdade, e a
principal instituicdo do pais era a escravidao
negra; a de 1891 instituira o sufragio universal,
mas todas as eleicdbes eram fraudadas; a de
1937 disciplinava o processo legislativo, mas,
enquanto ela vigorou, o Congresso esteve
fechado e o Presidente legislava por decretos; a
Carta de 1967/69 garantia os direitos a liberdade,
a integridade fisica e a vida, mas as prisbes
ilegais, o desaparecimento forcado de pessoas e
a tortura campeavam nos pordes do regime
militar.""®

O marco decisivo de mudanca da situacao
anteriormente esbocada é encontrado na Constituicao
de 1988. Ela promoveu a travessia de um regime
autoritario em direcdo a construgdo de um Estado
Democratico de Direito (art. 1°, capuf).”” A Lei
Fundamental brasileira, ja em seu portico, assevera que
a Republica Federativa do Brasil tem como fundamento
a dignidade da pessoa humana (art. 1° inc. lll). Tal
afirmativa vai alterar toda a racionalidade do
ordenamento juridico brasileiro, dando primazia aos
valores existenciais ao invés dos valores patrimoniais,

® SARMENTO, op. cit., p. 23.

" BARROSO, Luis Roberto. Dez anos da Constituicao de 1988 (foi bom pra
vocé também?). In: SARLET, Ingo. O Direito Publico em Tempos de Crise.
Porto Alegre: Livraria do Advogado, 1999, p. 211.
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bem como, a partir desse momento, o principio da
dignidade da pessoa humana passa a servir de guia
interpretativo/aplicativo para uma filtragem de todo o
ordenamento juridico.'"

Além disso, como registra Gilmar Mendes, a
Constituicdo de 1988 “atribuiu significado impar aos
direitos fundamentais”, positivando-os no inicio do texto
constitucional e prevendo expressamente que tém
eficacia imediata (art. 5°, § 1°. O constituinte
reconheceu ainda que “os direitos fundamentais sao
elementos integrantes da identidade e da continuidade
da Constituicdo, considerando, por isso, ilegitima
qualquer reforma constitucional tendente a suprimi-los
(art. 60, § 4°).""°

Outro mérito da Constituicao de 1988 ¢é o
impulso dado aos mecanismos de controle de
constitucionalidade, em especial, os de controle abstrato
(e concentrado). Vale dizer, se no texto constitucional
pretérito (1967/69) o monopdlio da propositura da acéo
direta era do Procurador-Geral da Republica, o atual
texto constitucional ampliou, de forma significativa, o rol
de legitimados.'®® Atualmente, além do Procurador-Geral
da Republica, diversos 6rgaos e entes possuem tal
legitimidade: o Presidente da Republica; as Mesas do
Senado Federal, Camara dos Deputados e Assembleia
Legislativa; o Governador de Estado; a Mesa da
Assembleia Legislativa ou da Cémara Legislativa do

8 A respeito do principio da dignidade da pessoa humana, ver as

indispensaveis contribuigdes de SARLET, Ingo. Dignidade da pessoa humana
e direitos fundamentais na Constituicdo Federal de 1988. 5. ed. Porto Alegre:
Livraria do Advogado, 2007, assim como, BARCELLOS, Ana Paula de. A
Eficacia Juridica dos Principios Constitucionais: o principio da dignidade da
pessoa humana. Rio de Janeiro: Renovar, 2002.

™ MENDES, Gilmar. Direitos Fundamentais e Controle de
Constitucionalidade. 3. Ed. Sao Paulo: Saraiva, 2004, p. 1.

'® MENDES, Gilmar; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito
Constitucional. 6. Ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2011, p. 1117.



Distrito Federal; o Governador de Estado ou do Distrito
Federal; o Conselho Federal da Ordem dos Advogados
do Brasil; partido politico com representacdo no
Congresso Nacional; confederagdo sindical ou entidade
de classe de ambito nacional (art. 103).

Houve a criacdo, além disso, de outros
mecanismos de controle de constitucionalidade: a agao
direta de inconstitucionalidade por omissdo, a arguigao
de descumprimento de preceito fundamental e, por fim,
a acdo declaratéria de constitucionalidade (Emenda
Constitucional n. 3/1993).

Com essas e outras mudancas, houve a
ascensao institucional do Poder Judiciario,
especialmente do Supremo Tribunal Federal, algado a
condicdo de guardido da Constituicdo (art. 102,
caput).”®” Hodiernamente, todas as controvérsias
constitucionais relevantes passaram a ser submetidas
ao Tribunal Constitucional brasileiro, ¢
exemplificativamente, desde controle de politicas
publicas (nas éareas da saude e da educagdo -
lembremo-nos do exame da constitucionalidade do
sistema de cotas nas universidades publicas)'®,
passando pela antecipacdo do parto de fetos
anencefalicos'™ e pelo controle sobre os concursos
publicos.®®

Da mesma forma, a partir da Constituicdo de
1988, houve a “democratizacdo” da jurisdigdo

'81y/. BARROSO, op. cit., p. 203.

182 ¢, VIEIRA, Oscar Vilhena. Supremocracia. Revista de Direito do Estado,
n. 12, out/dez 2008, p. 59-60.

'8 STF, ADI 3330, Relator(a): Min. AYRES BRITTO, Tribunal Pleno, julgado
em 03/05/2012, ACORDAO ELETRONICO DJe-055 DIVULG 21-03-2013
PUBLIC 22-03-2013.

' STF, ADPF 54, Relator: Min. MARCO AURELIO, Tribunal Pleno, julgado
em 12/04/2012, ACORDAO ELETRONICO DJe-080 DIVULG 29-04-2013
PUBLIC 30-04-2013.

88 BARROSO, op. cit., p. 382 e ss.
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constitucional,'® seja pela possibilidade da participacédo
dos chamados amicuscuriae, i.e., a manifestacdo de
outros orgaos e entidades em processos de controle de
constitucionalidade,’® seja pela realizacdo de
audiéncias publicas incluindo o depoimento de pessoas
com experiéncia e autoridade na matéria."®®

Por tras disso esta, inegavelmente, a ideia
formulada por Peter Haberle, de uma “sociedade aberta
dos intérpretes da Constituicao”. Vale dizer, “todo aquele
que vive no contexto regulado por uma norma e que vive
com este contexto €, indireta, ou até mesmo
diretamente, um intérprete dessa norma.”'®

Nao obstante as muitas virtudes encontradas no
texto constitucional vigente, como salienta Luis Roberto
Barroso, a “euforia constituinte” levou a um documento
que, mais do que analitico, & “prolixo e corporativo,”'®
prevendo, exemplificativamente, regras de interesse de
servidores publicos, cartérios de notas e registros etc.

'8 . BINENBOJM, Gustavo. A Nova Jurisdigdo Constitucional Brasileira:

Legitimidade Democratica e Instrumentos de Realizacdo. 2. ed. Rio de
Janeiro: Renovar, 2004.
%7 Lei n. 9.868/1999, art. 7°, § 2° “O relator, considerando a relevancia da
matéria e a representatividade dos postulantes, podera, por despacho
irrecorrivel, admitir, observado o prazo fixado no paragrafo anterior, a
manifestag@o de outros 6rgéos ou entidades”.

® Lei n. 9.868/1999, art. 20, § 1% “Em caso de necessidade de
esclarecimento de matéria ou circunstancia de fato, ou de notoéria insuficiéncia
das informagdes existentes nos autos, podera o relator requisitar informagoes
adicionais, designar perito ou comissdo de peritos para que emita parecer
sobre a questado ou fixar data para, em audiéncia publica, ouvir depoimentos
de pessoas com experiéncia e autoridade na matéria”.
'8 HABERLE, Peter. Hermenéutica Constitucional. Porto Alegre: SAFE, 2002,
p. 15.
% BARROSO, Luis Roberto. Dez anos da Constituigao de 1988 (foi bom pra
vocé também?). In: SARLET, op. cit, p. 212. V., a proposito, o
posicionamento de Carlos Ari Sundfeld, segundo o qual, “O conteudo da
Carta de 1988 é menos para proteger o cidadao frente ao Estado que para
defender essas corporagbes e organismos contra as deliberagcbes
governamentais e legislativas.” SUNDFELD, Carlos Ari. Direito Administrativo
para Céticos. Sao Paulo: Malheiros, 2012, p. 56.



Exemplo emblematico do extremo  casuismo
constitucional é o, sempre citado, art. 242, § 2° (“O
Colégio Pedro Il, localizado na cidade do Rio de Janeiro,
sera mantido na orbita federal”).

Como ja advertia  Konrad Hesse, a
constitucionalizagdo de interesses momentaneos ou
particulares é extremamente perigosa para a forga
normativa da Constituicdo, pois exige uma constante
reforma do texto constitucional, sob a alegacdo de
inadiavel necessidade politica. Contudo, a estabilidade
constitui condicdo fundamental da eficacia da
Constituicdo.’" A Constituicdo brasileira de 1988, por
exemplo, ja conta com 73 emendas constitucionais.

Por outro lado, o vigente texto constitucional
brasileiro ainda teve que superar outros obstaculos. No
campo, por exemplo, dos direitos sociais - consagrados
expressamente como direitos fundamentais - por muito
tempo, foi dito que estariam consagrados em normas de
cunho programatico, dependendo, por conseguinte, da
interpositio  legislatoris. Nada obstante, tanto a
doutrina'® como a jurisprudéncia’®® inclina-se no sentido
de que, mesmo esses direitos que demandam uma
intermediacao legislativa, detém, em face de uma
omissao estatal (do Legislativo ou do Executivo), a
possibilidade de ser exigidos em juizo.

Outra situacdo que por largo periodo
permaneceu como uma auténtica letra morta no texto
constitucional foi a do mandado de injungao (art. 5°,
LXXI). Inovacao trazida com o texto constitucional de
1988, a fim de superar a crbnica inefetividade das
normas constitucionais, inicialmente o STF fez dele uma

"' HESSE, op. cit., p. 21-22.

92y, por todos, SARLET, op. cit., p. 317.

198 STF, RE 393175 AgR, Relator: Min. CELSO DE MELLO, Segunda Turma,
julgado em 12/12/2006, DJ 02-02-2007 PP-00140 EMENT VOL-02262-08 PP-
01524.
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timida aplicacdo, equiparando-o a acao de
inconstitucionalidade por omiss&o."** Assim, em caso de
procedéncia, “sera dada ciéncia ao Poder competente
para a adogao das providéncias necessarias €, em se
tratando de 6rgao administrativo, para fazé-lo em ftrinta
dias.”

Todavia, mais recentemente, com a alteracéo da
composicao da Corte, o STF passou a aceitar a
"possibilidade de uma regulacio provisoria pelo préprio
Judiciario, uma espécie de sentenca aditiva."'®® Para
ilustrar, basta lembrar o caso do direito de greve dos
servidores publicos.’®® No ano de 2007, ao julgar o
Mandado de Injuncao 670, o Pretério Excelso teve
oportunidade de deixar assentado que, considerada a
omissao legislativa, seria o caso de se aplicar a Lei n.
7.783/1989 (exercicio do direito de greve na iniciativa
privada) enquanto a omissdao nao for devidamente
regulamentada por lei especifica para os servidores
publicos (CF, art. 37, VII).

Por fim, sob a égide da Constituicado de 1988,
estd em curso um processo de constitucionalizacao do
Direito.”" Vale dizer, toda ordem juridica deve ser lida e
interpretada a luz dos principios e regras da
Constituicdo, de modo a realizar os valores nela
consagrados.'®®

%4 Cf. SILVA, José Afonso da. Comentario Contextual & Constituigdo. 8. ed.
Sao Paulo: Malheiros, 2012, p. 168 e ss.

% MENDES, Gilmar; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito
Constitucional. 6. ed. Séo Paulo: Saraiva, 2011, p. 1325.

19 Art, 37, VII, CF/1988: “O direito de greve sera exercido nos termos e nos
limites definidos em lei especifica”.

97 Cf. BARROSO, Luis Roberto, Neoconstitucionalismo e constitucionalizac&o
do Direito. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 240, 2005, p.
21 e ss. V. tb. GUASTINI, Riccardo. La constitucionalizacion del
ordenamiento juridico: el caso italiano. /n: CARBONELL, Miguel (org.).
Neoconstitucionalismo(s). Madri: Trotta, 2003, p. 49-73. SARMENTO, op. cit.,
2007.

1% \/. Comentarios criticos de Daniel Sarmento: “Portanto, entendemos que a
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Por motivos 6bvios, como ressalta Luis Roberto
Barroso,' a constitucionalizagdo repercute sobre a
atuacdo dos trés Poderes. No caso do Legislativo,
impde-lhe determinados deveres de atuagcdo, assim
como uma limitagdo da liberdade de conformacdo. A
Administracdo Publica, por sua vez, limita sua
competéncia discricionaria, impode-lhe deveres de
atuacao e fornece fundamento para aplicacao direta da
Constituicao, independentemente da intermediacdo do
Legislativo. Ao Judiciario, serve de parametro para o
controle  de  constitucionalidade  (difuso  e/ou
concentrado) e exige uma filtragem constitucional da

normativa infraconstitucional. Finalmente, aos
particulares, estabelece limitagbes a sua autonomia
privada.?®

De todo modo, o ponto aqui a ser ressaltado é
que a sociedade brasileira, finalmente, tomou
consciéncia dos seus direitos, incorporando “a gramatica
constitucional & sua estratégia de luta.”®®" A Constituicéo
“passou a ser encarada como auténtica norma juridica,

Constituicdo nédo pode ser vista como a fonte da resposta para todas as
questdes juridicas. Uma teoria constitucional minimamente comprometida
com a democracia deve reconhecer que a Constituicdo deixa varios espagos
de liberdade para o legislador e para os individuos, nos quais a autonomia
politica do povo e a autonomia privada da pessoa humana podem ser
exercitadas.” SARMENTO, Daniel. Ubiquidade constitucional: os dois lados
da moeda. Revista de Direito do Estado. Rio de Janeiro, n. 2, abr/jun 2006, p.
85 e ss.

% BARROSO, op. cit., p. 13.

20 Tema, de modo geral, tratado em conexdo com a constitucionalizagéo do
Direito € o chamado neoconstitucionalismo. V. CARBONELL, Miguel (org.).
Neoconstitucionalismo(s). Madri: Trotta, 2003. V. tb. SARMENTO, Daniel. O
neoconstitucionalismo no Brasil: riscos e possibilidades. In: SARMENTO,
Daniel; BINENBOJM, Gustavo; SOUZA NETO, Claudio Pereira de (Org.).
Vinte Anos da Constituicdo Federal de 1988. Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2008; AVILA, Humberto. “Neoconstitucionalismo”: entre a “Ciéncia do Direito”
e o “Direito da Ciéncia”. Revista Brasileira de Direito Publico. Belo Horizonte,
n. 23, p. 9-30, out/dez 2008.

21T SARMENTO, op. cit., p. 182.
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e ndo mera enunciacdo de principios retéricos,?” e tem
sido cada vez mais frequentemente invocada”, seja nos
pequenos foruns do interior do Pais, seja na mais alta
instancia (STF).?

No fundo, o que se vé é uma sincera “vontade de
Constituicao,” ou seja, a Constituicao transformando-se
em forca ativa, capaz de imprimir ordem e conformagéo
a realidade politica e social.?**

Consideracoes Finais

Ao longo do presente trabalho, conseguimos constatar
que, superado o momento inicial de baixa forca
normativa dos textos constitucionais - em que pese o
exemplo dos Estados Unidos -, a Constituicdo passou a
ser vista e, principalmente, aplicada como verdadeira
norma juridica, por obvio, dotada de imperatividade.
Mais do que isso, a Constituicdo passou a ocupar o
apice do sistema normativo, lugar antes ocupado pelas
codificacoes. Por fim, pode-se constatar que o direito
constitucional brasileiro, notadamente a partir do
advento da Constituicdo Federal de 1988, ndo ficou
indiferente a essa, por que nao dizer, mudanca de
paradigmas, do predominio da lei a supremacia da
Constituigao.

22 Nesse sentido, Dimoulis e Martins dizem que “(...) constitui-se uma

impropriedade quando se denomina a Constituicdo de um Estado como
sendo uma ‘Carta Politica’. Ela é, antes, seu estatuto juridico.” DIMOULIS,
Dimitri; MARTINS, Leonardo. Teoria Geral dos Direitos Fundamentais. 4. ed.
Sao Paulo: Atlas, 2012, p. 6.

205 SARMENTO, op. cit., p. 182.

2% HESSE, op. cit, p. 15 e ss.
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IMPOSSIBILIDADE DE DEFINIR CARGA
HORARIA E PAGAR HORAS EXTRAS AOS
DETENTORES DE CARGO EM COMISSAO

Carmen Regina Vilar Dugacsek205

PARECER N. 1.164/2011

PROCESSO N. 003.003264.06.8

INTERESSADO: Departamento Municipal de Aguas e
Esgoto

EMENTA: Pagamento de horas extras. Cargo em
Comissao. Impossibilidade. Exceg¢ao: Horario de
trabalho sujeito a controle.

Por solicitacdo do Diretor-Geral do DMAE vem
para exame a esta Procuradoria-Geral do Municipio o
seguinte questionamento: “E possivel a fixacdo de carga
horaria, bem como a convocacgdo para realizacdo de
horas-extras, para o Cargo em Comissao Puro?”

A questdo foi analisada previamente pela
Consultoria Juridica do DMAE, que se manifestou nos
seguintes termos:

[...] A legislagdo municipal citada nado faz
qualquer distingdo, para o caso em tela,
relativamente a cargo de provimento efetivo ou

%% procuradora Municipal de Porto Alegre.
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em comissdo, sendo a carga horaria do Cargo
em Comissao fixada pela propria legislagdo ao
ser convocado para o Regime especial de
trabalho.

Nao vejo nenhuma afronta a lei, em especial aos
dispositivos constitucionais citados, a alegada
'equiparagao aos servidores publicos', no tocante
ao cumprimento de carga horaria, uma vez
respaldada pela referida legislagado municipal.

Se tivesse o legislador intengao de evitar que o
funcionario nomeado em cargo em comissao
fosse convocado para prestagdo de servigco
extraordinario, certamente o teria feito
expressamente, como o fez, por exemplo,
observadas as excegdes, no caso de designagao
para Funcado Gratificada que é privativa de
funcionario detentor de cargo de provimento
efetivo (art. 68 da LC n. 133/85). [...].

Remetido a Secretaria Municipal de

Administracao para manifestacao, o expediente retornou
com a seguinte informacao:

Informando que a prestacdo de servigo
extraordinario somente foi autorizada por esta
SMA, aos detentores exclusivamente de cargo
em comissdo, de forma excepcional, nas
hipoteses constantes da justificativa a que se
refere o item 4.2.3 do Relatério-Diagndstico
17/08 da Area da Auditoria-Geral da Secretaria
Municipal da Fazenda.

E o sucinto relatério.

O tema objeto da indagacdo ndo é singelo,
encontrando-se na jurisprudéncia dos tribunais, nas
cortes de Conta e nas mais diversas manifestacoes
doutrinarias, significativas interpretacbdes, sobretudo
diante do disposto no artigo 37, incisos Il e V, da



Constituicdo Federal.

Sem duvida que o ocupante de cargo em
comissdao € um servidor estatutario, fazendo jus as
garantias sociais do artigo 7° c¢/c artigo 39, § 3° da
Constituicao Federal. Todavia, relativamente ao registro
do ponto e a percepcao de horas extras - inciso XVI do
referido artigo 7° -, a questao nao € pacifica.

Assim, € compreensivel a indagagao a respeito
do direito do ocupante de cargo em comissao perceber
pagamento pelo servigo extraordinario no ambito do
Municipio de Porto Alegre. Registre-se que em alguns
estatutos de servidores publicos ha mengao expressa de
que o exercicio de cargo em comissdo nao sujeito ao
controle de ponto exclui a remuneragdo por servigco
extraordinario. A LC n. 133/85 silencia a esse respeito e
as horas extras sao pagas com fundamento no Decreto
n. 15.290/06, que assim dispde:

Art. 2° - Somente poderao ser autorizadas horas
extras para servidor estatutario, com Regime
Especial de Trabalho, se atendidos
concomitantemente os seguintes trés requisitos:
exercicio de atividade de natureza essencial,
excepcionalidade e emergéncia.

§ 1° - Caracterizam-se como atividades de
natureza essencial, os servicos relativos a:

§ 2° - A excepcionalidade sera caracterizada nas
atividades:

§ 3° A emergéncia serd caracterizada nas
atividades:

Art. 3° - Poderao ser autorizadas horas extras
para servidor estatutario, sem Regime Especial
de Trabalho em um dos seguintes casos:
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Art. 4° - Poderdo ser autorizadas horas extras
para servidor celetista, nos seguintes limites
mensais:

Art. 5° - Os casos nao previstos neste Decreto
serdo analisados pela Secretaria Municipal de
Administracao (SMA) e Gabinete de
Programacao Orgamentaria (GPO), no ambito da
Administragdo Centralizada, e seus equivalentes,
nas Autarquias e Fundagado, e submetidos ao
Comité Gestor para deliberagao.

O Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande
do Sul, através do Parecer n. 84, de 17/01/01, em que
responde a consulta formulada pelo Legislativo
Municipal de Montenegro, refere que nao ha, em face da
natureza do cargo em comissao, e com a destinacao
prevista na Constituicdo Federal, possibilidade de
pagamento de horas extras ou compensacao de horas.
Assim se manifesta a nobre parecerista daquela Corte
de Contas:

[...] Destarte, partindo da premissa que o0s
Poderes Executivo e Legislativo do Municipio de
Montenegro cumprem a Lei Maior, possuindo
apenas cargos em comissdo com atribuigdes de
direcao, chefia e assessoramento, ndo se ha de
falar em pagamento de 'horas-extra', porque o
exercicio daquelas fungdes — de confianga —
exclui o cumprimento de carga horaria especifica,
diariamente cumprida e controlavel (controle de
'ponto’), justamente por ser a confianga o
elemento que autoriza a nomeagao, o que
implica na obrigagcdo do servidor provido em
comissdao de desempenhar os deveres de
direcdo e/ou chefia que, necessariamente, ndo
podem e ndo estdo subordinados a carga
horaria. Isto significa que o exercente de tais
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fungdes podera em um dia realizar elevada carga
horaria e, em outra, a compensara,
automaticamente, pois seu cargo - e suas
atribuicbes - ndo se afeigcoa ao 'regime de ponto'
e de cumprimento de carga horaria regular e
uniforme, como ocorre com os demais cargos e
empregos publicos.

O mesmo se aplica com relagao as fungdes de
assessoramento, que implicam disponibilidade
horaria para prestar a devida assessoria aquele
que nomeou O assessor com base no justo
critério da confianga. Novamente aqui ocorrera a
‘autocompensarao’ de horario. [...].

Mais adiante, visando esgotar por inteiro a
matéria, refere aquela parecerista que os servidores que
detém cargo em comissdo e exercem atividades
diversas de direcdo, chefia e assessoramento faz jus a
remuneracao de horas extras, se sujeito ao controle de
ponto. Sdo essas as suas palavras:

[...] Alerta-se, contudo, que em se tratando a
situagdo apresentada de violagdo ao texto
constitucional por nomeacdo, para cargo em
comissao, de servidor que nao vai exercer
atribuicoes de direcao, chefia e assessoramento,
esta hipotese, além de configurar flagrante
ilegalidade, importara na responsabilizagdo do
agente publico que procedeu esta irregular
admissao no servigo publico, fraudando a via
constitucional expressa (concurso publico),
constante do inciso Il do art. 37 da Constituigdo
Federal.

Desta forma, se ha no Orgao consulente servidor
provido em cargo em comissdo que nao exerga
funcdes tipicas ao comissionamento e, pois, em
desvio de finalidade, fica ele equiparado aos
demais servidores publicos municipais, fazendo
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jus a remuneragdo de horas extraordinarias, se
sujeito ao controle de ponto, na forma prevista
pela lei local, que admite o pagamento em
pecunia ou por compensacao da carga horaria,
nos casos especificos previstos no art. 54 da Lei
Complementar Municipal n. 2.635/90, e desde
que a execugdo do trabalho extraordinario tenha
sido previamente autorizada pela Presidéncia da
Camara Municipal, como dispde o art. 6° da Lei
Complementar n. 3.615/2001. [...].

Conclui-se, do acima exposto, que a confianga &
o elemento autorizador da nomeagdo em comissao,
devendo o comissionado desempenhar os deveres de
diregcdo, assessoramento e chefia sem subordinagdo a
carga horaria ou qualquer controle de ponto, excluindo-
se, por consequéncia, a remuneracio por Servico
extraordinario.

A jurisprudéncia do Tribunal Superior do
Trabalho expressa-se no sentido de ndo conceder horas
extras aos ocupantes de cargo em comissdo. Veja-se o
seguinte julgado:

EMBARGOS DE DECLARAGCAO.
ESCLARECIMENTOS. SERVIDOR PUBLICO
OCUPANTE DE CARGO EM COMISSAO OU
INVESTIDO EM FUNGCAO DE CONFIANCA.
REGIME DE INTEGRAL DEDICACAO AO
SERVICO. AUSENCIA DE DIREITO A HORAS
EXTRAS. Os vencimentos dos ocupantes de
cargos em comissao e das fungbes de confianca
incluem a remuneragao por todos os deveres e
atribuicoes respectivos, entre os quais o dever de
integral dedicagcdo ao servigo, segundo o qual o
servidor publico ocupante de tais cargos deve
estar a disposicdo da Administragcdo Publica
sempre que for convocado. Nesses termos, nao
ha falar em remuneragao por hora extra para os
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ocupantes de cargos em comissao e investidos
em fungdo de confianca. Embargos de
Declaragao acolhidos, tdo somente, para prestar
esclarecimento. (TST; EDROMS 841/2005-000-
14-00.3; Tribunal Pleno; Rel. Min. Maria Cristina
Irigoyen Peduzzi; DJU 28/09/2007; p. 889)

Como se vé dos posicionamentos até aqui
transcritos, os cargos em comissdo ndo conferem a
seus ocupantes as mesmas prerrogativas daqueles
servidores detentores de cargos de provimento efetivo,
dada a sua natureza precaria e transitéria. Diante do
carater diferenciado das fungdes exercidas por CCs, o
controle de horario torna-se incompativel e, por
conseguinte, o recebimento de horas extras ou horas
excedentes da jornada normal de trabalho.

Em recente decisdo, o Tribunal de Justica de
Sao Paulo assim se manifestou:

APELACAO CIVEL - HORAS EXTRAS -
COBRANCA. 1. Servidor ocupante de cargo em
comissao - Assessor de Gabinete - Cargo de livre
nomeagdo e exoneragao - Cerceamento ao
direito de defesa - Inocorréncia - Causa que
estava madura para ser conhecida de imediato -
Pedido de percepgao de horas extras a jornada
normal de trabalho - Inviabilidade -Cargos em
comissao que nao conferem a seus ocupantes as
mesmas prerrogativas insitas aos servidores
publicos titulares de cargos efetivos, dada a sua
natureza precaria e transitéria - Funcdo de
carater diferenciado, sendo incompativel o
controle de horarios - Fungdes de confianga que
ndo tém liame com a exigéncia do cumprimento
de jornada fixa, como acontece com o0s
servidores titulares de cargos de provimento
efetivo - Precedentes - Férias - Pedido de
conversao em pecunia de periodo nao usufruido
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-Descabimento - Prova em sentido contrario -
Improcedéncia do pedido -Manutencido da
sentenca. 2. Recurso nao provido. (Apelagao
Civel n. 994060817398, 12. Camara de Direito
Publico, TJSP, Rel. Des. Osvaldo de Oliveira,
julgado em 28/04/2010)

No mesmo sentido, posiciona-se o Tribunal de

Justica de Minas Gerais, como se infere da decisao
assim ementada:

ACAO DE COBRANCA - HORAS EXTRAS -
CARGO EM COMISSAO - PEDIDO JULGADO
IMPROCEDENTE - DECISAO MANTIDA. O
servidor publico ocupante de CARGO em
COMISSAO de recrutamento amplo, ndo faz jus
ao recebimento de HORAS EXTRAS, vez que
tem dedicacdo exclusiva a Administragao.
(Apelagédo Civel n. 1.0000.00.341913-2/000,
TJMG, Rel. Des. Alvim Soares, julgado em
09/09/2003).

Do corpo do acoérdao extraem-se os seguintes

fundamentos:

[...] Data maxima vénia, apo6s analisar
percucientemente o recurso de apelagao,
cotejando-o com a sentenga revisanda, vem
como as provas colacionadas aos autos, tenho
que melhor sorte ndo ampara o apelante; o ponto
fulcral da presente lide é saber se os servidores
publicos, ocupantes de CARGO EM COMISSAO,
fazem jus aos recebimentos de HORAS
EXTRAS; a resposta, ao contrario do pretendido
pelo apelante é negativa.

Para os CARGOS EM COMISSAO, de
recrutamento amplo, demissivel ad nutum, nao
se aplicam todos os direitos garantidos aos



servidores publicos comuns no Estatuto dos
Servidores Publicos Municipais de Bueno
Brandao (Lei n. 562/97) e na Carta Magna; um
dos direitos nao estendidos aos servidores
comissionados ¢é exatamente a indenizagao
relativa as HORAS EXTRAS trabalhadas.

In casu, nao se discute se o apelante trabalhou
por inUmeras vezes em jornadas superiores
aquela prevista, todavia, é fato incontroverso que
seu CARGO era de COMISSAO, ou seja, de
dedicacao exclusiva a Administragdo Municipal.
Para as entidades privadas, tudo aquilo que nao
€ proibido é permitido, enquanto que, para as
pessoas juridicas de direito publico s6 é
permitido aquilo que expressamente esta
previsto; ocorre que, para o presente caso,
repete-se, ndo ha nenhuma previsédo legal que
sustente indenizagdes neste sentido. [...]

As decisdes acima transcritas ressaltam que o
detentor de cargo em comissao n&o possui direito a
pagamento de horas extras, em face da indigitada
"confianga qualificada" que impde uma relagcdo de
trabalho de intensa pessoalidade e estrita confiancga,
nao sujeita a carga horaria.

No entanto, sem embargo de opinido contraria,
entende-se que essa confianca nao pode ser
identificada apenas nas hipoteses de chefia, diregdo e
assessoramento. Embora, efetivamente, sejam nessas
situagbes que mais se faca presente e indispensavel,
existem outras situacdes onde a relacao de trabalho de
intensa pessoalidade e estrita confiangca se faz
necessaria para uma prestagao de trabalho mais intensa
e efetiva, sem que com isso se esteja a burlar o
concurso  publico. Evidentemente, a exigéncia
constitucional do concurso publico ndo pode ser
contornada pela criagdo arbitraria de cargos em
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comissdo para o exercicio de fungdes que nao
pressuponham o vinculo de confianga que justifica o
regime de livre nomeagdo e exoneragcdo que OS
caracteriza.

Esta, com efeito, é a licdo de Celso Ribeiro
Bastos, “verbis”:

De fato, a propria doutrina reconhece que para
que os agentes politicos possam bem exercer
suas fungdes é necessario que disponham de
auxiliares diretos que lhe sejam de uma
confianga supostamente maior que aquela que
poderia ser presumida no dever de lealdade a
que todo servidor esta sujeito. Esta valvula de
fuga ao concurso publico tem se prestado a
abusos manifestamente inconstitucionais. Nao é
possivel haver a criagao de cargos em comissao
sem que estejam presentes as razdes profundas
que justificam tal sorte de regime.”®

Assim, a dificuldade que se apresenta € saber se
0S cargos em comissdao que nhdo sao de chefia,
assessoramento e diregdo, mas que também
pressupdem a confianga, por isso de livre nomeacao
exoneracao, comportam o pagamento de horas extras.

A resposta diante da farta jurisprudéncia que se
colaciona é visivel. A auséncia de regra especifica na
LC n. 133/85, relativamente ao pagamento de horas
extras aos ocupantes de cargos em comissao e a fiducia
que caracteriza o provimento desses cargos, tornam
indevidos quaisquer pagamentos a titulo de servico
extraordinario.

Entretanto, a conclusdo a que se chega
comporta uma exceg¢ao: Cabera remuneracdo pelo
servico extraordinario se o servidor exercente de cargo

26 Comentarios a Constituicdo do Brasil. V. II, Saraiva, 1988, p. 73.



em comissdo estiver sujeito ao controle de ponto,
entendendo-se que nesses casos fica ele equiparado
aos demais servidores publicos do Municipio.

Outro ndo pode ser o entendimento, haja vista
que a Constituicho Federal determina que aos
ocupantes de cargo publico se estendam direitos
trabalhistas considerados fundamentais, como o
adicional de servigo extraordinario, dentre outros
abrangidos pela regra do art. 39, § 3°. S6 pode haver
pagamento pelo servigco extraordinario quando ha efetivo
controle de horario.

Ante o exposto, conclui-se pela inviabilidade
legal, em resposta ao questionamento do DMAE, de
pagamento de horas extras aos ocupantes de cargos
em comissdo, excetuando-se aqueles sujeitos ao
controle de ponto.

E o parecer, sub censura.

Porto Alegre, 1° de fevereiro de 2011.

Carmem Regina Vilar Dugacsek,
Procuradora do Municipio
Matricula n. 69.830 - OAB/RS n. 17.010
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CONSELHO MUNICIPAL DA SAUDE.
ATRIBUICOES E LIMITES DELIBERATIVOS

Clarissa Cortes Fernandes Bohrer?®’

PARECER N. 1.165/2011
PROCESSO N. 001.005422.11.5
INTERESSADO: Secretaria Municipal da Saude

EMENTA: Conselhos Municipais. Politicas
publicas de saude. Atribuicbes e limites
deliberativos do Conselho Municipal de Saude -
CMS. Leis Complementares n. 277/1992,
660/2010 e 661/2010. Interpretacéo sistematica e
apreciacdo de resultado. Resolugdo n. 333/2003,
do Conselho Nacional de Saude. Acordo nos
autos da Acao Civil Publica n. 001/1.09.0272836-
2. Exegese legal e jurisprudencial da matéria.
Principio da Independéncia dos Poderes.
Principio da Participagdo popular nas politicas
publicas de  Estado. Necessidade de
estabelecimento de relagcbes de colaboragao
entre Conselho e Poder Executivo.

1) Relatério
A Secretaria Municipal de Saude consulta esta

Procuradoria-Geral do Municipio acerca das atribuicoes
e dos limites deliberativos do Conselho Municipal de

27 Procuradora Municipal de Porto Alegre. Especialista em Direito do Estado
pela Universidade Ritter dos Reis, em 2004.
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Saude - CMS a luz dos preceitos da Lei Complementar
n. 277/92 e da Lei Complementar n. 660/2010.

A Lei Complementar n. 277, de 20 de maio de
1992?%® conforme consabido, instituiu o CMS nesta
Capital, disciplinou suas competéncias e sua
composicao, além de trazer regras referentes aos
conselhos locais, as reunibes do CMS e ao
credenciamento de entidades junto ao Conselho.

Em 07 de dezembro de 2010, foi promulgada a
Lei Complementar n. 660, que alterou o artigo 3° da LC
n. 277/92 no seguinte sentido:

Redacao original da LC n. 277/92:

Art. 3° - As decisdes do Conselho Municipal de
Saude, 6rgdo colegiado composto  por
representantes do Governo, prestadores de
servigo, profissionais de saude e usuarios, serao
encaminhadas ao Prefeito, que as acolhera ou
vetara, no todo ou em parte, conforme o disposto
na Lei Complementar n. 267/92.

Redacao dada pela LC n. 660/2010:

Art. 3° - O Conselho Municipal de Saude, érgao
colegiado, sera composto por representantes do
Governo, prestadores de servigos, profissionais
de saude e usuarios.

Paragrafo uUnico. A representagdo dos usuarios
no Conselho Municipal de Saude sera, no
minimo, paritaria em relagdo ao conjunto dos
demais segmentos.

Insta observar que a Lei Complementar n.
267/92 a que faz alusédo a redagao original do artigo 3°

28 Essa lei foi alterada pela Lei Complementar n. 287, de 08 de janeiro de
1993, que somente alterou a composigéo do Conselho.
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da Lei Complementar n. 277/92 foi revogada pela Lei
Complementar n. 661, de 07 de dezembro de 2010, que
dispds sobre normas gerais para os Conselhos
Municipais nos termos do artigo 101 da Lei Organica do
Municipio de Porto Alegre.

A Lei Complementar n. 661/2010 disciplina as
finalidades dos conselhos municipais, suas
competéncias, formas de composicao,
representatividades, mandatos, regimentos, forum
municipal dos conselhos da cidade, etc. Contudo, a par
de todos esses regramentos, a LC n. 661/2010 resta
silente quanto a necessidade de encaminhar as
deliberagcdes dos Conselhos ao Sr. Prefeito para
apreciagao do tema. Tal fato gera, a principio, uma
espécie de lacuna na legislacdo de regéncia e é
justamente sobre essa suposta lacuna que reside a
consulta ora em apreco.

E o relatério, sucinto.

2) Consideragdes sobre os Conselhos Municipais

E cedico o entendimento que os Conselhos
Municipais constituem, em realidade, 6rgaos colegiados
integrantes da estrutura administrativa de gestéo publica
municipal.

Nesse sentido:

Os conselhos foram amplamente difundidos a
partir da Constituicdo Brasileira de 1988, e
constituem canais de participacéo e
representacdo das organizacdes sociais na
gestdo de politicas  publicas especificas.
Obrigatorios por lei federal em diversos setores
(saude, educacdo, crianga e adolescente,
assisténcia social e trabalho), os conselhos se
diferenciam de acordo com o municipio: (i) pelo
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poder de decisdo, deliberativo ou consultivo; (ii)
pelos critérios de representacao dos diferentes
segmentos sociais, amplos ou restritos; e (iii)
pela dindmica e pelas condigdes de
funcionamento, isto é, os instrumentos e a
estrutura a sua disposigéo.(...), entendemos que
os conselhos municipais sdo a maior expressao
da instituicdo, pelo menos no plano legal, do
modelo de governanca democratica no ambito
local.*” (Sublinhas nossas)

Assim, naquilo que pertine a matéria da consulta
da SMS, vale desde logo destacar que as deliberacoes
dos conselhos podem ser, em regra, de trés naturezas,
quais sejam: opinativa, deliberativa ou de controle,
naturezas essas que sao ditadas, por Obvio, pela
legislagao de regéncia de cada conselho.

No caso especifico do CMS, a LC n. 277/92 nao
se preocupou com a natureza das deliberagdes do
Conselho, sendo omissa quanto ao tema; desta forma, a
priori, ressaltamos a auséncia de um poder deliberativo
expresso para as decisoes do CMS.

Por outro lado, mesmo que a LC n. 660/10 tenha
suprimido a necessidade expressa de encaminhamento
das decisdes do CMS ao Sr. Prefeito, resta, a nosso
juizo central, absolutamente higida a necessidade de
submissao das decisdes do Conselho ao mandatario do
Municipio. O contrario seria supor um absurdo, vez que
sobrepor-se-iam as deliberagbes do conselho as
deliberacao do Sr. Prefeito.

Na presente discussdo, ndo se pode
desconhecer, por Obvio, que os conselhos municipais
encontram substrato na diretriz constitucional de

29 SANTOS JUNIOR, Orlando Alves dos. Democracia e Governo Local:
dilemas da reforma municipal no Brasil. Rio de Janeiro: Revan, 2001, p. 95-
96.



participacdo popular, diretriz esta que, na Lei Organica
do Municipio, assim restou contemplada:

Art. 89 - O Poder Executivo é exercido pelo
Prefeito, auxiliado pelo Vice-Prefeito, pelos
Secretarios e Diretores, e o0s demais
responsaveis pelos o6rgaos da administragdo
direta e indireta.

Paragrafo Unico. E assegurada a participacdo
popular nas decisdées do Poder Executivo.

E, mais adiante:

Art. 101 - Os conselhos municipais sdo 6rgaos de
participacdo direta da comunidade na
administragdo publica, tendo por finalidade
propor, fiscalizar e deliberar matérias referentes a
cada setor da administracdo, nos termos da Lei
Complementar.

Paragrafo unico. Os conselhos municipais séo
compostos por numero impar de membros,
observada a representatividade das entidades
comunitarias de moradores, entidades de classe
e da administragdo municipal.

Vé-se, portanto, que os dispositivos legais
aplicaveis a espécie, apresentam certa vagueza com
relacdo a questdo posta em causa, razdo pela qual se
faz necessario lancar mao de critérios exegéticos para o
esclarecimento completo da matéria e para evitar
contradi¢gdes e/ou antinomias nas demandas envolvendo
o Conselho Municipal de Saude desta Capital.

3) Critérios interpretativos

Conforme referido alhures, ha uma lacuna
aparente no sistema legislativo composto pelas Leis
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Complementares n. 277/1992, n. 660/2010 e n.
661/2010, mas, gize-se desde logo, é apenas uma falsa
lacuna ou uma lacuna decorrente de uma visao
fragmentaria daquele sistema normativo.

Para garantir que os preceitos sejam tratados de
forma integrada num sistema interno unitario de normas
e principios, faz-se imprescindivel a utilizacdo de
critérios interpretativos sistematicos.

A interpretacao sistematica, conforme consabido,
refere-se a conexao interna que congrega todos os
institutos e regras juridicas em uma unidade, forte na
constatacdo de que é contrario ao Direito decidir com
base em alguma parte da lei sem ter examinado o
conjunto normativo por inteiro. Ou, nas palavras de
Carlos Maximiliano:*"°

[...] consiste o processo sistematico
em comparar o dispositivo sujeito a
exegese, com outros do mesmo
repositério ou de leis diversas, mas
referentes ao mesmo objeto.(...)
cada preceito, portanto, € membro
de um grande todo; por isso do
exame em conjunto resulta bastante
luz para o caso em aprego.

Além do critério sistematico, na hipotese
presente, impde-se a utilizagcdo do critério interpretativo
de apreciagido do resultado. E, novamente, valemo-nos
das licbes de Carlos Maximiliano que, acerca da
apreciagao do resultado, assevera:

Deve o direito ser interpretado inteligentemente
ndo de modo que a ordem legal envolva um

210 MAXIMILIANO. Carlos. Hermenéutica e Aplicagéo do Direito. 9. ed. 3. Tir.
Rio de Janeiro: Forense, 1984, p. 128.



absurdo, prescreva inconveniéncias, va ter
conclusées inconsistentes ou impossiveis.
Também se prefere a exegese de que resulte
eficiente a providéncia legal ou valido o ato, a
que torne aquela sem efeito, in6cua, ou este
juridicamente nulo.?"

Ou seja, dentro de critérios de razoabilidade e
com a utilizagdo de parédmetros exegéticos minimos, ndo
ha outra interpretacdo possivel para a consulta
formulada pela SMS além daquela que determina a
necessidade de homologag¢do das Resolugbes do CMS
pela autoridade competente. O entendimento contrario,
conforme ja referido acima, seria supor que as decisoes
do CMS possuem cogéncia a despeito do entendimento
do gestor local de saude e do proprio Prefeito, que sao,
conforme diretrizes da Lei n. 8.080/90, os ordenadores
das despesas publicas em comento e, portanto,
responsaveis legais por sua destinagao.

4) Resolucdo n. 333, de 04 de novembro de
2003, do Conselho Nacional de Saude

A conclusdo de que as decisdes do CMS devem
ser submetidas a apreciagdo ao gestor municipal resta
ainda mais evidente apds a leitura da Resolugéo n. 333
do Conselho Nacional de Saude, de 04 de novembro de
2003, que aprovou as diretrizes para criacao,
reformulagcdo, estruturagdo e funcionamento dos
Conselhos de Saude.

Na primeira diretriz daquela Resolucéo,
prelecionou-se:

Primeira Diretriz. Conselho de Saude é o6rgao

" MAXIMILIANO, op. cit., p. 166.
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colegiado, deliberativo e permanente do Sistema
Unico de Saude - SUS em cada esfera de
Governo, integrante da estrutura basica do
Ministério da Saude, da Secretaria de Saude dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios,
com composi¢cao, organizagdo e competéncia
fixadas na Lei n. 8.142/90. O processo bem-
sucedido de descentralizagdo tem determinado a
ampliagdo dos conselhos de saude que ora se
estabelecem também em Conselhos Regionais,
Conselhos Locais, Conselhos Distritais de
Saude, incluindo os Conselhos Distritais
Sanitarios Indigenas, sob a coordenagao dos
Conselhos de Saude da esfera correspondente.
O Conselho de Saude consubstancia a
participacdo da sociedade organizada na
administracdo da Saude, como Subsistema da
Seguridade Social, propiciando seu controle
social.

Paragrafo Unico: Atua na formulagdo e
proposicao de estratégias e no controle da
execucao das Politicas de Saude, inclusive, nos
seus aspectos econbmicos e financeiros.
(Sublinhas nossas)

Da leitura do retro referido excerto, dessume-se
que a criagdo de Conselhos Municipais de Saude tem
como objetivo primordial assegurar o controle e a
participacao da sociedade organizada nas politicas
publicas de saude, possibilitando a formulagcdo e a
proposicao de estratégias que complementem ou
contribuam para o desenvolvimento de acbes que
melhor se amoldem as necessidades do Municipio.

Portanto, a participacdo do Conselho Municipal
na administracao da Saude possui um carater auxiliar a
Administracao Publica, que nao I|he assegura a
implementagcdo de politicas publicas sem a
homologagéao do Gestor Publico Municipal, sob pena de



malferir o principio constitucional da independéncia dos
poderes.

Alias, o teor do inciso XII da Quarta Diretriz da
Resolugdo n. 333/03, ndo deixa duvidas quanto a
necessidade de submeter a homologacao do Prefeito
Municipal as resolugbes aprovadas pelo Conselho
Municipal de Saude:

Quarta Diretrizz  Os Governos garantirao
autonomia para o pleno funcionamento do
Conselho de Saude, dotagdo orgamentaria,
secretaria executiva e estrutura administrativa.

XIl - O Pleno do Conselho devera manifestar-se
por meio de resolugdes, recomendacdes,
mocoes e outros atos deliberativos. As
resolugdes serdo obrigatoriamente homologadas
pelo chefe, do poder constituido em cada esfera
de governo, em um prazo de 30 (trinta) dias,
dando-se lhes publicidade oficial. Decorrido o
prazo mencionado e ndo sendo homologada a
resolugcdo, nem enviada pelo gestor ao Conselho
justificativa com proposta de alteragdo ou
rejeicdo a ser apreciada na reunidao seguinte, as
entidades que integram o Conselho de Saude
podem buscar a validacdo das resolugdes,
recorrendo, quando necessario, ao Ministério
Publico. (Sublinhas nossas)

5) Acordo nos autos da Acdo Civil Publica n.
001/1.09.0272836-2

A acao em epigrafe foi manejada, em setembro
de 2009, pelo Ministério Publico Estadual em desfavor
deste Municipio e teve por objeto central a participagéo
do Conselho Municipal de Saude no processo decisoério
das politicas publicas de saude desta Capital.
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O feito encerrou-se em 08 de dezembro de 2009

com a firmatura de um acordo cujos termos dizem
respeito direta ¢ imediatamente a presente questao, vez
que tal acordo judicial fixou os limites entre a atuac&o do
CMS e este Poder Executivo.

Neste sentido, pois, merecem ser transcritos os

itens 6 e 7 da avenca:

[...]

6 - Homologada a resolucdo emanada do
Conselho Municipal de Saude, devera esta ser
publicada em até 30 (trinta) dias a contar da sua
homologagdo pelo Secretario Municipal de
Saude. Caso nao o faga fica o Conselho
autorizado a providenciar a publicacao a
expensas do Municipio. Eventual retardamento
no cumprimento da resolugdo homologada,
devera ser devidamente fundamentada e
justificada perante o Conselho Municipal de
Saude.

7- O Municipio obriga-se a informar ao Conselho
Municipal de Saude, previamente, acerca de
todos os projetos que venha a ser desenvolvidos
e que envolvam uma possivel posterior
execugao. Convénios e contratos que venham
ser firmados em relagcdo a execugao da politica
de saude deverao ser devidamente
encaminhados em até 30 dias apds a sua
assinatura para o Conselho Municipal de Saude.

O teor de tal acordo deixa bastante clara uma
ideia de participagdo complementar e auxiliar do

Conselho Municipal no desenvolvimento de politicas de

saude.
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6) Entendimento Jurisprudencial

A questao dos limites de atuacado dos Conselhos
Municipais ja foi objeto de alentadas demandas judiciais,
e o TJ/RS ja tem se pronunciado sobre o tema no
sentido de afirmar a impossibilidade de interferéncia
direta no poder juridico-politico do Prefeito.

A Acédo Direta de Inconstitucionalidade n.
70013391149, que controverteu acerca de questdes
envolvendo o Conselho Municipal de Estradas do
Municipio de Cachoeira do Sul, foi julgada no seguinte
sentido:

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE.
LEI N. 3.563, DO MUNICIPIO DE CACHOEIRA
DO SUL (ART. 6°, CAPUT, E INC. | E ).
RESTRICOES AO PODER DELIBERATIVO DA
ADMINISTRAGAO  MUNICIPAL USO E
DESTINAGAO DOS VALORES PROVENIENTES
DO FUNDO MUNICIPAL DE MANUTENGAO DE
ESTRADAS - FUNAMES. FUNGCOES
DELIBERATIVAS, FISCALIZADORA E
CONSULTIVA ATRIBUIDAS AO CONSELHO DE
MANUTENGCAO DAS ESTRADAS MUNICIPAIS.
VIOLACAO AOS PRINCIPIOS INSERTOS NOS
ARTIGOS 10, 53, XIX, 70, 71 E 72,
OBSERVADOS POR FORCA DO ART. 8°
TODOS DA CONSTITUICAO DO ESTADO.
OFENSA AOS PRINCIPIOS DA SIMETRIA, DA
INDEPENDENCIA E DA PRERROGATIVA
RESERVADA AOS CHEFES DOS PODERES
EXECUTIVO E LEGISLATIVO DO MUNICIPIO.
INCONSTITUCIONALIDADE MATERIAL OU
SUBSTANCIAL, COM REDUGAO DE TEXTO.
REPRESENTACAO ACOLHIDA. ACAO
PROCEDENTE. (Sublinhas nossas)
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Neste mesmo julgado, o Desembargador-Relator
da ADIn, Des. Luiz Ari Azambuja Ramos, asseverou:

No caso, verifica-se que a lei local, ao restringir o
poder deliberativo da administragdo municipal,
impondo uma forma deliberativa, fiscalizadora
consultiva anbmala, efetivamente padece de
vicio apontado, porquanto, além de interferir na
area de atuacao privativa do Administrador e, em
consequéncia, malferir o  principio da
independéncia dos poderes. igualmente viola o
principio da simetria, uma vez que se contrapoe
aos parametros constitucionais. Com afronta aos
comandos estabelecidos nos artigos 10, 53,
inciso XIX, 70, 71 e 72, observados por forga do
art. 8°, todos da Constituicdo do Estado.

Outro julgado que merece destaque na presente
discussao é o referente aos Embargos Infringentes n.
70012000394; nesta acdo, que enfrentou direta e
imediatamente a correlacdo das atribuicdes do Gestor
de SMS e do Conselho Municipal de Saude do
Municipio de Pelotas, o Desembargador-Relator Arno
Werlang, asseverou:

Além do mais, como bem acentuou o juizo
monocratico, autorizar e deliberar ndo tem o
mesmo significado, até porque esta ndo parece
ser a intencao do legislador patrio. Note-se que a
Resolugdo Federal n. 33/93, referente a
constituicio e estruturagcdo dos Conselhos
Estaduais e Municipais de Saude, deixa claro
gue o objetivo fundamental destes Conselhos é o
de ampliar os mecanismos de participacdo da
sociedade organizada na administracdo do
Sistema de Saude, criando uma “instancia
privilegiada na discussdo da politica de saude”
(fls.  392), competindo aos Conselhos,



estratégias, tragar diretrizes, propor adogdo de
critérios, examinar propostas, fiscalizar a
movimentacao de recursos [...] (fls. 394).

Nesse sentido, é de todo certo que a criagdo de
Conselhos Municipais objetiva concretizarem a
ideia de democracia participativa, oportunizando,
dessa forma, a participagdo da sociedade em
conjunto com o poder publico. Entretanto,
conforme ponderou o Eminente Desembargador
Luiz Felipe Silveira Difini, ao Conselho Municipal
somente pode ser atribuido, além de seu papel
fiscalizador. competéncia para orientar,
aconselhar, tracar diretrizes para o Executivo
Municipal, e ndo para submeter a sua prévia
autorizacdo atos do gestor do Fundo, no caso, o
Secretario Municipal da Saude. Atribuir tal efeito
as decisdes daquele 6rgdo deliberativo, ao meu
ver, ndo se afigura uma aplicacdo razoavel do
principio _da separacdo dos poderes. principio
este estruturante do Estado Constitucional
Democratico de Direito. (Sublinhas nossas)

Conclusao

Face a todo o exposto e estreme de duvidas que,
inobstante a alteragdo do artigo 3° da Lei Complementar
n. 277/92, nao resta afastada a necessidade de
submeter as proposicoes do Conselho Municipal de
Saude ao crivo do Sr. Prefeito Municipal e/ou do Sr.
Secretario Municipal de Saude.

Além dessa conclusdo, nao podemos nos furtar
ao registro de que ha questdes metajuridicas na
presente discussdo, razao pela qual ela ndo pode, nem
deve, ser reduzida a um esquema de classificacao
binaria que averigua se se o CMS possui ou nao
poderes deliberativos ou se suas decisbes devem ou
nao ser submetidas ao Prefeito.
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A nosso juizo esse reducionismo ndo agrega
valor a discussao nem, tampouco, Ihe esclarece, uma
vez que ha uma ideia mais conglobante nas atividades
de um Conselho Municipal, qual seja, a de colaboragéo
na formulacdo de politicas publicas de Estado; - essa
l6gica de colaboracdo so ira existir, de fato, quando
houver uma qualificada interlocugdo entre os o6rgaos
envolvidos.

A diretriz constitucional de participagdo popular
reclama que os o6rgaos envolvidos - Conselho e Poder
Executivo - estabelecam canais de comunicacao
harménicos a fim de que possam chegar a solugdes
igualmente harmoénicas e, neste sentido, ndo serdo
necessarias investigagbes outras acerca de quem ou
qual 6rgdo possui mais higidez juridica em suas
deliberagdes.

Salvo melhor juizo ou douta interpretacao em
contrario, € o parecer.

Porto Alegre, 14 de marco de 2011.

Clarissa Cortes Fernandes Bohrer,
Procuradora do Municipio,
Matricula n. 35.9339.



PLANEJAMENTO E GESTAO URBANA. PLANO
DE INCENTIVO AS TRANSFERENCIAS DE
POTENCIAL CONSTRUTIVO PARA OBRAS DA
COPA DO MUNDO DE 2014. INDICE VERDE.

Andrea Teichmann Vizzotto?'?

PARECER N. 1.166/2011
PROCESSO N. 001.051860.10.4
INTERESSADO: Procuradoria-Geral do Municipio

EMENTA: Planejamento e gestado urbana. Plano
de Incentivo as transferéncias de potencial
construtivo nos imoveis atingidos pelas obras da
Copa de 2014 e o solo criado na forma de indice
verde. Exame do projeto de lei complementar.
Necessario monitoramento de densificagdo e
infraestrutura existente. Diferenciacdo entre
instrumento urbanistico e instrumento meramente
arrecadatorio.

De ordem do senhor Procurador-Geral, com
base no relato da reunido realizada no dia 29 de
novembro passado, copia anexa, passa-se ao exame do

212 procuradora Municipal de Porto Alegre. Especialista em Direito Municipal
pela Escola Superior de Direito Municipal, em 2001. Especializagdo em
Revitalizagédo de Patriménio Cultural em Centros Urbanos, pela Universidade
Federal do Rio Grande do Sul, UFRGS, em 2005. Mestre em Planejamento
Urbano e Regional, pela Universidade Federal do Rio Grande do Sul,
UFRGS, em 2008. Aluna do Curso de Doutorado do Programa de
Planejamento Urbano Regional da Faculdade de Arquitetura da Universidade
Federal do Rio Grande do Sul.
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projeto de Lei Complementar que institui o Plano de
Incentivo as transferéncias de potencial construtivo nos
imoveis atingidos pelas obras da Copa de 2014 e institui
o solo criado na forma de indice verde.

A minuta do projeto de lei encontra-se anexa ao
expediente. Referido projeto  pretende instituir
mecanismos urbanisticos para dar eficiéncia e
efetividade nas intervengoes que serdo executadas para
a realizacdo do Campeonato Mundial de Futebol, no ano
de 2014. Também pretende instituir o indice verde como
forma de subsidio as transferéncias de populagdes
necessarias para viabilizar as obras da Copa do mundo,
tal como previsto no artigo 6° do projeto examinado.

E o relatdrio. Passa-se a examinar.

1 A Visao Sistematica do Planejamento e Gestao
Urbana

De plano se pode afirmar que medidas de
intervencao urbanistica para receber evento de tamanho
porte, considerado e eleito pela Administragdo Municipal
como importante e prioritario para a cidade, demanda
medidas de planejamento e gestado prévias. O projeto de
lei pretende instituir tais medidas, por meio de
mecanismos urbanisticos de incentivo de transferéncia e
criacdo de potencial construtivo, respectivamente
transferéncia do direito de construir e outorga onerosa
do direito de construir.

O projeto, portanto, além de necessario, €
imprescindivel a viabilizagdo do evento esportivo.
Entretanto, ha aspectos que devem ser aclarados e
ajustados afim de possibilitar que ditos instrumentos
funcionem como efetivas ferramentas de planejamento e
gestdo urbana, em consonancia com as diretrizes
estratégicas do Estatuto da Cidade - Lei Federal n.
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10.257, de 10-7-2001- e Plano Diretor de
Desenvolvimento Urbano e Ambiental de Porto Alegre -
Lei Complementar n. 434, de 1-12-1999 e alteracoes
posteriores. Esses ajustes - por meio de sugestdes e
observacgdes ao presente Projeto de Lei Complementar -
devem ser realizados a fim deque se tenha uma visao
ampla e sistematica de todo o planejamento e gestdo do
territério da cidade, evitando que o projeto de lei tenha
cunho apenas casuistico. Assim que, muito embora o
projeto de lei seja de mesma hierarquia legislativa do
Plano Diretor, ou seja, lei complementar, € o Plano
Diretor - e por isso dessa denominacgao - que converge
toda a estratégia e dindmica para o planejamento e
gestdo da cidade, buscando transformar a cidade real
na cidade desejada. A transformagdo da cidade ¢,
portanto, um processo e como tal deve ser tratada e
executada. De sorte que nao é demais salientar que
toda e qualquer andlise relativa a legislagdo de
planejamento e gestdo do territério da cidade esta
necessariamente vinculada a interpretacao sistematica
da legislagao urbanistica.

Como decorréncia, sendo o Plano Diretor tal
como estabelece o artigo 182, §1° da Constituigdo
Federal, o instrumento basico de politica urbana, o
projeto de lei deve ser analisado sob a otica da sua
necessidade e viabilizagdo do Campeonato Mundial de
Futebol, sem deixar de lado, sob qualquer hipdtese, os
impactos decorrentes da aplicagao da transferéncia de
potencial construtivo e o denominado indice verde no
que tange a estrutura, dinamica, estratégica e filosofia
de planejamento e gestao do territério adotada pelo
Plano Diretor. Isso significa dizer que € preciso buscar
uma analise que compatibilize todos os interesses da
cidade. Ou seja, analisar a possibilidade legal e juridica
do projeto de modo a viabilizar o Campeonato Mundial
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de Futebol na cidade de Porto Alegre, trazendo
vantagens de infraestrutura, arrecadacgao de receitas e
os efeitos entendidos como positivos para todos. E
nessa Otica que o projeto de lei apresentado sera
analisado.

2 A Transferéncia do Direito de Construir

De referir que os instrumentos urbanisticos
trazidos pela Lei Federal n. 10.257, de 10-7-2001- o
Estatuto da Cidade, ja séo utilizado na cidade de Porto
Alegre deste a década de oitenta. A transferéncia de
indice construtivo e o solo criado tal como nominados
pela legislagéo local foram introduzidos pelo Estatuto da
Cidade como transferéncia do direito de construir e
outorga onerosa do direito de construir,
respectivamente. Por isso a experiéncia de Porto Alegre
€ bastante rica nos efeitos decorrentes da implantagao
dessas ferramentas de planejamento e gestao urbana.
Veja-se:

a) Ainda de modo preliminar, a fim de dar mais
transparéncia e publicidade aos atos da administragao
municipal, sugere-se que os temas sejam tratados de
modo distintos. E dizer, mesmo como um Plano de
Incentivos, embora possa haver correlagdo entre os
investimentos, as obras da Copa de 2014 sao distintas
daquelas decorrentes da ampliacdo do Hospital de
Pronto Socorro.

Também é necessario salientar que o Plano de
Incentivo esta vinculado ao que consta no artigo 51 e
seguintes da Lei Complementar n. 434 e alteragbes
posteriores, ndo se tratando de legislagdo independente
e autbnoma ou desconectada da legislagao urbanistica.
Nesse sentido &€ bom esclarecer que o Plano de
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Incentivo, justamente em razdo da sua finalidade,
alterou a légica de utilizacdo de potencial construtivo.
Enquanto o Plano prevé a transferéncia de potencial
construtivo para toda a Macrozona, nos termos do artigo
52, com a excec¢do do paragrafo 5° o projeto de lei
complementar possibilita a utilizacdo do potencial
construtivo para qualquer parte da Area de Ocupacio
Intensiva (artigo 3°). Essa modificagéo é substancial, na
medida em que todo o Plano foi pensado e planejado
tendo a logica da transferéncia para a Macrozona e
apenas de modo excepcional, com autorizagao
legislativa (o que se faz pelo presente projeto) para fora
da Macrozona. Portanto, embora ndo haja ilegalidade na
previsdo do artigo 3°, sua viabilidade esta condicionada
a existéncia de infraestrutura local para receber tal
transferéncia. Ou seja, sem adentrar no mérito das
normas do Plano Diretor, toda e qualquer transferéncia
esta condicionada, como condigdo de legitimidade e
legalidade aos patamares basicos de densificacdo seja
na Unidade de Estruturacdo Urbana e quarteirdo, nos
termos do artigo 52 do Plano. Essa ressalva € essencial
afim de que o monitoramento da densificacao exigido no
caso concreto seja efetivamente realizado, mantendo-se
0 necessario equilibrio entre infraestrutura existente e
adensamento causado pelas transferéncias.

b) Além disso, sugere-se uma melhor
especificacdo do tracado viario elencado no artigo 1°,
considerando ainda que ha partes incompletas no texto
(letra j, I, do artigo 1°).

c) Ressalva maior ao projeto diz respeito ao
bbnus previsto no artigo 2° do projeto. A transferéncia
de potencial construtivo como instrumento juridico
urbanistico ja € o genuino incentivo a transacdo, na
medida em que traz eficiéncia, eficacia e efetividade as
acoes de planejamento e gestao do territério, otimizando



204

as acgdes do poder publico na transacdo junto aos
proprietarios de imoveis atingidos por intervencoes
urbanas nas hipoteses previstas pelo Plano Diretor.
Todavia, a despeito de suas reconhecidas vantagens,
nao pode ser esquecido que a transferéncia € modo de
indenizacdo em razdo da perda da propriedade,
equivalendo a desapropriagdo. Nesse sentido, mesmo
que ndo haja valores em dinheiro envolvidos nesta
transagcado, com o bonus de 20% estaria o Municipio
indenizando os proprietarios que aderirem a essa
modalidade, com valores além do justo prego. O fato de
a transacdo ser realizada por meio de potencial
construtivo ndo elide do fato de serem observados os
principios incidentes sobre a espécie, razao pela qual o
bdnus nédo teria sustentacao juridica para ser oferecido.
Ademais, como se disse, toda a transferéncia
deve ser realizada com a observancia do preceito basico
de relacao entre adensamento e infraestrutura existente
que, no caso do bdnus, seria incrementado, sem a
respectiva correspondéncia, no tecido urbano de Porto
Alegre. Deve ser mencionado que ao redor de 70% das
transacdes para a implantacdo da Terceira Perimetral
foram realizadas por meio da utilizagdo do instrumento
da transferéncia, sem necessidade de estabelecimento
de bbnus. Mesmo assim, o sucesso das transacdes da
Terceira Perimetral ndo impediu que a logica do
mercado imobiliario viesse a concentrar os indices de
transferéncia em alguns bairros da cidade de Porto
Alegre, podendo-se citar o bairro Menino Deus,
Petrépolis e Rio Branco.””® Notérias as alteracdes
ocorridas nessas areas da cidade, sem que houvesse o

23 Dados pesquisados para elaboracdo da dissertagdo a obtengéo do titulo

de mestre em Planejamento Urbano e Regional da Faculdade de Arquitetura
da Universidade Federal do Rio Grande do Sul O trabalho examinou os
efeitos da aplicagado do solo criado em Porto Alegre.
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necessario monitoramento. Hoje esses bairros,
transfigurados, sofrem com a falta de infraestrutura.
Note-se que, naquele caso, a propria transferéncia
serviu de estimulo, sem necessidade de bdnus que,
seguramente, ndo poderia ser absorvido pela estrutura
da cidade porque nao previsto no Plano Diretor. Como
foi dito, as experiéncias da cidade de Porto Alegre
devem servir de alerta a fim de que o Plano de Incentivo
ora examinado, salutar e necessario, nado seja
transformado em agente prejudicial a cidade.

Essas as observacbes quanto as transferéncias
de potencial construtivo, nos termos do projeto
apresentado.

3 O indice Verde

Do mesmo modo que as transferéncias de
potencial construtivo, o solo criado?™ somente sera
efetivo e eficaz se estiver em consonéancia direta com a
manutengao da infraestrutura da cidade. Caso contrario
deixa de ser instrumento juridico urbanistico e passa a
ser instrumento meramente arrecadador em prejuizo
direto e irreversivel as condicbes de estrutura e
sustentabilidade da cidade. Também quanto a esse
item, algumas observag¢des sdo necessarias no sentido
de viabilizar o projeto.

De plano convém referir que a denominacao
verde nao corresponde a qualquer das finalidades para
o qual foi criado. A denominacgao verde induz a questao
ambiental o que, no caso concreto, ndo se faz presente.

Além disso, necessario historiar a origem desse

214 Diferenciam-se as transferéncias de potencial construtivo do instrumento

do solo criado. Embora muito semelhantes, ndo se confundem e, em termos
de denominagéo, reserva-se a expressao solo criado apenas as outorgas
onerosas do direito de construir.
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instrumento para demonstrar que seu cunho ¢é
eminentemente urbanistico e nao arrecadador para
subsidiar verba a execucao de politicas publicas. Nesse
sentido deve ser dito que em dezembro de 1976 foi
editada a “Carta do Embu” que, inspirada na legislagao
francesa, introduziu o “solo criado” no Brasil. Foi adotada
a tese de estar o direito de construir inserido no de
propriedade, no limite do coeficiente Unico de
aproveitamento.?’® A partir dai, o solo excedente deveria
ser adquirido do Poder Publico, como titular do direito de
edificar. Além disso, nos termos das bases tedricas do
instrumento, a exploragio e a valorizagdo da
propriedade dependeria da infraestrutura publica oriunda
dos recursos advindos de toda a coletividade, sem a
qual a atividade aplicada a propriedade individual nao
poderia se perfectibilizar. A rentabilidade do solo urbano
nao decorreria de acao exclusiva do proprietario, mas de
um conjunto de agdes do setor publico e privado e, por
isso, adquirido.

Nessa logica, deve ser considerado também que,
se por um lado os investimentos publicos e privados
incrementam o uso individual da propriedade, também é
verdade que ha um valor econdbmico inerente a
propriedade em si. Assim, partia-se da premissa de
haver um padrdo correspondente a esse valor
econdbmico, impedindo que alguns proprietarios se
privilegiassem em detrimento de outros. (GRAU, 1976,
p. 25) A tradugéo desse padréao, em termos urbanisticos,
seria o coeficiente de aproveitamento, logicamente
unico. Nada mais justo, entdo, que o proprietario

!5 Diferentemente da ideia inicial de coeficiente tnico para todo o territorio
urbano, o artigo 28 da Lei Federal n. 10.257, de 20-7-01, Estatuto da Cidade,
prevé a possibilidade de indices diferenciados para as diversas areas da
cidade. A experiéncia de Porto Alegre na utilizagdo do solo criado com
indices diferenciados ilustra os efeitos da aplicagéo dessa politica destoante
das ideias tedricas do instrumento juridico-urbanistico.
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interessado em criar solo acima do permitido
compensasse o Poder Publico pelo acréscimo de
demanda de infraestrutura e servigos urbanos.

Necessario, assim, que o Poder Publico
assegurasse a proporcdo entre solos publicos e
privados, com uma equacao equilibrada entre atividades
privadas e as areas de circulacdo e de equipamentos
publicos e comunitarios. Portanto, a outorga onerosa de
criacao de solo é pautada pela equidade no exercicio do
direito de propriedade, garantido o coeficiente unico de
aproveitamento a todos os proprietarios de terrenos.
Além disso, parte-se do principio de que, havendo
construcao acima desse limite, necessario compensar,
mediante contrapartida, a outorga deferida.

Os recursos arrecadados com a outorga do
direito de criar solo devem estar diretamente vinculados
a execucao de obras e servicos que redundem em
melhoria das condicdes de vida urbana, na questao da
infraestrutura e na da habitagdo popular. Essa
necessaria vinculagdo dos recursos justifica-se como
medida de compensacido pelo adensamento do solo e
da infraestrutura da cidade.

Com essas premissas 0 que se verifica € que o
solo criado para ser considerado como ferramenta
possui pressupostos tedricos e praticos. A sua utilizacao
fora dessas premissas transmuda-se em mero
instrumento de arrecadacao de receita, sem sentido, e
em prejuizo da cidade. Isso porque arrecadados os
valores, adensado o espaco urbano, ndo ha a
compensagado da infraestrutura. Por isso os valores
arrecadados  constituem receita necessariamente
vinculada a compensacao decorrente do adensamento
ou, se nao ocorrido, a execuc¢ao de medidas de politica
urbana. O Estatuto da Cidade da as diretrizes,
estabelecendo hipoteses exaustivas de utilizado dos
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valores do solo criado. Ha inclusive a previsdo de
improbidade urbanistica para o caso de utilizacao de
solo criado para outras situagdes que néo as previstas
no artigo 26. Embora o artigo trate do direito de
preempc¢ao, ha remissao expressa a outorga onerosa:

Art. 26. O direito de preempcgao sera exercido
sempre que o Poder Publico necessitar de areas
para:

| — regularizagao fundiaria;

Il — execugdo de programas e projetos
habitacionais de interesse social;

Il — constituicdo de reserva fundiaria;

IV — ordenamento e direcionamento da expansao
urbana;

V — implantacdo de equipamentos urbanos e
comunitarios;

VI — criagao de espagos publicos de lazer e areas
verdes;

VIl — criacdo de unidades de conservacado ou
protecao de outras areas de interesse ambiental;
VIIl — protecdo de areas de interesse historico,
cultural ou paisagistico;

(...)

A interpretacdo deve ser restritiva, tendo em
conta o que ja foi acima referido: a questao urbanistica
enquanto equilibrio entre a infraestrutura existente e o
adensamento da area que recebera o solo criado. O
financiamento de remocgdo de familias atingidas pelo
tracado viario, quando for o caso, devera ser custeado
com outra fonte de receita. Caso contrario, embora
possua relagdo direta quanto a implementacao
urbanistica, o instrumento urbanistico perdera sua
finalidade e o tecido urbano sofrera perdas irreparaveis
com a ndo observancia dessa equacdo. Por isso a
previsao expressa do artigo 31 do Estatuto da Cidade:
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Art. 31. Os recursos auferidos com a adocao da
outorga onerosa do direito de construir e de
alteragdo de uso serao aplicados com as
finalidades previstas nos incisos | a IX do art. 26
desta Lei.

Sobre 0 que se denomina improbidade
urbanistica, o artigo 52 é expresso e taxativo:

Art. 52. Sem prejuizo da punicdo de outros
agentes publicos envolvidos e da aplicagao de
outras sangoes cabiveis, o Prefeito incorre em
improbidade administrativa, nos termos da Lei n.
8.429, de 2 de junho de 1992, quando:

| - (VETADO)

Il — deixar de proceder, no prazo de cinco anos, o
adequado aproveitamento do imével incorporado
ao patrimdnio publico, conforme o disposto no §
4° do art. 8° desta Lei;

[Il — utilizar areas obtidas por meio do direito de
preempgao em desacordo com o disposto no art.
26 desta Lei;

IV — aplicar os recursos auferidos com a outorga
onerosa do direito de construir e de alteragcao de
uso em desacordo com o previsto no art. 31
desta Lei;

V — aplicar os recursos auferidos com operagoes
consorciadas em desacordo com o previsto no §
1° do art. 33 desta Lei;

VI — impedir ou deixar de garantir os requisitos
contidos nos incisos | a lll do § 4° do art. 40 desta
Lei;

VIl — deixar de tomar as providéncias
necessarias para garantir a observancia do
disposto no § 3° do art. 40 e no art. 50 desta Lei;
VIII — adquirir imével objeto de direito de
preempgao, nos termos dos arts. 25 a 27 desta
Lei, pelo valor da proposta apresentada, se este
for, comprovadamente, superior ao de mercado.
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(grifou-se)

Afora essa observacao essencial a natureza do
que se pretende, € possivel a criacao de indice na forma
prevista no projeto, desde que necessariamente tenha
sua utilizagdo vinculada as hipoteses de execucdo de
politica urbana, o que nao é o caso de utilizagcdo de
valores para relocacdo de familias ou utilizacdo para
subsidiar aparelhamento de secretaria, como prevé a Lei
complementar n. 644, de 2-7-2010, aqui referida apenas
em razdo de mengao expressa no projeto, conforme
paragrafo unico do artigo 5°. Essa ressalva é de suma
importancia na medida em que o histérico de aplicacao
do solo criado e o desvio das hipéteses de sua
utilizagdo, desde sua criagdo, acarretaram problemas
insoluveis e irreversiveis em termos de adensamento e
falta de infraestrutura, transmudando a sua razdo de
existir.

Além disso, o projeto carece também de previséo
de metragem de indices postos a disposicdo do
mercado, medida necessaria, haja vista os motivos
técnicos acima arrolados, para sua instituicao.

4 Consideracoes Finais

Se o evento esportivo foi considerado importante
e prioritario para a cidade, salutar e necessario o projeto
de lei em exame. O Plano de Incentivos podera ser
implantado, com as ressalvas e observagbes acima
arroladas. Todavia, ndo se pode abrir mdo dos limites e
controles previstos no Plano Diretor. Caso contrario, o
pretendido incentivo sera volatil na medida em que nao
planejado, podendo transformar a cidade de modo nao
sustentavel e irreversivel pela falta de relagdo entre
adensamento e infraestrutura existente.
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Desse modo, em analise ndo exaustiva, sugere-
se que toda a analise seja realizada com base na visao
sistematica do planejamento da cidade, especialmente
com as diretrizes do Estatuto da Cidade e estratégias e
instrumentos do Plano Diretor e especialmente que:

a) sejam tratadas de modo distinto as
intervengdes necessarias a Copado Mundo de 2014 e a
ampliacdo do Hospital de Pronto Socorro, retirando-se,
para isso, o inciso Il do artigo 1° da minuta do projeto;

b) Seja verificado se houve a analise técnica
quanto a sustentabilidade de as transferéncias de
potencial construtivo ser realizada para toda a Area de
Ocupacao Intensiva e ndo apenas para a Macrozona,
como previsto pelo Plano Diretor;

c) Seja realizada uma melhor especificacdo do
tragado viario previsto no artigo 1°, | do projeto de lei;

d) Seja retirada a previsdo de bonus de 20%, eis
que o incentivo € a propria transferéncia que substitui a
indenizacdo decorrente da desapropriacao. Afora isso,
instituir o bénus seria desconfigurar o justo preco da
indenizacdo, com o pagamento a maior em razdo da
intervengao na propriedade privada;

e) Seja alterada nomenclatura do indice verde, ja
que sua denominagdo possui relacdo direta com
qualquer questdo ambiental;

f) O indice verde pode ser previsto desde que
relacionado as hipdteses do artigo 26 do Estatuto da
Cidade que da as diretrizes gerais de politica urbana. A
utilizacdo desses valores para remocao de familias
atingidas, embora dever do poder publico, ndo esta
diretamente relacionado a relacdo infraestrutura e
adensamento da area;

g) Haja a necessaria a previsdo de metragem
posta a disposicao, que devera possuir consonancia
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com a infraestrutura existente, a fim de manter sua
natureza urbanistica e ndo meramente arrecadatoria.

E o parecer, s.m.,j.
PUMARF/PGM, 20-12-2010.
Andrea Teichmann Vizzotto

Procuradora do Municipio de Porto Alegre
Matricula n. 10464.7 - OAB/RS 21.335
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PARECLAMENTO DO SOLO.
DESMEMBRAMENTO DE GLEBA. REGISTRO DE
AREA PUBLICA.

Ana Luisa Soares de Carvalho?'®

PARECER N. 1.167/2011
PROCESSO N. 002.256731.00.8
INTERESSADO: Secretaria Municipal de Planejamento

EMENTA: Imovel originado de desmembramento
com bloqueio de licenciamento para edificacao
como condicionante de transmissao por escritura
de doacdo da area publica. A aprovagao do
desmembramento é ato administrativo que, por
determinacdo legal, deve ser submetido a
registro. Lei do parcelamento do solo. Registro
incorreto da area publica resultante do
desmembramento. Impenhorabilidade da area
publica. Necessidade de retificacdo do registro
com o cancelamento da arrematagao judicial.
Blogueio da area lindeira a area de praga sem
amparo legal. Cancelamento do bloqueio com
amparo na Sumula 473 do STF.

O presente expediente foi encaminhado a esta
Procuradoria especializada para analisar pedido de DM
do imovel localizado na Avenida Vicente Monteggia n.

#® procuradora Municipal de Porto Alegre. Especialista em Direito Municipal

pela Faculdades Integradas do Instituto Ritter dos Reis, em 2000. Mestrado
em Planejamento Urbano e Regional, pela Universidade Federal do Rio
Grande do Sul, UFRGS, em 2007.
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824, registrado sob a matricula n. 68.091 do Cartério de
Registro de Iméveis da 32 Zona da Capital, tendo como
proprietario atual o Sr. Egidio Pellizato. O referido imével
tem origem em desmembramento aprovado pelo
Municipio, através do expediente n. 002.201294.00.4, de
imoével de propriedade de EDITORA SAGRA LUZZATTO
S/A, conforme passo a relatar:

Em 14 de dezembro de 1979, foi requerida a DM
das condi¢des urbanisticas de ocupagéo do solo
referente a area localizada na Avenida Vicente
Monteggia, n. 838 a 926, para fins de
parcelamento do solo. O imovel estava registrado
sob a matricula n. 15.360, Livro 2,do Cartério de
Registro de Imdéveis da 32 Zona, de propriedade
da Sociedade Educacional Leonardo Da Vinci
Ltda. Foi formado processo administrativo que,
renumerado para efeitos de gerenciamento de
processo, tomou o n. 02.201294.00.4.

O parcelamento desta area foi aprovado como
fracionamento, através do Ato de Aprovacao n.
081/86, resultando o imével de n. 838 da Avenida
Vicente Monteggia, com 24.384,557m? e o
imovel lotado sob 0 n. 926 da mesma avenida,
com 5.947,644m?2. O fracionamento foi registrado
no Cartorio de Registro de Imdveis da 3% Zona de
Porto Alegre, que emitiu, respectivamente, as
matriculas n. 60.003 e 60.004, ambas do Livro 2,
Registro Geral.

Entretanto, o proprietario ingressou, em 1988,
com novo requerimento de estudo de viabilidade
de desmembramento para viabilizar edificacdo de
condominios de habitagcdo coletiva sob os
imoveis antes fracionados — localizados na
Avenida Vicente Monteggia, n. 838 e 926. O
estudo de viabilidade urbanistica foi aprovado
pela Comissao de Parcelamento do Solo, em
reuniao de 19/08/1988, contemplando, além dos
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dois lotes, area de destinagdo publica, com
4.962,464m?, que deveria ser descrita no projeto
de desmembramento, além da diretriz de
protecao do talvegue.

Apéds retificacoes de medidas, o projeto de
desmembramento foi aprovado em 24/01/1989,
conforme planta anexada nos autos, apds um
tumultuado processo de expedicdo de
documentos em que foram entregues ao RT do
proprietario sem a manutengdo da coépia no
expediente  administrativo, e que foram
extraviados, conforme declaragao constante no
processo n. 02.201294.00.4. No projeto
aprovado, é destacada a area de destinacao
publica com 6.066,413m?, correspondente a 20%
da area total dos imbveis que integraram o
projeto de desmembramento.

O registro do projeto de desmembramento
aprovado resultou na emissdo de matricula de
remembramento dos imoveis localizados na
Avenida Vicente Monteggia, n. 838 e 926,
registradas sob as matriculas 60.003 e 60.004,
respectivamente. O remembramento destas
areas esta registrado na matricula 68.088 do
mesmo Cartério de Registro de Imoveis da 32
Zona. E, ato continuo, na emissao das ftrés
matriculas resultante do projeto de
desmembramento provado, correspondente as
areas de cada um dos lotes:

1. Matricula n. 68.090 — Terreno sob o n.
894 da Avenida Vicente Monteggia, com
area superficial de 6.066,413m? que
corresponde, no projeto, a area de
destinacao publica;

2. Matricula n. 68.091 — Terreno sob o n.
824 da Avenida Vicente Monteggia, com
area superficial de19.110,903m?, e

3. Matricula n. 68.089 — Terreno sob o n.
932 da Avenida Vicente Monteggia, com
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area superficial de5.154,68m?2.

A matricula da area de destinacdo publica —
matricula n. 68.090— tem a seguinte descricao do
imével: “IMOVEL: O TERRENO sob o n. 894 da
Avenida Vicente Monteggia, com area superficial
de 6.066,413m?, distanciado por sua divisa sul,
273,70m da esquina da Estrada Aracaju, area
publica destinada a uma praga, medindo 40,00m
de frente a oeste, a dita Avenida Vicente
Monteggia, entestando nos fundos, ao leste, na
largura de 77,48m, com propriedade que € ou foi
de Armando Trinca, por 95,73m de extensao da
frente ao fundo, por um lado, ao sul, onde se
divide com o terreno n. 932 da mesma Avenida
Vicente Monteggia, de propriedade de Sagra S/A
— Editora e Distribuidora e, 122,00m também de
extensao da frente ao fundo, pelo outro lado, ao
norte, onde se divide com o terreno 824 da
Avenida Vicente Monteggia, de propriedade da
mesma Sagra S/A — Editora e Distribuidora.”
Ainda que qualificada como bem publico, o
registro da matricula apontou como proprietario
SAGRA S/A EDITORA E DISTRIBUIDORA.
(Relato do  processo  administrativo  n.
2.201294.00.4)

A origem do problema posto em analise neste
expediente n. 002.256.731.00.8, que corresponde ao
Expediente Unico do imével lotado na Avenida
Monteggia n. 824, matriculado sob o n. 68.091 do Rl da
3% Zona, esta, s.m.., no equivoco do registro da
matricula n. 68.090 que, sendo de destinagcao publica
para uso comum do povo — “praga” — consignou como
de propriedade da proprietaria anterior — SAGRA S/A,
quando, por forca da aprovagao do desmembramento, o
imovel destinado a praca ja era publico.

O presente expediente foi iniciado por
requerimento de emissdo de DM, em dezembro de
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1989, teve inumeras tramitagdes. Pertinente a situacao
em exame, em 28/10/1995, a solicitacdo de “viabilidade
de um novo fracionamento no terreno planta situacdo
anexo sem doacdo de area ao Municipio uma vez que
recentemente foi feito parcelamento com area doada”.
Em vista disso, foi constatado que a matricula n. 68.090,
referente a area de destinagdo publica decorrente do
parcelamento aprovado em 24/01/1989, nao foi emitida
em nome do Municipio, em 07/11/1995. A partir dai, o
presente expediente teve uma tramitacdo equivocada
pelo Setor de Planejamento Urbano da Secretaria de
Planejamento Municipal, que passou a instar o anterior
proprietario a outorgar escritura publica de doacdo da
area da matricula 68.090, para levar o titulo translativo
da propriedade a registro em nome do atual proprietario
da area publica, o Municipio de Porto Alegre.

Em 01/12/1995, foi anotada no processo
informacdo de abertura de expediente n. 77148.95.9%"
para efetivacdo da escritura de doacgao da area publica.

Além disso, houve apontamento na DM do
imével de matricula 68091 para que a aprovagao do
projeto arquiteténico e o licenciamento da edificacdo
ficassem condicionados a apresentacdo da area de
destinacdo publica em nome do Municipio, em
promocao de 29/04/2003 da UDRI-SPM, no expediente
em analise. O imével deste expediente, matricula n.
68.091, foi alienado em 2002 e o atual proprietario
solicitou a exclusdo da condicionante da DM, conforme
relatorio no Parecer da ASSEJUR/SPM.

Na andlise da situacdo posta em causa, a
ASSEJUR/SPM opina pela expedicao da DM com a

T O expediente n. 002.077148.95.9 tramitou sem quaisquer informacdes
sobre o desmembramento da area de origem e ndo teve qualquer resultado,
pois esbarrou na inércia da antiga proprietaria da area, convocada para
apresentagao das certidoes para a lavratura da pretendida doagao da area.
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condicionante, tal como sugerido pela UDRI-SPM,
motivado pelo descumprimento da obrigagédo assumida.
Ao final, requer a analise da PGM, motivo pelo qual os
expedientes foram encaminhados a esta Procuradoria
especializada.

O proprietario do imoével sob a matricula 68.091,
da Avenida Vicente Monteggia n. 824, trouxe aos autos
deste expediente a certiddo atualizada da matricula
69.090, da area de praga, em que consta o registro de
trés PENHORAS para garantia das dividas da EDITORA
SAGRA LUZZATTO, e, em 08/12/2010, o registro da
CARTA DE ARREMATACAO do imovel por
ALPHANORTE PUBLICIDADE COMERCIO E
DISTRIBUICAO LTDA., FITARELLI & FERREIRA LTDA.
E SILVA & RUIZ LTDA.

E o relatério.

A matéria € complexa e ndao pode ser dirimida
sem o amparo legal que deve subsidiar o ato
administrativo, em todas as suas instancias. E, é nessa
perspectiva que se deve examinar todas as questdes
postas, quais sejam:

- A situacado registral do imoével publico de
matricula 68.090;

- Os efeitos do processo de desmembramento e
0 seu registro;

- O cancelamento das penhoras e arrematacao
de imével publico, matricula 69.090;

- O apontamento de bloqueio de licenciamento
para edificacdo na DM do imoével de matricula 68091.

1 A Situacao Registral

O registro é conceituado pela doutrina como “o
instituto criado com o fim de tornar publico os atos
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juridicos, o estado e a capacidade das pessoas,
estabelecendo a autenticidade, a seguranca e a
validade das obrigacdes e de certas relagdes de direito
passiveis de tutela legal e sujeita a transferéncia,
modificacdo ou extincdo”.?'® E pelos seus atributos de
publicidade, fé publica, especialidade que a inscricao
registral requer o adequado entrosamento de
disposicdes de Direito Material, concernentes aos
pressupostos e efeitos do ingresso dos direitos
imobiliarios no registro, e disposi¢des de Direito Formal,
relativas aos caracteristicos da tabua ou livro de
langamento desses direitos, aos tramites do processo de
langamento, as atribuicdes das autoridades incumbidas
do processo, a capacidade para promoc¢ao do processo,
e assim por diante.?"

Ou seja, o registro tem a fungao de tornar publico
o titulo a que ele se refere e, presumivelmente,
auténtico, ndo quanto a sua esséncia, mas seguro e
eficaz quanto a forma e a exterioridade do titulo.

Ao tratar dos modos de aquisicao da propriedade
imobiliaria, usucapido, acessado, heranca, modos
tipicamente romanos, e a aquisicao pela transcricdo no
registro imobiliario, Pontes de Miranda advertia que o
papel da publicidade no direito predial € o mesmo que
ela exerce-nos outros ramos do direito: a reunido dos
pressupostos necessarios a formagdo das relagoes
juridicas satisfaz o pressuposto de que o registro
corresponda a verdade do mundo juridico.”® Acrescenta
que o registro nada tem com a posse e a tradigdo dos
bens imoveis. Serve como um dos expedientes, ao

218 NEVES, 1987 apud SILVA, Américo Luis Martins da. Registro Publico Da
Atividade Empresarial. Rio de Janeiro: Forense, 2002, p.1.

2% CARVALHO, Afranio de. Registro de Imoveis. 3. Ed. Rio de Janeiro:
Forense, 1992, p. 19-20.

220 MIRANDA, Pontes de. Tratado de Direito Privado. Parte Especial. Tomo
IX, 4. Ed. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 1983, p. 212.
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principio da publicidade, que é relevante em direito das
coisas. O que se quer é que ele traduza, nos papéis ou
livros do cartério, a verdade sobre as relacdes juridicas,
la fora.?*’

Se nao a traduz, é inexato: o oficial registrou o
que nao devia registrar, ou ndo podia; ou deixou
de registrar 0 que devia. Inexato o registro,
portanto, ou por excesso, ou por diferencga, ou
por omissdo. Se o registro contém o que era
irregistravel por sua natureza, entdo ndo é soé
inexato ou incompleto: é ineficaz todo registro
do irregistravel por sua natureza.??

Os bens publicos foram classificados por Pontes
de Miranda como bens irregistraveis?*, por conceito;
embora pudessem ser registrados, n&o tinham tal
obrigagdo perante a Lei n. 6.015. Assim é que pela
especialidade do regime juridico estatuido aos bens
publicos, sao eles imprescritiveis, impenhoraveis e
inalienaveis, ainda que tal condigdo nao tenha carater
absoluto e apresente graduacao relativa a sua categoria:
| — bens de uso comum do povo (mares, rios, estradas,
ruas e pracgas); Il — bens de uso especial, tais como os
edificios ou terrenos aplicados a servico ou
estabelecimento federal, estadual ou municipal; Il —
bens dominiais, isto €, os que constituem o patriménio
disponivel, como objeto de direito pessoal ou real. Os
bens dominiais poderdo ser alienados, observadas as
exigéncias legais (CC art. 101). Os bens de uso comum
e de uso especial s6 poderao ser alienados se perderem
tal condicao.

Pois esta € a contextualizagdo juridica da

21 MIRANDA, op. cit., p. 207.
22 1dem, p. 2086.
23 |dem, p. 219.
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situagcdo em analise que, tratando-se de bem de uso
comum do povo, uma praga, foi o imével matriculado
sob o n. 68.090 do RI da 3% Zona penhorado e
transmitido a terceiro através do registro de carta de
arrematacao.

Constata-se que o registro da area de destinacao
publica — matricula 68090 - foi erroneamente langado.
Primeiro, porque a nota que se trata de area publica
destinada a uma praca na descricao de identificacao do
imovel, mas consigna como proprietaria a antiga
proprietaria da gleba desmembrada: SAGRA S/A
EDITORA E DISTRIBUIDORA. Ora, o ato de
parcelamento do solo, aprovado pelo Municipio,
demandava a anotagdo do imével como area de
destinacdo publica ou area destinada a praga, como
constou, ou area publica, tdo somente. Mas nao poderia,
em hipotese alguma, consignar como proprietario da
area destinada a praga a anterior proprietaria do imovel
objeto do parcelamento e que, por forca deste ato
administrativo e dos dispositivos da Lei n. 6.766/79 e
Plano Diretor, deixou de sé-lo.

2 O Processo de Desmembramento

Conforme definido por lei, o desmembramento é
uma forma de parcelamento do solo urbano em que a
divisdo da area em lotes ndo necessita da abertura de
vias — ou logradouros - utilizando-se do sistema viario
existente no local.

O artigo 30 da Constituicdo Federal®®* garante ao
Municipio a competéncia para regulamentar os critérios

224 CF - Art. 30 - Compete aos Municipios:

VIIl - promover, no que couber, adequado ordenamento territorial, mediante
planejamento e controle do uso, do parcelamento e da ocupagédo do solo
urbano; (...)
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de parcelamento do solo como responsavel pelo
ordenamento e planejamento urbano. O parcelamento
do solo é um dos instrumentos de gestdo urbana mais
usual no estabelecimento do ordenamento territorial de
uma cidade a partir da aplicacdo do planejamento de
uso e ocupagao, na definicdo dos lotes, infraestrutura
urbana e equipamentos comunitarios.

O ordenamento territorial de que trata o citado
artigo 30 da Constituicdo Federal esta ligado ao
planejamento e controle da transformacao do espago
urbano, contexto em que o Plano Diretor aparece como
principal instrumento de politica urbana. E o instrumento
basico de planejamento do desenvolvimento e da
expansao urbana.

Quando da aprovagdo do desmembramento que
originou o imovel sob matricula 68090, destinado a area
de praga, o artigo 4° da Lei n. 6.766/79 determinava, em
seu paragrafo 1° que o percentual de area publica
destinadas a implantacdo de equipamento publico
urbano e comunitario ndo poderia ser inferior a 35% da
gleba objeto de desmembramento. Dai resultou a area
destinada a praca sob a matricula 68090.

O artigo 17 da mesma lei prevé que nao podera
ser dada destinacdo diferente da area definida no
projeto aprovado como de destinagdo publica,
estabelecendo a afetacdo da area publica, como no
caso do terreno da matricula n. 68.090. E o artigo 18
impde a obrigacdo de registro do projeto de loteamento
ou desmembramento aprovado, tal como se transcreve
abaixo.

Art. 18 - Aprovado o projeto de loteamento ou de
desmembramento, loteador devera submeté-lo
ao Registro Imobiliario dentro de 180(cento e
oitenta) dias, sob pena de caducidade da
aprovagao, acompanhado dos  seguintes



223

documentos

Relaciona a lei os documentos necessarios para
a redefinigdo territorial da gleba objeto do parcelamento
devidamente  aprovado pelos 6rgaos publicos
municipais.

O principal efeito do registro do parcelamento,
quer seja no modelo de loteamento, quer no de
desmembramento, é o atributo do estado registrario da
propriedade parcelada, das condi¢gées do parcelamento
aprovado nas instancias de planejamento e gestédo
urbana da cidade. A partir do desmembramento
aprovado, passa a existir uma redefinicado e
individualizacdo de cada Ilote, espaco Vviario, de
estruturacdo urbana, sendo que as areas publicas,
passam a integrar o dominio do Municipio, nos termos
do disposto no artigo 22 da Lei n. 6.766/79.

A aprovagdo de loteamento é ato da algada
privativa da Prefeitura, atendidas as prescri¢coes
da Uniao, os preceitos sanitarios do Estado e as
imposi¢coes urbanisticas do Municipio, ouvidas
previamente, quando for o caso, as autoridades
militares e as florestais com jurisdicdo na area e
0 INCRA, se a gleba estiver na zona rural. Apds
a aprovagao pela Prefeitura o loteamento devera
ser registrado no  Registro  Imobiliario
competente, sendo passivel de impugnagao por
terceiros (Lei n. 6.766/79, arts. 19 e ss.) e de
levantamento de duvida pelo oficial do Registro
(Lei n. 6.015/73, arts. 198-204). O registro do
loteamento produz, dentre outros, os seguintes
efeitos imediatos: legitima a divisdo e as vendas
de lotes; torna imodificaveis unilateralmente o
plano de loteamento e o arruamento; transfere
para o dominio publico do Municipio as vias de
comunicagao e as areas reservadas constantes
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do memorial e da planta, independentemente de
qualquer outro ato alienativo (art. 22 da Lei n.
6.766/79). As alteragbes e o cancelamento do
loteamento registrado s6 poderdo ser feitos na
forma e condigbes estabelecidas na Lei n.
6.766/79, arts. 23 e 28.%°

Assim, aprovado o desmembramento da gleba
da matricula n. 68.088 do RI da 3% Zona, resultou na sua
divisdo territorial representada pelas matriculas n.
69.089 e 69.091, correspondentes aos imoveis
localizados na Avenida Vicente Monteggia, n. 932 e 824,
respectivamente, bem como na area de praca
representada pela matricula 68.090, que, por equivoco
registral, foi langada como propriedade de SAGRA S/A
EDITORA EDISTRIBUIDORA.

Como bem publico por determinacao legal, o
imoével sob a matricula 68.090 é impenhoravel, atributo
que decorre de preceito constitucional (artigo 100 da
CF) que dispde sobre a forma estabelecida para
execucdo das sentencas judiciais contra a Fazenda
Publica, sem permitir a penhora de seus bens.

Esta situacdo ja foi objeto de analise pela
Procuradoria do Municipio, em informag¢ao de autoria do
Dr. André Chaves, no processo administrativo n.
001.012504.95.5, formado por requerimento do
contribuinte para revisao do IPTU, no qual reconhece a
condicao de area publica do imével de matricula 68.090.
Bem analisando o encaminhamento para a lavratura de
escritura publica de doagéo da referida area, solicitada
pela Coordenagéao da SPM, o procurador consignou, a fl.
35, que nao havia necessidade de que fosse lavrada a
competente escritura de doagdo da area desmembrada,

5 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Municipal Brasileiro. 13. Ed. atualizada
por Célia Marisa Prendes e Marcio Schneider Reis. Sdo Paulo: Malheiros,
2003, p. 540.
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uma vez que a area (matricula 68.090) ja é publica faz
anos, ndo sendo possivel, juridicamente, o Municipio
doar a si o0 que ja é seu.

Entretanto, ainda que acatada a posicdo do
procurador, o procedimento que se seguiu naquele
expediente foi para lavratura da escritura, ao invés da
retificacdo do registro. A escritura ndo pdéde ser lavrada
por auséncia dos documentos e certiddes necessarias
diante do processo de insolvéncia da SAGRA S/A.

3 Da Penhora e Arrematacao de Area Publica

Bens publicos sao impenhoraveis.

TRIBUTARIO. RECURSO ESPECIAL. CREDITO
CONSTITUIDO CONTRA AFAZENDA PUBLICA
MUNICIPAL. ACAO ANULATORIA.
SUSPENSAO DA EXIGIBILIDADE DO CREDITO
TRIBUTARIO. RITO DO ART. 730 DO CPC.
CERTIDAO POSITIVA COM EFEITO DE
NEGATIVA. EXPEDICAO. ADMISSIBILIDADE.
MATERIA EXAMINADA SOB O RITO DO ART.
543-C DO CPC E DA RESOLUGAO STJ N.
08/2008.

1. A execucao dirigida contra a Fazenda Publica
se sujeita ao rito previsto no artigo 730 do CPC, o
qual ndo compreende a penhora de bens,
considerando o principio da impenhorabilidade
dos bens publicos.

2. A Fazenda Publica pode propor agao
anulatéria sem o prévio depodsito do valor do
débito discutido e, no caso de ser executado,
interpor embargos sem a necessidade de
garantia do juizo. Ajuizados os embargos ou a
anulatoria, esta o crédito tributario com a sua
exigibilidade suspensa.

3. Suspensa a exigibilidade do crédito tributéario,
assiste ao Municipio o direito de obter a certidao
positiva com efeito de negativa de que trata o
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artigo 206 do CTN.

4. A Fazenda Publica, quer em acao anulatéria,
quer em execugao embargada, faz jus a
expedicdo da certiddo positiva de débito com
efeitos  negativos, independentemente de
penhora, posto inexpropriaveis os seus bens.
(REsp 1.123.306/SP, Rel. Min. Luiz Fux, Primeira
Secao, DJe de01.02.2010, submetido ao regime
do art. 543-C do CPC e da Resolugao STJn.
08/2008).

5. Recurso especial néo provido.

(Resp 1180697 / MG RECURSO ESPECIAL
2010/0022086-0. Relator: Ministro CASTRO
MEIRA. Segunda  Turma. Julgado em
17/08/2010. DJe 26/08/2010).

RECURSO ESPECIAL. ADMINISTRATIVO.
PROCESSUAL CIVIL. ACAO DECOBRANCA.
CONTRATO ADMINISTRATIVO. EMPRESA
BRASILEIRA DECORREIOS E TELEGRAFOS.
ISENCAO DE CUSTAS PROCESSUAIS.
RECURSOPROVIDO.

1. O Decreto-Lei 509/69 dispde sobre a
transformagdo dos Correios e Telégrafos em
empresa publica, estabelecendo, em seu art. 12,
que "a ECT gozara de isengdo de direitos de
importacdo de materiais e equipamentos
destinados aos seus servigos, dos privilégios
concedidos a Fazenda Publica, quer em relagcao
a imunidade ftributaria, direta ou indireta,
impenhorabilidade de seus bens, rendas e
servigos, quer no concernente a foro, prazos e
custas processuais.

2. Analisando a referida norma, o Plenario do
Supremo Tribunal Federal, no julgamento do RE
220.906/DF (Rel. Min. Mauricio Corréa, DJ
de14.11.2002), consagrou entendimento no
sentido de que a Constituicdo Federal de 1988
recepcionou o disposto no art. 12 do Decreto-Lei
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509/69, o qual estendeu a Empresa Brasileira de
Correios e Telégrafos - ECT — os privilégios
conferidos a Fazenda Publica, entre eles os
concernentes a foro, prazos e custas
processuais.

3. A Lei 9.289/96, em seu art. 4°, |, dispbe que
"sdo isentos de pagamento de custas: a Uniéo,
os Estados, os Municipios, os Territérios
Federais, o Distrito Federal e as respectivas
autarquias e fundagdes". Nota-se, pois, que a lei
ndao estendeu as empresas publicas a
prerrogativa de isengcdo de custas processuais.
No entanto, trata-se de norma geral a respeito da
isencdo de custas processuais no ambito da
Justica Federal. Por sua vez, o Decreto-Lei
509/69 é norma especial, aplicavel
especificamente a ECT, estendendo-lhe os
mesmos privilégios da Fazenda Publica, relativos
a imunidade tributaria, a impenhorabilidade de
seus bens, rendas e servigos, bem como a foro,
prazos e custas processuais. E ndo ha ainda, no
ordenamento juridico patrio, nenhuma norma
especial que discipline em contrario a matéria.
Destarte, considerando que norma especial nao
pode ser revogada por norma geral, prevalece
incélume o disposto no art. 12 do Decreto-Lei
509/69, isentando a ECT do recolhimento de
custas processuais.

4. Outrossim, como bem delineou o Ministério
Publico Federal, "o entendimento do Supremo
Tribunal Federal, sobre a isencdo da ECT no
pagamento de custas processuais, € posterior a
publicagdo da Lei 9.289/1996, o que afasta,
segundo o posicionamento da Suprema Corte, a
alegacdo de que o Decreto-Lei 509/1969 teria
sido revogado pela Lei 9.289/1996 (fl. 147).”

5. Recurso especial provido.

(REsp 1087745 | SP RECURSO ESPECIAL
2008/0198454-7. Relator: Ministra DENISE
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ARRUDA. Primeira Turma. Julgado em
05/11/2009. DJe 01/12/2009).

Diante de todo o exposto, devera ser procedida a
competente acdo para retificacdo do registro da area de
matricula n. 68.090 do Cartério de Registro de Imdveis
da 3% Zona, conforme ja proposto por esta PGM, bem
como o cancelamento das penhoras e da carta de
arrematacdo que transferiu o imovel para
ALPHANORTE PUBLICIDADE COMERCIO E
DISTRIBUICAO LTDA., FITARELLI & FERREIRA LTDA.
e SILVA & RUIZ LTDA.

Alerta-se para o fato de que a Carta de
Arrematacao ja teve seu registro efetuado na matricula
do imével, em 08/12/2010, lembrando a doutrina de
Pontes de Miranda: “a carta de arrematacao é sentenca
e sentenca que nao transfere a propriedade e a posse;
tem de haver registro para que se, para que se transfira
a propriedade dos bens imoveis. (...) Nao se pode dizer,
portanto, que a eficacia da arrematacéo s6 depende do
direito processual civil”.?*°

Em anexo, copia da acdo judicial em que foi
procedida penhora e a expedicdto da Carta de
Arrematacdao do imoével publico levada a registro em
08/12/2010.

4 Da Condicionante da DM para o Imoével de
Matricula 68.091

Nao ha legislagdo que ampare a condicionante
inscrita na DM do imével de matricula 68.091, impedindo
o licenciamento de edificacdo até a doagdo da area
publica resultante do desmembramento. Como ja foi

26 MIRANDA, Pontes de. Dez Anos de Pareceres. V. 8, Rio de Janeiro:
Francisco Alves, 1976, p. 152.
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exaustivamente pontuado, a area publica € a
representada pela matricula 68.090. A condicao de area
publica dispensa a outorga de escritura publica, pois a
transferéncia do dominio ocorre por forgca de lei, mais
especificamente do disposto no artigo 22 da Lei n.
6.766/79.

A aprovacao do desmembramento é titulo habil
para o registro e a transmissao das areas de destinagao
publica, no caso, da area de praca.

E mesmo que assim nao fosse, o
desmembramento torna individualizadas as partes
desmembradas da gleba de origem, nao podendo ser
imposto tal condicionante aos atuais proprietarios do lote
regularmente registrado e transmitido.

Além do principio da autotutela, que decorre do
controle interno da Administracdo Publica, Sumula
473%?" do Supremo Tribunal Federal autoriza o Poder
Publico a rever seus proprios atos quando considerados
inconvenientes ou inoportunos a finalidade buscada.

Assim, devera ser cancelado bloqueio langado
na DM do imédvel localizado na Avenida Vicente
Monteggia, n. 824, representado pela matricula 68.091
do Cartorio de Registro de Iméveis da 32. Zona de Porto
Alegre.

CONCLUSAO

A partir das razdes deduzidas, conclui-se que:

- A aprovacgao do desmembramento é titulo habil
para o registro da transmissao das areas de destinacao
publica, no caso, da area de praca;

21 p administragdo pode anular seus proprios atos, quando eivados de vicios

que os tornam ilegais, porque deles ndo se originam direitos; ou revoga-los,
por motivo de conveniéncia ou oportunidade, respeitados os direitos
adquiridos, e ressalvada, em todos os casos, a apreciagéo judicial.



230

- Constituindo-se bem publico afetado como area
de praca, devera ser ajuizada a competente acao
judicial para retificagdo do registro da area de matricula
n. 68.090 do Cartério de Registro de Iméveis da 32
Zona, bem como o cancelamento das penhoras e da
carta de arrematacdo que transferiu o imével para
Alphanorte Publicidade Comércio E Distribuicao Ltda.,
Fitarelli & Ferreira Ltda. e Silva & Ruiz Ltda.;

- Com relacdo ao pedido de DM do imével
localizado na Avenida Vicente Monteggia, n. 824,
representado pela matricula 68.091 do Cartério de
Registro de Imébveis da 3% Zona, devera ser
encaminhado o presente expediente para que a
Secretaria do Planejamento Municipal providencie o
cancelado bloqueio do licenciamento para edificagao.

Alerto que, se acatado o presente estudo, a
tramitacdo da situacdo da area publica devera
prosseguir em outro expediente administrativo, que
podera ser formado, a partir da documentacdo ora
anexada, para que possa desimpedir a tramitacdo deste
Expediente Unico (2.256731.00.8) — referente ao imovel
localizado na Avenida Vicente Monteggia n. 824
(matricula 68.091) - e impedir maiores prejuizos aos
seus proprietarios, que, em hipdtese alguma,
respondem pela situacido relativa a area publica. Por
isso, sera conveniente que, na devolucido deste EU
2.256731.00.8, seja expressamente determinado o
cancelamento do bloqueio da licencga para edificacado e a
consequente emissdo da DM requerida pelo proprietario
do imével de matricula 68.091.

E o parecer.

ANA LUiISA SOARES DE CARVALHO
Procuradora do Municipio
OAB 16776
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CREDITO TRIBUTARIO. CONTROLE DE
DEBITOS PRETERITOS VINCULADOS A
IMOVEIS ARREMATADOS.

Ricardo Felipe Campos de Mello??®

PARECER N. 1168/11
PROCESSO N. 001.008917.07.8
INTERESSADO: Secretaria Municipal da Fazenda

EMENTA: Alienacdo Judicial. Auséncia de
Reserva de Valor e/ou Reserva Insuficiente.
Responsabilidade do Arrematado. Manutencgéo
do Crédito Tributario.

1) Relatério

A Secretaria Municipal da Fazenda ao
encaminhar os expedientes relativos a rotina de controle
de imdveis arrematados indaga se houve, com base no
artigo 130, paragrafo Uunico, do Codigo Tributario
Nacional - CTN, providéncia no sentido de reservar
valores em processo de execugdo de movida por
terceiros onde ocorreu arrematacao de imovel vinculado
a créditos originarios da incidéncia de Imposto Predial e
Territorial Urbano - IPTU e Taxa de Coleta de Lixo - TCL
nao quitados.

Em complemento dita Secretaria questiona

8 procurador Municipal de Porto Alegre. Especialista em Direito Municipal,
pela Fundagéo Escola Superior de Direito Municipal — ESDM, Porto Alegre.
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quanto ao procedimento a ser adotado em caso de
insucesso da medida ou éxito parcial na reserva dos
créditos, considerando orientacdo desta Procuradoria
expressa nha Informagdo n. 16/2008, produzida no
expediente 001.008917.07.8. Diante da vinculagdao do
objeto da consulta com o expediente citado, solicitamos
a remessa deste ao signatario para manifestagéo
paradigma para a rotina.
E, resumidamente, o relatorio.

2) Da Abrangéncia da Manifestacao

Ao iniciar a apreciagdo do objeto da consulta,
ressaltamos que esta manifestacio estara circunscrita a
analise da situagcdo em que parcial ou totalmente
frustrada a reserva de crédito ora em foco.

A limitacdo proposta se impde em face da
manutencao dos fundamentos produzidos na orientagéo
produzida na Informagcdo n. 16/2008, produto do
trabalho do brilhante Colega Dr. Gamaliel V. Borges,
amparada em farta pesquisa jurisprudencial cuja linha
de entendimento vem apontada em precedente do
Supremo Tribunal Federal - STF?®, no seguinte sentido:

[...] Diante desse quadro, conclui-se que em se
tratando de aquisicdo de bem imével por hasta
publica o valor devido a titulo de IPTU e dos
demais tributos incidentes sobre o bem, por forga
do paragrafo unico do artigo 130, do CTN, serao
quitados pelo valor arrecadado se esse for
suficiente. [...] (grifamos)

A interpretacdo da Corte Constitucional é
reproduzida, tanto nos julgados do Superior Tribunal de

29 Acordao RE 87550.
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Justica - STJ*, quanto se mostra consolidada nos
arestos originados pelo Tribunal de Justiga do Estado do
Rio Grande do Sul - TJ/RS.*'

3) Auséncia de Reserva de Valor e/ou Reserva
Insuficiente. Responsabilidade do Arrematado.
Manutencao do Crédito Tributario

Naquelas ocasidoes em que nao houve quitacao
total do crédito tributario garantido pelo valor da
arrematacao ou onde a pretensdo de reserva do valor,
arresto ou penhora no rosto dos autos da execucao de
terceiros ndo se materializou a tempo, é relevante nova
reflexdo. Entretanto, esta providéncia deve considerar
que as decisdes que produziram o entendimento
jurisprudencial ao tempo da manifestacdo contida na
Informagao n. 16/2008 tiveram como foco os efeitos
produzidos pela arrematacdo em relagdo ao
arrematante, no sentido de afastar a responsabilizacao
deste.

[...]

Il - Se o preco alcangado na arrematagdo em
hasta publica nao for suficiente para cobrir o
débito tributario, ndo fica o arrematante
responsavel pelo eventual saldo devedor. A
arrematacao tem o efeito de extinguir os 6nus
que incidem sobre o bem imével arrematado,
passando este ao arrematante livre e
desembaragado dos encargos tributarios. [...]**

20 Acorddos: REsp 849.025; REsp 166.975; REsp 70.7S6; REsp 447.308;
REsp 469.678; REsp 39.122.

21 Acordaos de n. 70024055436, 70010259562, MS 70012601662, ACRE
70013566682, Al 70004401675, 70014346860, 70020882817, 70020002044,
70010514685, Al 70012072997, Al 70009558370, AC 70003249711, Al
596121913.

22 REsp 166.975/SP, Rel. Min. SALVIO DE FIGUEIREDO TEIXEIRA.
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No entanto, no que tange aos efeitos da
arrematacao relativamente ao crédito tributario em face
do arrematado, a jurisprudéncia restou si lente.

A fim de apontar solucdo para o problema
proposto socorremo-nos também de decisdes judiciais,
estas posteriores a manifestacdo produzida na
Informagao n. 16/2008, cujo conteudo aborda o tema
sobre este viés.

E assente no Superior Tribunal de Justica®® que
persiste a obrigacdo do arrematado em relacdo aos
créditos tributarios vinculados ao imovel objeto da
arrematacao pretéritos a esta, quando nao for suficiente
para salda-los, o montante do valor do langco vencedor
do certame:

PROCESSUAL CIVIL E TRIBUTARIO. AGRAVO
REGIMENTAL EM AGRAVO DE
INSTRUMENTO. EXECUGAO FISCAL. IPTU
SOBRE IMOVEL ARREMATADO EM HASTA
PUBLICA. ILEGITIMIDADE PASSIVA. DEBITOS
TRIBUTARIOS. SUB-ROGACAO QUE OCORRE
SOBRE O PRECO. PARAGRAFO UNICO, DO
ART. 130, DO CTN. IMPOSSIBILIDADE DE
IMPUTAR-SE AO ARREMATANTE ENCARGO
ou RESPONSABIUDADE TRIBUTARIA.
OBRIGAGCAO TRIBUTARIA PENDENTE, QUE
PERSISTE PERANTE O FISCO, DO ANTERIOR
PROPRIETARIO.

1. O crédito fiscal perquirido pelo fisco deve ser
abatido do pagamento, quando do leildo, por isso
que, finda a arrematagédo, ndo se pode imputar
ao adquirente qualquer encargo ou
responsabilidade tributaria. Precedentes: (REsp
716438/PR, Rei. Ministro TEORI ALBINO
ZAVASCKI, PRIMEIRA TURMA, julgado em
09/12/2008, DJe 17/12/2008; REsp 707.605 - SP,

233 pAgRg no Agravo de Instrumento 1.246.665. SP 2009/0212829-0, julgado em 06/4/10.
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Relatora Ministra ELIANA CALMON, Segunda
Turma, DJ de 22 de margo de 2006; REsp
283.251 - AC, Relator Ministro HUMBERTO
GOMES DE BARROS, Primeira Turma, DJ de 05
de novembro de 2001; REsp 166.975 - SP,
Relator Ministro SALVIO DE FIGUEIREDO
TEIXEIRA, Quarta Turma, DJ de 04 de outubro
der 1.999).

2. Os débitos tributarios pendentes sobre o
imével arrematado, na diccdo do art. 130,
paragrafo Unico, do CTN, fazem persistir a
obrigacéo do executado perante o Fisco, posto
impossivel a transferéncia do encargo para o
arrematante, ante a Inexisténcia de vinculo
juridico com os fatos juridicos tributarios
especificos, ou com o sujeito tributario. Nesse
sentido: "Se o preco alcangado na arrematagao
em hasta publica nao for suficiente para cobrir o
débito tributario, nem por isso o arrematante fica
responsavel pelo eventual saldo." (BERNARDO
RIBEIRO DE MORAES, Compéndio de Direito
Tributario, 2. vol., Rio de Janeiro: Forense, 1995,
p. 513).

3. Assim, é que a arrematagdo em hasta publica
tem o efeito de expurgar qualquer O6nus
obrigacional sobre o imével para o arrematante,
transferindo-o livremente de qualquer encargo ou
responsabilidade tributaria.

Agravo regimental desprovido.

Na mesma linha de posicionamento juridico as
decisdes produzidas no REsp 720.196/SP, cujo Relator
foi o Ministro Luiz Fux e o REsp n. 1.087.275/SP, da
lavra da Ministra Denise Arruda.

O Tribunal de Justica do Rio Grande do Sul no
acérddo proferido no julgado 70035015536%** pela 22°

24 Agravo de Instrumento n. 70035015536, Rel. Rejane Maria Castro Bins.
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Camara Civil, em decisdo de maio do ano que passou
assim se posiciona sobre o tema:

[...] Em principio, a sub-rogacdo no pre¢o nao
desobriga o proprietario anterior, que nao avisou
o Fisco da execucgao pendente, pelo IPTU devido
ao tempo em que ainda era o proprietario do
imovel. A protecao conferida pelo art. 130 do
CTN direciona-se ao arrematante, que nao é
sucessor, mas adquire em hasta publica, nao ao
devedor. Se o devedor leal quer se desonerar,
deve informar a Fazenda, justamente porque nao
ha intimagao obrigatéria desta, que ndo pode
adivinhar o fato de existir execugao contra seu
devedor.[...]

Aliado ao fundamento invocado no aresto -
inviabilidade de transferéncia de obrigacao por auséncia
do vinculo juridico entre arrematante e executado -
teriamos a considerar a aplicagdo do dispositivo do
artigo 156, do CTN.

Art. 156. Extinguem o crédito tributario:

| — 0 pagamento;

Il — a compensagao;

Il — a transagéo;

IV — remisséao;

V — a prescrigado e a decadéncia;

VI — a conversao de depdsito em renda;

VIl — o pagamento antecipado e a homologagao
do langamento nos termos do disposto no artigo
150 e seus §§ 1° e 4°%;

VIIl — a consignagdo em pagamento, nos termos
do disposto no § 2° do artigo 164;

IX — a decisdo administrativa irreformavel, assim
entendida a definitiva na orbita administrativa,
que nao mais possa ser objeto de acao
anulatoria;
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X — a decisao judicial passada em julgado;

XI — a dagdo em pagamento em bens imoveis, na
forma e condi¢Oes estabelecidas em lei. (Incluido
pela Lcp n. 104, de 10.1.2001)

[.]

Dita regra é invocada em aresto também
proferido pelo Tribunal de Justica Gaucho -
70034980227%% - em abril do ano que passou, cuja
fundamentacgao integrativa € de grande lucidez:

[...] Os créditos de IPTU pendentes de
pagamento relativos ao imoével objeto de
arrematacgdo, portanto, sub-rogam-se no prego
da arrematacdo. A falta de reserva e o
subsequente recebimento pelo credor de todo
o produto da arrematagdao sem que tenham
sido pagos os créditos de IPTU vencidos até a
hasta publica ndo é causa de extingcdo por
nao se enquadrar a situacao nos casos
previstos no artigo 156 do Cédigo Tributario
Nacional.

A responsabilidade pelo pagamento do IPTU
devido até a hasta publica ndo é do arrematante,
mas do antigo proprietario executado que néo
velou pelo pagamento dos tributos com o produto
da arrematacéo.

A esse proposito, o Superior Tribunal de Justiga,
no julgamento do REsp 720.196/SP, Primeira
Turma, Relator Ministro Luiz Fux, julgado em
16.6.05, DJ 27.6.05, decidiu que a exegese do
paragrafo unico do artigo 130 do Cadigo
Tributario Nacional “pressupde que o prego da
expropriagdo tenha pago o débito. A mingua
dessa comprovacgdo, rejeita-se o pleito de
certiddo negativa. E que resta possivel que o

25 pgravo de Instrumento n. 70034960227, Rel. Maria Isabel de Azevedo Souza.
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preco da alienagdo deixe o débito impago,
impedindo, assim, a expedicdo de certidao
negativa”.

A sub-rogacao no preco da arrematagao tem por
escopo oferecer seguranga aos interessados na
aquisicao do bem imével, que ndo ficam sujeitos
a despesas adicionais ao lango ofertado, e nao
exonerar 0 antigo proprietario que imovel
praceado do seu adimplemento.

Nesse sentido, o precedente do Superior Tribunal
de Justica no julgamento do REsp n.
1.087.275/SP, Primeira Turma, Relatora Ministra
Denise Arruda, julgado em 17.11.09, DJe
10/12/09, verbis:

"Examinando-se o art. 130 do CTN, pode-se
afirmar que, em regra, o adquirente do imével é
responsavel pelos débitos tributarios incidentes
sobre o imével. Contudo, ndo sera responsavel
quando: 1) conste do titulo a prova de quitacédo
de tais débitos (art. 130, caput, parte final); 2)
ocorrer arrematagdo em hasta publica (art.130,
paragrafo unico). Nao obstante sejam hipoteses
de afastamento da responsabilidade do
adquirente do imovel, cumpre esclarecer que no
primeiro caso ha a transferéncia voluntaria do
imovel - o antigo proprietario figura como
alienante - e, no segundo, a perda da
propriedade ocorre de modo compulsoério.
Impende ressaltar que tanto a transferéncia
voluntaria da propriedade imével quanto a
arrematacao em hasta publica, isoladamente
consideradas, nadao configuram hipéteses de
extingao do crédito tributario.”

2. No que se refere a transferéncia voluntaria,
como bem observado por Luiz Alberto Gurgel de
Faria, "se no titulo de aquisicao houver prova de
quitagcao dos tributos, nenhuma responsabilidade
sera transferida" e, caso na certiddo negativa
haja ressalva sobre a possivel cobrangca de
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créditos tributarios posteriormente apurados, "o
débito apenas podera ser cobrado do antigo
proprietario, detentor do dominio dtil ou
possuidor, uma vez que a prova de quitagao
desonera por completo o adquirente" (Cdédigo
Tributario Nacional Comentado: doutrina e
jurisprudéncia, coordenador Vladimir Passos de
Freitas, 4. Ed. rev. atual, e ampl., Sao Paulo:
Revista dos Tribunais, 2007, p. 628). No mesmo
sentido é o entendimento de Hugo de Brito
Machado, para o qual "a ressalva constante
dessas certidoes prevalece apenas no sentido de
poder o fisco cobrar créditos tributarios que
porventura venha a apurar, contra o contribuinte,
pois a certiddo de quitagdo, mesmo com a
ressalva, impede que se configure a
responsabilidade tributaria do adquirente" (Curso
de Direito Tributario, 29. Ed., Sao Paulo:
Malheiros, 2008, p. 152). Assim, ndo obstante o
Cddigo Tributario Nacional afaste a
responsabilidade do adquirente, ndo ha falar em
extincdo do crédito tributario, subsistindo a
responsabilidade do antigo proprietario.

3. De igual modo, quando o imével é arrematado
em hasta publica, se a arrematagao nao enseja a
quitacdo dos débitos fiscais - como ocorre no
caso dos autos - , ndo ha falar em extincdo do
crédito tributéario.

Recurso especial desprovido.

Ademais, a exoneragao da responsabilidade do
antigo proprietario, na hipétese de
descumprimento do paragrafo unico do art. 130
do Cddigo Tributario Nacional, importaria em
beneficio indevido em seu favor e do seu credor,
porquanto a parte do produto da arrematagao
destinado a satisfacdo do crédito tributario é
empregado para amortizagdo da divida em
execugdo ou, se excedente, devolvido ao
devedor. [...] (grifamos)
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Entender de forma diversa acarreta interpretacao
contraria a disposicao constitucional essencial.

Ao admitir que o crédito nao seja de
responsabilidade do arrematado estariamos aceitando
atribuir ao ato processual de arrematagdo eficacia
extintiva de um direito (a garantia representada pelo
valor do lago vencedor) de terceiro (o titular do crédito
tributario), numa demanda em que este nado é parte e
que a rigor, o Magistrado nao teria competéncia para
fazé-lo.

Esta circunstancia representa afronta ao direito a
uma ordem juridica justa cujos titulares sao, também, as
pessoas de direito publico quando despidas do exercicio
da competéncia tributaria.

No dizer de Araken de Assis "0 nucleo da
arrematacao, e de todas as modalidades de alienagao
coativa, simbolismos a parte, reside na conversao do
bem penhorado em dinheiro.” [...]J**¢

Prossegue o mestre ao analisar a finalidade e
natureza juridica da alienacdo em hasta publica, atual
denominacgao da arrematacéo.

[...] Em vista do objetivo da alienagao forgada, a
primeira ideia mais nitida consiste na sua
instrumentalidade. Ela ndo € um objetivo em si
mesma, ‘mas um meio idoneo para conseguir
aquele fim™®

[...]

Estabelecida a finalidade da alienacao forcada, &
preciso delimitar o caminho metodoldgico na
busca da sua natureza juridica.

[...]

Deve-se a Pontes de Miranda,581por sem duvida,
a exceléncia da explicagdo mais ajustada a

%6 ASSIS, Araken de. Manual da Execugéo. 12. Ed. rev., atual, e ampl. Sdo
Paulo: Revista dos Tribunais, 2009, p. 767.
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realidade. Ha oferta no lanco, e, no pedido de
adjudicacdo, declaracdo de vontade que o
Estado aceita, e, portanto, surge um tipico
negoécio bilateral. Nao existe contrato, porém: o
negécio €& de direito publico e processual
classificado em categoria distinta.

[...]

Enfim, a comistura dessas vontades do Estado,
prestando tutela juridica ao credor; do particular
movido pelo interesse proprio e privado se revela
evidente.

[...]

Por conseguinte, na alienacdo forcada se
descortina negdcio juridico entre o Estado, que
detém o poder de dispor € 0 adquirente. [...]

Assim, sendo a arrematagdo negdécio de direito
publico e processual produzido pelo Estado: "A
razoabilidade e a proporcionalidade das leis e atos do
Poder Publico sao inafastaveis, considerando que o
Direito tem contetdo justo".?*’

Na esteira destes elementos ndo se mostra
harmonioso nem razoavel com a ideia de Direito o fato
de o Estado-Juiz, ao prestar a jurisdicdo a fim de
satisfazer um credor, produzir efeito que fulmine o direito
de outro credor cujo crédito possui, em regra, privilégio e
preferéncia em relagao ao primeiro - artigos 186 e 187
do CTN. Aceitar esta situagao seria criar situacao de
ofensa a seguranca juridica, sendo que esta é fim
essencial do Direito.

Mais, admitir a extingdo dos créditos tributarios
pretéritos e nao quitados, quando o preco alcancado
pela alienacgao forgada nao reste suficiente a adimpli-los,
seria confundir a garantia do crédito com ele proprio,

27 |LENZA, Pedro. Direito Constitucional Esquematizado. 13. Ed. rev. e atual. S50
Paulo: Saraiva, 2006, p. 717.
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circunstadncia que ndo é juridicamente valida e faz
perecer objeto da norma contida na sub-rogacao
positivada no paragrafo unico do art. 183, do CTN:

Art. 183. A enumeragao das garantias atribuidas
neste Capitulo ao crédito tributario ndo exclui
outras que sejam expressamente previstas em
lei, em funcdo da natureza ou das caracteristicas
do tributo a que se refiram.

Paragrafo Unico. A natureza das garantias
atribuidas ao crédito tributario nao altera a
natureza deste nem a da obrigagao tributaria a
que corresponda. (grifamos)

Releva aqui o ensinamento de Maria Helana Rau
de Souza®®*que reconhece tal situacdo asseverando “[...]
aquelas garantias de que cuida o Capitulo VI do CTN
sao estranhas a formacao do crédito e a obrigacédo a
que correspondam, nao influindo na estrutura interna da
norma de tributacdo [...]”

A mesma autora cita Mizabel Machado Derzi a
qual sustenta que as garantias do crédito tributario “[...]
Seguem elas um regime préprio, nao influindo na
estrutura interna da norma de tributacédo, na natureza da
obrigagdo ou do crédito. Nao convertem a obrigagao
tributaria em real nem o crédito que continua sendo de
carater pessoal’.

Ante estas consideragées nos parece que, em
nao se viabilizando a reserva do valor dos créditos
vinculados ao imovel objeto da alienacédo judicial,
anteriores a esta, ou no caso do valor do lango vencedor
ser insuficiente, remanesce a divida como

28 S0UZA, Maria Helena Rau de. Comentarios ao Capitulo das Garantias o
Privilégios do Crédito Tributario /n: FREITAS, Vladimir Passos de (Coord.).
Caodigo Tributario Nacional Comentado. 4. Ed. rev., atual, o ampl. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2007, p. 776.
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responsabilidade do arrematado (anterior proprietario).

Diante desta conclusao, os créditos que restaram
insatisfeitos devem ser objeto de cobranca; seja pelo
prosseguimento daqueles executivos ja em andamento,
seja pelo aforamento dos que estdo em cobranca
administrativa, os quais serdo garantidos pelo
patrimbénio do devedor, nos moldes do artigo 184 do
CTN?®, que se configura em clausula geral de garantia
dos créditos tributarios.

E o parecer que submeto & consideracao.

Ricardo Felipe Campos de Mello
Procurador do Municipio
Matricula 819714 - OAB/RS 25914

29 Art. 184. Sem prejuizo dos privilégios especiais sobre determinados bens,

que sejam previstos em lei, responde pelo pagamento do crédito tributario a
totalidade dos bens e das rendas, de qualquer origem ou natureza, do sujeito
passivo, seu espdlio ou sua massa falida, inclusive os gravados por 6nus real ou
clausula de inalienabilidade ou impenhorabilidade, seja qual for a data da
constituicdo do 6nus ou da clausula, excetuada unicamente os bens e rendas
que a lei declare absolutamente impenhoraveis.






EXTENSAO DO ABONO SALARIAL PARA
MEDICOS CEDIDOS PARA O MUNICIPIO E
TRABALHANDO NO HPS. POSSIBILIDADE.

Heron Nunes Estrella®*

PARECER N. 1.169/2011
PROCESSO N. 001.047231.10.5
INTERESSADO: Secretaria Municipal da Saude

EMENTA: Servidores da Saude. Significado da
expressao Municipalizado e formagao do SUS no
Municipio de Porto Alegre na interpretagao da Lei
n. 10.959/2010.

O Sr. Assessor Juridico do Prefeito, Dr. Arnaldo
Guimardes encaminha o presente processo
administrativo para manifestacdao. Trata-se de
requerimento administrativo do servidor estadual cedido,
Dr. Clodoaldo Ortega Pinilla, que ocupa o cargo
MEDICO, recebendo a denominacdo no Municipio de
“‘médico municipalizado”, e deseja receber o abono
instituido pela Lei n. 10.959/2010.

Inicialmente, o processo foi encaminhado a
Secretaria  Municipal da  Administracdo, cujo
pronunciamento foi no sentido de negar o pedido do

#0 procurador Municipal de Porto Alegre. Especialista em Direito Municipal
pela Universidade Federal do Rio Grande do Sul em conjunto com a Escola
Superior de Direito Municipal, em 2002.
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servidor, motivado pela interpretacao da referida Lei que
estendeu o abono aos médicos cedidos das esferas
estaduais e federais, eis que a sua cedéncia & anterior
ao convénio firmado pela Unido, Estado e Municipio
quando da centralizagdo do SUS.

Submetido a Assessoria Juridica do Sr. Prefeito,
essa considerou que o requerente, por ser servidor
cedido ao Municipio — “médico efetivo do Estado,
exercendo suas atividades no HPS, exclusivamente no
atendimento SUS” -, fls. 09, deveria ser enquadrado na
Lei n. 10.959/2010, devolvendo o expediente a
Secretaria de Administragcado para manifestagdo sobre a
interpretacado do termo “médico municipalizado”, e se o
requerente é cedido mediante “convénio” ou “termo de
cessao”, consoante a previsao do caput do artigo 2°, da
Lei n. 10.959/10".

Foi, entdo, juntado os documentos referentes a
cedéncia e o Termo de cessao de recursos humanos da
Secretaria da Saude e do Meio Ambiente para a
Prefeitura Municipal de Porto Alegre para a gestédo
descentralizada das acodes e servigos de saude, visando
a implementagdo do Sistema Unico da Saude no
Municipio.

A Assessora Juridica da SMA, Dra. Paula
Carvalho Kleinowski, se pronunciou, através da
Informacgao n. 25/2011, fls. 21 e 22, dizendo que nao
existe definicdo legal de médico municipalizado e de
adido externo, mas ratifica a informacao prestada pela
ASSETEC/SMS, quanto a caracterizacdo dos vinculos
do Municipio através do Termo de Cessdo n. 02/96,
sugerindo, afinal, o retorno do processo a
ASSEJUR/GP.

A Assessoria Juridica do Sr. Prefeito se
pronunciou novamente afirmando que o “requerente
pertence ao grupo de médicos que integram os servigos
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dos SUS e pertencem a SMS, ou seja, integra 0 mesmo
grupo de servidores médicos que atendem os objetivos
do Termo de Cessao n. 02/1996, e no HPS permanece
exercendo as suas atividades exclusivamente em favor
do SUS”, f.23.

Pede, entdo, em face da competéncia da PGM,
manifestacdo juridica “quanto a matéria, considerando
as definicbes ambiguas de ‘médico municipalizado’,
encaminhado pelos 6rgaos competentes — SMA e SMS,
bem como considerando que a Lei permitiu que a
extensao da definicdo de ‘médico municipalizado’, é o
servidor cedido mediante ‘convénio’ ou ‘termo de
cessao’, consoante o ‘caput do artigo 2° da Lei n.
10.959/2010™.

E o Relatoério

Em primeiro lugar, €& preciso reafirmar a
convicgao desta Procuradoria Geral do Municipio de que
os servidores cedidos da Unido Federal e do Estado do
Rio Grande do Sul para formar a massa funcional que
atende o chamado Sistema Unico de Saude — SUS, com
previsédo constitucional, ndo s&o servidores municipais.

Esta é a premissa basica para entender o termo
“servidor municipalizado da saude” e as consequéncias
juridicas que surgiram a partir da centralizagdo da
Saude Publica no Municipio de Porto Alegre.

Num segundo momento, deve ser ressaltada a
defesa judicial do Municipio, nas demandas promovidas
pelos servidores federais e estaduais visando perceber
vantagens funcionais recebidas unicamente pelos
servidores efetivos municipais.

O presente requerimento, feito por médico
estadual cedido ao Municipio em momento diferente ao
ato que formalizou o Sistema Unico de Saude de Porto
Alegre, tem efeitos gerais, para todos os servidores do
SUS cedidos com 6nus para origem antes ou depois do
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citado “Termo de Cessao de Recursos Humanos”.

1 Regime Juridico da Cedéncia -
Municipalizacao

A Constituicao Federal de 1988 criou um novo
sistema de saude publica para o pais, determinando que
0s respectivos servicos devam integrar uma rede
regionalizada e hierarquizada a constituir um Sistema
Unico de Saude - SUS, mantida com recursos
provenientes da Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios:

Art. 198 - As agdes e servigos publicos de saude
integram uma rede regionalizada e hierarquizada
e constituem um sistema Unico, organizado de
acordo com as seguintes diretrizes:

| - descentralizagao, com dire¢do Unica em cada
esfera de governo;

Il - atendimento integral, com prioridade para as
atividades preventivas, sem prejuizo dos servigos
assistenciais;

[l - participagcao da comunidade.

§ 1°. O sistema unico de saude sera financiado,
nos termos do art. 195, com recursos do
orgcamento da seguridade social, da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios,
além de outras fontes.

Atendendo ao disposto na Constituicdo Federal
foi procedida a denominada “municipalizagao” da
saude, com o que, no ambito do Municipio, além de
repasses de recursos financeiros, o Estado do Rio
Grande do Sul e o Ministério da Saude fizeram a
cessao de servidores publicos, sem quaisquer 6nus
para o destinatario (o Municipio) - clausula 2% do
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Termo de Cessédo de Recursos Humanos.

Dessa forma, o requerente apesar de prestar
seus servicos no Municipio, dentro do SUS, é
remunerado pelo Estado, ente ao qual é vinculado e
do qual recebe a quase totalidade de sua
remuneragao. Ao Municipio somente cabe o
pagamento da denominada “parcela auténoma
SUS”, e, ainda assim, apenas nos meses em que for
devida, isto porque, com a implantagdo do SUS, a fim
de haver isonomia salarial dos servidores da Secretaria
Municipal de Saude, relativamente aos servidores
estaduais e/ou federais, ocupantes de cargos similares,
embora limitado aos recursos disponiveis, foi editada a
LM n. 7.579/95.

Existe, pois, legislacdo especifica no Municipio
que visa pagar aos servidores cedidos da Unido e do
Estado, parcelas remuneratérias excepcionais e
agregativas a remuneragao pagas pelas suas fontes
pagadoras.

Com a Lei Federal n. 8.080/90 ficou
regulamentado o Sistema Unico de Saude — SUS,
estabelecido pela Constituicdo Federal de 1988, que
agrega todos os servigos estatais — das esferas federal,
estadual e municipal — com a finalidade de atender
integralmente a demanda das pessoas pela assisténcia
a saude e as exigéncias sanitarias ambientais. O
Municipio passou, de fato, a ser o responsavel imediato
pelo atendimento das necessidades e demandas de
saude da populacao e de intervengdes saneadoras em
seu territério.

Para o funcionamento do Sistema Unico de
Saude foram elaborados convénios, termos de
cessao, onde os funcionarios federais e estaduais
passaram a prestar servicos sob a gestido dos
municipios, embora continuem a perceber seus
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vencimentos pela origem — sao os denominados
servidores municipalizados.

E mais, como ja dito, com a finalidade de
aproximar os vencimentos dos servidores das 3
(trés) esferas do governo, foi criada, no ambito
municipal, a LM n. 6.762/90, alterada posteriormente
pela LM n. 7.579/95, instituindo a Parcela Auténoma,
cujo objetivo é estabelecer um tratamento
isondmico entre esses servidores que ocupam o
mesmo cargo dentro do Sistema Unico de Satde
(SUS), nos seguintes termos:

Art. 1° - Fica instituida uma Parcela Autbnoma
para os servidores em efetivo exercicio na
Secretaria Municipal de Saude (SMS), a titulo de
complementacdo, para o efeito de implantagéo
proviséria do Sistema Unico de Saude (SUS),
nos termos do inciso Il do art. 161 da Lei
Organica do Municipio.

Art. 2° - A Parcela Autbnoma de que trata esta
Lei sera mantida com recursos provenientes do
Termo de Adesao ao Convénio de Implantagao
do Sistema Unificado e Descentralizado de
Saude e posteriores Termos Aditivos firmados
entre a Prefeitura Municipal de Porto Alegre e a
Secretaria de Saude e do Meio Ambiente do
Estado do Rio Grande do Sul.

Art. 3° - As despesas provenientes da concessao
da Parcela Auténoma ora instituida € limitada em
30% (trinta por cento) dos recursos repassados
pelo Convénio citado no artigo anterior.

Art. 8° - O valor da Parcela Autbnoma sera o
resultante do comparativo entre o total dos
vencimentos, adicional por tempo de servigo e
gratificacdo de 110% (cento e dez por cento) ou
25% (vinte e cinco por cento) previstas nos
artigos 71 e 72 da Lei n. 6.309/88, com a redagéo
dada pela Lei n. 6.616/90, respectivamente,
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percebido pelos servidores da SMS e a maior
remuneragao percebida pelos servidores da
Administragcdo Direta Federal, Estadual ou
Municipal incorporados ao SUS, excluidos os
valores das fungodes gratificadas, suplementando
0 servico extraordinario e/ou noturno quando
houver, respeitado o disposto no art. 3° desta Lei.

E de se ressaltar que os recursos utilizados
para o pagamento da Parcela Auténoma sao
oriundos de valores repassados ao Municipio pelo
Ministério da Saude, com a finalidade de aproximar
aquilo que é pago a um servidor que ocupe o
mesmo cargo na esfera municipal, estadual e
federal, limitados em 30% dos recursos repassados
pelo Convénio de Implantacao do Sistema Unificado
e Descentralizado de Saude, nos exatos termos dos
artigos 2° e 3° da LM n. 7.579/95 acima transcritos.

Refere, ainda, a mencionada lei, que para o
calculo da Parcela Autbnoma serd considerado o
somatério das faturas dos servicos de saude
gerenciados pela Secretaria Municipal de Saude.

No caso em analise a Lei Municipal n. 10.959, de
7 de outubro de 2010, prevé expressamente o
pagamento do chamado abono salarial aos servidores
médicos cedidos para formar o Sistema Unico de Saude
de Porto Alegre:

Art. 2°. O abono salarial instituido no art. 1° desta
Lei, & extensivo aos médicos servidores publicos
municipalizados que, mediante convénio ou
termo de cessdo firmado entre o Governo
Federal ou o Governo Estadual e este Municipio,
em virtude da implantacdo do Sistema Unico de
Saude, desempenham suas atividades em 6rgao
da SMS, da Administragdo Centralizada do
Municipio de Porto Alegre.
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Paragrafo unico - Para efeitos desta Lei, o
Médico servidor publico que desempenha suas
atividades em 6rgdo da SMS é denominado
Médico Municipalizado.

Portanto, existe lei prépria prevendo a forma de
alcancar aos servidores municipalizados o abono
salarial ora pleiteado, ou seja, dito abono n&o se destina
apenas aos servidores municipais.

Conclui-se, entao, que por  expressa
determinacdo legal é devido do abono salarial aos
meédicos cedidos da Unido e do Estado ao Municipio de
Porto Alegre, desde que estes desempenhem as suas
atividades em 6rgao da SMS.

Além disso, é o6bvio, que o simples fato do
servidor publico cedido ter exercicio em outra
Administracao Publica nao o torna servidor publico
daquela Administracdo. Se fosse assim, o servidor
publico municipal cedido para trabalhar em Vara de
Fazenda Publica, com 6nus para o Municipio,
deveria perceber do Poder Judiciario todas as
parcelas remuneratérias dos servidores publicos
estaduais do Poder Judiciario.

O chamado servidor publico “municipalizado”
para fins de direito administrativo deve ser entendido
como servidor publico cedido, de acordo com as
caracteristicas da cedéncia prevista no convénio ou na
forma propria escolhida pelo Municipio e o outro ente
estatal.

ASSIM, O REQUERENTE E E CONTINUARA
SENDO SERVIDOR PUBLICO ESTADUAL.

Ora, sendo servidor estadual ndo pode perceber
gratificacbes previstas no Plano de Carreira dos
Servidores Publicos Municipais, LM n.6.309/88,
exclusiva dos servidores municipais, como por exemplo
a gratificagdo de 110% prevista para os servidores
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publicos municipais que exercem as suas atividades no
Hospital de Pronto Socorro, pois, o Estatuto dos
Servidores Publicos Federais e dos Estaduais nao prevé
0 pagamento da gratificagdo de 110%.

Neste sentido ja decidiu o Tribunal de Justica
Estadual:

APELACAO CIVEL. SERVIDOR PUBLICO
ESTADUAL. EXERCICIO DE FUNGCOES EM
POSTO DE SAUDE —-MURIALDO. PRETENSAO
AO PAGAMENTO DE “PARCELA AUTONOMA
DO SUS”. IMPOSIBILIDADE. GRATIFICAGAO
PREVISTA EM LEI MUNICIPAL QUE NAO
PODE SER ESTENDIDA A SERVIDORES
ESTADUAIS. VANTAGEM JA INCORPORADA
AOS SERVIDORES, NO AMBITO DO ESTADO,
ATRAVES DE LEI ESTADUAL. APELACAO
DESPROVIDA. (ApCiv. N. 70015934037, 32
Céamara Civel, Rel. Des. Rogério Gesta Leal, j.
24/5/07)

No caso desta gratificacao, por exemplo, a LM n.
6.309/88, que defere o pagamento da gratificagcdo de
110%, estabelece o Plano de Carreira dos Funcionarios
da Administracdo Centralizada do Municipio e submete
apenas os servidores do MUNICIPIO:

Art. 1° - O Plano de Carreira dos Funcionarios
Publicos da Administragdo Centralizada do
Municipio é o estabelecido por esta Lei.

Art. 2° - O Servigco Publico da Administragao
Centralizada do Municipio é o organizado pelos
seguintes quadros:

1. Quadro dos Cargos de Provimento Efetivo;

2. Quadro dos Cargos em Comisséo e Fungoes
Gratificadas.
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Como se observa dos artigos 1° e 2°, acima
transcritos, os servidores ‘“municipalizados”
(servidor federal ou estadual cedido ao Municipio
por ocasido da municipalizagdo do Sistema Unico de
Saude) nado estdao arrolados entre os servidores
publicos do Municipio de Porto Alegre e, portanto,
nao podem perceber a gratificaciao prevista no art.
71, da LM n. 6.309/88.

A titulo de exemplo das demandas promovidas
pelos servidores publicos cedidos das esferas federal e
estadual para formar o SUS, alegam deste que a nova
redacao do citado art. 71, dada pela Lei n. 8.210/98,
teria sido no sentido de estender a gratificacdo a uma
maior gama de servidores publicos municipais, e néo
aos “municipalizados”, que exercem atividades nos
hospitais incorporados a rede municipal da saude.

Ledo engano, dispde a referida norma:

Art.71 — Os funcionarios lotados e em exercicio
no Hospital de Pronto Socorro, nos Pronto-
Atendimentos Cruzeiro do Sul e Bom Jesus,
Hospitais e Pronto-Atendimentos que vierem a
ser criados pelo Municipio ou que passem a
responsabilidade gerencial deste, em decorréncia
da municipalizagdo da saude, terdo direito a uma
gratificagdo correspondente a 110% do valor
basico inicial do respectivo cargo, sobre o qual
nao incidirdo quaisquer gratificacbes ou
vantagens.

E evidente que a expressdo contida no
dispositivo - “funcionarios lotados” - destina-se
exclusivamente aos servidores publicos do Municipio,
pois que inserida na lei municipal que estabeleceu o
Plano de Carreira dos Servidores Publicos Municipais.
Se a intengdo fosse estender a gratificagdo para
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servidores publicos cedidos de outros entes da
federacgao, ditos “municipalizados”, tal deveria ter sido
feito na Lei Complementar prépria.

Como sabido a interpretacdo de quaisquer
dispositivos legais ndao pode ser apenas literal,
principalmente deve ser feita também deforma
sistematica e teleolégica. Literalmente a redagcao do
dispositivo nao faz distincao entre servidores
municipais e municipalizados, porque tal,
sistematicamente, ndo se revela necessario uma vez
que a norma regula exclusivamente as relagées
funcionais dos servidores publicos municipais.

2 Incomunicabilidade entre os Estatutos de
Servidores

Os estatutos de servidores de diferentes entes
estatais jamais se comunicam entre si. Nem de forma
subsidiaria pode-se aplicar o estatuto dos servidores de
uma esfera estatal a outra. A mesma légica, da absoluta
incomunicabilidade, aplica-se a relacdo entre entes de
mesma esfera, ou seja, dois Estados-Membros ou dois
Municipios, em atendimento ao disposto no art. 18,
caput, da Constituicdo Federal, que assegura a
autonomia dos entes federados.

Assim, quando da nomeagédo de servidor, em
razao de concurso publico, o servidor fica eternamente
vinculado ao estatuto do ente em que foi nomeado.
Logo, em caso de cedéncia, os servidores jamais terdo
os direitos e deveres previstos no estatuto funcional do
ente cessionario, eis que nao cria vinculo com a Pessoa
Juridica cessionaria.

Pensar-se o contrario, no sentido de que a
cedéncia cria vinculo do servidor com o ente
cessionario, implica na negacdo do constitucional
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principio do concurso publico estampado no art. 37, Il,
além do art. 39, ambos da Constituicao Federal.

3 Precedentes Jurisprudenciais

Registre-se, por ultimo, que as demandas
promovidas pelos servidores municipalizados do SUS,
visando perceber gratificagdes exclusivas de servidores
publicos efetivos municipais, sem previsao legal, sédo
julgadas improcedentes, tendo os julgados as seguintes
ementas:

EMENTA: APELACAO CIVEL E REEXAME
NECESSARIO. SERVIDOR PUBLICO
FEDERAL. SENTENCA ILIQUIDA. VALOR DA
CAUSA INFERIOR AO ESTABELECIDO NO
ART. 475, § 2°, DO CPC. LEGITIMIDADE
PASSIVA. POSSIBILIDADE JURIDICA DO
PEDIDO. MUNICIPALIZACAO DO  SUS.
CEDENCIA COM ONUS PARA ORIGEM.
GRATIFICACAO DE 110% INSTITUIDA PELO
MUNICIPIO. OBSERVANCIA DA FORMA
FEDERATIVA DE ESTADO. 1. Na espécie, a
sentenca é iliquida, ja que a condenagdo nao
ostenta valor certo, excedente ao previsto em lei.
Possuindo a agao o valor inferior ao estabelecido
no art. 475, § 2° do CPC, incabivel o reexame
necessario. 2. Em que pese a autora seja
servidora publica estatutaria federal cedida ao
Municipio de Porto Alegre, em virtude do
processo de descentralizagcdo das acgbes e
servigos publicos de saude, por intermédio de
Termo de Cessdo de Uso celebrado entre a
Uniao Federal e a Prefeitura Municipal, apresente
acdo judicial visa a percepcdo de gratificacdo
instituida pela municipalidade, através da LM n.
8.210/98, que alterou o art. 71 da LM n. 6.309/88,
sendo, portanto, o Municipio parte legitima para
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atuar no feito. 3. O pedido vertido na peca portal
€ juridicamente possivel, ja que inexiste proibigao
legal a obsta-lo. Nao ha que se falar, portanto,
em caréncia de agdo. 4. Sendo incontroverso que
a autora, servidora publica estatutaria federal, foi
cedida para o Municipio com a manutencao 6nus
pela Unido Federal, a vantagem concedida pela
legislacdo municipal (aqui denominada de
gratificacao de 110%, prevista no art. 71 da Lei n.
6.309/88, com a redagdo dada pela LM n.
8.210/98) nao a alcanga, sob pena de quebra do
pacto federativo. REEXAME NECESSARIO NAO
CONHECIDO. PRELIMINARES REJEITADAS.
APELACAO PARCIALMENTE PROVIDA.
(Apelacdéo e Reexame  Necessario N.
70033438896, Quarta Camara Civel, Tribunal de
Justica do RS, Relator: Ricardo Moreira Lins
Pastl, Julgado em 13/01/2010)

EMENTA: APELAGCAO CIVEL. SERVIDOR
PUBLICO FEDERAL. LEGITIMIDADE PASSIVA.
POSSIBILIDADE JURIDICA DO PEDIDO.
MUNICIPALIZACAO DO SUS. CEDENCIA COM
ONUS PARA ORIGEM. GRATIFICAGAO DE
110%  INSTITUIDA  PELO  MUNICIPIO.
OBSERVANCIA DA FORMA FEDERATIVA DE
ESTADO. 1) Em que pese a autora seja
servidora publica estatutaria federal cedida ao
Municipio de Porto Alegre, em virtude do
processo de descentralizacdo das acbes e
servigcos publicos de saude, por intermédio de
Termo de Cessdo de Uso celebrado entre a
Unido Federal e a Prefeitura Municipal, a
presente acao judicial visa a percepgdao de
gratificacdo instituida pela municipalidade,
através da LM n. 8.210/98, que alterou o art. 71
da LM n. 6.309/88, sendo, portanto, o Municipio
parte legitima para atuar no feito. 2) O pedido
vertido na pega portal é juridicamente possivel, ja
que inexiste proibicdo legal a obsta-lo. Ndo ha
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que se falar, portanto, em caréncia de acgao. 3)
Sendo incontroverso que a autora, servidora
publica estatutaria federal, foi cedida para o
Municipio com a manutengao do 6nus pela Uniao
Federal, a vantagem concedida pela legislagcao
municipal (aqui denominada de gratificagao de
110%,prevista no art. 71 da Lei n. 6.309/88, com
a redagdo dada pela LM n. 8.210/98) ndo a
alcanga, sob pena de quebra do pacto federativo.
PRELIMINARES REJEITADAS. APELACAO DO
REU PROVIDA. APELO DA AUTORA
PREJUDICADO. (Apelagao Civel N.
70032368979, Quarta Camara Civel, Tribunal de
Justica do RS, Relator: Ricardo Moreira Lins
Pastl, Julgado em 04/11/2009)

EMENTA: APELAGAO CIVEL. SERVIDOR
PUBLICO FEDERAL. LEGITIMIDADE PASSIVA.
POSSIBILIDADE JURIDICA DO PEDIDO.
MUNICIPALIZACAO DO SUS. CEDENCIA COM
ONUS PARA ORIGEM. GRATIFICAGAO DE
110% INSTITUIDAPELO MUNICIPIO.
OBSERVANCIA DA FORMA FEDERATIVA DE
ESTADO. 1) Em que pese a autora seja
servidora publica estatutaria federal cedida ao
Municipio de Porto Alegre, em virtude do
processo de descentralizagcdo das acbes e
servicos publicos de saude, por intermédio de
Termo de Cessdo de Uso celebrado entre a
Uniao Federal e a Prefeitura Municipal, a
presente acdo judicial visa a percepgdo de
gratificagdo  instituida pela municipalidade,
através da LM n. 8.210/98, que alterou o art. 71
da LM n. 6.309/88, sendo, portanto, o Municipio
parte legitima para atuar no feito. 2) O pedido
vertido na peca portal é juridicamente possivel, ja
que inexiste proibicao legal a obsta-lo. Nao ha
que se falar, portanto, em caréncia de agao. 3)
Sendo incontroverso que a autora, servidora
publica estatutaria federal, foi cedida para o
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Municipio com a manutencao do 6nus pela Uniao
Federal, a vantagem concedida pela legislagéo
municipal (aqui denominada de gratificagao de
110%,prevista no art. 71 da Lei n. 6.309/88, com
a redagdo dada pela LM n. 8.210/98) ndo a
alcanca, sob pena de quebra do pacto federativo.
PRELIMINARES REJEITADAS.

APELACAO DO REU PROVIDA. APELO DA
AUTORA PREJUDICADO. (Apelagao Civel N.
70032368979, Quarta Camara Civel, Tribunal de
Justica do RS, Relator: Ricardo Moreira Lins
Pastl, Julgado em 04/11/09)

Alcancar a servidor federal ou estadual
gratificacdo criada unicamente para servidor
municipal, em plano de carreira préprio, fere o
principio da autonomia federativa.

Desta forma, torna-se necessario que exista
previsdo legal para alcangar vantagens aos servidores
federais e estaduais cedidos ao Municipio, a exemplo do
que ocorre com a autorizacao da Lei Complementar n.
407/98, que alterou a Lei Complementar n. 133/85 —
Estatuto dos Servidores Publicos do Municipio de Porto
Alegre -, prevendo a concessao de Funcao Gratificada
aos servidores cedidos para viabilizar o Sistema Unico
de Saude, art. 68:

Art. 68 - A Funcao Gratificada é instituida por lei
para atender a encargos de chefia,
assessoramento e outros de confianga, sendo
privativa de funcionario publico detentor de cargo
de provimento efetivo, observados os requisitos
estabelecidos para o exercicio. (redagcdo dada
pela LC 407/98)

§1 Excepcionalmente, para viabilizar a
implantacdo do Sistema Unico de Saude,
poderao ser atribuidas funcdes gratificadas da
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Secretaria Municipal de Saude a funcionarios
publicos detentores de cargo de provimento
efetivo, de outra esfera governamental que
estejam cedidos ao municipio. (incluido pela LC
407/98)

§ 2 As fungbes gratificadas atribuidas aos
funcionarios de outra esfera governamental, nos
termos do paragrafo anterior, ndo serdo
incorporaveis aos vencimentos ou proventos.
(incluido pela LC 407/98)

Estes entendimentos ja foram postos no Parecer

Coletivo desta PGM n. 195/02, que possui a seguinte

ementa:

EMENTA: SERVIDORES CEDIDOS COM ONUS

PARA ORIGEM. TRATAMENTO
DIFERENCIADO DE ACORDO COM A
PROCEDENCIA DO SERVIDOR.

POSSIBILIDADE DEPAGAMENTO DE
GRATIFICACOES EXCLUSIVAS DE SERVIDOR
PUBLICO MUNICIPAL PARA SERVIDORES
DAS AUTARQUIAS E FUNDAGCAO MUNICIPAL.
COMPLEMENTACAO DO PARECER N. 990/98
PARA EXCEPCIONAR OS SERVIDORES
CEDIDOS DO ESTADO E DA UNIAO PARA
VIABILIZAR A IMPLANTACAO DO SISTEMA
UNICO DE SAUDE.

Dito parecer chegou a seguinte conclusdo, que

possui relacio estreita a matéria tratada neste parecer:

Eis a segunda conclusdo, os servidores publicos
estatutarios oriundos de o6rgaos externos ao
Municipio, podem receber as gratificacdes
referentes as atividades especiais que se
enquadrem nas gratificagdes de insalubridade,
de periculosidade, de adicional noturno e de



261

servigo extraordinario.

Nao poderao, no entanto, perceber gratificacoes
exclusivas de servidores publicos estatutarios
municipais, com excegao dos servidores cedidos
da area de saude, integrantes do Sistema Unico
de Saude, que poderao ser investidos em fungao
de confianga, fazendo jus a fungao gratificada
correspondente.

Para solucionar o problema levantado pela
Assessoria Juridica do Sr. Prefeito é necessario
completar dita conclusido, pois vantagem exclusiva de
servidor publico efetivo municipal, para ser paga aos
servidores cedidos para viabilizar o SUS devera ser
expressamente previsto em lei.

Na citada lei n. 10.959/2010, o mencionado
artigo 2° cumpre esta tarefa, prevendo expressamente o
pagamento do abono salarial ao “médico servidor
publico municipalizado que desempenha suas atividades
em orgao da SMS”.

O requerente se enquadra no descritivo legal,
pois € médico estadual cedido ao Municipio, labora na
Secretaria Municipal da Saude, viabiliza e faz parte do
Sistema Unico de Saude da Capital.

Assim, opino, pelos motivos acima expostos, que
o requerente e todos os médicos cedidos do Estado e
da Unido Federal que trabalham no Sistema Unico de
Saude e estdo lotados na Secretaria Municipal da
Saude, fazem jus ao abono salarial previsto na Lei n.
10.959/2010, independente da época da sua cedéncia.

E o parecer .

Porto Alegre, 08 de junho de 2011

HERON NUNES ESTRELLA
Procurador Municipal
Mat. 66889-7
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PROGRAMA MINHA CASA MINHA VIDA.
CONCESSAO DE INCENTIVOS URBANISTICOS.
OBRIGATORIEDADE TERMO DE
COMPROMISSO. LEI MUNICIPAL N. 636/10.

Vanésca Buzelato Prestes?"

PARECER N. 1.170/2011
PROCESSO N. 002.073604.09.7
INTERESSADO: CADAHAP / Coordenacao.

EMENTA: Lei Municipal 636/10. Programa Minha
Casa, Minha Vida. Termos de Compromisso. Ato
Administrativo  Concertado.  Obrigatoriedade
firmatura para concessdao de incentivos
urbanisticos.  Incentivos  condicionados  a
execugao do empreendimento para demanda
habitacional prioritaria (DHP). Efeitos da
aprovacao. Necessidade de comprovagédo do
atendimento da finalidade ap6s a construgao.
Sugestao de Acordo de Cooperagao com a Caixa
Federal. Documentos necessarios para Firmatura
dos Termos de Compromisso. Efeitos Termos do
Compromisso.

1 Da Lei Municipal n. 636/10

A Lei Municipal n. 636/10, publicada em 13 de

#1 Procuradora Municipal de Porto Alegre. Especialista em direito municipal
ESDM/Ritter dos Reis. Mestre em Direito pela PUC/RS. Doutoranda
Universita Dell Salento/Lecce Italia
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janeiro de 2010 institui o Programa Minha Casa, Minha
Vida no Municipio de Porto Alegre, PREFEITURA
MUNICIPAL DE PORTO ALEGRE PROCURADORIA-GERAL
DO MUNICIPIO dispondo sobre os beneficios
urbanisticos e ambientais, indicando os beneficios
fiscais respectivos, bem como os procedimentos
especificos do processo de aprovagcao municipal nos
processos que envolvam empreendimentos destinados
ao Programa Minha Casa, Minha Vida.

O programa Minha Casa, Minha Vida, foi
desencadeado pelo Governo Federal e visa a producgao
em grande escala de habitagdo popular regular, haja
vista a enorme demanda habitacional existente no pais.

Para tanto, foi objeto da Medida Provisoria n.
459, convertida na Lei Federal n. 11.977, publicada em
07 de julho de 2009.

O Programa pressupde um papel ativo dos
Municipios, sendo que o Termo de Adesao firmado entre
Municipio e Unido regra a atuagéo conjunta. Em sintese,
ha financiamento federal, pior intermédio da Caixa
Econbmica, para viabilizar a producdo em escala de
habitacdo popular.

No Termo de Adesdo consta o seguinte com
relagcdo ao Municipio de Porto Alegre:

Considerando a finalidade do programa, podera o
MUNICIPIO promover medidas complementares
no sentido de:

I. Fornecer as pessoas juridicas que atuam no
ramo da construgéo/incorporagdo imobiliaria,
relacdo de terrenos que sejam compativeis e
adequados a construcdo das unidades
habitacionais sejam elas em forma de casas e/ou
edificios, observando a legislagdo relativa a
politica urbana objeto do Plano Diretor Municipal
e situagao de regularidade dominial dos terrenos
a serem ofertados;
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Il. Providenciar as autorizagoes, alvaras, licencas
e outras medidas necessarias inerentes a
aprovagdo e viabilizagdo dos  projetos
arquiteténicos, urbanisticos, e, complementares
das unidades habitacionais de modo...

[ll. Adotar medidas em seu ambito que
contribuam para celeridade do licenciamento
ambiental junto aos seus 6rgdos competentes,
bem como nas situagdes  envolvendo
concessionarias de servigos publicos de energia
elétrica, agua e saneamento;

IV. Apresentar propostas legislativas a Camara
Municipal que disponham sobre a desoneracéo
fiscal relativa a incidéncia dos seguintes tributos:
a) Imposto sobre Transmissdo de Bens Imdveis
por Ato Oneroso “inter vivos”, especificamente e
exclusivamente sobre as transmissdes de
propriedade imobiliaria que vierem a integrar o
Programa;

b) Imposto sobre Propriedade Predial e Territorial
Urbana — IPTU — durante a fase de construgao;

c) Imposto sobre a Prestacdo de Servicos de
Qualquer Natureza (ISSQN) incidente sobre a
construcdo dos empreendimentos vinculados ao
Programa.

V. Apresentar proposta legislativa a Céamara
Municipal que disponha sobre os critérios e a
forma de reconhecimento do empreendimento
habitacional a ser construido no ambito do
Programa, como de Zona Especial de Interesse
Social — ZEIS;

VI. Manter cadastro atualizado do publico alvo do
Programa, sob a forma de aportes financeiros e
de fornecimento de bens, servigos ou obras, a
serem previamente estabelecidos com a UNIAO;
VII. A seu critério, estender sua participagdo no
programa, sob a forma de aportes financeiros e
de fornecimento de bens, servicos ou obras, a
serem previamente estabelecidos com a Uniao;
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VIIl. Fazer veicular nos meios de comunicacao
do MUNICIPIO a divulgagdo do empreendimento
habitacional, em parceria com as
CONSTRUTORAS / INCORPORADORAS e/ou
suas entidades representativas;

IX. Praticar outras atribuicbes afins e
compativeis, bem como as que forem exigidas
pela legislagédo aplicavel de forma célere, visando
a agilizagdo da tramitacdo do processo de
aprovacgao do projeto.

Ja a Lei Federal n. 11.977/2009, em seu artigo 3°
estabelece que:

Art. 3°. Para a definicdo dos beneficiarios do
PMCMV (Programa Minha Casa, Minha Vida),
devem ser respeitadas, além das faixas de
renda, as politicas estaduais e municipais de
atendimento habitacional, priorizando-se, entre
os critérios adotados, o tempo de residéncia ou
de trabalho do candidato no Municipio e a
adequacgao ambiental e urbanistica dos projetos
apresentados.

§ 1°. Em areas urbanas, os critérios de prioridade
para atendimento devem contemplar também:

| — a doagéao pelos Estados, pelo Distrito Federal
e pelos Municipios de terrenos localizados em
area urbana consolidada para implantacido de
empreendimentos vinculados ao Programa;

Il — a implementacao pelos Estados, pelo Distrito
federal e pelos Municipios de medidas de
desoneragao tributaria, para as construgdes
destinadas a habitagao de interesse social;

[l — a implementacdo pelos Municipios dos
instrumentos da lei n. 10.257, de 10 de julho de
2001, voltados ao controle da retengao das areas
urbanas em ociosidade.

§ 2°. (VETADO)

§ 3° Terdo prioridade como beneficiarios os
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moradores de  assentamentos irregulares
ocupados por populacao de baixa renda que, em
razdo de estarem em areas de risco ou de outros
motivos justificados no projeto de regularizagcao
fundiaria, excepcionalmente tiverem de ser
relocados, nao se Ihe aplicando o sorteio referido
no § 2°.

Nos critérios para a priorizacdo de projetos
identificados na Cartilha produzida pela Caixa Federal
para o programa MCMYV consta o que segue:

e Estados e Municipios que oferecem:

- maior contra partida financeira;

- infraestrutura para o empreendimento;

- terreno;

- desoneracao fiscal,

- menor valor de aquisicao das unidades
habitacionais;

- existéncia prévia de infraestrutura;

- atendimento a regides que recebam
impacto de grandes;

- empreendimentos de infraestrutura, tais
como: usinas, hidrelétricas, portos, etc.;

- atendimento as areas atingidas por
catastrofes definidas pela defesa civil.

O Termo de Adesao nao implica em obrigagdes
assumidas pelo Municipio. Todavia, a leitura integrada
dos documentos acima citados dao conta que a fungéo
dos Municipios na aplicagdo do Minha Casa, Minha
Vida, vai muito além da aprovagao de projetos.

Fica evidente a necessidade de protagonismo do
Municipio tanto na condugdo do programa em seu
territério, bem como a necessidade de articulagdo com
outros instrumentos ja previstos no Estatuto da Cidade.
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Na visdo e expressdo da norma geral representada pela
Lei Federal n. 11.977/09, este programa integra o
esforco da sociedade brasileira para construcao de
cidades mais sustentaveis. Assim, na mesma medida
em que financia a politica habitacional, priorizara a
adequacao ambiental e urbanistica, a existéncia de
equipamentos publicos e a implementagdo pelos
municipios dos instrumentos voltados ao controle e
retencdo das areas urbanas em ociosidade. Ao mesmo
tempo e na mesma Lei, facilita os processos de
regularizagao fundiaria, cria instrumento especifico
ainda nao previsto na nossa legislagdo — demarcagao
urbanistica — novamente colocando o Poder Publico
Municipal como protagonista dos processos, tanto de
regularizagdo quanto de possibilidade de construgcédo de
moradia regular, evitando desse modo a criacdo de
novas areas irregulares.

Chamados ao desafio os gestores de Porto
Alegre prontamente compreenderam este papel
protagonista. Disso decorreu a publicacdo da Lei
Municipal n. 636/10.

Segundo a Lei Municipal, para as duas primeiras
faixas salariais ha possibilidade de incentivos, da
mesma forma do que previu a Lei Federal, a teor do que
dispde seu art. 6°. O PMCMV prevé o atendimento de
familias com renda mensal até 10 salarios minimos.
Contudo, os critérios para este atendimento sao
completamente distintos, contemplando aqueles que
precisam de maior tutela com maior subsidio,
traduzindo-se em verdadeira expressado do principio da
igualdade.

Na Lei Municipal fica a clara a prioridade de
atendimento a demanda de 0 a 3 salarios minimos, bem
como de 04 a 06 salarios. Para estes empreendimentos
ha o que se denomina incentivos urbanisticos, ou seja,
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para aqueles empreendedores que produzirem
habitacdo para esta faixa de renda ha exigéncias de
destinacdo de areas publicas, alguns casos de
infraestrutura e da compensacao de vegetais que serdo
absorvidas pelo Municipio.

A lei municipal estabelece diferenciacao entre as
faixas salariais a serem atendidas, a saber: a) 0 a 03
salarios minimos; b) 03 a 06 salarios minimos; c) 06 a
10 salarios minimos.

2 Dos Termos de Compromisso

Os Termos de Compromisso sao o ato
administrativo que  expressam a concertacao
administrativa, isto € uma solugdo consensual entre
Administracao Publica e cidaddos para o debate de
assuntos de interesse comum.?*? Estdo sendo previstos
como meio juridico de expressar a concertagdo nas leis
municipais. E o que se verifica na Lei Complementar n.
636/10, que instituiu o Programa Minha, Minha Vida,
assim como na Lei Complementar n. 630/09,que instituiu
a Operacdao Urbana Consorciada Lomba do Pinheiro
(art. 18).

Especificamente com relagdo a Lei Municipal
636/10, o art. 14 estabelece que os loteamentos
aprovados com alguma espécie de incentivo urbanistico,
na forma prevista naquela lei, e visando a criacdo de
habitacao para faixa salarial de 0 a 03 salarios minimos
e de 03 a 06, o instrumento a ser utilizado para
formalizar a parceria entre empreendedor, 6érgao
financiador e Municipio € o Termo de Compromisso. Os
arts. 14 e 15 da Lei estdo assim gizados:

#2 Sobre o tema ver PRESTES, Vanésca Buzelato (org). Agenda Urbano-
Ambiental e Concertacdo Publico Privada. In Temas de Direito Urbano-
Ambiental. Belo Horizonte: Férum, 2006.
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Art. 14. Nos casos de loteamento, na aprovagao
dos projetos para empreendimentos
enquadrados nos incisos | e Il do art. 4° desta Lei
Complementar, aplica-se o disposto na Lei
Complementar n. 547, de 24 de abril de 2006,
podendo o Municipio estabelecermos parcerias
para execugdo ou reduzir o percentual,
considerando a suficiéncia dos equipamentos
existentes na area do seu entorno.

Paragrafo unico. As condigbes das parcerias
para execugao previstas no “caput” deste artigo
deverao constar em Termo de Compromisso, a
ser firmado entre o Municipio de Porto Alegre e
os empreendedores.

Art. 15. A concessdo dos beneficios estatuidos
nesta Lei Complementar aos empreendedores
enquadrados nos incisos | e Il do art. 4° desta Lei
Complementar, vincula-se a execugado dos
respectivos projetos.

Paragrafo unico. O Executivo Municipal firmara
Termo de Compromisso com 0s
empreendedores responsaveis pelos
empreendimentos enquadrados nos incisos | e Il
do art. 4° desta Lei Complementar, considerando
os beneficios que Ihes couberem, observado o
disposto nesta Lei Complementar. (grifei)

Além destes artigos, no caso de
desmembramentos também ha incentivos urbanisticos,
na forma do art. 12. Veja-se que o0s beneficios
urbanisticos estao condicionados a faixa de renda. Dito
de outra forma, o Municipio assumira a execucao de
equipamentos, liberara da destinagao de areas publicas
0 que implica em direta e/ou indiretamente assumira
demanda para execucdo futura do respectivo
equipamento, para o0s empreendimentos que
contemplem a demanda habitacional prioritaria. Trata-se
de uma aprovagdo qualificada pela finalidade do
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empreendimento. Mudando a finalidade, ndo subsiste a
aprovacgao lograda.

O artigo da lei acima citado incorpora o que a
doutrina denomina ato administrativo concertado. No
caso concreto o ato administrativo concertado € o meio
indicado pelo legislador para expressar a politica publica
adotada pelo Municipio. O processo de gestdao urbano-
ambiental possibilita oque se denomina “administragéo
concertada”, isto é, uma solugdo consensual que
posteriormente sera exarada por intermédio de ato
administrativo. Os cidadaos sao atraidos para o debate
de assuntos de interesse comum e muitas polémicas
podem ser solvidas mediante consensos. No ambito do
Direito Urbano-ambiental é utilizado em diversos paises,
dentre os quais se destaca a Alemanha e a Italia.**?

O Professor Almiro do Couto e Silva®** salienta
que:

A administracdo concertada, administragao
consensual, soft administration, sdao expressoes
que refletem formas novas de democracia
participativa em que o Poder Publico, ao invés de
decidir unilateralmente, utilizando-se desde logo
do ato administrativo, procura ou atrai os
individuos para o debate de questbes de
interesse comum, as quais deverao ser solvidas
mediante acordo. Por vezes este acordo €
estabelecido informalmente, antes de o Poder
Publico exarar ato administrativo. Entao, o que
aparece, juridicamente, é apenas o ato
administrativo, e ndo a solugcao consensual
que ficou atras dele e escondida por ele.

(grifei)

23 COUTO E SILVA, Almiro. Os Individuos e o Estado na Realizagdo das
Tarefas Publicas. Estudos em Homenagem a Geraldo Ataliba. T. |, Séo
Paulo, Malheiros, p. 75.

24 | dem.



271

O mesmo autor, citando o entendimento de
Hartmut Maurer, administrativista alemao, esclarece que
esta espécie de administracdo ¢é mais flexivel,
possibilitando a solugdo de casos atipicos. E segue
dizendo:

Responde em particular, ao que e espera de uma
Administragcdo moderna, conforme as exigéncias
do Estado Democratico de Direito, que nao vé
apenas no cidadao um simples sudito, mas um
titular de direitos autbnomos e um parceiro da
Administragdo e que por isso o inclui na atividade
como corresponsavel.

O ato administrativo concertado, portanto, esta
em perfeita consonancia com o Estado Democratico de
Direito existente no Brasil, nos termos do que dispde o
art. 1° da Constituicdo Federal. Deste resulta a busca de
novos modelos de Administracido, o reconhecimento das
limitagbes e insuficiéncias do direito administrativo e a
configuracao de novas relagdes com os cidadaos e a
Administracao Publica. Sdo exemplos desta pratica de
gestdo em Porto Alegre, a atuacdo no caso das redes
aéreas e subterraneas no qual ha Termo de
Compromisso firmado entre as partes viabilizando a
implantacao da rede publica subterranea para extensao
de fibra otica na cidade, nos grandes empreendimentos
para os quais sao apontadas medidas mitigadoras e
compensatodrias, o plantio compensatorio decorrente da
autorizacdo para a supressdo de vegetais, o
licenciamento ambiental que traz em seu bojo a
prerrogativa e a obrigacdo de apontamento de
mitigagbes e compensagdes, entre outros. Também faz
parte deste momento da Administracdo Publica, os
programas € as leis que criam figuras hibridas, que nao
encontram guarida no direito administrativo tradicional,
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poréem estdo em perfeita sintonia com o Estado
Democratico de Direito, tais como os Conselhos de
politicas publicas (municipais, estaduais e nacional)
deliberativos, os Conselhos Tutelares, os Programas de
Saude da Familia, o Orcamento Participativo e as
organizagdes sociais. Todos estes programas tém em
comum a mitigagdo da discricionariedade administragéo
e a participagao popular na gestao publica.

Sobre o tema, Bucci®®, esclarece que as
limitagbes e insuficiéncias do direito administrativo vém
dando margem a busca de novas formas juridico-
institucionais de configuracdo da Administracao Publica
e suas relacbes com os cidadaos, nas mais variadas
perspectivas. Alerta que,

[...] algumas parcerias sao novas férmulas de
relacionamento entre o publico e o privado, cuja
profundidade cria tensdo com principios
consagrados na Administragdo, parte do
denominado paradigma burocratico de molde
weberiano, em especial o da impessoalidade, na
medida em que o parceiro busca ser ndao um
contratante selecionado anonimamente mas
alguém que estabelece com a Administragao as
condicdes da relagdo que ira travar entre ambos.

Importante esclarecer que na concertagcao
administrativa e consequentemente nos Termos que
expressam esta e que sdo o ato administrativo nédo é
adequado constar aqueles temas que decorrem
diretamente da lei e ja sdo obrigagdes dos municipes.
Isto porque estes sdo cogentes e nao estdo no ambito
da possibilidade de acordos administrativos.

Frise-se que os Termos de Conduta — TC

245 DALLARI, Maria Paula. Direito Administrativo e Politicas Publicas. Sao
Paulo: Saraiva, 2002.



273

diferenciam-se dos Termos de Ajustamento de
Condutas - TACs. Os TACs sao firmados pelo Municipio
para corrigir situagbes que preexistem, ou seja,
irregulares, apontando prazo e forma para cumprimento
desta. O objeto ajustado é outro. Nao se trata de
concertacdo, mas de ajustamento para fins de
cumprimento da lei, ou seja, pressupde a existéncia de
alguma irregularidade, por isso o fundamento juridico
para estes € o art. 5° § 6° da Lei n. 7347/85,
denominada lei da Acao Civil Publica, que diz o
seguinte:

Art. 5°. A agao principal e cautelar poderao ser
propostas pelo Ministério Publico, pela Uniao,
pelos Estados e Municipios. Poderao também
ser propostas por autarquia, empresa publica,
fundacdo, sociedade de economia mista ou por
associacao que:

§ 6°. Os drgaos publicos legitimados poderao
tomar dos interessados compromisso de
ajustamento de conduta as exigéncias legais,
mediante cominacoes, %ue tera eficacia de titulo
executivo ex’(rajudicial.24

Ainda, € de se ressaltar que os Termos de
Compromisso devem agregar elementos a aprovagao
municipal. Ndo tem nenhum sentido a sua firmatura se
nao houver elementos a serem ajustados e todas as
condicbes possam integrar a licenca ambiental. O
conteudo da licenca decorrera das leis ambiental e
urbanistica, sendo que as compensacdes e as
mitigagbes que precisarem ser ajustadas € que devem

26 A legitimag@o do Municipio consta no caput do art. 5° e a prerrogativa de

firmar TAC (termo de ajustamento de conduta) no § 6°. Veja-se que nem
todos os legitimados para propor ACP podem firmar TAC, a teor do que
dispde o citado artigo.
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fazer parte do termo. E este fazer parte, implica em que
estejam descritas de modo que possam ser executadas.
Constituem exigéncia desta espécie de instrumento
juridico trés requisitos: liquidez, certeza e
exigibilidade. Isto implica em que as clausulas nao
sejam genéricas, ou que soO se vinculem a anexos.

3 Dos Incentivos Urbanisticos e Ambientais
na Lei Municipal n. 636/10

Conforme ja explicitado, a Lei Complementar
636/10, introduziu incentivos aos empreendedores que
produzirem habitacdo popular regular para faixa de
renda de maior necessidade da cidade.

A Secéo lll estabelece as formas de incentivos
do Municipio de Porto Alegre, a saber: (a) doagcao de
area de terras, a ser feita mediante lei especifica; (b)
isencdo de IPTU e ITBI para os empreendimentos
cadastrados no programa Minha Casa, Minha Vida, na
forma da lei tributaria®’; (c) dispensa ou redugéo de
area destinada a equipamento comunitario, na forma do
art. 12 da Lei; (d) aplicagdo do disposto na LC 547/06;
(e) municipio assumira a compensacao vegetal para os
empreendimentos destinados a faixa e renda de 0 a 3
salarios e que integram o Programa.

A ideia geral de incentivos desenvolvida nas
politicas publicas, possibilita dar guarida, proteger,
aqueles que necessitam de tutela. Dito de outra forma,
visa o incentivo expressar o conteudo juridico do
principio da igualdade, que se traduz por tratar
desigualmente os desiguais. Nesta linha é que foram
construidas as politicas de incentivo econdmico e fiscal,
que tem nascedouro na economia, € que pretendem por
outra via, atingir a finalidade que o estado esta

27 Art. 10 LC 636/10.
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precisando. Assim, se o0 objetivo é aquecer a economia,
mediante vendas, ha incentivo a uma determinada linha
de produtos, como recentemente tivemos na linha
branca, reduzindo os tributos respectivos. Ou, na
hipétese de ser necessario proteger um produto
brasileiro, imputa-se uma taxacao as importacoes, como
€ o caso dos calgcados que vem da China e que
concorrem com o mercado nacional. Neste caso, a
protecao € ao emprego € a economia local.

Destarte, ha varias formas de incentivos que
foram sendo desencadeadas nas politicas publicas
(recentemente temos também o exemplo das cotas). O
fio condutor de todas as formas de incentivo e que
interessa para o que estamos tratando € a garantia da
finalidade, ou dito de outra forma, do resultado do
produto incentivado.

No caso em exame, significa dizer que o
incentivo concedido precisa resultar no atendimento da
demanda cujo empreendimento se destina. Significa que
nao basta aprovar os empreendimentos para 0 a 3
salarios ou 04 a 06 utilizando os incentivos previstos na
lei. Faz-se necessario, apods, construido e alienado o
bem, atestar que efetivamente a demanda foi atendida.
E esta alégica dos incentivos adotada pela lei e que
precisamos internalizar. Digo internalizar, porque esta
modalidade de incentivos € inovadora. Implica em, além
da funcdo tradicional da aprovagdao dos projetos,
condicionar a uma finalidade. Este condicionamento
exige que apos a construgdo seja verificado o
cumprimento da finalidade, certificando que a demanda
atendida efetivamente é aquela cujo incentivo foi
concedido. Nao sendo, cabe a execucdo do Termo de
Compromisso.

Neste particular, € que propomos um Termo de
Cooperagcao com a caixa Federal, financiadora e
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executante do programa (para 0 a 03 salarios os imoveis
sao transferidos a um Fundo por ela administrado), para
que esta informe o Municipio, apdés a construcdo, o
cumprimento do contrato que também € vinculado a
faixa de renda, ou, a eventual mudanca de faixa de
renda com a consequente alteracdo do contrato.?*®

4 Dos Efeitos da Aprovacao

O artigo 15 e o paragrafo unico da Lei Municipal
n. 636/10, estabelece que a aprovacado condiciona a
execucao do projeto de imoéveis destinados aos
empreendimentos enquadrados na faixa de renda de 0 a
03 salarios e de 04 a 06. Isto significa que a alteragéo
da faixa de renda implicara em nova aprovacao de
projeto, haja vista que os incentivos urbanisticos e
ambientais estdo condicionados a execucdo do
empreendimento a demanda habitacional prioritaria
(DHP).

Dito de outra forma, nada obsta que o
empreendedor  modifique seu  empreendimento,
destinando-o a outra faixa de renda, ou que o
financiamento subsidiado diminua ou encerre ao longo
do tempo inviabilizando a execug¢do do empreendimento
conforme planejado. Todavia, a mudanca das bases da
execucao do projeto, alterando a destinagao, faz perder
o subsidio urbanistico e ambiental concedido, ensejando
a necessidade de nova aprovagdo municipal. Isto
porque, o fundamento dos subsidios € o atendimento da
demanda prioritaria municipal, daqueles que precisam

248 Representantes da Caixa Federal participam das reunides da CADHAP.
Esta sugestao foi aventada em uma das reunides, na presenga do Dr. César
Lunkes da Caixa Federal Termo de Cooperagéo foi objeto, sendo que ele
entendeu muito oportuno a medida. Salientou que a Caixa tem interesse em
incluir esta certificagdo ao final, porque trabalha com dinheiro publico que
também vincula a finalidade, neste caso, atinente a renda.
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da tutela estatal, daqueles que, se ndo atendidos nesta
forma de parceria, caberia ao préprio Estado suprira
necessidade. Estes motivos € que autoriza o subsidio,
implicando no proprio Municipio, direta ou indiretamente,
assumir o que por ora esta dispensando.

Disso resulta, a necessidade de, ao final do
projeto, construido o empreendimento, existir uma
certificagado do atendimento da demanda cuja aprovagao
urbanistica se referia. Tendo sido concedido o beneficio
urbanistico, cabe verificar se efetivamente aqueles que
adquiriram os imoveis pertence a faixa de renda
tutelada.

5 Dos Procedimentos do Processo de
Aprovacao

Para enquadramento nesta modalidade de
aprovacao que pode ser denominada qualificada, a lei
previu o seguinte:

a) Art. 23. Os empreendimentos enquadrados no
programa Minha Casa, Minha Vida — Porto
Alegre, beneficiados com incentivos previstos
nesta Lei Complementar, deverdo receber, na
sua matricula, registrada no cartério de registro
de Imobveis, averbagcdo referente a sua
participagdo nesse Programa.

b) Art. 20. Os empreendimentos enquadrados no
programa Minha Casa, Minha Vida — Porto
Alegre com incentivo urbanistico, nos termo
desta Lei Complementar, serdo identificados
como Areas Especiais de Interesse Social
(AEIS).

Para cumprimento do acima disposto, as
aprovacdes de empreendimentos de 0 a 03 e 04 a 06
salarios minimos que obtiverem incentivos (redugéo de
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areas para equipamentos, Municipio  assumir
compensacao vegetal, doagdo de area para execucao
do Programa) deverao ser gravadas como AEIS.

Para além disso, no Ato de Aprovagao devera
constar o que dispde o art. 23, apontando tratar-se de
Programa Minha Casa, Minha Vida, para habitacdes
destinadas a demanda de 0 a 3 salarios minimos ou de
04 a 06, conforme o caso. No Ato de Aprovagao deve
constar a obrigagdo do empreendedor proceder a
averbagdo no Registro de Iméveis competente, no
mesmo momento em que averba o empreendimento.
Esta regra tanto resguarda o Municipio quanto os
empreendedores, haja vista que as regras edilicias
também sao especificas (LC 547/06) e que os
compradores tem o direito de serem informados quanto
a esta condicao.

6 Dos Documentos Necessarios para
Firmatura dos Termos de Compromisso

Para firmatura dos Termos de Compromisso,
necessario que os firmatarios sejam o0s responsaveis
legais pela gleba, objeto do empreendimento, e que esta
recebendo o incentivo urbanistico, ambiental e/ou fiscal.
Isto porque, ha uma assungao de obriga¢des. Conforme
ja explicitado, trata-se de uma concertacdo e que tem
consequéncias juridicas. Por isso, o firmatario destes
Termos, que se equiparam aos contratos do direito
privado, precisam ser juridicamente aptos a assumir as
obrigagdes decorrentes.

Neste sentido, importante identificar quem é o
beneficiario do incentivo concedido. No caso do
incentivo ambiental (dispensa da compensacao), néo é
necessariamente o proprietario da gleba. Pode ser
construtora. Nesta hipotese, também a construtora deve
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firmar o TC.

A primeira providéncia € solicitar matricula
atualizada, a fim de verificar o(s) proprietario(s) atual da
gleba. Sendo pessoa fisica, faz-se necessario a
qualificacao (nome completo, CPF, identidade, profissao
e endereco). Se a gleba estiver em nome de mais de
uma pessoa, todos devem ser firmatarios do TC, sendo
possivel a outorga de procuragao para que um deles
represente os demais.

Ja, a propriedade sendo de pessoa juridica, é
necessaria a solicitagdo do Contrato Social desta
pessoa juridica, a fim de verificar quem € o responsavel
legal para realizacdo desta espécie de negdcio juridico.
Repita-se que ha assungao de obrigagdes, por isso o
sécio que representara a pessoa juridica precisa estar
autorizado pelos demais a assumir tais obrigacoes.
Muitas vezes, os contratos sociais estabelecem que na
hipotese de assumir obrigagdes, mais de um soécio deva
assinar. Estas condi¢bes € que precisam ser verificadas
e por isso a exigéncia de analise do respectivo contrato
social.

No caso das construtoras necessariamente sao
pessoas juridicas. Por isso, faz-se necessario o Contrato
Social atualizado e os dados do(s) sbécio(s) que
firmara(ao) o TC.

Em face do exposto, conclui-se:

a) A Lei Complementar N. 636/10 estabeleceu
regras para aplicacdo do Programa Minha Casa, Minha
Vida em Porto Alegre introduzindo a possibilidade de
incentivos urbanisticos, ambientais e fiscais para os
empreendimentos destinados a faixa salarial de 0 a 3
salarios minimos e 04 a 06 salarios, considerado
demanda prioritaria de nossa cidade;
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b) para expressédo da concertagdo administrativa
decorrente do compromisso do empreendedor em
construir para esta faixa salarial e do municipio em
fornecer os incentivos, foi previsto o instrumento do
Termo de Compromisso como meio de perfectibilizar
este negocio juridico; disso decorre que sempre que
houver incentivos far-se-a necessario o TC;

c) incidindo alguma espécie de incentivo, na
aprovagao do projeto deve constar a faixa salarial a que
se destina, sendo que esta condicdo deve ser averbada
no RI pelo proprietario do imével, nos termos do que
estabelece o art. 23 da Lei Complementar n. 636/10;

d) os incentivos estdo condicionados a execug¢ao
do empreendimento para a faixa salarial que constou na
aprovacao; na hipotese de, apds a aprovagao, o
empreendimento nao ser destinado a faixa de renda a
que se referia o Ato de Aprovacao, cessao incentivo,
devendo o empreendedor buscar nova aprovagao
municipal;

e) em sendo os incentivos vinculados a uma
finalidade — no caso construgcdo para faixa salarial -,
apos a construcao e ocupacdo dos imoveis, cabem
certificar que o contrato foi cumprido, sendo os imdveis
efetivamente utilizados pela faixa salarial planejada;
para esta certificagdo, sugere-se firmatura de Acordo de
Cooperacao com a Caixa Federal.

f) os empreendimentos enquadrados no
programa Minha Casa, Minha Vida e que receberem
incentivos urbanisticos devem ser identificados como
Areas especiais de Interesse Social (AEIS);
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g) o empreendedor firmatario dos Termos de
Compromisso deve ter capacidade juridica para assumir
obrigagdes, no caso de pessoa juridica; no caso de
pessoa fisica o TC deve ser firmado por todos os
proprietarios que constam na matricula atualizada.

E o parecer.
A sua consideracao.
Em, 03 de fevereiro de 2010.

Vanésca Buzelato Prestes
Procuradora Municipal
OAB/ RS 27.608
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EMENTA: Aplicacdo do artigo 12 da Lei

Complementar n. 636/10 e a sua interpretacao
sistematica. Reducao de percentual de areas de
destinagao publica ou seu quantitativo no caso
de conversdao. Modalidades de conversao
definidas no artigo 138, § 1° do PDDUA.
Possibilidade de reducdo nos termos da lei.
Necessidade de justificacdo técnica de
suficiéncia dos equipamentos publicos
comunitarios para autorizar a redugdo do
percentual de destinagdo publica. Critérios
objetivos e seguranga juridica da decisdo
administrativa. Consideragdes sobre o Decreto n.
15.170/06 e o desconto (10%) para o pagamento
a vista do valor de conversdao das areas de
destinagdo publica. Impossibilidade do desconto
sem previsdo legal. Posicdo deliberada em

249
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reunido pelos integrantes da PUMARF.

A andlise juridica que segue decorre da
participacao desta Procuradoria nas Comissbes de
analise e licenciamento de parcelamentos do solo, em
especial, no ambito do Programa Minha Casa Minha
Vida, introduzido no Municipio pela Lei Complementar n.
636/10. Por esta lei, o Municipio pode reduzir ou isentar
as areas de destinacao publica em empreendimentos
enquadrados nas faixas de renda familiar de 0 a 6
salarios minimos.

Além disso, a Lei Complementar n. 646/10, que
altera o PDDUA, amplia as possibilidades de conversao
da destinacao de area publicas, o que deve ser
contemplado com as regras aplicaveis ao Programa
Minha Casa Minha Vida, para definir a forma de
aplicacdo no caso concreto. E dentre as formas de
conversao, a hipétese de moeda corrente, cuja forma de
pagamento esta regulamentada pelo Decreto n.
15.170/06, também demanda analise quanto a
possibilidade de contemplar desconto para pagamento a
vista do valor decorrente da converséo.

Em vista da necessidade de orientacao
procedimental sobre aplicagdo dos instrumentos de
conversao das areas de destinacao publica, bem como
das possibilidades de reducéo de areas ou desconto de
valor, o posicionamento emitido foi deliberado em
reunido desta Procuradoria Especializada, passando a
signataria a relatar as conclusbes na presente
manifestacao, feitas em forma de parecer, para que seja
submetida as instancias de apreciacdo e aprovacao
superior da PGM.

E o relatério.

No livro que é referéncia ao estudo do
planejamento urbano estratégico, José Miguel F. Guell
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frisa que ‘“resulta de capital importdncia, em primer
lugar, identificar los cdmbios del entorno em curso y los
de previsible ocurrencia 'y, em segundo lugar,
comprender y e valuarla importancia Del impacto de los
mismos em el desarrollo urbano. A la luz de esta
evolucion, los dirigentes de una comunidad urbana
padran tomar decisiones que conviertan los retos que
afronta su ciudad em oportunidades de futuro para su
desarrollo”.?*°

O planejamento é o principio de toda a atividade
urbanistica, porque, para exercer a aciao de ordenacao
do solo urbano que compete, constitucionalmente, ao
Municipio, o planejador precisa ter consciéncia do que
quer alcancar com tal influxo.?®' Entdo, no ambito do
Urbanismo, planejamento € um instrumento de insergcao
da realidade com o objetivo de estruturacdo de uma
ordem urbana definida a partir de uma ordem politica.

A destinagdo das areas publicas em
parcelamento do solo é concebida como um Onus
inerente ao processo de urbanizagao da gleba. Também
conhecida como concurso voluntario, foi inserido no
ordenamento juridico brasileiro, pelo menos, desde o
Decreto-Lei n. 58/1937 que, ao estabelecer o processo
de formalizagao do loteamento, exigia a apresentagao
do projeto do loteamento, referido como planta do
imével, com todos os requisitos técnicos e legais:
indicadas a situagdo, as dimensées e a numeragéo dos
lotes, as dimensbées e a nomenclatura das vias de
comunicagdo e espacos livres, as construgbes e
benfeitorias, e as vias publicas de comunicagéo,
conforme artigo1°, inciso Il. O artigo 3°do referi do texto

%0 GUELL, José Miguel Fernandes. Planificacion Estratégica de Ciudades.
Barcelona: Gustavo Gili S.A., 1997, p. 32.

21 SILVA, José Afonso da. Direito urbanistico brasileiro. 3. ed., Sdo Paulo:
Malheiros, 2000, p. 32.
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legal em comento consolida a destinagdo de areas
publicas ao declarar a sua inalienabilidade apds o
registro do projeto aprovado: “A inscricdo torna
inalienaveis, por qualquer titulo, as vias de comunicagao
e 0s espacos livres constantes do memorial e da
planta”.?**

O processo de parcelamento do solo tem o
sentido de extinguir a individualidade objetiva da gleba
e, em seu lugar, obter a individualidade objetiva dos
lotes, extinguindo também a qualquer ideia de
comunhao de dominio, conforme Pontes de Miranda, em
seu Tratado de Direito Privado, porque as vias de
comunicagdo sdo abertas ao publico e os espagos como
pracas, lugares para arborizagdo, ou reservatorios de
aguas sao publicos.

Considerado como modo de aquisicdo da
propriedade pelo Poder Publico, desde muito a
destinacao das areas publicas faz parte do processo de
parcelamento do solo e a compreensao deste
procedimento como instrumento de planejamento
urbano, com o sentido de estruturacdo dos
equipamentos publicos necessarios a comunidade que
se estabelecera no local para atender as necessidades
de circulagdo, de ocupacado profissional, de lazer,
culturais, enfim, para atender a vida urbana.

E no processo de parcelamento urbano que os
orgaos de gestdo da cidade tém a possibilidade de
desenvolver a projetacdo do lugar no ambito da
possibilidade de definicdo prévia da forma de ocupagao

22 MIRANDA, Pontes de. Tratado de Direito Predial. V. 3. Rio de Janeiro:
José Konfino Editor, 1948, p. 108: “Tém-se pretendido que as vias de
comunicagdo e os espacgos livres somente se tornem publicos por ato dos
interessados, entregando-as a Prefeitura Municipal. De modo nenhum. A
aprovagao do loteamento faz publicas as vias de comunicagéo e publicos os
espagcos livres, com a ressalva de serem ultimadas pelos loteadores as obras
das vias de comunicagéo e dos espacos livres e da modificabilidade segundo
o Decreto-lei n. 58”.
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e usos dos espacos publicos e privados, tanto quanto é
possivel o planejamento definir a vida urbana que vira.
Através da conformacao do modelo espacial proposto
no projeto de parcelamento do solo as diretrizes de
planejamento, a gestdo urbana detém a relevante
funcdo de fixar os usos adequados para as diversas
areas do solo municipal. Ou: detém a possibilidade de
destinar as diversas areas para o exercicio das funcoes
urbanas elementares, concebidas na regulamentacao
dos tipos de parcelamento, e, assim, encontrar lugar
para 0s usos essenciais do solo e colocar cada coisa em
seu lugar, inclusive as atividades incomodas.?*®

Na concepgao de Carlos Matus, o planejamento
€ uma ferramenta para conquistar crescentes graus de
qualificacéo da vida urbana.?**

A luz disso, a cidade, produto dos processos
socioespaciais que refletem a interacdo entre
varias escalas geograficas, deve aparecer nao
como uma massa passivamente modelavel ou
como uma maquina perfeitamente controlavel
pelo Estado (tecnicamente instruido por
planejadores racionalistas e tecnocraticos), mas
como um fendmeno gerado pela interagéo
complexa, jamais plenamente previsivel ou
manipulavel, de uma miriade de agentes
modeladores do espaco, interesses, significacdes
e fatores estruturais, sendo o Estado apenas um
dos condicionantes em jogo (ainda que seja um
condicionante crucial nas modernas sociedades
capitalistas). A autocriagdao da realidade social
(so6cioespacial), evidentemente, ndo € sindnimo
de “pura espontaneidade”; o poder da vontade e

23 QILVA, op. cit., p. 233.

%4 SOUZA, Marcelo Lopes. Mudar a Cidade — Uma introducgéo critica ao
planejamento e a gestéo urbana. Rio de Janeiro: Bertrando Brasil, 2001, p.
52.
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a acao premeditada (ndo sé por parte do Estado,
mas também de grupos especificos diretamente,
ou mesmo, em um outro contexto politico-social
hipotético, dos cidaddos autogeridos) nunca
estdo ausentes. Uma visdo mais abrangente e
flexivel do papel do planejamento, que faca
justica a complexidade dos quadros de agdo
sécioespaciais concretos, deve desembocar em
uma perspectiva que relativize o préprio
dualismo, tdo usual quanto simplista, entre o
“‘espontaneo” e o “planejado” nos processos de
producdo do espago social: espontaneo e
planejado interagem o tempo todo de maneira
nada simples; aquilo que parece a primeira vista,
totalmente espontaneo, se revela olhando mais
detidamente, fruto de uma pletora de agoes
dispersa, muitissimas delas deliberadas e nao
poucas formalmente programadas, que criam
uma sinergia.

A definicdo das areas publicas e suas fungdes
vinculam ao modelo urbano planejado e as
necessidades de estruturacdo dos equipamentos
publicos necessarios a urbanificacdo do setor. Trata-se
de funcdo publica da maior relevancia, porque tais
definicbes estruturardao as politicas publicas de
atendimento aos direitos fundamentais da sociedade, a
partir da comunidade local. Sao espagos para
implantacao, no ambito da vida comunitaria, de escolas,
pracas, postos de saude, equipamentos que alcangam
justica social, dignidade e o que decorre destes
principios constitucionais. A atividade dos 6&rgaos
técnicos municipais, nesta atribuicdo de planejamento,
tema relevante finalidade de estruturagéo das politicas
publicas e concretizagdo dos direitos constitucionais,

%5 S0UZA, op. cit., p. 52.
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como acesso a saude, estudo, lazer, cultura, atividades
ligadas as areas de destinacdo publica decorrentes do
processo de parcelamento urbano.

1 A Destinacdo de Areas e a Legislagdo
Municipal

Como ja foi referido a destinacdo de areas
publicas, no processo de parcelamento do solo, esta
inserido na legislagao patria desde 1937, com a edigéo
do Decreto-Lei n. 58, antes referido, que conduz aos
orgaos publicos competentes a definicdo das areas
publicas.

No Municipio de Porto Alegre, a Lei n. 1233/54,
em vigor na época do referido Decreto-lei, dispunha o
seguinte:

Art. 8° — A prefeitura fiscalizara rigorosamente e
de forma direta a execugcdo do projeto,
submetendo a testes a pavimentagdo e outros
melhoramentos antes de os receber.

§1° — O loteador doara ao municipio, sem 6nus
para este, por ato publico, os espagos ocupados
pelas ruas e demais logradouros publicos.

Art. 9° — Para os arruamentos sao exigidas as
seguintes condigdes:

a) Percentagem minima de verde publico de
10% (dez por cento) da area total na zona urbana
e 15% (quinze por cento) na zona urbana e rural,
cabendo a Prefeitura determinar, dentro da gleba
a lotear a area mais apropriada para esse fim.
(grifo nosso)

O artigo 146 da Lei n. 1657/56, que aprovou o
Plano de Obras, Servicos e Equipamentos, vigente a
época da aprovacao, determinava o seguinte:
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Art. 143 — A partir desta data, todos os
arruamentos e loteamentos que tiverem mais de
cinco hectares de éarea reservar, além das
percentagens previstas na Lei n. 1233, de 06 de
janeiro de 1954, mais 2% para construgéo de
prédios escolares.

§ Unico — Se nao for necessario o uso de nova
area reservada para o fim especifico acima
definido, por haver, nas proximidades, colégio
sem funcionamento, podera ser a mesma
incorporada ao verde coletivo ou ocupada por
jogos infantis ou quaisquer outras utilidades
publicas.

A lei, nesta época, estabelecia um balizador
minimo para o Administrador Publico, sendo o ato
administrativo de aprovacdo de qualquer das
modalidades de parcelamento urbano classificado como
complexo. Ou seja, as diretrizes para a definicdo das
areas de destinagao publica eram como sao agora,
definidas pelas peculiaridades do local, dos moradores,
dos equipamentos publicos existentes no entorno e as
demandas da populacao local. Sinale-se que nao havia
possibilidade de dispensa ou reducao dos parametros
minimos fixados na lei. O paragrafo unico do artigo 146
transcrito acima determinava a incorporagcdo a area
verde, de praca ou para quaisquer outras utilidades
publicas.

O Plano Diretor introduzido pela Lei
Complementar n. 43/79, com suas bases tedricas
fundadas no carater normativo e funcional do
planejamento, introduziu mecanismo de participagéo de
entidades organizadas de representacdo da sociedade
civil na forma de Conselhos Municipais. A partir desta
Lei Complementar, a regulamentagdo do parcelamento
do solo passou a compor o plano diretor, aplicada em
cotejo com a Lei n. 6.766/79, superveniente a lei local. O
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texto original da lei federal estabeleceu que o percentual
de areas publicas néo poderia ser inferior a 35%.%°° A
Lei n. 9.785/99, que modificou a sistematica da lei de
parcelamento do solo, remeteu a legislagdo municipal a
definicdo do uso e quantificagdo das areas publicas
decorrentes do parcelamento do solo.

Foi a Lei Complementar n. 43/79 que introduziu
mecanismo alternativo a destinagcdo de areas para
equipamentos publicos. Na modalidade de loteamento,
verificada a situacao de impossibilidade de destinacao
de areas para equipamento por insuficiéncia ou
inadequacao da area parcelada, o paragrafo 1°do ar tigo
193 autorizava a sua relocalizacao, através de permuta
ou venda para a obtencdo de recursos para aquisigcao
de outra gleba, nos seguintes termos:

| - permuta por outra gleba ou lote de terreno,
situado na mesma Unidade Territorial de
Planejamento, no caso de pragas e escolas, e na
mesma Unidade Territorial Seccional, ou em
Unidade Territorial Seccional abrangida por seu
raio de influéncia, no caso de parques, as quais
areas sejam consideradas suficientes ou
adequadas as finalidades publicas previstas;

Il - venda a terceiro, destinado o prego assim
obtido exclusivamente ao pagamento do
proprietario de outra gleba ou lote de terreno,
situado na mesma Unidade Territorial de
Planejamento, no caso de pragas e escolas, e na
mesma Unidade Territorial Seccional, ou em
Unidade Territorial Seccional abrangida por seu

%6 | ei n. 6.766/79 (texto original): Art. 4° - Os loteamentos deverdo atender,
pelo menos, aos seguintes requisitos:

(...) § 1° - A percentagem de areas publicas prevista no inciso | deste artigo
nédo podera ser inferior a 35% (trinta e cinco por cento) da gleba, salvo nos
loteamentos destinados ao uso industrial cujos lotes forem maiores do que
15.000m? (quinze mil metros quadrados), caso em que a percentagem podera
ser reduzida.
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raio de influéncia, no caso de parques, as quais
areas sejam consideradas suficientes ou
adequadas as finalidades publicas previstas.

A partir da Lei Complementar n. 434/99, o plano
diretor passa a se constituir um instrumento de
planejamento estratégico, definido a partir dos eixos de
estruturacdo urbana, mobilidade urbana, uso do solo
privado, qualificagdo ambiental, promogéo econdmica,
producdo da cidade e sistema de planejamento. Estas
estratégias tém como finalidade a promocao do
desenvolvimento urbano a partir das fungbes sociais da
cidade e da propriedade urbana, que significa o direito a
cidade, a sua sustentabilidade, a qualidade ambiental,
ao acesso a terra, a todas as condigcbes basicas de vida
que refletem a dignidade da pessoa humana como
principio constitucional. E foi elaborado a partir do
conceito de planejamento como um processo dinamico,
retroalimentado e aberto, a ser continuamente
reavaliado e readequado as novas exigéncias que vao
emergindo, continuas e conexas aos conflitos sociais:

Esta concepcao reflete o caminho da sociedade
em busca da participagdo democratica, do
espirito humanista, na crescente e inadiavel
necessidade de superar a fragmentacédo a que o
mundo e as cidades estdo submetidos. Neste
sentido, o ato de planejar implica na articulagéo
de diversos sujeitos e interesses, fazendo com
gue a participagao mais ampla tenha reflexos na
melhoria da qualidade devida, através da
interpretacdo  técnica. Enfim, o processo
democratico passa a ser um componente
essencial da proposta de planejamento,
garantindo sua vinculagdo com a diversidade da
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vida urbana.®*’

Na esfera do parcelamento do solo urbano, a
regulamentacdo ¢é instrumento de gestdo do
desenvolvimento para a qualificacdo de setores urbanos
e expansao da cidade, que demanda avaliacdo das
areas técnicas envolvidas para o suprimento da
estrutura urbana e equipamentos publicos essenciais.
Conceituando os equipamentos publicos como os que
compdéem as redes de abastecimento de agua, os
servigcos de esgoto cloacal e pluvial, de energia elétrica,
comunicagao, iluminagdo publica e gas, e o0s
equipamentos comunitarios como os de lazer, cultura,
educagao, saude e segurancga, o artigo 137 do PDDUA
estabelece a necessidade de destinagdo das
respectivas areas publicas em percentuais fixados nos
Anexos 8 e 9, conforme as modalidades do
parcelamento, cuja transferéncia ao poder publico é
condicionante do licenciamento do empreendimento.

O artigo 138 do PDDUA, por sua vez, amplia as
alternativas a transferéncia de areas publicas em casos
de insuficiéncia ou inadequacao para implantacao
dos equipamentos publicos comunitarios, é facultada
a sua substituicdo pelas seguintes formas constantes do
paragrafo 1° do artigo 138 abaixo transcritas, a critério
do SMGP representado, no caso em tela, pela
CAADHAP:

Art. 138. As areas de destinagdao publica
observarao o disposto nos Anexos 8.1, 8.2 e 9.

§ 1° Se a destinagdo de areas publicas nao
atingir o percentual estabelecido ou se as areas
forem inadequadas a finalidade publica prevista,
o interessado podera utlizar as formas

%7 PDDUA — LC n. 434/99, Justificativa, p. 3.
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apresentadas a seguir, em conjunto ou
isoladamente, a critério do SMGP:

| — terrenos urbanizados, descritos e
caracterizados como lotes destinados ao
cumprimento da destinagdo e da utilizagdo
publica original constante do projeto e memorial
descritivo do parcelamento do solo;

Il — urbanizacdo de areas de lazer, construcao,
ampliagdo ou reforma de prédios destinados a
equipamentos publicos comunitarios, na forma
conceituada no § 3° do art. 137 desta Lei
Complementar, executados de acordo com
projeto arquitetdnico devidamente aprovado; ou,
Il — conversdo em moeda corrente nacional, cujo
valor sera destinado a aquisigao de outras areas
para implantagdo de equipamentos publicos
comunitarios, cujo pagamento devera ser
efetuado na forma regulamentada em decreto.
(Redacédo do § 1° modificada pela LC n. 646, de
22 de julho de 2010)

A ampliacdo das alternativas compensatorias a
destinacdo de areas publicas esta aliada a concepcao
estratégica do sistema de planejamento adotado pelo
PDDUA que exige dos 6rgaos de gestao publica uma
atuacao integrada e informada, continuamente
alimentada, para desenvolver o papel de agente
articulador e propositivo da qualificacdo do espaco
urbano a partir da potencializacdo dos investimentos e
do permanente processo de discussdo com a
populagao. Conforme Guell:

A planificacion estratégica puede difinir-se como
uma forma sistematica de manejar el cambio y de
crear El mejor futuro posible para uma ciudad.
Mas especificamente, La planificacion estratégica
ES um proceso creativo que si entalas bases de
decisiones que comportariesgo, identifica cursos
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de accion especificos, formula indicadores
deseguimiento sobre los resultados e involucra a
los agentes sociales y econémicos locales a lo
largo de todo el proceso.258

A adocdo de novos instrumentos de
compensacido a reserva de areas publicas no
parcelamento do solo amplia as possibilidades de
intervencgao, equacionando as caréncias e a capacidade
de aporte dos equipamentos necessarios, e a sua
inquestionavel utiidade estd no fato de que o
planejamento urbano ndo é uma atividade estanque, de
precisao matematica e logica cartesiana diante das
multiplas necessidades estruturais do espacgo publico
que podem ser compostas com o empreendedor no
processo de parcelamento do solo.

Entdo, a ideia de ampliacdo de instrumentos que
importem na compensacao de parte das areas de
destinacdo publica, onde a implementagdo de servigos
ou equipamentos publicos comunitarios ja € suficiente
na regiao, alinha-se a competéncia regulamentar e a
politica de desenvolvimento urbana constitucionalmente
submetida a responsabilidade do Poder Publico
municipal.

José Afonso da Silva, no livro Direito Urbanistico
Brasileiro, € rigoroso quanto a necessidade de
compensacao nos casos em que a destinagao das areas
publicas é inferior, insuficiente (poderia dizer:
inadequada) ao percentual legal:

As leis urbanisticas municipais referentes ao
parcelamento do solo determinam o minimo de
area que deve ser destinada ao primeiro
elemento do arruamento, acima indicado. Esse

%8 GUELL, op. cit., p. 54.
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minimo aproxima-se de 35% a 40% da gleba
arruada. As regras, mais ou menos, sao do
seguinte teor: da area total do plano de
arruamento e loteamento serdo destinados, no
minimo: | — 20% para vias de circulagao; Il — 15%
para area verdes; Il — 5% para areas
institucionais. Mas, quando as diretrizes fixadas
pela Prefeitura para determinado arruamento
excederem aos valores estabelecidos serdo
declaradas de utilidade publica para efeitos de
desapropriagdo. Se, no entanto, a juizo do 6rgao
competente da Prefeitura, o espaco para as vias
de circulagao for inferior a percentagem prevista
em relagcdo a gleba arruada, a area necessaria
para completar essa percentagem sera
adicionada as areas verdes ou para outro fim,
conforme dispuser a lei; nunca, porém, devera a
Prefeitura deixar que a diferenga se integre nas
quadras como  propriedade privada do
arruador.”*

E importante ressaltar o carater subsidiario das
medidas alternativas a destinacdo de areas publicas
comunitarias do PDDUA e que, por isso, demanda
motivacdo da opgdo técnica do Sistema de
Planejamento para justificar a insuficiéncia ou
inadequacao. Tal justificativa deve ser fundamentada na
atuacdo de planejamento, que pressupde a execucéo de
uma série de acbes anteriores a deliberacdo, como
levantamento de dados, diagnodstico, elaboracdo de
alternativas e avaliagdo de custos e beneficios. E a
funcao social da cidade e o interesse publico é o que
deve pautar a opgao dos orgaos licenciadores.

Frise-se que o empreendedor nao tem forga
deliberativa. Nao é ele quem define quais as alternativas

%9 SILVA, op. cit, p. 323.
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que serao adotadas em substituicdo a destinacdo de
areas publicas, porque tal opcao depende de uma rede
de informacdes técnicas, diagndstico e avaliagdo de
custos e beneficios para justificar a suficiéncia do
equipamento naquele setor ou a inadequacgao da area
para a sua implantacdo. E a escolha da alternativa a
destinacado de area, afirmada a condigao de suficiéncia
de equipamento ou inadequacao da area, deve, sempre,
priorizar o interesse publico que, neste caso, esta
vinculado a qualificacao da estrutura publica urbana.
Esta escolha € um ato de gestdo publica inerente a
funcao constitucional de ordenamento do solo urbano.

2 A Legislacao que Regulamenta a Demanda
Habitacional Prioritaria e o Programa Minha Casa
Minha Vida e sua Aplicagcao no Caso Concreto

O caso em analise esta classificado como
empreendimento de habitagao prioritaria enquadrado no
Programa Minha Casa Minha Vida, pois destinado a
populagdo com renda familiar igual ou inferior a 6
salarios minimos, cujo licenciamento esta regulado pela
Lei Complementar n. 547/2006 combinado com a Lei
Complementar n. 636/2010. Estas leis decorrem da
diretriz de Producdo da Cidade, estabelecida pelo
PDDUA — Lei Complementar n. 434/99 — para atender a
demanda de Habitacdo Prioritaria e, por isso,
estabelecem padroes diferenciados e processo de
licenciamento com tramitacdo priorizada nos o6rgaos
publicos que o integram.

Com relacdo a destinacdo de areas para
equipamentos publicos e comunitarios, a legislagdo
especifica da Demanda de Habitacao Prioritaria reduziu
o percentual, fixando em 18% mais a area resultante da
malha viaria estabelecida no EVU. Percentual reeditado
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na lei aplicavel aos empreendimentos enquadrados no
Programa Minha Casa Minha Vida, que permite, além
disso, a redugcao ou isengdo deste percentual nos
casos de desmembramento de areas, como incentivo
para a producao de habitacdo social destinada a
familias com faixa de renda entre 0 a 6 salarios
minimos. Entretanto, a possibilidade € restritiva e
condicionada a suficiéncia de equipamentos publicos
comunitarios localizados no entorno do empreendimento
e que atendam as demandas da populagdo ja
estabelecida e a que ira se estabelecer no local. Diz o
artigo 12 da Lei Complementar n. 636/2010:

Art. 12. Nos casos de desmembramento, na
aprovagao dos projetos para 0s
empreendimentos enquadrados nos incs. | e Il do
art. 4° desta Lei Complementar, o Municipio de
Porto Alegre podera dispensar ou reduzir o
percentual de area destinada a equipamento
comunitario previsto no art. 11desta Lei
Complementar, considerando a suficiéncia de
equipamentos no entorno do empreendimento.

A redacado do disposto no paragrafo primeiro do
citado artigo 12 regulamenta a hipétese de isengao e
conduz a interpretagao logica de que, para a adocao
deste incentivo, deve haver suficiéncia de equipamentos
que absorvam a demanda da populagao ja estabelecida
no entorno do empreendimento. Para a populagao do
empreendimento, o Municipio devera destinar area e a
instalacdo do equipamento, determinando a lei que seja
providenciada a dotacdo or¢gamentaria especifica para
este fim:

§ 1° Na hipotese da dispensa prevista no caput
deste artigo, o Municipio de Porto Alegre
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assumira a obrigacdo de destinar as areas para
equipamentos comunitarios necessarios,
devendo ser providenciada dotacdo orgcamentaria
especifica para esse fim.

O dispositivo acima citado regulamenta o caso
de isencao da reserva de areas comunitarias e, por
isso, vincula a necessaria assuncdo da obrigacdo de
implementar o0s equipamentos comunitarios pelo
Municipio, que devera, inclusive, providenciar a dotagao
orcamentaria especifica. No caso de reducao da
reserva de areas publicas comunitarias (que sao
aqueles determinados no artigo 137, § 3°, do PDDUA), a
regra € a do caput do artigo 12 e condiciona o
incentivo ao diagnéstico da suficiéncia dos
equipamentos instalados no entorno em cotejo com
a capacidade de absorcdo da nova populagiao que
sera instalada no local.

Tal restricdo esta justificada na importancia do
instrumento de reserva de areas para equipamentos
publicos comunitarios no planejamento urbano, e a
capacidade de aporte da estrutura necessaria para
suporte destes servigos essenciais as dignas condi¢des
de vida que o Municipio deve garantir a populagdo. A
reducdo ou isengao para além do percentual fixado no
artigo 11 da Lei Complementar n. 636/2010 acarreta,
também, a reducao patrimonial do Poder Publico e
afeta sua capacidade do provimento de servicos
essenciais. Por isso, que a forma de incentivo concebida
no artigo 12 esta atrelada a agcao de diagnéstico de
planejamento urbano que vincula os representantes dos
o6rgdos municipais que compde a comissao de
licenciamento do empreendimento.

Conforme Parecer n. 176/11 da CAADHAP, de
17/03/11, foi prevista a reducdo do percentual e a
conversao em obra destinada a edificagcdo de quadra de
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esportes coberta, conforme especificacbes técnicas
emitidas pela Secretaria Municipal de Educacao. Trata-
se de equipamento publico comunitario, conforme
conceito do artigo 137, § 3°, do PDDUA, objeto da
destinacdo de area publica definida no artigo 11 da Lei
Complementar n. 636/10, acima citada. Deve-se
destacar que o custo da obrada rede de esgotos,
prevista no Parecer, ndo compde o valor para conversao
das areas publicas, pois ndo se enquadra no conceito
do § 3° do artigo 137 do PDDUA. A rede de esgotos
esta inserida no conceito do § 2° do mesmo artigo,
definida como equipamento publico urbano.

Neste contexto, ¢é importante entender o
planejamento como um processo dinamico e aberto,
continuamente reavaliado e readequado, refletindo uma
concepcao de sociedade que, diante da necessidade de
superara fragmentagdo das cidades, € o meio para
buscar uma melhor qualidade devida e garantia de
vinculagdo com a diversidade da vida urbana. Planejar é
um vir a ser, pois sempre remete ao futuro.

O diagnodstico dos equipamentos publicos e
comunitarios é o elemento de reavaliagdo do
planejamento urbano, que confere a dindmica das suas
deliberagdes, sobre a capacidade de absor¢cdo dos
equipamentos implantados no entorno em relacdo ao
crescimento das demandas comunitarias e os principios
de desenvolvimento urbano ambiental definido no
PDDUA, que justificam os incentivos estabelecidos
pelas Leis Complementares ja citadas (547/06 e
636/2010).

E na instdncia de licenciamento urbano
ambiental, os técnicos que compde a comissao técnica
atuam como gestores em cada uma das areas de
representacdo e a sua manifestacdo, na fixacdo de
diretrizes e instancias de analise, aprovacao do
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empreendimento tem funcdo deliberativa. No caso em
questdao, a CAADHAP tem o objetivo de gerenciar,
centralizar e agilizar a tramitacdo, a analise, a
aprovacdo, o licenciamento urbano e ambiental, a
fiscalizacdo e recebimento das obras de infraestrutura e
a Carta de Habitacdo de projetos urbanisticos e
arquiteténicos, vinculados a programas habitacionais do
Municipio, Estado e Unido, conforme Decreto Municipal
n. 16.477/2009. As matérias de competéncia da
CAADHAP, listadas no artigo 29 demonstram a
necessaria interface com o planejamento das politicas
de cada setor para a emissao de diretrizes especificas e
anadlises de projetos especiais, além das analises dos
projetos de parcelamento do solo, em especial, pela
politica de incentivo estabelecida na legislacdo antes
citada.

Advirta-se que o Estado de Direito ndo concebe
o exercicio da fungao administrativa incompativel com o
sistema juridico que direta ou indiretamente autorize sua
atuacao, e o Constitucionalismo moderno nao tem mais
como principal funcdo a limitagcdo do poder, mas
estabelecer a base de todas as suas competéncias. O
desempenho da fungdo administrativa tem que,
necessariamente, corresponder a um poder fixado pelo
Direito, visto que esta sujeito aos principios
constitucionais diretamente aplicaveis e nao pode
contrariar as normas juridicas vigentes.?®® Nesta esfera
de atuacdo, € necessario clareza e definicdo no
exercicio das funcdes de todos os agentes que compde

%0 GRAU, Eros Roberto. Direito Poste e Direito Pressuposto. 4. Ed., Sao
Paulo: Malheiros, 2002, p. 90: toda a lei se encontra em uma tensao
necessaria em relagdo a concregao do atuar, porque € geral e nao pode
conter em si a realidade pratica em toda sua concrecéo; a lei € sempre
deficiente, ndo porque o seja em si mesma, mas sim porque, em presencga da
ordenacgao a que se referem as leis, a realidade humana € sempre deficiente
e nao permite uma aplicagéo simples das mesmas.
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a estrutura administrativa, para que o conjunto de atos
que emergem e perpassam dos o6rgaos técnico-
burocraticos aos 6rgaos diretivos estejam dotados de
legitimidade.

Por isso que propostas de conversao e,
principalmente, de reducao de reserva de area para
equipamentos publicos e comunitarios devem estar
justificadas pelo planejamento setorial e o diagnéstico
da suficiéncia dos equipamentos do entorno e a sua
capacidade de absorcdo da nova populacdo que se
instalara na regiao.

Além disso, a justificativa técnica € a motivagao
do ato administrativo, fundamentado no interesse
publico identificado com a demanda da producdo de
habitagdo social e o estimulo necessario para propiciar
tais empreendimentos combinado com a necessaria
infraestrutura urbana, de equipamentos publicos e
comunitarios que outorgam condigbes de vida digna,
saudavel e justa, por diretriz da Carta Constitucional.
Citando Binenbojm, o ‘“interesse publico comporta,
desde a sua configuragdo constitucional, uma
imbricagdo entre interesses difusos da coletividade e
interesses individuais e particulares, ndo se podendo
estabelecer a prevaléncia tedrica e antecipada de uns
sobre outros. Com efeito, a afericdo do interesse
prevalecente em um dado confronto de interesses é
procedimento que reconduz o administrador publico a
interpretagdo do sistema de ponderagbes estabelecido
na Constituicdo e na lei, e, via de regra, obriga-o a
realizar o seu proprio juizo ponderativo, guiado pelo
dever de proporcionalidade”®®" Conforme o autor, a
ponderacao guiada pelo principio da proporcionalidade
deve criar standarts de decisdo com peculiaridades do

%1 BINENBOJM, Gustavo. Uma Teoria do Direito Administrativo. Rio de
Janeiro: Renovar, 2006, p. 105.
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caso concreto, de modo a evitar o mal reverso, que é a
acentuada incerteza juridica provocada por juizos de
ponderacdo produzidos sempre caso a caso.?*

Trazendo ao caso concreto, as diretrizes do
empreendimento devem  estar justificadas em
quantitativos e qualitativos que orientam a estratégia de
producao da cidade em que a habitacao é entendida
como a moradia provida de infraestrutura basica, de
servicos urbanos e equipamentos comunitarios
(PDDUA).

Dispensar parte dos recursos estrutura basica de
servicos e equipamentos publicos comunitarios exige,
por determinacgao legal, a suficiéncia destes servicos e
equipamentos no entorno e capazes de absorver a ser
implantada, que é a motivacao do ato administrativo e
imprescindivel para efeitos de permitir uma avaliagao da
razoabilidade do ato, franqueando o conhecimento dos
motivos que levaram a administragdo a adotar tal
medida.

A dispensa ou reducdo da area de destinacao
publica ou do quantitativo de sua conversao, como no
presente caso em analise, € decisdo que afeta o
patrimoénio publico que, por determinacao legal, esta
reservado ao Municipio. Por isso, as condicbes para a
sua adogao no processo de parcelamento devem estar
plenamente justificadas, fundamentadas no
planejamento  setorial e no diagnodstico dos
equipamentos do entorno, como determina a lei.

3 A Conversio em Moeda Corrente e a
Regulamentacao do Pagamento pelo Decreto n.
15.170/06

A discussdo sobre as possibilidades de

%2 BINENBOJM, op. cit., p. 106.
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conversdao das areas de destinagcdo publica impde
algumas considerag¢des muito importantes a respeito do
modelo de conversdao em moeda corrente, inserido ha
muito na legislagdo municipal e objeto de estudo por
esta Procuradoria.

Tomando-se a conversdao em estudo como
instrumental do  planejamento  urbano, deve,
necessariamente, obedecer a funcao social da
propriedade, para a qual € imprescindivel que exista um
grau de razoabilidade entre a intensidade de seu uso
com o potencial de desenvolvimento das atividades de
interesse urbano. A destinacdo das areas publicas no
parcelamento do solo €, pois, concebida como um 6nus
inerente ao processo de urbanizacdo da gleba, e os
modelos de conversdo devem manter essa
compatibilidade pelos critérios quantitativos e valorativos
da correspondente parte ideal da area em parcelamento.

Na hipétese de conversdo do percentual de
areas de destinacdo publicas em moeda corrente
nacional, inciso Ill do § 1°do artigo 138 do PDDUA, a
regulamentacao da forma de pagamento foi remetida a
decreto do Poder Executivo. E o Decreto n. 15.170/06 e,
€ necessario que se faga uma analise quanto ao
disposto no artigo 3° inciso |, que concede o desc onto
de 10% em caso de pagamento a vista. Ou seja, a
conversdao deixa de ser conversao para ser uma
reducao do valor da area de destinacao publica, valores
se também destinado a equipamentos publicos
comunitarios = patriménio publico.

A receita decorrente da conversido das areas de
destinacao publica em moeda corrente nacional tem
finalidade estabelecida por lei — destinada a aquisicao
de outras areas para implantacdo de equipamentos
publicos comunitarios. Assim como a possibilidade de
dacao de outra area, hipotese estabelecida no inciso |
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do § 1°do artigo 138, € necessaria que seja mantida a
correspondéncia de valores monetarios de avaliacéo, tal
qual dispde o paragrafo 2°do artigo 138. Tal regra vale,
também, para a conversdo em moeda corrente, pois,
sem ela, conversdao ndo seria, ja que o sentido da
palavra remete a ideia de mudar a natureza da divida,
nao de reduzi-la.

O desconto de 10% desvia o decreto da
finalidade de regulamentagdo da forma de pagamento,
pois a subtragdo do valor ndo é forma de pagamento,
mas beneficiamento.

Além disso, esta forma de conversdo — em
moeda corrente nacional — afasta-se das regras que
orientam as outras duas hipoteses - dagao de area (l) e
urbanizagéo e construcdo de equipamentos publicos (Il)
-, pois, em ambos 0s casos, esta expressa na lei a
necessidade de correspondéncia com o valor avaliado
da area de destinacao publica.

Assim, s.m.j., o desconto concedido no artigo 3°,
inciso |, do Decreto n. 15.170/06 nao tem fundamento
legal e n&o pode ser aplicado sob pena de subverter o
sistema de conversao de areas publicas que pressupde,
necessariamente, a compatibilidade do valor da
obrigacao o valor da area de destinagao publica.

Entretanto, a matéria tem inflexdes no Direito
Financeiro e regramento das receitas publicas, e, pela
sua relevancia, nao pode ser esgotado no ambito desta
Procuradoria Especializada. E recomendavel que o tema
seja discutido no ambito do Conselho Superior da
Procuradoria-Geral do Municipio, pois, se acatado o
presente estudo, devera ser encaminhado ao Sr.
Prefeito Municipal a orientagdo para que seja modificado
o Decreto, adequando as possibilidades de
parcelamento ao fato de que nao é possivel, sem
previsao legal especifica, o desconto para o pagamento
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a vista.
CONCLUSAO

Considerando toda a motivacdo posta, as
conclusdes sao as seguintes:

a) O presente estudo tem o proposito de analisar
as condigdes que legitimam a possibilidade de redugao
da destinacdo de areas publicas e comunitarias em
desmembramento do solo e, através dos parametros
juridicos, fazer a definigdo de um padrao técnico do
incentivo do artigo 12 da Lei Complementar n. 636/10. A
finalidade é que a justificativa esteja fundamentada em
critérios objetivos que orientem a decisao administrativa,
resguardando-a do juizo de ponderagcdo produzido
sempre caso a caso € que resulta, inevitavelmente, na
incerteza juridica, na possibilidade de aumento de
despesa para o Municipio e, consequentemente, na
disposi¢ao de recursos publicos.

b) Para a aplicagao do incentivo tratado no artigo
12 da Lei Complementar n. 636/10, € imprescindivel a
motivacao da decisdo da Comissdo fundamentada no
planejamento setorial e diagndstico das condicbes dos
equipamentos para servigos publicos comunitarios no
entorno e a capacidade de absorgao da nova populagéo
assentada pelo empreendimento. A justificagcdo técnica
devera estar fundamentada em critérios objetivos para
evitar a decisao casuistica e a incerteza juridica.

c) A deliberacdo devera estar motivada no
parecer da comissdo analise e aprovacao do processo
de licenciamento e, nos casos de dispensa de
equipamento publico, devera ser providenciada,
também, a sua dotagdo orcamentaria para a
implementacao por parte do Municipio.
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d) A escolha das hipoteses do §1°do artigo 138
do PDDUA é uma decisao técnica administrativa afeta
aos 6rgaos publicos municipais vinculados aos servigos
e infraestrutura necessarios para a instalacao das novas
comunidades com vistas aos equipamentos e estrutura
existente. Por isso, eventual alteracdo da deliberagao
quanto as hipéteses do §1° do artigo 138 deve retornar
ao orgao coletivo que responde pelo processo de
licenciamento, ou, nos termos do PDDUA, pelo Sistema
Municipal de Gestao Publica (SMGP).

e) Assim, a conversdao da reserva de area
publica sé pode ser implementada no caso da sua
inadequacgao ou da area nao atingir o percentual devido,
nos termos do PDDUA, ou ainda, restritivamente aos
empreendimentos enquadrados no Programa MCMV,
disposto na Lei Complementar n. 636/10, nas hipbteses
de suficiéncia de equipamentos. E, como hipoteses
subsidiarias serdao implementadas em substituicdo da
reserva de areas publicas.

f) Nao ha possibilidade de aplicagdo do desconto
concedido no artigo 3° inciso I, do Decreto n.
15.170/2006 por auséncia de, pois o sistema de
conversao estabelecido no PDDUA pressupde,
necessariamente, a compatibilidade do valor da
obrigacao pecuniaria com o valor da area de destinacao
publica.

E o parecer.

ANA LUISA SOARES DE CARVALHO
PROCURADORA DO MUNICIPIO
OAB 16776
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EXTENSAO DE VANTAGEM E APLICAGAO DO
ESTATUTO

Heron Nunes Estrella®®

PARECER N. 1173/2011
PROCESSO N. 001.003481.09.3
INTERESSADO: Secretaria Municipal de Administracao

EMENTA: Aplica-se as relagbes homoafetivas a
mesma interpretacdo dada as relagdes de
companheirismo, extensdo das vantagens
previstas na Lei Complementar n. 133/85 com
relacdo a companheiro(a) do mesmo sexo do
servidor(a).

A Sra. Gestora do CEDRE da Secretaria
Municipal de Administracdo remete processo para
analise juridica em face do questionamento feito quanto
a aplicacao do Estatuto dos Servidores do Municipio de
Porto Alegre, Lei Complementar n. 133/85, as relagdes
homoafetivas.

O processo foi iniciado pelo requerimento de
servidor para gozar a licenc¢a luto, prevista no artigo 76,
inciso Ill, da Lei Complementar n. 133/85, que considera
como de efetivo exercicio o afastamento em virtude de
luto por falecimento de conjuge, sendo a licenga sera de
até oito dias.

%3 pProcurador Municipal de Porto Alegre. Especialista em Direito Municipal
pela Universidade Federal do Rio Grande do Sul em conjunto com a Escola
Superior de Direito Municipal, em 2002.
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A Assessora do CEDRE, ¢6rgdo da SMA,
enumera trés duvidas relacionadas com a questao:

Sugerimos que os processos sigam a PPE/PGM,
para analise e orientagdo quanto aos
procedimentos a serem seguidos por este
CEDRE/SRH, para a presente e futuras
situagdes, com relagdo a companheiro de mesmo
sexo do servidor, que com ele mantenha
relacionamento estavel:

1 - quanto a autoaplicabilidade ou n&o do art. 76,
incisos Il e Ill; art. 150 e art. 163, todos da LC n.
133/85;

2 - no pedido de licenga nojo, que substituiria as
faltas comandadas pelo requerente, no periodo
de 22 a 29/12/2007, cabe aplicagéo do art. 188,
do Estatuto;

3 - outras vantagens extensiveis ao cOnjuge pela
legislacdo municipal, conforme solicitacdo do
servidor na inicial do processo n.
001.028259.06.8, anexo.

A partir da LC n. 478/02 (§ 7° do art. 25)
regulamentado pelo Decreto n. 14.216/03, foi
concedido beneficio previdenciario a
companheiro de mesmo sexo do segurado
(servidor municipal).

De fato, o Municipio, seguindo orientagcao
jurisprudencial ja vem observando, na legislacao
previdenciaria, a equivaléncia de situagdes quanto a
sociedade de fato e as relagbes homoafetivas para
considerar como dependentes do segurado do Regime
Proprio de Previdéncia Social dos Servidores do
Municipio de Porto Alegre os companheiros(as) do
segurado, assim tratados tanto os que sao oriundos de
uma unido estavel, quanto os de uma relagcédo
homoafetivas, conforme paragrafos 5°, 6° e 7°do artigo
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Art. 25 Sao dependentes dos segurados do
RPPS: | - o cbnjuge, a companheira, o
companheiro e o filho ndo emancipado de
qualquer condigdo, menor de 21 (vinte e um)
anos ou invalido:

§ 5° Considera-se companheiro ou companheira
a pessoa que mantenha unido estavel com o
segurado ou segurada,;

§ 6° Considera-se unido estavel aquela verificada
entre homem e a mulher como entidade familiar,
quando forem solteiros, separados judicialmente
ou de fato, divorciados ou vilvos, ou tenham
prole em comum, enquanto ndo se separarem;

§ 7° Considera-se também companheiro ou
companheira  para fins de  beneficios
previdenciarios, a pessoa do mesmo sexo do
segurado que com ele mantém relacionamento
estavel, cujo vinculo sera comprovado na forma
disciplinada em regulamento.

Para analise do tema proposto, deve-se levar em
conta que o regime juridico dos servidores publicos do
Municipio de Porto Alegre é o estatutario, essa é a
premissa basica para resposta aos questionamentos da
Secretaria Municipal de Administracéo.

Segundo Celso Anténio Bandeira de Melo, a
relacdo juridica que interliga o Poder Publico e os
titulares de cargo publico - ao contrario do que se passa
com os empregados regidos pela CLT - ndo é de indole
contratual, mas estatutaria, institucional. Diz o
doutrinador:

Nas relagbes contratuais, como se sabe direitos
e obrigagdes reciprocos, constituidos nos termos

311
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e na ocasiao da avenca, sao unilateralmente
imutaveis e passam a integrar de imediato o
patriménio juridico das partes, gerando, desde
logo, direitos adquiridos em relagdo a eles.
Diversamente, no liame de fungdo publica,
composto sob a égide estatutaria, o Estado,
ressalvadas as pertinentes disposicdes
constitucionais impeditivas, detera o poder de
alterar legislativamente o regime juridico de seus
servidores, inexistindo a garantia de que
continuardo  sempre  disciplinados  pelas
disposigdes vigentes quando de seu ingresso.
Entdo beneficios e vantagens, dantes previstos,
podem ser ulteriormente suprimidos. Bem por
isto, os direitos que deles derivem nao se
incorporam ao patrimoénio juridico do servidor
(frmando-se como direitos adquiridos), do
mesmo modo que nele se integrariam se a
relacéo fosse contratual.”®*

Em outra obra, o mesmo autor, ao definir que o
regime juridico unico previsto no caput do artigo 39 da

Constituicdo Federal devera ser necessariamente o

regime estatutario, esclarece que os mandamentos da

CLT nao podem ser utilizados para resolver questdes de
servidores efetivos:

Nao cabe a menor hesitagdo em concluir que o
regime previsto na Consolidagdo das Leis do
Trabalho, ou seja, 0 de emprego - embora sem
estar proscrito de modo absoluto - é radical e
definitivamente incompativel com a regéncia da
generalidade dos servidores publicos civil,
servidores que sdo das pessoas juridicas de
direito publico.

%4 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Curso de Direito Administrativo.

13. Ed. Sao Paulo: Malheiros, 2001, p. 235-236.
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Desde logo, a disciplina trabalhista foi concebida
para dispor sobre relagdes entre particulares, em
atencdo, pois, a interesses desta ordem,
perfeitamente estranhos a problematica que esta
em causa quando se ftrata de proteger e
resguardar interesses publicos.

Assim, conquanto nela se busque proteger o
empregado, parte mais fraca na relagdo de
trabalho, nem por isso deixa de respeitar, embora
com atenuacgdes, a "autonomia da vontade" do
empregador e da senhoria que tem sobre o que
Ihe pertence; a dizer: sobre a empresa, que €&
propriedade sua. Dai que se pode dispensar o
empregado a seu talante, bastando que pague
indenizacdo compensataria, a teor do art. 7°, I, da
Lei Magna. Dispde, entdo, de uma liberdade que
seria inconcebivel nas relagdes de direito publico,
em que o administrador ndo é um "dominus", um
senhor dos interesses, negdcios ou bens,
colocados sob sua cura, mas simples gestor de
interesses alheios, os da coletividade.

76. E induvidosamente certo que o regime
comum, normal dos servidores publicos civis,
tera de ser um regime de direito publico; o regime
de cargo, de funcionario publico -ndo o de
emprego. Portanto, tera de ser o regime
designado, entre nés, como estatutario. E isto por
duas razdes: uma principioldgica; outra colhida
em disposi¢coes explicitas da Constituicdo, por
forca das quais, pode-se depreender que, ali
mesmo, ja esta feita a referida opgao quanto ao
rgg_:r%% normal aplicavel ao servidor publico
civil.

25 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Regime Constitucional dos
Servidores da Administracdo Direta e Indireta. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 1990, p. 81-82.
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No regime estatutario a relacéo é unilateral, ndo
contratual, de direito publico, visando o interesse do
servigo do Estado, ndo tendo espago para a autonomia
das vontades, porque sempre delineada pela lei.

E evidente que os ensinamentos de outros
ramos do Direito podem ser utilizados para formar a
conviccdo do operador do direito, mas se deve ter
sempre em consideracdo que sao 0s principios e
ensinamentos do Direito Administrativo que irdo formar o
cerne dos entendimentos juridicos para resolver as
duvidas da SMA.

No ambito do direito, a questdo da orientagao
sexual e as concepgbdes preconcebidas sobre a
homossexualidade devem ser analisadas sob uma o6tica
juridica diferenciada, partindo-se da Constituigao
Federal e levando-se em consideracado a discriminacao
por orientacao sexual.

De fato, o entendimento da discriminagao por
orientacdo sexual deve ir além dos conceitos
sociologicos e religiosos, pois a compreensao desta
discriminagao nas situagées onde os regimes juridicos
atribuem a alguém determinado direito em raz&o da sua
orientacdo sexual, seja para outra pessoa do mesmo
sexo (homossexualidade), seja do sexo oposto
(heterossexualidade) ou se ambos 0s sexos
(bissexualidade), deve ser compreendida tendo como
base a propria Constituicao Federal.

Nao é suficiente, no entanto, ler-se literalmente o
§3° do artigo 226 da Carta Magna, que ordena ao
Estado proteger a unido estavel entre um homem e a
mulher como entidade familiar, pois o préprio caput do
artigo traz o comando constitucional que deve ser
perseguido na leitura do citado paragrafo.

Esta é a interpretacao da Constituicao feita pelo
Supremo Tribunal Federal, que afirma que o termo
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familia deve ser lido "em seu coloquial ou proverbial
significado de nucleo doméstico, pouco importando se
formal ou informalmente constituida, ou se integrada por
casais heterossexuais ou por pessoas assumidamente
homoafetivas" (transcricdo parcial do voto do Ministro
Ayres Brito, cujo paragrafo é citado completo infra).

No caso, estamos diante de uma discriminacao
direta, de uma interpretacdo juridica aparentemente
neutra de uma norma que nao foi recepcionada pela
Constituicao Federal de 1988. Constituicdo que deu uma
nova roupagem ao conceito de familia (para fins legais)
e colocou sobre a protecdo do Estado a Uniao Estavel.
Esta deve ser compreendia a luz dos principios
fundamentais da dignidade humana (art. 1°, Ill), da
igualdade (art. 5°, caput), da vedagédo de discriminagdes
odiosas (art. 3° inciso 1V), da liberdade (art. 5> caput) e
da protecdo a seguranca juridica.

Em relagao as questdes formuladas pela SMA, a
Lei Complementar n. 133/85 prevé apenas que a licenca
luto sera concedida por ocasido do falecimento do
cbnjuge, e ndao do companheiro(a), seja este de uma
relacdo heterossexual, seja de uma relacéo
homoafetiva.

Alias, a Lei Complementar n. 133, de 31 de
dezembro de 1985, nem prevé a hipdtese de unido
estavel, em total desacordo com os ditames da
Constituicao Federal de 1988, que expressamente prevé
o reconhecimento da unido estavel e a coloca sob a
protecao do Estado.

Desta forma, a Lei Complementar n. 133/85,
deve ser interpretada a luz da Constituicido Federal,
dando ao companheiro(a) na unido estavel o mesmo
tratamento dado ao cdnjuge no casamento, seja esta
unido formada por casais heterossexuais, seja formada
por uma relacao homoafetiva.
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Deve, pois, ser feita nova interpretacido do
Estatuto dos Servidores do Municipio de Porto Alegre,
segundo os principios contidos na Constituicao Federal
e na visao jurisprudencial do Supremo Tribunal Federal.

Para tanto, busca-se o paradigma no julgamento
da Acao Constitucional de Arguicdo de Descumprimento
de Preceito Fundamental n. 132, apresentada pelo
Governador do Estado do Rio de Janeiro para estender,
no ambito das relagbes estatutarias mantidas pelo
Estado do Rio de Janeiro com os seus servidores o
reconhecimento de que o regime juridico das unides
estaveis também deve se aplicar as relagdes
homoafetivas.

A petigao inicial traz como fundamento juridico a
seguinte fundamentacao:

5. A presente acdo se desenvolve em torno de
duas teses centrais. A primeira € a de que um
conjunto de principios constitucionais impoe a
inclusdo das unides homoafetivas no regime
juridico da unidao estavel, por se tratar de uma
espécie em relacdo ao género. A segunda tese é
a de que , ainda quando nido fosse uma
consequéncia imediata do texto constitucional, a
equiparagao de regimes juridicos decorreria de
uma regra de hermenéutica: na lacuna da lei,
deve-se integrar a ordem juridica mediante o
emprego da analogia. Como as caracteristicas
essenciais da unido estavel previstas no Cdédigo
Civil estédo presentes nas unides estaveis entre
pessoas do mesmo sexo, o tratamento juridico
deve ser o mesmo, sob pena de se produzir
discriminagao inconstitucional.

6. Os principios em questao sdo do da igualdade,
da liberdade, da dignidade da pessoa humana e
da seguranga juridica. A analogia, por sua vez,
impde a extensdo, a uma hipotese nao prevista
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no ordenamento, da norma aplicavel a situagao
mais préxima. Pois bem: a situacdo que melhor
se equipara a da uniao afetiva nao é, por certo, a
sociedade de fato, em que duas ou mais pessoas
empreendem esforgos para fins comuns,
geralmente de natureza econdmica. A analogia
adequada, como se constata singelamente, é a
da unido estavel. Chega-se aqui ao conceito-
chave no equacionamento do tema: é sobretudo
a efetividade, ndo a sexualidade ou o interesse
econdmico, que singulariza as relagbes
homoafetivas e que merece a tutela do Direito.

La, como aqui, a legislacdo estatutaria citava
somente o conjuge como causa de um direito; como por
exemplo: licenga para acompanhar cénjuge eleito para o
Congresso Nacional ou mandado servir em outras
localidades se militar, servidor publico ou com vinculo
empregaticio em empresa estadual ou particular na
redacdo do art. 19, inciso V da Lei n. 800/94 do Estado
do Rio de Janeiro, semelhante ao art. 163 da Lei
Complementar n. 133/85, onde o funcionario tera direito
a licencga, sem retribuicao pecuniaria, para acompanhar
o} cbnjuge quando este for transferido
independentemente de solicitacdo propria para fora da
Regido Metropolitana de Porto Alegre.

A Advocacia-Geral da Unido, ao se manifestar na
ADPF 132, além de se posicionar pelo conhecimento
parcial da arguicdo, entendeu que as citadas normas
estatutarias do Estado Rio de Janeiro devem ser
interpretadas conforme a Constituicdo Federal,
contemplando, nos conceitos de conjuge e de familia, os
companheiros de unidoes homoafetivas, declarando a
nulidade das decisdes judiciais, no ambito daquela
unidade da Federagdo, que se orientam em sentido
contrario, por flagrante violagdo de preceitos
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fundamentais.

O Ministério Publico Federal discorda da posi¢cao
processual da AGU, pois atribui a demanda eficacia
erga omnes, porque diz com direitos fundamentais de
um grupo de cidadaos que estdo em todas as unidades
da Federagcao. No mérito, aprofunda os argumentos do
Autor e da AGU ao extrair diretamente da Constituicao
Federal, "notadamente dos principios da dignidade
humana (art. 1°, Ill), da igualdade (art. 5° caput), da
vedacdo de discriminagdes odiosas (art. 3°, inciso V),
da liberdade (art. 5°, caput) e da protecdo a seguranca
juridica, a obrigatoriedade do reconhecimento da uniao
entre pessoas do mesmo sexo como entidade familiar".

Nos seus argumentos, a Advocacia-Geral da
Unido e o Ministério Publico Federal citam juristas
gauchos para robustecer a defesa das suas teses e sao
base da doutrina deste parecer.

Diz o Dr. Roger Raupp Rios:

[...] a discriminagdo por orientacdo sexual € uma
hipétese de diferenciacdo fundada no sexo para
quem alguém dirige seu envolvimento sexual, na
medida em que a caracterizacdo de uma outra
orientagdo sexual resulta da combinagdo dos
sexos das pessoas envolvidas na relagdo. Assim,
Pedro sofrera ou nado discriminagao por
orientagcdo sexual em virtude do sexo da pessoa
para quem dirigir seu desejo ou conduta sexual.
Se orientar-se para Paulo, experimentara a
discriminagao; todavia se dirigir-se para Maria,
nao suportara tal diferenciagdo. Os tratamentos
diferentes, neste contexto, tém a sua razéo de
ser no sexo de Paulo (igual ao de Pedro) ou de
Maria (oposto ao de Pedro). Este exemplo ilustra
com clareza como a discriminagao por orientagao
sexual retrata uma hipotese de discriminagao por
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motivo de sexo.?*®

Cita-se, também, o ensinamento da Dra. Maria
Berenice Dias:

Nitido o repudio do legislador no manejo de
questdes encharcadas de preconceito. No Brasil,
nem a Constituichko e nem a lei tomam
conhecimento da homossexualidade, ndo Ihe
dando aprovacao nem punigbes. Assim, esta-se
impondo as relagbes homoafetivas 0 mesmo
calvario percorrido pelo concubinato antes da
constitucionalizagdo dos vinculos afetivos
heterossexuais n&o-matrimonializados, e que
receberam o nome de unido estavel.

(...)

Havendo identidade de sexo, ainda que
meramente biolégica, a demanda, proposta no
juizo civel, provavelmente sera extinta,
decantando-se a caréncia de acao, por
impossibilidade juridica do pedido. Raros
julgados emprestam juridicidade a tais vinculos.
Mesmo quando comprovada a convivéncia
duradoura, publica e continua, é reconhecida
somente a existéncia de uma sociedade de fato,
sob o fundamento de ser impertinente qualquer
indagacéao sobre a vida intima de um e de outro.
Ndo se concede alimentos e nem direitos
sucessorios.”®’

A Constituigdo outorgou especial protegcdo a
familia, independentemente da celebracdo do
casamento, bem como as familias
monoparentais. Mas a familia ndo se define
exclusivamente em razdo do vinculo entre um

%5 RIOS, Roger Raupp. O Principio da Igualdade e a Discriminagéo por Orientagdo

Sexual. Sao Paulo: RT, 2002, p. 133.
267 DIAS, Maria Berenice. Unido Homossexual: o Preconceito e a Justica. 3.
Ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2006, p. 88-89.
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homem e uma mulher ou doa convivéncia dos
ascendentes com seus descendentes. Também o
convivio de pessoas do mesmo sexo ou de sexos
diferentes, ligadas por lagos afetivos, sem
conotagado sexual, cabe ser reconhecido como
entidade familiar. A prole ou a capacidade
procriativa ndo sao entidade familiar. A prole ou a
capacidade procriativa ndo sdo essenciais para
que a convivéncia de duas pessoas merega a
protecdo legal, descabendo deixar fora do
conceito de familia as relagdes homoafetivas.
Presentes os requisitos de vida em comum,
coabitagdo, mutua assisténcia, é de se
concederem os mesmo direitos e se imporem
iguais obrigacdes a todos os vinculos de afeto
que tenham idénticas caracteristicas. Enquanto a
lei ndo acompanha a evolugao da sociedade, a
mudanca de mentalidade, a evolugao do conceito
de moralidade, ninguém, muito menos os juizes,
pode fechar os olhos a essas realidades.
Posturas preconceituosas ou discriminatorias
geram grandes injusticas. Descabe confundir
questoes juridicas com questbes de carater
moral ou de conteudo meramente religioso. Essa
responsabilidade de ver o novo assumiu a
Justica ao emprestar juridicidade as unides
extraconjugais. Deve, agora, mostrar igual
independéncia e coragem quanto as unides de
pessoas do mesmo sexo. Ambas sao relagcdes
afetivas, vinculos em que ha comprometimento
amoroso. Assim, impositivo reconhecer a
existéncia de um género de unido estavel que
comporta mais de uma espécie: unido estavel
heteroafetiva e unido estavel homoafetiva.
Ambas merecem ser reconhecidas como
entidade familiar. Havendo convivéncia
duradoura, publica e continua entre duas
pessoas, estabelecida com o objetivo de
constituicdo de familia, mister reconhecer a
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existéncia de uma unido estavel. Independente
do sexo dos parceiros faz jus a mesma protecao.
Ao menos até que o legislador regularmente as
unides homoafetiva - como ja fez a maioria dos
paises do mundo civilizado -, incumbe ao
Judiciario emprestar-lhes visibilidade e
assegurar-lhes os mesmos direitos que merecem
as demais, relacbes afetivas. Essa & a missao
fundamental da jurisprudéncia, que necessita
desempenhar seu papel de agente transformador
dos estagnados conceitos da sociedade [...]**®

No ambito da jurisprudéncia nacional, existem
acoérdaos paradigmas que sustentam a nova orientacao
juridica trazida por este parecer a interpretagéo da Lei
Complementar n. 133/85.

Primeiramente, do ponto de vista previdenciario
do tema, refere-se o julgado do Tribunal Regional
Federal da 4° Regido que reconheceu a possibilidade de
o parceiro homoafetivo gozar de beneficio
previdenciario:

CONSTITUCIONAL. PREVIDENCIARIO.
PROCESSO CIVIL AGAO CIVIL PUBLICA.
CABIMENTO. MINISTERIO PUBLICO.
LEGITIMIDADE. ABRANGENCIA NACIONAL DA
DECISAO. HOMOSSEXUAIS. INSCRICAO DE
COMPANHEIROS COMO DEPENDENTES NO
REGIME GERAL DE PREVIDENCIA SOCIAL. 1.
Possui legitimidade ativa o Ministério Publico
Federal em se tratando de agao civil publica que
objetiva a protecdo de interesses difusos e a
defesa de direitos individuais homogéneos. 2. As
acdes coletivas ndo se nega a possibilidade de
declaracdo de inconstitucionalidade incidenter
tantum, de lei ou ato normativo federal ou local.3.

%8 DIAS, op. cit., p. 71-99.
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A regra do art. 16 da Lei n. 7.347/85 deve ser
interpretada em sintonia com o0s preceitos
contidos na Lei n. 8.078/90 (Codigo de Defesa do
Consumidor), entendendo-se que os limites da
competéncia territorial do érgao prolator, de que
fala o referido dispositivo, ndo sao aqueles
fixados na regra de organizagao judiciaria, mas
sim, aqueles previstos no art. 93 do CDC. 4.
Tratando-se de dano de ambito nacional, a
competéncia sera do foro de qualquer das
capitais ou do Distrito Federal, e a sentenga
produzira os seus efeitos sobre toda a area
prejudicada. 5. O principio da dignidade humana
veicula parametros essenciais que devem ser
necessariamente observados por todos os
o6rgaos estatais em suas respectivas esferas de
atuacao, atuando como elemento estrutural dos
proprios direitos fundamentais assegurados na
Constituicdo. 6. A exclusdo dos beneficios
previdenciarios, em razado da orientagao sexual,
além de discriminatéria, retira da protecao estatal
pessoas que, por imperativo constitucional,
deveriam encontrar-se por ela abrangidas. 7.
Ventilar-se a possibilidade de desrespeito ou
prejuizo a alguém, em fungado de sua orientagcao
sexual, seria dispensar tratamento indigno ao ser
humano. Nao se pode, simplesmente, ignorar a
condicdo pessoal do individuo, legitimamente
constitutiva de sua identidade pessoal (na qual,
sem sombra de duvida, se inclui a orientagao
sexual), como se tal aspecto ndo tivesse relagao
com a dignidade humana. 8. As nog¢des de
casamento e amor vém mudando ao longo da
historia ocidental, assumindo contornos e formas
de manifestagéo e institucionalizagdo plurivocos
e multifacetados, que num movimento de
transformagdo permanente colocam homens e
mulheres em face de distintas possibilidades de
materializagdo das trocas afetivas e sexuais. 9. A
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aceitacdo das unides homossexuais €& um
fendbmeno mundial - em alguns paises de forma
mais implicita - com o alargamento da
compreensao do conceito de familia dentro das
regras ja existentes; em outros de maneira
explicita, com a modificagdo do ordenamento
juridico feito de modo a abarcar legalmente a
unidao afetiva entre pessoas do mesmo sexo. 10.
O Poder Judiciario ndao pode se fechar as
transformagdes sociais, que, pela sua propria
dindmica, muitas vezes se antecipam as
modificacdes legislativas. 11. Uma vez
reconhecida, numa interpretacao dos principios
norteadores da constituicdo patria, a unido entre
homossexuais como possivel de serem abarcada
dentro do conceito de entidade familiar e
afastadas quaisquer impedimentos de natureza
atuarial, deve a relagao da Previdéncia para com
0s casais de mesmo sexo dar-se nos mesmos
moldes das unides estaveis entre
heterossexuais, devendo ser exigido dos
primeiros 0 mesmo que se exige dos segundos
para fins de comprovagcdo do vinculo afetivo e
dependéncia econdmica presumida entre o0s
casais (art. 16, |, da Lei n. 8.213/91), quando do
processamento dos pedidos de penséo por morte
e auxilio-reclusdo. (Ap. Civ. 2000.71.00.009347-
0, 67 Turma, Rei. Dés. Jodo Batista Pinto Silveira,
data julgamento 27/07/2005)

Num segundo momento, pela abordagem do
direito eleitoral, cita-se acérdao do Tribunal Superior
Eleitoral, a propésito da impugnacado do registro de
candidata ao cargo de Prefeito de Viseu/PA, que
mantinha relagao estavel com a entdo prefeita reeleita
daquela cidade.

REGISTRO DE CANDIDATO. CANDIDATA AO
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CARGO DE PREFEITO. RELACAO ESTAVEL
HOMOSSEXUAL COM APREFEITA REELEITA
DO MUNICIPIO. INELEGIVILIDADE. ART. 14, §
7°, DA CONSTITUICAO FEDERAL. Os sujeitos
de uma relacdo estavel homossexual, a
semelhanga do que ocorre com os de relagéao
estavel, de concubinato e de casamento,
submetem-se a regra de inelegibilidade prevista
no art. 14, § 7°, da Constituicao Federal. Recurso
a que se da provimento. (Recurso Especial
Eleitoral n. 24.564/PA, rei. Min. Gilmar Mendes)

fim, no julgamento da Arguicdo de

Descumprimento de Preceito Fundamental n. 132 e ADI
4277, a primeira ajuizada pelo Governador do Estado do
Rio de Janeiro, o Egrégio Supremo Tribunal Federal
pacificou a discussdo ao julgar, por unanimidade,
procedente a agdo, com eficacia erga omnes e efeito
vinculante, com a seguinte decisio:

Decisdo: Prosseguimento no julgamento, o
Tribunal conheceu da Arguigao de
Descumprimento de Preceito Fundamental 132
como agao direta de inconstitucionalidade, por
votagdo unanime. Prejudicado o primeiro pedido
originariamente formulado na ADPF, por
unanime. Em seguida, o Tribunal, ainda por
votagcdo unanime, julgou procedente as agoes,
com eficacia erga omnes e efeito vinculante,
autorizados  os Ministros a decidirem
monocraticamente sobre a mesma questao,
independentemente da publicacdo do acordao.
Votou o Presidente, Ministro Cezar Peluso.
Impedido o Senhor Ministro Dias Toffoli. Plenario,
05.05.2011.

Como se observa a decisao atribui eficacia erga

omnes e tem efeito vinculante em relagdo aos demais
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orgaos do Poder Judiciario e a administragdo publica
direta e indireta, nas esferas federal, estadual e
municipal, e do ato administrativo que vier a contrariar
esta decisao cabera reclamacado ao Supremo Tribunal
Federal que, julgando-a procedente, anulara o ato
administrativo ou cassara a decisao judicial reclamada,
e determinara que outra seja proferida, conforme o caso.

No corpo do voto do eminente relator
Ministro/jurista/poeta  surge a  clarificacdo  da
interpretacao do que se afirmou no inicio deste parecer,
de que a Constituicdo Federal deu uma nova roupagem
ao conceito de familia (para fins legais) e colocou sobre
a protecao do Estado a unido estavel.

12. Prossigo para ajuizar que esse primeiro trato
normativo da matéria ja antecipa que o sexo das
pessoas, salvo expressa disposicao
constitucional em contrario, nao se presta como
fator de desigualacdo constitucional aqui
reproduzido em nota de rodapé (inciso IV do art.
3°) & a explicita vedagdo de tratamento
discriminatério ou preconceituoso em razao do
sexo dos seres humanos. Tratamento
discriminatério ou desigualitario sem causa que,
se intentado pelo comum das pessoas ou pelo
préprio Estado, passa a colidir frontalmente com
0 objetivo constitucional de "promover o bem de
todos" (este o explicito objetivo que se & no
inciso em foco). (grifo no original)

13. “Bem de todos", portanto,
constitucionalmente versado como uma situagao
juridica ativa a que se chega pela eliminagédo do
preconceito de sexo. Se se prefere, "bem de
todos" enquanto valor objetivamente posto pela
Constituigdo para dar sentido e propodsito ainda
mais adensados a vida de cada ser humano em
particular, com reflexos positivos no equilibrio da
sociedade. O que ja nos remete para o
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preambulo da nossa Lei Fundamental,
consagrador do "Constitucionalismo fraternal"
sobre que discorro no capitulo de n. VI da obra
"Teoria da Constituicdo", Editora Saraiva, 2003.
Tipo de constitucionalismo, esse, o fraternal, que
se volta para a integracdo comunitaria das
pessoas (ndo exatamente para a "inclusdo
social") a se viabilizar pela imperiosa adogéao de
politicas publicas afirmativas da fundamental
igualdade civil-moral (mais do que
simplesmente econdmico-social) dos estratos
sociais historicamente desfavorecidos e até
vilipendiados. Estratos ou segmentos sociais
como, por ilustracdo, o dos negros, o dos indios,
o das mulheres, o dos portadores de deficiéncia
fisica elou mental e o daqueles que, mais
recentemente, deixaram de ser referidos como
"homossexuais" para ser identificados pelo nome
de "homoafetivos". Isto de parelha com leis e
politicas publicas de cerrado combate ao
preconceito, a significar, em dultima andlise, a
plena aceitacao e subsequente
experimentacdao do pluralismo soécio-politico-
cultural. Que é um dos explicitos valores do
mesmo predmbulo da nossa Constituicdo e um
dos fundamentos da Republica Federativa do
Brasil, inciso V do art. 1°. Mais ainda, pluralismo
que serve de elemento conceitual da propria
democracia material ou de substancia, desde que
se inclua no conceito da democracia dita
substancialista a respeitosa convivéncia dos
contrarios. Respeitosa  convivéncia  dos
contrarios que John Rawls interpreta como a
superacao de relagdes historicamente servis ou
de verticalidade sem causa. Dai conceber um
"principio de diferenga", também estudado por
Francesco Viola sob o conceito de "similitude"
(ver ensaio de Anténio Maria Baggio, sob o titulo
de "A redescoberta da fraternidade na época do
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"terceiro" 1789", p. 7-24 da coletdnea O
PRINCIPIO ESQUECIDO, CIDADE NOVA, Séao
Paulo, 2008). (grifo no original)

28. De toda essa estrutura de linguagem
prescritiva ("textos normativos", diria Friedrich
Muller). Salta a evidéncia que a parte mais
importante € a prépria cabeca do art. 226,
alusiva a instituicdo da familia, pois somente
ela - insista-se na observacdo - é que foi
contemplada com a referida clausula da
especial protecao estatal. Mas significado de
nicleo doméstico, pouco importando se
formal ou informalmente constituida, ou se
integrada por casais heterossexuais ou por
pessoas assumidamente homoafetivas. Logo,
familia como fato cultural e espiritual ao mesmo
tempo (ndo necessariamente como fato
biolégico). Tanto assim que referida como
par@metro de fixacdo do salario minimo de
ambito nacional (inciso IV do art. 7°) e como
especifica parcela da remuneracdo habitual do
trabalhador ("salario-familia", mais precisamente,
consoante o inciso XIl do mesmo art. 5°), sem
que o Magno Texto Federal a subordinasse a
outro requisito de formagao que nado a faticidade
em si da sua realidade como autonomizado
conjunto doméstico. O mesmo acontecendo com
outros dispositivos constitucionais, de que
servem de amostra os incisos XXVI, LXIl e LXIII
do art. 5% art. 191, inciso IV e § 12°do art. 201,
art. 203, art. 205 e inciso IV do art. 221, nos
quais permanece a invariavel diretriz do nao
atrelamento da formacdo da familia a casais
heteroafetivas nem a qualquer formalidade
cartoraria, celebracdao civil ou liturgia
religiosa; vale dizer, em todos esses preceitos
a Constituicao limita o seu discurso ao
reconhecimento da familia como instituicao
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privada que, voluntariamente constituida
entre pessoas adultas, mantém com o Estado
e a sociedade civil uma necessaria relagcao
tricotdbmica. Sem embargo de, num solitario
paragrafo § 1° do art. 183, referir-se a dicotomia
basica do homem e da mulher, mas ainda assim:
a) como forma especial de equiparacdo da
importancia juridica do respectivo labor
masculino e feminino; b) como resposta
normativa ao fato de que, nao raro, o marido ou
companheiro abandona o lar e com mais
facilidade se predispde a negociar seu titulo de
dominio ou de concessao de uso daquele bem
imovel até entdo ocupado pelo casal. Base de
inspiragdo ou vetores que ja obedecem a um
outro tipo de serviéncia a valores que ndo se
hierarquizam em funcéo heteroafetividade ou da
homoafetividade das pessoas. (grifo no original)

O magnifico voto do jurista impbe uma nova
interpretacdo do Estatuto dos Servidores Publicos do
Municipio de Porto Alegre, Lei Complementar n. 133/85.
Responde as questdes formuladas pela Secretaria
Municipal da Administracdo, podendo-se afirmar que os
art. 76, incisos Il e lll; art. 150 e art. 163, todos do
referido Estatuto, sdo "autoaplicaveis" e se estendem as
relagbes  estaveis independentemente de @ se
constituirem por pessoas de sexo oposto ou nao, além
de atender ao pedido do requerente de concessao da
licenga luto, ndo se aplicando o art. 188 da LC n.
133/85.

No voto do Ministro Celso de Mello, encontramos
outro mandamento aos Administradores Publicos e
operadores do direito publico:

Por isso, Senhor Presidente, € que se impode
proclamar, agora mais que nunca, que
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ninguém, absolutamente ninguém, pode ser
privado de direitos nem sofrer quaisquer
restricdbes de ordem juridica por motivo de sua
orientacao sexual.

Isso significa que também os homossexuais
tém o direito de receber a igual protecao das leis
e do sistema politico-juridico instituidos pela
Constituicdo da Republica, mostrando-se
arbitrario e inaceitavel qualquer estatuto que
puna, que exclua, que discrimine, que fomente a
intolerancia, que estimule o desrespeito e que
desiguais as pessoas em razdao de sua
orientacao sexual.

Essa afirmacdo, mais do que simples
proclamacgao retorica, traduz o reconhecimento,
que emerge do quadro das liberdades publicas,
de que o Estado nao pode adotar medidas nem
formular prescricoes normativas que
provoquem, por efeito de seu conteudo
discriminatorio, a exclusao juridica de grupos,
minoritarios ou ndo, que integram a comunh&o
nacional.

Incumbe, por isso mesmo, a esta Suprema
Corte, considerada a natureza eminentemente
constitucional dessa clausula impeditiva de
tratamento discriminatorio, vetar pela integridade
dessa proclamagdo, pois, em assim agindo, o
Supremo Tribunal Federal, ao proferir este
julgamento - que ja se mostra impregnado de
densa  significacdo  histérica -, estara
viabilizando a plena realizagdo dos valores da
liberdade, da igualdade e da nao discriminagéo,
que representam fundamentos essenciais a
configuracao de uma sociedade verdadeiramente
democratica. (grifos no original)

Portanto, relativamente aos servidores
estatutarios que mantém uma relagdo estavel
homoafetiva também se aplicam as normas do Estatuto
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dos Servidores Publicos Municipais, Lei Complementar
n. 133/85.

Deve esta orientacao juridica valer para todos os
orgdos da Administragdo Publica Municipal -
Administracao centralizada e indireta, pois o Estatuto
dos Servidores € norma de conteudo geral e abrange
todos os servidores publicos estatutarios.

Opino, pois, no sentido de aplicarem-se os
principios fundamentais da dignidade humana (art. 1°, lll
da CF), da igualdade (art. 5°, caput, da CF), da vedacao
de discriminagdes odiosas (art. 3°, inciso IV, da CF), da
liberdade (art. 5°, caput, da CF) e da protegdo a
seguranca juridica para interpretar as normas contidas
na Lei Complementar n. 133/85 em relagdo aos
servidores publicos estatutarios que mantém uma
relacdo estavel homoafetiva, estendendo-se a estes as
interpretacdes ja consolidadas na Administragéo
Municipal no que se refere ao instituto da unido estavel
prevista na Constituicao Federal.

Porto Alegre, 11 de agosto de 2011.

Heron Nunes Estrella
Procurador Municipal
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TRIBUNAL DE JUSTICA DO RIO GRANDE DO SUL

PENHORA ON LINE. EXECUGAO FISCAL

Giovani Kerber Jardim®®

AGRAVO DE INSTRUMENTO N. 70055247746

Interposto pela executada GRUPOSUL ADMINISTRACAO E
PARTICIPACOES LTDA., Segunda Camara Civel, Tribunal de

Justica do RS, Relatora a Des?. Laura Louzada Jaccottet,

julgado em 06-11-13, area do direito: DIREITO TRIBUTARIO

269

E EXECUGAO FISCAL

AGRAVO DE INSTRUMENTO. DIREITO
TRIBUTARIO. EXECUCAO FISCAL. IPTU.
UNIDADES AUTONOMAS.

Divida incidente sobre imovel fracionado com
lotes averbados no album imobiliario, motivo que
afasta a responsabilidade solidaria da agravante.
Existéncia expressa de limitagcdo da parte
correspondente ao seu dominio, inclusive com
“Cartas de Habitagao” expedidas pela Prefeitura
Municipal de Porto Alegre demonstrando as
individualizagdes no terreno. Destarte,
determinadas as porg¢des da propriedade, com a
especificagdo na matricula acerca da fragdo que
compete a cada um dos proprietarios, somando-
se a expedicao de “Cartas de Habitagao”
individualizadas, ndo ha falar em solidariedade
passiva tributaria no caso concreto. Limitagao da
penhora online a quota-parte pertencente a

Procurador Municipal de Porto Alegre.
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agravante. Outrossim, impde-se o afastamento
da tese de impenhorabilidade, pois néao
demonstrada a natureza salarial dos valores
constritos.

DERAM PARCIAL PROVIMENTO AO AGRAVO
DE INSTRUMENTO. UNANIME.

AGRAVO DE INSTRUMENTO N. 70055234009
Interposto pela executada MARGARETE MASCHIO, Segunda
Camara Civel, Tribunal de Justica do RS, Relatora a Des?.
Laura Louzada Jaccottet, julgado em 06-11-13, area do
direito: DIREITO TRIBUTARIO E EXECUCAO FISCAL

AGRAVO DE INSTRUMENTO. DIREITO
TRIBUTARIO. EXECUGCAO FISCAL.
IMPENHORABILIDADE. ONUS DA PROVA QUE
INCUMBE A QUEM ALEGA.

Incumbia a agravante trazer aos autos prova da
impenhorabilidade de seus rendimentos a fim de
que nao restassem duvidas se tratar de
remuneracao recebida a titulo de honorarios
advocaticios, compreendendo natureza salarial.
Inteligéncia do artigo 333, |, do Cdédigo de
Processo Civil. Precedente deste Orgéo
Fracionario.

NEGARAM PROVIMENTO AO AGRAVO DE
INSTRUMENTO. UNANIME.

COMENTARIOS

Cuidam-se de recursos de agravo de instrumento
interpostos

por GRUPOSUL ADMINISTRACAO E

PARTICIPACOES LTDA. (n. 70055247746) e por
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MARGARETE MASCHIO (n. 70055234009), cada uma
de per si, contra decisao interlocutéria proferida pelo
Juizo da 8% Vara da Fazenda Publica da Comarca de
Porto Alegre/RS, a qual tem competéncia para os
processos de execucdo fiscal do MUNICIPIO DE
PORTO ALEGRE.

Essa decisdo de primeiro grau deferiu pedido de
penhora de ativos financeiros (penhora online), via
sistema BACENJUD, contra os quatro executados na
execucao fiscal n. 001/1.11.0297688-2. Foram
bloqueados ativos financeiros de duas executadas, a
saber, GRUPOSUL ADMINISTRACAO E
PARTICIPACOES LTDA., no valor de R$ 757.665,70, e
de MARGARETE MASCHIO, no valor de R$
141.513,77, totalizando R$ 899.179,47.

As duas executadas interpuseram, cada uma
separadamente, como visto acima, recurso de agravo de
instrumento. O MUNICIPIO DE PORTO ALEGRE
apresentou contrarrazées a ambos os reclamos. O e.
Tribunal de Justica Gaucho acolheu os fundamentos de
fato e de direito esgrimidos pela municipalidade,
negando provimento aos dois recursos, salvo em um
ponto levantado no recurso da empresa GRUPOSUL, de
modo que, em consequéncia, em relacdo a ela, o
provimento foi parcial, como adiante sera especificado.

O caso merece destaque nao apenas pelo valor
em si, que é expressivo em nivel de penhora online,
mas também, e principalmente, por dois argumentos
levantados nas razbes recursais, um por cada parte
agravante, e devidamente afastados nos respectivos
julgamentos. GRUPOSUL ADMINISTRACAO E
PARTICIPACOES LTDA. arguiu, dentre outros
argumentos, que o ativo financeiro penhorado seria
verba salarial para obreiros, pintores, eletricistas etc., de
modo que ele constituiria seu ativo circulante.
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MARGARETE MASCHIO, por sua vez, alegou, também
dentre outros argumentos, que o ativo financeiro
blogueado na sua conta seria impenhoravel porque
decorreria, exclusivamente, de honorarios advocaticios,
0s quais constituiriam verba alimentar.

O Tribunal de Justica rechagou os dois
argumentos acima referidos, sob o fundamento, em
suma, de que ausente prova estreme de duvidas a
comprova-los. O substrato das duas decisbes do
Tribunal de Justiga, e muito relevante, é a relativizagao
do instituto juridico da impenhorabilidade da renda com
natureza salarial. Isto fica mais significativo quando a
executada MARGARETE MASCHIO, advogada, e tudo
a indicar com uma consistente parceria profissional na
area imobiliaria com a executada GRUPOSUL, alegou
que o valor bloqueado decorreria de servigos
advocaticios.

O Unico ponto vitorioso dos dois reclamos foi em
relacdo a executada GRUPOSUL, no tocante a
declaracao de que a constricao deve ficar limitada a sua
fragcao ideal, valendo dizer, consoante a respectiva tese,
que, no ponto, ndo ha solidariedade, questao juridica ja
pacificada nos pretérios.

Ambas as partes executadas interpuseram
recursos, mas nao obtiveram éxito, de sorte que as duas
decisdes do Tribunal de Justica Gaucho n&o sofreram
alteracoes.

Giovani Kerber Jardim
Procurador Municipal
OAB/RS n. 39.929 — Matricula n. 51988.4
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ACORDAO 70055247746 - VOTO RELATOR
(DESEMBARGADORA LAURA LOUZADA
JACCOTTET (RELATORA)*"®

O artigo 34 do Cdbdigo Tributario Nacional,
tratando do Imposto sobre a Propriedade Predial e
Territorial Urbana (IPTU), preceitua que “Contribuinte do
imposto é o proprietario do imével, o titular do seu
dominio dtil, ou o seu possuidor a qualquer titulo”.

Embora a Sumula 399 do Superior Tribunal de
Justica tenha estabelecido que “Cabe a legislagdo
municipal estabelecer o sujeito passivo do IPTU’, nao
ha, na orbita legislativa do Municipio de Porto Alegre,
qualquer excepcionalidade a regra geral insculpida no
Codex Tributario, permanecendo a sujeicao passiva do
proprietario do imovel.

In casu, consoante se depreende da matricula do
bem objeto da divida, fls. 36/39, esta-se a tratar imével
registrado sob o numero 13259 perante o Registro de
Iméveis da 62 Zona de Porto Alegre, loteado em
diversas fracoes devidamente averbadas no album
imobiliario.

Relativamente a quota-parte de propriedade da
agravante, verifica-se que esta abrange a fragao ideal
de 0,370100, correspondente a area de 7.402,00m?
(sete mil quatrocentos e dois metros quadrados),
conforme fl. 38 dos autos.

A controvérsia cinge-se, pois, na possibilidade de
se exigir o pagamento da totalidade do tributo — IPTU —
de titular de parte do bem ensejador da divida.

Depois de acurada analise do caso concreto,
concluo que a propriedade da agravante, de fato, ndo
pode ser entendida como sobre a totalidade do bem
imovel objeto da cobranca exequenda, mas tao somente

1% Disponivel em: www.tjrs.jus.br/busca/?tb=proc.




338

a quota-parte que efetivamente Ihe cabe, tudo com a
finalidade tributaria.

Nao ha como considerar a empresa recorrente
como sujeito passivo da integralidade da divida que
incide sobre a gleba se ha a expressa limitacao da parte
correspondente ao seu dominio, equivalente a fragao
ideal de 0,370100, fl. 38.

Ademais, as “Cartas de Habitacdo” expedidas
pela Prefeitura Municipal de Porto Alegre, fls. 219/225,
demonstram que o terreno localizado na Avenida
Francisco Silveira Bitencourt?”", objeto de incidéncia do
imposto, possui unidades com numeragdes distintas,
tratando-se de diversos depdsitos e de um restaurante,
todos com estacionamentos privativos, devidamente
individualizados.

Ora, a Prefeitura Municipal de Porto Alegre,
responsavel por cobrar o Imposto sobre a Propriedade
Predial e Territorial Urbana, deve ter o inequivoco
conhecimento da divisdo do imével em questao, eis que
as “Cartas de Habitagado” foram por ela expedidas.

Em tal contexto, ndo ha duvidas de que o
Municipio de Porto Alegre, ente tributante, tenha
condicbes de realizar a cobranca individualizada dos
respectivos proprietarios da area.

Logo, porque verificada a limitagdo da
propriedade, com a especificagdo na matricula acerca
da fracdo que compete a cada um dos proprietarios e a
expedicao de “Cartas de Habitacao” individualizadas,
nao ha falar em solidariedade passiva tributaria no caso
concreto.

Nesse sentido, colaciono jurisprudéncia do
Egrégio Superior Tribunal de Justica:

TRIBUTARIO. RECURSO ESPECIAL. IPTU.

1 Matricula n. 13259 do Registro de Imédveis da 62 Zona de Porto Alegre.
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TRIBUTACAO SOBRE NOVAS UNIDADES
AUTONOMAS CONSTRUIDAS EM EDIFiCIO
RESIDENCIAL. DESNECESSIDADE DA
INSCRICAO PREVIA INDIVIDUALIZADA NO
REGISTRO DE IMOVEIS. LEGALIDADE DA
EXACAO. INTELIGENCIA DOS ARTS. 32, 34 E
116, INCISO I, DO CTN. 1. Cinge-se a
controvérsia em se estabelecer a possibilidade
de o fisco, verificando alteragao em imédvel pré-
existente, que se dividiu em unidades
autbnomas, poder proceder a novas inscrigdes
de IPTU, sem que haja registro das novas
unidades em cartério de imoveis. 2. O art. 32 do
CTN estabelece que o fato gerador do IPTU é a
propriedade, o dominio util ou a posse. O art. 34
do referido diploma preconiza que o "Contribuinte
do imposto é o proprietario do imével, o titular do
seu dominio util, ou o seu possuidor a qualquer
titulo." 3. E absolutamente dispensavel qualquer
exigéncia de prévio registro imobiliario das novas
unidades para que se proceda ao langamento do
IPTU individualizado, uma vez que basta a
configuracao da posse de bem imével para dar
ensejo a exagao. Varios sdo os precedentes do
STJ nesse sentido, dentre eles: REsp
735.300/SP, Rel. Ministra Denise Arruda,
Primeira Turma, DJe 03/12/2008. 4. E suficiente
para ensejar a cobrangca do IPTU a verificagdo
das unidades autdbnomas acrescidas ao imovel,
uma vez ser "cedi¢go que os impostos reais (IPTU
e ITBI, em especial) referem-se aos bens
autonomamente considerados." (REsp
722.752/RJ, Rel. Ministro Herman Benjamin,
Segunda Turma, DJe11/11/2009). 5. Recurso
especial provido. (REsp 1347693/RS, Relator
Ministro BENEDITO GONCALVES, PRIMEIRA
TURMA, julgado em 11/04/2013).

Deve a parte agravante, pois, responder apenas
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pela fragcdo ideal da qual detém o dominio, restringindo-
se a penhora online a quota-parte do imével pertencente
a empresa agravante, qual seja, 37,10%.

Outrossim, quanto a alegacéo de
impenhorabilidade dos valores constritos ou de
inviabilidade da penhora online, consigno nao merecer
guarida, pois ausente qualquer prova nos autos a
consubstanciar o argumento da agravante acerca do
fato de que os ativos financeiros objetos de penhora
seriam verba salarial.

Nesse ponto, bem destacou o agravado ao
sustentar, em suas contrarrazbes, fls. 247/253, que,
embora ndo se ignore a hipotese de que a empresa
tenha compromissos de natureza trabalhista, ndo ha de
se inferir, por essa razdo, que todo o seu ativo seja
destinado tao somente para esse fim.

Ademais, ndo demonstrou a apelante, no caso
concreto, que a penhora lhe fosse impeditiva da
execucao de suas atividades empresariais, o0 que
poderia, excepcionalmente, ensejar o levantamento da
constricao para a substituicdo por outro bem.

Desta feita, mostra-se correto o deferimento da
penhora online, restando sem razdo a agravante no
tépico, pois.

Afastada a alegacao de impenhorabilidade, de
relevar-se ndo se ha falar na possibilidade de
flexibilizagao da ordem de constricao legal, insculpida no
art. 11 da Lei de Execucgao Fiscal, porquanto o devedor
sequer indicou outro bem a penhora.

Sinale-se, outrossim, que eventual discussao
acerca da inversao da ordem de penhora somente se
mostra oportuna quando o devedor, nomeando bem
diverso a constricdo, traz aos autos suporte fatico a
justificar a pretendida subversao.

Nao trazendo, portanto, a executada qualquer



341

alternativa ao Fisco, de ser mantida a penhora de
dinheiro, conforme a previsao legal.

Por tais razées, DOU PARCIAL PROVIMENTO
ao agravo de instrumento para restringir a penhora
online correspondente a quota-parte do imodvel
pertencente a agravante, 37,10%.

Dr. Heleno Tregnago Saraiva - DE ACORDO
COM O(A) RELATOR(A).

Des. Arno Werlang (PRESIDENTE) - DE
ACORDO COM O(A) RELATOR(A).

DES. ARNO WERLANG - PRESIDENTE -
AGRAVO DE INSTRUMENTO N. 70055247746,
COMARCA DE PORTO ALEGRE: "DERAM PARCIAL
PROVIMENTO AO AGRAVO DE INSTRUMENTO.
UNANIME."

ACORDAO 70055234009 - VOTO RELATOR
(DESEMBARGADORA LAURA LOUZADA
JACCOTTET (RELATORA)?"?

Estou em desprover o presente agravo de
instrumento.

Evitando tautologia cansativa, pego vénia para
transcrever as razbes de decidir exaradas quando da
analise do pedido liminar:

Da analise dos autos, verifica-se que nao restou
demonstrada a possibilidade de fundado receio
de lesdo grave e de dificil reparagcdo e a
verossimilhanga das alegacgoes.

Afirma a recorrente que, sendo Advogada e em
virtude dos valores bloqueados via sistema

72 Disponivel em: www.tjrs.jus.br/busca/?tb=proc.
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BACEN JUD compreenderem valores de
honorarios advocaticios, se faz necessario
deferimento da liminar.

Todavia, o que releva salientar neste momento é
a falta de substrato consistente ao deferimento in
limine do pedido, haja vista os recibos juntados
aos autos acerca de recebimento de honorarios
advocaticios datarem dos anos de 2010 e 2011,
nao havendo prova através de extrato de sua
conta corrente que comprove que tais valores
permaneceram desde o periodo compreendido
entre os anos de 2010 e 2011 até os dias atuais
sem nenhuma movimentacgao.

Destarte, INDEFIRO O PEDIDO LIMINAR.

Como referido na decisdo que indeferiu o pedido
liminar, cabia a agravante acostar ao seu recurso
substratos suficientes a fim de embasar seu pleito.

Do cotejar da documentacdo juntada, vé-se que
a recorrente limitou-se a trazer recibos de honorarios
advocaticios, mas, para comprovar seu pleito de
impenhorabilidade, teria de ter acostado movimentacao
financeira de sua conta corrente objeto de bloqueio de
valores, evidenciando que o valor bloqueado diz respeito
aos honorarios advocaticios que lhe foram pagos em
2010 e 2011.

Esse era um 6nus que lhe incumbia, nos termos
do disposto no artigo 333, |, do Cddigo de Processo
Civil, verbis:

Art. 333. O 6nus da prova incumbe:
| - ao autor, quanto ao fato constitutivo do seu
direito;

Colaciono precedente deste Orgdo Fracionario
em caso semelhante:
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AGRAVO DE INSTRUMENTO. EXECUCAO
FISCAL. IMPOSTO SOBRE SERVICOS.
IMPENHORABILIDADE DECRETADA DE
OFICIO. IMPOSSIBILIDADE. Nao havendo
provas de que os bens a serem penhorados
sejam indispensaveis ao sustento familiar ou ao
exercicio da atividade laborativa, descabe ao
magistrado decretar, de oficio, a
impenhorabilidade. Nao obstante, a regra é a
penhorabilidade dos bens, de modo que as
excecoes decorrem de previsao expressa em lei,
cabendo ao executado o 6nus de demonstrar a
configuragcdo de alguma das hipdteses de
impenhorabilidade previstas na legislagéo.
AGRAVO DE INSTRUMENTO PROVIDO.
UNANIME. (Agravo de Instrumento  N.
70052608726, Segunda Camara Civel, Tribunal
de Justica do RS, Relator: Jodo Barcelos de
Souza Junior, Julgado em 27/03/2013)

Destarte, a manutengao da decisao recorrida é a
medida que se impde.

Por tais razées, NEGO PROVIMENTO ao agravo
de instrumento.

Dr. Heleno Tregnago Saraiva - DE ACORDO
COM O(A) RELATOR(A).

Des. Arno Werlang (PRESIDENTE) - DE
ACORDO COM O(A) RELATOR(A).

DES. ARNO WERLANG - PRESIDENTE -
AGRAVO DE INSTRUMENTO N. 70055234009,
COMARCA DE PORTO ALEGRE: "NEGARAM
PROVIMENTO AO AGRAVO DE INSTRUMENTO.
UNANIME."
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TRIBUNAL DE JUSTICA DO RIO GRANDE DO SUL

COBRANCA DE TARIFAS DIFERENCIADAS DO
SERVICO DE FORNECIMENTO DE AGUA

Patricia Dornelles Schneider®”
Adriana Carvalho Silva Santos?*

APELACAO CIVEL N. 70050785831
212 Camara Civel do TJRS — julgado em 21/08/2013 — Relator
Des. FRANCISCO JOSE MOESCH, DJE EM 27/08/2013

APELACAO E REEXAME NECESSARIO. ACAO
PROPOSTA PELO ESTADO DO RIO GRANDE
DO SUL CONTRA O DMAE E O MUNICIPIO DE
PORTO ALEGRE. TARIFA DE AGUA E
ESGOTO. NATUREZA NAO-TRIBUTARIA DA
CONTRAPRESTACAO. DISCUSSAO ACERCA
DA APLICACAO DE TARIFAS
DIFERENCIADAS. COBRANGCA DE ACORDO
COM CATEGORIAS DE USUARIOS E FAIXAS
DE CONSUMO. LEGALIDADE. REVOGAGAO
DOS EFEITOS DA TUTELA ANTECIPADA.
CABIMENTO. VERBA HONORARIA.
MAJORACAO. CUSTAS JUDICIAIS. ISENCAO
PARA O ESTADO.

| - O fornecimento de agua é servico publico

73 Procuradora Municipal de Porto Alegre. Chefe da Equipe de Servigos
Publicos da Procuradoria Especializada do DMAE, desde 2007. Especialista
em Direito Municipal pela Escola Superior de Direito Municipal.

774 Procuradora Municipal de Porto Alegre. Especialista em Direito Municipal
pela Escola Superior de Direito Municipal.
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prestado como contrapartida do pagamento de
tarifa e ndo de tributo.

Il - Relativamente a diferenciagéo de tarifas para
cobranca dos servicos de agua e esgoto, ha
embasamento legal (Lei n. 11.445/2007 e Lei
Complementar Municipal n. 170/87) para a
adogcao de categorias de usuarios e a
consideragao da capacidade de pagamento dos
consumidores, para fins de definicdo da estrutura
de remuneragcdo e cobrangca dos servicos
publicos de saneamento basico. Entendimento
consolidado pela Sumula 407 do STJ.

[l - Diante da improcedéncia dos pedidos
formulados na inicial, deve ser revogada a
antecipacdo de tutela deferida, haja vista sua
natureza provisoria e revogavel a qualquer
tempo, nos termos do art. 273, §4°, do CPC.

IV - Atento as diretrizes do art. 20, §§ 3° e 4°, do
Estatuto Processual vigente, bem como levando
em consideragao o trabalho desenvolvido no feito
e a relevancia da questao posta nos autos, a
verba honoraria deve ser majorada para R$
25.000,00.

V - Isento o Estado do pagamento de custas
judiciais, com base na antiga redacao do art. 11
da Lein. 8.121/85.

APELO DO ESTADO DESPROVIDO E
PROVIDO O DO DMAE, REFORMADA, EM
PARTE, A SENTENCA EM REEXAME
NECESSARIO.
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COMENTARIOS

Trata-se de recurso de Apelacéao interposto pelo
DMAE e pelo Municipio de Porto Alegre contra os
efeitos da tutela antecipada que manteve os depdsitos
em juizo relativo as diferencas entre as tarifas categoria
residencial e as tarifas categoria 6rgao publico pagas
pelos 6rgaos estatais, até o julgamento definitivo da
acgao.

O Estado do RS ingressou em juizo
questionando a legalidade e/ou constitucionalidade da
fixacdo pelo DMAE de diferentes categorias de
consumidores e das respectivas tarifas diferenciadas em
relacdo aos Orgdos Publicos e os demais consumidores,
notadamente os residenciais. A sentenca foi de
improcedéncia da acao, reafirmando a
constitucionalidade e legalidade na fixacdo de
diferencas de tarifas entre categorias de usuarios,
entretanto, os efeitos da tutela antecipada que mandava
depositar em juizo a diferenga entre o PB Residencial e
o PB Orgao Publico foi mantido pela sentenca até o
julgamento definitivo da agao.

A importancia deste julgamento foi a de
consolidar a politica tarifaria praticada pelo DMAE, ou
seja, baseada no sistema de subsidios cruzados, com
tarifas diferenciadas de acordo com a categoria de
consumidores, amplamente fundamentada na legislagéo
e aprovada pelo Conselho Deliberativo da Autarquia,
representado por integrantes de toda a sociedade. Isso
para permitir que consumidores residenciais,
beneficiarios de tarifa social e instituicbes educacionais,
filantropicas e de saude, entre outros, inclusive o proprio
Estado, em ramais de agua que abastecem suas
escolas e hospitais, possam se beneficiar com tarifas
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moderadas, considerando que as  atividades
desenvolvidas sao de relevancia social. Em um sistema
tarifario em que o preco da tarifa é calculado de
acordo com os custos de operagao, manutengao e
expansao do sistema de abastecimento (LC 170/87,
art. 34), se todo e qualquer usuario obtiver o direito ao
reenquadramento na categoria residencial, por certo, o
valor do preco basico desta categoria, necessitara
ser majorado, alterando-se a estrutura tarifaria.

Sobre a matéria ha, inclusive, a Sumula n.
407/2009 do STJ, que dispbe que é legitima a cobranga
da tarifa de agua fixada de acordo com as categorias de
usuarios e as faixas de consumo.

Dai ser proporcional e razoavel a adogao de
tal pratica, uma vez que se elegeu dentre categorias
distintas de consumidores, e no poder discricionario do
administrador, legitimamente os fins a que se destinam
0os seus servicos. Como servico essencial que &,
verifica-se que aqueles que mais necessitam de agua
tratada sdo aqueles que mais a utilizam em termos
percentuais no todo dos usuarios do servico, ou seja, 0s
consumidores residenciais, e sdo esses que o DMAE
elegeu beneficiar.

Entretanto, apesar de julgar legitima a cobranca
diferenciada e nos patamares cobrados, a respeitavel
sentenca manteve os efeitos da tutela antecipada
concedida no inicio da acdo, que determinou ao DMAE
a cobranca das contas do Estado calculadas pelo PB
Residencial, porém, com obrigagdo do ente estatal de
depositar em juizo, mensalmente, a diferenca destas
contas calculadas para o PB Orgao Publico.

O TJRS, no julgamento da apelacdo, manteve a
decisdo de improcedéncia da demanda e revogou 0s
efeitos da liminar que fora mantida na sentenga,
possibilitando ao DMAE a cobranca do PB Orgdo
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Publico dos entes estatais abrangidos pela agéo.

Patricia Dornelles Schneider
Procuradora do Municipio

Adriana Carvalho Silva Santos
Procuradora do Municipio

ACORDAO 70050785831 - VOTO RELATOR
(DESEMBARGADOR FRANCISCO JOSE MOESCH)*®

Opina o Ministério Publico pelo n&o-
conhecimento do apelo do DMAE, assim se
manifestando:

O recurso do DMAE, de outra banda, embora
dispensado de preparo, ndo merece ser
conhecido, tendo em vista ser intempestivo.

Ocorre que a decisado acerca do acolhimento em
parte dos embargos de declaragao foi publicada
no DJE em 19/12/11, fl. 2.164. Portanto, restou
considerada, como publicada, em 16/01/12,
primeiro dia Util seguinte, diante do Ato 09/11, do
Orgao Especial do TJRS, o qual suspendeu os
prazos processuais de 20/12/11 a 13/01/12.

Desse modo, iniciando o lapso temporal do apelo
em 17/01/11, primeiro dia util apds a publicagao
considerada, a interposicdo do recurso em
18/02/12, fl. 2.219, mostra-se intempestiva. O
prazo de (trinta) dias — em dobro em face de o
apelante ser autarquia, art. 188 do CPC -
encerrou-se em 15/02/12. Saliente-se que, em

7% Disponivel em: www.tjrs.jus.br/busca/?tb=proc.
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nenhum momento, o DMAE refere que o apelo é
recurso adesivo.

Todavia, bem observando a data do protocolo do
recurso (fl. 2.219), tenho que ndo é 18/02/12, como
afirmado, mas sim 10/02/12, ja que, em 16/02/12, foi
proferido despacho recebendo o apelo do DMAE (fl.
2.259).

Portanto, é tempestivo o recurso.

O ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL ajuizou a
presente acao ordinaria contra o DEPARTAMENTO
MUNICIPAL DE AGUA E ESGOTOS - DMAE e o
MUNICIPIO DE PORTO ALEGRE, objetivando a
declaracao de ilegalidade e a inexigibilidade dos valores
das tarifas cobradas pelo DMAE dos 6rgaos e entidades
publicas estaduais desde a vigéncia da Lei
Complementar Municipal n. 170/87 ou, sucessivamente,
que os valores das tarifas cobradas do Estado do Rio
Grande do Sul ndo sejam superiores aos valores
cobrados dos consumidores residenciais ou, ainda, dos
consumidores comerciais e industriais, condenando-se o
DMAE a restituir os valores cobrados indevidamente
durante todos esses anos, acrescidos de juros e
correcao monetaria.

Postulou a antecipacdo da tutela, para que os
orgaos e entidades publicas ficassem dispensados dos
pagamentos das tarifas dos servicos publicos de
fornecimento de agua e esgotamento sanitario
prestados pelo DMAE, ou, sucessivamente, que o0s
valores das tarifas fossem os mesmos cobrados dos
consumidores residenciais ou, ainda, dos consumidores
comerciais e industriais.

O pedido foi indeferido, sendo interposto o
Agravo de Instrumento n. 70020897401, Rel. Des.
Roque Joaquim Volkweiss, que determinou que o
Estado depositasse, em conta judicial, nos vencimentos
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respectivos, os valores que excedessem aos atribuidos
aos consumidores residenciais. Posteriormente, por
maioria de votos, foi dado provimento a esse recurso,
para determinar que o DMAE e o Municipio de Porto
Alegre cobrassem do Estado “a taxa d'agua e de
esgoto” nos mesmos patamares dos consumidores
residenciais.

A sentenca julgou improcedente a ac¢do, mas
manteve os efeitos da liminar até o transito em julgado.

Pois bem.

Inicialmente, registro meu posicionamento no
sentido de que o fornecimento de agua é servigo publico
prestado como contrapartida do pagamento de tarifa e
nao de tributo.

Na licao de HELY LOPES MEIRELLES (in Direito
Administrativo Brasileiro, p. 297, Malheiros, 24?2 ed.),
servico publico “é todo aquele prestado pela
Administragdo ou por seus delegados, sob normas e
controles estatais, para satisfazer necessidades
essenciais ou secundarias da coletividade, ou simples
conveniéncias do Estado’.

Segundo o grande mestre, os servigos publicos
sao classificados em proprios e impréprios. Os servigos
publicos proprios sao aqueles “que se relacionam
intimamente com as atribuicbes do Poder Publico
(seguranga, policia, higiene e saude publicas, etc.) e
para a execugéo dos quais a Administracdo usa da sua
Supremacia sobre os administrados”. Ja o0s servigos
publicos impréoprios sao “os que nado afetam
substancialmente as necessidades da comunidade, mas
satisfazem interesses comuns de seus membros, e, por
isso, a Administracdo os presta remuneradamente, por
seus 6rgdos ou entidades descentralizadas (autarquias,
empresas publicas, sociedades de economia mista,
fundagbes governamentais), ou delega sua prestagao a
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concessionarios, permissionarios ou autorizatarios.” (op.
cit., p. 298 e ss).

Os servigos proprios, portanto, s6 podem ser
prestados pelo Estado, diretamente, usando o jus imperi
sobre os administrados, mantidos pelos tributos gerais
(impostos); sdo os denominados servigos uti universi.
Os servicos impréprios, sem a nota da necessidade,
mas da utilidade publica, quando nao da essencialidade,
atendem conveniéncias da coletividade e dos cidadaos,
para quem sao postos a disposicao mediante utilizacao
individualizada, mantidos por taxa (tributo) ou tarifa
(preco  publico), que representam remuneragao
mensuravel. Assim, os servicos de telefonia, energia
elétrica, agua e esgoto, limpeza urbana etc. Séo os
servigos uti singuli.

Quanto a definicdo acerca da natureza juridica
da remuneracao de determinado servigo publico, o tema
€ altamente polémico. Alguns entendem que o critério
distintivo entre taxa e preco publico € a classificacdo do
servico como essencial ou ndo-essencial; outros, que a
distingdo esta na identificagcdo da prestacao estatal, se
atividade econémica ou servigo publico.

Tenho o entendimento de que fornecimento de
agua constitui servico publico improprio, prestado uti
singuli, mantido por preco publico. A remuneracdo do
servico ocorre pelo pagamento da tarifa, que visa a
manutencao do equilibrio econémico e financeiro do
contrato de fornecimento.

E pacifica a jurisprudéncia do Supremo Tribunal
Federal nesse sentido:

EMENTA: DIREITO TRIBUTARIO. COBRANCA
PELO SERVICO DE ESGOTO SANITARIO.
NATUREZA JURIDICA. TARIFA. ALEGAGCAO
DE INOBSERVANCIA DO PRINCIPIO DA
LEGALIDADE. OFENSA REFLEXA. SUMULA
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STF 636. A cobranga pelos servigos de agua e
esgoto ndo consubstancia tributo. Trata-se de
pregco publico. Precedentes. O exame da
acenada violagdo do principio da legalidade
somente se viabilizaria com analise de ambito
infraconstitucional — inviavel em sede de recurso
extraordinario  (Sumula  636/STF).  Agravo
regimental conhecido e nao provido.(Al 784175
AgR, Relator(a): Min. ROSA WEBER, Primeira
Turma, julgado em 05/02/13, ACORDAO
ELETRONICO DJe-037 DIVULG 25-02-13
PUBLIC 26-02-13)

AGRAVO REGIMENTAL EM AGRAVO DE
INSTRUMENTO. RECESSO FORENSE.
TEMPESTIVIDADE DO RECURSO
EXTRAORDINARIO COMPROVADA.
QUANTITATIVO COBRADO A TITULO DE
FORNECIMENTO DE AGUA E ESGOTO.
NATUREZA JURIDICA DE PRECO PUBLICO. 1.
Ante a suspensdo dos prazos processuais, em
decorréncia de recesso forense de final de ano, o
recurso extraordinario é tempestivo. 2. Nao
bastasse, a jurisprudéncia do Supremo Tribunal
Federal é firme no sentido de ter como prego
publico o quantitativo cobrado a titulo de
fornecimento de agua e esgoto, néo se tratando,
dessa forma, de um tributo. Precedentes. 3.
Agravo regimental desprovido. (Al 791189 AgR,
Relator(a): Min. AYRES BRITTO, Segunda
Turma, julgado em 22/3/11, DJe-112 DIVULG 10-
6-11 PUBLIC 13-6-11 EMENT VOL-02542-02
PP-00273)

O Superior Tribunal de Justiga ja se manifestou
no mesmo alinhamento, inclusive em sede de recurso
repetitivo:
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PROCESSO CIVIL. RECURSO ESPECIAL
REPRESENTATIVO DE CONTROVERSIA.
ARTIGO 543-C, DO CPC. TRIBUTARIO.
EXECUCAO FISCAL. CREDITO NAO-
TRIBUTARIO. FORNECIMENTO DE SERVICO
DE AGUA E ESGOTO. TARIFA/PRECO
PUBLICO. PRAZO PRESCRICIONAL. CODIGO
CIVIL. APLICACAO.

1. A natureza juridica da remuneracdo dos
servicos de agua e esgoto, prestados por
concessionaria de servigo publico, é de tarifa ou
preco  publico, consubstanciando, assim,
contraprestacdo de carater nao-tributario, razédo
pela qual ndo se subsume ao regime juridico
tributario estabelecido para as taxas
(Precedentes do Supremo Tribunal Federal: RE
447536 ED, Rel. Ministro Carlos Velloso,
Segunda Turma, julgado em 28.6.05, DJ
26.08.2005; Al 516402 AgR, Rel. Ministro Gilmar
Mendes, Segunda Turma, julgado em 30.9.08,
DJe-222 DIVULG 20.11.08 PUBLIC 21.11.08; e
RE 544289 AgR, Rel. Ministro Ricardo
Lewandowski, Primeira Turma, julgado em
26.5.09, DJe-113 DIVULG 18.6.09 PUBLIC
19.6.09. Precedentes do Superior Tribunal de
Justica: EREsp 690.609/RS, Rel. Ministra Eliana
Calmon, Primeira Seg¢do, julgado em 26.3.08,
DJe 07.4.08; REsp 928.267/RS, Rel. Ministro
Teori Albino Zavascki, Primeira Seg¢do, julgado
em 12.8.09, DJe 21.8.09; e EREsp
1.018.060/RS, Rel. Ministro Castro Meira,
Primeira Sec¢ao, julgado em 09.9.09, DJe
18.9.09).

2. A execucdo fiscal constitui procedimento
judicial satisfativo servil a cobranga da Divida
Ativa da Fazenda Publica, na qual se
compreendem os créditos de natureza tributaria e
nao tributaria (artigos 1° e 2°, da Lei 6.830/80).

3. Os créditos oriundos do inadimplemento de



355

tarifa ou prego publico integram a Divida Ativa
nao tributaria (artigo 39, § 2°, da Lei n. 4.320/64),
ndao lhes sendo aplicaveis as disposicdes
constantes do Cddigo Tributario Nacional,
maxime por forga do conceito de tributo previsto
no artigo 3°, do CTN.

4. Consequentemente, o prazo prescricional da
execucao fiscal em que se pretende a cobranga
de tarifa por prestacdo de servicos de agua e
esgoto rege-se pelo disposto no Codigo Civil,
revelando-se inaplicavel o Decreto 20.910/32,
uma vez que: "... considerando que o critério a
ser adotado, para efeito da prescrigcdo, € o da
natureza tarifaria da prestacdo, € irrelevante a
condicdo autarquica do concessionario do
servigo publico. O tratamento isondmico atribuido
aos concessionarios (pessoas de direito publico
ou de direito privado) tem por suporte, em tais
casos, a idéntica natureza da exagao de que sao
credores. Nao ha razao, portanto, para aplicar ao
caso o art. 1° do Decreto 20.910/32, norma que
fixa prescricdo em relacdo as dividas das
pessoas de direito publico, ndo aos seus
créditos." (REsp 928.267/RS, Rel. Ministro Teori
Albino Zavascki, Primeira Sec¢do, julgado em
12.8.09, DJe 21.8.09)

5. O Cddigo Civil de 1916 (Lei 3.071) preceituava
que: Art. 177. As agdes pessoais prescrevem,
ordinariamente, em 20 (vinte) anos, as reais em
10 (dez), entre presentes, e entre ausentes, em
15 (quinze), contados da data em que poderiam
ter sido propostas.

(...) Art. 179. Os casos de prescricdo nao
previstos neste Cddigo serdo regulados, quanto
ao prazo, pelo art. 177.

6. O novel Codigo Civil (Lei 10.406/2002, cuja
entrada em vigor se deu em 12.01.03), por seu
turno, determina que: "Art. 205. A prescricao
ocorre em dez anos, quando a lei ndo lhe haja
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fixado prazo menor.

(...) Art. 2.028. Seréo os da lei anterior os prazos,
quando reduzidos por este Cdédigo, e se, na data
de sua entrada em vigor, ja houver transcorrido
mais da metade do tempo estabelecido na lei
revogada."

7. Consequentemente, €& vintenario o prazo
prescricional da pretensdo executiva atinente a
tarifa por prestagcdo de servicos de agua e
esgoto, cujo vencimento, na data da entrada em
vigor do Cdédigo Civil de 2002, era superior a dez
anos. Ao revés, cuidar-se-a de prazo
prescricional decenal.

8. In casu, os créditos considerados prescritos
referem-se ao periodo de 1999 a dezembro de
2003, revelando-se decenal o] prazo
prescricional, razdo pela qual merece reforma o
acordao regional.

9. Recurso especial provido, determinando-se o
retorno dos autos a origem, para prosseguimento
da execucgao fiscal, uma vez decenal o prazo
prescricional pertinente. Acérdao submetido ao
regime do artigo 543-C, do CPC, e da Resolugao
STJ 08/08.

(REsp 1117903/RS, Rel. Ministro LUIZ FUX,
PRIMEIRA SECAO, julgado em 09/12/09, DJe
01/02/10)

Citam-se, ainda, precedentes deste Tribunal de
Justica:

APELACAO. DIREITO TRIBUTARIO.
EXECUCAO FISCAL. CREDITO NAO-
TRIBUTARIO. SERVICOS DE AGUA E
ESGOTO. NATUREZA JURIDICA DE TARIFA
OU PRECO PUBLICO. A natureza juridica da
remuneragao dos servigos de agua e esgoto € de
tarifa ou prego publico. Tratando-se de crédito
nao-tributario, inaplicaveis os preceitos do
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Caodigo Tributario Nacional, quanto aos requisitos
previstos para a constituicdo e cobranca do
crédito tributario. TARIFA BASICA DE AGUA E
ESGOTO EM TERRENO BALDIO. E possivel a
cobranca da tarifa basica de agua e esgoto em
terreno baldio, ndo edificado. Inteligéncia da Lei
Federal n° 11.445/07, que estabelece diretrizes
nacionais para o saneamento basico, e da Lei
Municipal 3.962/02. Precedentes. APELACAO
PROVIDA. (Apelacdo Civel N° 70055034631,
Vigésima Segunda Cémara Civel, Tribunal de
Justica do RS, Relator: Eduardo Kraemer,
Julgado em 10/7/13)

AGRAVO DE INSTRUMENTO. EXECUCAO
FISCAL. SERVICO DE AGUA ESGOTO
MUNICIPAL. DMAE. NATUREZA  NAO-
TRIBUTARIA. PRESCRICAO. INCIDENCIA DO
CODIGO CIVIL. O servico de agua e esgoto tem
natureza nao-tributaria, ndo se aplicando o prazo
prescricional previsto no art. 174 do CTN,
regulando-se pela regra geral prevista no Codigo
Civil. Precedentes do TJRGS. REsp
1117903/RS, julgado em recurso repetitivo (art.
543-C do CPC) PRESCRICAO.
INOCORRENCIA. APLICACAO DA REGRA DE
TRANSICAO DO NOVO CODIGO CIVIL. ART.
205 E ART. 2.028, AMBOS DO ATUAL CODIGO
CIVIL. Nao ocorréncia da prescricao, observada
a aplicacdo da regra de transicdo do Novo
Cadigo Civil. Inteligéncia do art. 205, combinado
com o art. 2.028, ambos do atual Caodigo Civil.
PREQUESTIONAMENTO. A apresentagédo de
questdoes para fins de prequestionamento nao
induz a resposta de todos os artigos referidos
pela parte, mormente porque foram analisadas
todas as questdes que entendeu o julgador
pertinentes para solucionar a controvérsia posta
no recurso. Agravo de instrumento provido
liminarmente, em juizo de retratagdo, nos termos
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do art. 543-C, § 7° IlI, do CPC. (Agravo de
Instrumento N. 70030883086, Vigésima Segunda
Camara Civel, Tribunal de Justica do RS,
Relator: Carlos Eduardo Zietlow Duro, Julgado
em 13/6/12)

AGRAVO DE INSTRUMENTO. AUTARQUIA.
TARIFA DE AGUA E ESGOTO. NATUREZA
NAO-TRIBUTARIA DA CONTRAPRESTACAO.
PRESCRICAO. APLICACAO DO CODIGO CIVIL.
ENTENDIMENTO DO SUPERIOR TRIBUNAL
DE JUSTICA EM SEDE DE REPERCUSSAO
GERAL. Segundo entendimento do Superior
Tribunal de Justica a prescricado da
contraprestacao pelos servigos fornecimento de
agua e de esgotamento sanitario, sobre de
natureza tarifaria e independente da
conformacao juridica do prestador, conta-se pelo
Cddigo Civil, sem aplicacédo seja do Cadigo
Tributario Nacional, seja do Decreto 20.910/32.
Agravo  provido. Unanime. (Agravo de
Instrumento N. 70047468814, Vigésima Primeira
Camara Civel, Tribunal de Justica do RS,
Relator: Genaro José Baroni Borges, Julgado em
13/6/12)

APELACAO CIVEL. TARIFA/PRECO PUBLICO
DE SERVICO DE AGUA E ESGOTO.
NATUREZA NAO TRIBUTARIA.
ENTENDIMENTO DO STF. PRESCRICAO
DECENAL. APLICACAO DAS REGRAS DE
DIREITO CIVIL. ENUNCIADO N. 412 DA
SUMULA DO STJ. O fornecimento de agua e
esgoto ndo possui natureza juridica de tributo,
mas de tarifa ou precgo publico, pois corresponde
a contraprestacdo de servico essencial.
Entendimento sedimentado pelo STF. Incidem as
regras de direito civil relativamente ao prazo
prescricional. Enunciado n. 412 da Sumula do
STJ. Precedente do STJ em recurso repetitivo
(RESP n. 1.117.903/RS, processado na forma do
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art. 543-C do Codigo de Processo Civil).
Ajuizamento da agdo que ocorreu anteriormente
ao transcurso do lapso prescricional, segundo
estes critérios. APELACAO PROVIDA. (Apelacéo
Civel N. 70047505714, Segunda Camara Civel,
Tribunal de Justica do RS, Relator: Almir Porto
da Rocha Filho, Julgado em 16/5/12)

Relativamente a diferenciacdo de tarifas para
cobranca dos servicos de agua e esgoto, assim prevé a
Lei n. 11.445/2007:

Art. 30.0bservado o disposto no art. 29 desta Lei,
a estrutura de remuneragdo e cobranga dos
servigos publicos de saneamento basico podera
levar em consideragao os seguintes fatores:

| - categorias de usuarios, distribuidas por
faixas ou quantidades crescentes de
utilizacao ou de consumo;

Il - padrées de uso ou de qualidade requeridos;

[l - quantidade minima de consumo ou de
utilizacdo do servigo, visando a garantia de
objetivos sociais, como a preservagao da saude
publica, o adequado atendimento dos usuarios
de menor renda e a protecdo do meio ambiente;
IV - custo minimo necessario para disponibilidade
do servico em quantidade e qualidade
adequadas;

V - ciclos significativos de aumento da demanda
dos servigos, em periodos distintos; e

VI - capacidade de pagamento dos
consumidores.(grifei)

Veja-se que ha embasamento legal para a
adocao de categorias de usuarios e a consideracio da
capacidade de pagamento dos consumidores, para fins
de definicdo da estrutura de remuneragao e cobranca
dos servigos publicos de saneamento basico.
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Quanto aos servigcos prestados pelo DMAE no
Municipio de Porto Alegre, assim dispde a Lei
Complementar Municipal n. 170/87:

Art. 31 - O consumo de agua é classificado em
atividades a serem regulamentadas de acordo
com os seguintes critérios:

| - consumo residencial, quando a agua é usada
para fins domésticos, em prédios de uso
exclusivamente residencial,

Il - consumo comercial, quando a agua é usada
em estabelecimentos comerciais, industriais ou
de servigos e, em geral, em prédios onde seja
exercida qualquer atividade de fim lucrativo;

[ll - consumo industrial, quando a agua é usada
em estabelecimentos industriais e de servigos
como elemento essencial a natureza da

atividade;
IV - 6rgéos publicos, quando a agua é usada pela
Administragao Centralizada, Autarquica,

empresas publicas, sociedades de economia
mista e fundagdes do Municipio, do Estado e da
Unido, em prédios de uso exclusivo das citadas
entidades.

Paragrafo 1 - Ficam incluidos na categoria de
consumo residencial os imdveis ocupados
exclusivamente por estabelecimentos publicos
hospitalares e de ensino, templos e prédios
ocupados por associagdes desportivas, sociais e
recreativas, sem fins lucrativos.

Paragrafo 2 - Na existéncia de categorias
diferentes na mesma ligacédo, prevalecerdo as
comerciais sobre as residenciais e oérgaos
publicos, as industriais sobre as demais,
considerando-se, como parametro de maioria a
categoria que predominar em relagdo as
economias da ligacéo.

Paragrafo 3 - As duvidas quanto a classificagdo
das economias nas categorias acima e



361

numeradas serdao dirimidas pelo Conselho
Deliberativo do DMAE.

(...)

Art. 34 - A prestacao dos servigos de distribuigdo
de agua e captagado de esgotos sanitarios serdo
remunerados sob a forma de tarifa, de modo que
atenda aos custos de operagao, manutengcao e
expansao do sistema de abastecimento de agua
e remogao de esgotos de Porto Alegre.

(...)

Art. 36 - A tarifa mensal de agua sera calculada
através de precos basicos por metro cubico e por
categoria de consumidor, fixados - VETADO -
mediante proposta aprovada pelo Conselho
Deliberativo do DMAE, de acordo com os
seguintes critérios:

| - consumo até 20 m3: PB x C (valor do preco
basico multiplicado pelo consumo de agua em
metros cubicos);

Il - consumo de 20m3 a 1000m3: PB x 0,2711 x
(C1,43577), desprezada a fragao;

[l - consumo acima de 1000m3: PB x C x 5,5

§ 1° - O preco basico da categoria residencial
nao podera ser maior do que os demais.

§ 2° - Para calculo da tarifa a ser aplicada a cada
economia, no caso de varias economias servidas
por um unico ramal de agua, dividir-se-a o
consumo total pelo numero de economias
enquadrando o quociente na tabela do "caput"
deste artigo.

§ 3° - A fixagdo do prego basico tera, como
parametro para seu reajustamento, o indice
Geral de Precos (Mercado) - IGP(M) -, da
Fundacdo  Getlulio Vargas , aplicado,
mensalmente, aos valores vigentes a partir desta
Lei.

Art. 37 - A tarifa social a ser fixada - VETADO -
para manutencao dos servigos, em valor igual ao
custo definido no paragrafo Unico do art. 34,
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correspondera a tarifa dos  seguintes
consumidores desde que seu consumo nao seja
superior a 10m3:

I - Economia unifamiliar destinada,
exclusivamente, a moradia, quando sua area
construida for inferior a 40m2;

Il - habitagdo coletiva, construida através da
Companhia de Habitagdo do Estado do Rio
Grande do Sul - COHAB - e do Departamento
Municipal de Habitagdo - DEMHAB;

Il - instituicdes:

a) educacional, mantida pelo Estado, e a
particular que conceda ao  Municipio,
gratuitamente e, no minimo, bolsas de estudo na
proporcao de 3% (trés por cento) sobre o numero
de alunos matriculados nos respectivos cursos;

b) cultural, caritativa, assistencial ou de educacéo
extraescolar, considerada de utilidade publica
pelo Municipio.

Art. 38 - O consumo de agua além de 10m3 sera
cobrado na base de um prego basico por metro
cubico de consumo para os consumidores
mencionados no artigo anterior,
independentemente da quantidade consumida.
Art. 39 - A tarifa para remogao de esgotos
sanitarios sera cobrada independentemente da
quantidade de despejos, através da seguinte
forma:

PB x C x 0,8 (valor do prego basico multiplicado
pelo consumo de agua, multiplicado por 0,8).

§ 1° - Nao se incluem no célculo acima os casos
previstos nos artigos 40 e 58 desta Lei
Complementar.

§ 2° - Nos casos em que haja suprimento préprio
de agua, o DMAE medira ou estimara o volume
de esgoto sanitario ou despejo industrial.

O Superior Tribunal de Justica ja decidiu ser

cabivel a aplicacao de tarifas diferenciadas, conforme as
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categorias de usuario e faixas de consumo:

ADMINISTRATIVO. PROCESSUAL  CIVIL.
AGRAVO REGIMENTAL. RECURSO ESPECIAL.
FORNECIMENTO DE AGUA E ESGOTO.
TARIFA PROGRESSIVA. POSSIBILIDADE DE
COBRANCA. DECISAO RECONSIDERADA.
CONTROVERSIA DIRIMIDA A LUZ DO ART.
543-C DO CPC. RECURSO ESPECIAL
REPETITIVO N. 1.113.403/RJ.

1. O STJ, por ocasiao do julgamento do recurso
repetitivo REsp n.1.113.403/RJ, submetido ao
regime de julgamento previsto pelo artigo 543-C
do Cdédigo de Processo Civil, ratificou orientagao
ja pacificada no sentido de reconhecer a
legitimidade da cobranga de tarifa de agua
fixada por sistema progressivo, ou seja, a
chamada "tarifa progressiva".

2. Agravo regimental ndo provido.

(AgRg no AgRg no REsp 1182357/RJ, Rel. Min.
BENEDITO GONGALVES, julgado em
26/10/2010, DJe de 04/11/10)

PROCESSUAL  CIVIL. ADMINISTRATIVO.
RECURSO ESPECIAL. SERVICO PUBLICO.
FORNECIMENTO DE AGUA. POLITICA

TARIFARIA. TARIFA PROGRESSIVA.
LEGITIMIDADE (LEI N. 6.528/78, ART. 4° LEI N.
8.987/95, ART. 13). DOUTRINA.

PRECEDENTES. PROVIMENTO.

1. O faturamento do servico de fornecimento de
agua com base na tarifa progressiva, de acordo
com as categorias de usuérios e as faixas de
consumo, € legitimo e atende ao interesse
publico, porquanto estimula o uso racional dos
recursos hidricos. Interpretacdo dos arts. 4°, da
Lei n. 6.528/78, e 13 da Lei n. 8.987/95.

2. A politica de tarifacdo dos servigos publicos
concedidos, prevista na CF (art. 175), foi
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STJ:

estabelecida pela Lei n. 8.987/95, com
escalonamento na tarifacdo, de modo a pagar
menos pelo servico o consumidor com menor
gasto, em nome da politca das acodes
afirmativas, devidamente chanceladas pelo
Judiciario (precedentes desta Corte) (REsp
485.842/RS, Rel. Min. Eliana Calmon, DJ de
24.5.04).

3. Recurso especial provido, para se reconhecer
a legalidade da cobranga do servigo de
fornecimento de &gua com base na tarifa
progressiva e para julgar improcedente o pedido.
(REsp 861661/RJ, Rel. Min. DENISE ARRUDA,
julgado em 13/11/07, DJ de 10/12/07)

Entendimento consolidado pela Sumula 407 do

E legitima a cobranca da tarifa de 4gua fixada de
acordo com as categorias de usuarios e as faixas
de consumo.

No mesmo alinhamento, os seguintes julgados

deste Tribunal de Justica:

APELACAO CIVEL. DIREITO PUBLICO NAO
ESPECIFICADO. EMBARGOS A EXECUGCAO
FISCAL. DMAE. SERVICO DE AGUA ESGOTO.
PREDIO DE PROPRIEDADE DO ESTADO DO
RIO GRANDE DO SUL. SOBRESTAMENTO DA
EXECUCAO. DESCABIMENTO. PREJUDICIAL
NAO CONFIGURADA. A existéncia de acdo
ordinaria com tutela antecipada determinando
que o DMAE e o Municipio de Porto Alegre
cobrem do Estado tarifas de agua e de esgoto
nos mesmos patamares dos consumidores
residenciais ndo € causa de sobrestamento da
execugao fiscal envolvendo a cobranga de
competéncias anteriores a concessao da medida.
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Eventual procedéncia da acao ordinaria que nao
acarreta automatico direito a repeticdo, nao
configurando prejudicial ao prosseguimento da
execucdo fiscal. TARIFAS DE AGUA E DE
ESGOTOS. CERTIDAO DE DIiVIDA ATIVA. LCM
170/87. PRESUNCAO DE LIQUIDEZ E
CERTEZA. ATENDIMENTO AOS REQUISITOS
DO ART. 202 DO CTN. NULIDADE NAO
RECONHECIDA. As tarifas de agua e de esgotos
incidem sobre os prédios servidos pelo DMAE,
mostrando-se valida a CDA lavrada em atencao
ao art. 45 da LCM n. 170/87. A CDA possui
presungao de liquidez e certeza, nos termos do
art. 3° da LEF. Nao € nulo o titulo executivo fiscal
que atende aos requisitos do art. 202 do CTN e
do § 5° do art. 2° da Lei n. 6.830/80. A divida
ativa regularmente inscrita goza da presuncéo
legal de liquidez e certeza, nos termos do art. 3°
da LEF, n&o afastada no caso concreto.
Precedentes do TJRGS. SERVICO DE AGUA
ESGOTO. REMUNERACAO DA PRESTACAO.
TARIFA OU PRECO PUBLICO. NATUREZA
NAO-TRIBUTARIA. A natureza de tarifa ou preco
publico da remuneracdo da prestacdo dos
servicos de distribuicdo de agua e captacao de
esgotos sanitarios € questao assentada no STF.
Aplicacdo do art. 34 da LCM n. 170/87.
Precedentes do STF e TJRGS. TARIFAS
DIFERENCIADAS PELA PRESTAGAO DE
SERVICOS DE FORNECIMENTO DE AGUA E
RECOLHIMENTO DE ESGOTO, CONFORME
AS CATEGORIAS DE USUARIO E FAIXAS DE
CONSUMO. LEGALIDADE. E cabivel a
aplicacao de aliquotas diferenciadas
conforme as categorias de usuario e faixas de
consumo, na forma da LCM n. 170/87.
Precedentes do TJRGS e STJ, em recursos
sujeitos ao regime do art. 543-C do CPC.
Simula 407 do STJ. HONORARIOS
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ADVOCATICIOS. REDUCAO. Verba honoraria
reduzida, tendo em vista a natureza da causa, o
trabalho profissional desenvolvido e o valor da
execugao, ndo comportando a demanda maiores
dificuldades, observado o disposto no art. 20, §
4°, do CPC. Apelacdo provida em parte
liminarmente. (Apelagdo Civel N. 70055397111,
Vigésima Segunda Camara Civel, Tribunal de
Justica do RS, Relator: Carlos Eduardo Zietlow
Duro, Julgado em 05/7/13)

APELACAO CIVEL. DIREITO PUBLICO NAO
ESPECIFICADO. EXECUCAO FISCAL.
CREDITO NAO-TRIBUTARIO. FORNECIMENTO
DE SERVICO DE AGUA E ESGOTO.
TARIFA/PRECO PUBLICO. COBRANGCA DA
TARIFA DE AGUA E ESGOTOS FIXADA DE
ACORDO COM CATEGORIAS DE USUARIOS E
FAIXAS DE CONSUMO. POSSIBILIDADE.
SUMULA 407 DO STJ. NOTIFICACAO. ENVIO
DE FATURA PARA PAGAMENTO. REDUCAO
DA VERBA HONORARIA. DESCABIMENTO.
APELACAO DESPROVIDA. (Apelagao Civel N.
70035564749, Segunda Camara Civel, Tribunal
de Justica do RS, Relator: Arno Werlang, Julgado
em 28/11/12)

ADMINISTRATIVO. EMBARGOS A EXECUCAO
FISCAL. AGUA. NATUREZA JURIDICA DA
REMUNERACAO DO SERVICO. TARIFA.
Conforme entendimento firmado pelo Superior
Tribunal de Justica, a natureza juridica da
remuneracdo dos servicos de agua e esgoto
prestados por concessionarias de servigo publico
€ de tarifa ou preco publico. TARIFA DE AGUA.
COBRANCA DE ACORDO COM CATEGORIAS
DE USUARIOS. PREVISAO LEGAL. SUMULA
407, STJ. CABIMENTO. E legitima a cobranga
de tarifa de agua fixada de acordo com
categorias de usuarios, ante a existéncia de
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previsao legal neste sentido, chancelado tal
entendimento pela jurisprudéncia do Superior
Tribunal de Justica, como se extrai do
enunciado da Samula 407, STJ. APURACAO
DO DEBITO E CERCEAMENTO DE DEFESA.
INOCORRENCIA. Encaminhada as respectivas
contas, apos apuracdao do consumo e definicao
do valor devido, e viabilizada reclamagédo na
forma do disposto no artigo 48, Lei
Complementar n. 170/87, ao que se seguiu aviso
de débito e notificagdo em momento anterior a
inscricdo em divida ativa, ndo ha cogitar de
cerceamento de defesa. (Apelagao Civel N.
70050777119, Vigésima Primeira Camara Civel,
Tribunal de Justica do RS, Relator: Arminio José
Abreu Lima da Rosa, Julgado em 19/9/12)

Ainda, com razdo a nobre Procuradora de
Justica, Dra. Magali Ferreira Mannhart, quando afirma
em seu parecer:

Portanto, como bem coloca a decisdo recorrida,
no caso, ocorre a definicdo de categorias
diferenciadas de usuarios, sendo que o prego
publico resta estabelecido por suas
especificidades proéprias, situagdo que nao viola o
principio da legalidade, igualdade,
proporcionalidade e razoabilidade. Ademais,
mostram-se evidentes as diferencas entre o
consumo residencial, comercial, industrial e o
realizado por 6rgaos publicos.

Ademais, no que tange a servigos publicos,
vigora o principio da solidariedade, conforme
voto vencido do Desembargador Arno Werlang,
em face do Agravo de Instrumento n.
70020897401.

Ocorre que as contraprestagdes de servigos
publicos visam a recuperar custos, ndo visam a
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lucro. Os valores praticados decorrem de soma
de todas as contribui¢cdes, resultando equilibrio.
Havendo cobranga a mais de um lado, de outro,
tal cobranca é aliviada.

No mais, inaplicavel a disposi¢ao do art. 31, § 1°,
da LCM n. 170/87 as reparticbes publicas do
Estado, ja que a norma ¢é dirigida,
especificamente, aos estabelecimentos publicos
hospitalares e de ensino, templos e prédios
ocupados por associagdes desportivas, sociais e
recreativas. Tratando-se de norma restritiva, tem-
se que a interpretacao também deve ser assim,
nao havendo lugar para ampliagdes indevidas.

Assim:

APELACAO CIVEL. EXECUCAO FISCAL DE
CREDITO DE NATUREZA NAO-TRIBUTARIA.
DMAE. AGUA E ESGOTO. TARIFA.
EMBARGOS DO DEVEDOR. NOTIFICACAO.
ENVIO DAS CONTAS DE CONSUMO PARA O
CONTRIBUINTE. LEGITIMIDADE DA
COBRANCA DE ACORDO COM AS
CATEGORIAS DE USUARIOS E AS FAIXAS DE
CONSUMO. SUMULA NO. 407, DO SUPERIOR
TRIBUNAL DE JUSTICA. A cobranca referente
ao contrato administrativo de fornecimento de
agua nao trata de tributo, mas de tarifa, mesmo
quando menciona taxa, razao pela qual néo se
aplicam as disposicoes do Codigo Tributario
Nacional, mas as previstas na Lei Complementar
Municipal n. 170/87. A constituicdo do crédito e a
notificacdo se operam com a entrega da conta de
consumo ao usuario do servico de agua e
esgoto, que tem prazo de vencimento para
pagamento. E legitima a cobranca da tarifa de
agua fixada de acordo com as categorias de
usuarios e as faixas de consumo. Sumula n. 407
do STJ. A tarifa diferenciada é aplicada para as
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pessoas juridicas constantes do § 1°, do artigo
31, da Lei Complementar Municipal n. 170/87,
destinada a pessoas juridicas de natureza
diversa da apelante, estabelecimentos publicos
hospitalares e de ensino, templos e prédios
ocupados por associagdes desportivas, sociais e
recreativas, sem fins lucrativos, razdo pela qual
nao é alcancada pela hipétese da lei municipal.
APELACAO DESPROVIDA. (Apelagdo Civel N.
70033897323, Segunda Camara Civel, Tribunal
de Justica do RS, Relator: Arno Werlang, Julgado
em 06/10/10)

Ainda, o fato de o érgao publico ser consumidor
de um servigo publico ndo |he confere posigéo de
superioridade. Como a propria Lei de Licitagbes
prevé em seus arts. 55, 58 a 61 e 62, os 6rgaos
publicos, como consumidores, devem ter o
tratamento de consumidores comuns, nao
podendo alegar prerrogativas a ele inertes para
evitar, por exemplo, cortes no fornecimento. Esta
posigao se mostra pacifica nos Tribunais.
Ademais, fixar tarifas de agua elevadas para os
orgaos publicos tem uma razdo de ser. Embora,
em tese, ndo haveria mais custos operacionais
na hipdtese, a ideia é evitar o desperdicio de
recursos hidricos, em consonédncia com o
ordenamento constitucional.

No mais, visa-se a redugdo do consumo,
objetivando, justamente, o corte de gastos
publicos. Ocorre que, certamente, pelo fato de se
estar em prédios publicos, ocorrem inumeros
desperdicios. E estes ndo se concentram na
utilizacdo da agua para seu uso comum, mas,
sim, nas torneiras que vazam, nos encanamentos
comprometidos etc. E tais problemas, por vezes,
nao sado sanados com tanta agilidade.

A tarifa diferenciada, desse modo, acaba por
proteger o interesse publico, bem como os
recursos hidricos que podem vir a se tornar
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escassos, também, no Brasil.

Por todos os motivos acima explanados, conclui-
se que a aplicagao da tarifa diferenciada nao se
mostra ilegal ou mesmo inconstitucional. Muito
pelo contrario. Preserva os interesses mais
elevados na Constituigcao.

Portanto, ndo merece provimento o apelo do
Estado do Rio Grande do Sul.

Quanto ao recurso do DMAE, ¢é de ser provido no
tocante a revogagao da liminar.

Em que pese tenha sido julgada improcedente a
acao, o magistrado manteve os efeitos da liminar até o
transito em julgado.

Todavia, com a confirmagdo da sentencga neste
acérdao, entendo que nao devem mais subsistir os
efeitos da antecipacao da tutela inicialmente concedida,
haja vista sua natureza provisoria e revogavel a
qualquer tempo, nos termos do art. 273, § 4°, do CPC.

Sobre a provisoriedade da tutela concedida
antecipadamente e sua revogacdo quando do
julgamento de improcedéncia da agao, cabe trazer ligao
do Ministro Athos Gusmao Carneiro:

No caso de sentenga de improcedéncia, tera
desaparecido o ‘juizo de verossimilhanga’ e,
destarte, a AT considerar-se-a automaticamente
revogada, devendo as coisas retornarem ao
estado anterior (art. 588, Ill e paragrafo unico).
Aplicar-se-a, por extensdo, a Sumula n. 405 do
Supremo Tribunal Federal.

Nao se concebe, regra geral, que o juiz venha a
manter a medida antecipada, nos casos em que
haja julgado a demanda improcedente. E uma
questdao de ldgica, pois a AT concede ao
demandante, no todo ou em parte, aquele
mesmo bem da vida que se esperava fosse



371

deferido na futura (e provavel) sentenca de
procedéncia. Nao realizada a expectativa, ou
seja, quando a sentenga venha denegar o pedido
do autor, desapareceu elemento fundamental ao
deferimento e manutencdo da medida, a
verossimilhanga, o fumus boni iuris (itens 23 e
24). Teriamos uma tutela ‘apenas de perigo’, sem
a evidéncia; sobre a hipoétese contraria, de tutela
de evidéncia, sem urgéncia, vide item 26.

Assim, Eliana Calmon, para quem ‘se apoés
cognigao plena e exauriente o juiz conclui que
nao tem o autor razdo, ou que o processo foi
inutil, porque defeituoso ou carente, naturalmente
que nao pode prevalecer a eficacia da tutela
antecipada’, aludindo outrossim a Sumula n°® 405
do STF (Inf. Jurid. da Biblioteca Min. Oscar
Saraiva, vol. 11, p. 164, julho-dezembro de
1999). Como afirmou o Min. Sidnei Beneti, do
STJ, a improcedéncia decorre de um julgamento
apos cognigao total, que extingue os efeitos da
tutela antecipada concedida sob cogni¢ao parcial
(voto no REsp. 768.363, 32 Turma, rel. Min.
Gomes de Barros, j. em 14.01.08).

Este entendimento persiste mesmo que a AT
haja sido deferida pelo Tribunal, em agravo de
instrumento; ndo havera a quebra da hierarquia
funcional exatamente porque a decisdo do
tribunal resultou de mera cognicdo sumaria. (Da
Antecipacdo de Tutela, Ed. Forense, 2010, p.
141-142)

Assim, diante da improcedéncia dos pedidos
formulados na inicial, revogo a antecipacao de tutela
deferida, visto que ausentes os requisitos autorizadores
de sua concessao, constantes no art. 273 do CPC.

Relativamente a majoragdo dos honorarios
advocaticios, também assiste razdo ao DMAE.

A verba honoraria a ser paga pelo Estado do Rio
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Grande do Sul foi fixada em R$ 10.000,00, valor que se
mostra incompativel com o trabalho desenvolvido no
feito e a relevancia da questao posta nos autos.

Segundo a previsao do art. 20, § 4°, do Cddigo
de Processo Civil, a fixagdo dos honorarios devera ser
feita consoante apreciacao equitativa do juiz, atendidas
as normas das alineas “a”, “b” e “c” do § 3° do mesmo
artigo.

NELSON NERY JUNIOR (in Cédigo de Processo
Civil Comentado, p. 435), afirma que “o critério da
equidade deve ter em conta o justo ndo vinculado a
legalidade, nao significando necessariamente
modicidade’.

Também OVIDIO A. BAPTISTA DA SILVA (in
Comentarios ao Cddigo de Processo Civil, v.1, p. 129)
sustenta que “equidade néao significa indulgéncia, e nem
a moderacdo que se compreende na equidade implica
necessariamente em aviltamento dos honorarios do
advogado.”

No mesmo alinhamento, assim se manifestou o
Min. Humberto Gomes de Barros (REsp 18.647-RJ, 12
Turma, STJ, DJU de 17.12.92): “O art. 20, § 4°, do CPC,
ao determinar se decida por equidade, ndo autoriza se
fixem em valor aviltante os honorarios por
sucumbéncia.”

Saliente-se que o art. 170 da Constituicao
Federal prevé a valorizacdo do trabalho como
fundamento da ordem econdmica. Acrescente-se, ainda,
que a boa remuneragado do advogado vem ao encontro
da necessidade de bem se remunerar qualquer
profissional, sendo que o advogado é indispensavel a
administragdo da Justica (CF, art. 133) e como tal ha de
ser considerado.

Assim, atento as diretrizes do art. 20, §§ 3° e 4°,
do Estatuto Processual vigente, entendo que a verba
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honoraria deve ser majorada para R$ 25.000,00 (vinte e
cinco mil reais).

Ainda, merece reforma a sentenca, em sede de
reexame necessario, na parte em que condenou O
Estado do Rio Grande do Sul ao pagamento das custas
processuais.

E de se salientar que a antiga redacéo do art. 11
do Regimento de Custas (Lei n. 8.121/85) estabelecia
que eram devidas custas pela metade pela Fazenda
Publica, sendo exclusividade do Estado a isengéo. Esta
era a previsdo do mencionado dispositivo:

Art. 11 - Os emolumentos serao pagos por
metade pela Fazenda Publica: a) nos feitos civeis
em que essa for vencida; b) nos processos
criminais em que decair a Justica Publica, ou
quando os réus condenados, comprovadamente
pobres, ndo 0s possam pagar; c) nos feitos em
que for concedido o beneficio da justica gratuita e
vencido o beneficiario.

Paragrafo unico - O Estado ndo pagara
emolumentos aos servidores que dele percebam
vencimentos.

Em 23 de junho de 2010, passou a vigorar a Lei
Estadual n. 13.471, que assim dispde:

Art. 1° - O art. 11 da Lei n. 8.121, de 30 de
dezembro de 1985, Regimento de Custas, passa
a vigorar com a seguinte redagao:

Art. 11 — As Pessoas Juridicas de Direito Publico
sdo isentas do pagamento de custas, despesas
judiciais e emolumentos no ambito da Justica
Estadual de Primeiro e Segundo Graus.
Paragrafo unico — A isencao prevista neste artigo
nao exime a Fazenda Publica da obrigagcao de
reembolsar as despesas feitas pela parte
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vencedora.

Dessa forma, vinha decidindo este Colegiado
pela aplicacdo da isencdo total de custas ao Estado
apos a vigéncia da Lei Estadual n. 13.471/10, sendo que
quanto aos atos praticados antes da vigéncia da referida
lei, ficaria o ente estadual condenado ao pagamento de
metade das custas processuais para os casos de
cartorio privatizado e isento nos casos de cartério
estatizado.

Contudo, quando do julgamento do Incidente de
Inconstitucionalidade n. 70041334053, o Orgéo Especial
desta Corte julgou inconstitucional a Lei Estadual n.
13.471/10 no tocante as custas, ante a usurpagao, pelo
Poder Executivo, da reserva de iniciativa exclusiva do
Poder Judiciario.

Tal decisao restou assim ementada:

INCIDENTE DE INCONSTITUCIONALIDADE.
LEI ESTADUAL N. 13.471/10. CUSTAS,
DESPESAS PROCESSUAIS E
EMOLUMENTOS. ISENCAO DE PAGAMENTO
PELAS PESSOAS JURIDICAS DE DIREITO
PUBLICO. MATERIA RELATIVA AS DESPESAS
PROCESSUAIS JA APRECIADA PELO ORGAO
ESPECIAL, VIA CONTROLE CONCENTRADO.
CUSTAS E EMOLUMENTOS. POSSIBILIDADE
DE ENFRENTAMENTO DA MATERIA EM SEDE
DE CONTROLE DIFUSO. ESPECIE
TRIBUTARIA DE TAXA. EXISTENCIA DE ViCIO
FORMAL. INICIATIVA EXCLUSIVA DO PODER
JUDICIARIO. EMENDA CONSTITUCIONAL N.
45/2004. ART. 98, § 2°, E ART. 99 DA
CONSTITUICAO FEDERAL. 1. Versando a
discussdo sobre a constitucionalidade da Lei
Estadual n. 13.471/10, que dispensou as
pessoas juridicas de direito publico do
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pagamento das custas, despesas processuais e
emolumentos, questdo - no tocante as despesas
processuais - ja apreciada por este Orgdo
Especial em agao direta de inconstitucionalidade,
resta prejudicado, em parte, o presente feito.
Incidente suscitado em data anterior ao
julgamento da Adin n. 70038755864. Art. 481,
paragrafo unico, do CPC. Precedentes. 2. Tendo
em vista a nova realidade constitucional, com a
consagragao da autonomia financeira do Poder
Judiciario na Constituicdo Federal de 1988,
através da Emenda Constitucional n. 45/2004,
direcionadas as receitas de custas e
emolumentos integral e exclusivamente para o
custeio dos servicos judiciarios (art. 98, § 2° da
Constituicdo Federal), a Lei Estadual n.
13.471/10 contém insuperavel vicio de
inconstitucionalidade ante a usurpagdo, pelo
Poder Executivo, da reserva de iniciativa
exclusiva do Poder Judiciario. 3. Proclamada,
incidente tantum, a inconstitucionalidade formal
da Lei Estadual n. 13.471, de 23/06/2010, com
apoio no art. 97 da CF. INCIDENTE DE
INCONSTITUCIONALIDADE PARCIALMENTE
CONHECIDO E, NA PARTE CONHECIDA,
JULGADO PROCEDENTE, EM VOTACAO
MAJORITARIA. (Incidente de
Inconstitucionalidade N. 70041334053, Tribunal
Pleno, Tribunal de Justica do RS, Relator:
Eduardo Uhlein, Julgado em 04/6/12)

Desta forma, tenho que aplicavel a disposicao da
redacao anterior do art. 11, que aplica a isencao do
pagamento das custas quando se tratar de cartorios
estatizados.

Assim, considerando que a 82 Vara da Fazenda
Publica nao € privatizada, aplicavel, no caso, o
paragrafo unico do artigo 11 da Lei 8.121/85, motivo
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pelo qual as custas ndo devem ser suportadas pelo
Estado.

Pelo exposto, nego provimento ao apelo do
Estado e dou provimento ao do DMAE, para revogar os
efeitos da liminar e para majorar o valor dos honorarios
advocaticios para R$ 25.000,00 (vinte e cinco mil reais),
reformada, em parte, a sentenga em reexame
necessario.

Des. Genaro José Baroni Borges (REVISOR) -
DE ACORDO COM O(A) RELATOR(A).

Des. Arminio José Abreu Lima da Rosa
(PRESIDENTE) - DE ACORDO COM O(A)
RELATOR(A).

DES. ARMINIO JOSE ABREU LIMA DA ROSA -
PRESIDENTE - APELAGAO REEXAME NECESSARIO
N. 70050785831, COMARCA DE PORTO ALEGRE:
"NEGARAM PROVIMENTO AO APELO DO ESTADO
E DERAM PROVIMENTO AO DO DMAE,
REFORMADA, EM PARTE, A SENTENCA EM
REEXAME NECESSARIO. UNANIME."
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REGULARIZAGAO FUNDIANRIA. REGISTRO DE
USUCAPIAO

Maria Etelvina Bergamaschi Guimaraens?®®

APELACAO CIVEL N. 70046822573
20? Camara Civel do TJRS — Julgado em 07/3/12 — Relator
Des. CARLOS CINI MARCHIONATTI, DJ EM 26/3/12

APELACAO CIVIL. Duavida inversa. Registro de
usucapido. Auséncia de descricao do regime de
casamento, nome e qualificacdo completa do
cbnjuge. Sentenga de improcedéncia. Viabilidade
do registro do titulo judicial.

O registro da sentencga declaratoria da prescrigao
aquisitiva ndo se condiciona a exigéncia em
questao.

Reconhecido o usucapidao pelo implemento dos
respectivos requisitos, a sentenca vale, deve ser
cumprida e, eventual discussédo, trara consigo a
sua inoponibilidade a terceiros de boa-fé.
Precedente da Camara.

Apelagao provida.

78 Procuradora Municipal de Porto Alegre. Especialista em Advocacia
Municipal, pela Faculdade de Direito da Universidade Federal do Rio Grande
do Sul em convénio com Escola de Direito Municipal, em 2001. Mestre em
Planejamento Urbano e Regional pela Faculdade de Arquitetura da
Universidade Federal do Rio Grande do Sul- UFRGS.
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COMENTARIOS

A partir de 1994, com o advento da Lei Municipal
n. 7.433/94 que regulamentou o art. 232 da Lei Organica
do Municipio de Porto Alegre, a Procuradoria do
Municipio passou a atuar na defesa judicial de cidadaos
em matéria integrante do programa de regularizagéo
fundiaria. O interesse publico na organizagao da cidade
e na regularizacdao fundiaria de assentamentos
consolidados orientou a formulagao legal e desde entao
o Municipio patrocina a defesa da posse de seus
moradores.

Nesta atuacao, que ja monta 20 anos, nao raros
foram os obstaculos juridicos e processuais a efetivagao
do direito constitucional de reconhecimento da
propriedade com base o artigo 183 da Constituicdo
Federal.

A decisdao que aqui se noticia se refere a um
obstaculo juridico e processual ao cumprimento da
sentenca, o qual se repetiu em um sem numero de
processos: a exigéncia do Registro Imobiliario da
identificacdo do estado civil do titular do direito
reconhecido em sentenca.

Ocorre que, em face da informalidade que
caracteriza as relagbes nos assentamentos informais,
nao raras foram as vezes em que se deparou com a
titular da posse identificando-se como separada, porém
nao formalmente separada. Nesta situacdo a inicial
identificou a autora — ou autor - como separada de fato.
Tal condigdo ndo caracteriza formalmente um estado
civil, porém a posse é fato e o direito a propriedade
decorre deste fato. E inscricdo do estado civil casada(o)
necessariamente estenderia o direito ao cénjuge que
nunca exerceu a posse.

Tal circunstancia fez com que reiteradamente se
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pleiteasse o registro da propriedade em nome da autora
na condicdo identificada na inicial. A orientacao
jurisprudencial que ora se apresenta vem se
consolidando no Tribunal de Justica deste Estado, fruto
do inconformismo dos procuradores municipais que
atuaram nos feitos.

Esta decisdo consiste, ao mesmo tempo, na
efetivagado do direito constitucional consagrado no artigo
183, no reconhecimento das mudangcas sociais
caracteristicas da atualidade.

Maria Etelvina Bergamaschi Guimaraens,
Procuradora Municipal,
Procuradoria de Assisténcia e Regularizagao Fundiaria.

ACORDAO - VOTO RELATOR (DESEMBARGADOR
Carlos Cini Marchionatti (RELATOR)*”

Antecipo minha conclusdo no sentido de dar
provimento a apelacao.

Ponho-me de acordo com o parecer do
Procurador de Justica Luis Henrique Barbosa Lima Faria
Corréa, contendo analise criteriosa que se integra ao
voto como razdes de decidir, nos seguintes termos (fls.
74-5):

Apelagao Civel. Procedimento de duvida inversa.
Registro de mandado de  usucapido.
Reconhecido a propriedade do bem em favor dos
apelantes, deve-se determinar que se proceda ao

77 Disponivel em: www.tjrs.jus.br/busca/?tb=proc.
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registro do mandado, nos exatos moldes da
sentenca transitada em julgado,
independentemente do estado civil da autora.
Aquisigao da propriedade, ademais, que se deu
posteriormente a separacdo de fato da autora.
Apelo que merece provimento.

COLENDA CAMARA:

1. Trata-se de apelagao interposta por Marli
Lucila Escalaste e José Fortes da Silva contra
sentenga que  julgou improcedente o
procedimento de duvida inversa ajuizado contra
Moisés Marcelo de Sillos, Oficial do Registro de
Iméveis da 3% Zona da Capital, visando ao
registro do mandado de usucapido, conforme
sentenca judicial transitada em julgado.
Sustentam os apelantes, em sintese, que a
negativa de registro do mandado decorreu de
suposta deficiéncia no estado civil da autora, ja
que ela teria se qualificado como separada de
fato, situagdo que, segundo o réu, nao se
enquadra em estado civil a luz da legislagéao
patria. Dizem, contudo, nao ter sido considerada
as condicoes faticas especificas do caso, as
quais conferem fundamento juridico ao registro
da sentenga. Afirmam que a autora Marli exerceu
a posse em conjunto com o autor José, com
quem mantém unido estavel, e ndo em conjunto
com seu ex-conjuge, de quem esta separada de
fato ha longa data. Dizem que a autora nado é
casada nem solteira, ndo havendo outra
qualificacdo possivel sendo a de separada de
fato. Sustentam que qualifica-la como casada
atribuiria a terceiro estranho a relacdo material
direito sobre o bem, o que, na espécie, ndo tem
l6gica, porquanto a posse sobre o imével foi
exercida apenas por ela, conforme, alias,
reconhecido na sentenca transitada em julgado.
Pugnam, assim, pelo provimento do apelo.

Sem resposta do apelado, foram os autos
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conclusos ao eminente Des. Relator, que
determinou o encaminhamento do feito a esta
Procuradoria de Justica para parecer.

E o breve relatério.

2. O recurso satisfaz os requisitos de
admissibilidade, devendo ser conhecido.

3. No mérito, merece provimento a
inconformidade.

Com efeito, os apelantes ajuizaram acao de
usucapiao visando a declaragédo de propriedade
do imével no qual residiam a mais de quatorze
anos a qual foi julgada procedente com sentenga
transitada em julgado em 27 de novembro de
2008 (fl. 18). Expedido o respectivo mandado de
registro, a autoridade registraria langou
impugnacao, em face da qualificacdo da autora
Marli como sendo "separada de fato”, estada civil
que, segundo ela, ndo existiria no ordenamento
juridico vigente.

Deve-se salientar, de inicio, que a sentenga
prolatada na ac&o de usucapido reconheceu que
a apelante, independentemente de seu estado
civil, preencheu todos os requisitos legalmente
exigidos para a aquisicao do dominio do bem, de
sorte que o registro do mandado deve obedecer
ao titulo judicial, ndo sendo dado a autoridade
registraria neste ponto inovar (fls. 16/17).

De outro lado, ainda que ndo se pretenda
adentrar nas nuances subjacentes a propositura
da acado de usucapido, nao se pode deixar de
registrar que a posse sobre o bem foi exercida
pelos apelantes, ou seja, o ex-conjuge da autora
Marli de quem ela ha muito se encontra separada
de fato nado teve qualquer relagdo juridica de
direito material, de modo que qualifica-la como
casada poderia apenas contribuir para tumultuar
futuro processo judicial de separagao.

O ponto primordial e sobre o qual ndo pairam
quaisquer duvidas é o de que a posse mansa e
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pacifica que ensejou a aquisi¢do da propriedade
do imovel jamais foi exercida pelo seu ex-
cbnjuge, sendo exclusivo dos apelantes
eventuais direitos sobre o bem.

Nesse sentido, a propdsito:

“Duvida inversa. Registro de usucapido.
Auséncia de descrigdo do regime de casamento,
nome e qualificacdo completa do coOnjuge.
Sentenga de improcedéncia. Viabilidade do
registro do titulo judicial. 4 registro da sentenca
declaratéria do usucapido nao se condiciona a
exigéncia em questao. Reconhecido o usucapiao
pelo implemento dos respectivos requisitos, a
sentenga vale, deve ser cumprida e eventual
discussdo, trara consigo a sua inoponibilidade a
terceiros de boa-fé. Apelagéo provida.” (Apelagéao
Civel N. 70042041228. Vigésima Camara Civel.
Tribunal de Justica do RS. Relator: Carlos Cini
Marchionatti, Julgado em 22/6/11)

4. POSTO ISTO, o parecer é pelo conhecimento
e provimento do apelo.

Em complemento a fundamentagao de meu voto,
aduzo que o registro da sentenca declaratéria da
usucapido nao se condiciona a exigéncia em questao.

Reconhecido a usucapido pelo implemento dos
respectivos requisitos, a sentenca vale, deve ser
cumprida e, eventual discussao, trara consigo a sua
inoponibilidade a terceiros de boa-fé.

Voto, portanto, pelo provimento da apelagao,
conforme a fundamentagao acima deduzida.

Des. Glénio José Wasserstein Hekman
(REVISOR) - DE ACORDO COM O(A) RELATOR(A).

Des.? Walda Maria Melo Pierro - DE ACORDO
COM O(A) RELATOR(A).

DES. CARLOS CINI MARCHIONATTI -
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PRESIDENTE - APELAGAO CIVEL N. 70046822573,
COMARCA DE PORTO ALEGRE: "DERAM
PROVIMENTO A APELAGAO. UNANIME."

Juiz de Direito da sentenga: Dr. Antonio C. A.
Nascimento e Silva.
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TRIBUNAL REGIONAL DO TRABALHO DA 4°

REGIAO

AGAO CIVIL PUBLICA. PERMISSAO DE TAXI.
INCOMPETENCIA DA JUSTIGA DO TRABALHO

Carlos Eduardo da Silveira®®

RECURSO ORDINARIO N. 0000006-63.2013.5.04.0018
12 Turma do TRT da 4° Regiéo, Rel. Des?. Ar)a Luiza Heineck
Kruse, Julg. 07/5/14, pub. DEJT 09/05/14. Area do Direito:

Administrativo

ACAO CIVIL PUBLICA. PERMISSOES DE TAXI.
ALTERACAO DE TITULARIDADE. UTILIZACAO
DE PROCURACOES. INCOMPETENCIA DA
JUSTICA DO TRABALHO. A agdo que visa que
os demandados se abstenham da pratica de atos
atinentes a alteragéo da titularidade e de realizar
a concessao das permissdes, a qualquer titulo,
especialmente com utilizagdo de procuragdes,
tem a competéncia material definida pelo ato
administrativo cuja regularidade é discutida. Nao
€ competente, pois, esta Justica Especializada
para o julgamento da Acao Civil Publica e da
Acdo Cautelar incidental movidas pelo Ministério
Publico do Trabalho contra Municipio de Porto
Alegre e Empresa Publica de Transporte e
Circulagdo S.A. - EPTC, mantendo-se a
determinagdo de remessa dos autos a Justica
Estadual Comum, a quem cabera decidir a

778 Procurador Municipal de Porto Alegre. Especialista em Gestao Publica
pela Fundagéo Escola Superior do Ministério Publico.
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integralidade da matéria trazida a discussao,
inclusive no que pertine a pretensdo de
determinacdo de expedicdo de oficio ao
Ministério Publico para apuracdo de eventual
crime. Prejudicada, em face do decidido, a
analise dos recursos das requeridas no que
pertine a ilegitimidade ativa do Ministério Publico
do Trabalho, matéria que deve ser analisada pelo
Juizo competente.

COMENTARIOS

O Ministério Publico do Trabalho ajuizou acéo
civil publica objetivando que o Municipio de Porto Alegre
e a EPTC se abstivessem de conceder, a qualquer
titulo, permissao ou concessao do servigo de taxi nesta
capital. Além disso, postulava fossem declaradas nulas
todas as permissdes de taxi, tanto as concedidas apds
05/10/88 quanto as anteriores a esta data, bem como
fosse determinada a promocado de licitagdo, em
observancia aos limites e exigéncias estabelecidas nos
artigos 37 e 175 da CF/88 e na Lei n. 8987/95.

O Municipio de Porto Alegre apresentou
contestacdo, asseverando que a acdo proposta nao
guardava qualquer relagcdo com a matéria trabalhista,
mas apenas com matéria tipicamente de direito
administrativo. ~ Ademais, nenhum dos pedidos
formulados pelo Ministério Publico estava compreendido
na competéncia da Justica do Trabalho, estabelecida no
art. 114 da Constituicao Federal, razao pela qual nao
havia outro caminho sendo o reconhecimento da
incompeténcia absoluta da Justi¢ca do Trabalho.

Além disso, o Municipio sustentou que a
demanda ndo comportava a remessa dos autos ao juizo
competente (Justica Comum), haja vista que o autor ndo
possuia legitimidade para postular em juizo o eventual
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descumprimento ou irregularidade de ato administrativo
que nao esteja vinculado a uma relacédo de trabalho.
Forte nesses argumentos, requereu o acolhimento das
preliminares de incompeténcia absoluta da Justica do
Trabalho, em razao da matéria, litisconsoércio necessario
e ilegitimidade ativa, julgando extinto o feito, sem
resolugdo de mérito ou, sucessivamente, a
improcedéncia da demanda.

Sobreveio a decisdo, na qual restou acolhida a
preliminar de incompeténcia do juizo em razdo da
matéria, suscitada pelo Municipio de Porto Alegre e pela
EPTC, entendendo o douto julgador por remeter os
autos a Justica Comum Estadual, alicercado no
entendimento de que incide na espécie a unicidade do
Ministério Publico, segundo a qual a divisdo existente é
apenas funcional.

Inconformado com tal decisdo, o Ministério
Publico do Trabalho interpés Recurso Ordinario,
sustentando, em sintese, que a agdo em comento
visava a democratizacdo do direito ao trabalho dos
taxistas e que a atuagdao da Administracdo Publica
Municipal pode, em tese, caracterizar a ocorréncia dos
tipos penais previstos nos artigos 89 e 90 da Lei n.
8.666/93, e 10, VIl e VIII, e 11, | e I, da Lei n. 8.429/92,
diante da omissdo na regularizacdo das permissdes e
da pratica de atos voltados a continuidade da situacao
ilegal, como a apresentacdo de projeto de lei
incompativel com a ordem constitucional. Sob tais
argumentos, postulou fosse reconhecida a competéncia
da Justica do Trabalho para apreciar a matéria,
julgando-se imediatamente a agao civil publica e a agao
cautelar incidental.

Ja o Municipio de Porto Alegre e a EPTC
interpuseram Recurso Ordinario requerendo, em
sintese, o0 acolhimento da preliminar de ilegitimidade
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ativa do Ministério Publico do Trabalho, a fim de
determinar a extingao do feito sem resolugcao do mérito,
especialmente porque, muito embora o art. 127, §1°, da
Constituicdo da Republica estabeleca que a unidade se
constitui em um principio institucional do Ministério
Publico, tal principio nao afasta a reparticdo de
competéncia prevista na Constituicao Federal (art. 128),
que delimita o ambito de atuagéo de cada 6rgao.

Ao apreciar os recursos interpostos, em acoérdao
conduzido pelo voto da Desembargadora Ana Luiza
Heineck Kruse, o Tribunal Regional do Trabalho da 42
Regido manteve a decisido recorrida por entender nao
haver relacao de trabalho entre o permissionario de taxi
e o Poder Publico que concedeu a permissao e
tampouco entre o profissional motorista contratado pelo
permissionario e a Municipalidade.

Nesse sentido, enfatizou o Tribunal que o
atingimento, pelas vias indiretas, do mercado de
trabalho de motoristas de taxi, igualmente ndo tem o
conddo de afirmar a competéncia da Justica
Especializada, mormente porque o objeto central da
demanda proposta pelo Ministério Publico do Trabalho
esta relacionada com a validade das permissées do
servico de taxi nesta Capital e dos atos administrativos
que autorizaram a alteracdo de titularidade das
permissbes, matérias essas que detém natureza
tipicamente administrativa.

Em suas razoes de decidir, estabeleceu com
clareza que mesmo nas hipoteses em que ha
inequivoco interesse de "trabalhadores" em discussao,
tal fato, por si s, nao fixa a competéncia da Justica
Especializada, citando a titulo exemplificativo as
demandas judiciais em que se postula o registro na
Ordem dos Advogados do Brasil sem a aprovagcado no
exame que, indubitavelmente, afeta diretamente o
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acesso ao mercado de trabalho, mas que detém
natureza administrativa e, por essa razao, tramita na
Justica Comum.

Assim, a Turma decidiu por manter a decisédo
recorrida, que havia declarado a incompeténcia da
Justica do Trabalho para o julgamento da Agao Civil
Publica e da Agao Cautelar incidental movida pelo
Ministério Publico do Trabalho contra Municipio de Porto
Alegre e a EPTC, determinando a remessa dos autos a
Justica Estadual Comum, a quem cabera decidir a
integralidade da matéria trazida a discusséo.

Em que pese se divirja do encaminhamento do
feito a Justica Comum para que esta aprecie a
preliminar de ilegitimidade de parte, ao invés de julgar
extinta a demanda na origem, a decisdo em epigrafe,
proferida pelo Tribunal Regional do Trabalho da 4°
Regido, possui grande relevancia, especialmente ao
considerar o aumento significativo de demandas
propostas pelo Ministério Publico do Trabalho que
envolve matérias tipicamente de direito administrativo e
que sao aforadas na Justica Especializada.

Carlos Eduardo da Silveira,
Procurador Municipal - Especialista em Gestao Publica
pela Fundacao Escola Superior do Ministério Publico
(FMP), Porto Alegre/RS.
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ACORDAO - VOTO RELATOR (DESEMBARGADORA
ANA LUIZA HEINECKKRUSE)*?

Trata-se de acao civil publica movida pelo
Ministério Publico do Trabalho contra MUNICIPIO DE
PORTO ALEGRE e EMPRESA PUBLICA DE
TRANSPORTE E CIRCULACAO S.A. - EPTC.

O Ministério Publico diz que recebeu denuncia
formulada por profissional taxista, que segundo informa,
trabalharia para permissionario que possuiria varios
prefixos de taxi, inclusive em nome de terceiros,
servindo-se das "procuracgbes", situacdo que seria
corriqueira.  Segundo o  denunciante, alguns
permissionarios deteriam dezenas de prefixos,
explorando o servico em beneficio préprio, sem que a
EPTC tomasse qualquer atitude. Diz que em face da
denuncia, requisitou a EPTC informagbes sobre o
servico de taxi nesta Capital, notificagcdo nao atendida.
Afirma que a administracao publica municipal vem
aplicando a Lei Municipal n. 3.790/73, a despeito de sua
incompatibilidade com a ordem constitucional. Além
disso, nao fiscaliza de forma adequada a indiscriminada
utilizagao de subterfugios, como a figura do instrumento
de mandato (procuragao) para a transferéncia ilegal da
permissdo. Defende que a incompatibilidade da lei
municipal com a Constituicao Federal se revela pela
exigéncia constitucional de que os servigos publicos
quando nao prestados diretamente pelo Poder Publico,
devem respeitar 0 regime de concessao ou permissao,
sempre através de licitacdo, observadas outras

e Disponivel em:

www.trt4.jus.br/portal/portal/trt4/consultas/consulta_lista/ConsultaProcessual
Window?svc=consultaBean&nroprocesso=0000006-
63.2013.5.04.0018&operation=doProcesso&action=2&intervalo=90.
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condicbes definidas em lei, atinentes a caducidade,
fiscalizacdo e rescisdo da concessdo ou permissao
(artigo 175 da Constituicao Federal). Diz que depois de
obtido o relatério do Grupo de Trabalho junto ao MP de
Contas do Estado do Rio Grande do Sul, notificou a
Procuradoria-Geral do Municipio de Porto Alegre para
que prestasse informagbes e apresentasse documentos,
tendo a municipalidade informado que a exploragédo do
servico de taxi ocorre mediante permissao publica, com
prazo indeterminado, nos termos da Lei Municipal n.
3.790/73 e Decreto Municipal n. 14.499/04. Alega que a
EPTC complementou as informagdes, esclarecendo que
as permissdes de taxi fora concedidas por prazo
indeterminado e que ha 3.905 permissionarios de taxi
em Porto Alegre, 10.516 condutores ativos e 63.032
condutores auxiliares inativos. Acrescenta que o
processo administrativo aberto na Procuradoria Regional
do Trabalho da 42 Regido foi convertido em inquérito
civil, sendo intimada a municipalidade e a EPTC para
apresentarem relagdo de todas as permissées em que
foi apresentada procuracao perante a administracao
publica, além de relagdo nominal dos intitulados
procuradores com a indicacdo das correspondentes
permissdes e, finalmente, todas as permissées em que
houve, a qualquer titulo, transmissdo ou transferéncia
depois de 05.10.1988. Diz que ignorando o poder de
requisicdo de informagdes conferido legalmente ao
Ministério Publico, os demandados ndo atenderam as
notificagdes, resultando em denuncia ao Ministério
Publico Federal para a responsabilizacdo criminal, além
da promocido de acdo cautelar nesta Justica
Especializada para obtengdo dos dados sonegados ao
Ministério Publico do Trabalho. Afirma que nesta acéo,
n. 0001958-14.2012.5.04.0018, parte das informacoes
foram prestadas, sendo fornecida relagcdo de
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permissionarios detentores de delegacdo de taxi no
Municipio de Porto Alegre, com 2.818 permissoes
concedidas apos 05.10.1988, sem licitacdo. Sustenta
que o Grupo de Trabalho teria apurado que 35 pessoas
administrariam pelo menos 386 permissdes, ou seja,
aproximadamente 10% de todas as permissdes
existentes na capital. Enfatiza que no julgamento da
ASDI 3521-PR, o Pleno do STF definiu a impossibilidade
de existéncia de concessdes ou permissdes por prazo
indeterminado, ao entendimento de que o artigo 175 da
Constituicdo Federal e a Lei n. 8.987/95 vedam tal
previsdo. Defende que além dos prejuizos
constitucionais de que trata o artigo 37, a situacao
relatada permitiu a entrega da propria gestao do servigo
a iniciativa privada, uma vez que pessoas estranhas a
Administracdo Publica passaram a dispor das
permissdes como se constituissem sua propriedade,
negociando e escolhendo quem poderia explorar o
servico que deveria ser publico e se valendo das
procuragdoes, ou ainda, mediante transferéncia por
heranca, a semelhanca de capitania hereditaria, em
afronta a Constituicdo Federal. Acrescenta que desde
1995 ha dispositivo legal - Lei n. 8.987/95 - prevendo a
necessidade de regras de transicdo quanto as
permissbes e concessdes outorgadas antes de
05.10.1988 sem prazo definido, estabelecendo que
teriam validade maxima até 31.12.10 e isto se atendidas
diversas exigéncias elencadas na proépria lei. Defende,
assim, que vencido o prazo limite de 31.12.10, as
permissdes e concessdes outorgadas sem prazo
determinado que nao foram regularizadas nao tém mais
validade, enfatizando que n&o se adquirem direitos a
partir de atos ilegais.

Por fim, defende que a administracao publica, ao
deixar de implementar as medidas necessarias para que
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0 servico de taxi da capital se amolde aos principios
constitucionais  aplicaveis, propicia a absoluta
precarizagdo do mercado de trabalho dos profissionais
taxistas. Diz que a Lei n. 12.468/11 regulamenta a
profissdo de taxista no pais e estipula que é atividade
privativa dos profissionais taxistas a utilizagao de veiculo
automotor, préprio ou de terceiros, para o transporte
publico individual remunerado de passageiros com
capacidade de no maximo sete passageiros. Referida lei
estipula, ainda, os requisitos e condi¢cdes para o
exercicio da profissdo, nominam os deveres dos
profissionais taxistas, os direitos dos taxistas
empregados e assegura a estes profissionais a
possibilidade de constituicdo de entidades nacionais,
estaduais ou municipais que os representem. Sustenta
que o mercado de trabalho dos profissionais taxistas
correspondera unicamente ao transporte publico de
passageiros, como vier a ser regulamentado pelo Poder
Publico Municipal, observados os limites decorrentes da
observancia dos principios constitucionais incidentes
(artigos 37 e 175 da Constituicdo Federal, este ultimo
regulamentado pela Lei n. 8.987/95). Enfatiza que a
concessao ou permissdao deve ser personalissima,
impessoal, sujeita a licitacdo, e por prazo determinado,
excluida qualquer possibilidade de transferéncia,
especialmente em carater hereditario. Alega que os
principios constitucionais, se observados, permitirdo o
adequado funcionamento do mercado de trabalho dos
profissionais taxistas, assegurando a todos a
possibilidade de exercerem sua profissdo e usufruirem
do direito ao trabalho estabelecido como direito social no
texto constitucional, evitando-se que um pequeno
numero de pessoas, agindo a margem da lei, possa
controlar este mercado, impondo unilateralmente
condicbes de trabalho precarias para os que nao sao



393

titulares de permisséo, tal qual ocorre atualmente, de
forma que os profissionais que nao aceitarem as
condicbes impostas, estarao virtualmente excluidos do
mercado de trabalho. Defende que ao desrespeitar os
principios de indole constitucional seja por omissao, seja
por efetiva agdo no sentido de deixar as coisas como
estdo, os demandados restringe a possibilidade de
exercicio da profissdo da maior parte dos profissionais
taxistas. Enfatiza que as permissdes adquiridas ou
mantidas ilegalmente s&o transferidas mediante a
utilizacdo de procuragbes e nao sao oferecidas
mediante licitagcdo ao conjunto dos profissionais taxistas,
que se veem privados da possibilidade de se tornarem
permissionarios do servigo publico. Defende, assim, que
embora existam na capital mais de 70.000 condutores
auxiliares aptos ao exercicio da profissdo, menos de 16
deles efetivamente exerce a profissdao e desses, boa
parte - os chamados condutores auxiliares - se sujeita
as condigdes impostas pelos detentores ilegitimos das
permissdes, que as detém sem amparo em lei, seja
porque as obtiveram sem submissao a licitacdo apos
05.10.1988, seja porque as obtiveram por meios
espurios, como a aquisicdo mediante a outorga de
procuracao. Enfatiza que em relagao aos que obtiveram
a permissdao antes da promulgacdo da Constituicao
Federal de 1988, a falta de licitacdo por si s6 ndo as
invalidou, mas tais permissdes somente podem ser
consideradas pessoais, intransferiveis e sujeitas a
prazo, uma vez que a ideia de indeterminacao de prazo
€ incompativel com a concessao de servigos publicos.
Deste modo, alega que as permissoes, se foram
transferidas sob qualquer forma apds 05.10.1988,
inclusive a titulo hereditario, se tornou nula, o mesmo
ocorrendo pelo advento do prazo limite estipulado no
artigo 43 da Lei n. 8.987/95, ou seja, 31.12.10.
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Argumenta que a legislacdo municipal antiga ja previa a
impossibilidade de  transferéncia onerosa das
permissdes, pretendendo coibir a mercantilizagdo das
permissdoes. Afirma que o individuo que adquiriu
permissdao sem se submeter a licitacdo agiu de ma-fé.
Defende ser incabivel que os réus queiram realizar
auditoria nas atuais permissées, pois elas simplesmente
nao sao mais validas, tendo expirado por forga de lei em
31.12.10, inclusive aquelas que nunca tiveram alteragao
de titularidade, ndo havendo base legal para reconhecer
qualquer validade ou eficacia as permissboes de taxi
nesta capital.

Defende que a situagao fatica revela néo apenas
as ilegalidades existentes, mas também a intencéo da
Administracao Publica Municipal de nao corrigir tais
ilegalidades, revelando, por outra, sua disposi¢cao de
seguir conferindo validade as permissdes nulas, sem a
realizacao de qualquer ato voltado a imediata licitacdo
para o servico de taxis, mantendo-se o mercado de
trabalho inacessivel para mais de 60.000 profissionais,
que restam impossibilitados do gozo do conjunto dos
direitos sociais constitucionalmente assegurados, como
trabalhadores que s&o, impedidos de sonhar com a
obtencdo de uma permissdo para trabalhar, pois as
permissbes permanecem nas maos de detentores
ilegitimos. Diz, ainda, que tais profissionais também n&o
tém a perspectiva de concorrer em igualdade de
condi¢cdes para a obtencdo de permissdes, reservadas
aos detentores ilegitimos e seus sucessores. Busca, em
suma, em antecipacao de tutela, seja determinado aos
réus que imediatamente:

a) abstenham-se de praticar qualquer ato
destinado a, sob qualquer forma e a qualquer titulo,
permitir a alteracdo da titularidade das permissbes de
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taxi nesta capital;

b) abstenham-se de aceitar a utilizacdo de
procuracao para a pratica de quaisquer atos referentes
as permissoes do servigo de taxi nesta capital;

c) abstenham-se de conceder, a qualquer titulo,
permissdo ou concessdo do servico de taxi sem
observar as exigéncias dos artigos 37 e 175 da
Constituicao Federal, e da Lei n. 8.987/95.

Em carater definitivo, requer também:

d) seja declarada a nulidade de todas as
permissbes de taxi, tanto as concedidas apos
05/10/1988, quanto as anteriores, essas pelo decurso do
prazo limite para regularizacdo na forma da Lei n.
8.987/95;

e) seja determinado aos réus que promovam
licitacdo para a concessao do servico de taxi desta
capital, com observancia dos limites e exigéncias dos
artigos 37 e 175 da Constituicdo Federal, e da Lei n.
8.987/95, inclusive quanto ao prazo de vigéncia da
concessdao ou permissdo, de todas as permissdes
declaradas nulas e de todas as permissbes ou
concessoes futuras do servico de taxi.

Requer, também, a fixacdo de astreintes para o
eventual descumprimento da decis&o judicial, em valor
reversivel ao FAT - Fundo de Amparo ao trabalhador ou,
sucessivamente, ao FDD - Fundo de Defesa dos
Direitos Difusos.

A sentenca de origem foi proferida nos seguintes
termos:

| - Da incompeténcia em razdo da matéria.

(...)

O instituto administrativo da permissao nao faz
emergir relacao juridica de trabalho entre o Poder
Publico concedente e o permissionario. E nem
tanto & defendido na inicial. Na doutrina de



396

Oswaldo Aranha Bandeira de Mello em sua obra
Principios Gerais de Direito Administrativo, 1969,
pag. 492, n. 51.3, apud Celso Antbnio Bandeira
de Mello em seu Curso de Direito Administrativo,
22. Ed., 2006, Malheiros Editores, p. 732, n. XI.
89: “O Estado, em principio, valer-se-ia da
permissao justamente quando nao desejasse
constituir o particular em direitos contra ele, mas
apenas em face de terceiros.”

A despeito do alargamento do uso da permissao
pelo Poder Publico e da verdadeira confuséo
instaurada pelos ditames da Lei n. 8.987/95 e
pela redacdo do artigo 175 da Constituicao da
Republica quando faz alusdo a contrato (inciso |
do paragrafo Unico), com prejuizos as
caracteristicas originarias do instituto, a saber,
“ato administrativo negocial, discricionario e
precario, pelo qual o Poder Publico faculta ao
particular a execugdo de servicos de interesse
coletivo, ou uso especial de bens publicos, a
titulo gratuito ou remunerado, nas condigoes
estabelecidas pela Administragdo” (Hely Lopes
Meirelles, Direito Administrativo do Trabalho,
Editora Malheiros, 31. Ed., p. 188), soa estranha
demanda contra concedente buscando
contraprestacao do trabalho do permissionario na
exploracdo dos servicos repassados. Houve
repasse de servi¢o publico cuja exploragao direta
ndo era do interesse da administracdo. “No
atinente as relagdes de trabalho, € bem de ver
que a regra somente pode ser a de que nao se
estabelece nenhum liame entre os contratados
pela concessionaria ou permissionaria e o poder
concedente ou permitente, respectivamente,
impondo-se que tais obrigagdes sejam tratadas a
luz da legislagdo trabalhista, sem qualquer
conteudo estatutario, em que pesem as
disposicbes de ordem publica presentes na
propria consolidagdo” (Juarez Freitas em sua
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obra Estudos de Direito Administrativo, Editora
Malheiros, 1995, p. 47).

A exploragdo deste servigo, porquanto nao
prescinde do fator mao de obra, sim, acarreta
trabalho. E prestado pelo préprio permissionario -
profissional liberal - ou por trabalhador por ele
contratado. A verdadeira pletora de situagdes de
fato avessas e até conflitantes com os modelos
legais geradas pela utilizagdo de mé&o de obra
pelos permissionarios, mormente em decorréncia
do uso das procuragdes pelo “proprietario” de
fato da permissdo, ndo é estranha a qualquer
Magistrado que tenha atuado em qualquer das
Varas do Trabalho de Porto Alegre. Nao é
novidade a questdo transbordar do ajuste
particular dos contratantes, até contrario a
legislacéo, e a parte mais fragil e prejudicada se
socorrer junto na Justica do Trabalho para fazer
valer os direitos sociais estabelecidos na
Constituicdo e na CLT. Como em qualquer
relacdo onde uma das partes necessita da
contratagdo da sua mao de obra como forma de
suprir 0s recursos para a propria subsisténcia,
esta é prejudicada pelos termos do ajuste
particular. Exemplo cristalino do que acima
consta € a denuncia do trabalhador que deu
ensejo a presente Agdo Civil Publica. Todas as
demandas sdo movidas, porquanto o efetivo
contratante é o permissionario - seja de direito ou
de fato -, contra este ultimo.

Ainda que permanecam duvidas acerca da
alteracdo da situagdo de fato a partir de nova
relacdo de permissionarios advinda da licitagao
requerida, apostando maiores efeitos saneadores
a uma fiscalizagao efetiva - o género humano é
criativo quando da intengao de explorar terceiros
e permanece a necessidade do permissionario
utilizar mao de obra por conta alheia em face do
limite da jornada de trabalho - é questao estranha
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ao exame da validade ou ndo das permissodes
atuais. A omissado do Poder concedente, seja na
observancia dos dispositivos legais invocados na
inicial, ou na fiscalizacdo da exploracdo dos
servicos pelos atuais permissionarios, é que
justifica a atuacdo do Judiciario na substituicao
do Administrador reticente quanto a revogacgao
dos atos que concederam as permissoes.

Nao existe relacdo de trabalho entre o
Permissionario e o Poder que concedeu esta,
como ja referido. Também néo existe relacédo de
trabalho entre o profissional Motorista contratado
pelo Permissionario, que explora servigos, e a
Municipalidade, ainda que se possa aventar
eventual responsabilidade civil objetiva com
amparo no § 6° do artigo 37 da Constituicdo da
Republica quanto a danos a terceiros.

A competéncia para conhecer e julgar dissidio
relacionado a conduta de Agente Publico que
afete o mercado de trabalho de qualquer
profissdo - inclusive dos Motoristas de Taxi - &
determinado pelo objeto do ato administrativo,
assim entendido o conteudo deste, criando,
modificando ou definindo situagdes juridicas. No
caso em estudo o objeto do ato administrativo
cuja desconstituicdo pretende o autor é o
repasse de servicos publicos mediante
permissao.

Nos termos do inciso | do artigo 114 da
Constituicdo da Republica, &€ competente a
Justica do Trabalho para processar e julgar “as
acdes oriundas da relagdo de trabalho...”. A
relacdo juridica de trabalho acima explicitada
“Refere-se, pois, a toda modalidade de
contratagdo de trabalho humano modernamente
admissivel” (Mauricio Godinho Delgado, Curso
de Direito do Trabalho, Editora LTr, 9. Ed., p.
265). Ja o mercado de trabalho, figura
macroecondmica, “define-se pela existéncia de
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forcas aparentemente antagbnicas: as da procura
e oferta. Quando ambas ocorrem
simultaneamente, definem um mercado. Quando
a procura por trabalhadores e pessoas dispostas
a trabalhar. (...) Todos sao abstragbes, que
dizem respeito a oferta e a procura dos recursos
correspondentes” (José Paschoal Rossetti,
Introducdo a Economia, Editora Atlas, 20. Ed., p.
395).

Admitida a presenga de interligagdo entre os
conceitos de relagdao de trabalho e mercado de
trabalho, & forcoso concluir que a presencga de
mercado de trabalho antecede a relagcao de
trabalho. E a existéncia do primeiro que permite o
surgimento da segunda. Inviavel cogitar do
surgimento de relagdo de trabalho sem a
presenca de mercado de trabalho. O primeiro
conceito € muito mais amplo e os atos/omissdes
que interferem no mesmo, por evidente,
produzem efeitos nas relacbes de trabalho,
inclusive extingdo das mesmas. Impraticavel
imaginar todos os atos/omissdes do Poder
Publico que afetem mercados de trabalho. Cita-
se, apenas como exemplo, a auséncia de
investimento nos limites minimos preconizados
em lei para o desenvolvimento e manutengédo da
educagcao e saude publica - com evidentes
efeitos sobre o mercado de trabalho dos
profissionais em educacgao e de saude -, politica
de juros, intervencdo estatal no valor cambial -
afetando o mercado da totalidade das categorias
profissionais -, privatizagbes, autorizacdes de
fusdes e incorporagdes de empresas, etc. (...) No
entanto, as consequéncias nas relacbes de
trabalho inseridas em determinados mercados de
trabalho ndo sado suficientes a atrair a
competéncia desta Justica Especializada para
revisar/anular as  decisOes/omissbes que
propiciaram a precarizacao dos Uultimos. A
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protecao de determinado mercado de trabalho
junto a esta Justica Especializada apenas é
possivel - frente ao pressuposto competéncia -
quando o litigio decorra imediatamente de uma
relacdo de trabalho. Presente o teor do inciso |l
do artigo 129 da Constituicdo da Republica é
prerrogativa do Ministério Publico a tutela,
mediante o manejo de Acado Civil Publica, de
interesses difusos e coletivos como consta na
sua manifestacdo (fls. 566/567). Mercado de
trabalho € um conceito abstrato e, portanto,
despersonalizado. Assim, quando do ingresso de
Acao Civil Publica visando a manutencdo de
postos de trabalho frente a despedidas em
massa, constranger determinado empregador a
contratar trabalhadores com cotas minimas
estabelecidas em lei ou respeitar requisitos
especificos para o trabalho de menores ou
mulheres previstos em lei, esta a tutelar tais
profissionais. Nao ha duvida quanto a
competéncia desta Especializada para conhecer
e julgar a demanda porquanto verificada lesao a
direito com origem em contratos de trabalho ou
normas conceituadas como trabalhistas. No pdlo
passivo existe dador de trabalho. Existe a tutela
de direito de hipossuficiente - determinado ou
indeterminado - frente ao contratante e nao tutela
do mercado de trabalho. O primeiro réu, no
entanto, mantém com titulares de permissoes
para exploracdo do servico de Taxi relagado
juridico-administrativa, que, por 6bvio, ndo se
confunde com relagdo juridica de trabalho.
Assim, inclusive, os exemplos apontados na
manifestacdo do Ministério Publico quando
enfrenta a preliminar (Ultimo paragrafo da fl. 566).
Em todos os exemplos as demandas sao
dirigidas contra quem figura como empregador
ou tomador (terceirizagao) do trabalhador.

A competéncia desta Justica Especializada, nos
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termos do inciso | do artigo 114 da Constituicao
da Republica, restringe-se aos atos
administrativos cujo  objeto & vinculado
precipuamente a relagdo juridica de trabalho,
excluidos inclusive as que possuem em um dos
polos trabalhadores que mantenham liame
administrativo com o ente publico (ADIn n.
3.395/DF). Segundo o STF - no julgamento da
Acao Declaratéria acima citada - nos casos em
que o objeto do ato administrativo € regrar
relacdo de trabalho mantida com Funcionarios
Publicos, ndo ¢é competente esta Justica
Especializada para conhecer o dissidio. Mais
justificada a conclusdo acerca auséncia de
competéncia quando o ato administrativo sequer
tem como objeto relacdo de trabalho.
Transcreve-se, por elucidativas quanto ao tema,
ementas de decisdes prolatadas pelo Tribunal
Pleno do STF:

(...)

Por fim, ndo se subsume a hipétese ventilada na
inicial a qualquer das demais alineas do artigo
114 da Constituicdo da Republica.

Acolho, frente ao exposto, a preliminar deduzida
na defesa das rés.

Em cumprimento ao disposto na parte final do §
2° do artigo 113 do CPC, utilizado de forma
subsidiaria ao Processo do Trabalho, remetam-
se os autos a Justica Estadual.

(...)

Nao é a hipdtese, ademais, de extingdo da acao
na forma requerida pelo Municipio em sua
defesa, ou seja, por falta de legitimidade do
Ministério Publico do Trabalho (fls. 448/450).
Ainda que a legitimidade processual do referido
6rgdo seja um espelho da competéncia da
Justica do Trabalho, incide o principio da
unicidade do Ministério Publico. A diviséo
existente é apenas funcional.
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Ante o exposto, nos termos da fundamentagao,
acolho a preliminar de incompeténcia em razao
da matéria na Acao Civil Publica movida pelo
Ministério Publico do Trabalho contra Municipio
de Porto Alegre e Empresa Publica de
Transporte e Circulagdo S.A. - EPTC,
determinando a remessa dos autos a Justica
Comum Estadual em cumprimento ao que consta
na parte final do § 2° do artigo 113 do CPC.

Em embargos declaratérios, foi proferida a
seguinte decisao, in verbis:

Em relagao a requisicao de expedigao de oficios,
consoante reprisado em sede de embargos, tem
como desiderato compelir o juizo ao
cumprimento das disposi¢cées do artigo 102 da
Lei n. 8.666/93 e do artigo 28 do Coddigo de
Processo Penal (fl. 598).

A questdo, entretanto, € concernente ao juizo
competente para conhecer a lide porquanto a
propria conclusao acerca do cometimento deste
nao prescinde de exame mais aprofundado da
questao em litigio, o que nao ocorreu dada a
auséncia de pressuposto processual. Eventual
acolhimento ou ndo do requerido, portanto, néo
incumbe a este juizo em face do acolhimento da
preliminar de incompeténcia arguida pelos réus.
De resto, adotada a tese da unicidade do
Ministério Publico - o que afastou a extingdo do
feito sem exame do mérito. Ou seja, existe a
prerrogativa do proprio requerente em comunicar
administrativamente aos demais 6rgdos da
instituicao. Por fim, quanto ao Ministério Publico
Estadual, certamente ird atuar no feito
considerando a determinagdo de remessa dos
autos a Justica Comum Estadual.

Quanto a Agao Cautelar, nos termos do artigo
796 do CPC, “O procedimento cautelar pode ser
instaurado antes ou no curso do processo
principal e deste é sempre dependente”. Ja o
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artigo 800, do mesmo diploma, estabelece que
“as medidas cautelares serdo requeridas ao juiz
da causa; e, quando preparatérias, ao juiz
competente para conhecer da agao principal”
(grifo nosso). Por fim, dispée o artigo 809, que
‘os autos do procedimento cautelar serdo
apensados aos do processo principal”.

Portanto, as ag¢des cautelares, ou sao
preparatérias ou buscam preservar o resultado
utii de pretensdo deduzida em juizo. As
“cautelares” de carater satisfativo, construcao
jurisprudencial, apenas se justificavam na
auséncia de instrumento especifico 0 que cessou
com a Lei n. 8.952/94 que deu nova redacgdo ao
artigo 273 do CPC.

Tenho, portanto, ao contrario do defendido nas
razbes dos embargos, que a Acao Cautelar
apensada é preparatéria da presente Agao Civil
Publica, sendo competente para o julgamento o
mesmo juizo da Agao principal da qual € mero
acessorio.

Contra o decidido, insurgem-se as partes.

A Empresa Publica de Transporte e Circulagao
S.A. - EPTC e o Municipio de Porto Alegre defendem a
ilegitimidade ativa do Ministério Publico do Trabalho.

O Ministério Publico do Trabalho, por sua vez,
busca a reforma do decidido relativamente aos
seguintes itens: competéncia da Justica do Trabalho,
com o julgamento da acdo civil publica e da acao
cautelar incidentalmente promovida, bem como
expedigdo de oficio ao Ministério Publico do Estado do
Rio Grande do Sul para apuragao de possiveis crimes
pela Administracdo Publica Municipal. Em extenso
arrazoado, repisa os fundamentos expostos na exordial,
enfatizando que ha inUmeros exemplos de acgbes civis
publicas nas quais, embora os demandados nao sejam
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empregadores ou contratantes de mao-de-obra, os
pedidos visam a protecdo de direitos sociais
constitucionalmente assegurados, atraindo a
competéncia desta Justica Especializada. Menciona
acdes civis publicas promovidas contra fabricantes de
maquinas ou equipamentos inseguros, cuja utilizacdo
colocara em risco a integridade fisica de trabalhadores;
contra Municipios para que implementem politicas de
combate ao trabalho infantil; contra a Administracdo
Publica em razao de editais de concurso publico
violadores de direitos sociais constitucionalmente
garantidos, entre outras elencadas na fl. 647. Defende, a
este respeito, que ndo sao apenas aqueles que tomam
mao de obra que podem violar direitos sociais
constitucionalmente garantidos aos trabalhadores, cuja
defesa é atribuida ao Ministério Publico do Trabalho. Diz
que "se o litigio envolve interesses ou direitos de
trabalhadores, a matéria é trabalhista”, sendo que no
caso o que esta em jogo sao precisamente os interesses
de toda uma categoria profissional, a saber, a categoria
dos trabalhadores taxistas. Enfatiza que a presente agao
imputa aos réus o cometimento de ilegalidades que
afetam o direito ao trabalho - que é direito social
constitucionalmente garantido (art. 6°) - dos profissionais
taxistas, uma vez que o adequado funcionamento do
restrito mercado de trabalho, especialmente em termos
de acesso, depende da fiel observancia a principios de
indole constitucional e a disposicoes legais especificas.
Alega que pouco importa que o taxista trabalhe como
empregado ou como condutor autbhomo, de uma ou de
outra forma a relagao material subjacente ao conflito nao
€ administrativa mas de trabalho. Sustenta que a causa
de pedir remota repousa na relacido de trabalho e a
causa de pedir proxima decorre da afetacao coletiva ao
direito de acesso ao trabalho, constitucionalmente
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garantido. Assim, defendendo que a causa de pedir
seria a democratizacdo do direito ao trabalho dos
trabalhadores taxistas, ndao competiria a Justica Comum
decidir o litigio, mas a Justica do Trabalho, nos termos
do artigo 114 da Constituicdo Federal.

Examino.

A proposito das acgbes mencionadas na fl. 647,
que, em tese, viabilizariam o julgamento, por esta
Justica Especializada, de acdes civis publicas, tratam-se
de exemplos em que discutidas matérias de inequivoca
natureza trabalhista. E o caso das a¢des em que se visa
assegurar melhoria das condicbes de seguranca de
trabalho, direito estabelecido na CLT, que a ele dedica o
capitulo V, regulamentando a seguranga e medicina do
trabalho. Da mesma forma, inequivoca a competéncia
desta Justica Especializada para o julgamento de
demandas que envolvam o combate ao trabalho infantil.

Diversa, contudo, a situacéo dos autos.

Como bem dito na origem, cujo entendimento
compartilho, ndo ha relagdao de trabalho entre o
permissionario e o Poder Publico que concedeu a
permissdo. Tampouco existe relacao de trabalho entre
o profissional motorista contratado pelo permissionario,
a quem foi concedido o direito de explorar servicos, e a
Municipalidade.

Nao se ignora que a conduta do Agente Publico,
na forma noticiada na exordial, acaba por afetar, por
vias indiretas, o mercado de trabalho dos motoristas de
taxi. Entretanto, tal circunstancia é insuficiente para se
afirmar pela competéncia desta Justica Especializada.
Em se tratando de agdo que visa, precipuamente, que
os demandados se abstenham da pratica de atos
atinentes a alteracdo da titularidade e de realizar a
concessdao das permissoes, a qualquer titulo,
especialmente com utilizacdo de procuragdes, sem
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observar as exigéncias dos artigos 37 e 175 da
Constituicdo Federal e da Lei n. 8.987/95, o que define a
competéncia é justamente o ato administrativo cuja
regularidade discute o autor. E este, ndo ha duvidas,
nao detém natureza trabalhista.

Veja-se, por exemplo, que a conduta da Ordem
dos Advogados do Brasil, que exige a prestacdo de
exame de ordem para o exercicio da atividade de
advocacia também afeta, diretamente, o acesso ao
mercado de trabalho dos bacharéis em Direito que nao
logram aprovacdo no certame. Haveria, nesta situacéo
hipotética, inequivoco interesse de "trabalhadores" em
discussdo. Nem por isto, contudo, seria desta Justica
Especializada a competéncia para o julgamento de
demanda em que se postulasse a obtencao de registro
na Ordem sem a aprovagao no exame.

Deste modo, mantém-se a decisao recorrida que
ao decidir pela incompeténcia desta Justica
Especializada para o julgamento da Acéo Civil Publica e
da Acao Cautelar incidental movidas pelo Ministério
Publico do Trabalho contra Municipio de Porto Alegre e
Empresa Publica de Transporte e Circulagdo S.A. -
EPTC, determinou a remessa dos autos a Justica
Estadual Comum, a quem cabera decidir a integralidade
da matéria trazida a discussao, inclusive no que pertine
a pretensao de determinacido de expedicido de oficio ao
Ministério Publico para eventual apuragao de crime.

Em face do decidido, fica prejudicada a analise
dos recursos das requeridas no que pertine a
ilegitimidade ativa do Ministério Publico do Trabalho,
matéria que deve ser analisada pelo Juizo competente.

Igualmente, cabe ao Juizo competente se
manifestar acerca da tese de perda de objeto da acgéo
em face da edicdao de lei municipal, defendida nas
manifestacdes das fls. 708/709 e 766/767 e rechagada
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pelo Ministério Publico do Trabalho nas fls. 782/784,
bem como a determinagcdo de expedicdo de oficios
pretendida e aplicacdo da pena de litigancia de ma-fé,
se assim entender necessario.

De resto, a expedicao de oficio para verificacao
de irregularidades administrativas de 6rgaos publicos é
prerrogativa que também detém o Ministério Publico
Trabalho.






