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5°) que o Exmo. Sr. Procurador-Geral se digne, dada a relevincia
da matéria, bem como a possivel ocorréncia futura de casos analogos, de
alribtiir ao pronunciamento déste orgio forca normativae,

Rio de Janeiro, 7 de novembro de 1969,

Jost CarpLog BaArBosa MorEira
Procurador do Estado

OBRIGACOES DE CONSTRUIR E DE INICIAR A CONSTRU-
CAO0 EM PRAZO DETERMINADO. INADIMPLEMENTO.
CLAUSULA PENAL

A antiga Prefeitura do Distrito Federal, antecessora do Estado da
Guanabara, permutou com a Unifo Federal diversos imdveis, conforme au-
torizagfo contida no art. 1.% do Decreto-Lei n.° 3.242, de 8-5-1941; entre
éases imdveis encontrava-se aquéle sito 4 Rua Euclides da Rocha, n.° 120,
antigo 44, que, colocado em venda através hasta pablica, foi arrematado
por Falk Altherg, a quem se outorgou escritura definitiva de compra e
venda em data de 20-5-1943, sendo o instrumento lavrado a fls. 24 do
livro n,° 396 do 17.° Oficio de Notas desta cidade,

2. A clausula da referida escritura instituic wmn dever de fozer pesan-
o s6bre o comprador, consistente no dever de erguer construgio no locol
no prago mdximo de dois anos, ficando, outrossim, instituida cliusula penal
consistente na multa de NCr§ 2,00 (dois cruzeiros novoes) por més ou
fragio de més em que ocorresse excesso do dito prazo. Vejamos o texto
completo da cliusula em tela:

“Cte, nos térmos do edital de 1 de agbsto de 1942, o
outorgado fica obrigado a construir no terreno ora vendido,
na coniormidade das leis municipais, iniciando a construgfio no
prazo maximo de dois anos, contados da data da assinatura da
presente escritura, sob pena de dois mil cruzeiros por més ou
fragio de més de excesso do mesmo prazo”.

Segundo se verifica do processo anexo, de n.0 7.416.841/1953, no dia
25 de novembro do mesmo ano o comprador solicitou licenga para cons-
truir no local um prédio de apartamentos, a qual lhe foi concedida (des-
pacho de fls. 8 verso, datado de 28-12-1953), sendo dita licenca varias
vézes renovada, quando expirado seu prazo de validade, até que veio a

caducar. No imdvel nfo fol levantada qualquer construgio, segundo verifi- -

camos pessoalmente,

3. Conforme acima lembramos, o comprador do imdvel assumin a
obrigagio de erguer no local uma construgio, cuja natureza nio fol espe-
cificada. O motivo juridico désse dever de fazer encontra-se no duplo in-
terésse do govérno local na existéncia de comstrugio: o primeiro é de
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ordem wrbanistica, pois constitui para a vista do observador falka desa-
gradével em uma rua a existéncia de lote sem edificagio, enquanto o se-
gundo ¢ de ordem nitidamente financeira, pois o impodsto predial resul-
tante da construcio de edificacio no local traz, no caso de edificio de
apartamentos, inegivel aumento de arrecadagio. Nio se pode apontar,

. portanto, qualquer nulidade no dever de fazer impodsto pelo vendedor, eis

que os motivos geradores de sua existéncia no conirato possuem perfeita
validade juridica, sendo ambos normais em contrato de compra e venda
efetuado por wma municipalidade, como é o caso.

4. Tssa cbrigagio de construir ndo ficou & livre disposi¢io do com-
prador, no que tange ao momento de sua execucfo. Pelo contrario, no
proéprio contrato fixou-se um térmo para o comégo da obra, a qual nao
poderia deixar de estar pelo menos principiada dentro do prazo de dois
anos de compra e venda. Deixou-se, infelizmente, de fixar desde logo um
térmo para a outorga do “habite-se”, defeito de redagfio ésse que, entre-
tanto, nada tem a ver com o térmo relativo ao inicio da construgdo. Exa-
minemos, em suas préprias palavras, o texto da regra contratual:

£

... Iniciando a consttugio no praze mdaximo de dois
anos, contados da data da assinatura da presente escritura...”

M3, portanto, um térmo inicial para o comégo da construgio e éste
ficou desde logo estipulado, «le tal forima que nfio permite contestagio,
isto é, marcou-se o prazo de dois anos para tanto, contados a partir da
data da escriturs.

5. A more no cumprimento dessa obrigagio de iniciar a constru-
cio dentro do térmo foi também objeto de previsdo contratual, insti-
tuindo-se uma pena pecunidria para o caso de nio vir a ser a obrigacio
executada em obediéncia ao perfodo determinado. Para tanto, ficou esti-
pulada a importincia de NCr§ 2,00 (dois cruzeiros novos) por més ou
fragio de més em que fdsse ultrapassado o térmo sem que o comprador
providenciasse o-inicio da construgdo. E o que resulta de preceito expresso
da clausula ora objeto de interpretacfo, in werbis:

“Sob pena de dois mil cruzeiros por més ou fragio de
més de excesso do mesmo prazo”,

6. Recapitulando o que acima se expds, é de assinalar-se a existén-
cia de trés normas na cliusula em tela, todas elas perfeitamente distintas.
A primeira norma consiste na ebrigagio principal assumida pelo comprador,
a saber: o levantamento de comstrucio no local, A segunda norma tem
por objeto o momento final, no tempo, em que se de_veria iniciar o adim-
plemento da obrigagio principal, isto é, o térmo para inicio da obra. A ter-
ceira e Gltima norma, por fim, instituindo uma semgdo para a infragio do
térmo de inicio da construgio, consiste numa cldusule penal. Vejamos o
adimplemento de cada uma dessas normas.
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Comegada depois do térmo, mas logo apés terminada, A execugiio da norma

relativa & obrigagBo principal, portanto, independe da execucio da norma
tendo por objeto o térmo.

7. A obrigagio principal pode ser ou ndo iniciade pelo comprador
dentro do prazo que lhe foi para tanto contratualmente outorgado. Na
hipdtese afirmativa, isto é, de coméce da construgio entes do térmo, sur-
giria o problema do adimplemento dessa obrigaciio principal, caso a obra
fosse comegada e paralisada, mas nio surgiria o problema da desobedién-
cie go iérmo; na hipdtese negativa, isto & de mora no inicio da obra, se
desobedeceria ao principio contratual do ¢érmo, se bem seja perfeitamente
possivel o adimplemento da obrigagio principal no caso de ser a obra

&, O inadimplemento do #érme para inicio da construgio da obra
nada tem a ver, conforme vimos acima, com a execucio da obrigagio prin-
cipal, pois a obra pode ser comegada dentro do mesmo e, nio obstante,
ficar paralisada, deixando de ser cumprida a obrigacio principal, se bem
obedecida a norma relativa ao térmo. Da maior importincia, porém, re-
veste-se a desobediéncia ao térmo, pois importard na aplicacio - da
sanglo consistente na cldusule penal, isto &, na multa prevista por cada
més ou fracio em que haja mora no cumprimento da norma relativa ao
inicio da construgfio. Por &sse motivo, a execugio da norma tendo por
objeto o térmo se encontra intimamente relacionada com a norma prevendo
a imposi¢io de cldusula penal.

9. No que tange a norma instituindo a eldusuly penal, é de ver nada
ter ela com a obrigacfio principal, tendo em vista independer sua aplicacfio
do adimplemento ou nfo desta Gltima. Realmente, se a construgio for ini-
clada — o que j4 observamos — antes do térmo e, nfo obstante, deixar de
scr completada, verificar-se-4 nitido descumprimento da obrigagiio princi-
pal e, nem por isso, serd caso de aplicagio da sanglo prevista pela mora.
Intima, porém, € a relagio entre a clausula penal e o térmo, eis que, descum-
prida a regra contratual impondo obediéncia ao mesmo para inicio da cons-
truglo, necessariamente aplicar-se-4 a cldusule penal.

10. Demonstrada, assim, a inexisténcia de relagio entre a obrigacio
principal e a cliusula penal, bem come a intima relagio entre o térmo e a
clausula penal, de tal arte que o descumprimento do térmo imporad a apli-
cagdo da sanciio, chegamos ao ponto nodel da matérie, Com efeito, segundo
o art, 917 do Cédigo Civil.

“A cliusula penal pode referir-se A inexecucdo completa
da obrigacio, & de alguma cldusule especial ou simplesmente 3
mora”, )

e, com bhase em tal distincio, o mesmo diploma estabelece solugbes diver-
sas para os resultados do inadimplemento contratual . Diz art. 9i8:

- “Quando se estipular a cldusula penal para o caso de total
inadimplemento da obrigago, esta converter-se-4 em alternativa
o beneficio do credor”.
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Em outras palavras, se a clausula penal tem por objeto a obrigagio
principel, o inadimplemento desta dltima pelo devedor permite ao credor
pronunciar-se entre duas solugbes: escolher entre a toial declaracio de
nulidade da obrigacdo e o recebimento do que foi pactuado como cldusula
penal, nio lhe sendo Heito forgar a execucio das duas hipbteses.

11. Pelo contririo, diz o art. 219 que,

“Quando se estipular a cliusula penal pata o caso de
mora, ou em segutranca especial de outra cliusula determinada,
terd o credor o arbitrio de exigir a satisfagio da pena comi-
nada, juntamente com o desempenho da obrigacio principal”.

Neste caso, o credor pode livremente exigir do devedor que cuwmpro
a obrigagio secundaria (a cliusula penal prevista pelo art. 919 nic se
refere ao adimplemento da obrigagio principal) e, simultineamente, que
satisfagn o ciéusyla penal. Em outras palavras, além de cumprir o dever
de fazer acessdrio da cobrigacio principal, terd o devedor de submeter-se
ao dnus de entregar ao credor a prestagio a que se comprometen como soncdo
pelo descumprimento de obrigacio secundaria.

12, Issa diferenga nas solugBes legislativas estabelecidas para cada
hipétese possui profunda loégica juridica. No primeiro caso, constituiria
verdadeiro absurdo se o devedor fosse obrigado simultineamente a cumprir
a obrigagiio e prestar o dever de fazer consistente na cliusula penal, pois
esta Oltima possui nitida funcgio substitutiva do adimplemento da obriga-
gdo principal, nio sendo cerfo que o devedor cumprisse a obrigacio duas
vézes, tendo em vista a natureza de fixacio & forfeit do montante das
perdas e danos efetuada através a instituicio da cldusula penal. No segundo
caso, pelo contririo, encontrando-se firme o adimplemento da obrigagio
principal, o descumprimento de obrigagio secundiria pode teceber sancio
especifica, independente do dever de executar a obrigagio.

13. Ora, a distingdo efetuada pelo legislador no tratamento que houve
por bem dar as diversas hipdteses de inadimplemento da obrigacio possui
intima relagio com o caso concreto ora examinado. Néle a obrigacio
principal se encontra no dever de construir no imével objeto de compra
e venda, sendo a obrigagfio de iniciar a construgio dentro de certo térmo
uma obrigagio secunddria, cujo inadimplemento, colocando em mora o
comprador, ensejava a aplicagfio da clausula penal. Assim sendo, havendo
ocorrido inexecucio da cliusula relativa ao momento no qual se deveria
ter iniciade a construcfio, possui o Estado, como credor, o direito subje-
tivo ao recebimento da importincia comiinada como sangio, subsistindo,
porém, o direito subjetivo ao cumprimento da obrigagio principal, nos
precisos térmos do art, 919,

14. Tmpe-se, por éste motivo, se proceda & cobranga imediata do
crédito de que ¢ titular o Estado, consistente no resultado da multiplicacio
da sangiio cominada por més ou fragio de més de atraso no inicio da
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construcio, pelo nitmero de meses que utrapassar o prazo de graga de dois
anos, contados a partir da data de assinatura da escritura definitiva de
compra e venda. A cobranga de tal importincia nfo poderd ser feita, entre-
tanto, através do processo executivo fiscal, eis que, sendo divida oriunda
de contrato, néle nfo foi prevista essa forma especial de cobranca; é o que
determina o art, 1.2, § tnico, do Decreto-lei n.% 960, de 17-11-1938. So-
mente o rito da agfio ordindria ensejard validade ao ajuizamento do cré-
dito em tela, que é de ser feito pela douta Procuradoria Geral. Assinala-
mos, a propdsito, ser desnecessirio colocar em mora o devedor, pois, fna
inexecticio da clausula penal a mora se di ex re caso exista prazo pré-
determinado, conforme determina o art. 921 do Cddigo Civil:

“Incorre de pleno direito o devedor na clausula penal, des-
de que se venca o prazo da obrigagio, ou, se nfio o hd, desde
que se constitua em mora”,

No caso em tela, sendo fixo o prazo da obrigagio (dois anos apds a
data da assimatura da escritura), a mora estid perfeitamente configurada.

15. Resta-nos examinar o problema da obrigagio principal. Esta
tem por objeto o levantamento de construgio no imdwvel, havendo sido ante-
riormente expostos os motivos que levaram a antiga Prefeitura do Distrito
Federal, antecessora do FEstado da Guanabara, a estipular &ste dever de
fazer, que para ela, como para sett sucessor, se apresenta de grande impor-
tancia. Uma vez estipulada sancio contratual para o momento final em
que se deveria iniciar o adimplemento dessa obrigagio de fazer, é claro
ja se encontrar neste ponto a matéria definitivainente assentada, a ser
resolvida nos estritos térmos do contrato. O mesmo ndo se da, entretanto,
quanto ao momento final de execugio do dever de construir 1no local, o
qual nio foi objeto de estipulagdo contratual. Como deverd o Estado pro-
ceder para que seja cumprido o dever de fazer assumido pelo comprador?

16. Deixou-se, infelizmente, de instituir cliusula penal prevendo a
inexecucio do dever de construir, pelo que éste hd de ser implementacdo
mediante os principios gerais do direito das obrigagSes. Assumida que foi
uma obrigacio de jager, a forma instituida pelo ordemamento juridico em
vigor para fazer cumpri-la pelo seu sujeito passivo encontra-se na sentenca
proferida em agio cominatéria, tal como previsto no art, 302 do Codigo
de Processo Civil, o qual outorga essa agio:

“Em geral, a quem, por lei ou convengdo, tiver direito de
exigir de outrem que se abstenha de ato ou preste fato dentro
de certo praso”.

No caso em tela, nfio havendo sido fixado prazo certo para adimple-
mento do dever de construir edificacfio no lote vendido, é de proceder ini-
cialmente 4 colocagio em mora do comprador (art. 960 do Cédigo - Civil),
mediante notificacio judicial, na qual se lhe dard prazo certo para terminar
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a obra a que se comprometeu, procedendo-se em seguida 4 postulagio da
competente agio cominatéria, no caso de possivel desobediéncia ao dever
de fazer em prasze certo que entio se instituird. Se porventura o comprador
ndo cumprir &sse dever, terd de pagar multa por cada dia de mora, a qual
serd arbitrada pelo juiz da causa.

17. Finalmente, é de examinar-se, ainda no que tange 4 obrigagio
principal, se ao Estado é mais conveniente forcer o devedor ao seu cum-
primento, mediante a utilizacio da agfio cominatéria, ou se poderd obter
maiores vantagens alravés o recebimento de importincia em dinheiro, fixa-
da por sentenga judicial de arbitramento de perdas ¢ donos por inexecugio
contratual. Do ponto de vista puramente econdmico francamente nio sabe-
mos como opinar, mas, do ponto de vista wrbonistico, tudo leva a crer se
deva preferir sobretudo o levantataento de edificachio no local, pois a exis-
téncia de {atha no conjunto de construcdes desagrada sobremaneira 4 apre-
ciagio estética da cidade (veja-se o que a respeito dissemos no § 3.9 do
presente, acima).

18. Recapitulando o exposto, nosso entendimento a respeito é o
seguinte:

@) FExiste na espécie uma obrigagdo principal, um térmo para o inicio
de stia execugio e uma cldusula penal como sangio pelo descumprimento
désse térmo;

£) o Cédigo Civil outorgou tratamento juridico diverso a cada uma
dessas relagdes juridicas, negando a cumulagio do adimplemento da obriga-
¢do principel com o pagamento de perdas e danos, se bem permita cumt-
lagio da exigéncia de cumprimento do térmo para inicio da construgio
com o pagamento de indenizacdo prevista em cldusulo penal;

¢) o cumprimento da obrigagio principal pelo comprador é preferi-
vel para o Estado ao invés de recebimento de perdas ¢ damos, sendo, para
tanto possivel utiizar-se a a¢deo cominaidria;

d) a cobranga da importincia devida pelo inadimpemento do #érmo
para inicio da construgio (e que foi prevista na cliusula penal) é de ser
efetuada mediante agdo ordindria,

Rio de Janeiro, 2 de maio de 1968,
Rocua Lacda
Procurador do Estado

POSTURAS: CONCEITUACAO. MULTAS ADMINISTRATIVAS.
CANCELAMENTO

I
1. O Decteto-lei n.2 72, de 25 de julho transato, determinou a remis-

sio de débitos e a anistia de infracbes relativas a determinados tributos
(Capitulo T) e alterou a parte geral da legislagio tributiria do Estado



