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mativo ao pronunciamento. Nos térmos do art. 7.9 do Decreto “N” ng-
mero 1.081 (de 14 de junho de 1968), pego o pronunciamento de V. Ex2
_sdbre &sse designio. : .

Em 26 de julho de 1968,

Livo: NEva pe SA PEREIRA
Procurador-Geral do Estade

PROGRAMA VIARIO ESTADUAL. RECUOS E INVESTIDURAS.
COMPETENCIA DA SURSAN

A Lel n? 1.270, de 10-1-1967, que autorizouw a reestruturagio da
SURSAN, atribuiu a essa autarquia, no § 2.° do art. 1.9, “a execucdo do
Programa Vidsio do Estado, na parte que nie compete ao Departamento
de  Estradas de Rodagem”. Com invocagio déssé dispositivo, o signatirio
do Oficio que deu origem ao presente processo, entendendo insubsistente a
competéneia da Procuradoria de Desapropriagfes em: matéria de recuos e
investiduras, solicitou providéncias para remessa de todos os expedientes
relacionados com tais atos aos Orgiog descentralizados de que trata o pre-
ceito legal. : - ' :

Opinou a respeito a Procuradoria de Desapropriagdes, através de sen
digno Chefe, nosso colega Dr. Micuer AntoNio Dasur, que se pos em
desactrdo com a tese do Offcio, Stia argumentagfo tem duas vigas mestras:
de um lado, adverte que nem sempre a efetivagiio de recuos (o pronuncia-
mento nio alude a investiduras, conquanto se possa estender a elas, por
analogia) se prende & execugio do Programa Viario do Estado, em que
w0 seria razodvel incluir, por exemplo, a concretizagfio de projetos de
alinhamento em casos de construcfio, reconstrugio e reforma, pertinentes
ao Departamento de Edificagbes, ou de desmembramento, - remembramento
e loteamento, a cargo do Departamento de Fngenharia Urbanistica — érgfios
ambos mantidos na estrutura central do. apatelho administrativo do Esta-
do: de outro lado, pondera que, em qualquer hipétese, os efeitos dos atos
em questio incidem sébre a-esfera juridica do préprio Estado, 2o qual
passam a pertencer, v.g., as areas incorporadas aos logradouros por forga
de recuos. .

Em sentido diametralmente oposto manifestou-se, na Divisdo Legal da
SURSAN, o Dr. Micuer LANzZELLOTTI Barpez, também ilustre Procura-
dor do Fstado, a cujo ver, ante o comando da Let n.? 1.270, nfo ha como
duvidar de que a competéncia para a realizagio dos mencionados atos ou per+
tence a0 DER ou & SURSAN. Seu pronunciamento, entretanto, admite a
possibilidade de, em atengio a razbes de conveniéncia, vir a dar-se, “ra
via administrativa, através de ato regulamentar, defini¢io restritiva” de
programa vidrio, em ordem a conservar na érbita da Administragfio central
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— e, por conseguinte, na da Procuradoria de Desapropriacfes — a atri-
buigie de promover recuos e investiduras nde vinculades a projetds cuja
execucio integre o conjunto de obras publicas a que se haja de reservar,
stricto sensu, aquela deneminacio, :

- 2. Nio me patece relevante para o desate da controvérsia, date venia,
o segundo argumento de que lanca mio o Dr. Procurador Chefe da Pro-
curadoria de Desapropriages. O fato de praticar uma pessoa, em seu pro-
prio nome, atos juridicos no interésse de outra, ¢ com ‘eficdcia sdbre o pa~
triménio desta, se nio é muito comum, ndo tem contudo qualquer sabor de

* ineditismo. Em nosso ordenamento ascendem seguramente a mais de uma.

dezena os casos em que alguém se vé habilitado a agir em jujzo, nomine
proprio, na defesa de direito que, se existente, pertencerd a outrem. B o
fenomeno a que se costuma chamar substituicdo processual, Hipoteses subs-
tancialmente iguais s3o identificdveis sem grande dificuldade no campo do
direito privado: assim a do contrato estimatério, a da comissio mercantil
e varias outras. .

Com relagio 3 SURSAN, a matéria foi exaustivamente apreciada pelo

_ procurador Dr, Luiz Macmanpo GUIMARAES, em parecer que sevia supér-

fluo e até pleonastico qualificar de magistral, e estd publicado em nossa -
Revista de Direito, vol, XIV, pigs. 232 ¢ seguintes. Argumentando a luz
da Lei n.° 899, de 1967, por férca da qual se criou a Autarquia, demons-
trou ali o eminente jurista, através de interpretagio sistemética dos dispo-
sitives daquele diploma, a legitimacio da SURSAN para promover a in-

-vestidura das dreas remanescentes de desapropriagdes realizadas na execugio

do plano previsto no art. 3.9, nio obstante a circunstincia, que nio se nega,
de integrarem elas o dominio do Estado. Naquela ocasifio, vindo o-expe-
diente a éste Orgdo, tivemos ensejo de opinar sobre a questdo, em parecer
no qual aderimos 4s concluses sustentadas pelo Dr. Macuapo GUIMARAES.
Note-se que na Lei n.® 899 inexistia dispositivo expresso que atribuisse
ao ente autirquico legitimagio para investir; nio assim, porém, no que
concerne 3 efetivagio de recuos, desde que relacionados com o plano de
realizagfes a seu encargo. Com efeito, o pardgrafo finico do art. 3.° néle
incluia, expressis verbis, “o pagamento com a execucdo de recuos”, Nio
quer isso dizer, repita-se, que a SURSAN, ao exercer tal atribuigiio, pra-
tique atos tendentes A aquisicio, pare ela prépria, do dominip das 4reas
correspondentes. Quem as adguire é o Estado, do qual age a autarquia comg
delegada e, no plano processual, como substituta. '

3. No sistema da Lei n.° 899, a zona de competéncia da SURSAN
estava delimitada pela discriminagio especifica das obras cuja realizagio
lhe fora confiada — a saber, as arroladas nas diversas letras do art. 3.2
‘Com o advento da Lei n.® 1,270, passou a reserva a fazer-se em térmos
genéricos: mercé do disposto no art. 1.9, § 2.2, compete 4 autarquia, de
mateira geral, “a execuciio do Programa Vidrio do Estado”, na parte que
nio toque ao Departamento de Estradas de Rodagem, “além dos programas
de parques, drenagem e saneamento bisico, estabilizagfio de encostas e obras
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especificas constantes do Programa de Acio do Govérno”. Em vez da
enumeragdo anterior, tem-se agora wma delimitagio por meio de categorias,

O contraste entre essa e a precedente orientagio ndo influi de modo
algum sbhre o fundo do problema submetido ao nosso exame, As mesmas
razbes invocdveis, sob a Lel n.® 899, para afirmar a legitimacgiio da autar-
guia no tocante 3 pratica de determinados atos — ainda que produtores de
efeitos juridicos para o FEstado —, dbviamente prevalecem, depois da Lei
1.0 1,270, para fundamentar conclusio idéntica, ap'icivel em todos os casos
que se hajam de considerar abrangidos pela nova demarcagio da area com-
petencial da SURSAN. Alids, no que concerne aos recuos, especificamente,
nflo nos parece que tenha ocorrido revogagio da norma expressa constante
do art. 3.9, pardgrafo tnico, do diploma de 1957: pode ter-se alterado o
ambito do “plano de realizacfes”, mas o preceito subsiste, apenas com 1
indispensavel retificagio do seu campo de incidéncia.

Objetar-se-4, talvez, no que toca as investiduras, que a Lei n.° 1.270,
a0 especificar as receitas destinadas a constituir o Fundo de Obras Pibli-
cas, cuja gestio compete i autarquia, nfio menciona expressamente, em
qualquer das letras do art. 2.9, as importincias que hio de ser pagas pelas
ireas investidas. O ponto nio seria, ao nosso ver, decisivo. Mesmo que
essa receita, em vez de incorporar-se ao Fundo, devesse reverter aos co-
fres estaduais, dai nio se concluiria mecessariamente que as investiduras
tivessem de ser feitas pelo Estado, e nio pe'a SURSAN. Uma coisa ¢ a
legitimagio para a prética do ato, outra é a titularidade do beneficio que
déle resulte; a nio-coincidéncia entre esta e aquela € caracteristica comum,
alids, aos casos de substitnigio acima recordados,

Aqui, porém, hd mais. Na Lei n.° 1.270, a letra ¢) do art. 2.2 arrola,
entre as receitas que devem compor o-Fundo, “o produto da venda de ter-
renos urbanizados que resultarem das obras a cargo da SURSAN™. Con-
ceptualmente, a investidura nfo se confunde com a venda; mas tudo indica
que se haja de dar ao preceito interpretagio exfensiva que abranja aquela
figura. Primeiro, porque o legislador, despreocupado de rigorismos técnico-
juridicos, usa com muita freqiiéncia a palavra “penda” para degignar, n
genere, as diversas modalidades de negécios tendentes 4 a'lenacio de bens
mediante pagamento de prego em dinheiro: ndo sio raros, por exemplo, os
textos legais que chamam ‘‘venda”, embora impropriamente, 4 transferén-
cia coacta de bens no processo de execygio forcada {arremataciio). Em se-
gundo lugar, porque a 7afio ¢ a mesma, em ambos os casos: se se incorpora
20 Fundo o produto da venda (em sentido proprio) de terrenos resultan-
tes das obras realizadas pela autarquia, nfo se descobre motivo algum para
dar tratamento diverso ao prego cobrado pela investidura de qualquer area
com idéntica origem. Até se poderia invocar o argumento & fortiori+ a in-
vestidura de terrenos insuscetiveis de utilizagio como lotes auténomos €
providéncia sais diretamente ligada aos trabalhos de urbanizagdo, por in-
dispensével 3 composicio definitiva do tragado da réde viaria, que ao cot-
tririo ndo pressupde efetivadas as vendas a que se refere a lei, A realiza-
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«fo das investiduras tem valor instrumental, ao passo que a das vendas ¢é
simples medida complementar,

4, Seja-nos permitido aditar a essa argumentago exegética  outras
«consideragdes ‘de indole mais geral. A regra durea de interpretaciio, no ter-
reno publicistico, é a de que, ao fixar-se o sentido da lei, deve levar-se em
conta, antes de mais nada, a necessidade de permitir-se que a sua aplicagio
conduza efetivamente ao atingimento da finalidade ‘de interésse piblico que
a inspirou. Se o Estado cria Orgios autdnomos, dotados de personalidade
propria, e lhes defere a realizagio de certas tarefas administrativas, € por-
que, bem ou mal, entendet conveniente e 1itil a adogio désse processo des-
centralizador — em outras palavras, julgou que semelhantes tarefas seriam
realizadas com maior eficiéncia por entidades descentralizadas do que pelo
mecanismo central da Administragio. Enquanto subsista essa convie¢iio —
e ela tem de presumir-se subsistente se o Estado, longe de resolver-se a
pOr térmo 4 vida da autarquia, decide, bem ao coutrario, alargar-lhe a faixa
de atividades —, pouco razodvel se nos afigura a preferéncia por uma dire-
triz hermenéutica suscetivel de restringir ¢ embaragar a atuagio do orgho
autdbnomo, Abraga-la importa negar ao instrumento escothido as condigdes
indispensiveis para que funcione a contento; importa, em altima anilise,
opor barreiras, contraditdriamente, & persegui¢io daqueles mesmos objeti-
vos que se pretendera tornar mais ficeis de atingir. Tis porque, com a de-
vida vénia dos gue pensam em contrdrio, nunca nos impressionou a ale-

gagho, tantas vézes formulada, de que mais vale, sempre e por principio,

reservatr aos Orgios centrais, ainda & custa dos chamados “periféricos” a,
maior soma possivel de atribuigGes. _
Quem quer os fins, deve também guerer os meios. Se o cumprimento

'das tarefas legalmente cometidas 4 SURSAN envolve, como providéncia

instrumental, a efetivagio de recuos e investiduras, s6 numa hipdtese se
poderia razodvelmente contestar a legitimacio da autarquia para, nos limi-
tes do prograwia @ sew emcargo, praticar tais atos: seria a da frontal incom-
patibi'idade entre essa legitimagio e o sistema da lei, Mesmo que do texto,
-afinal, nfio se pudesse tirar conclusio absolutamente segura, a opgio do
intérprete deverfa inclinar-se no sentido mais favoravel 4 simplificaciio da
atividade administrativa. Na espécie, ndo é preciso recorrer a ésses crité-
rios genéricos: a propria lei — no caso do recuo, ¢ sua letra mesma ~—
‘basta como suporte da conclusio que se nos afigura correta.

5. Grifamos acima a expressio “nos limites do programa a seu en-
cargo”. S6 no interior dessas raias, & evidéncia, prevalecem as razdes até
-aqui expostas. Assim como ndo teria sentido recusar a um 6rgio as fer-
ramentas de trabalho necessdrias 4 sua eficiente atuagio, tampouco o teria
-assoberbi-lo com misteres estranhos 4 sua 6rbita competencial. A zona de
-atividade reservada & SURSAN, conforme se explicou, acha-se delimitada,
-agora, no art, 1.2, § 2.9, da Lei n.? 1.270; dentro de'a, e sdmente dentro
ela, é que se lhe reconhecerd legitimacic para a pritica dos atos de que
s cogita. Se nem todos os recuos e investiduras interessam A realizagfio dos
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projetos administrativos aki contemplados, excluida fica, quanic ao rema-
nescente, a possibilidade de executar tais providéncias através da autarquia.

Nesse particular, pois, ndo deixa de assistir certa razio ao Dr, Pro-
curador-Chefe da Procuradoria de Desapropriagoes, O pronunciamento mes- .

mo do Dr. MreueL BALDEZ, como se cbservou, cautelosamente abre a porta
a distingdes. O problema, aqui, desloca-se para outro plano: que se hi de
entender por “Programa Vidrio”? Falece-nos qualificagho técnica para
opinar, a respeito, sem grande temor de &rro. Ne sutor ultra crepidam,
Sustenta o Dr. Procurador-Chefe da Procuradoria de Desapropriagfes que
“nem toda melhoria ou ampliagio de ruas, pragas e avenidas implica #a
execucio do Programa Vidrio do Estado, referente 4 rapidez, desembaraco
e encurtamento das ligagBes, nio so interestaduais, como também locais,
de bairro a bairro”. Na medida em que nos julgamos habilitados a invadir

essa seara — insignilicante medida '—, parece-nos razodvel admitir que,

de fato, algumas providéncias urbanisticas, de menor reléyo, de interésse
e repercussio limitados, fiquem a margem daquilo 2 que, com maior pro-
priedade, se poderd chamar um “programa vidrio”. Hipéteses haveria, as-
sim, de recuos e investiduras cujo processamento escaparia 2 competéncia
da SURSAN. 7

A solugio do problema, in concreto, depende de elementos, repita-se,
que nos faltam. Por isso nos limitamos a enunciar o principio, e a opinar
em térmos hipotéticos: se existem investiduras e recuos desligados do “pro-
grama vidrio do Estado”, o que se nos afigura é que, para promové-os, ndo
seria legitimada a autarquia. Merece acolhida, ao nosso ver, a sugestéo for-
mulada pelo Dr. MicueL DaruL, e jd aceita pelo Dr. MI1GUEL BALDEZ: es-
clarecer-se, em decreto regulamentar, o conceito de “programa viario”, dis-
criminando-se, ao menos por tipos, as obras que s¢ devem reputar incluidas
em seu Ambito. No tocante a essas, 05 rectios e as investiduras ficariam
reservados 3 SURSAN ; quanto ao resto, continuariam a processar-se pelo
érgdo central. Nesse meio-tempo, o que parece mais prudente ¢ manter as
coisas i stafu guo, '

Salvo melhor juizo.

Rio de Janeiro, 19 de junho de 1968.

Josf Carros BarBosa MOREIRA
' Procurador do Estada

Visto. De acérdo com o parecer.

_ Entendo, com os argumentos doutrindrios ji expostos e aprovados no
magnifico parecer do ilustre Procurador MACHADO GuIMAREES, aceitos e en-

riquecidos pelo nfo menos insigne Procurador Jost CarLos Barmosa Mo-

rETRA, que tem a SURSAN competéncia para proceder & investidura das

4reas a isso proprias resultantes da execugio do'Programa Vidrie,que lhe

foi atribufda pela Lei n.° 1.270, de 10-1-1967.

Conme QOB

O que se entenda por Programa Vidrio é matéria técnica, que deve
ser definida no Ambite dos 6rgios especializados,

Entendo, também, face 3 exciusio prevista na letra @) do art. 1.° da
Lei n.2 1.510, de 7-11-1967, e adotando os critérios doutrindrios expostos no
parecer, que as investiduras realizadas pela SURSAN néo estdo sujeitas a
prévia manifestagio do Consefho a que se refere €sse diploma legal.

Determino, preliminarmente, seja todo o expediente transformado em
processo ; apos, dé-se ciéncia 3 SURSAN e & Procuradoria de Desapro
priagfes.

Em 11 de julho de 1968.
: Lino Nriva pE SA PEREIRA
Procutador-Geral do Estado



