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feito, o julgamento e decisfo de pedidos de novas licengas, nos casos de
obras nio iniciadas na conformidade dos itens anteriores. Mas, recomenda
que o pedido de nova licenga seja fundamentado com clementos que.
comprovem a impossibilidade do infcio das obras dentro do prazo de li-
cenca concedida,

A requerente fez anexar ao seu apelo final cépias das cartas —
contrato para realizagiio dos cdlculos indispensiveis & execugio das obras
licenciadas. Estio datadas de 2 e 14 de abril de 1975, logo apds as con-
cessdes das licencas que tiveram lugar em 18 de marco e em 10 de abril
do corrente ano, '

Cremos que se tratava de condicio sine qua non para executar as
obras, e as providéncias para a realizagio de tais cdlculos s6 poderiam
ter lugar, realmente, apds a aprovagio dos projetos pelas Repartigdes
competentes. Os verdadeiros projetos foram aqueles aprovados, pois, como
vimos antes os inicialmente apresentados pela Requerente demandaram
mais de ano para exame ¢ cumprimento de exigéncias. Podese, assim
dizer, que s6 existiram projetos apés as licengas, resultado do estudo e
aperfeicoamento das plantas iniciais pelos engenheiros do Estado,

Obtidas as licengas, isto é, obtidos os projetos, visados, a Reque-
rente apressou-se em contratar os cdlculos necessirios. E a execugo destes
também demandou tempo, por se tratar de obras de vulto.

As plantas de fundagdes juntas aos processos datam de 11 de junho
de 1975, quando ja vencidos ou se vencendo os prazos iniciais das li-
cengas concedidas,

Acreditamos que esses fatos constituem motivo bastante para infor-
mar um julgamento em favor da concessio de nova licenga — na ver-
dade prorrogagio da licenga — como fala o item 5 da Ordem de Servigo
n° 2, de 18-8-75. A manifestacio de vontade para execugio das obras
licenciadas parece aos nossos olhos bastante provada, inclusive porque,
como se vé nas cartas-contratos, a sua assinatura implicava na assungdo de
um compromisso financeiro de aproximadamente 250 mil cruzeiros. Nin-
guém iria assumi-o sem vontade firme de levar avanie o empreendimento,
parece-nos.

A nova licenga a que se refere o item 5 supra é de fato uma ver-
dadeira prorrogagiio. £ s6 uma questio de nome, que oS técnicos resol-
veram usar, no trato constante de problemas de licenciamento, face ao
dlsposto no artigo 18 do Regulamento de Licenciamento e Fiscalizagdo.
No “caput” deste artigo, o Regulamento cancela as licengas de obras
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nio iniciadas, mas admite a prorrogaciio sob o nome de “licenca nova”, no
sew § 1.9, para fins de cobranca de taxa para nove alvard.

6. Em conclusio, o nosso parecer é no sentido de que a prorrogacio
da licenga solicitada pode ser concedida face ds peculiaridades apresen-
tadas pelo caso concreto dos presentes processos.

Ao eminente magistrado SEABRA FAGUNDES (in "0 Contmle dos
Atos Administrativos, pdg. 16), devemos a seguinte ligio:

“A lei, como preceituacio geral que é, tem em vista situagbes
abstratamente consideradas, fazendo-se preciso acomodd-las s situa-
¢des individuais. Isso se dd por um trabalho de individualizagio,
através do qual ela se torna praticamente efetiva, alcangando as
diversas situacfes particulares compreendidas na generalidade do seu
enunciado. Tsses fendmenos que lhe sucedem, tendendo a concretizar
a vontade nela expressa, sio, normal e primariamenie, o objetivo da
funciio administrativa.”

Foi esse trabalho de individualizagio que tivemos por objeto orientar.
Nio temos dividas que as nossas conclusdes merecerio o apoio do Dr,
Procurador-Geral do Estado, por estarem de acordo com a melhor dou-
trina juridica. '

S$.m. Juizo,

Rio de Janeiro, 10 de cutubro de 1975. — PaurLo GERMANO DE Ma-
GALBAES.

Ao -
Excelentissimo Senhor
Doutor Procurador Geral do Estado

Submeto a V. Exa, o parecer do Assessor Chefe da Assessoria Juridica
do meu Gabinete, convencido de que as razfes de falo em que se apdia
justificam as conclusbes.

Estou certo de que os seus juridicos fundamentos merecerdo a apro-
vagio de V. Ixa., de modo a atribuir ao referido parecer cardter nor-
mativo para os casos analogos,

Em 10 de outubro de 1975. Marcos Tamoyo, Prefeito.

PROCESSO N.° 07/295.944/74
ASTURIAS EMPREENDIMENTOS E ADMINISTRAGAO S/A.
Parecer s/n.° — Assessoria Jurldica do Municipio do Rio de

Janeiro,
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. Aprovo o parecer, salientando, com o parecerista, que 2 solugio final
considerou as peculiaridades apresentadas pelo caso concreto,

Assim, nio deve a solugiio dada a este caso se ter por normativa.

Em 17 de outubro de 1975. — Rorerro Parafso RocHa, Procurador
Geral do Estado,

PARECER

SUMARIO: I. Histdrico do caso. II. A consulte. ITI. A
desapropriagio de agdes. IV. A indenizagiio na desapropriagio.
V. Determinaglio da jusia indenizagio na desapropw‘ap&o' de agdes,
V1. O critério de indenizagio estabelecido pelo Decreto nismero
53.576, de 21-2-64. VII, 4 indenizagfo no caso da desapropria-
¢do das agdes da MAFERSA. VIII. Indenizagio e depdsito para
emissdo provisoria ng posse, IX, Conclusdo.

DESAPROPRIACAO DE ACOES. SOCIEDADE EM ESTADO DE
INSOLVENCIA. JUSTA INDENIZACAO

1 :

1. De acordo com o relatério e os documentos que me foram presentes,
0 caso pode ser assim resumido:

MATERIAL FERROVIARIO S.A. (MATLERSA), sociedade cujas
agbes e administracio eram detidas por reduzido grupo, predominante-
mente familiar, fabricava vagBes ferrovidrios em Belo Horizonte e era
locatdria das oficinas da Estrada de Ferro Santos-]undiai, em S3o Paulo.

2. Em 1957 o Governo Federal, comsiderando que a instalacio de uma
indastria nacional voltada & fabricacio de rodas e eixos em aco forjado,

para locomotivas e vagOes ferrovidrios — enido inexistente entre nds ~

era de elevado e urgente interesse para o desenvolvimento econdmico do
Pais, decidiu conceder & MAFLERSA, especialmente através do Banco
Nacional de Desenvolvimento Econdémico (BNDE), subsiancial ajuda e
facilidades econdmicas, destinadas especificamente a permitir a instalagdo
de uma forjaria de rodas ¢ eixos para vagdes, em Cagapava (SP). Tais
medidas consistiram, principalmente, em: «) empréstimos no valor de
um bilkio e seiscentos milhBes de cruzeiros (em moeda da época),
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representando ‘cerca de trés vezes o capital da sociedade (quinhentos e
vinte milhdes de cruzeiros); b) aval no exterior para a importagio de
miquinas; ¢) isengdes e redugdes tributdrias, particularmente na entra-
da dos bens importados, e d) taxas subsidiadas do délar, nas importagdes.

3. A despeito de tamanhas facilidades, a MAFERSA, sob a adminis-

4raciio dos seus principais acionistas: «) nfo concluiu a. instalagio da

forjaria de Cagapava; . b) nio pagou os empréstimos tomados ac BNDE;
¢) ndo pagou aos credores estrangeiros, constrangendo o BNDE a honrar
os avais dados, e d) acumulou grande divida com fornecedores nacmn.m,
a que se acrescentaram vultosoa débitos fiscais e prewdencxamos

4. Chegada, assim, em pouco tempeo, a situacio de absoluia msolvéncm,
realmente falida, mas conseguindo sobreviver economicamente gracas tio
s6. a0 numerdrio fornecido pelo BNDE, desde majo de 1962, para que
pudesse atender aos pagamentos dos empregados e dos titulos levados a
protesto — a MAFERSA requereu, em 11-6-1962, concordata Preventiva,
oferecendo pagamento de 100%, aos credores, em duas prestagdes anuais.

5. “Todavia, impetrado o beneficio, deixou a MAFERSA de atender-lhe
as exigéncias legais' e ndo cumpriu nenhuma das obrigacdes assumidas
como concordatdrio. Assim, por exemplo, até 12-10-64 nio efetuara qual-
quer pagamento os credores, o que de per si j4 bastava 4 rescisio da
concordata e a sua obrigatéria convolagio em faléncia (Le1 de Falénmas,
art. 150, I e § 3.9,

6. vadeucxada, em principios de 1964 a iminente declaragfio de fa~
léncia da MAFERSA, o Governo Federal - considerando, por um lado,
que os efcitos da quebra certamente importariam irrepardvel prejufzo
para o erdrio publico, para o balan¢o cambial e para o desenvolvimento
econdmico do Pais, além, ¢ claro, do inevitivel desemprego é_:m massa
de mio de obra especializada; e atendendo, por ocutro, a que os abusos
do poder de administra¢fo ¢ a inidoncidade técnica da gestiio da empresd
configuravam lesio manifesta ao principio da fungfo social da proprie-
dade privada, enunciado na Constituigio (art. 160, IIIy — expediu o
Decreto n.? 53.576, de 21-2-1964, declarando de utilidade piblica, para
o fim de urgente desapropriagdo, as acdes da MAFERSA, determinando,
outrossim, sua integragio ao patrimdnio do BNDE mediante o pagamento
da indenizagio devida, L estabeleceu mais (art, 2. que a desapropria-
¢io se cfetivaria mediante acordo ou judicialmente, adotado neste caso,
para a determinagiio- contdbil do valor patrimonial das a¢des (que nio’
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tinham cotagio em Bolsa), o critério previsto mo art. 107 do  Decreto-
lei .0 2.627, de 26-9-1940 (Lei das Sociedades por Acgdes).

7. Qs acionistas expropriados, ainda agindo em nome da MATFERSA,
impetraram porém, j4 em abril de 1964, mandado de seguranga contra o
ato do governo deposto em 31-3-64. Contudo, o novo Presidente da Re-
publica sustentou a legalidade e a conveniéncia do ato do seu antecessor
& 0 Pleno do Supremo Tribunal Federal, por acdrddo undnime de 30-9-64,
denegou a seguranga,

8. Assim, e verificada a concreta inviabilidade de acordo, 0 BNDE, em
cumprimento ao Decreto n.° 53.576/64, propds, per intermédio do repre-
sentante da Fazenda Publica TFederal, agio de desapropriagfio perante
a 7.2 Vara Federal de Sdo Paulo; e, 4 vista do cardter urgente da medida,
mediante o depésito da quantia de quinkentos ¢ vinte mil cruzeiros {(em
moeda de 1964), obteve, por despacho de 5-3-64, a imissdo provisdria
na posse da totalidade dags agdes, investindo-se, de fato em 12-10-64, no
exercicio dos poderes, direitos e responsabilidades inerentes a essa titu-
laridade,

9. Na ocasifio da investidura, em 12-10-64, o expropriante, por inter-
médio do assistente técnico da Procuradoria da Republica, fez levantar
o Balango da sociedade, que, como os Balangos Gerais de 351-12-64 e de
51-12-68 (este Gltimo com as corregdes indicadas pelo referido assistente
técnico e pelos auditores Price, Waterhouse, Peat & Co.), veio, ainda uma
vez demonstrar a situacio de irreversivel insolvéncia da MAFERSA, ex-
pressa por um Aiivo Liquido Negativo, ou Passivo a Descoberto, supertor
a 2 (dois) bilhdes de eruzeiros, em moeda da época.

10. Assumindo a administracio da MAFERSA, o BNDE, mediante o
investimento de vultosos recursos, procedeu ao saneamento, 3 recuperacio
e 4 ampliagio da empresa: pagou todas as dividas da concordata, ter-
minou as obras de construgfio da forjaria de eixos e rodas, dando ‘incio
ao seu funcionamento, e comprou as oficinas da Estrada de Ferro Santos-

Jundiai, antes sob arrendamento. Depois disso, a MAFERSA finalmente ‘

liquidou o vultoso débito para com o BNDL, livrando, dessa forma, os
principais acionistas expropriados, como Diretores e devedores solidd-
rios, inclusive quanto aos seus bens pessoais, dos efeitos da declaracfio
da faléncia da sociedade e da execugdo fiscal pelo proprio BNDE,
Ressalte-se, encerrando este relato, que os fatos aqui sumariamente
expostos, se encontram descritos e longamente analisados, com fregiiente
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referéncia 4 prova dos autos, no substancioso parecer proferide, ji ha
2.2 instincia, nos autos da agio expropriatéria, pelo Ministério Publico
Federal, e cuja cépia acompanha a consulta.

IT

I1. Diante do exposto, pergunta-se:

a) Sendo negativo o valor patrimonial das agbes desapropriadas,
poder-se-ia considerar como nulo, o seu justo prego, para fins de indeni-
zagio, nos termos da Lei de Desapropriagies (Decreto-lei n® 3.365, de
21 de junho de 1941)? '

b} No caso de resposta afirmativa ao quesito anterior, # quantia de-
positada para fins de imissdo proviséria na posse, de conformidade com
o art. 15 da Lei de Desapropriagdes, poder-se-ia eventualmente constituir
no valor a ser indenizade aos expropriados?

111

12. Convém ao exame do caso e 4 fundamentagio das nossas conclu-
soes deixar explicitas determinadas premissas. Antes de tudo, quanto i
possibilidade, ao objeto e aos efeitos da desapropriagio de que se trata,
a desapropriaciio de acGes.

13. Sabese que em nosso sistema juridico o poder de desapropriar
praticamente nfo encontra limites de ordem substancial, isto &, limites
referidos 4 natureza ou 4 categoria do objeto da desapropriagfio. Pelo
seu fundamento constitucional (art. 153, § 22), direito de propriedade e
poder de desapropriar tém, sob esse aspecto, as mesmas dimensdes: tudo
o que pode ser objeto de propriedade pode, ao menos em principio, ser
também objeto de desapropriagio. PONTES DE MIRANDA expressa
este fito, como sempre com singular agudeza:

“No direito brasileiro, a Constituicio de 1967, como as anteriores,
considerou a substdncia da propriedade como algo de que é implicita
a desapropriabilidade, se os pressupostos constitucionais se compdem”,
{Comentdrios & Conslitui¢io de 1967 — Gom a Emends n.? 1, de

‘ 1969, 23 ed,, vol. V, S. Paulo, 1971, pig. 399).

14. Alids, o art. 2.2 da lei fundamental sobre a desapropriacfio por
utilidade piblica (Decreto-lei n.° 8.365, de 21 de junho de 1941), jamais
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questiopada quanto-a sua. comp'ltibilidade com a norma constitucional;
nio poderia ser a esse respeito mais categorica:

“Art. 2.0 Mediante declaragiio de utilidade piiblica, T70D0S OS.
' BENS poderfio ser desapropriados, pela Unifo, pelos Estados, Muni-
cipios, Distrito Federal e Territérios”. (grifamos).

15. A rigor, a universalidade desta regra, que alcanga todos os direitos
patrimoniais, sé comporta uma excegio, concordemente assinalada em dou-
trina: a da inexpropriabilidade do- dinheiro. Mas esta, como se compre-
ende, resulta antes, implicitamente, da prépria natureza, do contetdo e
do fundamento especifico da desapropriacio, que pressupde sempre um
contraste entre a propriedade de um bem individualmente determinado
e certa exigéncia do interesse publico (necessidade ou utilidade piblica
ou interesse social), cuja satisfacio 1mpoe o sacrificio daquela, mediante
(prévia e justa) indenizagio. :

ZANOBINTI assinala a esse propdsito:

“Oggetto dell'espropriazione puo essere, qualungue cosa che ri-
 sulti necessaria al conseguimento di un fine di pubblico interesse.
- Perché si verifichi tale necessita, & d'uopo che la cosa non possa
essere sostituita da altra nel conseguimento del fine di cui si ltratta”,
E conclui: “... la 1nfung1b111t£1 o insestituibilitd della cosa & sempre
condizione necessaria perché essa possa essere assoggettata all'espro-
priazione™. {Gorso di diritto ammmzstmtwo, vol. IV, 8§32 ed., Milso,
1948, pdgs. 188 e seg.). :

16. Ora, as agdes em que se divide o capital das sociedades andnimas, a
despeito de serem bens mdueis, sdo, como a doutrina reconhece, coisas
naturalmente infungiveis, e, destarte, suscetfveis de se tornarem necessdrias,
énquanto tais agdes, & satisfacio de determinado interesse pitblico. Assim,
e dada’ a inexisténcia de qualquer restrigdo especilica de ordem consti-
tucional ou legal, nio haveria como deixar de também inclui-las entre
os bens passiveis de desapropriagio.

' SEABRA FAGUNDES, embora estudando o problema sob a perspec-
tiva limitada das emprésas concessiondrias de serwgo pﬁbhco dé a se
gumte cIarIss1ma ligfio: _ _ 7

"Para que a desaproprlagdo das acdes de uma empresa Conces-
siondria de servigo publico, com a finalidade de transferir a sua admi-

nistracio .ao poder concedente, se pudesse” ter, em principio, como
vedada, era mister que a Constitui¢io federal, ou.a lei ordindria in-
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‘dicasse uma via especifica para a consecugio desse objetivo (encam-
pagio, por exemplo), ou vedasse o exproprlante dos direitos e bens
constitutivos das concessges.”

.. a lei brasileira de desapropria¢fes — Decreto-lei n.® 3.365,
de 21 de junho de 1941 — um adiantado estatuto da matéria, tornou
extensiva a desapropriagfio, sem rescrvas, a todos os bens (art. 2.9).
Nio deixou margem a excegBes.

Por conseguinte, o problema, em termos de direito p051't1vo se
desloca do plano da natureza dos bens, para o da finalidade. do
expropriamento, -Serfio expropridvels quaisquer bens, _desdc que a
suz apropriagio compulséria tenha em vista alguma das finalidades
expressamente mencionadas na lei. Seja na lei especifica das desa-
propriagdes (art. 5.%), seja em leis especiais.

Assim sendo, desde que algumas das finalidades especifiéamcnte
apontadas em lei, possa justificar a apropriac¢fio compulsdria de agles,
estas serdo bens expropridveis”, (Parecer, in Rev. de Dir. Adm.,
vol, 65, pags. 360 e seg.). '

MIGUEL RFEALPF coincide inteiramente no ensinamento:

“Ao contririo do que ocorre em alguns pafses, onde s6 se admite
desapropriagio de bens iméveis, tal como também prevaleceu no
Brasil na vigéncia do Regulamento aprovado pelo Decreto 1.2 4,956,
de 9 de setembro de 1903, a legislagio atual possibilita, indistinta-
mente, o expropriamento de todos os bens, consoante reza o art, 2.9
do Decreto-lei n.% 3.365, de 21 de junho de 1941. :

Em tese, por conseguinte, torna-se possivel ao Poder Piiblico pri-
var compulsoriamente alguém de bens mdveis de qualquer natureza,
mediante justa e prévia indenizagio, nada impedindo que o ato
unilateral da Administraciio recaia sobre ages de sociedades andni-
mas, quer nominativas, quer ao portador”. (Parecer, in Rev. Fo
rense, vol. 200, pdg. 52; também in Direito ddministrativo, Rio, 1969,
pig. 319).

17. Comungam, de resto, nessa opinifio — absolutamenté predominante
em doutrina — aldm dos j4 citados PONTES DE MIRANDA, SEABRA
FAGUNDES e MIGUEL REALE, juristas (e especialmente -publicistas)
do porte de THEMISTOCLES CAVALCANTIY, CAIO TACITO, SYi-
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VIO MARCONDES, VITOR NUNES LEAL, LUIZ GALLOTTI, GON-
CALVES DE OLIVEIRA, J. CRETELLA JUNIOR, RIBEIRO DA. COS-
TA, MANOEL DE OLIVEIRA FRANCO SOBRINHO, LIMONGI
FRANCA e outros (Cons. SERGIO FERRAZ, Desapropriagde, Rio,
1970, pag. 39).

18. Alids, como ¢ notério, (ambém na jurisprudéncia o entendimento
. ndo é menos trangiiilo, Nos vdrios casos em que foi chamado a pronun-
clarse (Banco Hipotecdrio e Agricola de Minas Gerais (1944), R.E.
38.644, R.T.J., 67/382-406; Cia. Paulista de Estradas de Ferro (1961),
R.E. 65.646, RTJ, 47/688-697; Faculdade de Ciéncias Médicas §.4.
(1961), TJ-GB, Ap. Civ. 64.652; Acdes da CELMA na Massa Falida da
PANAIR DO BRASIL (1966), 1.2 Vara Federal G.B., em recurso no
TFR; Consorcio Ponte Rio-Niteréi (1971), 22 Vara Federal GB, em
recurso no TFR; v. uma precisa sintese sobre o estado da questfo, em
CAIO TACITO, Problemas atuais da desapropriagio, in RDA, 120/5-8
e RDP, 81/8-9) — nesses virios casos, e antes de todos, no préprio caso
versado neste parecer (STF (Pleno), MS n.° 13.758-DF, 80-9-64), o Ju-
dicidrio, e especialmente o Supremo Tribunal Federal, expressa ou im-
plicitamente, tem admitido a legitimidade em tese do expropriamento de
acBes para atender a um fim legalmente qualificado como de interesse
publico.
19. Assentado, pois, que também as a¢bes de sociedade andnima estio,
como quaisquer outros bens, sujeitas & desapropriagio, parcce importanite
delimitar precisamente, no caso, o objeto da providéncia ablativa do

direito de propriedade, por isso que de uma tal determinagio direta- -

mente resultam conseqiiéncias, tanto de ordem subjetiva (identificagdo
do sujeito passivo) quanto objetiva (base e critério de cilculo da inde-
nizagio), nem sempre exatamente estabelecidas.

20. Por dbvio que seja, nfio ¢, porém, supérfluo dizer que com a desa-
propriagiio de agdes o que se objetiva ¢ determinar a privagdo da pro-
priedade: nio a da empresa, do sen patriménio, ou do fundo de comér-
cio, mas sim, direta e imediatamente, a das agdes em st mesmas.

Ora — como define RUBENS REQUIAO (Curso de direito comercial,
3.2 ed, S. Paulo, 1978, pdg. 308) — a “aclio ¢ o titulo representativo
do valor da fragio em que ¢ dividido o capital social € da qual resulta
o direito de seu titular participar da vida da sociedade andnima”. Lsse
direito, que se corporifica na agfio e decorre da contribuigiio do sécio
ao capital social — ensina REQUIAO, adotando 2 teoria de J. X. CAR-
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VALHO DE MENDONCGA (op. cit., pig. 309) - & “um direito conco-
mitante de duplo aspecto: patrimonial ¢ pessoal. O direito patrimonial
se expressa pela participagio nos lucros e no residuo patrimonial lquido
que restar da liquidagio da sociedade quando dissolvida; e pessoal, que
constitui seu direfto de participar da vida social, influindo nas suas
deliberages e fiscalizando os seus negécios”. '

- Objeto da desapropriagio, portanto, na hipétese de desapropriagio
de agbes, é o propro titulo representativo de uma aliquota do capital
social, em sua materialidade, compreendendo, por via de conseqliéncia, os
direitos patrimoniajs e pessoais, poderes, obrigagdes e responsabilidades,
que a agio confere ao respectivo titular. _

PONTES DE MIRANDA, com o discernimento que lhe é caracterfs-
tico, aponta as diferencas que distinguem o caso, ¢ os resultados dessa
distingfio:

“A desapropriugio de fundo de empresa e a desapropriagio de

_agbes sio duas espécies inconfundiveis, Quande alguma entidade

estatal desapropria fundo de empresa, ou encampa a empresa, tem-
se de avaliar o fundo de empresa, para que possa ser justa e prévia
a indenizagio. Quando a entidade estatal desapropria ages de socie-
dade andénima ou em comandita por ag¢des, o valor de cada agio €

que hd de ser base para a indenizagio”, (Comentdrios, cit., vol, V,

pag. 414). - '

No caso da desapropria¢io de a¢bes da Companhia Paulista de Es-
tradas de Ferro (R.E. n.0 65.646, in RTJ; 47/688-697 e RDx4, 97/165
172), o Relator, Ministro THEMISTOCLES CAVALCANTI, em noti-
vel voto acolhide 3 unanimidade pelo Pleno da Corte Suprema, enca-
receu a relevincia substancial da distingfio. Realgando-lhe particularmente
o aspecto subjetivo — porquanto a desapropriagio de agbes constitui-se
apenas na aplicaciio da técnica da expropriagio 2 intervengiio da Admi-
nistragio Ptblica na ordem econdmica pela substituicio do empresrio —
reporta-se o eminente jurista ao ensino. de GEORGLS VEDEL (La
Technique des Nationalisations, in Droit Social, fev. 1946, pag. 52), que
assim se manifesta:

“Incorporar uma sociedade é, portanto, muito simplesmente in-
corporar a empresa, A técnica juridica oferece, alids, um socorro su-
plementar: nfio serd preciso, em principio, expropriar a sociedade
e o seu patriménio; o quadro social pode ser preservado; bastara
expropriar os acionistas que serdo substituidos pelo Estado.
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A prdtica da economia mistz ja se tinha encaminhado para esse
. processo. O mérito essencial deste Gltimo ¢ a simplicidade mas ndio
© serd somente esie, cOMO VErEmos.
Todas as. vezes que for possivel, haverd interesse em desapro-
priar as agdes, isto &, os acionistas.” (RDA, 97/170}.

21, Isto posto, a questio dos efeitos do ato ablatério, no caso da
desapropriagio de agdes, nfo parece demandar maiores considera¢des.

Nesse case, o efeito imediato e principal ¢é a perda, pelo acionista,
da propriedade do t{tulo, al compreendidos, como ji se disse, os direitos
patrimoniais e pessoais, poderes e obrigagSes, que a propriedade confere
ao titular. Efetivada a desapropriaglio, o expropriante, ou o sujeito
em favor do qual esse expropria, estard outrossim legitimado para, me-
diante a imissio de posse, adquirir a propriedade das agdes e, destarte,
a plenitude do exercicio dos direitos, poderes e obrigagGes, que a lei
e o0s estatutos sociais atribuem aos acionistas.

Isto foi o que substancialmente reconheceu o Supremo Tribunal
Federal ao decidir os Mandados de Seguranca n.° 9,549, de 5-12-62, Rel.
RIBEIRO DA COSTA (RDA 76/217) e no 9.644, de 13-3-63, Rel
ARY FRANCO .(RD4, 76/211), e é o que estabelece o enunciado n.® 476
da Sumula:

“476. Desapropriadas as a¢des de uma sociedade, o Poder desa-
propriante, imitido na posse, pode exercer, desde logo, todos os di-
reitos inerentes aos respectivos titulos.”

P ' v

22, Postas as premissas acima, parece oportuno, antes de enfrentar o
primeiro dos quesitos propostos, tecer algumas rdpidas consideracdes de
ordem geral em torno daquele que, na teoria juridica e na pratica admi-
nistrativa e judicial da desapropriagfio, assim como para o presente tra-
balho, constitui o problema nuclear e, sem nenhuma divida, mais drduo:
o da indenizagfo. : '

Toda a garantia constitucional da propnedade — desde que esta,
por sua inafastdvel funcio social, é tutelada sob reserva de desapropria-
cio — reduzse, em dltima instincia, materialmente falando, & garantia
da indenizagfio. De fato, o que na Constltuigiio se assegura nfio ¢, e nem
pode ser, a rigor, a iderrogabilidade do direito de propricdade, a incon-
trastabilidade do préprio senhorio sobre a coisa, mas a intangibilidade
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relativa- (ALESSI) de tal direito pela preservagio de seu contetido. eco-
némico, a incolumidade ou o equilibrio patrimonial, em face do sacri-
ficio do direito, ditado pelo interesse publico,,

- PONTES DE MIRANDA justamente assinala que nfio hd, com a
desapropriacio, ofensa ao direito de propriedade, e isto ... porque, a
despeito de incursio no patrimonio alheio, se respeita, com a indeniza-
¢lo, que hid de ser prévia e justa, o principio de garantia da propriedade’”.

. “O que se pds como principio foi a incolumidade da esfera juridica

de cada um, no que concerne a patrimdnio, a qualquér ingeréncia do
Fstado que nfo seja de acordo com os principios constitucionais”. (Co-
menidrios, cit. vol. V, pégs. 398 e 410).
'~ MALLOL GUARRO, em monografia altamente reput'lda (La in-
demnizacion y el justiprecio en la expropiacion forzose, Barcelona, 1966),
distinguindo os principios fundamentais de nivel constitucional da de-
sapropriagiio ~- o principio da causa expropriatéria e o principio da in-
denizagfio justa —, proclama também (nota 24, pdg. 38) que esta, a in-
denizacio, &, a rigor, a garantia vmica da propriedade privada perante
a Admlmstmgdo expropriante, e precisa:

diferentemente da garantia causal, debilitada através do
tempo pela sua progressiva ampliagio e indeterminabilidade, e que
opera mais como um limite da desapropriagio do que no sentido
de garantia patrimonial, a garantia econémica tem acusado uma na-
tureza mais estdvel, por apoiarse de modo imediato na realidade
do mercado, '

Se o problema da interpretagio da utilidade publica sc’ apre-
senta, ao final, como algo insolivel, que ‘acaba por tornar iluséria a
garantia causal, o problema da garantia econdmica, no que se re-
fere A sua interpretagio, isto &, o problema do justo prego, descansa
sobre uma base mais concreta.” '

P I P PRI I T B N B U B R R R R R R N N S R R AR A e ane

“(a indenizacio) n#o & proprizmente o preco, mas um seu
equivalente, isto é, a garantia econdmica que a Lei outorga ao adnu-
. mistrado ante a possibilidade da desapropriagdo. :

Esta se dirige contra a coisa, nfo, porém, contra' o seu valor.
Neste sentido, a Lei garante o patrimoénio -econémico do adminis-
-trado. A indenizagfio, portanto, deve ser justa, deve compensar todos
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os danos e seu pagamento hd de ser prévio A imissio de posse da
Administragio”, (pdgs. 40 € segs.).

23. A reserva de desapropriagio por necessidade ou utilidade piiblica
ou por interesse social — que, como se sabe, decorre imediatamente de
reconhecer-se supremacia mais ou menos acentuada ao principio da fun-
¢io social da propriedade - grava pois este direito em sua prépria fonte
constitucional, :

Praticamente, isto se traduz, em que, posta ante manifestacio con-
creta e legltima do poder de expropriar, a garantia constitucional do
direito de propriedade assume, em definitivo, simples figura de direito
fundamental a uma correspondente indenizagio. Assim, e ainda por efeito
da aludida reserva constiitucional, surge, no caso, o direito & indenizacio,
nio em conseqiiéneia da desapropriagiio em si, sendo do fato de que esta
importa (e desde que, ¢ claro, efetivamente importe) também um dano
econdmico, cujo montante, objetivamente determinado, hd de logica-
mente constituir-lhe a medida, Por outras palavras, a indeniza¢io nio &
devida tdo 56, ou nio ¢ devida também, pelo préprio fato da expropriagdo,
como se neste, em si mesmo, houvesse lesio, ou houvesse lesfio exce-
dente e diversa do puro e simples dano econémico imediatamente resul-
tante da (legitima) privacio da propriedade.

Por isso, se a indenizaglio expropriatdria, segundo correntemente se
reconhece, no nosso como em oufros sistemas juridicos, constitui. uma
condicio formal de legitimidade do ato de desapropriagio (entre outros,
expressamente, PONTES DE MIRANDA, ZANOBINI, SANDULLI) -,
constitui-na, logicamente, si et in quanium da desapropriagio advém
para o expropriado (como, de resto, quase sempre acontece), com o
sacrificio do direito de propriedade e por efeito dele, também um dano
econémico efetivo e permanente. Dito de outro modo, a indenizacio,
enquanto garantia efetiva (ou, como quer MALLOL GUARRO, tnica)
do direito de propriedade, hd de ser, como enuncia a Constitui¢iio, prévia
e justa; isto ¢, deve nio sé preceder a perda do direito, mas, antes de
tudo, corresponder plena e exclusivamente, ao quantum do dano patri-
monial dela decorrente, representando pois o equivalente exato da lesdo
econdmica operada,

24. Cabe reconhecer porém, a despeito do que se disse, que a expressio
justa indenizagdo nos pde diante um conceito juridico indeterminado.

“Por conceito indeterminado — diz KARL ENGISCH {(Introdugdo
ao pensamento juridico, trad. port., 22 ed,, Lishoa, 1968, pig. 173} —
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entendemos um conceito cujo contetido ¢ extensiio sdo em larga medida
incertos; trata-se, como ensina AMILCAR FALCAO, de “... conceitos
cuja determinaciio em termos univocos, em cada caso concreto, ¢ incurm-
béncia. do intérprete e do aplicador”. (Fato gerador da obrigacio tribu-
tdria, 2.2 ed., 8. Paulo, 1971, pags. 112 e segs. Cons. ainda a respeito do
problema, bem como da distingdo ¢ das relagdes entre conceito indeter-
nmtinado e discricionariedade, entre outros, W JELLINEK, Perwaltungs-
recht, 2% ed., Berlim, 1929, espec. pags. 26 e segs.; ID., Gesetz, Gesetze-
sanwendung und Zweckmdssigheitserwigung, Tubingen, 1913 (reimp.
1964) , espec. pags. 30 e segs,; CARL H. ULE, Zur Anwendung unbes-
timmiter Rechisbegriffe in Verwaltungsrecht, in Gedichtnisschrift fiir W.
Jellinek, Munique, 1955, pégs. 309 e segs.; E. FORSTHOFF, Lehrbuch des
Verwaltungsrechts, 6. ed., vol. I (Allg. Teil), Munique-Berlim, 1956,
espec. pags. 74 e segs.; K, LARENZ, Metodologia de la ciencia del derecho,
trad. esp., Barcelona, 1966, pdgs. 235 e segs; ALBERTO XAVIER, Con-
ceito e natureza do ato tributdrio, Colmbra, 1972, espec. pag. 834 e al
nota 92; J. DIAS MARQUES, In{tmdug:&’o ao estudo do direito, Lisboa,
1972, péags. 342 e segs.).

A indeterminagfio (relativa, ¢ dbvio) se encontra na maior parte dos
conceitos com que lidamos, especialmente os juristas. Ainda mesmo os
que nos parecem mais certes, apresentam o que PHILLIP HECK cha-
mou, com sugestiva imagem, halo ou franja do conceito: o seu aspecto
incerto, a sua face duvidosa.

Mas, se ¢ verdade, como notou ENGISH (op. loc. cils.), que conceitos
naturalisticos relativamente simples recebidos pelo Direito, tais como os
de “escuridio”, “paz noturna”, “ruido”, “perigo”, “coisa”, etc. revelam
uma aprecidvel margem de indeterminagio — , que ndo se dird daqueles
que se nio reduzem a conotagdes descritivas, carregados de sentido, cuja
aplicaciio no caso concreto exige sempre uma wvaloragio, como é o caso,
por exemplo, do conceito que nos ocupa, o de justa indenizagio? Que
se deve entender por justa indenizagdo na hipdtese de desapropriacio de
agbes? Qual a justa indenizagio das agBes, isto &, dos titulos represen-
tativos da fragio em que se divide um capital que, na rezlidade,
a data da desapropriagio ndo mais existe, porque o ativo liquido da
sociedade ¢ negativo? ' '

25. Nio ha davida que, definidos, embora sumariamente, com base
nas normas e principios constitucionais, o contetido ¢ o alcance da. ga-
rantia outorgada ao direito de propriedade e, indicados dessa forma os
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verdadeiros fundamentos ¢ a fungiio do direito 4 indenizagiio, ji se deu
largo passo para a determinacfio do conceito de justa indenizagdo. -

"Basicamente, como vimos, esta se determina em funcio do dano eco-
némico imputdvel & desapropriagio. Devendo representar nem mais nem
menos que o equivalente da lesfio econdmica decorrente da perda da
propriedade, a indeniza¢fio, para ser tida por justa, hi de, obviamente
¢ antes de tudo, medirse pelo guantum da lesdo, Por esse critério, o
unico .que da - Constituigio se permite tirar, serd, pois, injusta € por
conseguinte ilegitima, tanto a que for objctivamente. deficienie, quanto-a
que for excessiva.

Contudo — como ninguém ¢ menos ainda o legislador ighora — esse

principio ¢ apenas um ponto de partida; ¢ ainda, até certo ponto, uma
abstracfio, Para dizer ao certo que uma indenizacio é justa — ou seja,
nem deficiente nem excessiva — nio basta fazé-la equivaler 3 lesdo. A
equivaléncia, sabe-se, ¢ relagio que pressupde predeterminados os valores
que se equivalem. Mas, no caso de desapropriagio, como se hd de esta-
belecer o primeirc deles, o valor bdsico — o quantum da lesio, se este
néo nos ¢ dado naturalmente? Que grandezas devem ser computadas, que
critérios utilizados para estimd-las ¢ em que momento hi que fazé-lop

E certo que a lei de desapropriagbes, e depois dela a jurisprudéncia
e a doutrina, formulam regras, estabelecem limites ¢ padrSes mais ou
menos rigidos e fixam critérios razoavelmente objetivos, procurando res-
ponder a tais questdes ¢ assegurar destarte, antecipadamente, a. prestacio,
em cada caso, de uma justa indenizaggo.

Mas, pondo de parte que essa leglslagao foi founuladd sob a pers-
pectiva predominante da desepropriacio imobilidria e que, portanto, ¢é
em grande parte inaplicivel nos casos em que o objeto do expropria-
mento estd representado por bens mdveis e, especialmente como na hipé-
tese, por agies —, a verdade é que, de modo geral, os critérios. normativos
e as proprias. miximas de jurispradéncia, por mais rigorosos e tipicos que
sejam (e nfio ¢é o caso, como jd se viu), s6 conseguem reduzir mas nio
eliminar o halo de indetermina¢iio que, em regra, acompanha os concei-
tos jurfdicos. E assim ¢ porque esta, a indeterminacio, ¢ inerente 4 nor-
matividade juridica pois, como justamente assinala DIAS MARQUES
(Introdugfo, cit., pigs. 342 e segs.), “resulta diretamente da prépria na-
tureza da relagiio existente erltre os comandos situados nos diversos graus

da. hierarquia ou, mais exatamente, da relagio que intercede entre cada

norma € os atos que 4 swa sombra sio praticados para a dinamizar ou
the dar execugio”.
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Isto evidentemente ndo exclui e nem mesmo prejudica o carater
univoco que, em doutrina (v, entre cutros — FORSTHOFF, BET'T],
REALE, FALCAQ), geralmente se reconhecc aos conceitos indetermi-
nados. Justamente, conceitos indeterminados e discricionariedade, funda-
mentalmente se distinguem em que, desenvolvendo-se o processo da simi-
ples determinacfio conceptual no plano exclusivamente légico e, portanto,
objetivo — numa palavra, no plano interpretativo —, impde-se, por prin-
cipio, a univocidade da decisio que dele resulta, Como diz BETTI (In-
terpretazione della legge ¢ degli atpi giuridici, 23 ed., Mildo, 1971, pag.
159), com apoio em RUDOLF LAUN e ROGER BONNARD, “a
decisdo do caso é sempre, em teoria, univocamente predeterminada:-a
solugio exata, isto ¢, legitima, enquanto conforme A valoragio legislativa
dos interesses em jogo, ¢, a0 menos em teoria, uma s6”,

Contudo, como bem observa ENGISCGH (Introdugiio, cit., pags. 177
e segs.), & valoragio, de que se ndo pode prescindir na aplicagio dos
conceitos indeterminados em geral, e especialmente, dentre esses, na dos
chamados conceitos normativos, ¢ inerente uma certa indeterminagfio, Daf
a conclusiio segundo a qual a determinacfio plena de um congceito legal
indeterminado sé pode ser atingida através da prépria aplicaciio, ou scja,
através da experiéncia imediata, pelo trato concreto e pela decisio do
problema. Em suma, conforme diz’ FORSTHOFF (Problemas de la ad-
ministracidn prestadora de servicios, in Problemas actuales del Estado
sociol de Derecho en Alemania, trad. esp., 1966, pidgs. 44 e segs.),' os
conceitos juridicos indeterminados podem ter sua aplicagiio controlada
pelos tribunais, mas s6 adquirem certeza quando postos em relagiio com
uma situagdo concrela.

Portanto, para saber-se o que cabe eatender na hipétese presente por
justa indenizagdo, s6 hi um caminho: relacionar o conceito genérico ou
normativo, pouco acima estabelecido, com a situagfo concreta, procuran-
do, mediante o exame das particularidades que o caso apresenta e a apli-
cagiio do critério da valoragio devido, determinar o quantum do dano
efetivamente imputivel & desapropriagio.

k%

26. Como sc sabe, as a¢Ges de uma sociedade andnima tém, ordinaria.
mente: um valor nominal, predeterminado, correspondente 3 fragio do
capital por ela representada, e um valor corrente, ou de Bolsa, maior ou
menor que o valor nominal, correspondente ao seu prego de negociacio
no mercado, em dado momento ou perfodo.
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Mas, além desses valores, ensina TRAJANO DE MIRANDA VAL-
VERDE (Sociedades por agdes, vol. 1, 3.2 ed,, Rio, 1959, pdg. 157); *cos-
tuma-se dizer que as a¢des tém um valor real e outro contdbil. Obtém-se
o primeiro, dividindo-se o patrimdnio social liquido pelo numero de agdes.
Fsse valor, evidentemente, s6 poderd ser realizado com a liquidagio da
sociedade. Verilica-se o segundo, quando no curso da existéncia da socie-
dade se apresenta, v.g., 2 hipétese de se ter de reembolsar, 2 acionistas
dissidentes; o valor de sua agBes (art. 107). Salvo disposi¢iio em: contrério
no estatuto, o valor do reembolso serd o resultado da divisdo do ativo
liqguido da sociedade, constante do wtimo balango, aprovado pela assem-
bléia geral, pelo mimero de agies em circulagio na data da assembléia,
que resolver alterar os estatutos” (erifamos) (Cons. também SYLVIO
MARCONDEIS, Problemas de direito mercantil, S. Paulo, 1970, espec.
pags. 402 e 406 segs.).

V1

27. L também sabido que nfo se encontra previsto de modo geral, em
qualquer ato normativo, qual desses valores deverd tomar-se como cri-
tério para o cdlculo da indenizagiio, no caso de desapropriagio de agdes.
Assim sendo, o Decreto n. 53.576, de 21 de fevereiro de 1'964,_ que de-
cdlarou de utilidade publica, para fins de desapropriagio, as agdes da
MATFERSA, adotou, acettadamente, em seu art. 2.° o critério do valor
contdbil, nos termos seguintes:

“Art, 2° A desapropriagio das agBes integrantes do capital da
MAFERSA efetivarse-d4 mediante acordo ou judicialmente, adotado
o critério do art. 107 do Decreto-lei n.9 2.627, de 26 de setembro de
1940 (Lei das Sociedades por Agdes), para a fixagdo do valor das
agfies devendo efetuar o BNDE o pagamento da indenizagio devida”,
(grifamos) .

28. Admitidos os fatos, tais como expostos na consulta € no mencio-
nado Parecer do Ministério Puiblico, a solugio era, e &, por vérias razdes,
semm nenhuma dtvida, ndo apenas a mais correta, mas a unica possivel.
Com efeito, nem, por um lado, tinham as acBes da MAFERSA cotaglo
em Bolsa, nem, por outro, a desapropriacio determinara a liquidagio da
sociedade. Bem ao contrdrio, essa fora promovida justamente para poupar
a empresa 4 liquidago forada resultante de uma faléncia certa e imi-
nente, assegurando a continuidade do seu funcionamento. Ficava, por
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conseguinte, desde logo definitivamente afastada a possibilidade de se
adotarem os critérios do valor corrente e do valor real, para a fixacio do
valor das agBes, Excluido também, por dbvio, que nessa fixagio se aten-
desse ao valor nominal, uma s6 alternativa restava: a do art. 107, § 1.2,
da Lei das Sociedades por Agbes, que prevé, no siléncio estatutdrio, o

reembolso do acionista dissidente, pelo valor contdbil de suas respectivas

agBes. -

29. Destarte, o debate em torno da legitimidade do critério adotado
¢, em principio, evidentemente ocioso, Prescindinde, contudo, gratia argu-
mentandi, dessa razio de ordem categérica, nio nos podemos furtar A
observagio de que esse critério se revela, sob qualquer 4ngulo, intrin-
seccamente legltimo e justo,

80. Assinalese, de primeiro, que ele ndo foi excogitado per occasionem
pelo Poder Executivo, nem, ainda menos, acertado a talho de foice para
a2 MATERSA. Simplesmente se aplicou solugiio jd4 consagrada na legis-
lagdo comercial brasileira e estrangeira, que tem por si, ademais, a tra-
digio de um tranqiiilo acatamerfto (Cons, a respeito, entre outros, MI-
RANDA VALVERDE, Sociedade por agbes, cit., vol, II, pdgs. 242 e segs.,
RUY CARNEIRO GUIMARALS, Sociedades por agdes, vol. II, Rio,
1960, phgs. 847 e segs.; CARLOS FULGENCIO DA CUNHA PEIXOTO,
Sociedade por aghes, vol. 111, 8. Paulo, 1973, pdgs. 192 e segs.). De resto,
ela j4 fora adotada pelo Poder Publico para a desapropriagio de agdes,
por exemplo, nos casos do Banco Hipotecdrio ¢ Agricola de Minas Gerais
(Decreto-lei n.® 6.953, de 12-10-44, art. 3.%), da Faculdade de Ciéncias
Médicas (Dec. n.° 569, de 11-9-61, da GB), do Consdrcio Ponte Rio-Ni-
terdi, e de acBes de hospitais do Grupo Conceigio no R. G. do Sul,

81. Nem, de outro lado, se pode ter por forcada sua aplicagio no
caso de desapropriagio, considerada a significativa semelbanca entre as

posi¢des do acionista minoritdrio que, constrangido por deliberagio ad-
versa, valese, em tltima instincia, do direito de recesso, € a do acio-
nista alcangado, nessa qualidade, pelo jus imperti, do Estado, que se
inclina a um reclamo do interesse publico, insuscetivel de ser atendido
no regime de apropriacfo privada das agBes.

32. Demais disso, independentemente da circunstincia em que ¢é fixado
o valor das acbes, o critério previsto no art, 107, § 1.°, da L.S.A., &
intrinsecamente justo, por isso que, como jd ‘tem sido por mais de uma

vez observado, o wvalor contdbil é o que mais avizinha o fusto prego.
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‘Veja-se,. por exemplo, a ligio de MIRANDA VALVERDE:

"0 § 1.0 contém a regra que, no siléncio dos estatutos, serve

" para determinar o valor das agBes que a sociedade terd que pagar
ou reembolsar aos acionistas dissidentes e reclamantes. Obtém-se esse
-valor dividindo o ativo liquido da sociedade, constante do dltimo
~-balangp aprovado pela assembléia geral, pelo numero de agdes em
circulagio, £ o wvalor conidbil da agio, 0 que mais se aproxima do
.. justo prego.” (Sociedades por ages, cit., vol. IT, pig. 242) . (grifamos) .

33. WVale acrescentar que a aplicagio de tal critério ao caso de desa-
-propriagio de agbes, ja se submeteu ao crivo do Supremo Tribunal Fe-
deral, que rejeitou, na decisio do R. E. n.° 38.644, a argiiiciio de sua
inconstitucionalidade, Assim se manifestou, na aportunidade, o Relator,
Ministro HENRIQUE D'AVILA;

. “A divisio do ativo llquido, conforme o tltimo balango pelo

2

_nimero de agdes, ¢ o critério jusio e razodvel.

:.Be esse balango, que merecen aprovagio dos acionistas, nfio era
.7 verdadeiro, se para.atender a interesses. desses acionistas estrangei-
ros foram postos valores [icticios, ndo pode o Governo responder

_ pelo procedimento fraundulento.

Por tais considerages, nio se pode vislumbrar, como desejam

- esses acionistas, wm “confisco”, mas simplesmente o valor que eles
préprios deram ao seu patrimébnio.

Por qualquer forma que encare esse decreto, nido vejo nele qual-

" . quer eiva de inconstitucionalidade” (RDA, vol, 57, pdg. 268, e ai,

Comenidrio de GONCALVES DE OLIVEIRA, pags. 263-273; v, tam-
bém RDA, 118/193 e RT], 67/382) .

84. . Mas, o préprio Supremo Tribunal Federal jd teve o enscjo de, em
sessio plendria, manifestar-se a respeito do citado Decreto n.® 53.576/54,
que declaron de utilidade pdblica as aches da MAFERSA; e o fez, a
Corte Suprema, denegando unanimemente o mandado de seguran¢a (nd-
mero 13,758, de 30-9-64) impetrado contra o ato do Presidente da Re—
publica pelos acionistas expropriados.

VI

85. . A vista dessas consideragGes, bem como dos termos da consulta e dos
documentos que a acompanham, entendemos justo ¢ cotreto, sob qual-
guer aspecto, o critério adotado pelo art, 2.° do Decreto n.® 53.576/64,
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para a fixagio do valor das agdes da MAFERSA, com vistas 2 sua de-
sapropriagio; e entendemos mais que - estando a disposicio que o
previu consubstanciada em ato normative constitucionel ¢ legal, expedi-
do pela autoridade titular do poder regulamentar, o Presidente da Repu-
blica: —, tal critério vem revestido da forca normativa inerente acs atos
regulamentares, :

O ato regulamentar tem, enquanto tal, ou seja, enquanto verdadeira
fonte do direito ou norma juridica, forga ou cficdcia obrigatdria geral,
Tal obrigatoriedade, destarte, s6 ndo prevalece se, em -caso concreto, o
regulamento, enquanto fonte subordinada, for ahulado ou expressamente
desaplicado, como ensina o mestre ALDO SANDULLI, da Universidade
de Roma, depois de observar:

“Naturalmente os atos de normacio secundﬁrla tém em comum
com 0$°outros atos normativos o cardter de fonte do direjto e por-isse
o poder de inovar no ordenamento juridico (vale dizer, no--corpo
das normas juridicas): em outras palavras, eles possuem ‘for¢a nor:
mativa”, ¢ prevalecem portanto sobre os atos que nido a possuem, €
que estdo, ao contrdrio, sujeitos & observincia de tais normas (atos
administrativos, sentencas, atos de direito privado)...” (Manuale di
diritte amminisirativo, 12.2 ed,, Ndpoles, 1974, pig. 44).

86, Um ponto, portanto, parece certo. E este & que, afora tais hipé-'
teses ; isto &, afora as hipéteses de anulagio ou expressa desaplicagio
da disposi¢io regulamentar, por vicio de inconstitucionalidade ou ilega-
lidade (e ndo ¢, como jd se viu, o caso do art. 2.° do Decreto nimero
53.576/64) — caberia certamente prestarlhe o devido acatamento. Por
outras. palavras, se -essa norma estabeleceu que na desapropriagio das
acGes da MAFERSA deveria adotar-se o critério do ant. 107 do Decreto-
lei n.° 2.627, de 26-9-40. para a fixagio do valor das agBes, ou seja, o
critdrio do valor contdbil, determinado mediante a divisio do ativo i~
quido da sociedade, constante do tltimo balanco aprovado pela assem-
bléia geral, pelo numero de agbes em circulagio — o outro critério, o da
avaliagio do patrimdnio liquido (valor real), nio deveria ter sido ou vir
a ser adotado, em homenagem A norma regulamentar em guestao.

VIIL

37. Seja como for, nos limites do caso presente, ital como foi apresen-
tadc pela consulta e pelo citado Parecer do Ministério Publico Federal,
adotado o critério regular do valor contdbil, ou o do @alor real, o fato é
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que o resultado da avaliagiio s6 poderia, no caso, ser um mesmo. E que
a MAFERSA, no momento da desapropriagio, como acima se relatou
(ns 4 usque 9), era uma sociedade em situacio de absoluta insolvéncid,
virtualmente falida, que apresentava um Ative Liquido ou um Pajrimé-
nio Social Liguido, como se quiser, em qualquer caso, negalivo, € um
Passive @ Descoberto superior a 2 (dois) bilhdes de cruzeiros em moeda
da época. Em qualquer hipdtese, portanto, a divisio desse valor negativo
por um nimero qualquer de agdes, s6 poderia acusar um resultade: um
oulro valor negativo. E claro, portanto, que o velor das agbes da MAFER-
Sd, para desapropriagio, sé poderia ser o que foi encontrado: nulo,
nenhum,

38. Ora, se o valor do bem expropriado ¢ negativo ou nulo, a perda
da propriedade desse bem nio pode, em boa logica, determinar qualquer
dano ou lesio econdmica. Com efeito, nfo parece possa a extincdo de
propriedade de uma coisa que, economicamente, tem valor nulo ou
negativo, importar dano econdmico ou lesdo patrimonial suscetivel de
indenizacio,

$9. Argumentarse-a, diante disso, que o raciocinio pederia ser vélido e
correto em qualquer outro caso, nfio, porém, no de desapropriagio, por-
quanto: primeiro, se o Estado desapropria ¢ porque o objeto da desapro-
priacic b4 de ter algum valor, Nio seria sequer concebivel a utilidade
ou a necessidade publica ou o interesse social na aquisigio de algo in-
teiramente destituido de valor ou utilidade econdmica. Segundo, ainda
que fosse admissivel a hipétese, inadmissivel seria, em face da Consti-
tuicfio, desapropriar sem indenizar.

40. Mas, ainda que & primeira vista impressionantes, nenhum dos
dois argumentos tem maior consisténcia. Nfo a tem o primeiro, por isso
que nio estd em causa a desapropriagdo e, portanto, a utilidade ou a
necessidade publica, ou o interesse social, mas sim a indenizagdo, e, des-
tarte, o valor que a coisa representa no pairimdénio do expropriado. No
caso concreto, as agdes de uma empresa falida, ou quase, com um vul-
tos{ssimo passivo a descoberto, nada valem ou representam, positivamente,
nem para os acionistas, nem para o mercado. Contudo, o Estado nfo visa
o ganho ou o proveito econdmico; os seus critérios de rentabilidade e
dispéndio ndo se pautam pelas leis do mercado, mas pelos ditames do
interesse ptblico; os recursos de que dispde sio, em regra, muito mais
amplos que os dos individuos ou organizagbes privadas. Dai a possibi-
lidade de que um negdcio indesejével, desvalioso ¢ até economicamente
lesivo para o patticular, se transforme, pela intervengdo do Poder Pu-
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blico, e tendo em vista o interesse- coletivo, numa cmpresa ou servigo
de utilidade piiblica. ' ' '

41. Quanto ao segundo argumento, ji se observou antes (ns. 22 e 23)
que o direilo ¢ indenizacdo nio surge em razio da desapropriagio em
si mesma isto &, do prdprio sacrificio do diveito de propriedade, mas
sim, e exclusivamente, do fato de que a desapropriagio importa (e desde
que cfetivamente importe) também um dano econdmico. Concluimos,
assim, naquela oportunidade (n.® 23, in fine), que a indenizacio — de-
vendo ser justa e, portanto, corresponder plenamente, mas também ex-
clusivamente, ao quantum do dano patrimonial dela decorrente, repre-
sentando o exato equivalente da lesio econdmica causada —, sé se cons-
titui, logicamente, em condigdo formal de legitimidade do alo ex-
propriatério, se ocorre, in concreto, o seu pressuposto, isto ¢é, o dano ou
a lesdo econdmica, }

~ Como dizem PAUL DUEZ e¢ GUY DEBEYRE em seu excelente
Traité de doit administratif (Paris, 1952, pag. 839), e com eles inimeros
outros, na literatura especializada brasileira ¢ estrangeira, cuja citagio
emitimos por razdes de economia,

“A indenizagio expropriatéria, que visa reparar o dano causado
por um ato unilateral regular do Poder Publico, conduz a uma no-
¢do mais ampla que a de valor venal, A idéia de justa indenizagio
leva a dizer que a indenizacdo deve cobrir exala ¢ integralmente o
dano causado pela desapropriagio, ¢ nada mais além disso, Ela deve
ser finalmente para o expropriado uma operagio em branco (une
opération blanche) : nem lucro, nem perda, Este principio é o mesmo
que se erconitra na base da teoria geral da responsabilidade do poder
publico”. (grifado no originaly,

X

42. Assim sendo, no caso presente, sendo negativo o valor patrimonial
das ag¢Bes desapropriadas, nio temos divida em que se deve considerar
como nulo o seu justo prego, pare fins de indenizacdo.

43. Todavia, a lei de desapropriagdes (Decreto-lei n.0 §.365, de 21-6-41)
inclui entre os elementos formais da petigio inicial da acio expropriatéria
a oferta do prego, oferta essa que, no caso, parece ter sido feita e admi-
tida sob a forma do depésito para fins de imissiio provisdria na posse.
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Ora, observa-justamente GUIMARAES MENEGALE (Direito. Admi-
nistrativo e Giéncia da Administragdo, 2.2 ed., Rio, 1950, vol. 'TI, pig.
114): _
. YA indenizagio ndo deve ser inferior ds ofertas do expropwmnte
" nem superior & exigéneia do expropriando.

As ofertas e as exigéncias constituem o limite que expropriante
‘e expropriado estabelecem para a indenizagio, Seria inconseqiiente
acabar-se por fixar uma indenizagiio que, maior ou menor, contrad-
tasse o préprio valor que os dois interessados — juizes autorlzados =
.estlpularam {grifado no original). '

44. Pelo que expusemos ¢ ficil de inferir que o principio referido por
MENEGALE de resto nio apoiado em gqualgquer norma da legislacio
expropriatéria, expressa simplesmente o que, em regra, sucede, ou deve,
em boa légica, suceder na expropriagio. Mas, ainda que nio encerre
verdadeira vegra ou prinelpio juridico, € assim, de obrigatdria observin-
cia, e embora reconhecendo a possibilidade, como no caso, de darse con-
crétamente a desapropriagio sem que surja um -direito 4 indenizacdo,
parece ndo haver incomveniente em que s¢ converta em indenizagio ‘a
quantia depositada pelo expropriante, nos termos do art. 15 da Lei de
Desapropriac6es.
45. Isto posto, respondemos:

a) a0 primeiro quesito, sim;

) a0 segundo quesito, s1m, com as cons1dera§oes sob o5 ns. 43
e 44 supra. :

T 0 nosso parecer. _ _

" Rio de Janeiro, 16 de agosto de 1976 — FrAvio Baver NoOVLLL,
Professor Titular da Faculdade de Direito da Universidade do Estado do
Rio de Janeiro.

PARECER N»° 1 — 9/76

ELEICOES MUNICIPAIS — Entendimento e aplicacdo das
restrigBes contidas no inciso IX do art, 11 da Constituigdo
Estadual ¢ no art. 13 da Lei federal n. 6.091, de 15-874.

Consulta a Casa lel do Governo do Estado a estdi PGE sobre a
aplicabilidade das restrigdes contidas no inciso IX do art. 11 da Cons-
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titui¢io Lstadual e no art. 13 da Lei federal n.° 6.091, de 15-8-74, tendo
em vista que, a 15 de novembro vindouro, serfio realizadas: elelgoes mu-
picipais em todo o Kstado.

1. Quanto ao dispositivo constitucional enfocado na consulta, nfo ve-
mos, data venia, como poderia ter o mesmo aplicacio relativamente s
eleiches municipais que se avizinham.

O dispositivo do inciso IX do art. 11, de interpretacio for¢osamente
restritiva, vez que de cardter vedatério e, ainda mais, inserto em texto
condtitucional, segundo as melhores regras de hermenéutica, refere-se ex-
clusivamente ao periodo de cento e oitenta dias que antecedam i realizacio
de eleigdes estaduais. Nio comporta ampliagio, mesmo porque, casam-se,
af, a interpretagfio literal e a teleoldgica e sistemdtica do texto: menhum
sentido teria a proibigio relativamente ao legislativo estadual, incompe-
tente para deliberar sobre matéria atinente a servidores municipais.

2. Quanto ao art. 13 da Lei federal n.° 6.091, de 15-8-74, ressalvamos
nosso cntendimento pessoal, consoante a tese da delegagio baiana defen-
dida pelo Dr. Raimundo Dias Viana e aprovada pelo IV Congresso Na-
cional de Procuradores, realizado em Recife, em outubro de 1974 . (Cf.
Boletim Informativo da PGEB n.° 2, pdgs. 11/17), no sentido de sua
mconsitltucmnahdade porquanto o alud1do d1spos1t1vo, estando inserto
em lei ordindria federal, extrapolou 2 competéncia da Unido para legis-
lar sobre matéria eleitoral, vuinerando a Constituicio Federal ‘guanto 2
competéncia dos Estados-membros (art. 13, V) e dos Mumcipms (art 15,
11, e alinea &) para organizar os servi¢os publicos locais,

Acatamos ¢ compreendemos os salutares propésitos de 8. Exa. o
Governador do Estado, ao decidir dar plena aplicagio-ao referido di-
ploma desde a primeira hora de seu empossamento. L

Também reconhecemos o louvdvel propésito moralizador do a]udldo
d1spos1L1vo.

Mas, para que pudesse ser cogente para Estados e Mumcipms e ter
a forca de nulificar atos praticados no exercicio da legitima competencla_
constitucional dessas entidades de direito publico interno, tal dispositive
haveria de estar inscrido em norma de hierarquia superior & ordingria,
ou de ser definitivamente incorporade ao direito positivo dos Esta,dos—
membros.

5. Aceita, que seja, a aplicabilidade do aludido dispositivo legal, cumpre
examinar s¢ 0 mesmo. pretendeu abranger, também, as eleigbes municipais.
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