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PODER JUDICIARIO

I — SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL

Tribunal Pleno

REPRESENTACAO N.° 686

Guanabara

A cessiio de tmével ¢ ato privative do Poder Executivo, Ao
Legislativo compete editar novmas gerods para o sua reelizagdo.
Declaragio de inconstitucionalidode du Lei n.° 817, de 4-8-1965,
do Estado da Guonabars.

ACORDAO
Vistos, relatados e discutidos os attos acima identificados, acordam os

Ministros do Supremo Tribunal Federal, em Sessio Pleniria, na confor-
midade da ata do julgamenio e das notas taquigraficas, por maioria de

COMENTARIO

E da maior importincia essa decisfo do Supremo Tribunal,
que poderd gervir de precedente judicidrio para agsentar de ma-
neira rigorosa os exatos limites da competéneia dos Podéres do
Egtado. Com base nela, por certo serd possivel obstar as continng-
das invasGes de um na esfera de atribuictes de outro, em resguar-
do do livre exercicio de qualquer déles, assegurando-lhes a sempre
proclamada (Constituicio de 1946, artigo 36, ¢ Carta de 24-1-1987,
artigo 6.%), mas nem sempre respeitada independéncia.

B bem freqiiente a ediecfo de atos legislativos, a que se usa dar
@ denominacfio de “leis”, mas que a rigor nio o sfo. A Lei n.° 817,
de 4 de agbdsfo de 1965, é um déles. E ndo é um exempio isolado,
pois no Esgtado da Guanabara iniimeros outros hi, em que o Le-
giglativo pretendeu participar de atos de cessfio de imébveis, As vé-
zes, por outras “leis”, tem o Poder Legislativo concedido titulos de
utilidade piblica a determinadas pessoas juridicas de direito priva-
do, e tituloy de cidaddo carioca a homens nio nascidos na Guana-
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yotos, acolher a representagio para declarar a fnconstitucionalidade da
Tei oo 817, de 4 de agdsto de 1965, do Estado da Guanabara.

Brasilia, 6 de outubro de 1966. Céndido Motte Filho, Presidente..
FEvandro Lins e Siva, Relator. '

RELATORIO

O Sr. Ministro Evandro Lins ¢ Silva — A Procuradoria Geral da Re-
piiblica submete & apreciacio do Supremo Tribunal Federal a argiii¢io de-
ihconstitucionalidade da Lei n° 817, de 4-8-1965, do Estado da Guana-
bara, assim fundamentando a sua representacio:

“{ __ Pela Lei 817/65 (documento n.° 1), autorizou-se ao Poder
Executivo ceder, com encargos, wn imével do Estado, para funcionamento

bara. Tais atos, como se verd, ndo sho da competénecia do Legisla-
tivo, pelo ..'‘mples fato de njo serem leis, no exato sentido téenico-
da palavg#yMas o8 legigladores, desatentos a isso, jé adquiriranms
o vézo de . seder favores por meio de tais atos, sem didvida pouco
nocivos, T.. nem assim menos ilegitimos.

Pretendendo pbr um paradeiro a essas anomalias legislativas
& que se promoveu a Representaciio n.° 686, buscando na Suprema.
CObrte uma decigdo judicidria que adotasse a tege de que ao Legis-
lativo s6 compete editar leis materiais, salvo apenas as exceches ex-
pressamente autorizadas em norma congtitucional, & foi feliz a
pretensfio, que logrou acolhida no aresto ora comentado.

T corriqueiro dizer-se que a realizagio dos fins do BEstado se faz:
através das funcfes dos Podéres Legislativo, Txecutive e Judicia-
rio, funcgbes que sfo, respectivamente, as de legislacdo, adminis-
tracdo e jurisdigdo. A delimitagfio dessas funcdes é encontrada na
Constituicdio, lei bésica que traga a estrutura geral do Estado e de
seus Podéres. Interpretando-a, os tratadistas atribuem ao Legisla-.
tivo a funcdio de fazer as leis, ou editar o direito positivo, ac Exe-
cutivo, a de aplicar a lei de oficio, ¢ ao Judicidrio, a de aplici-la
contenciosamente, na composicdo de conflitos de interésses (SEARRA
PAGUNDES, O contrile dos atos administrativos pelo Poder Judi-
eidrio, 1957, pag. 17; BONIFACIO TORIES, Conferéncia in Reviste
de Dfireito Administrotivo, vol. 65, pag. 26). A regra, todavia, tem
excecoes: '

“@ de notar, porém, que cada um désses 6rglos néo
exerce, de modo exclusivo, a funcfio que nominalmente the
corresponde, e sim tem nela a sua competéneia principal
ou predominante. Ao Poder Legislativo delega o direito.
escrito a quage totalidade das atribuigies de natureza.
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da Sociedade Interplanetiria do Rio de Janeiro, 0 que se féz com remissio
ao att, 69, V, b, da Constitui¢io do Estado, verbis;

C“Ast, 6.9 — Compete 4 Assembléia Legislativa, com san-
¢io do Governador:

V — estabelecer as condicfes segundo as quais o Poder

podera : .

; e

b) alienar, ceder, arrendar, adquirir ou desapropriar imo-
hap b
veis”.

2 _ A invocada norma copstitucional, porém, apenas defere ao Le-
gislativo atribuicdes para estabelecer condigBes gerals para essa cessio, nio
se encontrando ali poder o Legislativo estender a sua competéncia ao Am-
bito das atribuicBes privativas do Executivo para os atos subjetivos, de

cuja natureza sio os atos de cessio de imoveis.
oy .

legislativa, como, de modo semelhante, delega as de na-
tureza administrativa e jurisdicional aos Podéres HExe-
cutivo e Judicidrio, respectivamente” (8. FAGUNDES, ob.
citada, pag. 17).

Tsso porque, em casos expressamente previstos na regre cons-
titucional, pode o Executivo editar atog que sio materialmente le-
giglativos (regulamentos) ; assim também o Judiciario (ao elabo-
rar seus atos regimentais) ; como podem o Legislativo ¢ o Judicidrio
administrar (por exemplo nomeando seus funcionarios). Mas todas
essas prerrogativas excepcionals voém assinaladas nas constituicdes,
por exemplo na do Estado da Guanabara, de 1961, arts. 5.2, n% V,
VIIeXIV;30,n°],e34,n°%ellL Tora dog casos categdricamente
previstos, a cada Poder 86 compete praticar os atog que se contenham
na esfera prépria de suas atribuicdes caracteristicas: ao Legisla-
tivo caberd editar leis; ao Executivo competird praticar atos ad-
ministrativos; e ao Judicidrio, atos jurigdicionais. A exata defi-
nigio désses atos é que tracari os limites da competénecia de cada
um dos Podéres, ou, como observa SEABRA FAGUNDES, da sua com-
peténcia principal ou predominante. '

No caso do Legislativo, deve &le limitar-se & edi¢do de leis,
considerado o contedido materiol de tais atos, Por certo que a fun-
cio de editar o direito positivo, de legislar, no exato gentido téenico
da palavra, nfo inclui a prética de atos apenad formalmente legis-
lotivos (como os previstos nas excegbes congtitucionais ji referi-
das), mas de contetido administrotivo. Por exemplo, nomear seus
funcionarios nio & legiglar. Mas tal The & permitido expressamente
na Constituicdio, como prerrogativa excepcional.

Para que exista lei material sdo indispensévels pelo menos trés
elementos especificos: a generalidade, a coercibilidade e a {mpessoo-
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3 — Apds dissertar sbbre a natureza dos atos de cada Poder, conforme
o seu conte@ido material, a representaciio finda por sustentar que sdmente
cabe na esfera do Legislativo, salve gquando cuida de sua economia inter-
na, a pratica do ato-regra, conceituado como tal pela generalidade do di-
reito abjetivo que contém. Dessa natureza, contudo, ndo & a lei impug-
nada, 3 qual faltaram os predicados proprios do ato-regra, entre éstes a
generalidade e a impessozlidade. :

4 — A discutida norma da Constituigio Estadual nfio trata de permi-
tir on autorizar o Executivo a ceder determinado imdvel, ao arbitrio do
Legislativo, como se entendeut & cportunidade da malsinada lei. O que se
permite ao Legislativo, pelo conteddo dessa norma, é a predeterminacio
do procedimento exccutivo naquele mister, mas sob condigfes gerais e im-
pessoais, jA que o ato pertinente a4 cessio de imovel, pelo seu carater de
ato subjetivo ou ato-condigio, é da indiscutivel competéneia privativa da

'3

Administragio, porque é ato materialmente administrativo, nfo excepcio-

Hidade. Isso é aceito sem contegtacfo pela totalidade dos tratadis-
tag. 1§ matéria tranqgiiila que a lei material é o ato juridico ema-
nado do Estado com carater de norma geral, abstraia e obrigots-
vin (BONIFACI0o TORTES, trabalho citado), Lei material é o ato-re-
gre, de Dugurt e Jize, emanado do Estado.

Quando a Constituicdo da Guanabara de 1961, no geu artige 6.9,
'neiso I, declara ser da competénela da Assembléia Legislativa

“Legislor sbbre t6das as matérias da competéneia do
Estado™,

evidentemente estd empregando o verbo legislar na sua significaciio
téenica, de edicdo de atos materialmente legislativos, de atos-regra.
N#o £0sse asgim, poderia a Assembléia, desde que desse aog atos a
forma de lei, praticar algum que ge contivesse na esfera da compe-
téncia predominante dos outros Podéres; por exemplo, baixar uma
“lei” que declarasge devidas a determinado servidor do Executivo
" quantiag a titulos de diferencas de vencimentos, pelo interessado
ja postuladas na esfera administrativa e até no Judicidrio. Néo hi
davida de que haveria ai uma invasfo de competéncia de outro Po-
der, pois estaria o Legislativo decidindo uma gituacfo contenciosa,
compondo um conflito de interé&sses entre o Hstado e um particular,
o que nfo se contém odbviamente na sua esfera de atribuigdes.
Seria um absurdo ge bastasse dar a tais atos —- praticados com

manifesta invasfo dag atribuicdes dog outros Podéres — a forma
de lei para torni-los legitimos.
Portanto, parece estar claro que o “legislar” — como atribui-

¢io predominante do Poder Legiglativo — ha de ser editar atos de
natureza materialmente legislativa, nfo sendo suficiente a simples
forma legislativa,
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mado pela Carta Estadual. Para praticd-lo, nio pode o Executivo ficar
subordinado ao Tegislativo, senfio 4s normas gerais e abstratas déste ema-
madas em obediéncia iquela regra constitucional (art. 6.2, 'V, b).

5 — Pela privatividade, pois, do Executivo para o ato de que trata a
lei combatida, conforme a natureza subjetiva prépria & cessio de imo-
weis, dita lel apresentz-se flagrantemente viciada, por violagio do preceito
encontrado no art. 7.9, VII, b, da Constituigio Federal, com amparo no
qual se pretende a declaragio de inconstitucionalidade.

Por todo o exposto, a Procuradoria-Geral da Reptiblica, argiiindo a
inconstitucionalidade da lei de que se trate, requer que, no prazo do art.
3.0 da Lei 4.377, de 1.2 de junho de 1964, seja ouvida a Assembléia Tegis-
lativa do Estado da Guanabara, prosseguindo-se nos ulteriores térmos
«o processo, para os fins de direito. :

Brasflia, 24 de novembro de 1965,

ass) Oswaldo Trigueire, Procurador Geral da Repablica”.

. N#o cabers pois ao Legislativo a pritica de atos sem o con-
tetdo de lei, a ndo ser, como j4 se disse, nos restritos casos expres-
samente arrolados na lei béasica. Para usar da feliz classificacfo
de DUGUIT e JhzE, fora das hipéteses categdricamente excepciona-
das das normag constitucionais, ao Legiglativo 86 compete elaborar
atos-regra, como ao Judicidrio, atos-constatagdo, e ao Executivo, 08
chamados atos subjetivos e 0§ atos-condicio.

Asgsentados 8ases conceitos, é ficil concluir que a edi¢io do ato
de que tratou a Representacio n.° 686, ora em exame, violou o prin-
¢fpio constitucional da independéncia e da harmonia dos Podéres.
A Assembléia, ao aprovar a “Lei” n.° 817, de 4-8-1865, pretendendo
autorizar o Executivo a ceder, com encargos, determinedo imével
do Estado para néle funcionar a Sociedade Interplanctaria do Rio
de Janeiro, sem ddvida praticou um ato que ndo cabe no conceito
de ato-regra, porque despido do contelido de lei material: faltam-
The a generalidade e a impessoalidade (por aponfar o imével e o
cessiondrio), além da coercibilidade (por ser mera autorizacho).
Nio sendo norma nem geral, nem abstrata, nem obrigatéria, a “Lei”
7.° 817 é antes um ato subjetive, poid vizava a inaugurar uma si-
4tuacdo juridica particular, individual, concreta. E mnio estando
expressamente previstos na Carta da Guanabara os podéres para
a Assembléia editar tais atos, que j4 se viu nfo participarem do
conceito de lei material, ndo lhe serd permitido fazé-lo, como enten-
deu a Suprema Corte, sendo sua pratica atribuicio privativa do
Executivo, contida que estd na competéneia predominante déste,
que é adminigtrar. '

Ademalis, nenhuma pertinéncia tem a invocacfo, feita na “Lei”
mn.? 817, do n.° V, b, do art. 6.° da Carta do FEstado, cujo texto é:

“Art. 6.0 — Compete & Asgembléia Legislativa, com
a sancdo do Goverhador:
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. Solicitej informacdes, que foram prestadas pela Assembléia Iegisla-
tiva. Iissas informacgGes, depois de' resumir a representacio e de
l?lstormr a tramitagio do projeto de que resultou a lei impugnada
limitam-se a alegar que o projeto nide foi wvetedo e que a repz;esenr
tagio se prende a wuma represilia do Governador em luta politica.
com a Assembléia (fls, 17-20). '

Em face da defesa do Assembléia, pedi o pronunciamento da Pro-
curadoria Geral da Repfiblica, ¢ esta, representada j4 agora pelo ilustre
DF,_ ArciNo pe PAULA SALAzaR, ratificon os térmos da representacios
inicial, opinando por sua procedéncia.

E o relatério,

VOTO

O Sr. Ministro Evandro Lins e Silva (Relator) — A lei imp
dispde, em seu art, 1,9: ( ) - mpugnada

V — ‘E‘S?abelecer ag condi¢fes segundo as quais o
Poder Executivo podera:
. b)_ Ahfanar, ceder, arrendar, adquirir ou' desapro-
priar iméveis”,

) Ja se V& que a previgho cuida de competéneia legislativa, isto
é, da p_rat_lca de atos de conterido legislativo, permitindo que é As-
sembl_ela’ es!:a‘belega condigbes gerais para @ cesso de todos e quais-
quer wmovels, o que & bem diverso da cessfio de um imdvel determi-
nado a uma certa entidade. Admite a Constituicio que o Legisla-
tivo predetermine o procedimento do Executivo, naquele mister
mas desde' que o faga em cardter geral, abstrato, e nio, como féz,;;
com & ‘:Lel” n.° 817, participando da formacéo de um a,t(,) subjetivo.
d9 cesslo especifica, singular; pretendendo eriar uma situacdo ju-
ridica particular e concreta. (*) . '

0 i"a,}'o dfi a “Lei” n.° 817 estar vazada em térmos de simples
autox_'lzagao_ ndo a faz menos inconstitucional, dete venie do voto
vencido do ilustre Ministro ALI0MAR BALEEIRO. Ao contririo, demong-.
tra faltalf' a ela n'_lais um dos indispensiveis elementos car’acteristim
cos do. ’dlreltp objetivo, dos atos materialmente legislativos que é
como ja se viu, a coercibilidode. A lei, para ser mmterialm;nte ]ei’.-
deve ser ﬂobrlgatéria. Outrossim, para se tolerar como legitima al
automza,gao. con?ida na “Lei” n.° 817, precizo também seria admifir‘
que ao Legislativo coubesse proibir outras particularizadas cessﬁes;,

(*) A nova Constituicio Estadual, no

. R ! Bste , art. 8.2, VII, com melhor técnica
dls;:'oe gue 3 Assemlglém Legislativa cabe “fixar ';wrmt;as gerais sbbre alie~
haciio, permuta, cessfio, arrendamento ou aquisicio de bens piblicos™. Con-
sagrou-ze expressamente, assim, o entendimento sustentado no Comentdrie
do nosso saudoso colega LUIZ ORLANDO (N. da R.).
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“Riess 0 Poder Executivo, na conforidade do art, 6.2, item V, letra
b, da Constituigio do Estado, autorizado a ceder, com encargos, 0 imdvel
sito & Rua Juan Pablo Duarte, n.° 31, para funcionamento da “Sociedade
Interplanctiria do Rio de Janeire”, entidade cientifica, sem fins lucrati-
vos, com sede proviséria & Rua Alvaro Alvim, n.% 48, 8.° andar, sala 804,
nesta cidade”.

As demais disposigBes da lei estabelecem condigBes para o uso do
imével e para o exercicio e fiscalizagio das atividades da sociedade bene-
ficiada com a cessao,

Penso que o artt, 6.2, V, letra b, da Constituigio do Estado da Gua-
nabara, nio autorizava o Poder Legislativo local a editar a Lei n.® 817,
de 4-8-1965, nos térmos individuados em que estd redigida. A norma
constitucional em foco defere ao Legislativo atribuigBes para estabelecer
condigbes segundo as quais o Executivo poderd ceder tmbveis, provendo,
de modo geral e abstrato, sdbre o procedimento do Executive em rela-
¢io a todo e qualquer imovel. A cessio € ato subjetivo da Administragio,

ainda qﬁe obedecidas as normas gerais e abstratas eventualmente
ditadas com base no citado artigo 6.%, V, b, o que seria ainda maioxr
despropésite. O Executivo, para realizar tais atos, nio precisa de
autorizacio do Legislativo, pols sfo atos tipicos da sua atribuicido
de administrar, e administrar sem tutelas, sem qualquer subordina-
¢fio hierdrquica a outros Podéres. '

Outro aspecto do Acérdio que reclama algumas palavras, em-
bora ndo se enquadre no cerne da questdo, € 0 abordado ainda no
voto vencido, qual seja a circunstincia de o Ministro BALERIRO ter
entendido faltar ao Governador legitimidade para formular a re-
presentagfio, por nfio haver vetado a “Lei” n.° 817,

Se nfo a vetou, também nfdo a sancionou. Mag isso néo torna a
“T,ei” n.° 817 menos inconstitucional. Nio modifica os principios que
a sua aprovacio pela Agsembléia violou. A omissio do Governador,
nio apondo o veto, ndo tem a propriedade de validar o que ja nas-
ceu viciado e nulo, O processamento legislativo nfio interessa ao vi-
cio, que & da esséneia do ato. Néo se cogitou na Representacio de
episédios do rito que teria seguido o projeto que veio a se trans-
formar na “Lei” n° 817, porque tais circunstineiag eram irrelevan~
tes para apurar-se a legitimidade dela, nos térmos em que se poE:
o debate, ' :

~ Ademais, até por motivos de ordem prética, melhor seria mes-
mo -— como foi — o Governador deixar de vetar e promover a Re-
presentacfio, pois o veto poderia ser rejeitado, o que adiaria o desa-
te da controvérsia. B ao Executivo cabia escolher um dos meios
adequados e ao geu alcance para regtabelecer'a ordem juridica vio-
lada. Dispondo do veto e da representacdo, escolheu de imediato
esta. Nio-ge pode, na boa téenica processual, pretender que o veto
geja uma das condicSes do legitimo exercicio do direito de agéo
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no qual nio intervém o Legislativo, salvo quanto &s normas gerais para
a sua realizagio, A escolha do cessiondrio & privativa do Poder Executive,
porque € ato subjetivo sen. ‘ :

No caso, a Assembléia Legislativa exorbitou de seus podéres, inva-
dindo a esfera de competéncia do Executivo, o que atenta contra o prin-
cipio contido no art. 7.9, VII, letra b, da Constituicio Federal,

O fato de a lel impugnada ser meramente autorizativa nio lhe retira
a caracteristica de inconstitucionalidade, que a desqualifica pela raiz. B que
o Legislativo ndo tinha podéres para formuld-la e, muito menos, para edi-
ta-la. Claro que se tratando de autorizagio, apenas, o Governador nio
estava obrigado a cumpri-la. Se nfio a vetou, o que deveria ter feito, nem
por isso lhe ficou vedado utilizar-se da representagio para a declaracho
de sua incenstitucionalidade pelo Supremo Tribunal Federal.

O motivo inspirador da representacio, segundo a informacio da As-
sembiéia Legislativa, teria sido uma Juta politica entre o Governador e o

direta de declaracio de inconstitucionalidade, ou um seu pressu-
posto processual positivo, até porque o autor da acdo direta nio é
o Governador (que podia, ou ndo, vetar), mas o Procurador Geral
da Repiblica (gue nfo podia vetar, nem sancionar). Parece mais
correto que ao Snpremo Tribunal deva ser indiferente a pessoa que
postula ao Procurador Geral da Reptblica a iniciativa da acfio di-
reta, pois tal pessoa ndo é parte na acfo, nio figura na relacio
processual, Desde que seja proposta a acio pelo seu autor legitimo
(o Procurador Geral da Reptiblica, como substituto processual de
toda a coletividade, no dizer de BUZA, Da A¢do Direta, pig. 107),
os antecedentes dessa propositura s8o processualmente irrelevantes,
date venie da respeitivel e aqui respeitada opinifio em contrario do
insigne Professor ALIOMAR BALEEIRO, Nio era mesmo admissivel
que se colocasse como questio prévia ao conhecimento do mérito da
aclo — restrito &ste ao exame da competéncia da Assembléia para
praticar aquéle ato — a anilise da conduta do chefe de outro Po-
der, o Executivo, Ndo se discutiu, nem se devia mesmo discutir, se
a0 Governador cabia ou nfio vetar o Projeto, pois a participaciio
déle na feitura da “Lei” nfo estava em jogo. A questfio era tdo
86 decidir se o Legislativo podia, ou nfio, pratiear o ato que editou,
independente da cooperacfio eventual — ativa ou passiva — que
pudesse ter do Executivo.

Apesar de todas essas consideracdes, que parecem inequivocas,
em sintese o que féz o voto vencido foi, na acfio propeste pelo Pro-
curador Geral do Repitblica, julgar que o Governador do Estado era
parte ilegitima ad cousom pare propd-le. Manifesto, data venia, o
desacérto da opinido.

Lumz ORLANDO RODRIGUES CARDOSO
Procurador do Egtado
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Legislative. Por menos nobre que tenha sido a inspiragio, essa nio é
razdo suficiente para convalidar a manifesta inconstitucionalidade da lei.
Por ésses motivos, acotho a representacec para declarar a inconsti--
tucionalidade da Lei n° 817, de 4 de agdsto de 1965, do Hstado da
Guanahara.
% o meu voto.

VOTO

O Sr. Ministro Aliomor Baleetro — Sr, Presidente, sou voto vencido.
Considero que, tendo a lei cardter de pura autorizagiio e nio tendo sido
vetada pelo Governador, éle ndo se podia socorrer da Representacdo para
obter a declaragio de inconstitucionalidadie. Além de tudo, esclareco que
o dispositivo citado da Constituigio da Guanabara permite, em cariter
de autorizagiic, a cessio de determinado imével a determinada pessoa. O
Governador poderd fazer, ou nfio, mas a lei em si serd constitucional.

DECISAQ

Como consta da ata, a decisio foi a seguinte: Procedente o represen-
fagio nos térmos do woto do relator, contra o wveio do Ministro Aliomar
Baleeivo, impedido o Ministro Oswaldo Trigueiro.

Presidéncia do Exmo. Sr. Ministro Céndide Motta Filho.

Relator, o Fxmo, Sr. Ministro Evandro Lins ¢ Silva.

Tomaram parte no julgamento os Exmos. Srs, Ministros Eloy do Ro-
cha, Aliomar Boleeiro, Prado Kelly, Adalicio Nogueire, Evandro Lins e
Silwa, Victor Nunes Leal, Gongalves de Oliveira, Vilas Boas, Luiz Gallotis,
Haehnemann Guimordes e Lafayette de Andrada, '
 Licenciados, os Exmos, Srs. Ministros Hermes Lima, Pedro Chaves
e A. M, Ribeiro da Costa, Presidente,



