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mundo multipolar

Integragédo da América Latina em um

André Franco Montoro é Deputado Federa) ¢
Presidente da Comissdo de Relagdes Exteriores da
Cémara de Deputados. Ex-Governador do Estado de
S#o Paulo. Professor de Filosofia do Direito.

Anort Franco Montoro

“Para a América Latina, a opglio € clara: integragio
ou atraso”,

“E urgente substituir o isolamento ¢ o conflito
pela solidariedade”.

“O verdadeiro desenvolvimento n3o se conse-
guira sem a participagdo, consciente ¢ organizada, da
sociedade civil”,

SUMARIO
1. Um mundo multipolar na virada do século. 2.
Imperativo historico da integragdo latino-americana.
3. Inimigos externos e internos da integracdo. 4.
Algumas ligdes da historia. 5. Experiéncias de inte-
gracdo da America Latina. 6. O canitvko da dermro-
cracia: social, participativa, pluralista. 7. Conclusdo.

Y. Um miundo multipolar ng virada do
século

Ha poucos anos viviamos num mundo
bipolar: Estados Unidos ¢ URSS - capitalismo
e comunismo. Essa divisdo do mundo foi deci-
dida na histérica reunido de Yalta, no fim da
guerra, em fevereiro de 1945, em que Churchill,
Roosevelt e Stalin tragaram os caminhos do
futuro préximo, partilhando o mundo ¢m duas
metades inimigas.

Com a queda do Muro de Berlim e g derru-
bada dos governos da Europa do Leste, a URSS
saiu do mapa. Teremos agora um mundo
unipolar, sob a diregfio dos Estados Unidos?

A realidade estd mostrando outros cami-
nhos. A perspectiva ¢ de um mundo multipolar.
Os paises se organizam ¢m torno de grandes
blocos regionais. Os paises da Europa se unem
para formar a poderosa comunidade da Unifio
Européia. Estados Unidos e Canadi, com a par-
ticipagio do México (Nafta), formam um
segundo bloco. Japdo e os chamados “Tigres
Asidticos” constituem um tergeiro pélo
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econdmico. Esses trés blocos dominam hoje
80% da economia murklial.

E a América Latina? Continuara dividida em
mais de 20 nagdies isoladas? Serd apenas um lugar
de pegdcios dos poderosos? Gu devetrd se ynir
progressivamente no sentide de uma futura
Comunidade Latino-Americana de Nagdes?

Para os latino-americanos a alternativa ¢
clara: integracdo ou atraso. Por isso, multipli-
cam-se hoje em todos os paises da regiflo,
movimentos ¢ iniciativas de cooperagio,
visando 3 integracdo progressiva da Amgérica
Latina. Por isso, também, significativamente, as
novas Constitui¢des dos paises da regido ado-
tam claramente o caminho da integragio. A
Constitui¢io Brasileira de 1988, por exemplo,
determina imperativamente:

“O Brasil buscara a integragdo eco-
ndmica, politica, social e cultural dos
povos da América Latina, visando & for-
magio de uma comunidade latino-ameri-
cana de nages” (art. 4 parigrafoinico).

A integragiio significard para os paises da
regido:

* sua participagdo no processo histérico de

formagéio de um mundo multipolat, com mais
equilibrio para assegurar a justi¢a ¢ a paz
nas relagdes internacionais;

* oportunidade de ampliagio de seu mercado,
com a conseqiiente elevaglo do nivel quali-
tativo e quantitativo de sua economia;

» possibilidade de aproveitamento conjunto
dos valiosos recursos naturais e potenciais
da regifio;

» caminho necessério para sua insergio com-
petente ¢ competitiva na economia mundial;
» oportunidade de seu desenvolvimento
solidario, no campo cultural, ¢condmico,
politico ¢ social.

2. Imperativo historico da integragio

latino-americana

Diante desses fatos, impde-se uma conclu-
5%0; a integrac3o da América Latina nfio é apenas
a aspiragio ou o ponto de vista de alguns gru-
pos. Ndo ¢ também uma opsdo facultativa. Ela é
hoje um imperativo histérico € caminho necess4-
1i0 para o desenvolvimento econdmico, social e
politico dos paises da regifo ¢ para sua integracio
competitiva na economia mundial,

Apesar dos obsticulos e das dificuldades
que e¢nfrenta, esse processo de integracio estd
em marcha. Por virios caminhos, o antigo isola-

cionismo ¢ a confrontacio estdo sendo substi-
tufdos por iniciativas de cooperagiio e entendi-
mento, que vio instaurando progressivamente
a unido dos paises latino-americanos.

Virias raz3es explicam e justificam ampla-
mente esse processo de unifio. Em primeiro
lugar, hd uma exigéncia de maiores mercados
para a expansio normal de importantes setores
da economia. E a América Latina possui uma
populag;dio superior a 400 milhdes de habitantes,
Por outre lado, como vimos, a jungdo de
esforgos pode multiplicar a capacidade das
institnigdes ¢ das empresas locais na corrida
tecnoldgica, no aproveitamento de recursos
existentes ¢ potenciais, ¢ na solugdo de
problemas comuns, Em suma, a unific de
esforgos e atividades constitui poderoso meio
de promogio do desenvolvimento.

Diante desse quadro, as nagles da América
Latina nfo podem continuar isoladas, fragmen-
tadas e em atitude de confrontagio ou conflito,
Sua posi¢fio vem se modificando. Na mesma
linha da constitui¢io de grandes blocos regio-
nais, elas tomam consciéncia cada vez mais cla-
ra da necessidade de sua unifo.

Juntas, as nagdes latino-americanas
possuem populagiio, recursos naturais € peso
politico, que se adequadamente combinados,
colocardo a regido entre as principais economias
mundiais. Separadas e divididas, elas se
reduzirdo a um conjunto de populagdes pobres
¢ regimes politicos instdveis.

Cresce, por isso, entre as liderangas € os
nuiltiplos setores da populagio a tomada de
consciéncia de que a progressiva integragio
econfmica, cultural, politica e social da América
Latina ¢ uma exigéncia bdsica como alternativa
para o seu desenvolvimenio real. Até mesmo
no Brasil, que por suas dimensdes continentais,
poderia alimentar a ilusio de um crescimento
isolado, esse sentimento integracionista € muito
forte. Urna pesquisa de opini3o piblica realizada
pelo IBOPE (Instituto Brasileiro de Opinifio
Piblica ¢ Estatistica), em agosto de 1987,
aponta os seguintes resultados:

« 88% da populagdo é favordvel & participagdo
do Brasil em uma comunidade de paises da
América Latina,

* g55a poroentagem sobe para 91,5% na camada
da populac3o mais jovem, entre 14 e 18 anos;
» de forma semelhante, em relagio ao grau de
instrugdio, a porcentagem favordvel se eleva

&
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de 78%, entre os de educagdo primadria, para
89%, entre os que cursaram o segundo grau,
para chegar a 96%, entre os de nivel superior
de educacio.

Em resumo ¢ significativamente, os mais
jovens e os de maior cultura sdo os mais favo-
raveis 4 integragdo latino-americana.

Pesquisa semelhante, realizada pelo Insti-
tuto de Pesquisas Demoskopia de Buenos Aires
revela que em cada cinco argentinos, quatro
sdo favoraveis 4 integragio. O mesmo senti-
mento € cada vez mais vivo especialmente na
populagdo mais jovem dos paises da regifo.

Com base nos fatos apontados e nas aspi-
ragdes nacionais, as novas Constituicdes dos
paises da regido comecam a incluir, entre as
normas disciplinadoras de suas relagdes inter-
nacionais, o imperativo da cooperagio e da
integragio regional.

J4 citamos o artigo 49, pardgrafo Gnico, da
Constituicio Brasileira.

A Constitui¢io do Peru, de 1979, em seu artigo
100, fixa essa norma nos termos seguintes:

“El Perii promueve la integracién
economica, politica, social y cultural de
los pucblos de América Latina con miras
a la formacidén de una Comunidad Lati-
noamericana de Naciones™.

Na mesma linha, a Constitui¢io do Uruguai,
de 1971, estabeleceu como preceito basico:

“La Repiblica procurara la integra-
cidn social y econémica de los Estados
latincamericanos, especialmente en lo que
se refiere a defensa comin de sus
productos y materias primas, Asimismo
propendera a la efectiva complementacion
de sus servicios publicos™ (Seccidn I,
Capitulo 4, Artigo 6).

A nova Constituigo Politica da Col6mbia,
de 1991, estabelece no seu artigo 227:

“El Estado promovera la integracién
economica, social y politica con las demas
naciones y especialmente, con los paises
de América Latina y del Caribe mediante
la celebracién de tratados que sobre bases
de equidad, igualdad y reciprocidad, creen
organismos supranacionales, inclusive
para conformar una comunidad latino-
americana de naciones. La ley podra
establecer elecciones directas para la cons-
titucidn del Parlamento Andino y del
Parlamento Latinoamericano™,

A Constituigdo da Venezuela, de 1961, assim
dispde:

“La Republica favorecerd [a integra-
cién econdémica latinoamericana. A este
fin se procurard coordinar recursos y
esfuerzos para fomentar el desarrollo
ccondmico y aumentar el bienestar y
seguridad comunes” (Art. 108).

E a Constitui¢do do Equador, em seu
artigo 30:

“Propugna también la comunidad
internacional, asi como la estabilidad y
fortalecimiento de sus organismos y
dentro de ello, 1a Integracion Iberoameri-
cana, como sistema eficaz para alcanzar
el desarrollo de la Comunidad de pucblos
unidos por vinculos de solidaridad,
nacidos de la identidad de origen y

Em conclusfo, a integragdo da América
Latina, apesar das dificuldades que enfrenta,
nio ¢ uma opgdo tedrica ou o sonho de alguns
homens, mas, sim, um imperativo histérico e um
processo politico, econdmico, social e cultural
queestd emmarcha.

Essa integragdo, repetimos, ¢ indispensavel
para enfrentar problemas cuja solugio deve ser
encarada de forma coletiva, como o aproveita-
mento dos recursos existentes na regido, o da
divida externa, o da deterioraciio do prego de seus
produtos de exportaco, a defesa conjunta diante
do protecionismo dos paises desenvolvidos e
dos capitais especulativos transnacionais, a
criagio de mecanismos de cooperaglo na area
tecnoldgica, cientifica ¢ de complementagio
econdmica, jeint ventures, ampliagio do volume
do comércio intra-regional ¢ outras medidas de
carater econdmico, politico, cultural e social que
sd0 de importincia fundamental para o efetivo
desenvelvimento dos paises da América Latina.

3. Inimigos externos e internos da

" integragdo

A integragio da América Latina foi o velho
sotho de Simon Bolivar e de outras grandes
figuras de nossa historia. Mas sua realizagdo
vem sendo dificil. Quais os seus inimigos?

Podemos falar em inimigos externos e inimigos
internos da integragdo latino-americana.

Inimigos externos foram no passado as
metropoles que impuseram as coldnias uma
politica de divisdo e cerceamento do seu
progresso. Para isso foram empregados meios
administrativos, culturais, econémicos e
militares, como invasdes, ocupagdes, ameacas,
boicotes, bloqueio ccondmico etc.
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Modermamente os processos de dominagio
sdo mais sutis ¢ s¢ realizam, principalmente,
através de complicados mecanismos financeiros,

Hoje, o inimigo mimero um do desenvolvi-
mento e integracio da América Latina é a divida
externa. Seu montante ¢ atualmente superior a
400 bilhdes de dolares. De 40 bilhdes em 1973,
passou para 450 bilhdes em fins de 1992,

Por forga das clausulas contratuais que
estabeleceram os charmados “juros flutuantes™
— que passaram rapidamente da taxa histdrica
de 1%para3, 5,9, 15, 19 atd 21,5% 4 revelia dos
devedores — os paises da América Latina foram
obrigados a remeter, em 10 anos, de 19802 1989,
a vultosa importincia de 220 bilhdes de délares
para paises do primeiro mundo. Além disso,
outras condigles desfavordveis lhes foram
sendo impostas, como a desvalorizagio de seus
produtos de exportagiio e a politica protecio-
nista das nag¢des industrializadas.

O ex-Secretério de Estado norte-americano
Henry Kissinger reconheceu a gravidade desse
quadro nos seguintes termos;

“No periodo, a América Latina pagou
aproximadamente 235 bilhdes de dblares
de juros, mas sua divida aumeniou 50
bithdes, uma regido subdesenvolvida
coaverteu-se em exportadora de capital,
o que constitui uma situa¢do injusta ¢
insustentivel”.

Em termos aproximados: devia 100, pagou
400 ¢ ficon devendo 500, Como o cidaddo que
pediu constasse, como epitafio, em seu timulo;
“Viveu pagando e morreu devendo™.

Como conseqiiéncia dessa remessa macica
para o exterior, faltam recursos para o desen-
volvimento interno, para obras e servigos de
educagdo. sande, habitagio, geradoves de bem-
estar ¢ multiplicadores de emprego. Estamos
diante de um plano Marshall invertido: sfo os
paises pobres que enviarm recursos para os ricos.

Em sua visita ao Brasil, em 1991, Jodo Paulo I
denunciou €ssa situagdo em 1ermos veementes:

“A légica da dominagdo cria meca-
nismos perversos. E preciso que se diga
com veeméncia que a divida externa de
um pais nio poderd nunca ser paga a
custa da miséna ¢ da fomne de seu pove”.

Por iniciativa do Parlamento Latino-Ameri-
cano e Europen, procura-se hoje obter um “ditame
consultivo ac Tribunal Internacional de Haia,
sabre os aspectos éticos ¢ juridicos da divida
externa”(Divida externa e consulta ao Tribunal
de Haia,p. 32).

Ao lado dos inimigos externos, temos os
internos. Inimigos internos da integracfio sio
os setores da populagio latino-americana que
ainda alimentam sentimentos de divisfo, con-
ﬁ'omoedesconﬁangaenu-eospajsesdareglao

Um exemplo histbrico podera ilustrar esse
sentimento. Num Congresso Internacional da
Democracia Cristd realizado em S4o Paulo, em
1957, o representante do Brasil, Clévis Garcia,
condenou em seu discurso a compra de um
porta-avides pelo Governo brasileiro, apontando
razdes para essa condenaglio. Seguiu-ihe com
a palavra o delegado argentino. Lembrou este
que, levantado 0 problema, seu pafs tratou da
compra de seu porta-avides, mas com a cliusula
de que ele scria cntregue alguns meses antes
da entrega do navio brasileiro. Falou a seguir o
senador chileno, Thomas Reyes, que lJamentou:
“A desgraga continua; para nbs, chilenos, nfo
importa que o Brasil tenha ou nio porta-avibes,
mas a compra do porta-avidies argentino estd
levando setores da administracio chilena a
procurar os meios de adquirir a nova arma”.
Parece pilhéria, mas a historia continua, Levan-
tou-se a seguir o representante do Peru, senador
Hector Comejo Chavez, que disse coisa seme-
lhante: *a nds ndo importa que o Brasil ou
Argentina tenham porta-avifies, mas se o Chile
adquirir um, 0 Peru fatalmente fard o mesmo”. E,
em reforgo de sua afirmacio, acrescentou: “Ha
algumas semanas, o jornal de maior circulagio
1o pais publicou a seguinte manchete: ALERTA,
PERUANOS! O CHILE SE PREPARA PARA
COMPRAR UM PORTA-AVIOES!”

Propaganda certamente paga pelos vende-
dores de porta-avides de segunda mfo para
paises do Terceiro Mundo. E, como s#io mais de
vinte os paises da regido, a continuar essa ten-
déncia, poderiamos definir a América Latina
como um conjunto de paises subdesenvolvidos
cercado de porta-avides por todos os lados...
Até a Bolivia poderia ser convencida da conve-
niéncia de¢ adquirir um porta-avides para
defendé-la de bombardeios aéreos no lago
Titicaca...

Felizmente, esses sentimentos de descon-
fianga e hostilidade, com 20 fronteiras fechadas,
20 moedas introcaveis, 20 programas separados,
oisolacionismo, a indiferenga e 0 confronto estio
sendo progressivamente substituidos por um
comporamento de aproximaco, entendimento e
cooperagio. Barreiras € desconfiangas vém
sendo superadas. Cresce cada dia o sentimento
de solidariedade. Soy lating-americano”. “Meu

g
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irmfo, meu amigo”, cantam as misicas mais
populares da regijo.

4. Algumas ligbes da historia

Apesar das dificuldades externas e internas,

o processo de integragio da América Latina
$EgUE SeU Curso.

Além dos movimentos de aproximagio no
passado, mais recentemente diversas iniciativas
vém sendo tomadas, como a da Associagdo
Latino-Americana de Livre Comércio {ALALC),
em 1960, substituida em 1980 pela ALADI,
Associago Latino-Americana de Integragdo.
Por forga do Tratado de Montevidéo, de 1980, a
ALADI passou a ter objetivos imediatos mais
modestos, mas mantendo como meta a longo
prazo o estabelecimento de um mercadd comum
e ¢ entendimento latino-americano. Em 1969 se
constituin o Pacto Andino. A América Central
promove seu mercado comum e seu Parlamento.

Em 1975, mediante 0 convénio do Panam4, foi .

constituido o Sistema Econémico Latino-Ame-
ricano (SELA). Em 1964, ¢ constituido o Parla-
memto Latino-Americano, que foi instituciona-
lizado em 1988. Em 29 de margo de 1991, o
Tratado de Assungdo instituiu 0 Mercosul = a
mais significativa experiéncia inicial de
integragdo — que entrou em vigor a partir de 19
de janeiro de 1995, unindo Argentina, Brasil,
Paraguai e Uruguai hum mercado comum. A
histdria desse longo processo nos permite tirar
algumas ligdes.

Assim, em primeiro lugar, a experiéncia
mosira que a integragio da América Latina nfo
serd feita através de planos grandiosos e farad-
nicos, como foi pretensio da ALALC de esta-
belecer por decreto uma ampla regido latino-
americana de livre comérgio. Pelo contrario, é
através de medidas e projetos mais modestos,
concretos ¢ realistas que a unido regional serd
progressivamente alcancada.

Em segundo lugar, & preciso reconhecer que
essa integracdo ndo podera ser feita apenas
pelos organismos governamentais, mediante
tratados, acordos e entendimentos oficiais.
Impde-se a participacio dos diversos segmentos
da sociedade civil: empresarios, trabalhadores,
igrejas, mundo politico, universidades, instifitos
de pesquisa e tecnologia, jovens, mulheres,
artistas, meios de comunicag3o, esportistas etc.
A integragfio da América Latina ndo serd obra
dos governos, mas de toda a sociedade.

Uma terceira lig8o a tirar das experiéncias
feitas € que a integragdo nio pode se limitar ao
campo do comércio intra-regional, 4 exportagio

e importagdo de bens e servigos. Ha, além disso,
obras de integracdo fisica que devem ser reali-
zadas no setor dos transportes ~ fluvial, ferroviario
¢ rodovidrio — no setor de energia, como a inte-
gragdio de sistemas elétricos, o fornecimento intra-
regional de gas natural, do petroleo e muiios
cutros. E, sobretudo, além da drea econdmica. o
processo de integragdo deve estender-se a trés
grandes campos: 1) 4 drea cultural; 2) a area
politica e juridica; ¢ 3) 4 drea social.

E, finalmente, em lugar da expectativa de
grande ajuda e reécursos externos, é preciso que
os paises da América Latina, sem desprezar a
cooperagio externa, tomem consciéncia de que
cabe a cles promover seu desenvolvimento,
aproveitar melhor os seus préprios recursos €
as potencialidades da regido. Os recursos exis-
tentes apresentam notiveis possibilidades de
utiliza¢@o, mas tém sido lamentavelmente
esquecidos e mal aproveitados. Como diz Aldo
Ferrer “temos que contar com © que ¢ nosso”.
O desenvolvimento ¢ integragio da América
Latina € tarefa dos latino-americanos. Ninguém
vai resolver nossos problemas, sendo nds
mMesmos.

5. Experiéncias de integragdo da América
Latina

Dentro dessa perspectiva mais realista e
num quadro amplo, estdo sendo dados
passos importantes ¢m todas as areas,
mediante a criagio de entidades ou realizagiio
de medidas voltadas para o desenvolvimento
e integragdo da regifo.

Assim, na 4rea econdmica podem ser
citados, entre outros:

«a CEPAL, Comiss30 Econdmica para a Amé-
rica Latina, com sede em Santiago, Chile,
organismo vinculado 2 ONU, destinado ao
estudo da economia latino-americana;

=a ALADI, Associagdo Latino-Americana de
Integracio, com sede em Montevidéu, que, a
partir de 1980, por forga do Tratado de Monte-
vidéu, substituin a ALALC; promove a
formagio de uma 4rea de preferéncias econd-
micas na regifio, sendo seu objetivo final o
estabelecimento de um mercado comum e a
integragio latino-americana;

*08ELA, Sistema Econdmico Latino-Ameri-
cano, com sede em Caracas, integrado por
25 Estados-Membros e destinado a concertar
posigdes comuns ¢ impulsionar a cooperagio
econdmica e social da regido;

» as experiéncias de integragio sub-regional
do Grupo Andino (Pacto Andino e seu
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Parlamento), da América Central (Mercado
Comum e Parlamento Centro-Americano), da
Comunidade do Caribe ¢ outras;

+p Tratadode ¢ Desenvolvimento
entre Argentina ¢ Brasil, de 29 de novembrp
de 1988, acompanhado de acordos de coope-
rachio com 0 Umﬁ”esabem 4 progressiva
participacio dos paises. O Tratado se
estende a dezenas de Protocolos que esta-
belecem acordos sobre complementacio
econdmica ¢ alimentar, a:q:masbmauomm,
biotecnologia, fundos de investimento, encr-

tituiu importante passo
continental ¢ a formaghio
* o Tratado do Mercosul (Assunﬁo 26 de
margo de 1991}, que cria condigdes para o
estabelecimento de um mercado comum entre
Argentina, Brasil, Paraguai ¢ Uruguai, depois
de consolidada uma zona de livre comércioe
uma unifo aduaneira. Em vigor a partir de 1°
de janeiro de 1995,
+ g criacio de uma moeda escritural bina-
cional, 0 “Gaicho”, langada pelos Presi-
dentes José Sarney e Raul Alfonsin para
substituir o dolar nas trocas de bens e
servigas & 2 proposta de criagdo de um
“Fundo de Reservas Latino-Americang”
formulada pedo SEL A, com base na experién-
cia positiva do Fundo Andino de Reservas;,
* p projeto ¢m desenvolvimento da Hidrovia
Tieté-Parand, indo de S4o Pauio a Buenos
Ajres, j& em atividade extensiva aos Estados
de Sio Paulo, Minas Gerais, Goids, Mato
Grossodo Sul, Parand ¢ préxima extensdo ao
PnraglmeaosdunmspaisesdoConeSulu
dgua é a riqueza mais importante e falor de
integragdo da América Latina , p. 25),
» o projeto da Hidrovia Paraguai—Parand, com
a extensio de 3.300 km, unindo cinco paises
do Cone Sui: Brasil, Bolivia, Paraguai, Argen-
tina, € Uruguai;
* ¢ 0 projeto maior de ligaclio das bacias do
Prata, Amazonas e Orenoco - Hidrovia Sul-
Americana — huma extensio de 10 mil quild-
metros, que permitird, através de canais ¢
eclusas, a integracio fluvial do coatinente;
* no tocante ao thansporte rodavidrio ¢ ferro-
vidrio: além de vérios projetos, a climinacSode
barreiras entre paises latino-americancs € cont-
plementachio especialments como
idrovideio, ferrovidrio ¢ rodovidrio;
* no campo da energia — especialmente no
tocante & eletricidade, petrleo e gis natural

- vém 5endo realizados entendimentos ¢
acordos parciais que devem se encaminhar
para 3 elaboracio de um programa latino-
americano de energia (pesquisa ¢ utitizaclio
raciopal), incluindo o petrdleo, a energia
elétrica, o gis natural, a biomassa, a energia
muclear, eblica, solar eic., capaz de assegurar a
mmaxﬁa&nam#bcadaa\nﬁmhﬂm
Na drea da integracfio cultural, estio em
andamento, entre outros, 05 seguintes
prq;etoscr’oumhzaoos.

+ ensino obrigatério do idioma espanhol no
Brasil ¢ do portugués nos paises de fala
espanhola;

» livre circulacfio de produtos clturais; filmes,
videos, cassetes;

* revistas, artigos, estudos ¢ publicagSes
dedicados a problemas da América Latina
ou suas sub-regilics;

+ institui¢lio de uma Universidade de Inte-
graghio da América Latina;

» formagiio do Instituto Latino-Americano ¢
dz Casada Cultura Latino-Americana, com
sede em S50 Paulo,

» criaco do Memorial da América Latina, na
cidade de S&o Paulo;

* claboraglo de uma hisidria da América
Latina escrita por historiadores de todos os
paises da regifio;

« gbertura de nova drea de Mestrado ¢ Dou-

torado especializada em da Amé-
rica Latina, em Universidades da Regifio, j&
em funcionamento na USP - Universidade
de S8o Pauko, UnB — Universidade de Brasilia,
UniversidadcdoRionndedoSﬂ.Univer-
sidade de La Plata, Universidade de Buenos
Aires, Argentina, Universidade Central do
México, ¢ outras;
« festivais de musica £ artes tipicas da regisio
e, especialmente a recente claboraglio de uma
cangio latino-americana com letra em quatro
idiomas: espanhol, pormgnés, nagd-africano
¢ tupi-gudrani;

* aprovagiio, por concursp ou consenso, de
uma handum oficial ¢ misica da América

a integragiio através da midsica.

Na 4rea politica ¢ administrativa, podem sex
mencionados:
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= o Parlamento Latino-Americano, instituido
em 1964 e fortalecido com o retorne dos regi-
mes democraticos na regido; foi institucionali-
zado pelo Tratado de Lima (1987) firmado por
representantes plenipotencirios de 18 paises
(Antilhas Holandesas, Argentina, Aruba,
Bolivia, Brasil, Colémbia, Costa Rica, Cuba,
Chile, Equador, El Salvador, Honduras, México,
Nicardgua, Panamid, Paraguai, Peru, Repiiblica
Dominicana, Suriname, Uruguai, Venezuela);
prevé-se a futura eleigdio direta de seus
membros pela populagiio de cada pais; sua
sede permanente j4 esti instalada em Sdo
Paulo, junto a0 Memorial da América Latina;
« o Parlamento Andino, 0 Parlamento Centro-
Americano, ¢ Parlamento Amazdnico ¢, mais
recentemente, a Comissdo Parlamentar do
Cone Sul, em nivel sub-regional;

» 0 Grupo do Rio, ou Grupo dos Oito, meca-
nismo permanente de consulta e de
concertagio politica, de nivel ministerial, for-
mado inicialmente por Argentina, Brasil,
Colémbia, México, Panam4, Peru, Uraguai e
Venezuela; de cardter informal € sem um pro-
cedimento rigido, 0 Grupo do Rio vem reali-
zando freqilentes e importantes reunides
entre os Ministros das Relagdes Exteriores
€, cm momentos importantes, entre os Presi-
dentes das principais nages da América
Latina; tem realizado também reunides com
Ministros das RelagBes Exteriores da Comu-
nidade Enropdia: Nova York (1987), Ham-
burgo (1988), Nova York {1988), Granada
(1989), Roma (1990), Sdo Paulo (1994);

« 05 trabalhos de cooperaglo regional no sen-
tido do aperfeicoamento e modernizagio dos
Grgios e servicos da administracio pablica;
« a elaboragdo de um Cédigo de Etica dos
Governantes e Administradores da América
Latina,

= 05 estudos sobre 0 ordenamento juridico do
Mercosul, que vém sendo realizados em dois
niveis; 0 de instilicionalizacio de seus érgios

¢ 0 de harmonizagiio das legislagOes, especial-
mente no campo trabathista, previdencidrio,

aduaneiro, tributirio, direito das pessoas, do
meio ambiente, do consumidor etc;

* movimentos ¢ instituigdes em defesa da
democracia, da cidadania e dos direitos
humanos no Continente,

Na 4rea social, podem ser mencionadas ind-
meras iniciativas comeo:
» 0§ movimentos conjuntos em defesa do meio
ambiente, especialmente da Amazdnia e do

Pantanal, com ampla participagiio de entidades
ambientalistas nfo-governamentais,
+ programas regionais de saide, educagdo,
alimentagiio ¢ habitagio popular;
= centros latino-americanos de aperfeigoamento
profissional e administragdo do trabalho, como o
CIAT (Centro Interamericano de Administracio
do Trabalho), PREALC (Programa Regional de
Emprego da América Latina e Caribe), o
R {Centro Interamericano de Formagio
Profissional;
» associagdes, federagles ¢ confederagdes
latino-americanas de trabalhadores, profis-
sionais, empresarios etc;

+ movimentos de jovens, ¢ especialmente a
formagdo da Juventude Latino-Americana pela
Democracia, JULAD (1992);

» movimentos de mulheres, ¢ especialmente a
formagdo da Unido Latino-Americana de
Mulheres, ULAM (1993).

Esses projetos e realizagdes vém sendo
apoiados por numerosas instituigdes governa-
mentais e ndo-governamentais (ONGs) de nivel
nacional, regional e internacional.

Destacam-se nesse apoio a Comunidade
Européia, o Parlamento Europeu, o lastituto de
Relagdes Europa — América Latina (IRELA), o
Banco Interamericano de Desenvolvimento
(BID), a Associagio Européia de Estudos
Sociais (ASSLA), além de fundagdes e univer-
sidades européias, americanas ¢ japonesas,

6. O caminho da democracia: social, parti-
cipativa, pluralista

A forga do atual desenvolvimento do pro-
cesso de integraciio da América Latina tem sua
origem no avango demecrdtico na regido.
Cairam as ditaduras, com sua pretensio de
hegemonia ¢ naturalmente contririas 4 inte-
gragdo. Torna-se cada vez mais claro que o
regime democritico ¢ o caminho insubstituivel
para a integragio e o cfetivo desenvolvimento
dos paises da regido. E a confirmago do grande
ensinamento de Maritain:

“Apesar de suas imperfeigfes ¢ de
seus limites, a democracia é o unico
caminho por onde passain a8 encrgias
progressivas da historia humana”.

As experiéncias autoritarias e ditatoriais do
passado recente foram economicamente desas-
trosas e socialmente insuportaveis. Deixaram
uma divida externa escandalosa, graves viola-
gOes de direitos humanos ¢ aprofundaram
desigualdades sociais inadmissiveis.
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A defesa ativa e permanente da democracia,
no momento dificil ¢ delicado por que passam
quase todos os paises.do Continente, é uma
preocupagiio geral. Nio se trata de voltar ao
passado e estabelecer uma democracia apenas
formal ¢ representativa. A democracia mederna
que se procura construir, além de representativa,
procura ter trés caracter{sticas fundamentais:
ser social, participativa e pluralista.

O pave tem direito de escolher seus repre-
sentantes nos legislativos € nos executivos. As
eleigles livres, o estado de direito, o respeito aos
direitos da pessoa humana, a legitimidade e defi-
niglio das prerrogativas dos poderes constituidos
caracterizam a democracia representativa, que
deve ser preservada ¢ aperfeicoada,

latino-americanas precisam ter acentuado cardter
social, isto &, precisam corrigir as graves desi-
gualdades e injustigas sociais, que matcam
dramaticamente a regifio, ¢ dar prioridade, nfo a
obras ¢ empreendimentos suntufirios, mas ao
atendimento das necessidades béasicas da
populaglio, como a alimentagiio, a educagfio, a
safide, a habitacdo, a preservacio do meio
ambiente e, sobretudo, a criaglio de empregos ¢
oportunidades de trabalho.

A participagdo organizada da populacio no
processo de desenvolvimento e na solugio de
problemas coletivos € outra exigéncia essencial
da democracia, especialimente em nosso conti-
nente marcado pelo centralismo autoritdrio ¢
personalista. E importante que setores cada vez
nmmmnplosdamedadeuvdpamndapw&o
de espectadores passivos A de agentes partici-
pantes das solugbes ¢ medidas

tos” para a de “cidadfos”. A populacdo local e
os diversos segmentos da sociedade conhecem
melhor seus problemas ¢ solugdes, por isso, a
substituicio do “centralismo” pela “descentrali-
zagho”, do “auntoritarismo™ pela “participaghio”
orgamzadadaoomumdadeéﬁtmmmbmtuivel
de desenvolvimento real ¢ bem-estar social.
Cidadania nfio consiste apenas em ter direitos,
mas também e principalments em assumir respon-
bilidad

Finalmente, num Estado moderno, a demo-
cracia deve ser pluralista. O pluralismo & um
dos grandes valores e conquistas da civilizagho
e da cultura. Pluralismo significa, de um lado, o
respeito ds opinifes e pensamentos divergentes
¢, de outro, o reconhecimento da multiplicidade
de organizagdes, interesses ¢ forgas da

sociedade, como os chamados grupos intermé-
dios: aﬁlmiha,annola.aemprsa, opamdo as
associagdes, 0s grupos ¢ movimentos sociais.

O pluralismo é uma decorréncia da liberdade ¢ o
reconhecimento pratico de que ninguém é dono
da verdade. A democracia reconthece e respeita
as tendéncias ¢ os interesses opostos e procura
chegar a um entendimento através da nego-
ciacio. Seu instrumento é o didlogo, o entendi-

mento, a abertura. Até mesmo no campo
religioso, esse entendimento ganha hoje nova
dimensio com o movimento ecuménico. A
intolerAncia passa a ser substituida pela
compreensio. Notdvel exemplo desse novo
comportamento fai o Te Deum ecuménico
celebrado na posse do Presidente do Chile, que
marcou o fim da ditadura naquele pais. Naporta
da Catedral estavam presentes um bispo catdlico,
um rabino judew, um pastor protestante, um
sacerdote mugulmano e um religioso oriental.

De miios dadas, numa oragfo em comum, depois
de dar gracas pelo retorno do pais 4 democracia,
assumiam o compromisso de trabalhar, dentro
de suas comunidades, pelo fortalecimento do
valor comum a todas as religides: afraternidade.

Se somos filhos de Deus, somos irmaos.

Esse novo comportamento cultural - plura-
lista, solid4rio, fraterno —, superando as atities
de violéncia on indiferenga, é o melhor caminho
da educacfio para a paz.

“Liberdade, igualdade, fraternidade” foi a
mensagem da Revolugio Francesa. Mas a
histdéria vem mostrando que a /iberdade, sem
limitagles éticas, inspiradora do liberalismo
econdmico, leva 4 exploragiio do fraco pelo forte,
E, assim, sacrifica a igualdade. De outra parte, a
igunldade imposta pela forga, como pretendem
os regimes totalitirios, leva & destruighio da
liberdade. S6 a fraternidade, com respeito
dignidade de todos os homens, ¢ capaz de
conciliar as aspiragles humanas de liberdade e
igualdade.

7. Conclusio

Dentro dessa perspectiva democrética,
pluralista, participativa e social, abrem-se os
caminhos a serem percorridos pelos paises da
América Latina, no seu esforgo de superagio
do atraso e da miséria, que atingem amplos
setores de sua populacio. Esse ¢ o caminho da
promocio de seu desenvolvimento sustentivel
e de sua insergdio competitiva na economia
mundial.

E importante repetir que para a América

Latina, a opclio € clara: integracfio ou atraso. O
senho da Patria Grande de Bolivar € hoje 0 de
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milhdes de latino-americanos. Por isso, é

oportuno lembrar as palavras de um grande lider
de nosso continente, D. Helder CAmara;

*Quando sonhamos sozinhos, € sé um
sontho, mas, quando sonhamos juntos, €

o comego de uma nova realidade”.
Essa nova realidade nio serd uma dadiva

dos poderosos, mas a conguista dos que
souberem lutar pela justica e pela liberdade,

Brasfliaa. 32n. 128 out./dez. 1995

13



Prescri¢éo no Direito Administrativo

Carlos Augusto dos Santos Faias ¢ bacharel em
Direito, Advogado em Curitiba (PR), Procurador
Regional do Banco Central do Brasil ¢ Membro Su-
plente no Consclho de Recursos do Sistema
Financeiro Nacional.

CARLOS AUGUSTO DOS SANTOS Falas

SUMARIO

1. Introdugio. 2. Analogia ¢ o estabelecimento
de prazo prescricional. 3. Aspectos historicose pres-
crigdo ordindria vigente no Direito Administrativo.
4. Conclusio.

L. Introdugdo

No universo das leis que ensejam a instan-
ragdo de processos administrativos, existem
aquelas que silenciam a respeito do prazo pres-
cricional. E o caso, por exemplo, da Lei n®
4.131/62, de 3.9.62 (disciplina a aplicacio do
capital estrangeiro e as remessas de valores para
o extetior); da Lei n?4.595, de 31.12.64 (dispde
sobre a politica ¢ as instituigdes monetarias,
bancdrias e crediticias, cria o Conselho Mone-
tario Nacional e d4 outras providéncias), e da
Lei n? 6.385, de 7.12.76 (trata do mercado de
valores mobilidrios e cria a Comissio de Valo-
res Mobilisrios). A essc respeito, observa-se a
atual tendéncia que espelha denominador co-
mum, 2 saber: o siléncio da lei significa lacuna
a ser suprida pela analogia. E, para justificar o
uso da analogia, reiteradamente tem servido de
referéncia basilar o artigo 4% da Lei n®4.657, de
4.9.42 (Lei de Introdugiio ao Codigo CiviD).

Com esse entender, diante da pendente
determinagio do praze prescricional, de cara-
ter getal, valido para as situagBes subordina-
das a0 Direito Administrativo, proliferam os ar-
gumentos que indicam o lapso temporal de 2
(deis) e 5 (cinco) anos. Para tanto repetidamen-
te sdo indicadas varios parfmetros legais, a sa-
ber: § 5° do art. 37 da Constitui¢io Federal; Lei
n®8.429/92; Lein® 1, 711/52, antigo Estatuto dos
Funciondrios Piblicos Civis da Unifo; Lei n?
8.112/90; Lein®6.838/80 ¢ também vdrias dis-
posigdes do Codigo Penal Brasileiro.
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Nesse contexto, acothendo o uso da analo-
gia, com reconhecimento do prazo prescricional
de 5 (cinco) anos, recentemente foi a solugio
encontrada pela CVM (Comissiio de Valores
Mobilidrios), no julgamento do Inquérito n®
9/93, instaurado com base na Lei n® 6.385/76
(CVAL/Revista: jan.-abr./95, pp. 21-33).

Em sentide contrario, entendendo que ine-
xiste prescrigfo na esfera administrativa a ndo
ser em decorréncia de expressa previsio legal,
nfo sendo instituivel o prazo pela via analégica,
encontra-se 0 Conselho Monetdrio Nacional
(CMN), o Conselho de Recursos do Sisterna
Financeiro Nacional {CRSFN) e, em primeira ins-
tdncia, o Banco Central do Brasil.

Mas, no dmbito das citadas Leisn™4.131/62,
4.595/64 £6.385/76, que igualmente silenciaram
a respeito de prazo prescricional, a rejeigfio do
critério analégico, conforme se verd adiante,
mostra-se coerente com o entendimento do
Supremo Tribunal Federal e também com os
ensinamentos da doutrina dominante.

2. Aralogia e o estabelecimento de prazo
prescricional

Carlos Maximiliano apresenta tradicional
ensinamento sobre a analogia. Esta tem seu
fundamento maior, ndo na vontade presumida
do legislador, mas sim no preceito de verdadeira

Justiga, a ser obtida mediante sistemética pro-
pria, que consiste na verificagde das previsdes
exemplificativas existentes em outra norma
Jjuridica, ¢ sua aplicagdo as situagfes fiticas
subordinacdas a uma lei cuja lacuna/omissdo serd
preenchida. E a metodologia ¢ simples, a saber:
em sendo de Direito especial ou particular, e
havendo elementos de identidade comum, assim
considerada a semethanca real, com mesma razio
de decidir, ¢ igualdade tanto na esséncia quanto
nos efeitos (sem enganar-se com as afinidades
aparentes ou semelhangas formais e secun-
darias), com seguranga final de que n#o se estd
aplicando determinada norma sendo 4 ordem
de coisas para a qual foi estabelecida, a analo-
gia surge como instrumento passivel. Mas, em
se tratando de Direito excepeional, espelhado
€m Normas que se mostram faxativas, retratando
situagbes de privilégios, liberdade, restriges,
ou mesmo matéria relativa a finangas pubhcas
(v.g., impostos, taxas, multas e outros onus fis-
cais), ndo h4 que se aplicar a analogia. E o que
s¢ extrai da obra Hermenéutica e Aplicagdo do
Direito (9® edigo/1® tiragem, Forense, RJ,
1980, pp. 206-15), cuja transcrighio se mostra
indispensdvel:

“(...y A analogia consiste em aplicara
uma hipdtese njo prevista em lei a dis-
posi¢io relativa a um caso semelhante ”
(p. 208);

“O manejo acertado da analogia exige,
da parte de quem a emprega, inteligéncia,
discernimento, rigor de l6gica, ndo com-
porta urna ag3o passiva, mecinica, O pro-
cesso ndo ¢ simples, destitu(do de
perigos; facilmente conduz a erros deplo-
rdveis o aplicador descuidado.

I - Pressupdie: 1%) uma hipbtese nio
prevista, senfo se irataria apenas de
interpretagdo extensiva, 2°) a relagio
contemplada no texto, embora diversa da
que s¢ examing, deve ser semethante, ter
com ela um elemento de identidade; 39)
este elemento nfo pode ser qualquer, ¢,
sim, essencial, fundamental, isto é, o fato
Jjuridico que deu origem ao dispositivo.
Nio bastam afinidades aparentes, seme-
lhanca formal, exige-se a rea!, verdadeira
igualdade sob um ou mais aspecios, {...),
precisam assemelhar-s¢ na esséncia e
nos cfeitos; é mister existir em ambas a
mesma razio de decidir. Evitem-se as
semelhangas aparentes, sobre pontos
secunddrios. (...);

Il - Ndo bastam essas precaugdes;
cumpre também fazer prevalecer, quanto
4 analogia, o preceito cldssico, impreteri-
vel: nfio se aplica umz norma juridica
senfo 4 ordem de coisas para a qual foi
estabelecida” (_..) (pp. 211-212); -

I - *O recurso a analogia tem cabi-
mento quanto a prescrigdes de Direito
comum, ndo do excepcional, nem do
penal. No campo destes dois a lei 50 se
aplica aos casos que especifica.(...)

IV - Em matéria de privilégios, bem
como em se tratando de dispositivos que
limitamn a liberdade, ou restringem quais-
quer oulros direitos, nio se admite o uso
da analogia.

V- Quando o texto contém uma enu-
meragdo de casos, cumpre distinguir: se
ela ¢ taxativa, ndo hd lugar para ¢
processo analdgico, se exemplificativa
apenas, da-se o contrario, ndo se presume
restringida a faculdade do aplicador do
Direito.

VI ~ As leis de finangas, as disposi-
gdes instituidoras de impostos, taxas, mul-
tas e outros Onus fiscais. s6 abrangem os
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¢asos fue especificam; nfio comportam o

emprego do processo analgico”. (p. 213)

“Em resumo: (...); a analogia scrve-se

dos elementos de um, dispositivo e com

o seu auxilio formula preceite novo,

quase nada diverse do existente, para

resolver hipdtese ndo prevista de modo

explicito, nem implicito, em norma

alguma.” (p. 215)

Cretella Janior in: Diciondrio do Direito

Administrativo, 1972, J. Bushatsky Editor, p. 252
comunNga expressamente:

“Niio € licito, entretanto, 4 doutrina,
quando ¢ omisso o direito positivo, criar
direito novo e conceder beneficios que
s6 o legislador pode outorgar. Cabe 4 lei
fixar, de modo absolutamente preciso, o
prazo prescricional”;

E o renomado Alipio Sibveira in: “Rep. Encicl.
do Direito Brasileiro”, v. III, v. Analogia,arremata
com brilhantism;

“(...) a ratio legis de cariter geral pode
estender-s¢ aos £asos OMissos, a0 passo
que a ratio legis de cardter excepeional
ha de ficar confinada aos casos que
especifica,”

Por sua vez, contando com a presenga dos
Ministros Cunha Peixoto, Moreira Alves, Lei-
tdo de Abreu e Eloy Rocha, por ocasido do
julgamento do Mandade de Seguranga — MS-
20.069,' em sessdo do Tribunal Pleno, de
24.11.76, o STF (Supremo Tribunal Federal) con-
solidou o soberano entendimento jurispru-
dencial: em matéria prescricional nio se pode
utilizar da analogia.

Vejamos as palavras do Ministro Moreira
Alves, quando se expressou sobre o uso da
analogia:

“Na espécie, ha expressa disposigio
de Jei (inciso I1, letra g, art. 213 do Estatuto
vigente), cujo espirito € mais amplo do
que a letra, e abarca, sem limitagdo por
omissdo, todas as faltas, que ndo crimes,
sujeitas 4 pena de demissdo. O que implica
dizer que, para haver excegdo a esse
principio, € necessirio que venha ela

! Esse julgamento foi integralmente publicado
ne Didrio da Justia de 2.9.77 (p. 5969), no
volume 84 (p.773)da Revista Trimestral de
Jurisprudéncia (RTJ) ¢ também no volume 135
(p. 78) da Revista de Direito Administrativo
(RDA).

expressa em texto legal. E isso ndo ocorre
com a falta de que se trata nestes autos.

Por outro lade, em se tratando de

interpretagdo extensiva, como se trata, ela

se aplica até as normas que integram o

denominado qus singulare, uma vez que,

a partir de Helfert, em 1847, a doutrina

vem acentuando que, no terreno dessas

nermas, 50 ndo se pode utilizar da
analogia. (..)” (RT,v. 84, p. 788).

Tampouco o Ministro Cunha Peixoto (Rela-

tor), que argumentou pela imprescritibilidade e

conseqilente denegagfio daquele processo

disciplinar, destoou dos demais no que se refere

a0 uso da analogia em matéria prescricional

{obra citada, p. 781), a saber:

“80, portanto, a lei pode fixar o prazo
prescricional (Tratade de Direito Admi-
nistrativo, ed. Freitas Bastos, Rio, 1942,
v. I, pp. 481-93),

Repetindo o eminente Ministro Temis-
tocles Cavalcanti, por mais lamentdvel
que seja, ndo ¢ possivel ao Juiz suprir a
deficiéncia da lei, e aplicar a prescrigio
por analogia.

Ora, os Estatutos ndo prevéem a
hipétese dos autos, isto €, em que o
funcionario foi demitido por falta fun-
cional. E, evidentemente, nio ¢ possivel
a0 intérprete criar mais este caso.

E principio da hermenéutica o inter-
pretar estritamente as disposigdes sobre
prescrigdo e decadéncia.”

Vale dizer, em matéria prescricional, a rejeigio
do critério analégico se apresenta em harmonia
com aquele havido no MS-20.069, pois, conforme
demonstrado, 0 Supremo Tribunal Federal mani-
festou-se contrario ao uso da analogia.

E, sob esse enfoque, apenas para efeito de
andlise comparativa, desta feita elegendo-se o
art. 23 da Lei n? 4.131/62, observa-se que essa
previsdo legal diz respeito a operagdes cambiais
realizadas por meio de contratos de cAmbio, nos
quais o bancoe a corretora respondem pela iden-
tidade dos clientes contratantes. E a respectiva
infrag3o (falsa identidade declarada em formu-
lario de cimbio), prevista no § 2%do citado artigo
23 da Lei n°4.131/62, prevé multa a ser aplicada
também aos bances ¢ corretoras.

Portanto, nfdo guarda qualquer semelhanga
com situagio tipicamente voltada para discus-
sdo que importe ¢m demitir funciondrio publico,
em especial por infringéncia a0 compromisso
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decorrente do regime de tempo integral e de-
dicagfio exclusiva, tal como ¢ o caso exami-
nado pelo Supremo Tribunal Federal. A ques-
t30 estava subordinada a um simples Decre-
to (n%60.091, de 18.1.67, que era omisso guan-
to & prescrigio). Utilizando-se da interpreta-
¢Ao extensiva, com plena rejeicdo da analo-
gia, a decisdo final estendeu o prazo prescri-
cional previsto em norma hierarquicamente
superior, cuja pertinéncia do assunto cons-
tavanaLein®1.711, de 28.10.52, em seu art.
12 {(antigo Estatuto dos Funciondrios Publi-
cos Civis da Unido e dos Territorios):

“Art. 19 Esta lei institui o regime
juridico dos funciondrios civis da
Unido e dos Territdrios.

Art. 2® Para os cfettos deste Esta-
tuto, funciondrio € a pessoa legalmen-
te investida em cargo pablico; ¢ cargo
publico ¢ criado por lei, com deno-

minagdo prépria, em nimero certo e

pagos pelos cofres da Unido.”

Mais adiante, no art. 213 dessa mesma
Lein® 1.711/52, a previsdo prescricional esta
peremptoriamente vinculada 4s penas esti-
puladas no artigo 201:

“Sdo penas disciplinares: I- repre-
ensdo; II- multa; III- suspensio; IV-
destituigio de fungdo, V- demissio; VI-
cassagdo de aposentadoria ou dispo-
nibilidade”.

Estas previsdes, por sua vez, eram
aplicadas exclusivamente aos funciondrios
publicos nas situagfes que derivassem do
descumprimento aos deveres funcionais (art.
194 e seus nove incisos) ou inobservancia
das proibigdes existentes no art. 195.

Nesses aspectos, embora esse¢ Estatuto
dos Funciondrios Publicos estivesse vigen-
te até o ano de 19990, quando foi revogado
pelalei n® 8.112/90, o fato ¢ que também niio
se vé qualquer oorrespondencxa com a realida-
de encontrada naLein®4.131/62.

O mesmo ocorre ¢m relagdo ao § 5% do
art. 37 da Constitnigio Federal promulga-
da em 1988, onde a prescrigdo estd condi-
cionada a futura lei que a “estabelecerd”
(com previsdo de que deve restringir-se ao
caso de haver prejuizo ao erdrio), subor-
dinando, n3o s6 o funcionario publico, mas
também qualquer agente, servidor ou ndo,
o0 qual, por certo, somente pode ser enten-
dido como sendo agente publico:

“Capitulo VI — Da Administraco
Publica. Secdo I - Disposigies Gerais.

Art. 37. A administragico piblica
direta, indireta ou fundacional, de qual-
quer dos Poderes da Unisio, dos Esta-
dos, do Distrito Federal € dos Municipios
obedecer4 aos principios de legalidade,

, moralidade, publicidade

¢, também, ao seguinte: (...)

§ 5% A lei estabelecera os prazos de
prescrigdo para ilicitos praticados por
qualquer- agente, servidor ou nfo, que
causem prejuizos ao erario, ressalvadas
as respectivas agles de ressarcimento.”

E, posterior 4 promulgacso da ConstituicHo,
sobre esse assunto, a primeira Lei editada foi a
de nf 8.112, de 11.12.90 que dispde sobre o
regime juridico dos Servidores Publicos Civis
da Unido, das autarquias e das fundagcdes
pitblicas federais, a qual, além de cstabelecer
trés sucessivos prazos prescricionais (art. 142),
manteve-se restrita ao servidor piblico:

“Art. 29 Para os efeitos desta Lei,
servidor é a pessoa legalmente investida
em cargo publico. (...)

Art, 3% Cargo piblico ¢ o conjunto
de atribuigles ¢ responsabilidades pre-
vistas na estrutura organizacional _que
devem ser cometidas a um servidor.”

A segunda lei, de n®8.429, de 2.6.92,desta
feita regulamentando a previsfo do art. 37, § 5%,
da Constituicio Federal, (dispde sobre assan-
¢des aplicdveis aos agentes piblicos nos ca-
sos de enriquecimento ilicito no exercicio de
mandato, cargo, emprego ou fung¢do na
administracdo publica direta, indireta ou
Jundacional ¢ dd outras providéncias),
conceitna taxativamente:

“Art, 19 Os atos de improbidade
praticados por qualquer agente piiblico,
servidor ou nio, contra a administragiio
direta, indireta ou fundacional de qual-
quer dos Poderes da Unifo, dos Esta-
dos, do Distrito Federal, dos Municipios,
de Territério, de empresa incorporada ao
patriménio piblico ou de entidade para
cuja criagdo ou custeio o erdrio haja
concorrido ou concorta com mais de
cingiienta por cento do patrim6nio ou da
receita anual, serdo punidos na forma
destaLei.

Art. 2¢ Reputa-se agente publico,
para os efeitos desta Lei, todo aquele
que exerce, ainda que transitoriamente
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ou sem remuneragio, por eleigdo ou
nomeagio, designacdo, contratagio ou
qualquer outra forma de investidura ou
vinculo, mandato, emprego ou fungdo
nas entidades mencionadas no artigo
anterior. {...)

Art. 42 Os agentes publicos de qual-
quer nivel ou hierarquia s3o obrigados a
velar pela estrita observincia dos princi-
pios de legalidade, impessoalidade,
moralidade e publicidade no trato dos
assuntos que lhe sdo afetos.

()

Capitulo VII - Da Prescri¢do

Art. 23. As agdes destinadas a levar
a efeito as sangdes previstas nesta Lei
podem ser propostas:

1 - até cinco anos apds o término do
exercicic de mandato, de cargo em
comissio ou de fungiio de confianga;

I - dentro do prazo prescricional pre-
visto em lei especlifica para faltas disci-
plinares puniveis com demissdo a bem
do servigo pablico, nos casos de exerci-
cio de cargo efetivo ou emprego.”

Mas, a respeito de agentes publicos, é na
doutrina dominante que s¢ encontra depositado
0 minucioso saber,

Nas palavras de J. Cretella Janior, sdo “to-
das as pessoas fisicas que participam de ma-
neira permanente, temporaria ou acidental, da
atividade do Estado, seja por atos juridicos, s¢ja
por atos de ordem técnica e material . O autor
complementa, ainda, que o conceito abrange
“todos aqueles que, sem distingdo de funcio,
sdo chamados, de um modo ou de outro, para
colaborar no funcionamento dos servigos
destes corpos puhblicos”; e culmina com o
seguinte remate: a “expresso agente piblico é
entio muito mais vasta que a expressdo funcio-
nirio pablico ¢ compreende, além dos funcio-
nédrios publicos, propriamente ditos, uma
grande quantidade de outros individuos enga-
jados pelo Estado.” (Curso de Direito Admi-
nistrativo, 12%ed., Forense, RJ, 1993, p. 413.)

Hely Lopes Meirelles (Direito Administra-
tivo Brasileiro, Editora Revista dos Tribunais,
13* edigfio, 2* tiragem, pp. 49 ¢ 54), na mesma
esteira de entendimento, ensina;

“Agentes publicos sio todas as pes-
soas fisicas incumbidas, definitiva ou
transitoriamente, do exercicio de alguma
fungdo estatal. Os agentes normalmente

desempenham fungdes do 6rgdo, distri-
buidas entre os cargos de que sdo titula-
res, mas excepeionalmente podem exer-
cer funglies sem cargo. (...)

Os carges, como ja vimos sio ape-
nas os lugares criados no drgde para
serem providos por agentes qUE exXerce-
rdo as suas fingdes na forma legal. O
cargo ¢ lotado no 6rgdo ¢ o agente ¢é
investido no cargo. Por ai s¢ vé que 0
cargo integra o 6rgio, ao passo qu¢ 0
agente, como ser humano, unicamente ti-
tulariza o cargo para servir ao orglo.
Orgdo, fungdo e cargo sdo criagdes abs-
tratas da lei; agenfe é pessoa humana
real, que infunde vida, vontade e agdo a
essas abstragdes legais.

{...) Todo agente piblico se vincula ao
Estado por meio de ato ou procedimento
legal a que se denomina investidurg, varia-
vel na forma e nos efeitos, segundo a na-
tureza do cargo, da fun¢fo, ou do manda-
to que se atribui ao investido.”

Por sua vez, Diégenes Gasparini amplia o con-
ceito, estendendo-o ds pessoas juridicas, e rela-
ciona imimeros exemplos elucidativos (“Direito
Administrativo”, 3*edigfo, Editora Saraiva, 1993,
Pp.4142): ‘

“VII-AGENTES PUBLICOS. 1. Con-
ceito. — (...) Podem ser definidos como
todas as pessoas, fisicas ou juridicas, que
sob qualquer liame juridico ¢ algumas
vezes sem ele prestam servigos a Admi-
nistracdo Publica ou realizam ativida-
des que estdo sob sua responsabilidade.

A nogio alcanga, em razdo de sua
abrangéncia, o Presidente da Repiiblica,
os Governadores dos Estados-Membros
e do Distrito Federal, os Prefeitos, os
Ministros, os Secretdrios de Estado e
Municipio, os Senadores, os Deputados
Estaduais e Federais, os Vereadores, os
servidores publicos civis {(da administra-
¢do piblica direta, autdrquica e fundacio-
nal piblica), os servidores governamen-
tais (das sociedades de economia mista,
empresa piblica e fundagdes privadas),
os delegados de servigos publicos (con-
cessionarios, permissionarios e autoriza-
14ri08), 05 requisitados (Iesarios, escru-
tinadores e jurados), os tempordrios (ad-
mitidos nos termos do inc. IX do art. 37
da CF}, os gestores de negdcios piblicos
(os que assumem o servigo publico em
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razdo do abandono de seus responsa-
veis) e os delegados de fun¢do ou oficio
piblico (tabelifies, titulares de serventias
publicas, diretores de faculdades), Em
resumo, a nofdo abarca todos s que
desempenham funcdo publica e, por
certo, enquanto a desempenham,
independentemente da forma de inves-
tidura e da natureza da vinculagdo
que os prende a Administra¢do Pu-
blica, se existir algum liame. (.. )

3. Caracterizagdo e importdncia. (..)
Com efeito, s6 se tem agente publico
quando alguém estd investido em uma
Jiungdo publica e se a natureza dessa
Jungdo for piblica.”

Destarte, a respeito da prescrigio das faltas
disciplinares, o conjunto dessas uniformes ligdes
doutrindrias, em consondincia com as respectivas
disposigies legais, permite afirmar que o texto
constitucional inovou tio-somente em relagao 4
sujei¢do de novas situagdes que estabeleceu.
Mas, ainda assim, ¢ até mesmo levando-se em
consideracio as Leisn® 8.112/90 ¢ 8.429/92, per-
manece inalterado o entendimento de que nem
todas as infragBes administrativas estio subor-
dinadas ao efeito prescricional desses diplomas
legais, em especial as consideradas nos pardgrafos
doart. 23 daLein®4,131/62.

De conseqiiéncia, nfo procedem os argu-
mentos que s¢ apbiam no art. 37, § 5% da Cons-
tituigio Brasileira, para dizer que todos os atos
da Administragdo automaticamente estariam
subordinados ac instituto da prescriciio. A
referida disposi¢do constitucional nfio se apre-
senta com esse carater geral. Ao contrario,
conforme antes demonstrado, revela-se com
nitida qualidade de excepcional, restringindo-
$¢ ao0s casos j4 especificados nas duas leis pro-
mulgadas posteriormente, entre as quais nfo
se enquadram as situaghes previstas na citada
kei que regula a matéria cambial.

Enfim, no caso dos bancos ¢ corretoras, que
exercem atividade cambial, jamais poderio ser
reconhecidos, sequer em semelhanga, na figura
de agente publico, servidor ou ndlo, pois nio
estdo devidamente investidos em cargo piblico,
tampouco prestam servigos que estejam sob a
responsabilidade da administracio publica, ou
mesmo que desempenham qualquer emprego
ou func¢do nas entidades elencadas no ji
referido art. 19da Lei n®8.429/92, bem como na
antiga Lei n® 1.711/52 ¢ sua sucessora, Lei n?
8.11290.

Além disso, agora sob outro enfoque, 0s pre-
ceitos da Lei n°6. 838/30 tambxm nfo se harmoni-
zam com a referida realidade daLein®4.131/62. O
artigo 19bem especifica que a prescriciio sc apli-
ca a0 profissional liberal, in verbis:

“A punibilidade de profissional libe-
ral, por falta sujeita a processo discipli-
nar, atraveés de érgfio em que esteja ins-
crito, prescreve em 5 (¢inco) anos,
contados da data de verificago do fato
respectivo.”

O profissional liberal pressupde pessoa
fisica, com profissdo titulada, vinculado
somente a¢ proprio exercicio de sua atividade
independente, no se podendo conceber a pos-
sibilidade de abranger os bancos e corretoras.
Estas s3o pessoas juridicas de direito privado,
com natureza invariavelmente distinta daquela
encontrada no profissional liberal, conforme se
deduz do conceito dado por Aurélio Buarque
de Holanda Ferreira (Novo Diciondrio Aurélio
da Lingua Portuguesa, Editora Nova Fronteira,

2% ediglo, p. 1389):

“Profissdo. 1. Ato ou efeito de
professar.

2 {...omissis)

3. Atividade ou ocupagio
especializada, e que supde determinado
preparo: a profissdo de engenheiro, a pro-
Jissde de motorista.

4.(...omissis)

5. Profissdo que encerra certo pres-
tigio pelo cardter social ou intelectual:
a profissdo de jornatista, de ator; as
profissdes liberais. (...)

Profissional liberal. Profissio de ni-
vel ssperior caracterizada pela inexistndia
de qualquer vinculaco hierdrquica ¢ pelo
exercicio predominantemente técnico e
intelectual de conhecimentos.”

Nem se diga, igualmente, que a autoriza-
¢lio do Banco Central do Brasil, por si so,
possa alterar o cariter particular das ativida-
des dos bancos e corretoras, on mesmo dar-
lhes a imprépria fei¢ic de profissional libe-
ral, com a contrapartida de desfigurar a ad-
ministragio piblica, reduzindo-a a simples
orgdo competente com feicdes de entidade
de classe profissional.

Tal permissdo € apenas uma, entre outras,
imprescindiveis As atividades ligadas a0 Sistema
Financeiro Nacional, em especial porque, no
caso dos bancos e corretoras, nfio estio redu-
zidas a cdmbio. Em relagfio ds corretoras, as
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atividades tamnbém se estendem a Titulos e
Falores. Dependem, pois, de outras autoriza-
¢Oes similares (vg., expedidas pela Prefeitura
Municipal, Secretaria da Fazenda Estadual e
Federal, Comissdo de Valores Mobilidrios etc ),
¢ em nenhuma delas se estabelece suficiente
transformagdo juridica, capaz de equivaler aos
termos da citada Lei n® 6.838/80 (diploma legal
este que “dispde sobre o prazo prescricional
para punibilidade de profissional liberat, por faita
sujeita a processo disciplinar, a ser aplicada por
érgdo competente”™).

No caso do Banco Central do Brasil, a auto-
rizagflo restringe-se ao mercado de cdmbio,
conferindo aos bancos a possibilidade de cele-
brarem as operagdes cambiais; e, s corretoras,
uma atividade que consiste em intermediar as
partes que celebram o contrato de cAmbio, vale
dizer, no contato direto com ¢ cliente e sua
aproximagdo com os bancos operadores em cam-
bio; bem como o preenchimento e encaminha-
mento dos respectivos formularios de contratos
de cadmbio.

Essa atuagio tipica, que respectivamente
s¢ inclui no objeto social dos bancos e corre-
toras, ¢, por certo, assim delineado no instru-
mento particular que constitui o contrato social
dessas empresas, ndo guarda qualquer relagio
de igualdade com os servigos tipicamente
publicos, cu mesmo com aqueles que delimi-
tam, em sua natureza, o profissional liberal. Ou
melhor, mesmo sujeita a fiscalizagfo do drgdo
publico, permanece inalterada a peculiar ativi-
dade privada dos bancos ¢ corretoras.

Posto isso, ¢ diante das demais considera-
¢lcs até aqui expostas, restou evidenciado que
em matéria prescricional a analogia mostra-s¢
inconsistente. Mas, apesar disso, o tema pres-
crigdo ¢ exuberante, 0 que nos remete ao res-
tante das possibilidades juridicas que conduzem
4 fixagdo do prazo prescricional.

Jos¢ Cretella Fimior concorda com o princi-
pio da prescritibilidade. Em sua obra Comen-
tdrios a Constitui¢do Brasileira de 1988 (vol.
IV, 1988, Forense Universitiria), ao analisar o
respectivo § 5°doart. 37 (nap. 2.259), em capi-
tulo denominado Prescrigdo de [licitos que
Causem Prejuizos ao Erdrio, teportando-se a
prescrigdo das faltas imputaveis aos funciona-
rios publicos, fez sua propna distingio: ilicito
administrativo puro ¢ penal administrativo. A
partir dessa classificagdio estabeleceu que a
adogfio do prazo prescricional dependena da

modalidade do ilicito administrativo. Calcou-
se, portanto, na premissa de que a prescri¢do
surgiria da analise do caso concreto. Havendo
caracteristicas de ilicito administrative puro:
valeriam as regras prescricionais do direito
administrativo; sendo ilicito penal administra-
tivo: de penas mais graves (v.g., demissdo), a
subordinagio se daria as regras da prescrigio
penal, Com esse critério ¢ autor procurou
estabelecer a metodologia a ser aplicada em
razio do paragrafo unico do art. 213 da Lei n®
1.711/52 (vigente na época da promulgacio da
Constituigdo); “afalta administrativa também
previsia em lei penal como crime prescrevera
Jjuntamente com este ' (antigo Estatuto dos Fun-
cionarios Piblicos Civis da Unido e dos Terri-
t6rios). Essa proposi¢do ndo surgiu com base
na analogia, mas na interpretagfo extensiva (p.
2.279 da mesma obra), para isso apoiando-se na
decisdo do STF, havida no julgamento do ja
comentado MS-20.069.

No entanto, aquele Estatuto encontra-se
revogado em face da legislagdo posterior, em
especial da Lei n® 8.429/92 que é a leia que se
refere a previsdo constitucional do § 52 do art. 37.

Porém, mesmo que se¢ desejasse ampliar o
ensinamento do referido doutrinador, com
objetivo final de obter urha regra geral, agora
considerando-se a atual Lei n® 8.429/92, ainda
assim a barreira seria intransponivel, pois,
também expressa situagdes de carter invaria-
velmente excepcional. Com essa caracteristica
jamais poderia ser reconhecido como regra
geral, disso resultando a impossibilidade de se
vincular, ao Direito Penal, sob qualquer pretex-
to, as demais situagdes nfo pertinentes a
funciondrios ou agentes piblicos, as quais, de
igual forma, ensejam instauragdo de processo
administrativo.

E, nesse aspecto, embora sem discutir a pres-
crigdo, mas com perfeita suficiéncia para
esclarecer o procedimento a ser adotado para
as demais situagdes que escapam As previsdes
da Lei n® 8.429/92, o STF (Supremo Tribunal
Federal), em sessdo de 19.10.89, por ocasido do
julgamento do MS n®20.947, assim proclamou:
“Insubordinago do procedimento administra-
tivo ao processo penal. Autononiia das respou-
sabilidades civil, disciplinar e criminal € de suas
respectivas sangdes”. A questio versava
matéria disciplinar que estava submetida a dois
processos, respectivamente das esferas penal
e administrativa (com base no aludido Estatuto,
Lein? 1.711/52). Desse julgamento uninime, o
voto do Ministro Paulo Brossard (Relator)
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enfatiza a i ncig do Direito Adminis-
trativo (RDA, v. 178, pp. 43-44), a saber:

“Q impetrante subordina o inquérito
administrativo 80 processo criminal e seu
desfecho condenatério, quando sio
autbnomas a rﬁponsabilidade discipli-
nar e a criminal, ¢ independentes as res-
pectivas sangles, que podem coincidir
ou nfio, sem que haja, bis in idem, no
caso da coincidéncia, Lei n® 1.711, de
1952, art. 200, Decreto n? 59.310, de 1966,
art, 369"

No mesmo sentido, h4 o julgamento do MS
n%20.948, de 12.10.89, também do Supremo Tri-
bunal Federal (RDA4 - 178/45): “O procedimento
disciplinar independe de inquérito de natureza
penal ”. Nesse julgamento o voto do Relator
MlmstroFrancmoRmk foi taxativo;

“A vinculagio do procedimento
administrativo 4 agdo penal, invocada
pelo impetrante, nflo existe: € pacifico o
entendimento de que ambas as instincias
sio independentes. ”

Hely Lopes Meirelles ¢, embora de modo
resumido, mas seguindo idénticos fundamen-
tos, Di6genes Gasparini (in: Direito Administra-
tivo, 3ed., 1993, Saraiva, pp. 567-568) também se
mostram favordveis & prescritibilidade no Direi-
to Administrativo. Mas, por abrir capitulo
novo, totalmente desvinculado do dominan-
te entendimento jurisprudencial ¢ doutrind-
rio, e, ainda, por ser fonte de sustentaglio da
atual tendéncia de se instituir prazo prescri-
cional por meio do critério analégico, mos-
tra-se indispensével analisar os ensinamen-
tos do renomado doutrinador Hely Lopes
Meirelles.

Em sua monumental obra Direito Adminis-
Irativo Brasileiro (sob exame a 13% ed., 20
tiragem, 1988), o insigne autor aborda a pres-
cnqao em dois capitulos distintos, a saber:

Administrativa ' ¢ “Prescyi¢io ' (res-
pectivamente, pp. 578-79¢621-23), Nesses capi-
tulos, a pmsmqio ¢ apresentada com distinges
substanciais. O finico ponto comum encontrado,
conforme adiante serd demonstrado, refere-se a0
Decreto o® 20.910/32, ao qual o autor erronea-
mente atribui cardter geral & prescriclo ali conti-
da, disso pressupondo que estaria
todas as agbes pessoais da Fazenda Piblica.

Neste dltimo, mnmlado de “Prescricio”, ¢
dando enfoque sumério, Hely Lopes comunga
com os demais autores, reconhecendo:

“A prescrigiio das agdes a favor ou
contra a Fazenda Piblica rege-se pelos
principios do Cédigo Civil, salvo as
peculiaridades estabelecidas em leis
especiais. *

Poramva,nommumcapitulo relativo a
“Prescrigio Administrativa ”, Hely Lopes Mei-
rellesfaladaprmncaoexnnmeadotao
emendimento de que “a prescricio, como insti-
tuto juridico, pressupde a existéncia de uma agso
judicial...”. Sem pormenorizar, deixa a entender
que na esfera administrativa nfio existe o requi-
sito agdo judicial, concluindo que o termo pres-
crigdo administrativa é impréprio para as situ-
acles que envolvam servidores pablicos e, de
igual forma, quando encerra direitos ¢ obriga-
¢bes dos particulares perante o poder pﬁbllco

tiva “opera a preclusio
cdodopoderpubhoosobreamatémsujema
sua apreciagfio”. Adverte, porém, ¢ novamente
ofazsemmmoresmlammcmosdasrazﬂes
que o levaram a esse pormenor, que¢ “nio se
confunde com a prescrigfio civil, nem estende
seus efeitos 4s ages judiciais (V. adiante, item
V), pois é restrita 4 administracio e se efetiva
no prazo que a norma legal estabelecer”. (E
verificando-se 0 “item V", a que se reporta o
mnor,obscxva-seqmscmdemmtodim
e sem correlacfio com o tema prescrigdo).

A partir disso, referindo-se 4 falta de lei fixa-
dora do prazo prescricional, e rebelando-se ante
a possibilidade de reinar a suposta imprescriti-
bilidade, concluiu:

“A esse proposito o Supremo Tri-
bunal Federal ja decidiu que "aregraéa
prescritibilidade’ ¢ que esta ocorre no

prazo de quatro anos para as penalida-
desdlsmplmaresdoﬁmcnonahsmofede-
ral (16). Entendemos que, quando a lei
nflo fixa o prazo de prescricdo adminis-
trativa, esta deve 0COITET €M CiNiCO AN0S,
a semelhanca da prescrigio das agles
pessoais contra a Fazenda Piblica (De-
creto n? 20.910/32), das punigies dos pro-
fissionais liberais (Lei n® 6,838/80) ¢ para
cobranga do crédito tributdrio (Codigo
Tributdrio Nacional, art. 174).”
Ern que pese a grandeza juridica do respeitd-
vel Hely Lopes Meirelles, ao buscar uma regra

* A nota (16) do autor corresponde a; “STF RDA
135778".
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geral de prescricio para o Dircite Administrativo,
desprezou os consagrados principios de
hermenéutica, os gquais, conforme antes deta-
Ihadamente demonstrados, inviabilizam o uso
da analogia quando aplicada a partir de
preceitos legais que expressam excepcionali-
dades. E, embora 0 mestre tenha dito “3 seme-
thanga da prescri¢io das ... ”, o fato é que os
parimetros que elegeu nada tém de semelhan-
tes. A publicagdo havida na RDA-Revista de
Direito Administrative conforme retroaprecia-
do, refere-se ac julgamento do Supremo
Tribunal Federal (Tribunal Pleno), no MS n*®
20.069. C mesmo acontece com a Lei n®6,.838/80
(relativa aos profissionais liberais). Porsua vez,
a respeito de dividas ativas da Fazenda
Nacional, nas quais o Estado ¢ credor, o Cédi-
go Tributirio Nacional também aparece como
excecdo (art. 174: “A aglio para cobranga do
crédito tributdrio prescreve em cinco anos, con-
tados da data da sua constitui¢io definitiva™).

Dos parametros legais apontados, todos
compottam situagdes excepcionais €, por isso,
devem ser interpretados restritivamente. Sendo
excegles, ¢ justamente por essa razio, ne-
nhum deve ser utilizado como regra geral
de prescrigdo, com carater ordindrio para o
processo administrativo,

Por sua vez, sobre esse prisma, o Decreto
n?20,910/32 ainda nio foi analisado; no entan-
to a conclusdo € idéntica. O referido diploma
legal nio estabelece a “prescrigio das agBes
pessoais contra a Fazenda Publica”, conforme
faz crer o Mestre Hely Lopes. O referido norma-
tivo nfo se apresenta com esse cardter geral de
abranger todas as agdes pessoais movidas con-
tra a Fazenda Nacional. Apenas “regula a
prescrigio qilingiienal” (sic) para as dividas
passivas da Unifio, dos Estados ¢ dos Municipios
{aguelas em que o Estado é devedor, seja qual for
a sua natureza). Nio engloba as dividas ativas
{que também pertencem ao rol das agdes pesso-
ais e nfo se resumem a créditos tributarios). Des-
sa forma, abrangendo somente as dividas passi-
vas, bem como direito ou agfio contra a Fazenda,
acitada lei deixa claro que o prazo prescricional é
a favor do Estado ¢, portanto, contra o particular
{ na mesma situagio, entre si mesmas, a Fazenda
federal, estadual ¢ municipal). E o que se pode
constatar na leitura do art. 19 do mencionado De-
creto n?20.910/32, que retrata:

“As dividas passivas da Unido, dos
Estados ¢ dos Municipios, bem assim
todo e qualquer direito ou aglio contra a

Fazenda federal, estadual ou municipal,
s¢ja qual for a sua natureza, prescrevem
erm cinco anos contados da data do ato
ou fato do qual s¢ originou.”
Observa-se, assim, que o renomado autor
ambicionou, na esfera do Direito Administrativo,
uma relagdo de igualdade. Propds que o secular
privilégio do Estado também fosse estendido
a0 particular (quanto aos funcionérios piblicos
¢ aos servidores da administragdio, conforme
antes esclarecido, a prescrigio qiiinqilenal ja
se encontra consolidada nas Leis n?® 8.112/90
e 8.429/92).

Merece comentario, também, o referido
cntendimento de Hely Lopes Meirelles, na parte
em que, diferenciando a prescri¢do de agdo
Judicial, considerou que nio se confundia com
a administrativa, disso concluindo que nio se
influenciam reciprocamente. Cabe destacar, nes-
se aspecto, que os mencionados diplomas
legais, indicados como pardmetros basicos para
estabelecimento de prazo prescricional, provém
de legislagdo mansamente consolidada e
largamentg utilizada nas mais variadas agdes
judiciais.

Esse fato permite evidenciar a existéncia de
relativo conflito no pensamento do autor, pois,
em ultima anjlise, tendo claramente proposto o
uso da analogia, com aproveitamento daqueles
prazos também para todas as situages que
impliquem processos administrativos, fica
evidente que ndo obedeceu 4 prépria distinglio
que apontou exishir a respeito de prescricdo de
acdo judicial,

Além disso, ndo desperta pleno conven-
cimento a implicita diferenciagdo feita sobre
o conceito de acdo, seja ela judicial ou
administrativa. A principio sobram argumentos
para pensar que estas sdo espécies ¢ aquela
(acdo) ¢ o género.

Em seu eixo basilar, ¢ de notério conheci-
mento que a a¢do se reveste de um direito tute-
lar, vale dizer, a todo Direito corresponde uma
aglo. 4 contrario sensu, desprovido de agdo
o Direito Administrativo jamais podera se fir-
mar como Direito, n3o tera meios de assegu-
rar qualquer peculiar interesse juridicamente
protegido. Sem actionis ndo ha que se falar
€m processo; tampouco sera possivel esta-
belecer uma prefensdo. Sem €la nfo ha que
se falar em plena defesa. Sem ela nio se esta-
belece a figura do sufeito ativo e do sujeito
passivo. Sem a ag¢do, resultard impossivel
aplicar o Direito e, sobretudo, alcangar a ple-
nitude da Justi¢a.
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Assim, se 0 mestre nfio estava convencido a
respeito da peculiar abrangéncia da acdo, jamais
poderia ter sugerido o estabelecimento de prazo
prescricional, de carditer geral para o Direito
Administrativo, parque, em fitima andlise, sem a
agdo também nffo havera razio juridica que se
mostre suficiente para justificar a aceitacio da
prescrigho. E a agdo nio perde sua primordial
natureza 56 porque passa para a esfera do Direito
Administrativo. A action é o primeiro dos com-
ponentes bdsicos que permite desempenhar a
feicio dindmica do Direito. Em seu efeito, a
prescri¢io atinge primordialmente a agdo,
estancando tudo que dela derive, conforme
bem demonstra o pronunciamento do juiz

Otavio Stucchi (em sentenga de 4.12.53, ¢f

RT-548/549):

“Ademais, 0 Céddigo Civil regula, sem
limftaches, o instituto da prescrigho,
visando as agdes. Em que pesem aos bons
argumentos de Chironi ¢ Abello, a
prescriciio é instituto peculiar s agdes,
o que prescreve é a2 aclio (...).

A aglio considerada do ponto de
vista social, ¢ o principio tutelar que a
sociedade insere em cada direito, ¢ por
meio da qual ela se interpSe entre o
portador do direito ¢ o seu ofensor.”
Observa-se, ainda, que o renomado autor
ndo teria i detidamente acerca da
possivel existéncia de uma prescrigio ordindria,
vigenite também para o Direito Administrativo,
em especial a ser aplicada nas sitnagdes nio
abrangidas por eventual regra excepcional.,
Denota-se, 4 luz do que escreveu, que
considerou o caminho inverso: partindo de
esparsas leis excepcionais, ¢ libertando-as
dos restritos casos especiais a que estio
sumariamente confinadas, logrou dar-lhes ca-
rater de prescrigdo ordindria valida para a
integral complexidade de situagies juridicas
passiveis de instauragio de processos
administrativos, sejam disciplinares ou nfo.

Valedizer, em Gltima andlise, ¢ 2 confirmacsio
de que Hely Lopes Meirelles, a0 conjecturar que
a prescrigdo pressuple a existéncia de uma “achio
judicial®, esiabelecen a premissa de que a
prescric#io administrativa “niio se confunde com
a prescrigio dvil” (sic). A partir daf, mesmo dian-
te das supostas implicagbes derivadas dessa di-
ferenciagfio, que entendeu haver entre o género
(agdo) e a espéae (judicial), paradoxalmente
rejeitou o consagrado reconhecimento de que o
instituto da prescti¢iio, em especial a ordindria,

¢ matéria de Direito Piblico, ¢, conforme se verd
adiante, historicamente veio contemplada no
Entretanto, embora o resultado da mimuciosa
andlise até aqui empreendida permita extrair as
conclusdes acima descritas, ainda assim, talvez
nfo seja equivoco do Mestre, Talvez fosse
apenas uma idéia mal expressa: “d semelhanga
da prescricio das...”. Pode-se atd supot que,
em relagfo a inigualdvel colaboragio que
efetivou ao Direito Administrativo, no seu in-
tento de “sistematizacio da teoria geral aplicivel
a todos os procedimentos Junsdlcmnms da
Administragio” (sic, op. cit,, p. 588), ainda
guardava o latente desejo de que deveria ser
instituida prescri¢io com prazo menor, mas de
cardter ordindrio; enfim, uma regra prescricional
especifica para o Direito Administrativo.

Todavia, mesmo nessa hipitese, em matéria
de prescri¢io administrativa, 0 que nfo parece
prudente admitir ¢ a utilizaglio desse desejo
pendente de concretizagdo, tal como se fosse
um axioma capaz de prevalecer sobre o estével
resultado das drduas conquistas doutrindrias ¢
jurisprudenciais e, ainda, simultancamente,
reduzir a mero instrumento imitil os peculiares
critérios da hermenéutica juridica.

A superior jurispradéncia e doutrina domi-
nantes proclamam, a uma sé voz, que 2 analogia
definitivamente nfio pode ser empregada a
partir de previsdes normativas de cariter
excepcional.

De conseqiiéncia, 3 luz de qualquer das hi-
péteses legais examinadas (tanto aquela aferi-

da no doMSn’20069 quanto as
previstas legalmente: art. 37, § 5%, da Constitnicio
Fethmlem com a Lei o*

8.429/92; Lei n® 1.711/52, antigo Estatuto dos
Funciondrios Publicos Civis da Unijo, ou
mesmo seu sucessor, a atual Lei n® 8.112/90;
aLei n? 6.838/80 ¢, ainda, qualquer das dis-
posi¢Oes especiais contidas no Cédigo Pe-
nal), inexoravelmente chega-se 4 conclusfio
que apresentam nitido cardter excepcional,
jamais podendo consagrar-se em prazo
ordindrio, de cariter geral para o Direito
Administrativo, vilido para as situagdes pre-
vistas em leis que sio omissas em relagio ao
prazo prescricional,

E, nesse dizer, nfio se ¢stid simplesmente
excluindo a aplicagio do art. 4°daLein®4.657,
de 4.9.42 (Lei de Introduo ao Cdigo Civil),
porque supostamente estaria regulando situa-
¢les de Direito Privado. Ao contririo, além da
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analogia, ¢ de se reconhecer que esse diploma
legal, desde o inicio, estipula varios principios
de ordem publica, mas, no caso da prescrigdo, a
aplica¢3o analdgica se apresenta como instru-
mento impréprio, com caracteristicas que
denotam precariedade intransponivel,

3. Aspectos historicos e prescrigdo ordindria
vigente no Direito Administrativo.

Embora a andlise juridica até aqui
empreendida tenha permitido concluir a questio
que diz respeito ao uso da analogia (na especial
tarefa de reconhecer prazo prescricional que
supra a omiss3o da Lei n® 4.131/62), o mesmo
ndo sucede em relagdo ao exuberante contexto
juridico sob o qual se apresenta a matéria sob
enfoque. O tema prescricdo ndo se mostra
esgotado. Por essa raziio, merece analise com-
plementar, desta feita com novo exame de nosso
ordenamento juridico, inclusive sob os breves
aspectos histéricos que permitem mostrar a
evelugdo desse instituto no Brasil.

Atualmente, a questio da prescrigdo
administrativa tem seu debate em torno de um
ponto comum: existéncia ou nio, de regra geral
que solucione as situagBes subordinadas a uma
lei que nfo prevé prazo prescricional. A partir
disto, em resumo, ocorre fatal desdobramento;
prescritibilidade ou imprescritibilidade.

Quarto aos argumentos que justificam a tese
da prescritibilidade, observa-se que ngo se
apresentam suficientemente claros: apontam as
vérias regras excepcionais que desejam ver
transformadas em regra geral. O que apenas
implicitamente permitem transparecer é o enten-
dimento de que a prescrigdo, excepcionalmen-
te aludida na Constituigio Federal (art. 37, § 59
estaria implicando, em contrapartida, automati-
<o reconhecimento de que a prescritibilidade
€ a regra geral no Brasil. Esse parece ser o
alicerce maior, ou seja, sob o forte argumento
ldgico de que uma regra excepcional somente
se justifica diante da existéncia de outra, desta
feita de cardter geral, conforme consagrado no
antigo brocardo Specialia generalibus
insunt, ou seja, “o que é especial, acha-se
incluido no geral” (Gaio, no Digesto, liv. 50,
tit. 17, frag. 147).

No entanto, 0 convencimento final
inequivocamente esbarra na falta da
indicagio de previsdo legal comum que
retrate prazo de prescrigio com cariter
ordindrio, ao qual obrigatoriamente estario

subordinadas as situagfes que ndo scjam
excepcionais ou abrangidas por leis especiais.

Na Constituigdo Federal ndo se vé a
consagracdo desse prazo ordinirio: o § 52 do
art. 37, ndo generalizou; apenas determinou que
a lel estabelecerd os prazos de prescrigdo para
ilicitos praticados pelo agente, servidor ou nfo.
Vale dizer, essa previsio constitucional resultaria
natimorta se posterior lei nfo fosse sancionada
(¢, conforme antes referido, foram editadas duas
leis). Resulta evidente o cardter puramente
excepcional dessa norma, sem qualquer resquicio
que permita interpretd-la como regra geral.

Por sua vez, de modo oposto, a tese da
imprescritibilidade também deriva da omissfio
legal em relag3o ao prazo prescricional. Nesse
entender, a prescrigio cbrigatoriamente deve
ser prevista em lei. No siléncio da lei ndo h4
prescri¢io. Predomina outro argumento l6gico,
igualmente forte, que se conhece por meio do
brocardo juridico Ubi lex non distinguitnec nos
distinguere debemus (“Onde a lei ndo distingue,
ndo pode o intérprete distinguir™). No tocante 4
analogia ¢ a interpretacio extensiva, dadas as suas

impera a Iégica de que nfo podem
ser utilizadas no estabelecimento de prazo
prescricional, em especial quando os cleitos
parimetros legais apresentarem previsdes de
caréter excepcional, sem qualquer relagio de
semelhanga com o caso concreto.

Na esfera do Conselho Monet4rio Nacional
(CMN), enquanto 6rgdo recursal das questdes
relativas 4 matéria cambial (Lein®4.131/62), e
também no atual dmbito do Conselho de
Recursos do Sistema Financeiro Nacional
{CRSFN), bem assim, ¢em primeira instincia, o
Banco Central do Brasil, a imprescritibilidade
se apresenta reforgada por preceito proibitivo.
No caso de processos administrativos cuja
lei ¢ omissa, se aceitar a tese contrdria, de
prescritibilidade, e por meio da analogia
escolher determinado prazo prescricional, a
ser extraido de uma regra excepcional, o ad-
ministrador piblico inevitavelmente estara
invadindo scara alheia, mormente de compe-
téncia do Poder Legislativo, o que the & veda-
do. Além disso, implica completo prejuizo para
sua atividade piblica porque, encerrando ines-
cusavel poder-dever, o administrador piblico
estd obrigado a seguir as orientagdes ditadas
pelos  principios da  legalidade,
impessoalidade, moralidade ¢ publicidade (art.
4%daLei n®8.429/92).
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Melhor resumindo: as teses da
prescritibilidade e da imprescritibilidade,
embora de origem comum, apresentam-se
com diferencas substanciais. Esta, apesar de
reconhecer a natural consisténcia da regra
geral da prescrig3o, rejeitou que a analogia
fosse aplicada a partir de prazos
prescricionais contidos em leis excepcionais
e, preocupando-se em nfo legislar, ndo criar
regras de direito, deixou evidente gue s6 por
meio da promulgagio de lei especifica é que
reconhece a solucdo da questdo; aquela,
apoiada na mesma ldgica que a leva ao
preceito geral de prescritibilidade, mas, por
meio do emprego da analogia, a partir de
variados prazos contidos em leis excepcionais,
peremptoriamente buscou determinar o prazo
prescricional.

Eouaqooomum,équeasduasconems

avaliaram somente as regras especiais, seguindo,

pelo caminho inverso, ou seja: partindo da regra
excepcional, avaliaram somente a possibilidade
ou nfio de aceita-la como regra geral, de cardier
ordindrio. Das teses, uma rejeitou, outra aceitou.

E, nesse contexto, desperta imensa atendio
o fato de que em qualquer das teses, nio se
encontra detida avaliagdo histdérica da
prescrigdo no Brasil, com abordagem da
tradicional supremacia do Estado em relagio
ao particular e, ainda, a prescrigio ordindria
existente desde o tempo do Império. Conforme
se verd adiante, sdo as ligdes sobejamente
registradas nos valiosos estudos de consa-
grados doutrinadores, v.g., Carlos
Maximiliano, Themistocles Brandio
Cavalcanti, Brenno Fischer, Antonio Luisda
Cimara Leal, Luiz F. Carpenter (em obra
atualizada em 1958, por Arnoldo Wald), Jodo
Franzen de Lima, Maria Celina Betino,
Augusto Zenun, José Cretella hinior, Celso
Magalhies, Manoel de Oliveira Franco
Sobrinho, Oswaldo Aranha Bandeira de
Mello e Marcelo Caetano, em contraste com
os ensinamentos, ja analisados, de Hely
Lopes Meirelles, € a cujos fundamentos
perfilhou Didgenes Gasparin e, depois, Caio
Técito (RDA, v. 196, 1994, p. 285), Geraldo de
Camargo Vidigal, Arnold Wald e, ainda,
Francisco Augusto da Costa ¢ Silva (por
ocasido do julgamento ocorridoem 17.11.94,
no Inquérito Administrativo CVM sob n® 9/93;
com manifesta¢io de voto publicada na
CVM/Revista: jan./abr. 95, pp. 21-33).

A ¢ssa altura, diante das circunstincias ¢

do merecedor respeito que s¢ nutre por estes
renomados juristas que de algum modo
perfilham qualquer das teses mencionadas,
pede-se a maxima venia para dizer que resulta
imprescindivel a andlise das completivas ligles
daqueles citados doutrinadores, nio sendo
necessdria sagaz cloqiténcia para justificar a
raziio que se empresta a essa atitude: é suficiente
o simples fato de que a doutrina ensina, ¢ fruto
do saber que se acumula por meio de sucessivas
pesquisas, de estudos, 0s quais geram registros
que permitem visualizar a memdria evolutiva do
saber juridico, do Direito. Romper com a
doutrina ja consolidada, mesme parcialmente,
significa desligar-se do passado e arcar com o
onus de comstruir saber ja definido, com
evidente risco de repetir, desnecessariamente,
08 MESIMOS SIT0s que outrora permitiram atingir
a perfei¢fo do saber. Enfim, prevalece o superi-
or dever de conservar a doutrina em sua
plenitude, sem omitir as perfeicdes ou enganos
colhidos no passado remoto e, sobretudo,
possibilitando a sua efetiva participagio no
esclarecimento das duvidas reaascidas no
tempo presente, conservando-a, na definiglio
de José Cretella Janior, como “extraordindrio
elemento de formago do direite, que influie
continua a influir de maneira poderosa e
irretorquivel na estruturagio das teses
fundamentais em jogo nos varios sistemas”
(Tratado de Direito Administrativo, v. 1,
Forense, RJ, p. 314).

E, a0 que se pretende, valido ¢ iniciar sob o
imprescindtvel prisma da hermen@utica juridica,
pois, décadas antes ja tinham sido constatadas e
bem sintetizadas na invulgar 1ogica de Carlos
Maximiliano (obra citada, p. 235), cuja transcricio
merece atenglio especial porque estampa, de
modo infalivel, as atuais questdes prescricionais
suscitadas a partir das teses antes descritas:

“Quanta divida resolve, num
relimpago, aquela sintese expressiva
— interpretdm-se restritivamente as
disposigdes derrogatdrias do Direito
comum!

Responde, em sentido negativo, 3
Pprimeira interrogagio: o Direito excepcional

comporta 0 uso da analogia? Ainda
enfrenta, ¢ com vantagem, a segunda; é
ele compativel com a exegese extensiva?
Neste altimo caso, persiste o adagio em
amparar a recusa; acompanham-no
reputados mestres; outros divergem,
porém mais na aparéncia do que na
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realidade: esbogam urn sim acompanhado
de reservas que o aproximam do ndo.
Quando se pronunciam pelo efeito
extensivo, fazem-no com o intuito de
excluir o restritivo, tomado este na
acepgfio tradicional. Timbram em evitar
que se aplique menos do que a norma
admite; porém ndo pretendem o oposto
—ir além do que o texto prescreve. O seu
intento € tirar da regra fudo o que na
MESMA 5¢ contém, nem madis, nem menos”
(sic).

E a solugdo a ser adotada quando se estd
diante da impossibilidade de aplicagdo da
analogia, segundo a cristalina exatidio
hermenéutica do mesmo Carlos Maximtiliano
{obra citada), ¢ considerd-las sujeitas 3 re-
gra geral:

“Prescrigdo. Submetem-se i exegese
estrita as normas que introduzem casos
especiais de prescrigio, porque esta
limita o gozo de direito; rigor igual se exige
para as disposigfes que declaram certos
bens imprescritiveis, por importar isto em
privilégio” (p. 234).

“Quando o texto dispde de modo
amplo, sem limites evidentes, & dever do
intérprete aplicd-lo a todos os casos
particulares que se possam enquadrar na
hip6tese geral prevista explicitamente; nio
tente distinguir entre as circunstincias da
questdo ¢ as outras; cumpra a norma tal
qual ¢, sem acrescentar condigBes novas,
nem dispensar nenhuma das expressas™
(p.247).

“(...) O fundamento da primeira
restrigo € o seguinte: o processo
analégico transporta a disposigio
formulada para uma espécie juridica a
outra hipétese nio contemplada no
texto; ora quando este sé encerra
excecdes, os casos nio incluidos entre

elas consideram-se como sujeltos é‘,

regrageral” (p. 213),
“Quande a linguagem deixa margem

adiividds, orienta-se 0 hermeneuta pelos

motivos € os fins do preceito; se ainda’

assim a incerteza persiste, conclui pela
regra geral, prefere considerar meros
exemplos as hipdteses figuradas no
dispositivo” (p. 234).

“E de Direito estrito; reduz-se A hipé-
tese expressa, na duvida, segue-se g
regra geral. Eis porque se diz que a

excegdo confirma a regra nos casos ndo
excetuados” (sic, p. 234).

Ou seja, a regra geral reiteradamente
apontada, in casu, ¢ a prescricdo ordindria. E
disso decorre a indagagdo: excetuando-se os
casos subordinados a prazo especial, qual é a
prescricdo ordindria vigente para o Direito
Administrativo? A resposta exige cautela e nilo
precipitagdo; condiciona-se A prévia verificagiio
que permita fer a certeza de que ndo se trata de
saber ja definido; impde minucioso exame da
meméoria evolutiva da prescri¢iio, de sua histéria
no Brasil.

A doutrina nos mestra que o assunto
relativo a prescrigdo remonta ao tempo do
Império e, desde aquela época, sempre houve
distingdo de tratamento quanto aos prazos
prescricionais a serem adotados nas situages
que reciprocamente envolviam o poder pibli-
co, de um lado ¢, de outro, o particular,

Deum modo geral, em matéria de prescrigio,
a supremacia do Estado sempre se fez presente
em relagdo ao particular. Os privilégios sdo
observados na medida em que sio diferentes
0S prazos prescricionais a favor ¢ contra o
Estado. Themistocles Brand4o Cavalcanti, a
€ss¢ respeito ensina:

“No Direito Administrativo prevale-
ce, porém, a supremacia do poder admi-
nistrativo, o interesse publico e o da
Fazenda, cuja protegdo vamos encontrar
nanossa legislacio mais antiga ' (Tratado
de Direito Administrativo, v. IV, 3%d., Livt.
Freitas Bastos, 1956, p. 561).

Revendo a legislagdo prescricional mais
antiga, observa-se que os prazos que correm a
Javor do Estado, assim entendidos como sendo
aqueles que abrangem as agdes contra o Estado
{¢, portanto, com prescri¢do que se opera contra
oparticular), historicamente sermipre s¢ mostraram

. reduzidos, em geral mantida na casa dos 5 (cinco)
/ anos; e, para determinadoes ¢asos excepeionais,

prescrigdes mais curtas podem ser vistas, vg.,
entre outros diplomas legais, no Decreto n®3.084,
de 1898 (prevendo isoladas situagdes, estabeleceu
prazo bimestral, trimestral e anual; ex.: prescricio
deumanoparaagﬂodereclamac;ﬁodeva]or&s
confiados a0 correio, ¢ que tenham sido perdidos
ou extraviados).

O tratamento privilegiado do Estado, nos
casos de dividas passivas (quando o Estado ¢
devedor), remonta ao tempo das capitanias
hereditirias, conforme mostra a legislacio mais
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antiga: Regimento da Fazenda, do anode 1.516
(sic. “Passando cinco anos, as partes que neles
nfo requerem as dividas que lhes El-Rey deve,
percam o séu direito”) e 0 Alvard de 9.5.1810,
que previa prazo prescricional de trés anos para
habilitagdo de todos os credores que tivessem
“letras” (titulos) contraidas pela Real Fazenda
apartirdoanode 1797. Em 30.11.1841,a Lei n®
243 (o art. 20 reporta-se aos Capitulos 209 210
do Regimento da Fazenda), instituiu a prescricio
de cinco anos para as dividas passivas da
Unifo. O Decreto n® 857, de 12.11.1851, que
literalmente “explica o art. 20 da Lei de 30 de
novembro de 1841 relativo & prescrigio da
divida ativa e passiva da Nagdo " (sic), ratificou
a prescrigio de cinco anos:

“Art. 19 A prescrigio de 5 anos, posta
em vigor pefo art. 20 da Lei de 30 de
novembro de 1841, com referéncia ao
Capitulo 209 do Regimento da Fazenda,
a respeito da divida passiva da Nagdo,
opera a completa desoneragiio da Fazenda
Nacional do pagamento da divida, que in-
corre na mestna prescrigio” (sic).

No transcorrer deste século, para essa
mesma situago especial de dividas passivas, a
prescricio a favor do Estado nfio teve seu
prazo alterado. A Lei n®1.939, de 28.8.1908,
estendendo também aos direitos e agdes que
alguém tivesse contra a Fazenda federal,
manteve a prescrigdo de 5 (cinco) anos. O
atual Cédigo Civil de 1916 (art. 178, § 10,
inciso VI), seguiu esse mesmo prazo prescrici-
onal para as dividas passivas da Unido, dos
Estados e dos Municipios, e bem assim, toda e
qualquer ag¢io contra a Fazends nacional,
estadual ou municipal. Na pertinente legislagio
posterior (Lei n® 5.761, de 25.6.30; Decreto n®
20910, de 6.11.32, e Decreto-Lei n? 4.597, de
19.8.42), também restritos aos casos de dividas
passivas, a prescrigfio a favor do Estado
permanecen inalterada.

Em antitese, os prazos prescricionais que
correm conira o Estado (nos quais a prescrigio
atua no sentido de desonerar o particular) n3o
guardam qualquer relaco com aquele estipulado
para dividas passivas.

Para as dividas ativas (aquelas em que o
Estado é credor) o retromencionado Decreto n?
857,de 12.11,1851, em seu artigo 9°, preceituava
a prescri¢do ordindria de 40 (quarenta) anos.
Em contrapattida, senpre surgiram posteriores
excegdes a essa regra geral, v.g., entre outras, a
Lei n® 3.395, de 24,11.1888, na qual o art. 19

reduziu para “10 anos a prescri¢do das dividas
fiscais ndo excedentes de 5008000 (sic),eaLei
n® 5.172, de 25.10.66 (Cédigo Tributsrio
Nacional) que, em relagdo ao restrito caso
dos créditos tributdrios da Fazenda Nacional,
perenizou o prazo de 5 {cinco) anos, No
entanto, entre particulares, cidaddos comuns,
a prescricdo ordindria era de 30 anos.

Apbs a edigdo do Codigo Civil (1916), tanto
as agdes do Estado contra 0 particular quanto
as movidas entre os particulares passaram a ter
prescri¢do ordindria de 30 (trinta) anos. Esse
prazo duron até 7.3.1955, quando a Lei n®
2.437 alterou varios dispositivos da Lei Civil
e estabeleceu o limite maximo de 20 (vinte)
anos para a prescrigio. Mas o regime das
excepcionalidades também foi mantido.

Portanto, na prescrigio & que se submete o
Estado, seja ela a favor ou contra, os prazos
excepcionais se referem a dividas ativas e
passivas, E historicamente evidencia-se a
presetiga de privilégios que favorecem o Estado,
0 mesmo ocorrendo quando se tratava de
prescri¢lio ordinaria. No entanto, ¢om a
promulgacio do Cédigo Civil, em relagio a
prescricio ordindria houve equiparagio com o
particular, mas o regime excepcional manteve
varias situa¢des onde permanecem os
privilégios do Estado {v.g., dividas ativas e
passivas), E esses privilégios se justificam
devido 4 prépria natureza superior do poder
piblico.

Mas, mesmo ap6s a edicdo do Cédigo Civil
(1916), surgiram pensamentos que entendiam
nfio haver razlo para esses privilégios. Em
relagiio ao Estado, a questiio do acolhimento
ou nio de preceitos publicos contidos no
Cédigo Civil, mormente aquele relativo 3
prescricio, merece destaque especial, pois ha
TATCATIE oobLrencia juridica que se apresenta com
as mesmas razdes sobre as quais nos debrucamos
no presente, ou seja, diante de omissio da
lei quanto ac prazo prescricional, surgiu a
mesma questdo: para o Estado a regra é
prescritibilidade ou imprescritibilidade?

Nesse sentido, o episédic que foi marco
na histéria juridica brasileira refere-se a
Clévis Bevilagua. Com sua indiscutivel
autoridade, sustentava que a inalienabilidade
dos bens publicos era o fator determinante
da imprescritibilidade, a gual, por sua vez,
diante da omissdo legal, se estendia is
dividas ativas do Estado. E, nesse entender,
congluiu:
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“E certo que o art. 163 declara as
pessoas juridicas sujeitas ao efeito da
prescrigfio, mas essa regra ndo sc estende
s pessoas juridicas de direito publico
interno. O sistema que prevaiece no
Caodigo Civil ndo brilha pelaclareza. ”

E, conforme serd demonstrado, apesar da
grandeza de que se revestia Clovis Bevilaqua, o
deslinde foi fatal para a tese da imprescritibilidade.

Além da doutrina, em nivel nacional rea-
giu a jurisprudéncia em unissono clamor
irretorquivel. Manteve-se a ja tradicional
regra geral da prescritibilidade e, de
conseqiiéncia, sua consolidagio como
indubitavel principio juridico. Estabeleceu-
se o entendimento comum: “embora a
prescri¢do seja um instituto de direito
privado, salvo expressa disposigdo legal, o
seu campo de atuagio alcanga o Estado”.

Nesse sentido, sdo imimeras as manifesta-
¢Bes doutrinarias. A comegar por Luiz F,
Carpenter, na obra atualizada pelo Professor
Arnoldo Wald (in: Da Prescrigdo, vol. IV, arts,
161 a 179 do Cédigo Civil, Editora Nacional de
Direito Ltda., RJ, 3%ed., 1958, p. 692), reconhece
que, apesar de se apresentar com prazos
diferenciados (privilégios), 4 prescrigdo
ordindria se submete o Estado:

“Acabamos de ver, pois, que no
direito atual ainda subsistem as mesmas
prescrigdes especiais do direito anterior,
ndo so para as agdes do particular contra
o Estado, como também para as agdes do
Estado contra o particular.

Agora, pelo que toca A prescrigdo
geral, observaremos que a das dividas
passivas do Estado, continua a ser a do
direito anterior, isto &, a qliingiienaria, ao
passo que a das dividas ativas do Estado
ndo € mais a do direito anterior, a saber, a
quarentendria, sim € a trintendria, na
conformidade do art. 177 do Codigo Civil
(CCH~V.notaCC".2

Antonio Luis da Cimara Leal, no ano de
1939, em seu monumental estudo Da Prescrigdo
e da Decadéncia (consultadas as quatro
edi¢des publicadas, respectivamente, de 1939,
1959, 1978 e 1982, sendo as duas nltimas

3 Esclarecimento: a “nota CC” consta na p. 691
da obra citada, e refere-se 4 atualizagio do Prof,
Armoldo Wald: ““o prazo atualmente é de vinte anos”.

atualizadas pelo Juiz José de Aguiar Dias), foi
taxativo ao se pronunciar sobre a questio,
entendendo que o principio da prescritibili-
dade esta consolidado, desde antigamente, tanto
na legislagdo quanto na doutrina; e, em 1916,
foi ratificado pelo Cédigo Civil (no art. 163,
houve subordinagfio das pessoas juridicas, sem
excluir as dedireito piblico), com estabelecimento
de regra geral cuja prescrigdo ordinaria € a prevista
noart. 177 do mesmo Cédigo, a saber (4% edicao,
Forense, R, pp. 297-298):

“(...) Se o critério da imprescritibilida-
de ¢ a inalienabilidade, ¢ssa é relativa,
quanto aos bens publicos, porque o
proprio Cédigo admite que eles percama
inalienabilidade, que lhes ¢ peculiar, nos
casos e forma que a lei prescrever.

Nio ha, pois, um motivo juridico que
autorize a premissa do egrégio mestre,
pressupondo imprescritiveis, por
inalienaveis, os créditos do Estado
contra os particulares.

Por outro lado, o principio da
prescritibilidade das ag¢des que
competem ao Estade, como pessoa
juridica, € antiqiiissimo no dominio da
legislagdo e da doutrina. Entre nés, ja
o Reg. Da Fazenda (cap. 210), e 0 Reg.
Dos Contos (cap. 92) estabeleciam a
prescrigdo quarentendria contra a
Fazenda Nacional. mantida pela Lei n®
243, de 30 de novembro de 1841 ¢ pelo
Decreto n® 736, de 20 de novembro de
1841

E esse principio foi, expressamente,
confirmado pelo Codigo Civil, quando
declarou que as pessoas juridicas estdo
sujeitas aos efeitos da prescrigdo, sem
fazer qualquer ressalva em relagio as
pessoas de direito piblico interno.

Entendemos, pois, que as agdes que
competem A Unifo, aos Estados ¢ aos
Municipios contra particulares, ndo
subordinadas a prazo especial, prescrevem
em vinte anos, quando pessoais, € em
quinze ou dez, quando reais, segundo a
regra geral doart. 177 do Cadigo Civil.”

Brenno Fischer, em sua obra 4 Prescri¢do
nos Trbunais (v. 111, José Konfino-Editor, RJ, 1958,
P 262), apés analisar e transcrever a conclusio
de Cimara Leal, concorda literalmente:

“Parece-nos
argumentagio.(...)

irrespondivel a
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O Cadigo Civil em seuLivro ], Cap. 1,
trata ‘Das pessoas juridicas’ de forma
genérica, e o art. 163 falando nelas, o faz
também da maneira mais ampla ao dizer
que ‘as pessoas juridicas estdo sujeitas
a0s efeitos da prescrigio’.

E, sc entre elas, consoante o art. 13
do Cédigo, se incluem tanto as de direito
publico interno como de direito privado,
nfo s¢ pode recusar de estender dquelas
a prescritibilidade admitida para estas.”

A essas Opinibes acrescenie-se o
ensinamento de Themistocies Brandio
Cavalcanti (obracitada, v. I, 3*ed., 1955, Livr.
Freitas Bastos, pp. 97-8), que nos permite ter
exata noglio da descomunal influéncia que o
Direito Civil exerce em relagdo ao Direito
Administrativo:

“Em nosso regime juridico de tendén-
cia francamente civilista, nfo é por
demais realgar a influéncia do Direito Civil
sobre o Direito Administrativo.

Nio sfo, somente, as normas gerais,
os principios doutrinArios fundamentais,
que regem a solugiio dos problemas
administrativos.

{...) Mas ¢ preciso reconhecer que a
influéncia do Dirgito Civil ¢ muito grande,
s¢ atendermos ao nosso Direito Civil
codificado.

Numerosos sic os dispositivos gue
ali se encontram referentes ao Estado e
ao Direito Administrativo propriamente
dito, a saber;

a classificagio das pessoas juridicas
de Diretto Plblico,

a classificagdo dos bens piblicos
que se acha no art. 66 do Codigo
aresponsabilidade civil das pessoas
de Direito Puiblico;

a responsabilidade civil das pessoas
de direito;

as disposigdes sobre a heranga
jacente e o direito do Estado a
esses bens.

Néo devem também ser desprezados
os principios gerais de direito que dizem
com os atos € fatos juridicos, condigdes
de sua validade, anulagfio, viciosetc.; as
normas relativas a prescrigdo, principios

que presidem 2 elaborago ¢ vigéncia dos
contratos, enfim, toda a parte geral de
obriga¢des que constituem todo o
processo de construgio das relagdes
administrativas e que sofrem apenas as
deturpacdes exigidas pelas pecuhandades
do Direito Administrativo”.

Jo4o Franzen de Lima, em seu livro Curso
de Direito Civil (pp. 366 e 367), argumenta que
aregra geral é a prescritibilidade:

“~0 Tundamento da prescrigho & de
ordem publica: visa a assegurar a
estabilidade social e respeitar as
situagdes adkuiridas. Sendo instituto de
ordem publica, equivale a0s preceitos de
direito publico, devendo aplicar-se, por
isso, a todas as relagbes de direito. A sua
classificagdo num cédigo de direito pri-
vado n30 lhe tira esse cardter imperativo,
que o equipara a preceito de direito
piiblico.

{...) Além disso, as condigdes em que
ol elabavado o Cadige Civil, e e st
termos abrangentes no que toca a
prescrigdo, indicam que o iustituto foi
destinado a aplicar-s¢ a quaisquer
relagoes de direito privado, como de
direito publico.”

Augusto Zenun (Prescrigdo na
Constituigdo, Forense, RJ, 1% edicdio, 1993, p.
10), comungando com o mesmo entendimento,
consagra:

“Tendo a prescri¢io como fundamento
o principio de ardem pablica, clare é que
o direito de acionar qualquer relagdio
juridica, onde quer que se enquadre ¢ se
acoberte, tem wm prazo certo, prefixado
emlei”

Por seu lado, apenas para exemplificar o
posicionamento jurisprudencial, destaca-se,
entre outros, 0 Agravo de Peticlio n® 50.485,
julgado em 21.9.1950 (3% Cam. Civ. — TISP),
relativo a julgamento reproduzido na Revista
dos Tribunais (RT 189/496).

“Assim decidem, quanto 4 prescricho,
porque:

Embora seja a prescrigdo um instituto
de Direito Privado, a ela se sujeita o Es-
tado em sua relagdo com o individuo,
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salvo expressa disposi¢do legal (...).
Com grande acuidade disse o eminente
Paulo Colombo: “Peloart.
163 do Cadigo Civil, as pessoas juridicas
estdo sujeitas aos efeitos da prescrigio e
Privado, a matéria de prescricdo € de Direito
Civil ¢ abrange, também, as agdes relativas
a Direito Publico, tanto que a prescrigio
das causas contra a Fazenda Publica foi
regulada no Cddigo Civil ¢ tem sido
aplicada invariavelmente pelos tribunais,
mesmo em casos frisantes de direito
publico, como sejam cobranga de
vencimentos de funciondrios, apreciagio
da validade de atos de aposentadoria,
restituicio de impostos e muitos outros,,.”
(Rev: dos Tribs., 138/703, cf. 157/794).”

Relativo a0 mesmo tema, sobo titulo “Como
entendem os Tribunais”, por meio de farta
coletinea jurisprudencial, Brenno Fischer (obra
citada, pp. 266/73) demonstra que os Tribunais
mantiveram, assim, a ja histérica tradigdo da
prescritibilidade no Brasil. Dessa batalha
forense, vale transcrever alguns trechos das
decis@es jurisprudenciais elencadas pelo citado
autor (apenas acrescentando que ¢ prazo de
trinta anos, conforme antes demonstrado, a
partir de 1955 sofreu alteragio e foi reduzido
para vinie anos):

"4 imprescritibilidade das agdes que
competem ao Estado, como pessoa
Juridica, tese defendida pelo egrégio
Clbvis Bevilidqua, em que se apdia a
sentenga recotrida, ndo encontra amparo
em nossas leis, nem na doutrina, nem na
Jurisprudéncia. {...)

O Chdigo Civil confirmou o principio
da prescritibilidade de tais agdes ao
estabelecer que ‘as pessoas juridicas estdo
sujeitas aos efeitos da prescrigio’ (art. 163),
sem fazer qualquer ressalva em relagiio as
pessoas de direito piblico interno.

(...) Prevalece, em conseqiiéneia, a
regra geral do art. 177 do mesmo Codigo
consoante a qual as agdes pessoais
prescrevem ordinariameiite em trinta
anops. ..

! (Apelago julg. em 26.4.42 - 3% Cém, Civ. -
Rel. Homero Martins Batista — RT: 140/280).

*(TJPE, julg. em 2.12.43 — 1* Céim — Juiz Fausto
de Oliveira Campos — Repertorio de Castro Garms -
2/731-732).

“(...), podemos mencionar, entre
varios outros julgados, os seguintes: ‘A
prescrigdo das dividas ativas da Unifo,
dos Estados ¢ dos Municipios, € a
comum, por faltar, no caso, privilégio
criado em texto expresso delei’ (Trib. de
Minas, ac. de 29 de abril de 1936 — Rev.
For. 68/833, de 25 de abril de 1936 - Rev.
For 61/345).

{...) se ha leis especiais regulando a
prescrigdo de certas dividas fiscais, como
a do imposto de renda e algumas outras,
claro € que as demais dividas devam obe-
decer ao prazo prescricional de trinta
anos, estabelecido no art. 177 do Cédigo
Civil, considerando-s¢ mesmo que as
proprias obrigagdes civis, entre as
pessoas de Direito Privado, promanam,
em ultima andlise, do proprio Direito
Prblico que as permitindo expressamente,
da-lhes garantia ¢ protegio.

E, assim, a conclusio a que
chegamos ¢ que a prescrigio fiscal € a
mesma prescrigio civil.”*

“O art. 163, no entanto, sujeita aos
efeitos da prescritibilidade as pessoas
juridicas, sem fazer qualquer restrigio e
sem conhecer privilégio ou excegdo,
abrangendo, pois, as de Direito Publico.

(...) Ademais, o Cédigo Civil
regula, sem limitagdes o instituto da
prescrigdo, visando as agdes. Em que
pesem aos bons argumentos de Chironi
e Abello, a prescrigdo é institato peculiar
ag agdes, 0 que prescreve € a agdo, embora
por via de conseqUéncia, se dé a
prescri¢do do Direito {cf. Revista dos
Tribunais, 169/299)...

(...) “A agdo considerada do ponto de
vista social, € o principio tutelar que a
sociedade insere em cada direito, ¢ por
meio da qual ela s¢ interpde entre ¢
portador do direito ¢ o seu ofensor (...},

Assim, se a relagdo de imposto,
considerada em seu conjunto, pertence
fundamentalmente ao Direito Publico,
como sustenta Gianini (7! Rapporto
Giuridico d’Imposta, 51) ‘e se a
prescrigio das agdes encerra preceitos

¢ (Sentenga de 1* Inst. do Juiz Otdvio Stutchi, de
4.12.53, na qual fora repelida a argiiigdo do Estado,
de que os principios do Cad, Civil relativos &
prescriglo, ndo se aplicam 4 Fazenda Pablica. Decisfio
esta confirmada pelo TISP, 12 Cim.Civ., em julg. de
23.4.54, rel. Luis Morato - RT 223/548).
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de ordem pitblica ¢ vem disciplinada no
Cddigo Civil, tais preceitos podem e devem
ser aplicados aquela relagiio juridica, muilo
embora o estatuto civil fale, em seu art. 19
que o Codigo regula os direitos e obriga-
¢des de ordem privada’.

A prescri¢3o com base no Codigo Civil
aplica-se as dividas ativas da Fazenda
Pablica, segundo a orientagfo constame
e uniforme do Egrégio Tribunal de Justiga
(cf Rev. dos Tribs. 188/893, 182/347, 178/
304, 177/356, 173/403, 172/837, 128/102,
127/114, 108/163, 103/269, 58/188 e 55/
123).

Mas, nem por isso tem raziio a embar-
gante quando pretende que o prazo
prescncmnaldasdivndasamras&Fazcnda
seja o mesmo fixado para a prescri¢io das
dividas passivas. Para estas ha disposic3o
especial, ¢ que nfdo se di em relago
aquelas que prescreverio nos prazos
comuns do art. 177 se a hipotese nio se
inchuir em nenhum dos casos previstos no
art. 178. ‘O que ndo é possivel ¢ a cria-
¢do de um caso de prescri¢do ndo
expressamente previsto, pois toda a lei
deve ser aplicada sem o acréscimo de
condigdes novas e sem a exclusio das
expressas’”*® {sic).

E, em relagdo ao Direitoc Administrativo,
justamente diante desse imensurével volume de
razdes histéricas, repleto de solida doutrina e
pleno reconhecimento jurisprudencial, é que se
mostra correta a conclusdo de Luiz F. Carpenter
(obracitada, respectivamente, pp. 209 ¢ 467/468):

“...aregra geral que domina o assunto-

¢ que a prescrigdo corre contra todas as
pessoas, sgjam naturais, sejam juridicas,
ou, ¢ que é 0 mesmo, pode ser alegada ou
invocada contra toda sorte de pessoas,
tanto naturais como juridicas. (...)"

“A prescri¢do ordindria de trinta
anos tem aplicagdo no Direito Comerci-
al, no Direite Administrative e no Direito
Processual? — No direito francés, a pres-
crigio ordindria de trinta ancs do art. 2.262
do Codigo Civil se aplica tanto no Direito
Civil, como no Comercial, no

7 Esclarecimento: & “nota CXVIII" consta na p.
468, da citada obra, ¢ refere-se 4 atualizagiio do Prof,
Arnoldo Wald: “o prazo atualmente £ de vinte anos™.

Administrativo ¢ no Processual.

Aqui no Brasil a prescrigio ordindria
de trinta anos ndo s¢ aplica no Direito
Comercial, por duas razbes principais,
cada qual mais convincente, a saber:
primeira, porque a prescrigio ordindria
das agdes comerciais ¢ de vinte anos,
estabelecida no art. 442 do Cddigo
Comercial, artigo que nfie foi revogado
pelo Codigo Civil; segunda, porque o
Cédigo Civil, nos arts. 177 e 178, teve o
cuidado de nio se referir a nenhuma aclio
comgercial, mostrou, assim, que €ra estra-
nho, ou alheio, 4s agdes comerciais, cujo
prazo de prescri¢do continuaria a ser re-
gulado pelas leis comerciais.

Com relagio, porém, ac Direito
Administrativo e ao Direito Processual,
o0 Cédigo Civil Brasileiro njo guardou a
mesma atitude, uma vez que estabelecen
prescrigdes especiais on mais curtas do
que a ordindria, que de outra sorte
cairiam na esfera das leis administrativas
¢ das leis processuais. Dai, e doquedizo
art. 179 do mestmo Cédigo CivilBrasilejm,
concluimos que a prescrigdo de trinta
anos ¢ também a prescrigdo ordindria
vigente no Direito Administrativo e po
Direito Processual, no Brasil, conforme
mais desenvolvidamenie ehicidaremos no
comentario do art. 178, § 10,0 VL, edo
art. 178, § 10, n® VI (CXVIID)".7

Posteriormente, ¢ com a mesma lucidez de
entendimento, na obra Principios Gerais de
Direito Administrativo (v. 1, 2%ed., 1979, p. 452),
Oswaldo Aranha Bandeira de Mello concluiu:

“O Cédigo Civil Brasileiro, nos arts.
177 e seguintes, reguia a prescrigio em
geral. {...)

O prazo da prescrigio decorre da data
do ato ou do fato, do qual se originar a
mesma agdo. Todas as pessoas fisicas ou
coletivas, isto é, naturais ou juridicas,
Se sujeitam aos efeitos da prescrigdo, e
poderdo invocd-los sempre que lhes
aproveitarem. Enire as pessoas juridi-
cas se incluem, ndo so as de Direito
Privado, como as de Direito Publico
interno: Unidlo, Estados ¢ Municipios,
Aliss, o0 Codigo Civil Brasileiro é expresso
a respeito no seu art. 73,74

¥ Errata: leia-se art, 163.
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E, na obra Curso de Direito Administrativo
(Ed.Saraiva, 1979, p. 156), o insigne Manoel de
Oliveira Franco Sobrinho, embora sem detalhar
o assunto, a respeito da prescrigio concede
licido arremate complementar: “as causas
motivantes sdo comuns ao Direito Publico ¢ ao
Direito Privado”,

A essa altura, ¢ imperativo discorrer sobre
algumas consideragdes pendentes de
apreciagio, pois, em se tratando de Direito
Administrativo, a questio prescricional mostra-
se com destacada importancia. Vale dizer, diante
do fato de que a prescrigdo ordindria do Direito
Administrativo tem sua origern no Cddigo Civil,
em relagio a processo administrativo derivado
de infragfio 4 Lei n® 4.131/62, cujo deslinde
eventualmente poderd resultar na imposigiio de
uma sangio, a principio pode transparecer que
sc esta diante de uma disparidade impar, ou seja,
a natureza do evento parcce pender mais para o
Direito Penal € menos para o Direito Civil, razio
pelaqual a prescrigio penal deveria ser aplicada.

A respeito dessa ditvida emergente, as lighes
doutrindrias retroelencadas e, ainda, a amostra
das sucessivas decisdes jurisprudenciais
permitem conchuir que a legislagio penal € Direito
Especial que encerra natureza excepcional,
porque abrange situagfes que restringem a
liberdade do individue, contudo, sob esse
enfoque, sem alcangar as pessoas juridicas.
Ademais, embora apresentem a peculiaridade de
serem levadas a efeito em fungdo da pena aplicada,
as prescrigbes do Direito Penal ndo apresentam
carater geral; restringem-se aos casos que
especificam.

Em complemento, cabe novamente destacar
o reconhecimento do STF no que diz respeito a
insubordinagdo do procedimento administrativo
ao processo penal, vez que ha autonomia das
responsabilidades civil, disciplinar e criminal e
de suas respectivas sangdes.

Em contrapartida, também restou evidenciado
que a prescricdo, embora existente no Cadigo
Civil, € instituto de natureza publica e pertence
ao rol das regras que compdem os Principios
Gerais do Direito. A e¢sse respeito, cabe
pequeno comentario suplementar.

No Cadigo Civil a previsdo prescricional
encontra-se inserida na “Parte Geral”, a qual
reconhecidaments trata de “Normas de Teoria
Geral doDireito”, vale dizer. de regras de cariter
publico que contém_preceitos validos para a
totalidade do Direito, qualquer que seja a drea
de sua atuacdo, Nesse sentido € Jex generale,

permitindo o seguinte quadro comparativo: se
possivel fosse criar um Cédigo especifico, que
congentrasse as normas de Teoria Geral do
Direito, 1550 seria suficiente para esvaziar a Parte
Geral do Cédigo Civil. C novo Codigo certamente
conteria as normas de Direito Pablico (emanadas
pelo Estado para a tutela de interesses gerais)
atualmenie existentes em grande quantidade no
Cadigo Civil, a saber, entre outras, ndo s as
relativas & prescrigdo, mas também aquelas que
dizem respeito A classificagdo das pessoas juri-
dicas, dos bens, dos atos e fatos juridicos etc.

Portanto, as inencionadas normas de Teoria
Geral do Direito pertencem ao Direito Piblico,
razdo pela qual ndo se pode equivocadamente
falar, conforme aduzem intimeros doutrinado-
res, em privatizagdo do Direito Piblico, sé
porque € frequente a utilizagdo desses
instrumentos juridicos que se encontram
dispostos no Codigo Civil.

Na doutrina comparada, Marcelo Caetano.
emseu livro Manual de Direito Administrativo
(Tomo I, Forense, RJ, 1970), além de ratificara
natureza publica dos Principios Gerais do
Direito existentes no Direito Civil, permile
conhecer a razio histérica de sua aceitagio no
Direito Administrativo, a saber:

“Q Direito Administrativo comegou
a ser elaborado, nos principios do século
XIX, (...). Mas o Direito Civil foi, desde o
periodo da hegemonia romana até o século
X1X, o reposiiério da tradicdo juridica da
Europa ocidental. Na concepgio
cldssica, jus civile era todo o direito
proprio da civitas ou sociedade
politica. 0 qual na Idade Média se
opunha ao Direito Candmico™ {p. 61).

“{...). Alguns principios gerais sdo
mesmo integralmente aceitos pelo Direito
Administrativo, ndo como regras de
Direito Civil mas por serem principios
gerais de Direito ou 1egras comuns de
técnica juridica, abusivamente tidas como
exclusivas do dominio civilista.

(...}, tambem € verdade ¢que muitos ins-
titutos do Direito Privado nos ultimos anos
tém sofrido influéncia profunda da doutri-
na administrativa, {...). Corresponde esta
influéncia do Direito Administrativo ag que
ja tem sido chamado de publicizagdo
do Direito Privado, conseqiiéncia da
invasido de esferas tradicionalmente
abandonadas aos interesses privados
pela crescente preocupag¢io com o0s
problemas sociais ¢ pela internvengdo do

Brasiliaa. 32n. 128 out./dez. 1995

33



Estado ¢ visfvel em tantos preceitos do
Cédigo Civil Portugués de 1966" (sic, p.
62).

“E, enfim, € legitimo recorrer aos
principios gerais do Direito, comuns
ao Direito Publico ¢ Privado, embora
geralmente formulados nas
Constituigdes doutrindrias e nos
Cddigos Civis, por serem estes Codigos
os monumentos legislativos que
surgiram primeiro nos tempos
modernos” (p. 132).

E, acerca da interagfio do Direito Civil edo
Direito Administrativo, vale destacar, ainda, a
moderna corrente doutrindria que questiona a
dicotomia do Direito (em piiblico ¢ privado) e
propde um Direito Civil Constitucional,
atualmente em franca expanso, a cada dia com
mais adeptos nos meios académicos, pois, “com
cada vez maior freqliéncia aumentam os pontos
de confluéncia entre o piiblico ¢ o privado, em
relagdo aos quais nfo h4 uma delimitagio
precisa, fundindo-se, ao contririo, o interesse
publico e o interesse privado. " (Maria Celina B.
M. Tepedino, in: “A Caminho de um Direito Civil
Constitucional”, publicado na Revista de
Direito Civil, ano 17— jul.-set./93, v. 65, p. 25).

Alids, essa tradicional separacdo do Direito
em piblico ¢ privado, de origem romana, nos dias
atuais tem contribuido para gerar infind4veis
discussdes, em especial aquelas derivadas de
particularidades que ensejam reforcar a autono-
mia de cada um desses conhecidos ramos do Di-
reito. E a respeito dessa autonomia, por vezes s
constata que a discussfio induz ¢ intérprete A
apostasia da inegivel interdependéncia existente
no Direito. Sobram, pois, notdrios argumentos
para concluir que a unicidade do Direito ndo se
desfigura pela simples dispersfo de seus
preceitos pablicos.

E esse é precisamente o caso da prescri¢io. O
fato de a matéria prescricional se encontrar
disciplinada em Codigo que regula a atividade
privada, conforme ja consagrado na doutrina e
Jutisprudéncia, ndo é suficiente para negar o seu
intrinseco cardter pablico que a fodos subordina.
Hi de s¢ manter a distingho de que no Direito
Civil encontra-se a regra geral, e, em cardter
excepcional, tem-se as regras no Direito Penal,
Direito Comercial e outras leis esparsas.

Outro aspecto que também nio se pode
desprezar ¢ a concepgio imposta pela Parte
Geral do Cédigo Civil, onde a prescrigio ¢

aplicada em fungio da natureza da acSo: real ou
pessoal. Igualmente pertencendo ao Direito
Pilblico, estas agdes tutelam situagSes
derivadasdemlaqﬁestteosparﬁmﬂams,ou
mesmo entre estes ¢ o Estado, ¢ vice-versa.
Quanto ao conceito, sfo contraditérias nos
mais variados juristas que estudam a matéria
processual. Mas, apesar disso, entre os autores
hd ponto comum: as agdes reais destinam-se a
proteger a propriedade, o direito real por
exceléncia (vg., a servidio, o usufiato, o penhor,
a hipoteca etc.); as agdes pessoais, por sua

vez, apresentam-se melhor sintetizadas no dizer
do juiz Sabdia Lima (Rev. Dir, 110, p. 345) “sio
as que tém por fim tornar efeﬁvas as obrigagles
de dar, de fazer ou deixar de fazer alguma coisa,
obrigagdes que nascem do contrato, do preceito
da Lei, cu mesmo da eqlidade, nos casos em
que esta obriga de modo”.

Vale dizer, a respeito de agfes ¢ comnm 0
entendimento que faz a distingio mediante
simples critério de exclusio, a saber: o que nfo
diz respeito ao direito de propriedade, pertence
ao campo de atuagio das acles pessoais.

E, conforme o resumo exposto
anteriormente, sem os pormenores das
tormentosas teorias que tentam explicéd-la, as
quais escapam as finalidades do presente
estudo, em seu eixo basilar a agdo agasathauma
pretensdo. Isto nos permite concluir que em
cariter geral nem mesmo a pretensfo punitiva
do Estado, desta feita promovida em razfio da
led, escapa ao primordial de agdo
pessoal em seu sentido estrito. A partir desse
denominador comum ¢ transportada para o
especifico campo processual de sua atuacho,
ganhando caracteristicas  juridicas
diferenciadas, com nomenclatura prépria, a
saber, agiio penal, civil, comercial, ou mesmo
administrativa ¢, apos, ¢ enriquecida com as
peculiaridades prdprias dessas especiais
normatizagdes do Direito.

A par dessas consideragdes, cumpre
consignar que a prescrigdo, em se¢u prazo
ordindrio, apresenta-se vulnerdvel a eventuais
criticas por parte daqueles que a entendem como
sendo demasiadamente longa. Porém, isso nio
tem o condfio de descaracteriza-la; tampouco é
suficiente para impor sua redugio. Nem mesmo
a eventual existéncia de situacdes mais severas,
previstas em esparsa legislagfio com menor
prazo prescricional, ou mesmo penalidade
mais branda, ¢ capaz de abrir espago para a
aplicagio da eqilidade, em especial no Direito
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Administrativo. A esse respeito Celso
Magalhdes nos concede lacido ensinamento:
“Contra-indicagdes — A eqiiidade
destira-se a preencher lacunas
impossiveis de evitar em textos normati-
vos, todavia, falta-lhe autoridade para
contrariar dispositivos ¢xpressos, regu-
ladores do assunto. Quando existir um
preceito claro, preciso, positivo, a eqiii-
dade nio podera serinvocada, nem con-
cedida contra ele. Se o preceito existe,
poder-se-a alegar que ¢ injusto, desuma-
no, que¢ devera ser derrogado, extinto;
nio obstante, terd o aplicador do Direito
de obedecer a ele, deixando para o legis-
lador a tarefa de elaborar outra regra mais
adequada as necessidades sociais.
Decidir, nesse caso, por equidade, € errar

na con¢lusdo.” ?

Portanto, a imperatividade legal é inafasti-
vel; € na lei que o Direito Administrativo tem
sua maior fonte. E a doutrina € pacifica nesse
entender. Entre outros, destaca-se Marcelo
Caetano: “pode contudo afirmar-se que a tnica
fonte principal do nosso Direito Administrativo
¢alei” (obracitada, p. 82); ¢, também, a palavra
de Fleiner, que nos é repassada por José Crete-
lla Janior (in: Tratado de Direito Administrativo,
v. |, Forense, p. 291):

“Entre as fontes do Direito, em geral,
¢, em particular, entre as fontes do Dirgito
Administrativo, ressalta acima de todas
a lei. Qualquer disposigio juridica con-
traria 3 lei se quebra contra seu rochedo
de bronze”.

4, Conclusdo

Em consonéincia com a imperatividade da
Ied, a historia nos mostra que a imprescritibilidade
desde muitas décadas ji nfo € aceita no Brasil.
A prescri¢iio ¢ a regra geral estabelecida com
cardter de principio publico.A doutrina e a
Jurisprudéncia dominantes reconhecem que o
instituto da presgricdo, em especial a ordindria,
embora tenha sido contemplada no Codigo Civil,
€ matéria de Direito Pablico e a ¢la se submete o
Estado, razdo pela qual foi estendida ao Direito

* {(Aplicagdo Administrativa do Direito — Sintese
de Hermenéutica, extraido da Separata da “Revista
do Servigo Publico”, de fev.-mai./1955, publicada pelo
Departamento Administrative do Servigo Pablico,
da Presidéncia da Repablica),

Administrative.Com efeito, chega-se 4 conclusio
que em relagdo 4 prescri¢do ndo se pode cogi-
tar de /acuna da lei. Em matéria de prescrigio,
para qualquer hipdtese fatica, em especial no
Direito Administrativo, ha previsdo legal. A
regra € valida para qualquer situagdo juridica
contemplada no Direito (apenas excetuando-se
os casos especificos de imprescritibilidade, tam-
bém previstos legalmente). Vale a 16gica da
hermenéutica juridica, a saber, s¢ a lei é omissa
quanto ao prazo, este reger-se-a pela regra
geral comum, NO Caso a prescrigdo ordindria.
E, diante da auséncia d¢ alteragdes super-
venientes ou mesmo qualquer outro fator legal
impeditivo, a submissdo decorre dos preceitos
publicos previstos nos seguintes artigos do
referido Codigo Civil:

“Art. 163 — As pessoas juridicas es-
td0 sujeitas aos efeitos da prescrigdo e
podem invoca-los sempre que Thes apro-
veitar,

Art. 177 — As agles pessoais pres-
crevem ordinariamente em vinte anos,
as reais em dez entre presentes e, entre
ausentes, em quinze, contados da data
em que poderiam ter sido propostas.

Art. 179 — Os casos de prescrigdo nio
previstos neste Codigo serdo regulados,
quanto ao prazo, peloart. 177.”
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A execugéo fiscal e as recentes
alteracoes do Codigo de Processo Civil

Algumas observagoes. Defesa do executado e tutela dos
seus direitos em face das recentes alteragoes do CPC

O Professer Leon Frejda Szklarowsky, Subpro-
curador-geral da Fazenda Nacional aposentado, €
advogado, juiz arbitral da American Association’s
Commercial Pannel, d¢ New' York, membro efetivo
dos Institutos dos Advogados Brasileires, de Sio
Paulo e do Distrito Federal (ex-Secretirio-Geral), aca:
démico da Academia Brasileira de Direito Tributério,
do Instituto Histérico ¢ Geografico do Distrito Federal
(Diretor-Tesoureiro), membro da International Fiscal
Association — IFA (Rotterdam), da Associacion
Interamericana de Tributacion (Rosario, Argentina),
da Associagio de Direito Financeiro, do Instituto
Brasileiro de Direito Tributdrio. Integra o Consclho
Editorial dos Cadernos de Direito Tributirio ¢
Finangas Publicas, da Revista dos Tribunais, ¢ o
Conselho de Orientagdo das Publicagtes ~ Boletim
de Licitagdes e Contratos, da Editora NDJ Litda., S#o
Paulo. £ co-aytor doAntepro;ctodaLclchxecuqio
Fiscal, que s¢ transformou na Lei n® 6.830 de 1980, ¢
do Anteprojeto da Lei de Faléncia e Concordatas.

Palestra, no “Seminério sobre Processo Judicial
em Matéria Tributiria — Problemas Atuais™, em 5 de
julho de 1995, no Auditério do Hollyday Inn Crowne
Plaza, S#io Paulo, coordenado pele Professor Valdir
de Oliveira Rocha.

LeON FREJIDA SZKLAROWSKY

“As leis, no seu sentido mais amplo, sdo
relagBes necessdrias que derivam da natureza
das coisas €, nesse sentido, todos os seres
tém suas leis ; a divindade possui suas leis; o
mundo material possui suas leis; as inteli-
géncias superiores ao homen: possuem suas
leis; 0 homem possui suas leis™ (Montesguieu,
in: O Espirito das Leis).

SUMARIO

1. Considerag3es gerais. 2. Lei precursora. 3.
AlteragBes no processo de execu¢do. 4. Fropositura
de agdo relativa ao débilo. 5. Desisténcia do credor.
6. Transagdo. 7. Petigdo inicial da execugdo. 8. Atos
atentatérios & dignidade da justiga. 9. Penhora. 10.
Embargos a execugdo. 11. Defesa do executado e
tutela dos seus direitos.

1. Consideracdes gerais

Odireito € uma ciéncia dinimica, Abrigauma
reatidade histhrico-cultural e deve ser modelado,
sob o impacto de novas idéias, assentado na
experiéncia cultural e nas necessidades da

E um todo unitdrio, encimado no dogma
uno universo jure.!

Leis recentemente sancionadas, reformado-
ras do Codigo de Processo Civil, causaram
significativa perplexidade ¢, concomitantemente,
profunda repercuss3o na processualistica pétria.

Rupturas de sistemas consagrados, s mais
das vezes, produzem séria polémica, até a plena
sedimentagdo e compreensio dessas inova-
¢des, quase sempre salutares.

! Cf. MORAES, Bernardo Ribeiro de , in Com-
péndio de Direito Tributdrio, Ed. Forense, 2* ed.,
1993, 12 vol,, p. 24.
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A Comissio, presidida pelo eminente Ministro
Silvio de Figueiredo Teixeira, tendo como fonte
os estudos da Comissdo, constituida pelos
insignes estudiosos Luis Antonio de Andrade,
Calmon de Passos, Kazuo Watanabe, Sérgio Ber-
mudes ¢ Joaquim de Carvatho Janior, “sem alte-
rar a fisionomia do Cddigo e aproveitando a pro-
pria disposi¢io dos artigos existentes”,? procu-
rou dotar o Codigo Buzaid, de 1973, uma obra
exemplar, no seutempo, &e instmimenios moder-
nizadores, aco , semn dirvida, a revolu-
o cultural e clentifica do final do século XX,
como ja o fizera, com éxito, o legislador de 1980,
com a Lei de Execucdo Fiscal - Lei n?6.830, de 22
de setembro desse mesmo ano >,

A Constituigio de 1988, apesar dos sobres-
saltos, que tem causado, com o exagerado
intervencionismo prestes a ser decepado, con-
solidou o idedrio que sempre habitou o espirito
humano, como o “due process of law”e o'con-
traditério com a ampla defesa e os recursos a
cla inerentes, seja no processo administrativo,
seja no processo judicial (art. 59, LV), calcado
na exigéncia da motivagido das decisdes
Judiciais e do juiz natural, mesclado com ontras
normas ¢ institutos, garantidores da liberdade
individual e anteparo da democracia.

Todavia, de nada adiantam as bombdsticas
garantias insculpidas no Texto Magno sem uma
Justica répida e efetiva, como adverte Sdlvio de
Figueiredo, ao i as minirreformas, para
remover obices A efetividade do acesso 3
Justiga, com um processo civil de resultados ¢,

* Cf., do Ministro $alvio de Figueiredo Teixeira,
A Reforma da legislagio processual, in Dircito &
lustica, Correio Braziliense, Brasilia, ano IV, n® 188,
de 20.2.95, em que, modestamente, considera-a im-
perfeita como toda obra humana, e pede compreen-
s#io, mas sabiamente induz & profunda meditagio,
porque representa, efetivamente, um significativo

TORresso o tenmos de ciéncia.

* O Grupo de Trabalho Interministerial — Minis-
tério da Justiga ¢ da Fazenda — presidido pelo Sub-
procurador-Geral da Republica, Dr. Gilde Correa
Ferraz, ¢ coordenado pelo Subprocurador-Geral da
Fazenda Nacional, Dr. Cid Herdclito de Queiroz,
constituido ainda pelos Drs. Leont Frejda Szklarowsky,
sccretirio e relator, Carlos Geminiano da Franca,
Pedrylvio Francisco Guimarfies Ferreira, Gilberto
Siqueira Rangel ¢ Milton Baptista Seabra, produziu
o anteprojeto que se transformou na Lei n 6.830, de
22 de setembro de 1980

4 Nestc sentido, nossa proposta de criar-s¢ uma
justiga fiscal, como 6rgdc autondémo do Poder
Judiciario, ¢ a penhora administrativa, in LTR Suple-
mento Tributdrio, Sio Paulo, 25/79, 1995, p. 221; in
Direito & Justiga, Correio Braziliense, Brasilia, DF,
cit, ano TV, n® 194, de 3/4/95; in Voz do Advogado,
Ano XV, n? 121, OAB-DF, maio de 1995.

Desde seu nascedouro, o Cédigo de
Processo Civil sofreu indmeras alteragfes;
contudo, o primeiro grande abalo, recebeu-o da
fei que disciplina a cobranga da divida ativada
Fazenda Publica, subtraindo-a da sua esfera,
apesar de sua aplica¢io subsididria; na mesma
data, outro diploma de igual importdncia foi
editado, para dar maior celeridade aos feitos
perante o antigo Tribunal Federal de Recursos
e na Justi¢a Federal da Primeira Instincia — Lei
n® 6.822, de 22 de setembro de 1980, por
inspirago do Ministro Néri da Silveira.

Variada ¢ a colegdo de leis que vém modifi-
cando o Cédigo, destacando-se a impenhora-
bilidade do bem de familia; a Lei n98.455, de 24
de agosto de 1992, referente A prova pericial; a
Lei n® 8.637, de 31 de margo de 1993, referente &
vinculagio do juiz ao processo —art. 132;aLei
n?8.710, de 24 de setembro de 1993, referente .
citagio e 4 intimag3o, pelo correio; a Lei né8.718,
de 14 de outubro de 1993, referente ao adita-
mento ao pedido, antes da citaglo; a Lei n®
8.898, de 29 de junho de 1994, referente 4 liqui-
dagdo de sentenga; a Lei n® 8.950, de 13 de
dezembro de 1994, referente aos recursos; a Lei
n®8.951, de 13 de dezembro de 1994, referente &
agio de consignagfio em pagamento € 3 ago
de usucapifio; a Lei n* 8.952, de 13 de dezembro
de 1994 referente A tutela jurisdicional anteci-
pada, A conciliagdo, a atos processuais, pro-
cesso cautelar etc., culminando com a Lei n®
8.953, de 13 de dezembro de 1995, referente ao
processp de execugdo,

2. Lei precursora

A Lei n® 6.830, de 1980, é precursora das
medidas saneadoras e desburocratizantes do
Processo e as que proporcionam maior agilidade,
compatibilizando-a com a seguranca ¢ a presteza
tllo necessarias e desejiveis quanto O processo
de modemizagio.

O § 82 do art. 2° permite que, até a decislo
de primeira instincia, a Certido de Divida Ativa
poderd ser emendada ou substituida, com a
devolugio do prazo total para os ¢mbargos, ¢ a
Lei n? 8,718 corrigiu o art. 294 do Cédigo, facul-
tando ao autor aditar o pedido antes da citaclio,
conquanto, pelo art. 264, com o consentimento
do réu, poderd alterd-lo mesmo depois de citado,
mas somente até o saneamento.

O art. 219 do CPC dita que a citachio torna
prevento o juizo, induz litispendéncia e faz liti~
giosa a coisa ¢, ainda, quandio ordenada por
Jjuiz incompetente, constitui em moga ©
einterrompe a prescrigso, que retroagird 4 data
da propositura da aglio, incumbindo & parte
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promover a citagio do réu nos dez dias subse-
gilentes ao despacho que a ordenar. Ndo sendo
este citado, 0 juiz prorrogard o prazo até o miximo
de 90 dias.

A Lei n? 8.952 citada simplificou esses atos,
mandando simplesmente retroagir a interrupgio
da prescricdo 4 data da propositura da acgo,
quando a petigdo inicial é entregue em juizo®,

A Lei de Execugio Fiscal (LEF), com extrema
simplicidade, preceitia que o despacho dojuiz,
que ordenar a citagfo, interrompe a prescrigdo
_{§2%doart. 8%),

A Lei n® 8,952 acrescentou o § 4%aoart. 162
do CPC, tornando autométicos os atos meramente
ordinatérios, em que o servidor os pratica de
oficio, € a Lei n® 6,830 j4 consubstanciara, no
despacho do juiz, que deferisse a inicial, a ordem
para a citagdo pelas sucessivas modalidades,
inclusive a citagfio pelo correio, sea Fazenda ndo
arequeresse de ouira forma; para a penhora; para
0 arresto; para o registro da penhora ou do arresto;
independentemente do pagamento de custas ou
outras despesas ¢ para a avaliagio dos bens
penhorados ou arrestados (arts. 78 ¢ 89),

A Lein®7.244, de 7 de novembro de 1984,
que dispde sobre a criagio e funcionamento do

Juizado Especial de Pequenas Causas, também -

confere primazia a citagfio ¢ 4 intimagdo pelo
correio, fornando mais enxuto o processo.

Louvivel a autorizagiio da citagfio, priotitaria-
mente pelo correio, agora com a nova redagio do
art. 222 do Cédigo, introduzida pela Lein® 8,710
citada, € a simplificacfo da intimagio feita pelo
escrivio ou pelo oficial de justica, bastando a
declaraco destes de que houve a recusa por parte
do intimado de apor o ciente, jd que gozam da fé
do oficio®, aprimorada pela Lei n® 8.952.

3. Alteragdes no processo de execugdo

As modificag8es no processo de execugio
também foram expressivas, encontrando muita
semelhanga com as inovagdes trazidas pela
citada Lei de Execug#io Fiscal, de 1980,

4. Propositura de a¢do relativa ao débito

Indubitavelmente a Lei n® 8.953 aperfeigoon
as disposigdes do Codigo Processual, que

3 Esse o entendimento de Candido Dinamarco, in
A Reforma do Cédigo de Processo Civif, Malheiros
Editores, 2" ed., 1995, p. 76.

$].J. Calmon de Passos é um entusiasta dessas
alteragdes simplificadoras, in Inovagdes no Codigo
de Processo Civil, Ed. Forense, 2% ed., 1995, p. 105
Cf., também, Cddligo de Processo Civil e Legislagdo
processial em vigor, Theotonio Negrio, Saraiva, 26
ed., 1995, p. 208. Idem, Dinamarco, op. cit., pp. 85
usque 97.

tratam da execugdo, sobretudo a nova redagiio
do § 12 do artigo 585, bastante ampliada, no seu
alcance, in verbis:

“a propositura de qualguer agfio
relativa ao débito constante de titulo
executivo ndo inibe o credor de promo-
ver-lhe a execugiio”,

em contraposigdo com o dispositivo modificado
gue se destinavaunicamente 3 Fazenda Pablica
e referia-se, restritamente, 4 propositura de agfio
anulatéria do débito fiscal € que nfio vedava a
cobranga executiva desse crédito, com simile
noart. 38 da Lei n® 6.830, in litteris:

“a discussfio judicial da divida ativa
da Fazenda Publica s6 € admissivel em
execugdo, na forma desta lei, salvo as
hipoteses de mandado de seguranga,
aco de repeticfio de indébito ou agfio
anulatéria do ato declarativo da divida,
esta precedida de depdsito preparatdrio
do valor do débito, monetariamente cor-
rigido e acrescido dos juros e multa de
mora ¢ demais encargos”.

Ensina Calmon de Passos que a conexio,
sem diivida, sempre existird, em consonincia
com 0 ¢aso concreto, nfio mais vingando a con-
cessdo abusiva de “cautelar para inibir o ajuiza-
menio de execugdes”, calgadas em timlo execa-
tivo ’, pois, do contrario, sustenta Dinamarco,
serd colidir com o Texto Magno, que garante o
acesso a0 Poder Judiciario ao detentor do titulo
executivo. ?

No que diz respeito aos créditos fiscais,
tributirios e nfo- tributirios, remanece inodlume
oart. 38 da LEF, sem excluir o dispositivo proces-
sual reformado; nio obstante, robusta jurispru-
déncia e predominante doutrina téw reiterada-
mente polido aquela disposi¢do legal, concilian-
do-a com a determinagio constitucional.

O Simpésio de Curitiba, realizado em 1975,
ainda sob a vigéncia da redagfio primitiva,
propugnava a convivéncia do dispositivo
processuzl com a da LEF ®. Aquele, com a nova
‘redagiio, é mais eldstico e pleno.

Os Tribunais, em unissono, tém acomodado
essa regra 4 Constituigfo, precisando ser pres-
cindivel ¢ deposito prévio para a propositura
de acfio anulatéria de débito fiscal, a nfo ser

T Cf. op. cit,, p. 133,
* Cf. op. cit., p. 232.
# Apud Theotonio Negrlo cit., p. 907.
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que o devedor deseje impedir o ajuizamento da
execucdo fiscal

5. Desisténcia do credor.

Qart. 569 veio enriquecer-se de um pardgrafo,
contendo regras, para o caso de desisténcia da
execucdo. Extinguir-se-do os embargos que
versarem apenas sobre questdes processuais,
devendo entdo o credor (desistente) pagar as
custas € 0s honorrios do advogado. Nos de-
mais casos, a extingdo depende do embargante.

A LEF disciplina a matéria especificamente
nos arts. 26 e 40.

O crédito tributirio regularmente constituido
somente s¢ modifica ou extingue, ou tem sua
exigibilidade suspensa ou excluida, nos casos
previstos no CTN (art. 141), sob pena de
responsabilidade de quem Lhe der causa, sendo
irrenuncidveis os créditos fiscais, por que
indisponiveis os bens piblicos.

O § 2% do art. 9%da LEF permite 3 Fazenda
Piblica exeqilente, em qualquer fase do pro-
cesso, até a decisdo do juiz monocrdtico, emefi-
dar, retificar ou substituir a certiddo de divida
ativa, assegurando-se, ao ¢xecutado, a devolu-
¢do do prazo para embargos, ¢ o art. 26
comanda, peremptoriamente, que ocorrera a ex-
tingdo da execugo fiscal, sem qualquer 6nus
para as partes, s¢, anics da decisdo de primeira
instdncia, a inscri¢iio da divida ativa for, a qual-
quer titulo, cancelada.

José da Silva Pacheco, confrontando esse
artigo com o art. 39, fundado em torrencial e
iterativa Jurlsprudenma responde que a
Fazenda, quando vencida, deve ressarcir as
despesas feitas pela parte contriria, o mesmo
devendo ocorrer quando ela desiste da aglio ou
cancela a inscricdo, produzindo em conse-
qlincia a extingio do processo ', nfo se fur-
tando ainda ao pagamento dos honordrios
advocaticios.

Milton Flaks traz i colagdo acérddo do
Supremo Tribunal Federal para demonstrar nio

" Inconst. 47/3749, ac. de 26.6.85, DIMG
2.10.95. Neste sentido, nossa Execugdo Fiscal, ed.
ESAF, Brasilia, 1984, pp. 187 usque 196; José da
Silva Pacheco, Comentdrios a Lei de Execugdo Fis-
cal, Saraiva, 1995, pp. 278 a 283; Humberto Theo-
doro, Lei de Execugéo Fiscal, Saraiva, 3% ed., 1993,
pp- 387 a 398; Milton Flaks, op. cit., pp. 328 a 346,

1 Cf. José da Silva Pacheco, op. cit., pp. 237
usque 239. Cf,, também, Theotonio Negriio, op.cit.,
p- 900, Humberto Theodoro Janior, op. cit, pp. 326
a336.

ser incoastitucional preceite que, mesmo
criando uma situagio de desigualdade em favor
da Fazenda, ndo fere o principio da isonomia,
em virtude de seu peso e da superioridade de
seus interesses em jogo '2; contudo, tais argu-
mentos no o convencem .

6. Transacdo

A transagdo, segundo o disposto no inciso
I do art. 584 do Estatuto Processual, foi lapidada
pelo legislador de 1994, para esclarecer que,
mesmo que nio verse questaopostaem juizo, &
titulo executivo extrajudicial.

No Direito Tributirio, a transago também €
admitida, nas condigdes que a lei estabelecer,
como instrumento de concessdes mutuas, que
importem em terminagiio do litigio ¢ conse-
qiiente extingZo do crédito tributdrio,

Aliomar Baleeiro, comentando cart. 171 do
Cédigo Tributario Nacional, fonte desse insti-
tuto, vé nele um ato juridico, porque modifica e
extingue obrigagdes preexistentes e nfio cria tais
obrigacdes'. Bernardo Ribeiro de Moraes con-
sidera-o um negdcio juridico bilateral, com
assentamento no Cédigo Civil™, entretanto, no
Direito Triburdrio, visa extinguir o litigio e, por-
tanto, o proprio crédito tributario.

Assim sendo, suaregéncia submete-se a lei
tributdria ¢, conseqiientemente, & LEF ¢ s
subsidiariamente ac Cédigo Processual. -

A autoridade competente para realizd-la
deveri estar consignada na lei, nas condigdes,
conveniéncia e oportunidade nela fixadas.

7. Petigdlo inicial de execugdo

O artigo 614 do Cédigo de Processo Civil -
Disposigdes Gerais — regula a peti¢do inicial ¢ a
citagio, na execucio, & teve acrescentado o inciso
1, para exigir o demonstrativa do débito atualizado
até a data da propositura da ag8o, comoji o faza
LEF (art. 6%, § 4%, c/coart. 22, §29).

8. Atos atentatorios o dignidade da justica

A modificagdo do caput do art. 600 pela Lei
n®5.925, de 1 de outubro de 1973, completou-se
com a alteragfo introduzida pela Lein® 8,953 ¢
tem aplicagio subsidisria 4 execuglio fiscal, mas

1 Cf. RE 83432, Rel. Leitfio de Abreu, in DJ
6/6/80.

1 Cf. Comentdrios & Lei da Execugdo Fiscal,
Forense, 1* ed., 1981, pp. 262 a 263.

# Cf. Direito Tributdrio Brasileiro, 10" ed., re-

vista ¢ atualizada por Flavio Baucr Novelli, Forense,
1981, p. 575. Cf. art. 156, II, do CTN.

15 Cf. op. cit,, 1* ed., 1984, pp. 323 a 325.
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olvidou-se o legislador do exeqiiente de ma-fé,
como lembra Severiano Ignicio de Aradjo’s,
conquanto institui multas e outras sangdes ao
devedor que fraude a execugdo.!”

9, Penhora

A novidade introduzida pela Lei n® 8.953,
acrescentando o inciso V ao § 12 do art. 655,
mandando ¢ nomeante atribuir valor aos bens
penhorados, nfo vale para a execugdo fiscal.
Esta tem dispositive proprio, ordenando ¢ juiz,
no despacho que deferir a inicial, a avaliagfio
dos bens penhorados ou arrestados (art. 79)
por oficial de justica ou pelo serventudrio que
lavrar a penhora.

Essa avaliagfio podera ser impugnada pelo
executado ou pelo exeqiiente, cabendo ao juiz
nomear avaliador oficial.

A exigéncia do § 4° (novo parigrafo) do art.
659, determinando que a perhora de bens
imdveis se realizard mediante auto ou termo de
penhora e inscrigdio no respectivo registro,
encontra paralelo na LEF (art, 72, IV, c/coart.
14). Esta norma, porém, é mais completa, porque
sua abrangéncia ¢ ampla e refere-se ndo sb a
iméveis, como também a outros bens, impondo
o registro, no setor competente, conforme tra-
tar-se de bem imével ou a ¢le equiparado, a
veiculo, a agdes, debéntures etc.

No artige 669, o legislador transformou os §§
12 ¢ 29 em pardgrafo \nico, aprimorando sua
diccdo, para intimagio do enjuge, se a penhora
Tecair em imével, como o faz a LEF (art. 12, § 29).

O prazo para o devedor pagar ou apresentar
bens 4 penhora nio foi alterado, como o fizeraa
LEF, que o ampliara para 5 dias.

A Lei n® 8.009, de 29.3.90, fruto da Medida
Provisoria n® 143/90, excluiu do rol de bens

penhorveis 0 imével residencial, proprio do casal, |

ou da entidade familiar, nfo respondendo por
quakquer tipo de divida fiscal, previdencidnia, civil,
comercial, ou de outra natureza, contraida pelos
cOnjuges ou pelos pais ou filhos que sejam
proprietarios e nele residam, ressalvadas as
hipdteses previstas nesta lei (arts. 22, 3%¢ 49),

Carlos Gongalves, forrado em sélida e rica
Jjurisprudéncia e doutrina, advoga o cardter
especial desse diploma legislativo, objetivando
resguardar direttos fundamentais da pessoa
humana, que ¢ o da moradia %, ¢ porque ndoo da
propria familia!

1 Cf. Dircito & Justiga, cit., de 17/4/95, p. 4.

1 Cf. Jorge Hage Sobrinho in, Direito & Justica
cit., de 27.2.95, p. 4.

i Cf. Impenhorabilidade do bem de familia, 2*
ed., Sintese, p. 89.

Contudo, o legislador federal cometeu sério
estrago, ao tratar da execugdo da divida ativa
da Unido ¢ de¢ suas autarquias ¢ fundagdes
piblicas, em sede estranha, permitindo ao exe-
qiiente, isto €, ao credor, indicar bens 3 penhora,
que se efetivard, concomitantemente, com a
citagdo do devedor, ficando desde logo indis-
poniveis, o que constitui um retrocesso imper-
dodvel (art. 53 daLein®8.212, de 24 dejulho de

1991, que disp&e sobre a organizagio da Segu-
ridade Social e institui o plano de custeio).

10. Embargos a execugdo

. Oinciso I do art. 738 foi alterado pela Lei n®
8.953, para sanar divida que paraiva, desde a
vigéncia do Cédigo, e resolvida pela LEF, com o
auxilio do art. 12 que regra a intimaco da penhora
ao executado, mediante publicagio, no érgio ofi-
cial, do ato da juntada do termo ou do auto de
penhoera. Este mesmo preceito regula, com mate-
mdtica precisdo, a intimago do conjuge, scgundo
as regras da citagHo, a intimag3o pessoal do exe-
cutado, se, na citagdo pelo correio, o aviso de
recepcdo ndo contiver a assinatura do préprio
executado ou de seu representante legal, para nio
obstar-the a defesa, postuiado maior consagrado
na Constituigio.

Bem se houve o legislador de 1994, ao
melhorar a redagdo do comentado irtziso I, no
entanto, ndo alterou o prazo para embargar,
conquista salutar da LEF, que o ampliara para
30 dias, tanto para os embargos, quanto para a
impugnagio.

Os embargos terdo, sempre, efeito suspen-
sivo, determina o acrescido § 1% do art. 739, como,
alias, se entendia, na execugo fiscal”. O texto
aplainou, corretamente, qualquer duvida, afas-
tando, assim, possiveis dificuldades e polémicas.

A nova redagdo do art. 747 ¢ semelhante &
do art. 20 da LEF, no trato da execugio por carta,
atribuindo expressamente a¢ juiz deprecante
competéncia para instruir e julgar, salvo se os
embargos versarem defeitos ou vicios de
penhora, avaliagio ou alienagdo dos bens (art.
747) ou vicios, irregularidades de atos do pré-
prio juizo deprecado (art. 20, pardgrafo unico,
daLEF).

11. Defesa do executado e tutela dos seus
direitos

O tributo, na sua acep¢do ampla, é a fonte
mais importante, para a satisfagio das necessi-
dades do Estado, conquanto no seja a anica,
devendo, destarte, submeter-se 4 rigida

1* Cf. Milton Flaks, op. cit., p. 223.
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disciplina do primado da legalidade, sediado,
inicialmente, na Carta Magna inglesade 1215
do Rei Jodio sem Terra.

O Estado fiscalista, perverso, nio deve
sobrepor-s¢ a0 Estado de direito, vez que a carga
tributdria exagerada e o sistema tributirio em
frangathos conduzem necessariamente a0 caos
e 4 mais desenfreada corrup¢io e injustica, ali-
mentando a sonegacdo, como conseqiiéncia
dessa situagdo.

Deve o Estado moderno remover esse
entulho, de uma legislagio casuistica ¢ nem
sempre moldada na melhor técnica legislativa.

Para sobrepor-se a ¢ssa nefasta realidade,
na obtencdo da justica e do equilibrio, que s¢
constituem no objetivo primordial do direito,
h4 que se assegurar ao sudito uma justica barata
erdpida, com meios eficazes ao sen dispor, como
também um instrumental juridico célere, seguro
€ racional.

O formalismo exagerado ¢ sofisticado, a
burocracia complicada ¢ desgastante devem
ceder a simplicidade, num mundo que se trans-
forma, a cada minuto, numa velocidade jamais
imaginada.

A Constituicio Federal de 5 de outubro de
1988 manteve a tradigio juridica, com respeito

aos direitos ¢ garantias fundamentais, etn matéria
tributdria, ampliando-os e explicitando-os.

0 inciso XXXV do artigo 5® assegura a
todos, incondicionalmente, o livre acesso ao
Judicidrio, para defesa de lesfio on ameaga a
direito.

Essa garantia substantiva ¢ corolario da har-
monia ¢ independéncia dos poderes Legislativo,
Executivo ¢ Judicidrio, arcabougo do estado
democratico, amparado em trés principios rigidos:
economia, SeEranca ¢ presteza.

O sujeito passivo padera sempre ingressar
em Juizo para fazervaler e restaurar seus direitos,
seja através dos embargos A execugfio, com
efeito suspensivo, do mandado de seguranga,
da ago de repeticiio de indébito, agho anulatéria
de débito fiscal, agdo de consignag¢io em
pagamento ¥

Essa enumeragio é, meramente, exemplifi-
cativa.

As alteragdes ocorridas com O Codigo de Pro-
oesso Civil também se refletemn na Lei de Execuclio
Fiscal, porque aquele diploma aplica-se, subsi-
diariamente, A execugiofiscal, de sorte que suas
modificapdes em muito contribuirfo para atingir
o objetivo maior que é odeaoeleraredesbum—
cratizar o processo judicial.

* Cf. nosso Instrumentos de Defesa do Contri-
buinte, in Suplemento Tributdrio cit., 31/94, e nos
Cademnos de Direito Tributdrio ¢ Finangas Pablicas,
da Editora Revista dos Tribunais, vol. 7, abril - junho
de 1994,
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publica no Brasil

Burocraria, tecnocracia, pseudoburocracia
e a Constituicao de 1988: tentativas e
perspectiva de formag¢ao de uma burocracia

Gilberto Guerzoni Filho € Consultor Legislativo
do Senado Federal.

Gieerto Guerzom FiLHo

A organizagdo da burocracia na Adminis-
tragiio Pablica brasileira € preocupagio que ja
completou mais de 50 anos. De uma forma geral
a historia administrativa do Pais € caracterizada
por uma alternéngia pendular de decisdes so-
bre a matéria. De fato, em raros periodos tem-
se, de maneira inequivoca, a presenga de ele-
mentos que atendem aos preé-requisitos da cons-
tituigdo de uma burocracia orginica que garan-
ta a qualidade ¢ a continuidade das agdes go-
vernamentais. Para tal, algumas exigéncias se
apresentam. Inicial e principaimente, & preciso
que as formas de admissdo ao servigo publico
tenham como pressuposto mecanismos que as-
segurem a presenga de critérios institucionais e
objetivos de aferi¢do do mérito e de igualdade
de oportunidade. Trata-se de requisitos nio
apenas de um servico piblico eficiente, mas,
também, da prépria democracia.

As primeiras tentativas sistematicas de ins-
tiigdo de uma burocracia organica seguem-se
a Revolugdo de 1930, em um periodo em que o
Governo, fruto do esgotamento do modelo de
Estado existente até entdo, percebe a necessi-
dade de sua constitui¢fio, para o exercicio do
poder piblico de formma eficiente. Trata-se de
exigéncia do proprio crescimento da complexi-
dade da agdo estatal. Vale registrar que os anos
30 s3o marcados pelo fato de que o Governo
passa a atuar em novas areas. E sintomética a
criagio dos Ministérios da Educacio e Sande
Publica e do Trabalho, Indastria € Comércio. A
atividade de elaboragdo ¢ implementagdo de
politicas pablicas comega a exigir maior especia-
lizagHo e profissionalismo.

Isto se reflete na Carta Constitucional de
1934, que ¢ a primeira a trazer um titulo especifi-
co para os funcionirios pablicos.
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Dentro do processo de modernizagio do
Estado, 0 Governo Federal fez aprovar a Lei n®
284, de 1936, que iniciou a sistematizagio do
Servigo Publico Federal, adotou os critérios
ento conhecidos para organizaco de pessoal,
deu partida ao processo de classificagio de
cargos, separando os cargos efetivos dos em
comissio, excluindo estes das carreiras, orga-
nizou uma grade de remuneragiio dos cargos
publicos ¢ criou o Conselho Federal do Servigo
Pitblico Civil, primeiro &rgdo voltado especifi-
camente para a gestio da fungio administrativa
ng Brasil.

Em 1938, o Conselho Federal do Servigo
Piiblico Civil d4 origem ao Departamento Admi-
nistrativo do Servigo Piblico — DASP, que avan-
¢ou no sentido de uma sistematizagio das nor-
mas sobre o pessoal civil, consolidando-se o
instituto do concurso piblico ¢ o da estabilida-
de, e estabelecendo, no Servigo Pablico Fede-
ral, normas modernas de gestio da coisa plblica.

O processo de redemocratizagic que se ini-
ciou a partir da queda do Estado Novo trouxe
consigo um desvirtuamento dos trabalhos até
entio desenvolvidos pelo DASP. Sob pressio
do funcionalismo, a Constituigio de 1946, no
art. 23 do seu Ato das Disposicies Constitu-
cionais Transitorias, efetivou os funcionarios
interinos e extranumerarios, admitidos sem
concurso publico.

A primeira grande tentativa de profissiona-
lizar a Administragio Publica nio fora suficiente
para afastar toda uma tradi¢fo de que o servigo
piiblico ¢ importante moeda de troca no jogo
politico-partidario.

Apesar disso, o funcionalismo publico
ganhou, em 28 de outubro de 1952, o Estatuto
dos Funciondrios Publicos Civis da Unifio, com
apromulgaciodalein®1.711. A norma estatu-
tdria passou a reger o trabalho no servigo pud-
blico e o concurso publico tornou-se a regra
geral de admissdo.

Estes principios foram, éntretanlo, sistema-
ticamente burlados em toda uma série de
diplomas legaig posteriores.

Dispde, por exemplo, o pardgrafo unico do
art. 23 daLei n® 4.069, de 11 dejunho de 1962,
em redacio vetada pelo Presidente da Repablica
e restabelecida pelo Congresso Nacional:

“Art. 23 "
Parigrafo anico. Os servidores que
contem ou venham a contar 5 {(cinco)
anos de efetivo exercicio em atividade de
cardter permanente, admitidos até a data

da presente lei, qualquer que scja a for-
ma de admissdo ou pagamento, ainda que
em regime de convénio ou acordo, serdo
enquadrados nos termos do art. 19 da
Lei n?3.780, de 12 de julho de 1960.”
Determina o art. 19 da Lei n¥ 3.780, de 1960
“Art. 19. Esta lei abrange a situagio
dos atuais funciondrios, dos extranume-
rarios amparados pelos artigos 18 ¢ 23
do Ato das Disposiges Constitucionais
Transitdrias ou pela Lein®2.284, de 9de

agostode 1954, .. (VETADO)
¢ pelo art. 264 daLeinl, 711, de 28 de
outubrode 1952 ... (VETADO) ..........

ou pessoal a eles equiparado, 0s quais,
com as ressalvas previstas na presente
lei, passam para todos os efeitos A cate-
goria de funciondrios.”

ALei n®4.069, de 1962, representou o ulti-
mo grande ¢ talvez definitivo golpe no sistema
de mérito para acesso ¢ desenvolvimento no
Servigo Publico, cuja implantagfo foi intentada
pelo DASP, a partir de sua criagio em 1938. Esta
Lei, denominada, pelo eminente jurista & Minis-
tro do Supremo Tribunal Federal Evandro Lins
e Silva, em julgado proferido sobre a matéria,
“lel de favor”, coroou um processo que teve
inicio com a estabilizacdo concedida aos interi-
nos € extranumerarios pela Carta de 1946. As
conseqiéncias da Lei n® 4,069, de 1962, foram
tanto mais graves na medida em que ens¢jaram
o enquadramento, como servidores publicos,
de boa parte dos contratados para trabalhar na
estrutura administrativa extraordinaria e para-
lela & mdquina regular, montada pelo Governo
Federal para a construgio e instalagio da nova
Capital Federal. Todo este processo fez com que,
no inicio da década de 60, estivesse a Adminis-
trac3o Federa! inchada e incapaz de realizar, de
forma eficiente e eficaz, as suas obrigages.

Observe-se o desabafo do Diretor-Geral do
DASP, servidor zeloso, preocupado com a mo-
ralidade da gestfio da coisa pablica, ao verificar
as situagdes a que a legislagZo de pessoal vinha
obrigando a a assumir, na Expo-
si¢do de Motivos n? 103, de 17 de fevereiro de
1964

“Infere-s¢ assim que para desemba-
ragar-se de servidores seus admitidos a
titulo precdrio para servirem em ativida-
des sem o ostensivo e manifesto carater
de permanéncia, servidores nfo-estiveis
¢, portanto, sem aquelas garantias que a
Constitui¢io solenemente confere aos
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estiveis, a Administragio devera confor-
mar-se 4 contingéncia de manté-los a scu
servigo porque a legislag@o de pesscal
foi progressivamente fazendo tdboa rasa
dos principios constitucionais ¢ ampli-
ando ¢ fortalecendo de tal maneira os di-
reitos dos funcionarios a ponto de hoje
ndo se poder distinguir estavel dos que
_ ndoconquistaram tal direito.”

E importante registrar a situagdo peculiar do
Governo Juscelino Kubitschek, que se elege
com wm ambicioso programa de atuago, o Pro-
grama de Metas, que reflete a necessidade da
intensificagio da agdo do Estado no dominio
econdmico. O Governo, diagnosticando a inca-
pacidade da maquina administrativa de imple-
mentar as politicas publicas propostas, ao mes-
mo tempo ¢m que ndo pode alterar, pelas exi-
géncias de sua base politico-parlamentar, o perfil
do servigo pablico, profissionalizando-o e reti-
rande dele a influéncia politico-partidaria, cons-
trdi uma estrutura administrativa paralela, para
dar efetividade as suas politicas publicas. Sdo
os chamados “Grupos Executivos”, que, ape-
sar de seu significado, ndo perenizam a sua atu-
acdo sobre a maquina publica.

A partir dos governos muilitares, surgidos
como conseqiiéncia do Movimento de 1964,
inicia-s¢ uma nova tentativa de modernizagio
da Administraco Piblica brasileira. As exigén-
cias do desenvolvimento econdmico apoiado
na intensa agdo do Estado colocam na ordem
do dia a necessidade. de uma Administragdio
Piblica capaz de formular e implementar poli-
ticas publicas altamente complexas ¢ sofisti-
cadas, para as quais a estrutura existente ngo
estava preparada.

Como ceme do diagnéstico do problema
enfrentado pelo servigo pablico, colocava-se a
necessidade de tornar a maquina administra-
tiva mais agil, mais préxima dos critérios exis-
tentes para a iniciativa privada, o que possibili-
taria aumentar a sua eficiéncia e eficdcia. Acre-
ditava-se, na época, que um dos fatores que
dificultavam o desempenho do servigo pablico
prendia-se 4 pouca flexibilidade permitida pelo
Estatuto aprovado pela citada Lei n® 1.711, de
1952.

Assim, a partir de 1967, facultou-se 3 Admi-
nistragio Federal admitir servidores pela Con-
solidagdo das Leis do Trabalho, ao lado daque-
les estatutdrios. Esta duplicidade de regimes
teve origem na Constitui¢io de 24 de janeiro de
1967, que previa, em seu art. 104, verbis:

“Art. 104. Aplica-se a legislagdo tra-
balhista aos servidores admitidos terh-
porariamente para cbras, ou contratados
para fungdes de natureza técnica ou es-
pecializada”.

Neste sentido, ja dispde o Decreto-Lei n®
200, de 25 de fevereiro de 1967, que, no campo
da Administragdo Publica, sistematizou as dire-
trizes de Governo € que representa, ainda hoje,
um dos mais completos e articulados diplomas
legais existentes no Brasil sobre a matéria, em
seus arts. 96 ¢ 97:

“Art. 96. Nos termos de legislagio
trabalhista, poderdo ser contratados es-
pecialistas para atender ds exigéncias de
trabalho técnico, em institutos, drgdos
de pesquisa e outras entidades especia-
lizadas da Administragio Direta ou au-
tarquia, segundo critérios que, para esse
fim, serfo estabelecidos em regulamento.

Art. 97. Os Ministros de Estado, me-
diante prévia e especifica autorizagdo do
Presidente da Repiblica, poderdo con-
tratar os serviges de consultores técni-
cos e especialistas por determinado perio-
do, nos termos da legislagdo trabalhista”.

Além disso, o Decreto-Lei n? 200, de 1967,
também dentro da idéia de aproximar a Admi-
nistragio Piblica dos principios que norteavam
a organizagio da iniciativa privada, consolidou
a presenga, na maquina piblica, das fundagdes
criadas e mantidas pelo poder piblico {j4 utili-
zadas em grande escala pelo Presidente
Juscelino Kubitschek na organizagdo de Brasi-
lia}, definidas como entidades de direito privado
€, como tal, nfo sujeitas 4s normas da Adminis-
tracio direta e autarquica relativas 4 admissio
de pessoal. Efetivamente, o Decreto-Lei n® 200,
de 1967, carrega, ao lado de seu aspecto técnico,
um forte viés autoritario, excluindo a agio do
Poder Executivo de controles do Poder Legisla-
tivo e da sociedade civil.

Posteriormente, 0 que era excegdo tornou-
se regra ¢ O que era regra, excesdo. Oant, 106 da
Emenda Constitucional n® 1, de 17 de outubro
de 1969, dispds:

“Art. 106. O regime juridico dos ser-
vidores admitidos em servigos de carater
temporario ou contratados para fun¢des
de natureza técnica especializada sera
estabelecido em lei especial”.

Regulamentando a matéria e, de fato, esten-
dendo ainda mais o dispositive constitucional,
estabeleceu a Lei n® 6,185, de 11 de dezembro
de 1974:
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“Art. 12 Os servidores piblicos civis
da Administracao Federal direta ¢ autdr-
quica reger-se-40 por disposiges esta-
tutdrias ou pela legislaclio trabathistaem
vigor.

Art. 29 Para as atividades inerentes
20 Estado como poder pliblico, sem cor-
respondéncia no setor privado, compre-
endidas nas dreas de seguranca piblica,
diplomacia, tributacio, arrecadaclio e fis-
calizag30o de tributos federais ¢ comtribwi-
¢des previdencidrias, ¢ no Ministério
Pdblico, sO se nomeario servidores cujos
deveres, direitos e vantagens sejam os
definidos em estatuto proprio, na forma
doart. 109 da Constituicio Federal.

Art. 3% Para as atividades nfio com-
preendidas no artigo precedente sé se
admitiriio servidores regidos pela legis-
lagAo trabalhista, sem os dircitos de gre-
ve ¢ sindicaliza¢3o, aplicando-se-lhes as
normas que disciplinam o Fundo de Ga-
rantia do Tempo de Servigo.

Art. 4% A juizo do Poder Executivo,
nos casos ¢ condi¢bes que especificar,
inclusive quanto 4 fonte de custeio, os
funciondrios piiblicos estatutarios pode-
ro optar pelo regime do artigo 3%.”

A utilizacho do regime celetista, celebrado
como 0 moderno, em contraposi¢io ao estatu-
tério, amco.tcvemlsmessoque,mmomm
toda:mplamodomglmejuridmmcopda

Lein®8.112, de 11 de dezembro de 1990, dos
cerca de 700.000 servidores civis ativos da
Unifio, nflo mais de 150.000 ainda eram regidos
pelaLein®1.711, de 1952

Oqueocorral,naprﬂuca,fmqmgmnde

dos servidores admitidos pelo regime cele-
: sta.0 foram sem concurso piblico ¢ sem direito
a . De fato, atotalidade
dos servidores admitidos pelas fundacles,

forina juridica em que se constimiram grande

das entidades criadas na €poca, entrou
no ptbhco namelhmdashnpﬁms,
por letivo simplificado, onde nfio

esteve presenic o pressupostc da impessoali-
dade, nem qualquer mecanismo institucionat de

avaliachio de mérito. Estes servidores foram,
muitas vezes, admitidos para prestar servigos

na Administraciie direta. De fato, a]gumnsful-
daoBes nlio passavam de verdadeiras interme-
didrias de mio-de-obra, aproveitando-se do fato
de que nfo precisavam admitir por concurso e

tinham ampla liberdade de fixaclio ds remmnera-
¢lo de seus servidores. Ainda hoje, ¢ possivel
observar, nos quadros de algumas fundacdes,
um numero desproporcional de servidores
cedidos a Admlmsu'aq;ﬁo dlreta alguns que

muito, para assinar o contrato de trabalho. Este
processo ocorreu, igualmente, na Adminis-
tragAo direta ¢ nas autarquias, com as chamadas
tabelas especiais.

Impde-se, aqui, observar que diversas
empresas piiblicas ¢ sociedades de econo-
mia mista, também criadas ou ampliadasem
profusfio durante a década de 70, foram otili-
zadas como intermediadoras de mio-de-obra
para a Administracio direta, 4 semethanca
das fundagdes. Algumas chegaram e ainda
chegam a possuir mais da metade de seus
empregados prestando servicos na Adminis-
trag#io direta, além de ser comum a existéncia
de “falsas empresas”, que somente adotaram
esta personalidade juridica para fugir de con-
trole, uma vez que nio exercem atividades
com qualquer caracteristica empresarial.

Também dentro do processo de moderniza-
¢, foi promulgada a Lei n® 5.645, de 10 de
dezembro de 1970, que “cstabelece diretrizes
paraaclasslﬁcaqﬁodecargosdoSemquwﬂ
da Unifc & das autarquias federais, ¢ dé outris

providéncias”. Este diploma legal foi, igualmense
como 0 Decreto-Lei n® 200, de 1967, fundamnental

paaamganuacﬁodaMmmmaﬂoPﬂﬂha
Federal, ¢ representou 0 mais completo ¢ a
nnlhorsisemtizaﬂocclassiﬁcaﬂodem
até entllo feita.

Ao lado disto, emmmo,aciudal..ein'
5.645, de 1970, estabelece o instituto da
ascensfio ﬁmmon.al Trata-se de instituto que
existia anteriormente, sob a denominagio de
20ess0, na Lei n9 3,780, de 1960, e que permitia
a0 servidor ter acesso a cargo diverso do que
exercia, mediante processo seletivo interno.

O instituto era permitido pela Constituiglio
anterior, com a redacio dada pela Emenda
Constitucional n? 1, de 17 de outubro de 1969,
que dispunha, no § 1° de sou art. 97:

“Art.97...
§1’Apnmmmmvesudumunmrgo

provas ¢ titulos, salvo os casos indicados
emlei”
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.1 ASCENSH0 Caracieriza-se como provimento
derivado. Conforme a definigio de Celso Anto-
nio Bandeira de Mello, in Curso de Direito
Administrativo, pp. 150-1;

*Qs provimentos derivados, como 0
nome o indica, s30 aqueles que derivam,
ou seja, que se relacionam com o fato de
o servidor ter ou haver tido algum vinculo
anterior com cargo publico. Nele se radica
a causa do ulterior provimento. (...)

Provimento derivado vertical ¢ aquele
em que o servidor € guindado para cargo
mais ¢levado. Efetua-se através das
formas de provimento denominadas (a)
promocgdo {...) e (b) ascensdo.

Ascensdo € a elevagdo de cargo alo-
cado na classe final de uma carreira pre-
vista como complementar da anterior e
na qual parte dos cargos ¢ preenchivel
por concurso publico e parte reservada
para serem providos pelo meio referido.”

O instituto da ascensdo, cuja existéncia foi
justificada pela necessidade de se dar maior
coeréngia as carreiras, converteu-se, de fato,
numa forma de burla ao principio do concurso
publico. Mediante o instituto, a escolha de ocu-
pante dos cargos mais elevados passou a ser,
em grande medida, feita entre os préprios servi-
dores, anulando, na pratica, o direito ao livre
acesso aos cargos publicos.

Observe-se, inclusive, que, no decorrer
do tempo, as exigéncias para a realizagioda
ascensdo funcional foram se tornando cada
vez menos rigidas. A situagio chegou a tal
ponto que o Decreto n® 94.664, de 23 de julho
de 1987, que regulamenton o Plano Unice de
Classificagdo ¢ Retribuigdo de Cargos ¢ Em-
pregos — PUCRCE das instituigdes federais
de ensino, determina que somente seria
aberto concurso pablico para os cargos téc-
nico-administrativos das escolas federais se
houvesse vagas remanescentes de processo
seletivo interno.,

Em nosso entendimento o instituto da
ascensfo ndo s¢ justifica, uma vez que se o
servidor € competente para ter acesso ao cargo
mais elevado, ele lhe € dispensivel; se € ape-
nas para facilitar este acesso, em desrespeito
a0 principio isonémico com os demais cidaddos,
¢le ¢ indefensavel e representa mera garantia
corporativa.

A ascensio desatende aos dois principios
que justificam a existéncia do concurso piblico,

o direito de igualdade no acesso ao cargo
publico e a obrigagdo de a Administragio
escolher, sempre e de forma impessoal, o melhor
para o desempenho de determinada fungio.

Além disso, a ascensdo gera um problema
de desestimulo no desempenho das fungBes
de nivel mais elementar, que perdem o seu signi-
ficado, transformadas em meros canais de acesso
paraaquelas mais complexas.

Registre-se que a ascensdo nio representon
grande problema na época, uma vez que, como
regra, 0 concurso publico nio era a forma de
acesso aos cargos estratégicos de alta diregdio,
aos quais se chegava por critérios de escolha e
cooptacdo, conforme referido anteriormente.

A tentativa modernizadora intentada a partir
do Decreto-Lei n? 200, de 1967, e dentro da qual
se insere a Lein® 5,645, de 1970, cujos méritos
sdo inegaveis, acabou tendo come resultados
o contririo do pretendido. E importante registrar
que isto nZo ocorreu por uma distorgio da
implantagio da reforma, mas pelos erros de scus
pressupostos, demonstrados a longo prazo.

A miquina administrativa emerge do
periodo dos governos militares absoluta-
mente desestruturada. Cresceu o nimero de
servidores, grande parte deles contratados
sem qualquer forma de controle. No se cons-
tituiu uma burocracia orgénica, pelo contré-
rio, constituiu-se a chamada tecnocracia, no
sentido em que as fungdes de alta direglo
burocratica passaram a ser ocupadas por téc-
nicos ndo ligados 4 Administragdo direta, ndo
vinculados 3 burocracia tradicional, organi-
zada em carreiras. Conforme Luiz Alberto dos
Santos, in O modelo brasileiro para a orga-
nizacdo da alta administragdo:

“Oriunda do meio académico, do setor
privado e das empresas estatais, € de
érgdos do préprio Governo, esta tecno-
cracia — mais por méritos € ligagdes poli-
ticas e ideolégicas de individuos do que
por uma identidade de classe - suprio a
Administragio Federal de quadros para
a alta administragio, O processo de recru-
tamento destes quadros deu origem, em
alguns casos, 4 formagfo das chamadas
ilhas de exceléncia em determinados
orgdos ou entidades, que vieram a se
tornar provedores de pessoal qualificado
para a alta hierarquia ministerial ¢ para o
exercicio das atividades de formulagdo
de politicas e regulacio econdmica.

A forma como tal processo se desen-
volveu, a partir de iniciativas isoladas ou
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condicles politicas ou econdmicas muito
localizadas, nfio se constitui num meip
instilucionalizado para o recrutamento da
alta administraco. (.:.)

Apesar de, em muitos casos, a atua-
¢#o de seus integrantes no dmbito da
Administrac8o ter-se processado por
periodos prolongados, a tecnocracia nfio
conformou um efhos de servigo piblico.
No mais das vezes, a sua aglio se aproxima
do esperado de profissionais do setor
privado atuando circunstancialmente no
setor pablico. Comprova esta afirmacso
ofato de que, em muitos casos, integran-
tes da tecnocracia tornaram-se consul-
tores ou empresdrios no setor privado,
apds a sua saida do servico piblico, man-
tendo com a Administracio uma relagio
profissional em que esta tornou-se cliente
dos seus servicos, a0 mesmo tempo em
que suas experiéncias no setor piblico
tornavam-se um ¢obigade produto colo-
cado A disposi¢iio do mercado. Deten-
tores de um krnow-how técnico, atuavam
despidos da ideologia ou da consciéncia
do papel de Arbitros e articuladores das
demandas sociais, indispensédvel aos
agentes responsiveis pela formulaclio e
implementaciio de politicas publicas, o
que pode ser parcialmente explicado
pelas regras do jogo vigentes durante o
periodo autoritdrio. Neste sentido, cam-
priram o papel esperado de técnicos poli-
ticamente neutros, formados & margem
de valores, num contexto em que o debate
¢ a articulag3o com o Poder Legislativo¢
a sociedade nic eram fatores essenciais
a sua atuagio.”

Ao mesmo tempo ¢ desimuido o remanes-
cente de burocracia tradicional, tanto pelo dito
acima, quanto pelo instituto <a ascensdo, que
contribuiu para a completa desmoralizagiio do
concurso piiblico ¢ de todos os sistemas insti-
tucionais de mérito para admissfo e progres-
s#o na Administra¢io Publica.

As tentativas de flexibilizag8o levadas
adiante, se bem sucedidas no inicio, fracassam
Justamente por nfo conseguirem constituir um
mecanismo permanente de controle dos entes
descentralizados e pela inexisténcia da consti-
tuigio de uma burocracia orgénica.

Na verdade, a autonomia alcangada pelas
fundagdes e pelas empresas publicas ¢ socie-
dades de economia mista, admitida e suportavel

no periodo de crescimento econdmico, atingiu
niveis insuportiveis para as finangas plblicas
no periodo de crise de financiamento do Estado
que se seguiu, na década de 80. Comecaram a
ser criados mecanismos crescentes de controles
sobre estas entidades, ao mesmo tempo em que
se diagnosticava a necessidade de se dar maior
organicidade 3 Administragiio Piblica.

A partir do processo de redemocratizagiio,
com o Governo Tancredo Neves/José Sarney,
ensaiou-se uma nova tentativa de modernizacio
da Administragio Piblica. Neste sentido, colo-
cou-se a discussio da necessidade de uni-
ficagio dos regimes juridicos dos servidores
piblicos, do fortalecimento da Administrag#io
direta e do restabelecimento integral do instituto
da estabilidade. Inicialmente, a Secretaria de
Administragfio Piblica da Presidéncia da Repi-
blica — SEDAP, érglio sucessor do DASP,
propds a criagio ’de um novo regime Ju.ridloo
denominado “civilista”.

Dentro dessa tentativa, ¢ com vistas ao
reforgo da burocracia, insere-se a criaghio das
carreiras de Finangas ¢ Controle, de Orgamento
e de Especialista em Politicas Piblicas e Gestio
Governamental, na busca da instituicio de
carreiras destinadas A alta administracio. A cri-
aglo dessas carreiras, entretanto, nfio comprin
os seus objetivos.

Com relago as carreiras de Finangas e Con-
trole e de Orcamento, o problema foi de origem.
Na constituiclio dessas carreiras pelos Decre-
tos-Leis n®2.346 ¢2.347, ambos de 23 de julho
de 1987, determinou-se, em dispositivos cuja
constitucionalidade pode ser contestada,
mesmo scb a égide da Constituicio de 1969,
que qualquer servidor que estivesse em
exercicio em 6rgios do sistema de controle
interno e de orgamento, independentemente de
seu cargo, formagiio, ou da atividade que estava
dese, , passasse, de forma automa-
tica, respectivamente, 4 carreira de Finangase
Controle ¢ 4 de Orgamento. Como njo se burla,
impunemente, o principio do concurso piiblico,
tem-se a situagio, hoje, de graves problemas
de qualificacho ¢ de adequacio do perfil dos
Analistas e Técnicos de Finangas ¢ Controle ¢
de Orgamento, Apenas recentemente vem sendo
realizada a selegfio de novos servidores para a
carreira através de concurso piblico especifico.
Assim, manteve-se na origem dessas cdrreiras
0s mesmos graves problemas que ensgjaram a
sua criagio.

Quanto & carreira de Especialista em Poli-
ticas Publicas e Gestio Governamental, o
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problema foi a descontinuidade. Foi realizado
apenas um concurso publico, em 1988, com
grande divalgagao, a0 qual concorreram quase
70.000 candidatos ds 120 vagas oferecidas. A
carreira foi criada pela Lei n® 7.834, de 6 de
outubro de 1989, tendo sido empossados nos
seus cargos cerca de 100 servidores,

Apesar do significado destas tentativas,
que marcaram a Administragio Pablica, elas ti-
veram, pelos motivos referidos, resultados limi-
tados e bem aquém do esperado.

Na Constituinte de 1987/88, caminhou-se no
sentido da aprovagdo da unificaciio dos regi-
mes juridicos dos servidores piblicos, erigida
em norma constitucional no art. 39 da Lei Maior,
e do fortalecimento dos controles sobre a Admi-
nistragdo Publica.

Pela primeira vez, de forma inequivoca, o
concurso piblico foi explicitado como tnica
forma de acesso ao cargo ¢ a0 emprego piblico.
Até entdo a norma do concurso piblico sempre
permitiu mecanismos que deram condigdes 4
sua burla. Na Carta de 1946, a exigéncia de
concurso restringia-se aos cargos de carreira,
liberando a nomeagio para os cargos isolados.
Na Carta de 1967, a exigéncia de concurso exis-
tia apenas para 0 primeiro provimento em cargo,
permitindo a ascens#o funcional e a livre contra-
tagdo de servidores pelo regime celetista,
Determina a Carta de 1988, emseu art. 37, I1;

*Art, 37. A administragiio piblica di-
reta, indireta ou fundacional, de qualquer
dos Poderes da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal ¢ dos Municipios obe-
decera aos principios de legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade
€, também, ao seguinte:

II - a investichura em cargo ou emprego
publico depende de aprovacio préviaem
concurso piblico de provas ou de provas
e titulos, ressalvadas as nomeagdes para
cargo em comissdo declaradoem lei de livre
nomeagHo ¢ exoneragio.”

Este dispositivo vem sendo interpretado de
forma estrita pelo Supremo Tribunal Federal em
todas as agles que chegam dquela Corte, tendo
se tornado fundamental para a moralizagdo da
gestiio da coisa plblica. Todas as tentativas de
burlar o dispositivo vém sendo bloqueadas, com
grande coragem, pelo Pretério Excelso. Firma-
. sea jurisprudéncia da necessidade da realizagio

de concursos pablicos especificos para ¢ provi-
mento dos cargos publicos. Na A¢fo Direta de
Inconstitucionalidade - ADIn n®231, de 1992,
julgada em 5 de agosto de 1992, um marco da
Jurisprudéncia administrativa bmsxlm’a, adecisfo
foi vazada nos seguintes termos:

“ACAQ DIRETA DE INCONSTITU-
CIONALIDADE. ASCENSAO QU ACES-
SO, TRANSFERENCIA E APROVEITA-
MENTONOTQCANTE A CARGOS QU
EMPREGOS PUBLICOS.

O critério do mérito aferivel por
concurso publico de provas ou de
provas e titulos €, no atual sistema cons-
titucional, ressalvados os cargos em
comissdo declarados em lei de livre
nomeagdo e exoneragio, indispensavel
para cargo ou emprego piblico isolado
ou em carreira. Para o isolado, em qual-
quer hipdtese; para o em carreira, para o
ingresso nela, que so se fara na classe
inicial e pelo concurso piblico de provas
ou de provas ¢ tinlos, ndc 0 sendo, pe-
rém, para cargos subseqiientes que nela
se escalonam até o final dela, pois, para
estes, a investidura se fara pela forma de
provimento que € a promog¢do.

Estio, pois, banidas das formas de
investidura admitidas pela Constituigio
a ascensdo ¢ a transferéncia, que sdo
formas de ingresso em carreira diversa
daquela para a qual o servidor piblico
ingressou por concurso, e que nio sdo,
por isso mesmo, insitas ao sistema de
provimento em carreira, ao contrario do
que sucede com a promogao, sem a qual
obviamente ndo havera carreira, mas, sim,
uma sucessdo ascendente de cargos
isolados.

O inciso I1 do art. 37 da Constituigdo
Federal também ndo permite o aprovei-
famento, uma vez que, nesse caso, ha
igualmente o ingresso em outra carreira
sem o concurso exigido pelo mencionado
dispositivo.”

Mais recentemente, 0 Supfemo Tribunal
Federal concedeu liminar, no julgamento da
ADIN n® 837, de 1993, sus'g)endendo os dispo-
sitivosda Lei n® 8,112, de 1990 que mantinham
o instituto da ascenso.

Por oportuno, registre-se que, hoje em dia,
nfo cabe nem mesmo o argumento de que uma
carreira poderia ser composta de cargos de
niveis diversos e que a mudanga de nivel seria
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objeto de promogio ¢ nio de ascensdo. Tratar-
se-ia, apenas, de tentar dar ao instituto da as-

censfo denominagdo diversa para dar-lhe rou--

pagem de constitucionalidade. Observe-se, v.g.,
a decisfio do STF sobre 0 Mandado de Segu-
rangan?21.420, de 1993, impetrado por técnicos
de finangas e controle externo da carreira de
financas e controle externo do Tribunal de
Contas da Unifio (cargos de nivel médio} contra

decislo da Corte de Contas de realizar concurso-

pliblico, ¢ nio interno, para provimente dos
cargos de Analista (nivel superior), da mesma
carreira:

“MANDADQ DE SEGURANCA.
ASCENSAOFUNCIONAL: INCONSTI-
TUCIONALIDADE. PRECEDENTES DO
STF. DIREITO INEXISTENTE.

Técnicos de finangas e controle ex-
terno do TCU que pretendem ascender a
Analistas daquela Corte, impedinde a
realizaglio de concurso piblico para o
provimento destes cargos. Como espécie
de provimento derivado, a ascensdo é
inconstitucional.

Mandado de seguranga indeferido.”

A propria hipdtese da transformagdo de
cargos foi excluida. Aqui, também, j4 se mani-
festou a Corte Suprema, na Agdo Direta de
Inconstitucionalidade n® 266, de 1993, cuja
decisfio, tomada em 18 de junho de 1993, tema
seguinte cmenta:

“Embora, em principio, admissivel a
transposigdo do servidor para cargo
idéntico de mesma natireza em novo
sistema de classificagio, o0 mesmo nio
sucede com a chamada transformagdo
que, visto implicar alteragfio do titulo e
das atribuigdes do cargo, configura novo
provimento, a depender da exigéncia de
concurso piblico, inscrita no art. 37, II,
da Constitui¢3o.”

Hoje, nio mais se contesta, inclusive, a exi-
géncia do concurso publico para admissio de
empregados pelas empresas publicas ¢ socie-
dades de economia mista, entidades de direito
privado integrantes da Administra¢io Pablica,
que chegou a provocar grande debate. A polé-
mica surgiu no cotejo de dois dispositivos da
Cartavigente. Sio clesoart. 37, I1, acima transcri-
to, e oart. 173, § 12, que se transcreve a SCEuir,

“Art. 173. Ressalvados ostasos pre-
vistos nesta Constituicio, a exploragio
direta de atividade econémica pelo
Estado s6 serd permitida quando

necessdria aos imperativos da seguranga
nacional ou a relevante interesse cole-
tivo, conforme definidos em lei.

§ 1? A empresa piblica, a sociedade
de economia mista ¢ outras entidades que
explorem atividade econdmica sujeitam-
se a0 regime juridico préprio das empre-
sas privadas, inclusive quanto as obri-
gagdes trabalhistas e tributdrias.” -

Vale historiar o debate sobre a questiio pelo
seu significado. O assunto ¢ de transcendente
importincia por esclarecer o alcance moralizador
do texto da Constituicio de 1988, inesperado
até por alguns ilustres analistas.

A primeira orientaciio geral sobre a matéria,
no idmbito do Poder Executivo, nasceu do
Parecer n® SA-6, de autoria do eminente
Consultor-Geral da Republica Scbastido
Baptista Affonso. O citado parecer foi aprova-
do pelo Presidente da Repiblica em 25 de agos-
to de 1989 e publicado no Didrio Oficial da
Uni%o de 28 subseqgilente, tornando-se, dai,
norma vinculante para a Administragio Fede-
ral. No parecer em tela, assim se¢ manifestou o
seu ilustre autor:

“Vé-se, da andlise dos dispositivos
constitucionais pertinentes, que a exi-
géncia do concurso publico, até o
advento da Constitnigio de 1988, s6 se
dirigia aos cargos publicos, como tais
considerados os dos orgios da Admi-
nistragdo direta e os das entidades au-
tirquicas.

Originalmente, alids, as Constitui¢3es
ndo se referiam as entidades da Admi-
nistra¢o indireta ou a elas pouco se re-
portavam. A medida, porém, em que se
avolumavam, o legislador passou a esten-
der-lhes controles, de que procuravam
esquivar-se. A Emenda n? 1, de 1969,
avancando, submeteu-as 4 supervisdo
ministerial (art. 85, I).

A Carta Politica atual, todavia, ino-
VOu muito.

Toda a Administragio Publica
direta e indireta, agora, est4 obrigada
a obedecer aos principios constitucio-
nais de legalidade, impessoalidade,
moralidade e publicidade, dentre
outros enumerados no artigo 37 da
vigente Constituigdo.

E fora de davida que integram a
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Administragdo indireta as autarquias,
as empresas publicas, as sociedades de
economia mista e as fundagdes, criadas
em virtude de lei especifica, ainda mes-
mo como sendo pessoas juridicas de di-
reito privado,

Os principios indicados no artigo 37
da Constitui¢o, dos quais decorrem os
elencados sob os incisos I a V, sdo de
plena aplicagfo aquelas entidades. Os
seus empregos s30 acessiveis aos brasi-
leiros, que preencham os requisitos
estabelecidos em lei. A sua investidura,
ressalvados os comissionados de livre
nomeagdo ¢ exoncracio, depende de
prévia aprovagio em concurso publico.
Essa forma de competicio seletiva, como
visto, restringe a discricionariedade do
administrador, condicionando a sua es-
coiha de empregados, segundo critérios
de impessoalidade, observados os
ditames da moralidade administrativa.

Sdo, portanto, preceitos fundamentais
irrecusiveis,

Além disso, ndo se pode olvidar que,
agora, os atos de administracdo de pes-
soal, a qualquer titulo, na Administragdo
Federal direta e indireta, ¢stdo sujeitos
ao exame de¢ legalidade, por parte do
Egrégio Tribunal de Contas da Unifio (ar-
tigo 71, III, da Constituigio), sendo a
preteri¢iio do concurso piblico, portanto,
vicio suscetivel de nulificar a contratagio
de empregado pelas estatais (Lei n24.717/
65, art. 4%, item I).

Conquanto as empresas piblicas e
as sociedades de economia mista estejam
sujeitas ao regime juridico proprio das
empresas privadas, inclusive quanto as
obrigagées trabalhistas e tributdrias,
ndo podendo gozar de privilégios fiscais
ndo extensivos ds do setor privado (art.
173, §§ 1% e 2°, da Constituigio), estdo
paralelamente subordinadas, também, a
exigéncias proprias do setor piblico,
como ada obrigagio de licitar, a da decla-
ragio dos bens, e dos limites de remune-
ragdo, como também o sujeitar-se 4 agio
popular.

Diante de tode o exposto, chega-se 4
concilusio de que as entidades estatais,
como regra geral, est3o subordinadas
exigéncia de¢ prévia habilitagdo em

concurso priblico, para as novas contra-
tagles de empregados, salvo 0s comis-
sionados, os de confianga, e os casos de
eventual necessidade da dispensa ou
inexigibilidade dessa competi¢do seleti-
va, a merecer exame de per si.”

Posteriormente, o Professor Clévis Ferro
Costa, sucessor de Sebastifio Baptista Affonso
na Consultoria-Geral da Repiblica, julgou
necessario rever-5¢ a questdo. Emitin, entdo, o
Parecer n® FC-1, também aprovado pelo Presi-
dente da Repiiblica, em 31 de outubro de 1989,
¢ publicade no DOU de 1* de novembro
seguinte. A partir dai, passou a ser o seguinte o
entendimento sobre a matéria, vinculante para
a Administragfio Federal:

“Qs cargos ou empregos piblicos
sdo acessiveis apenas mediante con-
curse publico de provas ou de provas e
titulos, salvo as excegdes estritas
previstas na Constituigio. A Consti-
tuigfo, ao definir os servidores publicos
civis, nfo visou aos empregados das
sociedades de economia mista que
desempenham atividade econdmica com
o fim de lucro. Quanto a estes, remeten-
os ao art. 173 ¢ os equiparou ao regime
juridico das empresas privadas.

Data venia, 0pinamos, assim, por uma
revisio do anterior pronunciamento desta
Consultoria Geral (Parecer n® SA-6)(...)
para concluir sobre a sua inaplicabilidade
em empresas, e sobretudo quanto aos
trabalhadores vinculados ao setor ope-
racional.

Nos termos da Constituicfo, seu esta-
tuto devera ser o da empresa privada”.

A guisa de comentario, acreditamos ser
importante registrar, aqui, a nossa discordincia
com o entendimento enunciado nesse ultimo
parecer. Em nenhum momento, a Lei Maior deter-
mina o concurso publico para admissio as
empresas publicas e sociedades de economia
mista pelo fato de seus empregados serem servi-
dores piiblicos civis, mas pelo fato de essas
entidades integrarem a Administragdo Piblica.
A exigéncia de concurso publico consta da
se¢do 1 do capitulo sobre Administragio
Publica, que trata das disposi¢les gerais, € nio
de sua se¢do I1, que dispde sobre os servidores
publicos civis.

Nio ¢ dificil entender a rapida mudanga de
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opinifo do Poder Executivo sobre a matéria,
quando se perceberam os estreitos limites que
o entendimento original impunha sobre o poder
discriciondrio dos administradores piblicos.
Pela primeira vez, passava a ser impossivel a
utilizag¢#o de subterfagios para a admissio de
servidores sem concurso, contornando o texto
constitucional.

O Tribunal de Contas da Unifio, que j4 vinha
suscitando a questfio desde a sessfo realizada
em 28 de julho de 1989, tomou decislio sobre a
matéria na sessdo ordindria do plendrio de 16
de maio de 1990, publicada no DOU de 6 de
junho de 1990, que foi vazada nos seguintes
termos:

*Q Tribunal Pleno, por unanimidade,
acolheu, ante todas as consideragbes
feitas, o entendimento firmado pelo
Relator, e adiante enumerado, em decor-
réncia das questfes suscitadas por S.
Exa., em requerimento formulado na ses-
sdo crdinéria realizada em 28 de junho de
1989 (Ata n®30/89, in DOU de 20 de julho
de 1989);

“1) as entidades integrantes da Admi-
nistragio indireta, nela compreendidas as
autarquias, as empresas publicas, as
sociedades de economia mista e as
fundagdes instituidas ¢ mantidas pelo
poder piblico, estdo, em regra geral,
sujeitas & exigéncia de concurso publico,
prevista no art. 37, inciso II, da Consti-
tuicdo Federal, para admissfio de seu
pessoal, ressalvadas as excegdes que
menciona;

Pas empresas pablicas e somedades
 de economia mista, mesmo aquelas que
visemn a objetivos estritamente econd-
micos, em regime de competitividade com
a iniciativa privada, ndo poderdo rea-
lizar contratagdes de pessoal, inclusive
daquele vinculado ao setor operacional
da atividade fim, sem o prévio certame
publico, a menos que emenda & Consti-
tuicdo venha estabelecer expr&ssamente«
essa exceglo, ou autorizar a adogdo,
estas empresas, de métodos Simpllﬁ-
cados de selecio de pessoal, de modo a
se evitar que a delonga no provimento
de determinados cargos ou empregos
implique sérios prejuizos para as entida-
des, com reflexos negativos na atuacio
do préprio Estado.”

Determinou, ainda, por sugestfio do
Relator, que se desse conhecimento da
presente decis3o do Plendrio ao Con-
gresso Nacional ¢ aos sistemas de
controle interno dos trés (3) Poderes da
Unifo, bem como, a titulo de colaboracio,
aos Tribunais de Contas do Pais.”

Apoés a citada decisdio, a Corte de Contas
vem, reiteradas vezes, determinando 3s empre-
sas publicas e sociedades de economia mista,
cujas contas examina, sejam tornadas nulas as
oonnataobesreahzadasapéw de junbo de 1990
(data da publicacio da primeira manifestacfio
do Tribunal sobre a matéria), sem prévio con-
curso piblico (v.g. Ata n® 56/90 — Plenario —
Proc. TC 019.068/90-5; Ata n® 8/91 — Plendrio—
Proc. TC 575.400/89-7, Am::‘22!92 Plendrio—
Proc. TC 006.658/89-0- Decisfio n® 236/92; Ata
n®16/92 - 2% Cimara -Proc. n° TC034.080/91-0—
Decisfio n®202/92 ¢ Proc. n® TC 250.521/91-1 -
Decislio n? 204/92; Ata n? 24/93 — Plenério —
Proc. n® TC 674.054/91-1 — Acordio n® 56/93;
Atan®29/93 — Plendrio - Proc. n® TC 024.653/
92-6 - Decisfio n® 283/93; ¢ Atan® 30/93 — Plend-
rio—Proc. TC 325.308/92-6 — Decisfio n® 31 1/93).

A questio chegou & Corte Suprema através
de mandado de seguranga impetrado contra a
decisfio do Tribunal de Contas da Unifio. O writ
recebeu o n®021.322/92, foi relatado peloilus-
tre Ministro Paulo Brossard e denegado pelo
Tribunal Pleno em 3 de dezembro de 1992, Ea
seguinte a ementa da decisfo:

“CARGOSE EMPREGOS PUBLICOS.
ADMINISTRAGAOPUBLICA DIRETA,
INDIRETA E FUNDACIONAL. ACESSI-
BILIDADE. CONCURSOPUBLICO.

A acessibilidade aos cargos piiblicos
a todos os brasileiros, nostermos da leie
mediante concurso piiblico, ¢ principio
constitucional explicito, desde 1934, art.
168.

Embora cronicamente sofismado,
mercé de expedientes destinados a iludir
a regra, nfio s6 foi reafirmado pela Cons-
tituig30, como ampliado, para alcancar os
empregos publicos, art. 37,11l

Pela vigente ordem constitucional, em
regra, 0 acesso aos empregos piblicos
opera-se mediante concurso piblico, que
pode ndo ser'de ignai contettido, mas hi
de ser pablico.

As autarquias, empresas piblicas ou
sociedades de economia mista estio
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sujeitas 4 regra, que envolve a Adminis-
tragio direta, indireta ou fundacional, de
qualquer dos Poderes da Unido, dos Esta-
dos, do Distrito Federal e dos Municipios.

Sociedade de economia mista desti-
nada a explorar atividade econdmica esta,
igualmente, sujeita a esse principio, que
n;}o colide com o expresso no art. 173, §
1%

Excegles ao principio, se existem, es-
tdo na propria Constituigdo”,

Assim, ndo restam dividas acerca da sujei-
¢Ao das empresas piiblicas e sociedades de eco-
nomia mista, mesmo aquelas que exploram ati-
vidade econdmica, a obrigatoriedade do con-
curso piblico para admissdo de pessoal, apds
a edigio da Constituigio de 1988.

Ao lado disso, nos 1iltimos anos, as empre-
sas publicas e sociedades de economia mista
(e, também, outras entidades e 6rgdos puabli-
cos), em razdo do crescimento das restrigies
impostas sobre elas, especialmente na drea de
admissdo de pessoal, vém procurando promo-
ver a terceirizagdo de grande parte de suas ati-
vidades, muitas vezes até mesmo das suas ati-
vidades-fins. Sob a égide do Enunciado n® 256,
a Justiga do Trabalho, nestes casos, vinha re-
conhecendo o vinculo desses empregados com
0 tomador dos servigos.

Atenta a essas questdes, a Corte de Contas
vem recomendando aos dirigentes das empre-
sas vinculadas 4 Administragio Federal que se
abstenham de realizar contratagdo indireta de
mdo-de-obra para fungdes previstas nos res-
pectivos planos de cargos e saldrios, uma vez
que tal procedimento pode configurar vinculo
comaempresa(vg., Anexo XIda Atan®44, de
13 de setembro de 1989, Decisdio n® 203/92 — 28
Camara; Acorddo n® 56/93 — Plendrio; Decisdo
n® 311/93 — Plendrio),

Nos ultimos tempos, entretanto, vem a Jus-
tica do Trabalho proferindo acérdios no
sentido da impossibilidade de reconhecimento
de vinculo laboral com entidades pablicas sem
a existéncia de prévio concurso publico. E a
scguinte a Ementa do Acérdio do Tribunal
Regional do Trabalho da 10% Regifo, Recurso
Ordindrio n® 006.590/90, publicado no Didrio
da Justica de 12 de fevereiro de 1992;

“SERVIDOR PUBLICO. ADMISSAQ
SEM CONCURSO. CONSEQUENCIAS.
Por imposi¢8o constitucional, a inica
forma de ingtesso no servigo publico ¢

através do concurso publico de provas
ou de provas e titulos, ressalvadas as
hipdteses previstas no inciso II do art.
37 da Constitui¢iio Federal. A nio-ob-
servancia de tais pressupostos podera
implicar na nulidade do ato, mas jamais o
reconhecimento da relagio de emprego”.

Citamos, a seguir, a ementa do Acordio do
TRT da 3% Regido, R.O. n? 010.791/91, publica-
doem 10 de setembro de 1992, verbis:

“A admissdo de empregado pela
Administragio Publica, apés o advento
da Constituicio Federal de 1988, sem a
prévia aprovagiio em concurso publico,
implica a nulidade absoluta do contrato
de trabalho, ndo gerando quaisquer con-
seqiiéncias juridicas de natureza traba-
lhista, ao teor do § 22 do art. 37 da Cons-
tituig#o Federal.”

A 4%Turma do Tribunal Superior do Trabalho,
no Recurso de Revista n® 041.028/91-7, de 12 de
abril de 1993, interposto pelo Estado do Rio
Grande do Sul, contra decis3o do TRT da 4*
Regido que reconheceu vinculo empregaticio
deste com empregado contratado indiretamen-
te, assim se manifestou, através do Acordio n®
872/93, dando provimento ao recurso:

“Alega (o Estado do Rio Grande do
Suf), em abono 4 sua tese, que a hipétese
dos autos nio ¢ alcangada pela Lei n®
6.109/74 e, menos ainda, pelo Enunciado
n? 256, da Jurisprudéncia Simulada do
TST, pois, se assim fosse, estar-se-ia
admitindo fraude 4 Constituigio Federal,
que determina a forma escorreita de in-
gresso no servigo publico, através de
concurso preservador de igual oportu-
nidade a todos.

Realmente, a se persistirem os entes
de direito piblico como destinatirios do
Diploma Legal e do Enunciado nuperci-
tados, estaria perpetrada a ofensa ao arnt.
37, I1 do novel texto constitucional™ (...).

que o concurso publico ¢ da esséncia do
ingresso em qualquer fungiio publica,
salvo os casos excepeionados, com os
quais nio se mistura este em tela.

Este principio tem gozado de presti-
gio nesta Corte, que vem buscando, até
mesmo amplid-lo de forma consideravel,
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quando, por exemplo, nele abrigon, dos
efeitos langados pela Lei n®6.019/74, si-
teagles daquelas entidades de direito
privado que impdem, como condi¢io para
ingresso em scus quadros de emprega-
dos, a aprovagdo em concurso (...)".
Também sobre a matéria, ainda que com dife-
rente enfoque, decidiu a 3* Turma daquele Tri-
bunal Superior, no Acérddon® 702/93, de 15de
margo de 1993, Recurso de Revista n® 49,036/
90:

“Trata-se de contratagio de empre-
gado, por empresa interposta, para pres-
tar servigos de zeladoria 4 empresa pi-
blica (INFRAERQ),

A reclamante pretendeu o reconheci-
mento do vinculo empregaticio com a
empresa piblica, o que foi deferido pelas
instédncias ordindrias, com base no Enun-
ciado n® 256 da Stmula,

Ocorre, porém, que a intermediacio
de mio-de-obra na hipétese dos autos,
por se tratar de empresa piblica, estd le-
gitimada pelo Decreto-Let n® 200/67, a0
dispor, em scu art. 10, § 7%, queaAdml
nistragfo Pubhcapodc contratar, por via
indireta, com o objetivo de impedir o cres-
cimento desmesurado da mdguina ad-
ministrativa(...)

Ainda, o Decreto-Lei n® 2.300/86 dis-
ciplina que o contratado ¢ responsavel
por todos os encargos decorrentes do
contrato de prestacio de servigos, o que
desobriga a Administragdo Piblica no
que r&speita a tais encargos.

A vista do exposto, nfo h respon-
sabilidade solidaria, tem subsididria entre
a INFRAERO e a empresa prestadora de
servigos, nfo incidindo a hipétese do
Enunciado n® 256 da Simula.

Dou provimento ao recurso para,
declarando inexistir relagio de empre-
go entre reclamante ¢ a reclamada,
INFRAEROQO, bem como no ¢aso, respon-
sabilidade solidaria desta, excluir da con-
denacfio a mencionada reclamada”.

Recentemente, o Tribunal Superior do Tra-
balho, ao rever o Enunciado n? 256, emitiu o
Enunciado n®331, in Didrio daJusticade 21 de
dezembro de 1993, que explicita:

“A contratagdo irregular de trabalha-
dor, através de empresa interposta, nfio

gera vinculo de emprego com os érglios
da administragio direta, indireta ou fun-
dacional (art. 37, II, da Constitui¢io da
Repiblica)”.

Observa-se do exposto que, pela primeira
vez, alei e a jurisprudéncia vém garantindo, no
campo do Direito Administrativo brasileiro, o
primado absoluto do concurso publico especi-
fico como forma de acesso ao servigo piblico
efetivo.

Certo que a Constituinte foi além, a Consti-
tuicio de 1988 nfio apenas determinon a insti-
tuigio do regime juridico unico, mas erigiu o
concurso piblico como norma fundamental ¢
reafirmou o instituto da estabilidade aos servi-
dores concursados. O texto constitucional tam-
bém cometen grave deslize no sentido de difi-
aﬂtarocannnhodaAdnumsuagﬁoPubhcammo
3 institucionalizacio de uma burocracia organi-
camente estruturada. No Ato das Disposighes
Constitucionais Transitorias, em seu art. 19,
determinou a Lei Maior:

“Art. 19. Os servidores piiblicos ci-
vis da Uniflo, dos Estados, do Distrito
Federal & dos Municipios, da administra-
¢do direta, autdrquica ¢ das fundaclies
piblicas, em exercicio na data da promul-
gacio da Constituigio, hi pelo menos
cinco anos continuados, ¢ que nfo te-
nham sido admitidos na forma regulada
no art, 37 da Constitui¢io, sdo conside-
rados estaveis no servi¢o pablico.

§ 12 O tempo de servigo dos servi-
dores referidos neste artigo serd conta-
do como titulo quando se submeterem a
concurso para fins de efetivacfio, na for-
mada lei.

§ 22 O disposto neste artigo nfio se
aplica aos ocupantes de cargos, fungles
e empregos de confianga ou em comis-
sfo, nemaosquealeideclaredeliwe
exoneragio, cujo tempo de servigo nfio
serd computado para os fins do caput
deste artigo, exceto se se tratar de servidor,

§ 32 O disposto neste artigo nfio se
aplica aos professores de nivel superior,
nos termos da lei.”

A guisa de comentario, ¢ importante regis-
trar, neste ponto, que o dispositivo acima refe-
rido criow, ainda, um grave problema técnico,
na medida em que concedeu estabilidade, sem
a cfetivaglio dos servidores em seus cargos.
Assim, teriamos uma situacio de dissociaglo
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dos dois institutos. A Lein®8.112, de 1990, pas-

-sando por alto do debate que j& havia em torno-

da questiio, em seu art. 243, determinou a efeti-
vagio de todos os servidores puablices, ocu-
pantes de cargo efetivo ou emprego permanen-
te na data de sua vigéncia, independentemente
de sua forma de acesso no servigo publico ou
tempo de exercicio na fungio publica, ao total
arrepio do dispositive da Constitui¢do, ultra-
passando-o na sua ja extrema generosidade.

Sobre o assunto, afirma, por exemplo, Celso
Antdnio Bandeira de Mello, na p.1435, de seu
Curso de Direito Administrativo;

“Alids, a sobredita lei (8.112/90) nfo
apenas instituiu tal regime (estatutario)
como geral, aplicivel a quaisquer servi-
dores publicos civis da Unido, mas tam-
bém, {...) inconstitucionalmente, colocou
sob sua égide servidores ndo concursa-
dos que haviam sido admitidos pela le-
gislagio trabathista e transformou scus
empregos em cargos publicos, indepen-
dentemente do tempo de servigo que
tivessem”.

Ivan Barbosa Rigolin, em seus Comentdrios
ao Regime Unico dos Servidores Piblicos
Civis, chega mesmo a se revoltar, na p. 364:

“Oart. 243, ponto mais baixo de qua- -

lidade técnica a que desceu o legislador
nestaL. 8.112 (Lei n?8.112/90) simples-
mente transformou, contrariando a Cons-
tituigiio, empregos, onde havia servidores
estabilizados, em cargos estatutarios.”

E importante registrar que o Supremo Tri-
bunal Federal vem declarando a inconstitucio-
nalidade de todas as leis estaduais ¢ munici-
pais que contenham dispositivos similares, veja-
se, v.g., adecisfio, ja de mérito, tomada na Agio
Direta de Inconstitucionalidade n® 391, relativa
a0 estatuto dos servidores do Estado do Ceara.
Nio seria diferente, provavelmente, a decisdo
sobre a inconstitucionalidade do citado art. 243
da Lei n? 8.112, de 1990, caso a matéria seja
algada Aquela Corte Suprema.

Vale observar que a questdo € de grande
extensdo, pois significa, por exemplo, colocar
em discussio as mais de 120.000 aposentadori-
as estatutirias concedidas pela Unido aos ser-
vidores que foram objeto do citado art. 243 da
Lei n28.112, de 1990.

Conforme j4 se referiu acima ao tratar-se da
Constituigdo de 1946, a estabilizagdo prevista
na Carta de 1988 nfo constitui, também, novi-

dade em nosso Direito Constitucional. Citando
Wolgran Junqueira Ferreira, in Comentdrios a
Constituicdo de 1988, pp.1.236/7:

“Interessante notar que a historia se
repete. A Constituico de 24 de janeiro
de 1967, no paragrafo 12 do artigo 97,
estabelecia que a primeira investidura em
cargo piblico dependera de aprovagio
prévia, em concurso pablico de prova ou
de prova e titulos, salvo os casos indica-
doscm lei,

Mas, ela mesma, no paragrafo 22 do
artigo 177, dispunha: “S3o estdveis os
atuais servidores da Unido, dos Estados
e dos Municipios, da administragdo cen-
tralizada ou autarquica, que, 4 data da pro-
mulgagio desta Constituigio, contem, pelo
mends, cinco anos de servigo pablico”.

Cria-se, assim, um circulo vicioso.
Uma Constituigio proibe o ingresso no
funcionalismo, a ndo ser pelo concurso,
a proibigdo nio é observada ¢ a Consti-
tuigdo subseqiiente sacramentando a
admissdo feita ao arrepio da anterior.

Assim, a de 1967 sacramentou as no-
meagdes feitas no arrepio da Constitui-
¢do de 1946, a de 1988 unge as nomea-
¢bies feitas contrariamente 4 Constitui-
¢do de 1967 ¢, provavelmente, a revisdo
constitucional a ser feita em 1993, con-
forme dispde o artigo 32 destas Disposi-
¢Oes Transitérias, consagrara os que nio
foram contemplados por este artigo.

E assim, sucessivamente, o pais vai
se tornando cada dia mais inconfidvel.
O povo ndo acredita no governo, a
falta de credibilidade gera desanimo, fal-
ta de objetivo e uma série de fatores ne-
gativos ao proprio desenvolvimento na-
cional, pois o povo perde a crenga, a ¢s-
peranga e dai para frente pouco resta.”
No mesmo sentido, desabafa Ivan Barbosa
Rigolin, nap. 65 de sua obra acima citada:
“Qualquer outra forma de estabiliza-
¢io de servidor (que ndo a regra geral
do corpo permanente da Constituigdo)
ha que ser tida como excepcional, como
ofeznoart. 19 do ADCT - em dispositi-
vo que sempre envergonhara o deputado
¢ o senador constituinte de 1988, verda-
deira macula injustificivel, destituida do
menor interesse publico como se constinu,
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a qual premiou 0 mau servidor, ingresso
pela porta dos fundos por protegiio, apa-
drinhamento e motivagio inconfessdvel,
¢ que passou a ocupar o lugar de quem
teria condigdes de habilitar-se em
concurso”.

Assim, o procedimento de estabilizacdo de
servidores nflo-concursados pode ser encon-
trado, também, nas Constituigdes de 1934 (art,
169) e de 1946 (art. 23 do ADCT).

As Constituigdes estaduais foram ainda
mais longe. A do Estado do Acre determina a
estabilidade do servidor que contar cinco anos
de exercicio na data de sua publicagfo, sem
qualquer exceglio, dando margem a estabiliza-
¢io de empregados de estatais ¢ ocupantes de
cargos temporirios. As da Bahia, do Cears, do
Maranhfo e doRic Grande do Norte estabiliza-
ram, explicitamente, 0s empregados das empre-
sas publicas e sociedades de economia mista.

A Constituigio de Santa Catarina estabili-
zou os servidores admitidos em cardter transi-
torio e nem mesmo exigiu que os cinco anos de
exercicio para obtengio do direito fossem con-
tinuados,

No Piaui, todos os servidores admitidos até
seis meses antes da promulgagio da Constitui-
¢do, inclusive a titulo de prestagio de servigos,
ganharam estabilidade, somente podendo ser
demitidos se, submetidos a concurso piblico
de provas e titulos, ndo lograssem aprovagfio.

Em Minas Gerais, foram estabilizados os
servidores das empresas publicas ¢ sociedade
de economia que prestavam servigos 4 Admi-
nistrac#o direta.

A Lei Orgénica do Distrito Federal faculton
aos empregados das estatais, que optaram pelo
regime celetista quando da transformagfio de
seus Orglos em empresas, retornar 3 situagio
anterior.

E necessario registrar que diversos desses
dispositivos foram derrubados pelo Supremo
Tribunal Federal por inconstitucionalidade.

Do exposto, observa-se que, no Brasil, a
questdio da concessdo de estabilidade do ser-
vidor publico sempre extrapolou o limite do in-
teresse publico, guiando-se, muitas’ vezes, pe-
las pressfes do momento. A estabilidade con-
fundivu-se com um prémio devido ao servidor
publico, exclusivamente pelo fato de ele ocupar
um ¢argo ou emprego na Administragio Pablica.

Por outro lado, de fato, o instituto da esta-~
bilidade, ainda que altamente generalizado -

talvez mais do que em qualquer outro pais —,
nfio produziu na nossa Administragio Publwn
uma efetiva continuidade. A Administracio bra-
sileira, malgrado a estabilidade no servigo pu-
blico alcangada por seus servidores, padece de
uma instabilidade funcional de grandes propor-
¢Bes. As mudangas constantes de direciio nos
6rglios e entidades conduzem ao que é denomi-
nado “danga de cadeiras”. O quadro dirigente
ndo se modifica no total, mas as pessoas estfio,
a cada momento, em um determinado drgic ou
entidade. Assim, a estabilidade € imitil para as-
segurar continuidade e permanéncia. Tal situa-
¢do somente pode ser corrigida com um plano
de carreiras sério e com a constituigio efetiva
de uma burocracia.

O que aconteceu foi a constituigio de algo
que poderfamos denominar de pseudoburocra-
cia, composta pela antiga tecnocracia que, em
muitos casos, foi estabilizada e efetivada em
cargos piblicos. Isto ocorreu com aqueles que
foram contratados pelas fundagdes ¢ pelas cha-
madas tabelas especlaxs Com relagio aos com-
ponentes da tecnocracia contratados por em-
presas piblicas e sociedades de economia mis-
ta,que,damesmaformaqmasﬁmdaoﬂes,eram
utilizadas como agéncias de recrutamento de
quadros, eles permaneceram na Administragio
direta, formalmenfe requisitados de suas enti-
dades de origem. Estes dois grupos constitu-
em, hoje, boa parte da alta administragfo, e,
apenas aparentemente, podem ser classificados
como uma burocracia, uma vez que njo tém or-
ganicidade, e, mais grave, foram algados a ele-
vadas fungdes piblicas sem, quase nunca, te-
rem sido submetidos a mecanismos institucio-
nais de aferic3o de mérito. Como coroldrio de
sua origem, esta pseudoburocracia, por nfo ter
tido a sua vida funcional vinculada a procedi-
mentos institucionalmente definidos, ao con-
trario da burocracia clissica, nilo guia suas
agdes pelos principios constiticionais da lega-
lidade, da moralidade, da impessoalidade e da
publicidade.

Cutro aspecto que merece destaque ¢ a si-
tuagio em que se encontra a Administragfio
Federal como um todo, apés as sucessivas re-
formas por que passou nos iltimos anos. Des-~
de o final do periodo militar que a pritica de
promover alteragdes no organograma do Poder
Executivo passou a ser sindnimo de reforma
administrativa. Tanto as crises da Administra-
¢io Patblica quanto as politicas intentou-se cor-
rigir com uma seqiiéncia incansavel de fusdes,
extingdes e criagdes de ministérios ¢ orglios de
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primeiro escalfio no Poder Executivo que con-
duziram a uma situagdo de quase impossibilida-
de de andamento normal das atividades admi-
nistrativas. Os inventarios se sucedem, os ser-
vidores sdo deslocados permanentemente, os
materiais pertencem, a cada momento, a0 patri-
mdnio de um 6rgio distinto, o orgamento ¢
dividido e redividido, os dirigentes se alternam
As duzias, o préprio espago fisico ocupado pe-
los diversos érgios fica permanentemente in-
definido. Neste quadro, administrar se trans-
forma quase numa aventura sem resultados pra-
ticos.

Tudo isto conduz a uma gigantesca crise
gerencial, onde nfo se investe na organizagio
de carreiras de alta administrag3o ou em capaci-
tagdo dos recursos humanos existentes.

As solugdes para o equacionamento da cri-
s€ por que passa a Administragio Piblica so-
mente podem ser efetivas se o diagndstico for
correto. Ou corremos o risco de repetir 05 mes-
mos erros cometidos na década de 70, ou a
experiéncia do Governo Collor, qgue, segundo
explica Jodo Geraldo Piquet Camneiro, in 4s
reformas da Administra¢do Federal nos
Governos Sarney e Collor, frustrou-se por enfa-
tizar os aspectos econdmicos da reforma, limi-
tando ao imediatismo, além de ser excessiva-
mente abrangente, sem rennir informagdes para
tal, tornando-se, em conseqiiéncia, superficial,
Pretendeu, ainda, a reforma ser instantinea, des-
prezando o investimento no processo ¢ dando
prioridade 3 reorganizagiio de organogramas,
em detrimento dos recursos humanos. Final-
mente, ¢ Governo Collor encarou a reforma
administrativa como “uma espécic de desmobi-
lizagio de ativos materiais ¢ humanos e nio
como investimento” e adotou uma estratégia
autoritdria e de confronto com o funcionalismo,

Vale, aqui, apenas 3 guisa de exemplo, lem-
brar que o Governo Collor, apesar de todo o
discurso no sentido da necessidade da redu-
¢io das despesas publicas na drea da Adminis-
tracdo Publica, foi o responsivel pela efetiva-
¢io dos celetistas, em conseqiiéncia do art. 243
daLei n®8.112, de 1990, certamente a grande
responsidvel pelo grave desequilibrio nas des-
pesas com inativos na folha de pagamento de
pessoal da Unido. Basta observar que, apenas
no periodo de um ano que se seguiu 4 vigéncia
do novo estatuto, aposentaram-se, pelo Tesouro
Nacional, cerca de 50 mil servidores, o triplo do
que seria de esperar numa situagio normal, A

esmagadora maioria desses servidores, prova-
velmente mais de 90 por cento, vindos do Regi-
me Geral de Previdéncia Social, tinha feito os
seus descontos previdencidrios dentro das
normas daquele regime e, assim, sem qualquer
contribui¢do para tal, ganhou aposentadoria
integral, muitas vezes acrescida de incentivos ¢
com periodos do tempo de servigo contados
em dobro, ¢ corrigida, para sempre, por qual-
quer reajuste ou vantagem, de qualquer nature-
za, concedidos aos ativos.

Na verdade, em nosso entendimento, o gran-
de problema da Administragfio Publica brasilei-
ra ¢ o seu reduzido nivel de institucionalizacio
ede profissionaliza¢io. O equacionamento deste
problema somente pode se dar pela continuida-
de do processo de criagfio de uma burocracia
efetiva, processo que ja foi vérias vezes tenta-
do e, quase sempre, abortado.

Agravando o problema, encontramos, hoje,
na Administragfo Piblica Federal e, em grande
parte, na de outros niveis de Governo, uma dis-
torgio que vincula-se A utilizagdo dos cargos
em comissdo para provimento de fungdes téc-
nicas e de apoio ou para complementagio dos
vencimentos de servidores. Tal procedimento,
infelizmente, vem sendo regra na Administra-
¢d0 Federal. A depressdo da remuneragio ¢ a
baixa qualificagiio dos servidores, bem como a
pouca importincia que vem sendo dada ao prin-
cipio do mérito ¢ a despreocupagio com o fun-
cionamento eficiente e eficaz da Administra¢do
Publica tm conduzido a este caminho.

Citando Adilson Abreu Dallari, nas pp. 40-1,
de Regime constitucional dos servidores
publicos:

“(...) cabe, agora enfrentar a questio
de fundo, qual seja, a dos limites a criagio
de cargos em comissdo. E evidente que,
se a administragdo puder criar todos os
cargos com provimento em comissdo, es-
tara aniquilada a regra do concurso pibli-
co. Da mesma forma, a simples criagio de
cargo em comissdo, sem que isso se justi-
fique, significa uma burla 4 regra do con-
curso publico.

Mircio Cammorosano (in Provimento
de cargos publicos no Direito brasileiro,
p. 95) abordou o assunto com rara felici-
dade, nestes termos: “Com efeito, verifi-
ca-se desde logo que a Constituigio, ao
admitir que o legislador ordindrio crie car-
gos em ¢omissio, de livie nomeagdo e
exoneragio, o que faz com que a finalidade
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de propiciar ao chefe do governo o seu
real controle, mediante o concurso, para
o exercicio de certas fungdes, de pessoas
de sua absoluta confianca, afinadas com
as diretrizes politicas que devem pautar a
atividade governamental. No é, portan-
to, qualquer plexo unitirio de competén-
cias que reclama seja confiado o seu exer-
cicio a esta ou aquela pessoa, a dedo esco-
lhida, merecedora da absoluta confianca da
autoridade superior, mas apenas aqueles
que, dada a naturcza das atribuicbes a
serem exercidas pelos titulares, justificam
exigir-s¢ deles nfio apenas o dever ele-
mentar de lealdade 3s instituigdes consti-
tucionais ¢ administrativas a que servi-
rem, comum a todos os funciondrios, como
também um comprometimento politico,
uma fidelidade as diretrizes estabelecidas
pelos agentes politicos, uma lealdade pes-
soal 4 autoridade superior”.

E inconstitucional a lei que criar cargo
em comiss3o para o exercicio de fungdes
técnicas, burocraticas ou operacionais, de
natureza puramente profissional, fora dos
niveis de diregfio, chefia ¢ assessora-
mento superior.”

Assim, ndo pode, em nenhuma hipétese, a
Administracho criar cargos em comissio que
nflo sejam para o exercicio de fungdes de cara-
ter politico, com poder efetivo de decisfo autd-
noma. Malgradao este fato, 0 que tem ocortido €
que, a0 arrepio da norma moralizadora da Cons-
tituigio de 1988, tem sido regra a criaglio de
cargos em comissio para o exercicio de fun-
¢des absolutamente tipicas de cargos efetivos.
Tal procedimento ganha ares de suma gravida-
de quando observamos que, nos Gltimos anos,
enquanto a remuncragio dos cargos efetivos
tem sido, sistematicamente, corrigida abaixo dos
indices inflaciondrios, a dos cargos em comis-
s80 vern obtendo aumentos reais significativos.

Cabe desenvolver algumas observagdes
sobre a questio do custo da Administracio,
sempre colocada como a principal varidvel de
qualquer defini¢iio na drea. Diga-se de passa-
gem, inclusive, que esta realidade ¢ sintomética
de um fato que comprova o que vem sendo aqui
exposto. A questiio fazendaria ¢ quase sempre
colocada como a fundamental em razio de esta
direa ser a Wnica a possuir, como regra, burocra-
cias bem constituidas. Assim, no geral, o Esta-
do brasileiro se mostra incapaz de formular po-
liticas piblicas, salvo na drea fazendiria. Trata-
s¢ de grave distorglo, uma vez que ela leva a

que a Administragio Pablica se torne um fim
em si mesmo, na medida em que o anico setor
em condigdes de implementar a aglio estatal ¢
aquele que tem como fungfo, tio-somente, as-
segurar meios para a atuagio dos demais.

O custo da Administragio Pablica deve ser
julgado considerando-se 05 resultados. E pre-
ciso considerar a relagio custo-beneficio ¢ nfio
apenas o numerador da relacio.

Certo que a Carta de 1988 criou despesas
que cumpre corrigir. Dentre essas a questfio
previdencidria se destaca ¢ ¢ de corregio ur-
gente, para resgatar o sentido da existéncia de
uma politica de seguro social.

Trata-se de questio que vem merecendo
grande atencBo nos Gltimos anos. As disposi-
gOes constantes da Constituiglio de 1988, con-
cedendo estabilidade aos servidores nfio admi-
tidos por concurso piiblico ¢ estabelecendo a
unificagio do regime juridico, aumentaram so-
bremaneira a quantidade de servidores sujeitos
2 aposentadoria estatutdria, 4 qual, inclusive,
foram acrescentados, pela propria Carta e por
sua regulamentagfio, beneficios ¢ vantagens
nfio previstos nas Cartas anteriores, 0 que fez
com que a renda do inativo seja, sempre, maior
do que a do ativo. Além disto, no cuidou a
Carta e, pior, a legislacio infraconstitucional dos
diversos entes federados de dar logica atuarial
ao sistema previdencidrio dos servidores pu-
blicos. Esqueceu-se de que o beneficio previ-
denciério deve ter, sempre, fundo contributivo.

Tal fato vem clevando significativamente a
participago das despesas com inativos ¢ pen-
sionistas no total das despesas com pessoal,
chegando, mesmo, a ameagar as financas pibli-
cas de alguns entes da Federaglio. A prépria
Unifio, onde o problema nfio tem a dimensfo
vivida especialmente por alguns municipios,
vem despendendo com inativos ¢ pensionistas
cerca de 40% da totalidade de suas despesas
com pessoal.

Assim, impde-se equacionar a questio, sob
o risco de dificultar a realizacfio das reformas
exigidas pela realidade social ¢, em alguns ca-
sos, mesmo de impedir a continuidade da pres-
g0 dos servigos pliblicos, na medida em que
os Tesouros nacional, estaduais, municipais ¢
do Distrito Federal podem ser obrigados a res-
tringir investimentos ¢ reduzir a manutenciio da
miaquina piblica para financiar os seus inativos.

De outra parte, € necessério atentar-se para
a especificidade das atividades desempenha-
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das pelos servidores publicos. Tais fungdes,
via de regra, exigem continuidade e permanén-
cia e tém a sua remuneragio regulada mais pe-
las condicdes das finangas publicas do que pelo
mercado.

Conceder aos servidores piiblicos condi-
¢0es de aposentadoria idénticas 3s da iniciati-
va privada pode ter efeito contririo ao preten-
dido. A redugdc das despesas com pessoal,
embora obrigasse a Administracfio a concorrer
com a‘iniciativa privada no recrutamento de pro-
fissionais, conduziria a uma rotatividade de mio-
de-obra incompativel com o interesse pablico.
Teriamos, dai, uma situacdo na qual os bons
servidores acabariam abandonando o servigo
publico, enquanto 0s maus nunca se dposenta-
riam. Tal fato € reconhecido internacionalmen-
te, quando se constata que quase a totalidade
dos paises do mundo adotam sistemas especiais
de previdéncia para os seus servidores.

Uma terceira diretriz para o equacionamento
do problema deve ser a garantia da propria ra-
Z#o de ser de um sistema previdenciario. E fun-
damental gue esse sistema assegure a sobrevi-
véncia de seus beneficidrios, apds apresenta-
rem algum tipo de incapacidade ou redugfio de
sua capacidade laborativa, a0 mesmo tempo em
que seja incorporada 16gica atuarial ao sistema
previdenciario dos servidores piblicos.

A questdo da estabilidade ou de seu fim,
por sua vez, ndo pode, igualmente, ser equacio-
nada numa perspectiva exclusiva de necessi-
dade de redugiio de despesas publicas.

O instituto da estabilidade deve resgatar a
sua origem. Servidor piblico deve ser estivel
porque isto ¢ importante para garantir a conti-
nuidade, a eficiéncia, a eficicia e a probidade
da Administragio Pablica, nio porque tal insti-
tuto seja um direito da categoria. A estabilidade
no servigo pablico ndo pode ser entendida come
um principio que se esgota em si mesmo.

Neste sentido, o texto constitucional nfo
traz grandes problemas, especialmente porque
ele é corolério do principio da impessoalidade €
do direito de defesa. Trata-se, em nosso enten-
dimento, de regulamenti-lo bem, Cabe tipificar
melhor as faltas que podem levar 4 demissdo e
impde-se tornar o processo administrativo mais
agil e flexivel ¢ menos oneroso.

Inicialmente, ¢ fundamental simplificar, ra-

dicalmente, o processo de apuragio e puni¢io
de faltas leves. Conforme Ivan Barbosa Rigolin,

nas pp. 220/1, dos Comentdrios ao Regime
Juridico Unico dos Servidores Piiblicos Civis:

“Advirta-se desde ja que ndo é tarefa

simples (...) a imposi¢do de qualquer pe-
nalidade a servidor publico.

Caso a Administragio pretenda apli-
car pena a seu servidor precisara, antes,
acusd-lo de alguma infragdo. A Consti-
tui¢do Federal estabelece, no seu art. 5%,
LV, que “aos litigantes, em processo
judicial ou administrativo, e aos acusa-
dos em geral sfo assegurados o contra-
ditério ¢ ampla defesa, com os meios ¢
recursos a ela inerentes.”

Se assim ¢é, tio logo o poder publico
acuse servidor de alguma infragdo, pre-
cisara, a partir deste momento, instaurar
um regular procedimento contraditorio,
abrindo possibilidade de ampla defesa e
de completa instrugdo procedimental,
com todos os meios de prova de inocén-
cia do acusado sendo-lhe deferidos. En-
tre essas provas arrolam-se a oitiva de
testemunhas, as pericias, os exames, as
diligéncias, as averiguagdes, as acarea-
¢des, bem como quaisquer outros meios
admitidos juridicamente. Apenas apés
encerrada essa completa instrugdo, para
a qual podera o acusado até¢ mesmo no-
mear advogado, apenas entio, resultan-
do sdlida a convicgdo do carater infra-
cional da conduta do seu agente acusa-
do, poderd a Administragdo impor-lhe a
penamerecida. Jamais poderd ser aplicada
ao servidor sequer a pena de advertén-
cia, muyito menos as demais, de maior gra-
vidade, se nfio esgotada inteiramente e a
contento toda a fase procedimental que
englobe a ampla defesa do acusado, no
plano administrativo.

Caso a Administragio n3o promova,
em qualquer caso, este procedimento re-
ferido, restara ligiiido e certo ao servidor
acusado seu direito constitucional de
proteger judicialmente sua garantia de
ampla defesa, para a qual lhe socorre o
mandado de seguranga”.

O que ocorre, entdo, é que a Administragio
dificilmente tem condi¢des de mobilizar tantos
recursos para a puni¢io de faltas extremamente
leves, 0 que acaba conduzindo 3 tolerdncia e
omissdo das chefias, num procedimento que,
certamente, njo atende ao interesse publico,
uma vez que premia o mau funcionério.
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Quanto 3s faltas graves, também impde-se
retirar 0s excessos do processo administrativo
disciplinar. Citando novamente o mestre Rigotin
(pp. 66/7).

“NaL.8.112 (Lein®8.112,de 1990)0
processo administrativo disciplinar me-
receu todo um titulo, o Titulo V, que con-
tém osarts. 143 a 182. Além de todo este
titulo, desde o art. 127 e até 0 142, a L.
8.112 prescreve responsabilidades e pe-
nalidades ao servidor, e, deste modo,
apenas pelo vastissimo teor dessa maté-
ria, conforme tratada nalei, j4 se percebe
a extraordinaria importincia que para o
servigo piblico, o préprio servidor ¢ a
vida da Administracic apresenta a ques-
t4o disciplinar, e os expedientes que Lhe
sfio afetos.

Apesar de exaustivamente disciplina-
do na lei, o processo administrativo dis-
ciplinar raramente na pratica é exercitado
com a freqliéncia com que deveria, e,
quando o €, dificilmente obtém o resulta-
do de justi¢a desejado.(...)

{...) nfio foi desta vez, ainda, que a Lei
8.112 extirpou da legislagiio anterior a
deficiéncia técnica, notbria, em questio
de processo administrativo disciplinar,
mantendo institutos repetitivos e abun-
dantes, exatamente onde os procedimen-
tos exigem concisdo e objetividades ma-
ximas — sem embargo da garantia de ampla
defesa”.

Nio se trata, aqui, de retirar o direito de de-
fesa, mas evitar que o mau funciondrio seja be-
neficiado com mecanismos procedimentais in-
termindveis, que fazem com que a puni¢io de
um servidor est4vel tenha que levar anos para
ser aplicada, consumir dezenas ou até centenas
de horas de trabalho de vérios outros servido-
res € constituir autos que, muitas vezes, atin-
gem vérios quilogramas de peso, obrigando a
Ad:mmstrﬁo a despender esforgos que seriam
muito melhor*canalizados na busca do atingi-
mento de suas finalidades.

Entretanto, o fundamental nesta matéria éa
decisio politica de se procederem ds punigles
¢ 4 adequada geréncia. Apesar de algumas fa-
Thas, como acima descrito, existe legislagdo ri-
gida para a punicio do mau servidor e do in-
competente que, na maior parte das vezes, tho-
somente, ndo é aplicada.

A quest#o aqui estd vinculada, também, i
inexisténcia de uma burocracia orgfinica. A au-
séncia da id¢ia de continuidade no servigo pii-
blico, bem como a falta de mecanismos institu-
cionais de aferi¢io de mérito para admissfo ¢
progressio, fazem com que o nfvel de exigén-
cia, pelas geréncias, acerca da qualidade do
servigo prestado seja extremamente baixo.

O grande problema do desmesurado cresci-
mento dos quadros funcionais de alguns entes
governamentais € que ele nflo foi acompanha-
dqda melhoria da qualidade do servigo piblico
prestado & populagdo. Em muitos municipios e
mesmo em muitos Estados e na Unifo, a maqui-
na administrativa crescen por motivos estranhos
as necessidades da Administragio Piblica.
Assim, esse crescimento nfo ¢ produto da es-
tabilidade, mas, antes, dos mecanismos nilo
burocraticos de organizagio da Administraco.
O fim da estabilidade, nestes casos, nio terd
como conseqiiéncia a melhoria do servico. Quan-
do muito, ter-se-4 uma viclenta redug3o de qua-
dros presidida pelos mesmos critérios que le-
varam ao seu crescimento. E, provavelmente,
cbservariamos, em seguida, um reacender do
ciclo, ji que sfio mantidas as condi¢des que
permitem o seu florescimento

Novamente, a solu¢3o do problema somen-
te passa por uma mudanga de postura com rela-
¢30 4 administracio da coisa piblica, com a
conseqilente melhoria dos sistemas gerenciais.
Isto, inclusive, certamente contribuiria para a
redugo do custo da maquina administrativa;
tanto em termos relativos, na medida em que
reduzir-se-ia drasticamente a relagio custo-be-
nreficio, quanto em termos absolutos, uma vez
que a mera exigéncia de as pessoas executarem
as atividades para as quais foram admitidas no
servico publico, certamente provocaria uma
saida voluntiria daqueles que integram os qua-
dros apenas para a percepcio dos vencimen-
tos, possuindo, inclusive, outras atividades. E
importante observar que este tipo de postara
de desrespeito a coisa piblica nfio tem relagfio
com a estabilidade, uma vez que o quadro nfio
era diverso antes de sua generosa extens#o pelo
Ato das Disposigdes Constitucionais Transi-
térias

No que diz respeito 4 questio do regime
juridico tnico, cabe discuti-la com cuidado. E
fundamental que ele n3o seja tomado como mito
— nem como o responsivel pelas mazelas da
Administracfo Publica, nem como a solugio
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magica para os problemas de recursos huma-
nos do servigo publico. Nenhuma dessas posi-
¢Jes encontra correspondéncia na realidade.

E muito comui, 1108 filtimos tempos, a exis-
téncia de ferozes criticas 4 obrigatoriedade cons-
titucional de implantagio do regime juridico
inico para os servidores daz Administragio di-
reta, autirquica e fundacional, sob o argumen-
to de que este teria provocado o engessamento
geral da Administracdo Piblica e retirado toda
a sua flexibilidade, necessdria em vista de sua
diversidade. Efetivamente, o que buscam mui-
tas dessas criticas € o retorno 4 situagfo anteri-
or, de ndo-institucionalizacio da relagio entre
o Estado ¢ seus servidores, guando os dirigen-
tes tinham 1otal autonomia para admitir, fixar
remuneragdo, promover, ascender e até dispen-
sar. Trata-se de procedimento que, além de ferir
os principios basilares da Administragdo Pibli-
¢a, conduz, como conduziu no passado, ao gran-
de crescimento da despesa piblica. Além dis-
50, ¢ fundamental considerar que o regime es-
tatutirio tem caracteristicas mais adequadas
para a relagio entre o Estado e seus funcionari-
0s do que o contratual, de dificil compatibilida-
de com o principio da legalidade e da reserva
legal das matérias relativas 2 servidores pibli-
cos. E necessario, ainda, considerar a dificulda-
de e a inconveniéncia de o Estado estabelecer
relagdes bilaterais com seus servidores.

E preciso atentar, aqui, se se pretende, de
fato, combater a existiéncia do regime estatuta-
rio, como conceito, ou se se ataca o principio
quando o problema ¢ o estatuto vigente, Nio
se pode pretender o fim do conceito constituci-
onal pelos eventuais defeitos da sua regula-
mentago, inclusive sem s¢ verificarem as con-
seqiléncias que o fim da relaglo estatutaria po-
deria trazer para as finangas publicas.

A demanda pela existéncia de regimes juri-
dicos diferenciados tem de ser analisada consi-
derando que o problema que se coloca, aqui, €,
antes, o de pouca definicio sobre as dreas de
atuagio do poder publico e da distribui¢io de
encargos entre os niveis de Governo.

Talvez a inadequacio do regime estatutario
se deve ao fato de a Unifio, os estados ou os
municipios estarem desenvolvendo atividades
estranhas as suas competéncias. Trata-se de
discutir o préprio pacto federativo ¢ as fungdes
do Estado.

As regras do concurso piblico ndo podem
ser alteradas, sob o risco de repetir o retrocesso
j& vivido em 1946 ¢ intensificado na década de

70. Pelo contrario, ¢ fundamental que sejam ex-
purgadas todas as formas de provimento de-
rivado. Trata-se da Gnica alternativa para a cons-
titui¢do de uma burocracia orginica, da insti-
tui¢do de um ethos do servigo publico e de ga-
rantia da moralidade ¢ da impessoalidade da
gestAo da coisa piblica. E, antes de tudo, € exi-
géncia basica do direito de acesso de todos os
cidad3os A fungiio pitblica, de conformidade com
a sua capacidade. Condena-se o concurso pu-
blico como inadequado para a escolha de can-
didatos para tarefas simples ou para atividades
de grande complexidade. O problema é a incapa-
cidade de se organizarem concursos adequados.

Acusa-se o concursp, por exemplo, de im-
possibilitar a contratagio de trabalhadores para
fungdes bragais. Cabe perguntar, apenas, se¢ n3o
houver concurso como sera a selegdo. Dificil-
mente poders ser feita levando em conta o prin-
cipio da impessoalidade.

Igual questdo pode ser levantada quanto 4
selecdo para cargos de conteudo atributivo
complexo sob risco de se retroagir a uma reali-
dade que esta sendo superada com grande difi-
culdade.

A simples supressdo deste instituto ou a
sua flexibilizacdo traria conseqiiéncias deletérias
paraa Administra¢io Publica, uma vez que teria
como resultado a paralisagdo do processo de
institucionalizagdo do servigo piblico que vem
tomando corpo, lentamente & contra uma,
resisténcia, desde a edigfio da Carta de 1988.

Assim, entendemos que a solugdo para o
equacionamento dos graves problemas por que
passa a Administragio Pablica brasileira somen-
te poderd ocorrer se se caminhar no sentido da
sua institucionalizagdo, da constituigio de uma
burocracia efetiva, permanente. Trata-se de con-
tinuar na direcdo apontada pela Constituigio
de 1988 que, apesar de exageros que podem ser
corrigidos — ¢ que, na maior parte das vezes,
constam de snas disposigBes transitérias ou,
mesmo, sdo de responsabilidade da legislagio
infraconstitucional, ao arrepio da prépria Lei
Maior - representa 0 maior avango ji apresen-
tado por um texto constitucional, indicando a
diregio da democratizacio e da moralizagio da
gest?o publica.

E fundamental que njo tentemos alterar a
Constituico, quando os problemas sdo de
cunho infraconstitucional, ou mesmo, de
gerenciamento ¢ de decisdo politica. Ndo se
pode repetir wm equivoco da Constituinte de
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1987788, quando se acreditou que seriam dadas
soluges imediatas a graves questdes pela sim-
ples inclusdo de dispositivos na Carta Magna.

Investir no medelo superado pela vigente
Constituigio € retrocesso na diregio do forta-
lecimento da pseudoburocracia, que ainda co-
manda setores estratégicos da Administragfio
Publica e resiste 4 perda do alcance de seu po-
der discriciondrio e a0 seu enquadramento nos
limites formais que a gesto piblica exige, como
decorréncia da legalidade ¢ da impessoalidade,
bem como mostra pouco respeito pelos me-
canismos institucionais de mérito uma vez
que foi algada s suas elevadas fungdies ao
largo deles.

Nio podemos desperdigar, de modo errdtico,
mais uma geragdo no processo de busca de uma
Administragio Publica eficiente e eficaz, capaz
de formular ¢ implementar politicas pliblicas, ¢
que seja, igualmente, fruto da democracia e das
conquistas da cidadania.
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1. Introdugdo

Contrato ¢ um acordo de¢ vontades. No
instrumentode contrato pretendem as paries con-
tratantes cristalizar ¢ especificar os termos do
acordo, para que a estipulagio inicial tenha forga
de lei entre elas, de maneira a eliminar eventuais
discordéincias futuras; pacta sunt servanda.

Entretanto as possibilidades de surgimento
de controvérsias sdo infinitamente maiores do
que a capacidade humana de previsio. Sempre
podem surgir divergéncias seja a respeito de
situagdes ndo previstas, seja a respeito da in-
terpretagio de dispositivos contratuais efeti-
vamente existentes, cu mesmo de normas legais
incidentes sobre o contrato.

Diante da absoluta impossibilidade de erra-
dicagdo de conflitos, o direito positivo tem cui-
dado de estabelecer mecanismos cada vez mais
aperfeigoados para a composigio de conflitos,
procurando atingir a paz ¢ a seguranga juridica,
por meios que apresentem, simultaneamente, os
requisitos da celeridade ¢ da efetiva realizagdo
da justica.

Os conflitos podem ser compastos por meio
de duas vias principais: amigavel ¢ jurisdicio-
nal. A via jutisdicional comporta diversas mo-
dalidades, mas todas elas pressuplem a exis-
téncia de uma autoridade puablica, constituida
independentemente da vontade das partes con-
flitantes, e dotada de poderes para dizer o direi-
to de maneira definitiva (coisa julgada). Seja
permitido lembrar aqui a pitoresca expresso
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amitde utilizada pelo inesquecivel mestre Prof.
Oswaldo Aranha Bandeira de Mello:

* A lei diz aquilo que o juiz diz que ela diz”.

A via amigével comporia a superagiio do
conflito pela simples concordéincia cnne?gar-
tes, ¢ comporta, também, um meio mais sofisti-
cado, consistente na escolha, pelas partes
conflitantes, de um 4rbitro (singular ou cole-
giado), ao qual ambas entregam o encargo de
solucionar a8 pendéncia, comprometendo-se
previamente a acatar a decisfio que vier a ser
dada. Dé-se a isto 0 nome de arbitragem, que &
uma forma amigivel de solugio de divergéncias
ou composi¢o de conflitos.

A arbitragem, até agora, nio era usual no
Brasil, mas est4 ganhando prestigio, talvez até
mesmo pela importincia assumida e pelos oti-
mos resultados apresentados em outros siste-

Nos Estados Unidos, conforme nos di
noticia Arthur Rios (Juizes Particulares ou Rent
a Judge, 3VRTD, n® 98, maio/95, p. 393)

“¢ compromisso arbitral cu o juizo
arbitral, € altamente disseminado como
rent a judge, onde advogados especia-
lizam-s¢ para decisfo de conflitos de
direito privado. S80 os drbitros que ofe-
recem SEus servigos em anuncios de
revistas, jornais e pelos meios de comu-
nicacho em geral”.

Dependendo da adoclio dessa pritica entre
nds, esse consagrado mestre da Universidade
Federal de Goids apresenta uma série de consi-
deracdes que merecem fiel transcricio:

“O mundo negocial estd numa fase
de transformacio continua ou dinamismo
extraordindrio. Inicia-se pela necessidade
de maior rapidez das negociacBes, vai até
as novas regras mercadolégicas ou de
marketing de venda. Constata-se um
hiato entre as emergentes necessidades
de soluglo rdpida de seus problemas e a
reatidade do direito, que fica agnardando
a anglise dos doutrinadores e a manifes-
taciio jurisprudencial dos tribunais, o que
leva anos para se apascentar ¢ tranilili-
zar o mundo negocial.

O-Poder Judicidrio luta com o dina-
mismo das rdpidas transformagdes dos
negdcios, produzindo questdes inusita-
das a1¢ entfo nos tribunais, tendo dianie
de si uma legislagio que 4s vezes reflete
necessidades de décadas atrds e isso ¢
torturante...

Além disso um grande dilema do ser
ou ter ronda o Poder Judicidrio. A ava-
lanche de processos ou o ser contra-
pdem-s¢ 3 pressfo por quantidades
estatisticas de julgamentos, que ¢ o ter.
Pode ocorrer dai que a imponéncia do
juiz imponha uma confianca, mas con-
fianga partida do receio e da impoténcia
do jurisdicionado. As reclamagdes pela
maior celeridade da justica podem leyar a

um desprezo pela prova dos autos. E um
circulo vicioso: a lentid3o dos julgamen-
tos promove O protesto; a rapidez dos
Jjulgamentos, diante do grande volume de
msosparamda_qmz_]u]gnr, produziria a
inseguranga juridica

Nem todos os Juizcs s¥o perfeitos,

para equilibrar quantidade com qualidade
das decnsﬁes. embora todos sejam dedi-
cados. A exigéncia dos nameros estatis-
ticos pode suplantar a da anilise,
forcando 0 desprezo das provas materiais,
em nome da pressa ¢ dos nimeros €
posicdies estatisticas de primeiros lugares,

A solucfio parece-nos que estania em
se diminnir o volume de processos de di-
reito privadio {civel ¢ comercial) no Poder
Judicidrio. Primeiro, em se criando crivos
seletivos, para ingressos; segundo, em se
oferecendo mecanismos de julgamento,
onde as partes possam contratar as
solugdes com quem de confianga comum,
dispensando o juiz togado”.

Preocupaces dessa natureza levaram a
Federaclo e a Centrat das Industrias do Estado
de S40 Paulo a criar uma Cimara de Mediaciio ¢
Arbitragem de Sa Paulo. Em entrevista conce-
dida a0 jornal T¥ibuna do Direito (julbo de 1995,
p. 16)a Diretora dessa Cimara, advogada Selma
Maria Ferreira Lemes, depois de mencionar as
dificuidades que fazem com que o Judicidrio s¢ja
irresnediavelmente lento, enfoca mais um impor-
tanic aspecto da questdo:

“A globalizagio da economia, que
encontra no Mercado Comum do Sul
(Mercosul) seu filho mais préximo e pro-
missor, bem comoa volatilizagho das tran-
que a sociedade necessita adaptar-se a
elas, encontrando outras trithas para re-
solver suas controvérsias (mediacio, ar-
bitragem ¢tc.), afastando o recurso a
justiga estatal pelos inconvenientes
mencionades”,
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Nessa mesma reportagem, sio feitas algu-
mas importantes ¢ obictivas distingdes que
merecem especial destaque:

“A arbitragem difere da justi¢a esta-
tal por virias caracteristicas. Uma delas
¢ a especialidade; pode ser nomeada
drbitro uma pessoa que detenha conhe-
cimento técnico sobre a questdo, como
um engenheiro mecinico para decidir caso
em que se discute o desempenho de uma
maquina. Qutra ¢ o sigilo, pois a arbitra-
gem corre em segredo, nfo havendo
publicidade como nos processos judiciais.

A arbitragem também se distingue
pela celeridade, pois as questdes menos
complexas podf:m ser resolvidas em apro-
ximadamente 60 dias. Por iltimo, o clima
e que se desenvolve a arbitragem ¢
menos formal ¢ mais flexivel: ndo hd a
animosidade e o rigor processual presen-
tes no contencioso jurisdicional, asse-
guram os adeptos do sistema. Segundo
eles, diante das caracteristicas da rcla-
¢do custo-beneficio, a arbitragem ¢ bas-
tante utilizada em todo o mundo.

Qual a diferenga entre mediagio ¢
arbitragem? Na mediagdo ou conciliagdo,
uma terceira pessoa aproxima as partes,
procura encontrar o ponto de discordia e
sugere solugdes para que, mediante acor-
do, clas proprias ponham fim as diver-
géncias. Na arbitragem, o drbitro resolve
o conflito entre as partes”.

Parece, portanto, que nio hi duvida alguma
a respeito da necessidade ou, pelo menos, con-
veniéncia da ativagio dos mecanismos de
composigdo amigavel dos conflitos.

O problema que se coloca é o da viabilidade
da utilizagdo da arbitragem para a solugo de
conflitos surgidos na execugio de contratos
administrativos, ¢specialmente na concessio de
servigo publico.

2. Legalidade da arbitragem

Apreciando o processo de contratagdo de
concessionario para exploragio da ponte Rio—
Niteréi, o Tribunal de Contas da Unido (Deci-
530 n® 763/94) determinou o seguinte:

“¢) excluir as disposi¢des dos itens
204 ¢ 208 do Edital de Propostas de Tari-
fa que estabelecem a arbitragem como
método para a resolugdo de conflitos
entre a concessiondria e o DNER, ante a
inexisténcia de fundamento legal para
adog8o de tal instituto em contratos

administrativos, consoante decisdo do
Tribunal de 15.7.93 (Ata n® 29/93. Deci-
s40 287/93 — Plendrio)”.

Tal entendimento, quando estabelecido, ja
estava equivocado, pois efetivamente ja havia
naquela ocasido fundamento legal para a arbl-
tragemn, embora ndo explicito.

Com efeito, o art. 54 da Lei n® 8.666, de
21.6.93, assim dispde:

“Art. 54, Os contratos administrati-
vos de que trata esta Lei regulam-se pelas
suas clausulas e pelos preceitos de direi-
to publico, aplicando-se-lhes, supletiva-
mente, 0s principios da teoria geral dos
contratos e as disposigdes de direito
privado.”

Isso significa que poder-se-ia ter aplicado,
supletivamente e no que coubesse, o disposto
nos artigos 1.037 a 1.048 do Codigo Civil (que
trata do Compromisso, ao dispor sobre ¢ Direito
das Obrigagdes), e nos artigos 1.072 a 1.102 do
Cédigo de Processo Civil (que cuida Do Juizo
Atbitral),

Atalmente, existe dispositivo legal expres-
50 nfo-somente autorizando, mas, mais que isso,
determinando a utilizagdo da arbitragem na
solugfio de eventuais conflitos em matéria de
concessdo de servigo publico.

A Lei n® 8.987, de 13.2.95, que estabelece
normas gerais sobre o regime de concessdo €
permissio da prestagdo de servigos piblicos,
ao cuidar Do Contrato de Concessdo, diz, em
seuart. 23 e inciso XV, o seguinte:

“Art. 23. Sdo cldusulas essenciais do
contrato de concessdo as relativas:

XV — ao foro e ao modo amigavel de
solugdo das divergéncias contratuais”.
Ou seja, ndo s6 é permitida, mas, mais que
isso, é obrigatoria a previsdo, no contrato, da
arbitragem, como “modo amigavel de solugdo
das divergéncias contratuais”.

Diante disso, era plenamente louvavel, jus-
tificivel € oportuna a emenda aditiva que foi
apresentada pelo Deputado Mussa Demes ao
projeto de conversdo da medida provisdria edi-
tada pelo Executivo para complementar a Lei n®
8.987/95, no sentido de disciplinar o processo
de arbitragem nos contratos de concessdo de
servigos piblicos.

Como se sabe, o Codigo Civil cuida preci-
puamente de relagdes juridicas entre parti-
culares, e 0 Cadigo de Processo Civil foi talhado
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para disciplinar a solugio de conflitos entre
particulares. Por essa razfio, os dispositivos
desses dois Codigos a respeito da arbitragem
ndio podem serinteiramente aplicados aos con-
flitos entre particulares e a Administra¢io
Piblica, mas, sim, apenas, no que couber.

A emenda aditiva visava, exatamente, disci-
plinar a arbitragem nos contratos adminis-
trativos, sob o enfoque do regime juridico
administrativo, com aplicag¢do supletiva do
disposto no Cédigo Civil ¢ no Codige de
Processc Civil,

Vale a pena transcrever parte da justificativa
apresentada pelo referido parlamentar:

“ A persistir no entendimento conser-
vador do TCU de que nio h4 base legal
para a adogio do instituto do Juizo Arbi-
tral, as concessdes serdo prejudicadas:
como convencer investidores a realiza-
rem vultosas aplicagfes de capital, com
retorno a longo prazo, para depender de
uma justi¢a morosa e desaparelhada, para
a resolugdo de conflitos entre Poder Con-
cedente e Concessionaria sobre revisio
tarifiria ? Provavelmente a concessiondria
ird a insolvéncia antes da decisfo judicial.

Vamos escolher agora entre a insti-
tuicio do Juizo Arbitral para as conces-
sdes ou a supervalorizagdo tarifiria que,
certamente, acabara sendo praticada para
fazer frente a possiveis longas demandas

Lamentavelmente, porém, a referida emenda
aditiva nfo foi acolhida. Isso ndo significa, de
modo algum, que a arbitragem ndo possa ser
consignada em casos especificos, pois ela con-
tinua figurando no art. 23 da Lei n® 8.987/95,
podendo ¢ devendo ser disciplinada nas legis-
lagdes estaduais ¢ municipais.

Saliente-se, entretanto, que o problema nfio
¢ 0 de falta de base legal, tanto porque isso ja
existe, quanto porque, se nio existisse, poderia
ser instituida por lei ordinAria federal, estadual
ou municipal. O que se questiona € a constitu-
cionalidade da arbitragem nas relagdes contra-
tuais de direito pablico.

3. Constitucionalidade da arbitragem

Argumentam alguns que, diante dos princi-
pios da supremacia do interesse piblico, da
indisponibilidade dos interesses pablicos e da
indisponibilidade dos instrumentos destinados
4 defesa dos interesses publicos, a Adminis-
tragdo Publica a0 contratar nio poderia abrir

mio da possibilidade de recorrer ao Poder
Judicidrio.

Entendem outros que a arbitragem nos
contratos administrativos seria inconstitucional
porque violaria a garantia conferida aos cidadfos
noart. 5%, 300V, da Constituicio Federal, no sen-
tido de que “a lei nflo excluird da apreciacio do
Poder Judicidrio lesio ou ameaca a direito™.

Por ultimo, ha quem entenda que a arbitra-
gem se chocaria com o principio constitucional
da legalidade, dado que na arbitragem é possivel
que a solugdo do conflito seja feita por
eqiiidade, 3 margem da estrita legalidade.

Nada disso, porém, impede a adogio da
arbitragem.

Em primeiro lugar, cabe ressaltar que ao op-
tar pela arbitragem o contratante piblico nfo
esta transigindo com o interesse piiblico nem
abrindo mio de instrumentos de defesa de inte-
resses publicos. Esta, sim, escelhendo uma
forma mais expedita ou um meio mais hébil para
a defesa do interesse pablico. Assim como o
também o Arbitro deve decidir com imparciali-
dade. O interesse pliblico nfo se confunde com
o0 mero interesse da Administra¢do ou da
Fazenda Piblica; o interesse piblico esti na
correta aplicagio da lei ¢ s¢ confunde com a
realizaclo concreta da justiga. Indmeras vezes,
para defender o interesse pablice, é preciso
decidir contra a Administragio Publica.

Em segundo lugar, a lei instituidora ou
disciplinadora da arbitragem nos contratos
administrativos nio esti vedando o acesso ao
Poder JudiciArio, mas, sim, apenas proporcio-
nando uma alternativa, que pode ser utilizada
com maior ou menor intensidade, para certas
espécies de conflitos (por exemplo, questbes
técnicas ou econdmicas), ndo havendo possi-
bilidade alguma de sc excluir totalmente o con-
trole jurisdicional da Administragio Publica,
conforme s¢ demonstrara mais adiante.

Apenas para constar, cabe ressaltar que,
mesmo em sede judicial, quando o conflito
depende ou decorre de situaces materiais que
precisam ser analisadas ou avaliadas, a solu-
¢do acaba recaindo nas mios de técnicos,
designados para atuar como peritos ou assis-
tentes técnicos, em cujas opinides o juiz se
louva. Ora, na arbitragem tais peritos, merece-
dores da confianga das partes, solucionam
diretamente a questio material controvertida.

Em terceiro lugar, a possibilidade de solu-
¢do dos conflitos pelo critério da eqilidade é
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uma simples faculdade que pode existir ou nio
nas arbitragens envolvendo exclusivamente
particulares (confira-se arts. 1,040 do CCe 1.075,
IV, do CPC), mas que nfo pode ser aplicada aos
contratos administrativos.

Isto mostra a necessidade de uma disciplina
especifica das arbitragens aplicadas aos
contratos administrativos, com utilizagio
apenas subsididria dos Codigos existentes.

Para completar, cabe apenas acrescentar que
a Unifio Federal é competente para legislar sobre
£S5¢ ASSUNto, indo normas gerais (sem ofen-
der a autonomia politica ¢ administrativa de Esta-
dos ¢ Municipios), com base nos artigos 22,
XXVIL, e 175 da Constituigo Federal. Ressalte-
se, todavia, que a falta de normas gerais ndo im-
pede a edigfio de normas especificas (detalha-
das, particularizadas) federais, estaduais, distritais
ou municipais, cada uma com eficicia restrita ao
seu respectivo Ambito de validade.

4. Controle jurisdicional da arbitragem

A adogdo da arbitragem como forma amiga-
vel de solugfio de divergéncias na execugio de
contratos administrativos ndo s¢ choca com a
regra, constitucionalmente estabelecida, no
sentido de que nenhuma leso de direito pode
ser subtraida ao exame do Poder Judiciario,

Universalidade ¢ independéncia do Poder
Judicidrio, quando no exercicio de atividade
jurisdicional, so principios fundamentais do
Estado democrético de direito.

O respeito.a esses principios determinon a
inafastabilidade do controle jurisdicional mesmo
nas arbitragens de conflitos entre particulares,
ainda que as partes tenham expressamente
convencionado a irrecorribilidade ao Poder
Tudicidrio.

Com efeito, os artigos 1.046 do Codigo Civil
¢ 1.101 do Codigoe de Processo Civil deixam
permanentemente aberto ¢ caminho ao Poder

Judicidrio, sempre, para qualquer das partes,
caso tenha ocorrido alguma nulidade no curso
do processo de arbitragem.

Com muito maior razfo nfo se poderd vedar
o ingresso ao Poder Judiciario em caso de nuli-
dade ocorrida no processo de arbitragem para
solugdo de controvérsia na execugdo de
qualquer contrato administrativo.

O compromisso das partes ¢ sempre no sen-
tido do acatamento de decisdo regular, tomada
pelo arbitro apds regular tramitagdo do feito. A
ocorréncia de vicio juridico no curso do
processo de arbitragem libera a parte prejudi-
cada do compromisso de nio recorrer 2o Judi-
Cidrio, exatamente porque nenhuma das partes
jamais se comprometeu a acatar decisdo tomada
de forma irregular, contrariando disposigdes
legais ou contratuais, ou, ainda, especialmente,
0s proprios termos do compromisso arbitral.

Além disso, cabe destacar que o compro-
misso arbitral vincula apenas as partes contra-
tantes, nfio s¢ estendendo a terceiros, que, jul-
gando-se prejudicados, sempre poderdo recor-
rer 4 via judicial para a defesa de seus direitos e
interesses.

Em se tratando de contratos administrativos,
onde sempre estio presentes interesses pabli-
cos, € absolutamente certe que nio se podera
impedir a eventual propositura de a¢io popular
ou de agdo civil publica, conforme o caso.

Em resumo, a arbitragem pode ser um ins-
trumento extremamente Gtil para assegurar a
regularidade na execugdo de servigos publicos
concedidos, na medida em que permite que se
chegue rapidamente 4 composigio dos confli-
tos, mediante decisfio tomada por quem seja
um expert no especifico assunto controvertido,
sem qualquer risco de sacrificio do interesse
pablico, que ficara sempre resguardado.
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1. Introdugdo

Poucos temas, no momento presente, t&m
mais atualidade para vastos segmentos da
Socicdade brasileira que o dos direitos
adguiridos.

A despertar esse subito interesse por
matéria que, de ordindrio, passa ac largo das
cogitagdes da quase unanimidade da popula-
¢do, esta o variado conjunto de reformas pro-
postas pelo Poder Executivo, objeto de enorme
controvérsia sobretudo apés seu encaminha-
mento a0 Parlamento brasileiro.

No centro das discussies que ora se travam,
estio, como ¢ notério, nfo apenas 0 co-respectivo
instituto juridico dos direitos adquiridos, mas
principalmente a denominada “cldusuia pétrea”
dos direitos e garantias individuais, nfo raro
compreendida com inegdvel imprecisdo concei-
tual, tamanho ¢ o elastério com que muitos a
tém interpretado.

Com efeito, ha expressiva corrente inter-
pretativa que condidera inconstitucionais
todas as formulag¢des do Poder Executivo
que ndo resguardam os direitos adquiridos
na vigéncia do ordenamento constitucional
em vias de alteracdo, sob o0 entendimento de
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que, ao nfo ressalvarem tais direitos, infrin-
gem o comando insculpido no § 4% do art. 60 da
Constituigdio Federal, que inclui os direitose
garantias individuais entre as chamadas
“cldusulas pétreas”, irreformdveis pela via de
emenda a Lei Fundamental.

Indo além, h4 até quem perfilhe a exegese
de que o micleo de protegiio da aludida “cliu-
sula pétrea” engloba todo o extenso rol de
direitos e garantias fundamentais objeto do
Titulo IT da Constitui¢iic Federal, ai incluidos
os direitos sociais, os direitos politicos etc. de
tal sorte que, a prosperar esse entendimento, a
maioria dos direitos inscritos na Carta Politica
estaria imune 3 acio do poder de reforma, o que
resultaria, em iltima anélise, na quase completa
petrificaciio do texto constitucional,

Longe de pretender tornar ainda mais acesa
a polémica, o objetivo do presente ensaio € ofe-
recer despretensiosa contribuigfo para o debate
dessa momentosa questfio, tomando como
referéncia scbretudo os posicionamentos da
doutrina e do Egrégio Supremo Tribunal Federal.
A posigfio deste bltimo, particularmente, ¢ de
inequivoca importincia para a abordagem do
tema em discussilo, por constituir o foro espe-
cializado onde muito provavelmente ira ser bus-
cada a (ltima palavra sobre a constitucionali-
dade das propostas de emenda 4 Constituigio
que vierem ser aprovadas e promulgadas pelo
Poder Legislativo, mixime aquelas de cardter
mais controvertido,

2. A questdio dos direitos adguiridos frente
ds alteragdes realizadas ha legislagdo infra-
constitucional e no texto da Constituigdo:
posicionamentos da doutrina e do STF

A questfio aqui enfocada constitui, sem
exagero, auténtica vexala quaestio 1o campo
do Direito Intertemporal.

Em doutrina pura, vige a no¢fo, universal-
mente consagrada, da nfio-retroatividade da lei,
seja porque a palavra legislativa se volta do
presente para 0 futuro, com ¢ propésito de
estabelecer uma norma de disciplina que no
plano tedrico passa a constituir uma regra de
obediéncia a que as agles humanas pretéritas
nio poderiam estar submetidas, seja porque o
efeito retrooperante da lei traz em si um atentado
A estabilidade dos direitos, violentando, outros-
sim, com a surpresa da modificagfo legislativa,
o plancjamento das reiagdes juridicas, que é a
base primordial das atividades econdmicas.

No campo pritico, porém, o principio da nfio-
retroatividade da lei encontra aplicaciio ingada
de considerdveis dificuldades, sendo de
ressaltar que, hodiernamente, sfio facilmente
identificdveis a seu respeito trés atitudes
legislativas distintas, nos vérios sistemas de
direito: uns guardam completo siléncio, outros
estatuem o principio em regras de legislagio
ordindria e outros o transformam em dogma de
natureza constitucional.

No primeiro caso, de que é exemplo o orde-
namento germénico, admite-se, sem rebugos,
que a lei pode ter efeito retroativo desde que
este decorra da vontade claramente manifestada
pelo legislador, mesmo quando nfio expressa-
mente declarada. Toda a questfo af se resume,
portanto, na investigacio da vontade legis-
lativa, a ser realizada pelo intérprete e aplicador
dalei.

Ja aqueles que se incluem no segundo caso,
adotam o principio da irretroatividade como regra,
que a lei consigna com o sentido de medida de
potitica legislativa. Mas o principio ai se dirige a0
Juiz, a quem € defeso imprimir efeito retrooperante
as disposi¢fes novas. E como nfio obriga o legis-
lador, fica este com a liberdade de votar leis retro-
ativas, quando entendé-las convenientes ao
interesse piiblico. E o que ocorre em paises como
a Franca, a Espanha e a Itilia, para citar apenas
uns poucos exemplos.

No terceiro caso, o principic da nio~-retroa-
tividade é assentado com cariter mais rigoroso
do que uma simples medida de politica
legislativa, pois assume o sentido de uma norma
de natureza constitucional. N3o é apenas uma
regra imposta ao juiz, a quem ¢ vedado atribuir
4 lei efeito retrooperante, mas norma cogente
também para o legislador, assim proibido de ditar
leis retroativas. Se este o fizer, a lei que tiver tal
efeito padecera da eiva de inconstitucionalidade,
cabendo ao Poder Judicidrio declaré-lo £ negar-
lhe aplicagio. Neste Gltimo se inclui, dentre
outros, o posicionamento brasileiro.

Entre os doutrinadores tampouco hd uni-
formidade de critérios para soluglio dos
conflitos da lei no tempo.

As escolas conhecidas, a despeito de sua
diversidade, podem ser alinhadas em dois gran-
des grupos: o primeiro, partidario das reorias
subjetivistas, que encaram o problema  hiz dos
direitos subjetivos individuais, o segundo, das
teorias objetivistas, que procuram resolvé-lo a
partir das situagdes juridicas criadas pela lei.
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O posicionamento brasileiro, no particular,
¢ francamente subjetivista, firmado a partir de
opeo legislativa inscrita no proprio texto cons-
titucional, que erige como garantia individual o
principic de que “a lei ndo prejudicard o direito
adquirido, o ato juridico perfeito e a coisa
julgada” (CF, art. 5%, XXXVI).

Secundando esse posicionamento, temos, no
nivel infraconstitucional, a Lei de Introdugfio ao
Cddigo Civil, que assim estabelece, in verbis:

“Art. 6% A lei em vigor terd efeito iinediato
¢ geral, respeitado o ato juridico perfeito, o
direito adquirido ¢ a coisa julgada.

§ 1° Reputa-se ato juridico perfeito o j4
consumado segundo a lei vigente ao tem-
po em que se efetuou.

§ 22 Consideram-se adquiridos assim 0s
direitos que o sen titular, ou algpém por
ele, possa exercer, como aqueles cujo
comego do exercicio tenha termo prefixo,
ou condigdo preestabelecida inalteravel, a
arbitrio de outrem,

§ 3® Chama-se coisa julgada ou caso jul-
gado a decisdo judicial de que ja ndo caiba
recurso.”

Dada a nossa clara colocagio entre os que
perfilham opgio subjetivista na solugio dos
problemas de Direito Intertemporal, dispensa-
mo-nos de discorrer, por sua inutilidade para a
abordagem do tema em desenvolvimento, a res-
peito das formulagdes objetivistas, embora
entre seus adeptos figurem nomes de prol como
Colin ¢t Capitant, Henri de Page ¢ Paul Roubier.

Entre os partidarios da corrente subjetivista,
tinica que aqui nos interessa esnxugar mercé da
opso legislativa suso referida, alinham-se autores
cléssicos como Savigny, Ferdinand Lassalle ¢
Gabba, sendo este ultimo, na opinifio da maioria
dos doutrinadores, o autor a erigir teoria subjeti-
vista mais substanciosa, pratica ¢ abrangente,
valendo, portanto, detalhi-1a a seguir.

Expde Gabba que a lei nova ndo pode violar
direitos precedentemente adguiridoes. Mas,
onde ndo se ofendam direitos dessa natureza, a
lei deve receber a mais ampla aplicagZo, quer se
trate de fatos ou relagdes juridicas totalmente
novas, quer se cogite das conseqiéncias de
fatos ou relag@es anteriores. Dai a necessidade
de conceituar o que se deve entender por
direito adquirido, distinguindo-o, inicialmente,
do direito consumadp, com o qual nfo se
confunde, embora seja uma forma de sua apre-
sentagdo, ¢, em seguida, da expectativa de di-
reito e das meras faculdades legais.

Na defini¢io do ilustre tratadista, direito
adquirido ¢ aquele que

“¢ conseqii€éncia de um fato idéneo a
produzi-io em virtude da lei vigente ao
tempo em que se efetuou, embora a oca-
sido de fazé-lo valer n3o se fenha apre-
sentado antes da atuacdio da lei nova, e
que, sob o império da lei entdio vigente,
integrou-se imediatamente no patrimdnio
do seu titular” (apud Caio Mario da Silva
Pereira, in Institui¢des de Direito Civil,
v. L, pp. 140 e 55).

Contudo, como todo direito se origina de
um fato, € preciso que o fato gerador do direito
adquirido tenha decorrido por inteiro. Tratan-
do-s¢ de um fate simples, ficil é precisa-lo.
Todavia, se o fato é complexo, cabe apurar se
todos os seus elementos constitutivos se reali-
zaram na vigéncia da fer a que € contempordnec.

Prosseguindo, ressalta 0 mesmo autor que
ndo hd confundir o direito adguirido com o
direito consumado, pois este ja produziu todos
os seus efeitos, enquanto o direito adquirido
permanece como tal, ¢mbora venha a gerar
conseqiiéncias posteriormente a0 tempo em que
teve eficdcia a lei modificadora.

E conclui esclarecendo que, enquanto o
direito adquirido € conseqiiéncia de fato aqui-
sitivo que se realizou por inteiro, a expectativa
de direito traduz uma simples esperanca,
resultante de fato aquisitivo incompleto, sendo
a faculdade legal, a seu turno, um poder
concedido por lei ao individuo, do qual ele
ndo fez ainda nenhum uso.

Em termos genéricos, portanto, pode-se afir-
mar que ndo existe para o autor em referéncia,
no plano intertemporal, uma barreira nitida se-
parando as Orbitas de incidéncia da lei revoga-
daeda lei revogadora. Ao revés, a linha limitro-
fe se revela flexivel ante a$ relagdes juridicas
estabelecidas sob o dominio da primeira, de tal
sorte que a lei nova, uma vez em vigor, também
submete a0 seu imperio as relagdes juridicas
fundadas em fatos vindos do tempo de vigéncia
da lei caduca. Mas a lei nova nfio pode ter apli-
cagdo, sob pena de incidir em retroatividade,
quer aos dircitos consumados, quer aos direitos
adquiridos, dado que aqueles ja produziram
todos os scus cfeitos, esgotando, assim; todas
as conseqiincias, enquanto os iltimos (direitos
adquiridos), oriundos de fatos que se realizaram
por inteiro em consonéncia com a lei velha € a0
tempe de sua vigéncia, ji se incorporaram
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inteiramente ao patriménic do sujeito, conti-
nuando, portanto, sob a regéncia daquela, que
desse modo estende o plano de sua eficicia
ainda por tempo ulterior 40 momento em que é
revogada, As expectativas de direito, ou seja,
aquelas situagdes ou relagdes aderentes ao
individuo, mas provenicntes de fato aquisitivo
incompleto € por isso mesmo ndo integradas
em definitivo em seu patrimdnio, estas sio atin-
gidas sem retroatividade pela lei nova, que
passa a disciplini-las desde o momento em que
comega a vigorar, 0 que também acontece com
as faculdades legais postas ao alcance do indi-
viduo pela lei morta, mas por este nffo exercidas
na vigéncia daquela.

A formmalaciio doutrindria acima resumida ndo
enfrenta dificuldades intransponiveis quando se
cuida de-aplicd-la as inovagles legislativas
operadas no nfvel infraconstitucional, haja vista
que, conforme acentuado precedentemente, o
principio da irretroatividade da lei, em nosso
sistema, se dirige ac legislador que opera nesse
nivel de producdo legislativa, a quem é defeso
editar leis com efeitos refrooperantes.

Todavia, a despeito dessa aparente simpli-
ficagfio, ¢ oportuno estarmos atentos 4 judiciosa
liglio de Savigny, que distinguia duas classes
de leis: a primeira, concernente 4 aquisicio de
direitos; a segunda, relativa a existéncia de
direitos.

A proposito, confira-s¢ a ligho do insigne
mestre, ipsis litteris:

“A primeira, concernente A aquisicio de
direitos, estava submetida ao principio
da irretroatividade, ou seja, & manutencio
dos direitos adquiridos. A segunda
classe de normas, que agora serio
tratadas, relaciona-se 3 existéncia de
direitos, onde o principio da irretroativi-
dade nio se aplica. As normas sobre a
existéncia de direitos sfio, primeiramente,

relativas a0 contraste entre a exis-
téncia ou a nfo-existéncia de um institto
de direito: assim, as leis que extingiiem
completamente uma institui¢fio e, ainda,
aquelas que, sem suprimir completamente
um instituto, modificam essencialmente
sua natureza, levam, desde ent3o, no
contraste, dois modos de existéncia dife-
rentes. Dizemos que todas essas leis ndo
poderiam estar submetidas ao principio
da manutengfio dos direitos adquiridos
(a irretroatividade); pois se assim fosse,
as leis mais importantes dessa espécie

perderiam todo o sentido.” (In Traité de
Droit Romain, Paris, 1960, p. 276.)

Essa orientagio, alids, foi retomada ¢
desenvolvida por Gabba, retrorreferido, que
asseverava existir direito adquirido em razéo de
institutos juridicos apenas no pertinente as
relages deles decorrentes, jamais, porém,
relativamente aos proprios institutos de direito.

N&ssammahnhasesmxa,enuenés,o
insigne Carlos Maximiliano, que assim se mani-
festa, verbis:

“Nio h4 direito adquirido no tocante a
institui¢des, ou institutos juridicos.
Aplica-se logo, nfio sb alei abolitiva, mas
também a que, sem 0s eliminar, thes
modifica essencialmente a natureza. Em
nenhuma hipdtese granjeia acothida qual-
quer alegacio de retroatividade, posto
que, as vezes, tais institutos envolvem
certas vantagens patrimoniais que, por
eqilidade, o diploma ressalva on manda
indenizar.” (In O Direito Intertemporal,
2%ed R, 1955, p. 62.)
Desse posicionamento tampouce discrepa
o Egrégio Supremo Tribunal Federal, que o tem
reafirmado em sucessivas assentadas, como
mostra o seguinte trecho do voto profenclo pelo
Senhor Ministro Moreira Alves, por ocasido do
julgamento do RE n®94.020, ipsis verbis.

o principio — que este Tribunal tem
assentado iniimeras vezes — de que nilo
ha direito adquirido a regime juridico de
um instituto de direito. Quer isso dizer
que, se a lei nova modificar o regime juri-
dico de determinado instituto de direito
(como € o direito de propriedade, sejaele
de coisa mével, ou imdvel ou de marca),
essa modificag3o se aplica de imediato.™
(RTJ104/269)
Ainda nesse sentido, confiram-se 0s seguin-
tes julgados: RE n® 105,137, RTJ 115/379¢RE
n? 105322 RTJ118/709.

Resumido, nesses termos, o tema da
aplicag3o do referido principio s ihovagdes da
legislacdo infraconstitucional, cabe agora
abordi-lo frente is alteragbes operadas no
proprio texto da Constituigia.

No particular, ¢ hoje assente 0 entendimento
de que ndo ha direito adquirido contra a
Canstituigdo.

E verdade que hd quem pretenda vislum-
brar certas limitagdes quando a alterago deriva
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de manifestaco do poder constituinte instituido
ou derivado, pela via de emenda 4 Constituigdo.
Hustrativa desse posicionamento ¢é a argn-
menta¢lo expendida pelo Senhor Ministro
Carlos Mirio Velloso, ao ensejo do julgamento,
no antigo TFR, dos embargos opostos nos
autos do processo em que interposto o0 RE n®
93.290-RJ, ad litteram:
“O espirito da Constitui¢3o em vigor é
de respeito aos direitos individuais.
Consagra ela, portanto, os principios do
constimcionalismo tradicional, compati-
bilizando-os com os novos principios do
constitucionalismo social do Século XX.
Deixa expresso, outrossim, que a lei ndo
prejudicari o direito adquirido.
Nio explicita se lei material ou ki formal.
A emenda constitucional nfio é a lei em
sentido formal, por ser manifestagio do
poder distinto, que é o poder de revisiio.
Todavia, € ela, inegavelmente, Jei material
Ora, o art. 153, § 3%, da Constituigio
Federal, ndo distingue entre lei formal e
lei material. Impde a irretroatividade da
lei, de forma ampla, apenas.

Nido cumpre ac intérprete, de conse-
guinte, distinguir.
E, o que é pior: a distingfo faria com que a
Congtituigfio ficasse em contradigio com
ela mesma, certo que a distingfio, noutra
perspectiva, nfo s¢ ¢oaduna com o
principio modelador da Carta, que é liberal,
de respeito aos direitos adquiridos.”

E conclui:
“A verdade € que o poder constituinte ins-
tituido ¢ o prépric poder legislativo
constituido. E o poder constituido nfo é o
mesmo poder constituinte. Distinguem-se.
O primeiro € fruto do segundo. Tal se-
paragdo, segundo Carlos Sanchez Via-
monte, € a maior criagio juridica do cons-
titucionalismo, mesmo porque “en ella se
funda el constitucionalismo, con ¢l cual
se inaugura la edad contemporanea, v,
gracias a el, tienen consagracién ¢
pueden estar assegurados los derechos
del hombre ¢ del ciudadano’. (E£! Poder
Constituyente, Buenos Aires, p. 238).
Os principios, portanto, consagrados
pela Constitui¢do, obra do poder consti-
tuinte origindrio, implicitamente limitam
e condicionam o poder de revisdo.

Um desses principios, que a Constituigio
do Brasil abarca, que a domina, ji fala-
mos, ¢ o principio liberal de respeito acs
direitos individuais.

Tlegitima, portanto, a emenda que, contra-
riando o principio, assim contradizendo-
se, desrespeita um direito individual,
ignora um direito jd adquirido.” (In RT
99/876-878.)

NZo obstante calcado em argumentagfio
revestida de irrecusivel densidade e juridi-
cidade, nfo é esse, entretanto, o entendimento
prevalecente pa doutrina e também na jurispm-
déncia do Egrégio Supremo Tribunal Federal.

Ao revés, tem-se entendido, conforme ja
assinalamos, que “nfo hi direito adquirido
contra a Constituigdo”. E que, quer resulte de
manifestagdo do poder constituinte originario,
quer decorra do exercicio do poder de reforma
constitucional, a norma que altere o texto da
Constituigio “constitui regra imperativa, que
incide imediatamente por for¢a de sua propria
natwreza constitucional”.

Nesse sentido, temos o magistério de Pinto
Ferreira, que, pot soavez, faz referéocia a ouikos
doutrinadores de inegédvel ptestigio, ipsis
litteris:

“Resta afinal considerar o problema da
eficicia revogatéria da Constituigdo e
das emendas constitucionais. Elas po-
dem revogar o direito adquirido, a coisa
julgada e o ato juridico perfeito, visto que
tém eficdcia revogatdria compieta.

No direito constitucional anterior (1967-
1988}, as emendas 4 Constituigio tam-
bém podiam revogar o direito adquirido.
Conforme o pensamento de Francisco
Campos, ndo podem vigorar ‘paralela e
simultancamente, a Constituigdo e
direitos contririos a Constituicdo.” (Pare-
ceres da Consuitoria Geral da Repiblica,
v.29,p. 386)

O eminente jurisconsulto Jos¢ Celso de
Melo Filho também se orienta no mesmo
sentido, em sua obra Constituigdo
Federal anotada (cit., p. 431); *A inci-
déncia imediata das normas constitucio-
nais, todas elas revestidas de eficicia
revogatdrnia das regras e dos atos dotados
de positividade juridica inferior ndo
permite que se invoque contra elas qual-
quer situagdo juridicamente consolidada.
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Assim, o ato juridico perfeito, a coisa jul-
gada e o direito adquirido, embora imu-
nes 4 acdo legislativa ordindria, que nfio
poderi afetd-los, mostram-se irrelevan-
tes em face da inquestiondvel suprema-
cia formal e material das regras constitu-
cionais’. No mesmo sentido opinam Bar-
bosa Lima Sobrinho ¢ Ponies de Miranda,
este iltimo em seus Comentdrios 4 Cons-
tituigio de 1967 (v. 6, p. 376).” (In
Comentdrios a Constituigdo Brasileira,
Saraiva, 1989, v. 1, pp. 148/149.)

Nessa mesma linha também se situa o posi-
cionamento do Egrégio Supremo Tribunal
Federal, como deixa claro o excerto a seguir
reproduzido, do voto preliminar proferido pelo
Senhor Ministro Moreira Alves, no julgamento
doRE n®93.290-RJ, in verbis:

“... estou de acordo com ambos os funda-
mentos do acordio recorrido. E, especial-
mente, com o segundo: o de que nio hd
direito adquirido contra a Constituiglio.
Esse principio se aplica tanto 4s normas
originarias da Constituicfio quanto as

decorrentes das emendas posteriores, pois”

uma ¢ outras t&m a mesma natureza ¢ a
mesma hierarquia.” (R7.799/890-891.)

A reafirma-lo, temos ndo apenas vasta
Jjurisprudéncia hi muito sedimentada (RDA 24/57
- RDA 34/205 - RDA 54/215 - RDA 108/65 -
RTJ 68/09 - RTJ 95/51), mas também recente
manifestagiio do Senhor Ministro Celso de
Melo, no RE n® 173.602-0, consoante despacho
publicado no Didrio da Justica de 28 de margo
ltimo (p. 7325).

3.Limitagdes materiais ao poder de reforma
constitucional: limitagbes materiais implicitas
e explicitas (micleos constitucionais irreforma-
veis pela via de emenda & Constituicdo)

Segundo a melhor doutrina, todo drgdo de
reforma constitucional (em nosso caso, o Con-
gresso Nacional), dada a sua condigio de poder
constituinte derivado ou instituido, enfrenta
dupla ordem de limitagdes materiais no exercicio
de sua fungio reformadora.

Inicialmente, ha as chamadas limitagdes
materiais implicitas, inerentes 4 reforma cons-
titucional, que sfio aquelas que se impdem
mesmo no siléncio da Constituiglio, a fim de
impedir que o exercicio da fungio reformadora
venha destruir-lhe o espirito, ferindo-1he os prin-
cipios basicos.

Assim, as emendas constitucionais devem
nio sb respeitat, mas também resguardar ¢

garantir esses principios. E o que assevera Carl
Schmitt:

“Una facultad de reformar la Constitucién,
atribuida por una normacion legal consti-
tucional, significa que una o varias otras
regulaciones legales-constitucionales,
pueden ser sustilpidas por otras regulacio-
nes legales-constitucionales, pero solo
bajo el supuesto de que queden garantiza-
das Ia identidad y continuidad de la Cons-
tituicidén considerada como un todo.”(In
Teoria de la Constitucion, México, Ed
Nacional, 1966, p. 120.)

As limitagdes materiais implicitas, em
suma, referem-se 4 esséncia da prépna Consti-
micio material. Tais limitagdes seriam deduzidas
da natureza do regime politico contido na Cons-
tituigdo. Nessa conformidade, hi que se repu-
tar inconstitucional uma emenda cujo contex-
do contradiga os princfpios fundamentais da
Constitui¢io. Afinal, como adverte 0 mesmo
Carl Schmitt {op. cit.), reforma nfio & destruico,
nem suspensdo da Constituigio.

Por outro lado, ¢ certo que o Congresso
Nacional, no exercicio de sua atividade consti-
tuinte derivada € no desempenho de sua fungio
reformadora, esté juridicamente subordinado a
decisfio do poder constituinte origindrio que, a
par das restrigles de ordem circunstancial, ini-
bidoras do poder reformador (CF, art. 60, §19),
identificou, em nosso sistema, alguns nicleos
constitucionais irreformaveis pela via de
emenda & Lei Fundamental.

Cuida-se, nesse ponto, das limitagdes
materiais explicitas, por alguns denominadas
“clausulas pétreas”, estabelecidas no art. 60,
§ 4° da Constituico Federal, a saber:

“§ 4% Ndo sera objeto de deliberagiio a
proposta de emenda tendente a abolir;

I - a forma federativa de Estado;

11 - o voto direto, secreto, universal e
periddico;

III - a separagiio dos Poderes;

IV - os direitos ¢ garantias individuais.”

As trés primeiras limitagOes, susotranscritas,
nfo tém enfrentado maiores dificuldades de
compreensio, o que nio se verifica, no entanto,
com a cliusula relativa aos “direitos ¢ garantias
individuais”, cujo exato contetido ¢ alcance,
conforme assinalamos precedentemente, ni3o
tem sido apreendido, por nfio poucos, com a
precisiio conceitual juridicamente apropriada,
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© que torna imprescindivel, portanto, a andlise

especifica objeto do topico a seguir desenvolvido,
4.Contenido e alcance da “cléusula pétrea”

relativa aos direitos e garantias individuais

Sem embargo de reconhecermos a inegivel
complexidade do tema, importa consignar,
inicialmente, que, em nosso entender, a
estruturagfo do Titulo II da Constituigio
Federal denota clara opgdo do constituinte de
1988 por distinguir, em categorias especificas,
os direitos e garantias fundamentais.

A tanto, basta analisar, atentamente, como
o mencionado Titulo II - Dos Direitos e
Garantias Fundamentais - se acha estruturado:

Capitulo I - Dos Direitos e Deveres Indi-
viduais e Coletivos

Capitulo IT - Dos Direitos Sociais;
Capitulo 11I - Da Nacionalidade;
Capitulo [V - Dos Direitos Politicos; e
Capitulo V - Dos Partidos Paoliticos.

Assim, ainda que por consideragBes de mera
colocagio topica, resulta evidente a improprie-
dade de incluir-se o vasto elenco de direitos
que compdem o Titulo II da Lei Maior na cate-
goria direitos e garantias individuais, em ver-
dade apenas uma das subespécies constitutivas
do género Direitos e Garantias Fundamentais.

Mas vejamos também, para exame mais apro-
fundado do tema, as raizes histéricas dessa
especifica categoria de direitos fundamentais.

Conforme registra a doutrina, a fixagio dos
direitos individuais foi obra de séculos, fruto
de lenta maturagiio do pensamento filosofico.

Na Antigiiidade, nfio se encontravam
verdadeiras declaracdes de direitos com que o
cidadio pudesse fazer frente 4 suprema e ilimita-
da antoridade do Estado. O homem de entio go-
zava apenas de fugazes instantes de liberdade,
proporcionados por sna participagiio no poder
do Estado, exercida mediante decisdes adotadas
nos comicios on nos 6rglos de deliberagio cole-
tiva. Era a liberdade em fungio da comunidade,

Na Idade Média, com a difusfio da orga-
nizagio feudal, passou a se formar, lentamentse,
a convicgdo de que o sidito estava obrigado,
em relagio A autoridade superior, apenas ao
cumprimento daquelas prestagdes particulares
voluntariamente aceitas no pacto de vassala-
gem. Mas cogitava-se t§o-s6 de direitos e
deveres publicos que vinculavam, reciproca-
mente, o soberano e seus fendatdrios, ao passo
que a massa submissa de siditos ficava privada

de toda defesa juridica eficaz contra o arbitrio
de seus governantes.

Entrementes, ja surgira na Inglaterma forte
movimento de resisténcia contra o absolutismo
monarquico ali também prevalecente, que cul-
minou, em (215, em Runnymede, junto a
Windsor, com a Magna Carta Libertatum,
concedida por Jodo sem Terra aos seus barges.
Todavia, esse valioso documento estatuia limi-
tagles da autoridade régia frente apenas aos
cidaddos optimo iure (primeiro s6 os bardes,
para depois, paulatinamente, alcangar também
os proprietdrios dos condados e dos burgos
representados na Cdmara dos Comuns).

Esse alcance restrito da tutela proporcionada
pela Magna Carta manteve-se nos séculos
seguintes, até ampliar-se, definitivamente,
durante a grande luta contra o absolutismo dos
Stwarts no século XVII, transformando-se,
ento, em alguns textos fundamentais, de meros
privilégios feudais em efetivos direitos pitblicos
subjetivos, tutelaveis por aglio judicial regular.

No século XVIII, sucederam-se, ainda na
Inglaterra, os seguintes documentos: a Petition
of Rights, de 1628, reafirmando as limitagdes
antes estatiidas ¢, a0 mesmo passo, impedindo
oRei (Carlos I) de manter exército subtraido ao
controle do Parlamento; o0 Habeas Corpus Act,
de 1679, sob Carlos IL, impedindo toda detengiio
arbitriria; e o Bill of Rights, de 1689, sancionado
por Guilherme ¢ Maria d’Orange, a0 assumirem
a Coroa Britdnica. Nesse ltimo documento,
apbs a enumeragdo de todos os atos arbitrarios
de Jaime 11, se reafirmava que também o soberano
estava submetido s leis fundamentais do Reino
€ que, precisamente para assegurar concreta-
mente esse principio, o Parlamento votaria
somenite ano a ano 0s impostos solicitados pelo
Governo real.

Meste passo, nunca é demais frisar que essas
conquistas, como visto, restringiam-se aos
cidadios britdnicos, somente espraiando-se
para outros povos como resultado das Revo-
lugbes Americana e Francesa (Declaracdo de
Direitos do Bom Povo da Virginia, de 1776, ¢
Declaracde dos Direitos do Homem e do
Cidadao, de 1789), que, ao influxo das idéias
da Escola de Direito Natural, operaram a
passagem de um estigio de mera resisténcia a
opressdo, para cutro, mais avancado, no qual
os homens, conscientes de sua dignidade ¢
primazia sobre a sociedade e o Estado, insur-
gem-se e derrubam os governos despdticos,
proclamando a autonomia da pessoa humana
em face da ordem social e politica.
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Surgiu, assim, 0 moderno Estado constitu-
cional, em que a técnica formal de consagragiio
dos direitos individuais revela, sobretudo, a
preocupagio de conferir preeminéncia, na
organizagio do Estado, aos principios informa-
dores da ordem individualista. De pessoa sem
direitos diante do poder absoluto, passa o
cidadfo a ser titular de direitos subjetivos
publicos oponiveis ao poder do Estado,
fermento ideal para a posterior consagrago do
Estado liberal de direito do século XIX.

Essa concepgo liberal do Estadoe, de cunho
emineniemente afirmador da ordem individua-
lista, perdurou até as duas décadas iniciais do
século XX, quando o crescimento das tarefas
do Estado, no campo econdmico, ¢ a amplitude
do poder nacional, na ordem politica, impuse-
ram, a partir da Constitni¢So de Weimar (1919),
sensivel redimensionamento da posi¢go juridica
do individuo diante do poder, iniciando-se,
entfo, a vitoriosa Juta pela consagrago dos
hoje chamados direitos e garantias funda-
mentais, categoria que passou a compreender,
com o passar do tempo, nfo apenas os direitos
e garantias individuais, mas também os
direitos coletivos, os direitos politicos e 0§
direitos sociais.

O breve escorgo histdrico acima apenas
esbogado tem como principal objetivo demons-
trar que o bindmio resisténcia & opressdo/afir-
magdo do individualismo foi sempre a idéia
propulsora de todos os movimentos pela
consagraglio dos djreitos individuais a0 longo
da histéria do constitucionalismo. Nio ¢ por
outra razfio que, referindo-se 3 Declaragiio de
Direitos de 1789, assinala Maurice Duverger ndo
ser aquele documento um mero repositorio de
artigos aprioristicos, de cariter puramente
doutrindrio. Ao contrdrio, cada artigo se volta
contra um abuso do antigo regime, que se
impunha eliminar, sendo que a énfase no dado
politico se explica exatamente porque era
sobretudo politica a opressio essencial ¢ mais
visivel. Nesse contexto, os direitos individuais
libertavam ¢ homem e, a0 mesmo tempo, se trans-
formavam em instrumento de resisténcia diante
do poder. E a concepeiio da liberdade-resis-
téncia, na qual se registra duplo movimento. O
primeiro, no rumo dos direitos individuais, am-
pliando as 4reas de atuagiio livre do homem
dentro da sociedade. O segundo, limitando a
aclio do Estado, na medida em que se ampliaa
aclo do individuo (In Droit constitutionnel ef
institutions politigues, 1950, pp. 200/1).

De conseqiléncia, imperioso é convir em
que, apartado dessa idéia-forga, ndo hd

interpretago consistente ¢ juridicamente acei-
tavel para a “cldusula pétrea” dos direitos ¢
garantias individuais estatuida no art. 60, § 49,
da Constituicio Federal.

Por outro lado, impende considerar que tam-
pouco h4 como reputar-se meramente casual a
estruturago, retromencionada, conferida pelo
constituinte de 1988 ao Titulo [T da Constituiclio
Federal. Ao contrario, dita estrutura¢io denota,
a nosso ver, o nitido intuito de reduzir a
categoria direitos e garantias individuais 4 sua
configurac3o liberal clissica, referida a direitos
e garantias vinculados ao exercicio das liber-
dades do cidadio em face da opressio e do
arbitrio da sociedade politica e, principalmente,
ante o préprio Estado.

Nessa conformidade, parece-nos licito afirmar
que, para fins de aplicagiio dodisposto no art. €0,
§ 4, da Constituicio Federal, hd que se ter
presentes, em especial, os direitos ¢ garantias
estatuidos Do art. 5% da mesma Constituico,
abaixo enumerados apenas exemplificativamente:

a) direito 4 vida, compreensivo dos direitos
A integridade fisica e 4 integridade moral,

b) direito A intimicdade, que tem como prin-
cipais manifestagdes o direito 4 imagem, o
direite A identidade pessoal, o direito a0
nome, 4 inviolabilidade do domicflio, ao sigilo
da correspondéncia etc;

¢) direito 4 igualdade;

d) direito 4 liberdade, cujas emanagbes mais
usuais sio a liberdade da pessoa fisica (liber-
dade de locomogi0), a liberdade de pensamento,
a liberdade de opinifio, as liberdades de reli-
giflo, de crenca ¢ de culto, a liberdade de orga-
nizagdo religiosa, a liberdade de imprensa, a
liberdade de manifestaciio intelectual, artistica,
cientifica e de conhecimento, a liberdade de reu-
nifo, a liberdade de associaco, a liberdade de
acfo profissional etc;

¢) direito de propriedade;

£) principio (garantia) da legalidade (reserva
de lei) na esfera penal;

g) principio (garantia) da proteciio judi-
ciaria ou da inafastabilidade do controle
jurisdicional;

h) garantia do devido processo legal (due
process of lawy,

i) principio da irretroatividade da lei como
garantia de respeito ao direito adquirido, ao ato
juridico perfeito & & coisa julgada; ¢

j) remédios constitucionais (direito de
peticio, direito a certiddes, habeas corpus,
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mandado de seguranga individual, habeas data
¢ mandado de injungdo).

Os direitos individuais, segundo a ligio de
José Joaquim Gomes Canotilho,

“cumprem a fungio de direitos de defesa
dos cidadios sob uma dupla perspectiva:
(1) constituem, num plano juridico-obie-
tivo, normas de competéncia negativa
para os Poderes Piblicos, proibindo
fundamentalmente as ingeréncias destes
na esfera juridico~individual; {2)
implicam, num plano juridico-subjetivo,
o poder de exercer positivamente direitos
fundamentais (liberdade positiva) e de
exigir omissdes dos Poderes Pablicos, de
forma a evitar agressdes lesivas por parte
dos mesmos (liberdade negativa)”. (In

Direita Constitucional, p. 448).

Essa caracteristica peculiar ¢ também apontada
por Luis Recaséns Sichés, para quem “os
chamados tradicionalmente direitos individuais
sdo, em esséncia (ainda que ndo de modo
exclusivo), direitos de liberdade, de estar livre de
agressdes. restriches e ingeréncias indevidas por
parte de outras pessoas, mas de modo especial
por parte das autoridades piblicas. Os direitos
individuais vdo significar um nio fazer dos omtros
individuos, mas principalmente por parte do
Estado” (In Tratado General de Filosofia del
Derecho, 4*ed., México, 1970, pp. 600/1).

No mesmo sentido, entre nds, temos os
ensinamentos de José Afonso da Silva que, ao
tragar 0 conceito de direitos individuais, assinala
concebé-los

“como direitos fundamentais do homem-
individuo, que sdo aqueles que reco-
nhecem autonomia aos particulares,
garantindo a iniciativa e independéncia
aos individuos diante dos demais mem-
bros da sociedade politica e do proprio
Estado. Por isso, a doutrina (francesa,
especialmente) costuma engloba-los na
concepgdo de fiberdade-autonomia” (In
Curso de Direite Constitucional Positivo,
S%ed., 1989, p. 171).

Finalizando, advirta-se que a enumeragio
dos direitos e garantias individuais, em nosso
sistema, ndo se exaure no elenco estabelecido
no art. 5% da Constitui¢do Federal. E que, con-
soante prevé o § 22 do mesmo art. 5%, os direitos

¢ garantias expressos na Constitui¢do “ndo
excluem outros decorrentes do regime e dos
principios por ela adotados, ou dos tratados
internacionais em que a Republica Federativa
do Brasil seja parte”. Assim, por exemplo, ¢
verificar que o art. 150 da Constituig4o estatui,
dentre outros, os principios da legalidade
tributaria e da anterioridade do tributo, que
expressam, em verdade, duas cldssicas garanti-
as do cidadio contra as imposigdes fiscais abu-
sivas do Estado.

5. Conclusdes

Por todo o acima exposto, parece-nos licito
assentar as seguintes conclusdes:

a) o pringipio da irretroatividade das leis, ins-
crito no art. 52 inciso X2(XVI, da Constituigio
Federal, se dirige, especificamentie, ao legislador
infraconstitucional, que, assim, estd impedido
de votar leis com efeitos retrooperantes e obri-
gado a respeitar as situagdes legitimamente
constituidas sob a égide da legislacdo anterior
fdireitos adquiridos),

¢) todavia, consoante a melhor doutrina,
corroborada pela jurisprudéncia iterativa do
Egrégio Supremo Tribunal Federal, ndo hd
direito adquirido seja a regime juridico de
institute de direito, seja a instituiges ou
institutos juridicos;

d) ainda segundo essas mesmas fontes
autorizadas, também ndo ha direito adguirido
contra preceito da Constituicdo, aplicando-se
esse principio tanto 4 redagdo original da Lei
Maior, quanto as inovagSes origindrias de
emendas posteriores, pois uma e outras tém a
mesma natureza ¢ idéntica hierarquia;

¢) 0 constituinte de 1988, ao estuturar o
Titulo II da Constituigio Federal, sob a epigrafe
— Dos Direitos e Garantias Fundamentais, perfi-
lhou clara op¢o por distingunir em categoria
especifica os direitos e garantias individuais,
reduzindo-os, assim, A sua concepglo liberal
clssica, pelo que se hi de entender a co-res-
pectiva “cldusula pétrea” como compreensiva
apenas dos direitos e garantias fundamentais
do homem-individuo, assim considerados
aqueles referidos no art. 5° e em alguns poucos
outros pontos da mesma Constituigfo, voltados
sempre a preservagdo da liberdade ¢ da auto-
nomia do cidadio ante a sociedade politica e,
sobretudo, frente ao proprio Estado.
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A sociedade e o Estado: o sentido da
reforma constitucional e legislativa

Arnoldo Wald € Advogado no Rio de Janeiro ¢
Professor Catedrético de Direito Civil na UERJ.

ARNOLDO WALD

Em todos os paises, a propria nogio de
Estado e, em particular, as suas dimensdes ide-
ais e as suas relagbes com a sociedade tém sido
objeto de analises ¢ polémicas. Uma ampla lite-
ratura oriunda de politicos, socidlogos, econo-
mistas e até juristas se insurge contra o Estado
megalémano, onipresente, o Estado hipertro-
fiado e superdesenvolvido, defendendo uma
ampla redugio do scu papel ¢ exigindo simulta-
neamente maior eficiéncia no exercicio de suas
fungdes basicas. Desenvolve-se, assim, a lese
de que precisamos de menos Estado € de mais
justiga corutativa e distributiva, devendo ser
adotada férmula que assegure a existéncia do
Estado minimo, do Estado moderno, que € o
Estado modesto. Ao mesmo tempo, fala-se no
declinio do Estado, na necessidade de um novo
pacto social, no qual a democracia se faria sen-
tir nfio apenas na selegio dos governantes, mas,
de modo mais intenso, na formagio da vontade
nacional, devalvendo o Estado, & sociedade,
numerosas atividades das quais se incumbiu
de modo inadequado e reduzindo a 4rea de sua
regulamentagdo, que se tornou excessiva.

Ha, assim, uma certa tendéncia para “nacio-
nalizar o Estado”, ou seja, no fundo, submeté-
lo mais diretamente 4 sociedade. Tal fato decor-
re tanto do cardter muitas vezes indeciso, inco-
erente ¢ temperamental da atividade estatal,
como de ter 0 mesmo engordado demais, per-
dendo a flexibilidade e rapidez, que ¢ mundo
contemporineo e a chamada sociedade pés-in-
dustrial exigem, mantendo um aparelho obsole-
10, tanto nas suas reparti¢des piblicas, quanto
nas empresas publicas e sociedades mistas
dominadas por um corporativismo condenavel.

Ja se disse que em relaglio 4s monarquias
do passado, quic4 s capitanias hereditarias,
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_tivemos uma mudanga de forma politica mas que,
no fundo, ndo evolulmos muito, pois mudamos

. mais os rostos € o status imperial do que o regi-
me, ou s¢ja, 0 comportamento ¢ o método de
gestfo dos governantes, que continua opondo
o Estado administrador 4 sociedade civil. Essa
falta de identificagdo se manteve de tal modo

_que as elites & 0 povo, ou seja os cidaddos,
mesmo no regime democratico, nio se conside-
ram integrados no Estado, ndo se apropriam da
famosa frase de Luiz XIV “L'Etat ¢ 'est moi”,
mas afirmam que “o Estado sdo eles”, eles os
governantes, os funciondrios, 2 administragdo
como um todo.

Na realidade, o contrato social precisa ser
revisto porque, em virtude dele, o que ocorreu
foi o fato de tornar-se o Estado done da socie-
dade, em vez de ser, como devena, ¢ conjunto
de servigos piiblicos A disposigdo da Naglo,
ou seja, do cidadio. Assim sendo, decorridos
cerca de cingiienta anos a partir da consagra-
30 generalizada do Estado-providéncia, ficou
evidenciado que, em muitos casos, © mesmo
levava seja ac Estado totalitdrio, seja ao Estado
ineficaz ¢ fatido. O grande desafio atual consis-
te em reestruturar o Estado e, simultaneamente,
fortalecer o funcionamento dos servigos pibli-
cos que deve prestar. Essa reformulagio do
Estado se impde a fim de evitar o seu colapso,
que até pode significar o fim de uma civilizagio
e a volta dos barbaros com a qual alguns cien-
tistas politicos nos ameagam

Mas, se & preciso reinventar o Estado, mo-
dificar o seu relacionamento com o cidadfo,
privatizar a sua gestéio, retirar-lhe a arrogncia
e a onipoténcia, que nfo s¢ coadunam com a
democracia, submeté-lo 3 estrita obediéncia das
normas juridicas, também a sociedade deve cri-
ar os seus 6rglos de colaboragio, controle ¢
intervengdo na vida estatal, para reassumir a
posigio, que sempre deveria ter tido, de titular
daverdadeira scberania, que pertence 4 Nagio,
Se algo j4 se fez para restringir a fungdo do Es-
tado, mediante um esforgo valido no campo das
privatizagdes e da desregulamentagio da ativi-
dade econfmica, a0 contrario, muito poucas tém
sido as iniciativas da sociedade para criar me-
canismos ¢ especialmente érgios de-mediagio
com o poder piblico para colaborar com a Ad-
ministra¢io numa sociedade baseada no con-
senso, embora o funcionamento das cimaras
setoriais, o dislogo crescente entre empresas,
sindicatos e rgos governamentais, a concep-
¢io do Ombudsman ou corregedor do povo ¢
outras idéias indiquem uma tendéncia neste

sentido, que precisa, todavia, ser concretizada,
sedimentada e institucionalizada.

As afirmagdes de cardter geral, que acaba-
mos de fazer e que se aplicam 4 maioria dos
paises, s30 ainda mais pertinentes quando se
cogita da estrutura do Estado brasileiro. Os
socidlogos brasileiros tiveram o ensejo de apon-
tar a mamateng3o dos donos do poder, que con-
tinuaram comandando o Estado, formando o
chamado estamento burocrdtico, sem que a
Nagio se apropriasse da soberania nacional.
Essa situagdo s¢ manteve, a grosso modo, no
sistema ditatorial, seja no Estado Novo, seja
nos regimes militares, podendo ter havido mu-
danga das pessoas que exercem o podet, mas
ndo do regime, que fazia do Estado patrimonial
uma entidade pertencente a um ou a varios gru-
pos, mas sem compromissos com a Nago. Ja
se disse que, no caso, em vez do mandato, que
pressupde a fidelidade do mandatério a vonta-
de do mandante, havia uma simples gestio de
neg6cios, no interesse quase exclusivo do pré-
prio gestor.

Agora que varios Presidentes da Republi-
ca, eleitos democraticamente, reconheceram,
sucessivamente, que ¢ Estado estava falido,
chegou a hora de repensé-lo para submeté-lo
aos verdadeiros interesses da sociedade. A re-
forma constitucional, o reajuste fiscal, a revi-
s3o da legislagdo em vigor ndo devem nem po-
dem revigorar o Estado do passado, o dos do-
nos do poder, cabendo aproveitar o momento
histérico para, simultaneamente, retirar-lhe o
excesso de atribui¢des e dar-lhe maior eficién-
cia, submeté-lo aos interesses superiores da
sociedade e criar um contexto institucional eco-
ndmico, financeiro € social ¢ um quadro juridi-
co adequado para essa reforma que a Nagdo
aguarda, h4 longo tempo, ¢ que ndo mais pode
tardar. Este € o sentido que s espera que pos-
sa ter a revisdo constitucional.

A importincia dos aspectos fiscais € mone-
t4rios e as medidas de verdadeira guerra contra
a inflagic fizeram com que o Plano Real e o con-
junto de medidas referentes ds concessdes €
privatizagBes njo fossem, desde logo, exami-
nados no seu aspecto global come verdadeira
revolugio proposta ao Pais pelo Governo, que
estd propondo ao Pais que a meta da sociedade
ndo seja maior to-somente o crescimento mas o
desenvolvimento. A apreciagdo dessas transfor-
mages nfio escapou, todavia, a observadores
mais atentos que neles viram uma mudangca basi-
ca das estruturas, ¢ uma nova visdo do papel do
Estado ¢ do controle sobre ele exercido pela
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sociedade, enfatizando o seu cardter revolucio-
ndrio.

Na realidade, 2 revolugdo s apresenta como
uma mudanga sabita e fecunda, que afasta a
ordem ou a desordem anteriormente vigente,
interrompendo o sentido de uma continuidade
na evolugio das instituigBes, quebrando as li-
nhas pelas quais evoluia o Pais. Ela ocorre quan-
do se modificam as perspectivas existentes e a
propria escala de valores, com uma mutagio ou
ruptura da ordem social, econdmica, moral ¢ até
uridica

Ensina Ortega y Gasset que as revolugdes
genuinas se fazem contra os usos e ndo contra
os abusos, correspondendo o movimento reve-
luciondrio a uma insatisfagio com toda uma or-
dem de coisas historicamente considerada e ndo
apenas ¢oim um exagero ou uma deturpagio oca-
sional do sistema vigente. Em certo sentido, a
revolugéo decorre da desagregagdo de um siste-
ma de valores e normas, trazendo, inclusive, umha
ideologia propria que passa a ser implantada com
reformas econdmicas, discursos politicos ¢ até
criagho de um direito préprio, ensgjando basica-
mente uma mudancga de costumes.

Analisando as propostas do Governo, o dis-
curso presidencial e as medidas ja tomadas,
verificamos que, em certo sentido, termina, para
o Brasil, a altima fase do feudalismo econdmi-
co, no qual o coronelismo politico ja tinha de-
saparecido, mas o coronelismo econbmico con-
tinuou imperando por longo tempo. Trata-se,
agora, de extingui-lo, fazendo desaparecer o
cartorialismo e combatendo-se a cartelizagio,
que mantinha, através dos séculos, a velha tra-
dicdo das capitanias hereditarias. Talvez pos-
samos afirmar que o Brasil de 1995, com as suas
medidas moralizadoras e de privatizagiio € o
espirito empresarial que adotou, além de com-
bate 4 inflagdo, decidiu encerrar, definitivamen-
te, 0 regime dos chamados donos do poder, aos
quais aludia Raimundo Faore, em obra que se
tornou classica, € que tanto existiam na area
privada, como na tecnoestrutura administrativa.

Na realidade, s¢ a partir de 1930 houve um
esforgo real do poder pablico para assegurar o
crescimento econdmico do pais, ao contrario, a
sua reforma politica e institucional foi relegada
a um plano secundirio, s¢ merecendo solugdes
verbais ou programaticas. Assim, o Brasil que,
técnica e economicamente, se coloca perto do
século XX, continua, no fundo, com institui-
¢des politicas e uma estrutura social que evocam
o fim do século XIX, quando abolimos a escra-
vatura ¢ estabelecemos o regime republicano

federativo. Embora tivessem sido criados ins-
trumentos para a democratizagio politica do
pais, como o sufrdgio universal ¢ a justica elei-
toral, levamos muito tempo para chegar a uma
situagdo consciente do eleitorado e de influén-
ciareal e efetiva do mesmo na escolha dos dini-
gentes do pais. Por outro lado, até recentemen-
te, os movimentos reformistas e moralizadores,
ndo conseguiram assegurar a eficiéncia e conti-
nuidade de sua aglio no plano concreto.
Assim, apds a transi¢Ho politica para a im-
plantagiio da democracia politica, encontra-se
0 Brasil atualmente numa fase de restruturagio
~econdmica e social nio muito distinta da que
ocorreu nos Estados Unidos, com o New Deal,
apds a crise de 1930, ¢ nos paises europeus,
com a reconstrugdo que aconteceu com o apods-
guerra, na década de 40, quando se realizou uma
transformagio da fungio ¢ da prépria organiza-
¢do do Estado, uma mudanga das elites € o ad-
vento de uma nova geragdo de lideres. Em certo
sentido, a mudanga de geragdes € também re-
voluciondria, pois importa no advento € na im-
plantagdo de uma nova concepsdo da vida (wel-
tanschaung, diriam os alemies).

A revolugdo que ora se pretende fazer nio
s¢ limita 4 extingAo da inflagdo ¢ 4 reforma fiscal
monetdria, previdencidria e administrativa, mas
importa, com a privatizagio € a reorganizagio
das estatais, em reduzir o papel do Estado, para
que seja mais moderno e mais eficiente, dando,
outrossim, maior forga e credibilidade ao Go-
verno. Essa ruptura com o passado deve ocor-
rer, no entender do Presidente da Republica,
sern arranhar o estado de direito, sendo fruto
da colaboragio construtiva entre os poderes e
contando com o apoio da opinido publica.

J4 se disse que, para o jurista, a revolugdo
se revela grandiosa pelas instituigdes juridicas
novas que cria e pela ampliagdo dos direitos
que dela emana. A atual revolugiio pretende
assegurar, de modo eficaz, a estabilidade mone-
taria, que € condigio basica para o crescimento
harmonioso do pais ¢ aspira a ultrapassar o ca-
pitalismo selvagem do passado, utilizando o
direito, a fim de submeter a economia a ética. O
restabelecimento da moralidade piblica consti-
tui, certamente, uma garantia basica do equili-
brio, que deve existir entre, de um lado, o pro-
gresso técnico, o fortalecimento da economia
do pais ¢ 0 aprimoramento das instituigdes ¢ a
melhoria da gualidade de vida de todos os par-
ticipantes da sociedade. A grande revolugdo
do nosso tempo consiste, pois, em reestruturar
a economia ¢ renovar as inslitui¢des para que,
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além dos resultados meramente quantitativos, nico tanto para o pafs, come um todo, quanto
tenhamos uma efetiva transformagio qualitativa  para a totalidade ¢ para cada um dos seus
que s¢ traduza num desenvolvimento harmé-  cidadfos.
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previdenciarias

Regime juridico das contribui¢coes

Paulo José Leite Farias € Procurador do INSS e
Professor de Dircito Tributério.

Paulo Jostk Lennc Farias
SUMARIO

L Introdugdo. 2. Natureza juridica da contribui-
cdo social antes da Lei Magna de 1988. 3. As espécei-
es tributdrias. 4. A contribuicdo previdencidria na
Constituigdo Brasileira de 1988. 5. O objetivo da
Seguridade e a sua natureza juridica. 6, Concluses.

1. Introdugdo.

As leis brasileiras, a0 tratarem do custeio
da Previdéncia Social, referem-se ds quantias
que devem ser pagas ao0s entes previdenciarios
como “contribui¢des”. Essa denominacio, ge-
talmente, &€ empregada para designar as presta-
gdes devidas por um grupo de pessoas ao Esta-
do ¢ que por este sdo usadas em beneficio dos
componentes do grupo contribuinte.

Mesmo existindo correntes majoritirias, ndo
¢éra pacifico na doutrina a natureza juridica des-
sas importantes exagdes na €poca que antece-
deu a promulgagdo da atual Carta Magna. As
posigdes sobre a natureza juridica da contribui-
¢o para a Seguridade Social mostravam-se bas-
tante variadas, sendo possivel apontar dois
grandes grupos de classificacfio: os de nature-
za tributdria e os de natureza ndo tributdria,
Esses, por sua vez, comportavam significativas
divisbes, a saber:

1) ndo-tributdrias:

1.1, saldrio diferido;

1.2. simples parcela do saldrio atual do traba-
Ihador;

2) tributdrias:

2.1, taxa parafiscal,

2.2, imposto,

2.3, tributp especial, distinto das categorias
anteriores.

Entretanto, 3 partir da Carta Magna vigente,
4 maiona dos doutrinadores considera que as
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contribuigdes caracterizam-se como auténticos
tributos, sepultando de vez esta questfio, ten-
do em vista o art. 149 da Constituigiio Federal
que indica, in verbis:

“Ant, 149, Compete exclusivamente 4 Unifio
instituir contribuicdes sociais, de intervencio
no dominio econdmico ¢ de interesse das cate-
gorias profissionais ou econdmicas, como ins-
trumento de sua atuagio nas respectivas areas,
observado o disposto nos arts. 146,111, ¢ 150, 1
e II1, e sem prejuizo do previsto no art. 195, § 6°,
relativamente As contribui¢des a que alude o
dispositivo (grifamos).

Pardgrafo tnico. Os Estados, o Distrito Fe-
deral ¢ os Municipios poderfio instituir contri-
buigio, cobrada de seus servidores, para o cus-
teio, em beneficio destes, de sistemas de previ-
déncia ¢ assisténcia social.”

E de se destacar que essa discussio ndo
tem apenas efeito tedrico; ao contrario, ostenta
conseqil€éncias praticas imediatas, pois caso as
contribuigdes nfio fossem consideradas tribu-
tos, certamente ndo haveria a necessidade , em
tese, por exemplo, de serem instituidas por lei
complementar.

Apesar disso, o tema relacionado a0 regime
juridico das contribuigdes continua polémico,
Uma vez que:

a) assolam os Tribunais questfes relacio-
nadas ao custeio da Previdéncia Social, onde
se questiona, dentre outras matérias, a pos-
sibilidade de o Sistema Tributirio Cons-
titucional admitir sobre um mesmo fato gerador
a incidéncia de um imposto e de uma con-
tribuigio, bem como de diferentes espécies (no-
minais) de contribui¢des, tal como o PIS e 0
COFINS {Lei Complementar n®, 70/91);

b) a importéncia do tema pode ser compro-
vada pelo fato de a primeira A¢io Declaratéria
de Constitucionalidade (ADC n®1,1)!, julgada
em dezembro de 1993, tratar de tema correlato
a0 aqui discutido;

¢) ndc tendo a Constituigio explicitado a
materialidade do fato a ser descrito como hipd-
tese de incidéncia das contribuigdes, seria ¢
legislador ordindrio livre para adotar nas leis
tanto a figura d¢ imposto como de taxa?

! A A¢lio Declaratéria de Constitucionalidade n?
1-1, julgada procedente pelo Supremo Tribunal Fe-
deral, visava obter s declaragfio de constitucionalida-
de da Lei Complementar n® 70, de 30 de dezembro de
1991, que instituiu contribui¢io para financiamento
da Seguridade Social, conhecida como COFINS
(NOVQ FINSOCIAL), nos termos do inciso I do
artigo 195 da Constituiciio Federal de 1988,

d) ac contrario dos impostos, taxas e con-
tribuigBes de melhoria que sfio caracterizados
pela materialidade de suas hipdteses de inci-
déncia, a contribuiglo social, conforme aduz
Geraldo Ataliba, “se afasta dos principios in-
formadores dos impostos (capacidade contri-
butiva) e das taxas (remunerabilidade ou comu-
tatividade, relativamente 4 atuacgdo estatal) *2;

¢) é de indagar se os regimes juridicos dos
impostos, taxas e contribuicbes de melhoria
podem, em sua integralidade, ser aplicados as
contribuigdes sociais,

f) constituemn as contribuigSes sociais uma
espéeie tributdria autnoma, distinta, portanto,
das espécies tributdrias consagradas no Cédi-
go Tributario Nacional,

g) podem os recursos da Seguridade ser ar-
recadados pela Administragio Direta, mesmo
tendo a seguridade orgamento préprio, inde-
pendente e gerido, conforme indica a Magna
Carta, de forma descentralizada ?

Em resumo, discute-s¢ a natureza juridica
da contribuigiio previdenciiria, almejando a
busca de solugdes para o custeio da Segurida-
de Social.

Ademais, procura-se com isso contribuir
para que a forga normativa da Carta Federal
possa desenvolver-se, cada vez mais, preser-
vando, no dizer de Konrad Hesse, a vontade da
Constitui¢io (Fille zur Verfassung) que se ba-
seia na consciéncia de que todos nds estamos

entemente convocados a dar conforma-
¢do 4 vida do Estado, assumindo e resolvendo
as tarefas por ele colocadas®.

2. Natureza juridica da contribuigdo soci-
al antes da Lei Magna de 1988

A Emenda Constitucional n® 1, de 1969, 4
Cartade 1967 foi o primeirotexto a aber-
tamente a natureza tributdria das contribuigbes,
inobstante a elas houvesse referéncia desde a
Constituigio de 1934 (art. 121, § 12, k), passan-
do pela de 1946 (art. 157, XVI), até a Carta de
1967 (arts. 157, § 9%, 158, XVIe 159, § 19).

E verdade que , por intermédio da Emenda
Constitucional n® 8, de 1977, pretendeu-se reti-
rar as contribuigdes sociais do género tributé-
rio, ocasidio em gue foi dada nova redaclio ao
inc. Ido § 22 do art. 21 (que outorgava 4 Unifio
competéncia para instituir contribui¢Bes) ¢ ao

2 ATALIBA, Geraldo. Hipdtese de Incidéncia
Tributdria, Malheiros Editores, 5* ediglic, 1992, pp.
140 ¢ 168.

Y HESSE, Konrad. 4 Forga Normativa da Cons-
tituigdo. Traduglio de Gilmar Ferreira Mendes. Sergio
Antonio Fabrisa Editor, Porto Alegre, p. 20.
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art. 43 (que foi acrescido do inc. X, justamente
para fazer referéncia expressa as contribuigdes
sociais, destacando-as do inc. I, que aludia aos
tributos). ‘

Exemplificando, com a edi¢io da Emenda
Constitucional n® 8, de 1977, o Supremo Tribu-
nal Federal passou a entender, na maioria de
seus julgados, que a contribuigio previdenciaria
ndo tinha natureza de tributo.

Assim, didaticamente, podemos classificar
as correntes doutrindrias da natureza juridica
da contribnigio previdencisria em dois gran-
des ramos: o de natureza nio-tributdria ¢ o de
natureza tributaria.

2.1. Natureza ndo-tributéria

Por sua vez, ¢sse ramo doutrinario se sub-
divide em outros dois:

2.1.1. a contribui¢io como salaric diferido;

2.1.2. a contribui¢io como simples parcela
do salario atual do trabathador.

+2.1.1. Teoria do saldrio diferido.

Para essa teoria contratualista, a contribii-
¢80 seria uma especie de salario diferido, por-
que nio paga, immediatamente, ao trabathador.
Desse modo, parte do salanio do empregado ndo
¢ paga diretamente a ele, mas destacada paraa
formacio de um fundo de recursos que, fitura-
mente, ird prover a subsisténcia do operario.

Tem essa teoria carater contratualista, pois
a causa do pagamento da contribui¢io seria o
contrato de trabatho firmado entre empregado
¢ empregador. Tal como ocorre com o saldrio, o
beneficio, futuramente, seria uma obrigacgio
certa e peribdica. E idéia defendida pelo previ-
dencialista francés Felix Pippi .

2.1.2. Teoria do saldrio atual

Por outro lado, muito embora também de-
fenda o cariter contratual da contribuicio, para
a corrente do saldrio atual, a contraprestacio
do trabalho do empregado € retribuida pelo
empregador mediante pagamento de duas quo-
tas: uma, entregue diretamente a0 operirio;
outra, imediata e obrigatoriamente destinada
aos fins da Seguridade Social.

2.1.3. Critica as teorias contratualistas

Ambas teorias contratualistas apdiam-se em
um falso pressuposto: o de que a relagdo juri-
dica da contribuigdo social é de direito priva-
do, como se fosse uin simples acordo de vonta-
de entre 6 empregado e o empregador. Esque-
cem-se €5sas teorias que ndo hi ajuste de von-
tades quanto ao pagamento da contribuigio, o

4 PIPPI, Felix. De la notion de salaire social.
Paris. Libraire géndraie de droit et jurisprudence, 1966.

qual se di de forma compulsdria, por manifes-
tagdo do jus imperiis do Estado.

Além disso, observa-se que tanto se consi-
derarmos a teoria do saldrio diferido , como a do
salario atual , a parcela do montante que & reti-
rada para fins de custeio dos riscos da relagdo
de trabalho ndo pode ser exigida de imediato ou
futuramente pelo empregado. Aa contrario, tal
parcela so poderd ser utilizada se forem aten-
didas determinadas condigdes especificadas
em lei, de forma objetiva e genérica, indepen-
dentemente da vontade dos sujeitos da rela-
¢do laboral, o que retira dessa parcela a na-
tureza salarial que lhe impdem as refromenci-
onadas teorias.

Em conseqiiéncia, njo existe relagdo de di-
reito privado para pagamento da contribuigio,
mas de direito plblico, de acordo com a previ-
sdo de lei. Nao ha ajuste de vontades quanto
120 pagamento da contribuico. Ndo & a con-
tribuigdo-salario, pois nfo € paga diretamente
peloempregador ao empregado (art. 457 da CLT).

Por fim, se essa doutrina fosse a adotada no
ordenamento juridico, por coeréncia sistémica,
competiria sua discussdo no Ambito da justiga
trabalhista, por ser essa a justiga competente
para tratar de verbas salariais, em conformida-
de com o disposto no art, 114 da Constitui¢do
Federal.

Entretanto, tal ndo ocorre devido a natureza
tributdria dessa exagdo fiscal, tipicamente im-
posta pela Unifio, razdo pela qual compete
Justica Federal o trato da matéria, consoante o
disposto no art. 109, ingiso I da Lei Maior vi-
gente,

2.2, Natureza tributdria.

Em fung¢fio de sua qualidade de prestagéo
compulséria, criada por lei, a maioria dos trata-
distas sempre viu a contribui¢fio previdencidria
como uma forma de tributo, embora houvesse
sérias divergéncias no que se refere ao seu
enquadramento em determinada categoria
tributiria.

Alguns autores como Aliomar Baleeiro a
consideram um tributo, j4 a tendo anteriormen-
te rotulado de imposto ou de taxa, segundo se
contemple a sua forma de contribuigio patro-
nal ou de desconto do segurado’, assim tam-
bém entende Fabio Fanucchi®.

SBALEEIRO, Aliomar. Diresto THbutario, Rio de
Janeiro, Forense, 1990, p. 64.

¢ FANUCCHL, Fabio. Curso de Direito Tributa-
rio Brasileiro, v. I, S#o Paulo, Resenha Tributiria,
1976, p. 176.
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J4 o mestre Ataliba’ afirma que a parte reco-
thida pelo empregador corresponderia a um im-
posto, por nio haver qualquer contraprestagio
por parte do Estado, mas um imposto com des-
tinagfo especial. Em contrapartida, a parte do
empregado corresponderia a uma taxa, em ra-
Z30 da vinculagdo a um futuro beneficio ou ser-
vigo prestado pelo Estado, ou colocado 4 dis-
posigio do beneficidrio.

Em resumo, os autores que defendem a na-
tureza tributiria da contribuigio divergem ao
enquadra-la nas especies taxa on imposto, exis-
tindo ainda aqueles que a posicionam em cate-
goria prépria ¢ independente da tradicional
diviso tricotdmica,

3. As espécies tributdrias

Tributo, conforme ressalta a doutrina, repre-
senta um género, o qual compreende virias es-
pécies e subespécies. Sua evoluglio demonstra
diversas modalidades, sob diferentes denomi-
nagles: impostos, taxas, direitos, contribuigdes
especiais, contribuigdes de melhoria etc.

Assim, desde j4 percebemos a necessidade
de definigio dos diferentes tipos ou formas de
tributos. Isto deve ser feito, por razdes prati-
cas, tendo em vista que a nerma juridica pode
se referir a determinada categoria de tributo ou
a0 género tributo, devendo o intérprete conhe-
cer o seu verdadeiro significado, até para que
possa bem caracterizar a contribuicio previden-
cidria nesse contexto.

Nos paises federativos, como o Brasil, o
problema dos conceitos das espécies tributdri-

as e da sua classificagio ganha especial inte-.

resse, pois implicar4, as vezes, solugio de pro-
blemas de competéncia tributdria. A prépria
. discriminac#o de rendas tributdrias ¢ baseada
na distingfio das espécies tributdrias. Por outro
lado, cada espécie tributaria ostenta seu regime
tributario especifico, embora faga parte do
género tributo.

3.1. Critérios de classificagdo

Nos dias de hoje, a solugdo para o problems
do mimero das espécics tributdrias existentes ¢
o do respectivo conceito é matéria de muita
polémica. Predomina a classificacfio tripartida
dos tributos, em impostos, taxas e contri-
buigbes. Todavia, certos autores impugnam essa
divisdo tripartida, por considerarem a contri-
buigiic como uma espécie de taxa, razdo pela
qual dizem que os tributos se dividem em duas
classes: impostos e taxas. Qutras classificagdes

" ATALIBA, Geraldo. “Regime Constitucional

da Parafiscalidade”. S3o Paulo: RDA 86/19.

também existemn, sendo estas duas (tripartidae
bipartida) as cléssicas, nfio s6 no direito brasi-
leiro como também no . Embors exis-
tam diversos critérios de classificaco, € delem-
brar sempre que toda classificagio ¢ arbitrdria e
nifo se pode exagerar a sua importincia, atribu-
indo-lhe mais do que corresponde a um util ins-
trumento de estudo e esclarecimento.

O critério adotado na nossa legislagiio tri-
butaria (art. 52 do CTN) classifica, conforme a
sitnagdo de fato prevista na norma para criar a
obrigago tributiria, em trés espécies distintas
o tributo, a saber: .

a) 0 imposto se caracteriza como o “tributo
cuja obrigagdo tem por fato gerador uma situa-
¢30 independente de qualquer atividade esta-
tal especifica, relativa ao contribuinte” (Cédigo
Tributdrio Nacional, art. 16). No imposto, afirma
José Geraldo Rodrigues de Akckmin, “o pressu-
posto de fato se refere exclusivamente ao obri-
gado e 4 sua esfera de atividade™, Ilustrando,
o0 imposto sobre circulagio de mercadoria e ser-
vigos (ICMS) ¢ imposto porque o fato gerador
da respectiva obrigagiio tributdria € a operacho
de circulagiio de mercadorias realizada por co-
merciante (pressuposto-de fato que nfio indica
atividade do estado dirigida ao contribuinte).
No imposto, assegura Héctor B, Villegas, “a
prestagio exigida do particular mdependc de
qualquer atividade estatal a ele relativa™;

b) a taxa se caracteriza como o tributo cuja
obrigagdo tem por fato gerador uma situagdo
que representa uma atividade estatal especifi-
ca, dirigida ao contribuinte. O pressuposto de
Jato que daé origem & obrigagdo tributéria, na
taxa, tem uma particularidade especial: uma
prestagdo estatal dirigida ac contribuinte. O
fim da taxa, também, destina-s¢ ds necessida-
des da atividade estatal. Na taxa, diz José Geral-
do Rodrigues de Alckmin, o pressuposto de
fato “se prende a0 descmpenho de uma ativi-
dade do ente pablico, com relaglio ao obriga-
do"". A taxa de limpeza piblica € taxa porque o
fato gerador da respectiva obrigaclio é a utiliza-
¢do do servigo de limpeza piblica que o
municipio coloca 4 disposiclic da pessoa, pres-

* ALCKMIN, José Geraldo Rodrigues de. Os
Tributos e sua Classificagdo, S8 Paulo, Resenha
Tributéria, 1975, p. 37.

* VILLEGAS, Héctor B. Curso de Direiso Tri-
butério, Sio Paulo, Revista dos Tribunais, 1980, p.
5.

* ALCKIMIN, José Geraldo Rodrigues de, Os
Tributos e sua Classificagdo, S&o Paulo, Resenha
Tributéria, 1975, p.37.
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suposto de fato indicativo de uma atividade do
Estado dirigida ao contribuinte;

c) a contribuigdo de melhoria caracteriza-
¢ COMo o (ributo cuja obrigacdo tem por fato
gerador uma situacdo que representa um be-
neficio especial auferido pela contribuinte. Seu
fim se destina as necessidades do servigo ou &
atividade estatal. Leciona Edvaldo Brito que as
contribuigdes se vinculam 3 atividade do Esta-
do “cuja conseqiiéncia ¢ um beneficio ou a tu-
tela de um interesse de grupos sociais identifi-
cados com as circunstéincias que impulsionam
o poder piblico a executa-las” 11 .

Sumariamente, sob uma ética simples, im-
posto seria uma exagdo estatal cufo retorno ao
individuo néo esti diretamente envolvido com
ele. Taxa seria outra exac3o estatal, pesscalmente
referente ao sujeito passivo. Contribuigio de
melhoria seria uma expropriago do Estado, re-
lacionada com certos contribuintes.

3.2, Classificagdlo da doutrina brasileira

Nio ha na doutrina nacional, a grosso moddo,
consenso no que se refere as espécies tributi-
rias , sendo possivel entretanto agrupar as clas-
sificagbies em quatro categorias'Z;

a) classificagdo bipartida dos tributos, que
admite exclusivamente impostos e taxas (Fran-
cisco Campos, Pontes de Miranda, Alberto
Xavier e outros);

b) classificagdo tripartida dos tributos, com
a existéncia de trés espécies tributarias: impos-
tos, taxas e contribuigdes de melhoria: ou a va-
riante impostos, taxas € contribuigdes (esta
abrange as contribuicdes de melhoria e as con-
tribuices especiais), acelta por José Afonso
da Silva, Jos¢ Geraldo Alckmiin, Ed-
valdo Brito, Rubens Gomes de Souza, Hamilton
Dias de Souza e outros;

<) classificacdo quaa‘ripartida dos tribu-
tos, aceitando a existéncia de impostos, taxas,
contribui¢des de melhoria e contribuigdes (Mi-
guel Lins, Célio Loureiro), ou a variante impos-
tos, taxas, contribuigies ¢ empréstimos com-
pulsdrios (Fabio Fanucchi, Luiz Emydio F. da
Rocha Junior e outros).

d) classificagdo qlingiipartida dos tribu-
tos, que admite impostos, taxas, contribuicdes
de melhoria, contribuigdes especiais ¢ emprés-

1 BRITO, Edvaldo. Contribuigdes Sociais e Eco-
némicas; Natureza Juridica e Prescrigdo, Siio Pau-
lo, Resenha Tributinia, 1976, p. 121.

12 MORAES, Bernardo Ribeiro de. Compéndio
de Direito Tributdrio, Rio de Janeiro, Forense, 1993,
p. 380.

timos compulsdrios (Ives Gandra da Sitva Mar-
tins, Fabio Leopoldo de Oliveira ¢ Hugo de Bri-
to Machado).

4. 4 contribuicdo previdencidria na Cons-
tituicdo Brasileira de 1988

4.1. Natureza tributdria das contribui¢des

Cabe 4 Unido instituir trés modalidades de
contribuigdes: a) sociais; b) de interven¢io no
dominio econdmico; ¢ c) de interesse das ca-
tegorias profissionais ou econdmicas (art. 149
da Constituig3o).

Tais contribuicdes — denominadas tradicio-
nalmente pela doutrina financeira de parafiscais
—vém apostas no Capitulo I (Do Sistema Tribu-
tdrio Nacional) do Titulo VI (Da Tributagdo e
do Orcamento).

A primeira concluslo que se retira dessa
insercdo na parte do sistema tributdrio é a de
que as contribuiges sociais sdo tributos, Com
1850, 0 texto se conforma ao entendimento ge-
neralizado da doutrina que, conforme visto an-
tertormente, ja havia estabelecido esmagadora
opinido nessa dire¢do,

As conseqiiéncias de figurarem as contri-
buigdes no capitulo destinado ao sistema tri-
butdrio sio de notivel relevincia juridica, a
contaminar todo ¢ arcabougo legislative decor-

-rente, e revelam indiscutivel posigao do consti-

tuinte no sentido de submeter essas exagdes
aos principios constitucionais tributarios.

Para nio haver diividas a esse respeito, no
trecho final do invocado art. 149 vem inscritaa
obrigatoriedade de observincia das normas
gerais de legislagio tributdria, a serem veicula-
das por lei complementar, no que pertine 4 obri-
gagdo, langamento, crédito, prescricio e deca-
déncia tributirios, ressalvado quanto & contri-
buiglio social o que se refere ao principio da
anterioridade (art. 195, § 69).

Assim, as contribuigdes de Seguridade So-
cial constituem espécie de contribuigdes soci-
ais, cujo regime juridico tem suas bases mais
bem definidas na vigente Constituigio.

Conclui-se,de plano, que o regime da para-
fiscalidade ¢ o mesmo da tributagiio comum,
salvo nas excegdes existentes no préprio texto
constitucional que detalham as caracteristi-
cas proprias desta espécie particular de tri-
buto.

4.2, Caracteristicas proprias das contribui-
¢des parafiscais

Para ressaltar as caracteristicas proprias das
contribuigdes previdencidrias, podemos dividi-
las em dois grupos: as caracteristicas comuns
das contribuigdes parafiscais, estudadas nesse
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topico; ¢ as especificas de contribui¢des pre-
videncidrias, que se correlacionande intima-
mente com o objetivo da Segundacle Social, ¢
sfio detalhadas no tépico seguinte.

As caracteristicas peculiares comuns a fo-
das contribuigdes parafiscais, que, ao ver de
certos autores, estremariam as contribuigdes
parafiscais das espécies tradicionais de tributo
slo:

a) a delegagdio de sua percepgdo ¢ aplica-
¢o a érglos estatais (autirquicos) ¢ até entes
de forma privada (entidades paraestatdis), mas
que desempenham fungdes pablicas,

b) a destinagio especifica do produto de
sua arrecadagio.

Conforme assinala Sérgio Pinto Martins"
“nesse contexto seria inserida a contribuigdo a
Seguridade Social. Sua administragiio setia fei-
ta por um drgiio (INSS), com a finalidade de
arrecadar contribui¢des das categorias profis-
sionais ¢ economicas, descentralizando a ativi-
dade do Estado com vistas ao pagamento do
futare beneficio previdencidrio”,

4.2.1. A delegagdo de sua percepgdo e apli-
cagdo a orgdos estalals

Quanto a essa primeira caracteristica, a pos-
sibilidade de delegar poderes a entes diversos
do Estado para arrecadar ¢ aplicar essas exa-
¢les compuisdrias, podemos afirmar que tal
caracteristica configurar-se-ia como prépria do
conceito da parafiscalidade.

4.2.2. A destinagdo especifica do produto
de sua arvecadagdo

Quanto ac segundo trago distintivo, hd au-
tores que indicam que a aplicagio desse dinhei-
ro refoge ao direito tributirio, se sitvando no
ambito do direito financeiro. Assim, para estes,
torna-se irrelevante o fato de o resultado da
receita do tributo ter destinagiio determinada.
Invocam o disposto no Codige Tributdrio Na-
cional que indica ser irrelevante para qualificar
um tributo a destinagdo legal do produto de
sua arrecadagdo (art. 42,11, do CTN).

Data veria, no que se refere as contribui-
¢des previdencidrias, nio podemos considerar
irrelevante esta caracteristica, uma vez que:

a) Tributaristas consagrados, como o emi-
nente Geraldo Ataliba, usam essa caracteristica
como padrio classificatorio dos tributos, pin-
¢a, pols, este tema em sua consagrada obra 4
Hipétese de Incidéncia Tributdria, onde se di-
ferenciam os tributos em vinculados e ndo-vin-

13 MARTINS, Sérgio Pinto. Direito da Seguri-
dade Social, Ed. Atlas, S&o Paulo, 1993, p. 60.

culados, ressaltando , como caracteristica des-
sas espécies tributdrias, a titulariedade de de-
terminado 6rg3o estatal que serd 0 seu sujeito
ativo, in verbis:

“30.7 Em outras palavras: se os tributos vin-
culados tém por hipétese de incidéncia uma atu-
agdo estatal, a pessoa que exerga essa atuachio
(Unifo, Estados, Distrito Federal, Municipios,
Autarquias, sociedades de economia mistas ¢
empresas pablicas) setd seu titular — ¢, em con-
seqiléncia, sujeito ativo”(p. 76, 5* ed., Editora
Malheiros).

Nessa linha de raciocinio, quando se cria
uma contribuigio previdencidria, deve-se expli-
citar, obrigatoriamente, que o Instituto Nacio-
nal do Seguro Social (INSS) é o competente
sujeito ativo.

b) Na verdade, a chamada referibilidade da
contribui¢do parafiscal ¢ to imporiante, que
ja foi utilizada pelo Supremo Tribunal Federal
para concluir sobre a natureza juridica do Fin-
social (Decreto-Lei n® 1.940), caracterizando-o
como tendo a natureza de imposto adicional
sobre a renda e n3o de contribuigo, tendo em
vista a destinacdo de sua arrecadagio.

¢) A expressa e inequivoca destinacho da
receita constitui outro elemento peculiar as con-
tribuichies, como se colhe do art. 195, inciso1da
Lei Magna de 88, ao estabelecer o custeio da
Seguridade Social, de forma direta pelos empre-
gadores.

A destinaco constitucional das receitas das
contribuicdes ¢ insofismavel, impondo-se a
entrega do respectivo numerdrio “integral e
diretamente”3 administragio da Seguridade
Social. Portanto, revela-se destituido de plena
eficicia por afronta a Lei Maior, no que diz res-
peito 4 contnbmc;éo previdenciéria, o preceito
encartado no art. 49, I1, do CTN no sentido de

que para qualificar a natureza Jjuridica especifi-
ca do tributo ¢ irrelevante “a destinaciio legal
do produto de sua arrecadagfo”.

5. O objetivo da Seguridade e a sua natu-
reza juridica

Ademais, ¢ que estd por tras da discussfo
da natureza juridica da contribuigfo previden-
cidria € a construgdo de um novo modelo secu-
ritério criado pela vigente Lei Maior.

Construiu-se um sistema novo, um sistema
que no Estado Social prestigia sua caracteristi-
¢a mais importante: ajustica social.

Conforme nos ensina Wagner Balera' , a

4 BALERA, Wagner. A Seguridade Social na
Constitui¢do de 1988, S#o Paulo , Revista dos
Tribunais,1989.
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Seguridade estA presa a um instituto juridico
mais antigo da histéria do Direito Civil - o se-
guro. Trata-se, pois, a Seguridade de um apri-
moramento da idéia do seguro, acrescido de
obrigatoriedade, tendo em vista a protegio so-
cial dos direitos relativos 3 saide, a previdén-
cia e 4 assisténcia social. Nesse sentido, a Cons-
tituigio de 1988 estabelece, no art. 194, caput,
que:

SEGURIDADE SOCIAL = PREVIDENCIA +
SAUDE + ASSISTENCIA SOCIAL.

Para alcangar a meta de cobrir a populago
brasileira dos riscos juridicamente protegidos,
a Seguridade possui téchica apropriada e espe-
cifica necessitando das chamadas bases arua-
riais.

As bases atuariais, conforme indica Wla-
dimir NoVaes Martinez's, sfo diretrizes mate-
mdticas e estatisticas referentes a protegdo
social vigente, fixadas em fungiio do grau dese-
jado de protegdo, das possibilidades e das con-
digdes econdmicas do Pais.

Desse modo, a Lei das Leis estabeleceu no
art. 59 das “Disposi¢des Transitérias™ que a
legislagio estabeleceria um plano de custeio.
Observe-se que € justamente essa pega que vai
definir as reccitas necessdrias para se enfrentar
os dispéndios com saude, com previdéncia e
com assisténcia social.

Em outras palavras, o Estado fica atreladoa
esta realidade materatica que ¢ o plano de cus-
teio. Ndo podendo haver despesa sem a prévia
receita ligada aquela, sob pena de desequilibrio
¢ quebra do sistema.

Este principio fundamental, muitas vezes
esquecido pelo legislador ordindrio ¢ pelo apli-
cador da lei, € aquilo que Wagner Balera chama
da regra da contrapartida®®, Sérgio Pinto Mar-

tins, de preexisténcia do custeio em relacdo -

ao beneflcio ou servigo' e que ¢ estabelecido
noart. 195, § 52 inverbis:

§52. Nenhum beneficio ou servigo da Segu-
ridade Social poderé ser criado, majorado ou
estendido sem a correspondente fonte de
custeio total”.

1* MARTINEZ, Wladimir Novaes. Subsidios
para um modelo de previdéncia social, Sio Paulo,
Lir, 1992, p. 28.

¢ BALERA,Wagner. A Seguridade Social na
Constituigdo de 1988, S3o Paulo, Revista dos Tribu-
nais, 1989,

¥ MARTINS, Sérgio Pinto. Direito da Seguri-
dade Social, Sio Paulo, Atlas, 1992, p. 46.

Por forca do estabelecido nesta norma, a
Lei Magna impde ao legislador a observincia
do equilibrio financeiro do “caixa” previdencis-
rio. Ressalte-se que este equilibrio tem um as-
pecto intertemporal, tendo em vista gue, con-
forme asseverava Lord Beveridge, a idéia-forga
da Seguridade Social €a da "solidariedade en-
tre geragtes ", de tal sorte que a gerag3o pre-
sente custeia prestagdes a serem percebidas
pelas geragdes futuras. -

Ademais, o equilibrio do sistema pode indi-
car necessidades emergentes de custeio paraa
implementagio imediata de novos programas
sociais. Pensando nessas caracteristicas espe-
cificas da contribuigo previdenciaria, o cons-
tituinte, sabiamente, detaihou um critério pro-
prio de exigibilidade temporal das contribui-
¢oes, distinto do tratamento dado pelo princi-
pio da anterioridade aos tributos em geral.

O principio da anterioridade, consagrado no
ordenamento constitucional tributirio, indica de
forma expressa

“Art. 150, Sem prefuizo de outras garantias
asseguradas ao contribuinte é vedado A
Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e
aos Municipios:

11— cobrar tributos;

b) no mesmo exercicio financeiro em que
haja sido publicada a lei que 0s instituiu
ou aurnentou”,

No dizer de Sacha Calmon Navarro Coelho,
esse principio basilar “é valor nascido da aspi-
ragdo dos povos de conhecer com razoavel
antecedéncia o teor ¢ o guantum dos tributos a
que estariam sujeitos no futuro imediato, de modo
a poderem planejar as suas atividades levando
em conta as referéncias da lei ™8,

Entretanto, em face das peculiaridades
proprias de custeio, o legislador optou,de forma
especial, estauir gue:

§ 6% As contribuigSes de que trata
este artigo s¢ poderdo ser exigidas apos
decorridos noventa dias da data da
publicagio da lei que as houver instituido
ou madificado, nfio se thes aplicando o
disposto no art. 150, 111, 5™,

18 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Comentd-
rios @ Constituicdo de 1988 - Sistema tributério,
Forense, 1991, p. 315.
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Ressaltando assim, mais yma vez, © argu-
mento de que as contribuigbes, apesar de sua
natureza tributdria, devem ter um tratamento
distinto do previsto para as outras sspécies tri-
butérias, por constituirem categoria autbnoma.

6. Conclusdes

1. O constituinte estabeleceu um regime
juridico diferenciado para as contribuigdes
destinadas ao financiamento da Seguridade
Social. Tal regime juridico, todavia, nfio exclui
as contribuicdes sociais do sistema tributirio
nacional sob cujos principios, institutos ¢ regras
as mesmas devem ser editadas.

2. O destino dos recursos arrecadadaos,
caracteristica fundamental das contribuigles
parafiscais, mostra-se matéria d¢ cxtrema
relevincia no dmbito desse tribule especial,
justificando o seu tratamenio sui generis.

3. As contribui¢des previdencidrias, espé-
cie do género contribuigio parafiscal, diferen-
ciam-se dos demais tribetos, por caracteristicas
provenientes da parafiscalidade e por caracte-
risticas decorrentes do objetivo da Seguridade
Social.

4. A implementacio da justica distributiva ¢
o objetivo maior da Seguridade Social, na forma
em que foi concebida pelo constituinte de 1938,

S. As contribuigdes de Seguridade Social,
bases necessirias para a expansio da forga
normativa do disposto no Titulo VII- Da Ordem
Social, devem ser interpretadas tendo em vista
o objetivo de concretizar a protesio social da
populagiio brasileira.

6. A finalidade social, que impregna a
contribuiciio social, a distingue das outras
espécies tributdrias ¢ deve ocasionar tratamento
especial pelo elaborador e pelo aplicador da lei.
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Perspectivas socialistas

Estado, sociedade e participacéao

Sérgio Sérvulo da Cunha ¢ advogado.

Apresentado 4 Conferéncia de Advogados Socia-
listas, realizada em agosto de 1994, no Ric de Janeiro.

SERGIO SERVULO DA CUNHA

1. S0 trés noticias de jornal, iguais a deze-
nas, ou centenas, que se publicam todos os
dias. De acordo com a primeira, reduz-se rapi-
damente o nimero de idiomas falados no
mio, diz, a segunda, que morrem jornais com
amesma rapidez, expandmdo-se ZnIpos Mono-
polisticos da midia; a terceira informa sobre o
crescimento do desemprego na Europa ¢ a prefe-
réncia do operariado pela preservagio do
emprego, a0 inves de lutar por melhorias salariais.

Trés fatos distintos que, A sua maneira, tra-
duzem a concentragfo crescente do poder eco-
ndmico e cultural. Internacionalizada a econo-
mia, estabeleceu-se uma nova ordem mundial,
em que os oligopélios transnacionais possuem
mais poder de que a maioria dos governos.
Dominando as finangas, o processo produtivo
¢a midia, eles tém condicdes de impor politicas
20s parlamentos € a0s executivos nacionais.

Seria incosreto tomar a existéncia de uma vnica
¢ soberana poténgcia militar — cuja eficiéncia ex-
perimentamos na guerta do Golfo - como
catacteristica bisica dessa nova ordem mundial.

Era de César a efigie cunhada no denario
apresentado, na Palestina, a Jesus. Atras das
legides romanas caminhavam a moeda e o
idioma latino, buscando uma unidade fundada
no poder militar, mas nfo, como hoje, na depen-
déncia econdmica. Vivemos trés décadas assom-
brados pela perspectiva de um conflito nuclear
entre as duas grandes poténcias. No fim, os

Jeans e a Coca-Cola liquefizeram a Republica
Democrdtica Alem3 e a Unido Soviética.
Rompido seun isolamento, integram-se seus
povos naquilo que 0s jornais nJo se cansam de
denominar como a “comunidade internacional”.

“Integracdo” passa a ser, a nivel interna-

cional, uma palavra-chave t3o importante
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quanto, a nivel nacional, a “desregulamenta-
¢do”, ou a “desestatizagdo”. Ddo-se, a toda
hora, o0s exemplos da Comunidade Econdmica
Européia, e do Mercosul. O prefixo “des” €
revelador, Mais do que wm programa, essas
palavras indicam as duas faces de um movi-
mento, de fora para dentro, que integra dissol-
vendo. O fraccionamento do Leste - o caso
alemfio & parte — é a dissolugio da unidade
federativa de povos que ver-se-30 a bragos,
amanhd, com a mais nova palavra-chave:
“desnacienalizagio”.

O Mercosul € tipico: uma integrago regional
que estimula a desintegragdo nacional. No
Brasil, a insisténcia na realizacio da revisdo
constitucional decorreu do fracasso do “emen-
d30" de Collor. Vocés ainda se lembram? “Flexi-
bilizagio”, “privatiza¢do”, “desregulamen-
tagio”, possibilidade de faléncia de empresas
estatais, cobranca de impostos por particulares,
reforma eleitoral etc.

Boa tarefa para os jornais — se jornais tivés-
semos — seria identificar a matriz dessas
propostas que sob 0s mesmos nomes, com ©
mesmo indisfar¢ado teor, circulam pelos parla-
mentos e gabinetes sul-americanos; ou rastrear
as personalidades — como Margareth Tatcher,
por exemple — que periodicamente nos visitam
oferecendo receitas de sucesso, a par de criticas
4 nossa incompeténcia gerencial.

2. O fato € que, a0 nos darmos conta dessa
guerra, ela ja estd em curso ha muito tempo.
Qutros — que 56 agora conseguimos entender

— nos advertiram a seu respeito. E de 1960 o

livro de Marcuse sobre a “Ideologia da socie-
dade industrial”, em que nos fala sobre a “socie-
dade unidimensional”. Nesta, as formas comuns
de pensamento 530 criadas menos pelas tradi-
cionais agéncias ideolégicas ~ escolas, midia,
familia, igrejas — do que pelas préprias formas
concretas de vida; seu trago oniprestnte é 0
conformismo.

Em 1960 — é bom recordar - o pensamento
médio da esquerda brasileira considerava o
socialismo como a propriedade estatal dos meios
de produgip, alcangdvel pela revolugdo
nacional-operinia.

O liquidificador unidimensional, operando
durante esses anos, criou aqui trés classes, que
se distinguem segundo um critério econdmico-
cultural: a classe influente, a classe defluente e
a classe afluente, A classe defluente € aquela
para a qual — nio obstante com lugar apenas
nas estatisticas criminais — se reservou um

papel econdémico - o de pressionar para baixo
os salérios — e um papel eleitoral: o de fornecer
o voto populista. A classe afluente - jovens,
assalariados, profissionais médios - ¢ a hipnoti-
zada pelo brilho ¢ facilidades da vida moderna:
as telecomunicagdes, a informatica, 0s shoppings,
os franchisings: tudo que fomece a iluslo de
fruigio, poder ¢ bem-estar continmo. Espelhinhos,
oom que os indios compraram dos portugueses,
no passado, a sua perdicfo.

H4 uma interpretagio econdmica para o
assalto neocolonial &s posi¢des do Estado: a
necessidade da expansdo capitalista. Mas €
possivel uma outra interpretagdo, politica ou
estratégica: a de que o Estado, nfo obstante
criatura da burguesia, gerou setores de poder
auténomo que ¢ imporiante desmobilizar, como
se desmobilizaram o operariado fabril, aintelec-
tualidade, e setores médios ativos politicamente
(v.g. jornalistas, professores).

Assim, é cada vez mais dificil fazer oposigio,
na medida em que é cada vez mais dificil pensar
criticamente, ou agir independentemente. Desta-
zem-5e 0s mecanismos de solidariedade, a indi-
vidualidade naufraga. Os comportamentos
moldam-se segundo filosofias priticas: cinismo
(classe influente), hedonismo {classe afluente),
estoicismo (classe defluente).

Setores de esquerda mais conseqiientes,
convencidos da impossibilidade pratica da
revolugio, reduzem sua perspectiva i conquista
de um patamar democratico minimo, que permita
transformagdes graduais. Submergem nos becos
da via eleitoral partiddria, que os paises desen-
volvidos j4 bloquearam através da “reforma elei-
toral” (voto facultativo, monopartidarismo
induzido pelo voto distrital). A fragmentariedade
social confina as idéias, as propostas € o0s
compromiissos no 4mbito local ou profissional
{corporativo). Nada nos une. Tudo nos separa,
a ndo ser o consumo.

Militantes tradicionais rendem-se¢ nio
apenas 4 inevitabilidade dos fatos ou 4s neces-
sidades pragmiticas, mas, levando mais adiante
sua capitulagdo, aderem intelectualmente ao
neoliberalismo, como sendo a\inica alternativa
histérica possivel.

3. Essa atitude reclama um duplo questio-
namento, do ponto de vista cientifico e do ponto
de vista ético.

Sob o primeiro aspecto, a racionalizagdo do
conformismo ¢riou uma nova teoriz da imutabi-

lidade social. Assim como, no passado, devia-
s¢ aceitar a ordem natural prwstabelecida, esta-

g2
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riamos agora diante de um novo determinismo,
de origem nio investigada. E como se tivés-
semos recuado a idade pré-moderna. Com efeito,
o dado primordial d3 modernidade € o reconhe-
cimento da autonomia do homem, que constréi
a sociedade. Essa visio do iluminismo, aden-
sada pela sociologia classica, tornou-se patri-
monio do socialismo, como teoria da agdo liber-
tadora do homem. O socialista, por isso, ndo é
nem pré, nem pds-maoderno, mas literalmente
moderno.

Mais do que a proposicio cientifica, de que
o homem constréi a sociedade, identificamos a
atitude €tica da qual essa proposi¢io € indis-
socidvel. Somos capazes de compreender o
hedonista e o estdico, porque reconhecemos o
prazer ¢ a dor como elementos nucleares da
experiéncia humana. Mas recusamos o absolu-

tismo, ou exclusivismo, de uma ¢ de outra
concepedo. O fato de sermos construtores da
historia nos torna responsiveis por ela; e nos
incompatibiliza com o cinismo, com o genoci-
dio, com a opressfo, como o grande holocausto
branco, em que nio o gis mata, mas a fome, a
doenga ¢ o desespero.

Nio cremos que este seja 0 prego necessa-
rio da difusdo tecnolégica. Nem acreditamos
que, para a edifica¢do da ordem internacional,
seja preciso suprimir as contribuigdes nacionais,
enquanto vigentes ¢ validas.

Nio vivemos neste século — em que tantas
esperancas se scpultaram — a ponto de pretendet
que todos os homens possam ser, desde ja,
livres, iguais e soliddrios. Mas n#o abdicamos,
ainda, da nossa humanidade.
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O “treaty-making power” das
organizagoes internacionais

José H. Fischel de Andrade ¢ Mestre em Direito
Internacional pela Universidade de Séio Paule, diplo-
mado pelo Instituto Internacional de Direitos Humanos
(Estrasburgo, Franga), estagiou no Comité Internacional
da Cruz Vermciha (Gencbra, Sulga), € atuslmente ¢
Consultor Juridico do Alto Comissariado das Nagdes
Unidas para os Refugiados (ACNUR) em Brasilia.

Jost H. FscHEL DE ANDRADE
SUMARIO
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histérica. 3. Distingdo entre personalidade juridica
internacional e ‘'treaty-making power ", 4. “Treaty-
making power” e personalidade juridica de direito
interno. 5. “Treatv-making power'' € personalidade
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juridicos do “treaty-making power". 6.1. Estados.
6.2. Organizagdes Internacionais. 7. Interpretagdo
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power”. 7.1. Interpretagdo restritiva. 7.2, Interpre-
lagdo extensiva. 7.2.1. Poderes inerentes. 7.2.2.
Poderes implicitos. 8. Consideragées finais.

1. Delimitacdo do objeto em estudo

A Convengio de Viena sobre Direito dos
Tratados', apés exatos 23 anos de sua conclu-
sdo?, e de mais de 12 de sua entrada em vigor®,
foi encaminhada, para as tramitagdes domeésti-
cas pertinentes, ao Congresso Nacional!, onde
ainda s¢ encontra’.

Sua andloga, a Convengfio de Viena sobre
Direito dos Tratados entre Estados ¢ Organiza-
¢Oes Internacionais ou entre Organizagdes

! Dorsvante “Convengiio de Viena I”,
*Esta ge deu aos 23 de maio de 1969,
* Ocorrida aos 27 de janeiro de 1980.

4 Cf. Mensagem n® 116, de 22 de maio de 1992,
publicada no Didrie Oficial de 23 de maio de 1992,

¥ Segundo informagdes obtidas junto ao Banco
de Dados do Prodasen, aos 16 de outubro de 1995, a
tltima tramitag#io do PDC 214/92, que aprova o tex-
to da Convengio de Viena I — com ressalvas aos arti-
g08 25 ¢ 66 —, foi 0 seu recebimento, acs 13 de setem-
bro d¢ 1995, pela Comissfio de RelagBes Exteriores
da Camarg dos Deputados, onde o Deputado Pedro
Valadares, na qualidade de Relator, estd incumbido
de preparsr parecer & Emenda de Plendrio proposta.
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Internacionais®, concluida hd mais de 9 anos’,
continua com sua i
cional, pelo Ministério das Relagdes Exteriores,
pendente®. A Convenciio de Viena Il trata, inter
alia, do treaty-making power das organizaces
internacionais — aspecto tido como o mais im-
portante quando da Conferéncia que a redigiu
(infra).

O presente artigo visa apresentar a evolugio
ea anzlise juridica de pontos cruciais do #reaty-
making power das orgauizagdes internacionais,
num esforgo de promover as medidas necess4-
rias para o pronto comprometimento do Brasil
corh 4 Convengo de Viena Il.
©  Antes, porém, algumas observacdes devem
ser feitas. Nfo hd no verniculo traducio que
defina, com rigor d¢ linguagem, o significado
de treaty-making power. Como se isto nfo
bastasse, a expressfio possui distintas acepgles:
pode ser usada no sentido da capacidade de
celebrar tratados; da determinagio do lugar
onde se encontra dito poder ou faculdade; ou
do processo de formacio da vontade que de-
termina, de forma decisiva, a intengdo de um
ente de direito das gentes se comprometer juri-
dicamente com outro{s). Muita vez, a referida
expressio ¢ utilizada indistintamente.

No presente estudo somente a primeira das
nogbes serd desenvolvida , i.e., a capacidade
de celebrar tratados; as demais, em fungio de
sua importincia, j4 tém sido objeto de diversos
estudos®.

¢ Doravante “Convenglio de Viena II”. Para 0
texto da Convenglio de Viena IL, v. Boletim da Socie-
dade Brasileira de Direito Internacional, vv. 69/71,
1987/89, pp. 335-374.

? A Convenglio de Viena II, concluida aos 21 de
margo de 1986, foi, neste mesmo dia, assinada pelo
signatirio do Brasil,

% Informag#io obtids, acs 16 de cutubro de 1995,
junto aos arquivos da Divislio de Atos Internacio-
nais (DAI) do Ministério das RelagBes Exteriores.

* Cf., inter alia, SOARES, GES., “The Treaty-
Making Process under the 1988 Federal Constitution
of Brazil”, Chicago-Kent Law Review, v, 67, n. 2,
1991, pp. 495-513; BROWNLIE, L, Principles of
Public International Law, 4* cd., Oxford, Claredon
Press, 1990, pp. 698-701, CAMPOS, I M., Direito
Comunitério, v. I, 3% ed., Lisboa, Fundaglio Calouste
Gulbenkian, 1989, pp. 571-577, BLIX, H., Treaty-
making pawer, London, Stevens, 1970, COSTONIS,
1.J., “The Treaty-making power of the European
Community: Article 238 and Association Agree-
ments”, Annuaire Européen/Evropean Yearbook, v.
XV, 1967, pp. 3151, DETTER, THL, “The Org-
ans of International Organizations Exercising their
Treaty-making power”, British Fearbook of Intern-
ational Law, v. 38, 1962, pp. 421444,

submissio ao Congresso Na-

No que respeita is organizagdes internaci-
onais, faz-se mister ressaltar, igualmente, que
elas podem exercer suas atividades juridicas em
trés Ambitos diferentes, quais sejam: no direito
nacional dos Estados, é o que se passa no ¢aso
de uma relagio ¢ definida por um
determinado direito doméstico; no direifo
internacional geral, hipbtese em que nfo s6 os
entes sio de direito internacional piblico, como
também & esse 0 ordenamento que rege o objeto
da relaghio; e no direito proprio & organizagdo,
das relagdes juridicas que lhes respeita a uma
ordem juridica particular, que compreende nfio
s6 determinados érglos, mas, ainda, certas
regras proprias 3 organizagho ~ definidas como
direito interno das organizages'®. Tem-se como
£5C0po, N0 presente artigo, analisar tio-somen-
te os dois primeiros Ambitos de atuaciio legal
das organizagdes internacionais, i.c., sua
atuagio legal no direito interno dos Estados ¢
no direito das gentes.

Por fim, torna-se sobremaneira importants
destacar que a anilise da capacidade das orga-
nizagBes internacionais de cdlebrar tratados
utilizard, como parimetro para a defini¢io desta
faculdade, as relagdes e diferengas existentes
enire esta capacidade ¢ a personalidade juridica
‘destas instituigdes.

2. Introdugdo historica

E deveras interessante examinar a evoluco
que se teve na an4lise, pelos doutrinadores, do
treaty-making power das organizagles inter-
nacionais.

O debate atinente 3 existéncia da personali-
dade juridica internacional da Liga das Nacdes
nfio envolven, no geral, muita discussfo sobre
sua capacidade de celebrar tratados', sendo
certo que a maioria dos juristas apoiava a cor-
rente de pensamento que a dotava da referida

idade!?. N3o obstante, 0s escritos con-
cluidos A época serviram como ponto de partida
— fonte consuetudindria - para as posicies que

O desfecho da Segunda Grande Guerra, ea

subseqiiente criagio da Organizaclio das

10 Cf REUTER, P, Institui¢Bes Internacionais,
Lisboa, Rolim Ed., s/d, p. 247.

1Cf PARRY, C., “The Treaty-making power of
the United Nations”, British Fearbook of Intern-
ational Law, v. 26, 1949, p. 108.

12 Cf O ‘CONNELL, D.P, International Law, v.
L 2% ed., London, Stevens, 1970, p. 95.
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Nagdes Unidas, deu uma coloragdo toda espe-
cial as relagies internacionais. Nio era somente
uma organizagio que surgia, mas sirm vérias,
haja vista, logo em seguida, ter havido uma
proliferagiio de agéncias especializadas.

Os problemas pertinentes a estes novos
entes de direito internacional phblico tiveram
de ser, finalmente, estudados com profun-
didade. Dessa forma, a Comissdo de Direito
Internacional® iniciou ¢ estudo do direito dos
tratados de organizagBes internacionais em
1950, quando abordou a questio mais genérica
do direito dos tratados pela primeira vez'.

A partir de ent3o os scholars comegaram a
dar atengdo a esta matéria, tanto que, logo apds
o inicio dos trabalhos da Comissfo, o Profes-
sor J.G. Starke ja afirmava que se tornara quase
impossivel aplicar-se com rigor a regra que es-
tabelecia que somente o5 Estados que preen-
chessem os requerimentos de statehood em ni-
vel internacional poderiam ser partes em trata-
dos',

Os quatro primeiros relatores da matéria na
Comiss3o de Direito Internacional® endossaram
a tese de que as organizagdes internacionais go-
zavam do treaty-making power". Era de se espe-
rat, portanto, que o projeto da Convengao sobre

13 A Comisséio de Direito Internacional, érgfio da
ONU, tem como tarefa buscar ¢ desenvolimento
progressivo do direito internacional, 0 que faz, exa-
tamente, através da “‘preparagdo de projetos de con-
vengdes sobre assuntos que ainda ndo foram regula-
mentados pelo direito internacional ou a respeito dos
quais o direito ainda nfo estd suficientemente desen-
volvido na pratica dos Estados”, e da codificagdo
desse direito das gentes, que nada mais € que a “for-
mulaglic e sistematizagio mais precisa de regras de
direito internacional em campos onde j4 existe exten-
sa pritica estatal, precedentes e doutrina”. Para um
excelente estudo sobre as origens da Comisséio de
Direito Internacional, ¢f. BRIGGS, HW., The Inter-
national Law Commission, Ithaca (N.Y.), Cornell
University Press, 1965.

* NASCIMENTO E SILVA, GE. do, “A Codi-
ficaglio do Direito dos Tratados de Crganizages In-
ternacionais™, Boletim da Sociedade Brasileira de
Direito Internacional, vv. 67/68, 1985/86, p. 13.

15 Cf. STARKE, 1.G., An Introduction to
International Law, 3™ ed., Londen, Butterworth,
1954, p. 299.

¢ Foram ecles os Professores James Brierly,
Hersch Lauterpacht, Gerald Fitzmaurice ¢ Humphrey
Waldock.

7 Cf. NASCIMENTO E SILVA, G.E. do, op.
cit. nota 14, p. 13.

Dircito dos Tratados tivesse, em seu bojo,
dispositivos relacionados ao treaty-making
power das referidas organizagfes. Entretanto,
ndo foi isso que ocorren. Quando em 1969
foi concluida a Convengdo de Viena I, ndo
houve referéncia 3 mencionada faculdade
das organizagdes internacionais. Isto se deu
para evitar que a Convengdo se tornasse
muito complicada, haja vista as regras que
governam tais organizagdes diferirem em al-
guns pontos das que dizem respeito aos tra-
tados entre Estados'®,

Desta forma, deu-se tempo A matéria para
sen desenvolvimento prético e doutrinirio, que
partia nio da estaca zero, mas sim j4 tendo atras
de si certa evolugdo — considerada, ndo obs-
tante, insuficiente para servir como subsidio de
sua codificagfio. Interessante notar como se
processa tal progresso em nivel doméstico. Um
bom exemplo £ o ocorrido no Brasil, cuja Cons-
titnigAo de 1946 s6 fazia mengdo aos tratados ¢
convengdes “celebrados com os Estados es-
trangeiros™; equivoco que ndo ocorre com a de
1967, que declara in verbis, em seu artigo 82, 1,
que “Compete 4 Unifio manter relagdes com
Estados estrangeiros e com ¢les celebrar trata-
dos e convengdes; participar de organizagdes
internacionais”. A evolugfio constatada na
Constituicfio de 1967 manteve-se na atual, a qual
dispde que “Compete 3 Unifio manter relagdes
com Estados estrangeiros e participar de orga-
nizagdes internacionais” (CF/88, art. 21, 1).

A decisio tomada em 1969 foi providencial,
pois a doutrina passou a dar maior importincia
4 matéria, o que permitiu 4 Comiss3o de Direito
Internacional, através do desenvolvimento da
pratica das organizagSes internacionais, regu-
lar mais tarde os seus trabalhos numa doutrina
¢ pritica mais solidas®.

Com o passar dos anos, o assentimento da
pritica ¢ da doutrina da matéria comegou a
influenciar, de forma decisiva, académicos e
autoridades governamentais de paises que an-
teriormente nio as aceitavam, Os representan-
tes dos paises socialistas, apesar de sua visfo
extremamente positivista, foram aos poucos
deixando de apresentar empecilhos; tanto que

18 Cf. AKEHURST, M., A Modern Introduction
to International Law, 6% ed., London, Allen & Unwin,
1987, p. 124.

¥ Cf MELLO, C.D.A., Curso de Direito Inter-
nacional Pitblica, v.1, 9" ed_, Rio de Janeiro, Renovar,
1992, p. 214 (nota 9).

* Cf. NASCIMENTO E SILVA, G.E. do, op.
¢it. nota 14, p. 16.
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poucos anos apos a Convenglio de Viena I, um
diplomata soviético, o Professor Tunkin, ensi-
nava na Academia de Direito Internacional de
Haia que “os tratados concluidos entre Esta-
dos e organizagdes internacionais tornam-se
mais numerosos como resultado do papel cres-
cente das organizacdes internacionais na vida
internacional?,

Por nfo ter sido exaustiva, a Convencio de
Viena I legou 4 Comissfio de Direito Internacional
a tarefa de elaborar uma Convengio sobre o Di-
reito dos Tratados entre Estados e Organizagdes
Internacionais ou entre Organizagdes Infernaci-
onais; os trabalhos iniciaram-se ja em 19712,

Atéa Convengiode Viena II, onze relatérios
foram submetidos pelo relator 4 Comissio. A ori-
entacio adotada para sua redacfo foi a mesma
utilizada quando da preparagio do Estatuto da
Corte Intérnacional de Justica; i.e., procurou-
senﬁoaﬁstarammeraqﬁodoinsﬂunnntopre—
cedente. Ademais, fez-se uso de nma regra pro-
cedimental pela qual apenas os attigos pro-
postos capazes de suscitar diividas de subs-
tincia seriam debatidos no Comité Plendrio.
Todos estes atos fizeram com que a Convencio
de Viena II pudesse ser adotada em um momnento
oportuno, visto esse fato ter até mesmo fortifi-
cado o trabalho da Comissic de Direito
Internacional®.

O ponto central da Conferéncia de Viena II
encontra-se¢ em seu artigo 6%, o qual estabelece
que “a capacidade de uma organizago interna-
cional para concluir tratados ¢ regida pelas re-
gras da organizacio”.

A complexidade desta questiio faz com que
ela seja desenvolvida de forma mais acurada
(infratem V.2).

3. Distingdo entre personalidade jurtdica
internacional e “treaty-making power”

E necessario distinguir claramente o freaty-
making sower de uma organizagiio de suas
capacidirdes mais gerats, ou, talvez, da soma
destas faculdades, que pode ser definida como
“personalidade (juridica) internacional™,

1 TUNKIN, G., “International Law in the
International System”, Recueil des Cours de la
Academie de Droit International, v. 147, n® IV,
1975, p. 121.

2 Seu Relator, até o final dos trabalhos, em
1986, foi o Professor Paul Reuter.

B Cf, NASCIMENTO E SILVA, G.E. do, op.
cit. nota 14, pp. 16-18 ¢ 23.

Nio ha na Carta da ONU nenhum dispo-
sitivo que lhe conceda tal personalidade. Foi,
inter alia, em razfo dessa lacuna que a Corte
Internacional de Justiga foi acionada a dar
parecer no Caso das de Danos, em
1949. A Corte chegon 4 conclusdo que:

“(...) a Organizagdo (das Nagdes
TUnidas) € um ente internacional (...).
Isto nfio implica dizer que todos os
seus direitos ¢ deveres devam existir
no plano internacional. O que isto sig-
nifica é que (a ONU) € sujeito de direi-
to internacional, e capaz de possuir
direitos ¢ deveres internacionais”?.

Uma vez estabelecida a personalidade juri-
dica internacional da ONU - o que também se
estendia as outras Organizagdes -, 0 passo se-
guinte era saber o que isto unphm Sem ditvi-
da, é um erro supor que a mera descri¢lio de
uma entidade como pessoa formula suas capa-
cidades em direito™. A personalidade deve ser
vista como um indice (index), nfio de capacidade
per se, mas de capacidades especificas ¢ dife-
rentes?’.

Desta forma, fez-se necessario estabelecer
de forma precisa, no caso das organizagdes
internacionais, quio intenso, e em que propor-
¢les, caracterizava-se o liame existente entre
personalidade juridica internacional ¢ treaty-
making power, As conclusbes melhor funda-
mentadas defendem ser o treaty-making power
uma parte do todo personalidade; i.e., o treaty-
making power implica a existéncia de persona-
lidade juridica, nfo se podendo afirmar 0 oposto.

neste sentido que se assevera que o frealy-
making power das organizagies internacionais
¢ para ser deduzido niio do mero fato de sua per-
sonalidade, mas da evidéncia que indica elas terem
aquele tipo de personalidade que envolve a
capamdade de celebrar n'atados’
4. “Treaty-making power” e personalidade
Juridica de direito interno

Os docurnentos constitucionais de vérias or-
ganizacdes internacionais indicam que elas pos-
suem certo grau de personalidade juridica. No
fica bem explicito, entretanto, s¢ a referéncia ¢
feita & personalidade juridica pertinente s leis

# Cf. PARRY, C,, op. cit. nota 11, p. 109.
B1.C.J. Reports, 1949, p. 179.

% Cf. O’CONNELL, D.P, op. cit. nota 12, p. 80.
7 Thid,, p. 82.

® Cf. PARRY, C., op. ¢it. nota 11, p. 110 ¢
O‘CONNELL, D.P, op. cit. nota 12, p. 81.
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dos diversos Estados-Membros, ou 4 persona-
lidade que diz respeito aos direitos ¢ deveres
internacionais®,

Alguns tratados fazem mengio s6 a um 4m-
bito da personalidade juridica das organizacdes
que eles criam, E o caso da Carta da ONU, que
nfo se refere A sua personalidade no contexto
internacional, tendo sido, a do 4mbito interno,
reconhecida de modo claro, dentre outros, no
artigo 104 da Carta®.

Independente de sua estipulagio, € fato que
as organizacdes detém personalidade de direito
interno, assim como capacidade de celebrar tra-
tados regidos pelo direite nacional dos contra-
tantes. Este tipo de tratado é aquele através do
qual as organizagdes internacionais procuram
obter certos serviges materiais necessirios a
sua existéncia; todas as organizagdes interna-
cionais tém estas necessidades, e, histori-
camente, a sua personalidade, para comegar, afir-
ma-s¢ neste plano humilde, primeiramente jun-
to ao Estado onde possui a sede e, em seguida,
Junto a todos os Estados em cujos territdrios
deveri exercer a sua atividade”'.

Particularmente interessantes sdo os acor-
dos-sede. Estes podem ter tanto dispositivos
de direito interno como de direito internacional
- quando tratam das imunidades e privilégios
de jurisdiciio. Quanto Aqueles - que sdo os que
interessam ao tdpico ora desenvolvido —, tem-
se que ¢ através deles que as organizagoes
internacionais firmam contratos como os de
compra ¢ venda e/ou aluguel de iméveis. Esta
faculdade, assim como a relativa ao Ambito
internacional, ndo prescinde de estipulagio pré-
via. Pode-se tomar como exemplo o Comité
Internacional da Cruz Vermelha (CICV), que nfo
tem expressamente a referida faculdade estipu-
lada, mas que, em fungfo de ser um agente da
a¢30 internacional humanitiria, concerta, via de
regra, na forma de tratados bilaterais, compro-
missos com Estados, afirmando, destarte, seu
treaty-making power,

Finalizando, poder-se-ia pensar, prima facie,
que 0s artigos que definem a capacidade juridica

» Cf. BISHOP, W.W., International Law: Cases
and Materials, 3" ed., Toronto, Little, Brown &
Company, 1970, p. 241.

N CL, inter alia, MELLO, CD.A_, op. cit. nota
19, p. 514; AKEHURST, M., op. cit. nota 18, p. 71,
¢ O’CONNELL, D.P, op. ¢it. nota 12, p. 969,

3 Cf. REUTER, P, op. cit. nota 10, p. 247.

interna das organizacfes internacionais nos Es-

tados — como o artigo 104 da Carta da ONU® —

sfio sempre avto-apliciveis (self~executing). Niio

obstante, hi alguns tratados que assim nio dis-

pdem, como € o caso da Convengfio sobre Avia-

¢do Civil Imemacional, que em seu artigo 47 reza;

“A organizagio deve gozar no terri-

torio de cada Estado contratante da

capacidade legal necessaria para a reali-

zagdo de suas fungdes. A personalidade

juridica completa deve ser concedida

toda vez que compativel com a Consti-
tuigio ¢ leis do Estado em questdo”.

5. “Treaty-making power” e personalida-
de juridica de direito internacional

A partir 4o momento em que uma organizagio
pode realizar certos atos que a pde em conlato
com assuntos de direito internacional que lhe sio
exieriores — Estados que nfo s¥o membros e ou-
tras organizagdes —, coloca-se €la normalmente
noterreno geral do direito internacional piblico™,

Como j4 visto de passagem, a Carta da ONU
ndo possui artigo algum que Ihe conceda per-
sonalidade juridica internacional; nio obstante,
prevé esta a conclusdo de acordos interna-
cionais®. Esse problema, consoante o0 exposto,
foi superado haja vista ter a Corte Internacional
de Justica, em seu Parecer sobre 0 Caso das
Reparagdes de Danos, ter reconhecido a per-
sonalidade juridica internacional da ONU. O
mesmo raciocinio do Parecer parece atribuir o
treaty-making power s agéncias especia-
lizadas das NagBes Unidas, das quais virias,
de fato, concertam acordos com a ONU, entre
si, ¢ com Estados™,

2 Cf. SWINARSKI, Ch., Direito Internacional
Humanitario como Sistema de Prote¢do Internacio-
nal da Pessoa Humana: Principais Nogdes e Institu-
tos, S#o Paulo, RT/USP, 1990, pp. 81 ¢ 82 ¢
SWINARSKI, Ch., Competéncia e FungSes do Comité
Internacional da Cruz Varmelha (CICV) como drgéo
da Ag¢do Internacional Humanitdria, Brasilia, Escopo,
1990, p. 13 ouibid. in Boletim da Sociedade Brasileira
de Direito Internacional, vv. 67/68, 1985/86, p. 180,

* Dita este artigo que “A Organizag3o gozarh,
no territério de cada um de seus membros, da capaci-
dade juridica necessdria ao exercicio de suas fungBes
e a realizagdo de seus propdsitos™.

M Cf. REUTER, P, op. cit. nota 10, p. 247.

¥ V. Carta das Nagdes Unidas, arts. 43, 57, 63,
105,

¥ Cf. McNAIR, A.D., The Law of Treaties,
Oxford, Claredon Press, 1961, p. 5?.
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A partir do mencionado Parecer, os trata-
dos constitutivos comegaram a ser mais preci-
sos. O Tratado da Comunidade Européia do
Carvio e do Ago (1951), e.g. no seu artigo 6°
apds dispor que “a Comunidade tem personali-
dade juridica”, acrescenta que “nas relagles
internacionais a Comunidade goza da capaci-
dade juridica necessdria para exercer as suas
fungdes ¢ alcangar os seus objetivos™. Trata-
se, pois, de seu freaty-making power. E foi exa-
tamentg essa a tendéncia que foi possivel per-
ceber desde entfio: uma preocupagfio nio mais
com a personalidade juridica internacional das
organizagles internacionais, mas sim com a ex-
tensfo de sua capacidade de celebrar tratados,
de seu rreaty-making power.

Para se definir precisamente essa extensio,
recorre-se a0 método interpretativo, o qual serd
abordado mais adiante (in/Fa topico VI).

6. Fundamentos juridicos do “treaty-
making power”

A doutrina e a pritica internacional admi-
tem que a capacidade de firmar tratados nfo
reside apenas nos Estados soberanos, mas sim
também nos organismos interacionais®’. Ndo
obstanie, h4 uma diferenca substancial entre
os fundamentos juridices do treaty-making
power dos Estados ¢ os das organizagdes
internacionais, sendo de fundamental impor-
tincia aclard-la.

Como a Corte Internacional de Justica deci-
diu, no Caso das Reparagies de Danos,

“os sujeitos de direito internacio-
nal em qualquer sistema juridico nfio
sdo necessariamente idénticos na na-
tureza ou na extensfo de seu direito, e
sua natureza depende das necessida-
des da comunidade, (...) enquanto um
Estado detém a totalidade dos direitos
¢ deveres internacionais reconhecidos
pelo direito internacional, os direitos e
deveres de uma entidade como a Organi-
zag#o (das Nagdes Unidas) devem de-
pender de seus propositos e fungbes,
como especificados ou implicitos em
seus documentos constitutivos e desen-
volvidos na pratica”,

Pode-se entdo diferenciar os fundamentos
Jjuridicos do freaty-making power atinentes aos

¥ Cf. NASCIMENTO E SILVA, GE. do, Confe-
réncia de Viena sobre o Direito dos Tratados, Brasilia,
Ministéric das Relagdes Exteriores, 1971, p. 18.
W1.C.J. Reports, 1949, pp. 178 ¢ 180

Estados ¢ ds organizacles internacionais em
funcfio da dessemelhanga resultante do cotejo
entre suas posicdes no cendrio internacional.
Prima facie, pode-se dizer que, no dmbito do
direito internacional geral, os Estados sitham-
se em um plano de igualdade soberana em rela-
¢io uns aos outros; sendo que as organiza-
¢les internacionais diferem umas das cutrasem
raziio das amplas variagbes de suas fungles,
individualmente definidas®, Feitas estas con-
sideragbes, faz-se providente uma sucinta ans-
lise distintiva entre estes dois sujeitos do treaty-
making power.,

6.1. Estados

Os Estados s3o os primeiros sujeitos do di-
reito internacional, os quais sempre detém a
capacidade para celebrar tratados. So eles do-
tados de soberania, sendo que sua condiglio
juridica nfio ¢ determinada por nenhum ato vo-
litivo externo ou legislativo®,

Neste contexto ¢ a soberania a responsével
por esta faculdade do Estado. E ela, nas pala-
vras de Clévis Bevildqua, a autoridade supre-
ma*. E dela que deriva o poder estatal para que
o Estado se relacione com os outros entes de
direito internacional publico.

Em que pese este coneeito clissico, a pala-
vra soberania sofreu certas mudangas desde
sua concepedo inicial por Bodim ¢ Hobbes, es-
capando de certa forma da nogio de indivisibi-
lidade. Os Estados nos dias de hoje comprome-
tem certa parte de sua soberania, a0 mesmo tem-
po que ¢sta nfo mais se faz indispensdvel como
ingrediente as relages com outros Estados. A
fndia, por exemplo, era membro da Liga das
Nagles anies mesmo de, em 1947, tornar-s¢
independente. Outro exemplo ¢ o das unidades
de um Estado federado, que podem travar
relagBes juridicas com outros Estados — desde
que assim permitido em sua Constituiglio*?,

¥ Cf. CANGADO TRINDADE, A A., Direito
das Organizagdes Internacionais, Bragilia, Escopo,
1990, p. 163.

“ Cf. MENON, PK., “The Law of Treatics
between States and International Organizations or
between International Organizations with special
reference to the Vienna Convention of 1986, Revue
de Droit International et Sciences Politiques et
Diplomatiques, v. 65, n. 4, 1987, p. 262.

I Cf. BEVILAQUA, C., Direito Piblico Inter-
nacional, tomo I, Rio de Janciro, Freitas Bastos,
1939, p. 207.

“ Cf. MENON, PK., op. cit. nota 40, p. 263. A
propdsito do exemplo antenior, ¢f. POULOSE, T.T.,
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Intrinseco 4 soberania — tendo-se esta como
regra geral — outro fator importante no que tan-
g6 ao ireaty-making power é a doutrina da igual-
dade dos Estados®. Ela foi introduzida na Ci-
éncia do Direito Internacional pelos autores jus-
naturalistas, 0 que ndo a poupou de severas
criticas provenientes de internacionalistas con-
ceituados*. Entretanto, ndo se pode negar que

Juridicamente — salvas esparsas exceqdes e.g.
o poder de veto dos membros permanentes do
Conselho de Seguranga da ONU - todos os
Estados s30 iguais. Essa igualdade se reflete
no mesmo poder que todos os Estados t2m para,
sobre a matéria e extensdo que desejarem, cele-
brar tratados. Assim considerado, o treaty-
making power dos Estados é absoluto®.

6.2. Organizacdes Internacionais

Ja houve no passado teorias que negavam
0 treaty-making power das organizagdes inter-
nacionais. Elas eram defendidas por internacio-
nalistas soviéticos, os quais baseavam seu ra-
ciocinio no fato de os referidos organismos nio
possuirem os requerimentos essenciais dos
Estados. Esse posicionamento nfio mais encon-
tra respaldo e adeptos nos dias de hoje, poden-
do ser considerado um “legado da histéria™.

Em principio, se os Estados soberanos pos-
suem o freaty-making power quando agem iso-
lados, ndo seria surpreendente encontrar a mes-
ma capacidade atribuida a uma organizagio in-
ternacional criada por esses mesmos Estados,
o0s quais virtualmente s seus membros*, Pode
nio ser surpreendente, mas ao mesmo tempo
nio ¢ imprescindivel, pois “o0 mero fato de
Estados terem criado, por convengo, uma agén-
cia internacional, ¢ insuficiente para a prova de
personalidade daquela agéncia™®.

“India as an Anomalous International Person (1919-
1947)", British Yearbook of International Law,v. 44,
1970, pp. 201-212.

4 Para um estudo aprofundado sobre este tema,
cf. ANAND, R.P, “Sovereign Equality of States in
Intemational Law™, Recueil des Cours de la Acadentie
de Droit International, v. 197, n. 1, 1986, pp. 9-228.

% Cf. inter alia BRIERLY, J.L., Direito Interna-
cional,4* ed., Lisboa, Fundagdo Calouste Gulbenkian,
1979, pp. 127-430.

5 A exceqlio natural dos tratados que conflitem
com uma norma imperativa de direito internacional
geral - jus cogens — hipbtese na qual o tratado serd
nuto, ¢f. art. 53 comum s Convengdes de Vienal e
de Viena IL

“Cf. TUNKIN, G., op. cit. nota 21, p. 199.

7 Cf. McNAIR, AD., op. cit. nota 36, p. 50.

“ Cf. O'CONNELL, D.P, op. cit. nota 12, p. 98.

Desta forma, se comparada com a dos Esta-
dos, a personalidade juridica das organiza-
¢0es internacionais — ¢ possivel treafy-
making power — ¢ tida como um conceito
relative*.

Antes da Convengdo de Viena II, os auto-
res buscavam uma base para a capacidade de
celebrar tratados das organizagdes internacio-
nais que nio a soberania. Trés eram as possibi-
lidades que fundamentavam dita faculdade,
podendo esta ser: I) prova do reconhecimento
de sua personalidade internacional; II) conse-
qiiéncia da personalidade juridica internacio-
ndl; III) deduzida ndo do simples fato de sua
personalidade, mas sim prova de que tem esse
tipo de personalidade que implica a capacidade
de celebrar tratados™,

Necessitava-se chegar a um consenso guan-
do da redagfio do artigo 6° da Convengio de
Viena II, que tinha que ser distinto de seu ana-
logo, redigido na Convengiio de Viena I - o qual
estipulava que “Todo Estade tem capacidade
para celebrar tratados”. Esse cariter absoluto
do treaty-making power dos Estados, como
visto, ndo ¢ encontrado nas. organizagdes
internacionais, Isto posto, ¢ atentando-se para
o fato de elas nio possuirem o treaty-making
power no mesme grau, cabia aos redatores a
determinagfio da capacidade minima, comum a
todas as organizagdes, para a conclusdo de
tratados*,

Esta dificuldade, resultante das desigualda-
des existentes entre as organizagfes internaci-
onais, fez com que a abordagem da questio de
seu frealy-making power fosse feita por meio
de formulas gerais®, exatamente para poder
compreender todas as organizagdes no Ambito
do artigo.

Foi exatamente em fungio deste preceito que
a redagio final do artigo 6° da Convengiio de
Viena I ficou sendo:

“A capacidade de uma organizagio
internacional para celebrar tratados € re-
gida pelas regras da organizagio”,

# Cf. AKEHURST, M., op. cit. nota 18, p. 71.

# Cf. SORENSEN, M. {ed.), Manual de Derecho
Internacional Pablico, Mexico, Fondo de Cultura Eco-
nomica, 1978, p. 205. °

1. Cf. Yearbook of the International Law
Commission, v. 11, 1972, p. 179, apud CANCADO
TRINDADE, A A., op. cit. nota 39, p. 168.

2 Cf. CANCADO TRINDADE, AA,, ibid.,
p. 164,
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A prépria Convenco de Viena II trata de,
em seu artigo 2 (1) (j), definir regras da organi-
zagdo como sendo, “especialmente, os atos
constitutivos, decisdes e resolugdes adotados
de acordo com eles, € o procedimento vigente

da organizagio”.

S3o, pois, as regras da organizagdo o fun-
damento juridico que, em cotejamento com a
soberania dos Estados, faculta a conclusiio de
tratados por organizagdes internacionais.

A primeira referéncia é feita aos atos consti-
tutivos, ou seja, ac insiramento criador da or-
gamw;io O tratado constitutivo de uma orga-
nizagAo fixa seus poderes, de sorte a atender is
finalidades comuns de seus membros, sendo
sua enumeracdo feita, via de regra, de modo
genérico™ — o que ndo impede que seus propd-
sitos, objetos e poderes sejam estabelecidos
em cldusulas especiais™.

Isto no quer dizer que a capacidade da or-
génizacio seja determinada tdo-somente pelo
seu arcabougo constitucional; i.c., pelo desejo
dos Estados-Membros que redigimm o instry-
mento constitutivo. Além dos outros
nentes das regras da organizagdio, a redagéo do
artlgo 62 ¢ flexivel o suficiente para conciliar

esse posicionamento com o que defende que
uma organizagio internacional possui o freaty-
making power em raziio do simples fato de sua
existéncia, ou seja, meramente em fungiio do
direito internacional.

De qualquer forma, € importante lembrar que
por serem os poderes de uma organizago in-
ternacional concedidos por seus Estados-Mem-
bros, estes sfio oponiveis somente a terceiros —
Estados ou organizaclies internacionais que se
disponham a reconhecé-los™.

Apesar da importiincia dos instrumentos
constitutivos, deve-se sempre ficar atento ao
fato de que os redatores de tais atos, assim como
os de constituigdes nacionais, deparam-se com
a tarefa, nada invejavel, de ter de esquematizar
o futuro comportamento de uma entidade
complexa. E tém de fazé-lo, normalmente, por
um periodo de tempo indefinido. Isto faz com
que a precisio niio seja uma caracteristica da
maioria desses instrumentos, afinal, seus reda-
tores sdo incapazes de antecipar futuras difi-
culdades com clareza suficiente a possibilitar o
estabelecimento de dispositivos que respon-

$ Cf. MELLO, C.D.A., op. cit. nota 19, p. 475.
% Cf. STARKE, J.G., op. cit. nota 15, p. 427,
% Cf. CAMPOS, J M., op. cit. nota 9, p. 556.

dam concretamente a essas dificuldades®. E
justamente em fun¢io dessas consideracles
que as regras da organizagdo, ol seja, o direito
peculiar a cla, nfo ficam adstritas 4 sua carta
constitutiva, estendendo-se igualmente & sua
prética.

As decisBes ¢ resolugdes das organizagdes
internacionais — adotadas de acordo com seus
atos constitutivos —, conjuntamente com seus
procedimentos vigentes, s3o o que se pode to-
mAr com a pratica estabelecida dessas organi-
zagbes, Essa definigho é sobremantira impor-
tante devendo ser feita sempre que possivel de
forma bem abrangente. Assim sendo, pode-se
incluir nela, também, a prética ndo suficiente-
mente estabelecida — de modo a preservar “o
poder criativo das organizacies internacionais™
em relagio 3s regras que lhe dizem respeito”.
Isto posto, o direito proprio a cada organizagho
tem a possibilidade de se desenvolver, adequan-
do-se ds situagdes que com o tempo possam
surgir.

Naturalmente, 0 desenvolvimento da prati-
ca de cada organizagfo pode vanar muito em
fungdo dessas necessidades, mesmo que as
regras escritas tenham sido elaboradas com
acurado zelo, Um exemplo é o artigo 6 do Tra-
tado de Paris e o artigo 238 do Tratado de Roma,
que afirmam*, respectivamente, que;

“a Comunidade (CECA) tem perso-
nalidade juridica nas relagdes internaci-
onais, a Comunidade (CECA) goza da
capacidade juridica para exercer as suas
fungdes e alcancar os seus objetivos”;

€ que:

“A Comunidade (CEE) pode concluir
com qualquer Estado terceiro, unifio de
Estados ou organizagio internacional,
acordos destinados a criar uma associa-
¢Ao caracterizada por direitos ¢ obriga-
g0es reciprocas, aqbes em comum ¢ pro-
cedimentos especiais”.

% Cf. COSTONIS, 1.J., op. cit. nota 9, p. 31.

31 Cf. Yearbook of the International Law
Commission, v. I, 1972, p. 198, apud CANCADO
TRINDADE, A A, op. ¢it. nota 39, p. 165,

% 0 Tratado de Paris, de 18.4.51, criou a Comu-
nidade Européia do Carviic ¢ do Ago (CECA), e 0
Tratado de Roma, de 25.3.57, por sua vez, instituiu
a Comunidade Econdmica Européia (CEE). O artigo
238, deste Gltimo, resulta da redaglio do artigo 9° do
Ato Unico Europeu, que foi assinado em Luxembur-
go ¢ em Haia, aos 17 ¢ 28.2.85, respectivamente.
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Apesar de a redagiio dos artigos transcritos
ter visado a um aprimoramento no funciona-
mento das Comunidades, a verdade ¢ que “a
lacuna entre 0 compromisso inerente a lingua-
gem do(s) Tratado(s) de Roma (e de Paris)e o
desempenho do reatv-making power da CEE
(eda CECA) (...}indica o influente, e ocasional-
mente decisivo, papel da pratica” no que perting
a defini¢dio da extensdo dos poderes de uma
organizacdo internacional®.

Estaidéia, que revela o papel da pritica, nem
sempre ¢ abordada sob 0 mesmo prisma pelos
autores. O Professor O'Connell, por exemplo, afir-
ma que “o argumento da Corte (Intermacional de
Justiga) sobre o fato de a ONU ter participado da
General Convention on Privileges ndo deve ser
tomado como favorecedor da sua capacidade de
celebrar tratados”. E continua, “a ONU s0 tem
ditos poderes como incidentais de suas fungdes
definidas na Carta™®. Nio obstante a posicio
deste proeminente tratadista neozelandés, a pra-
tica das organizagdcs internacionais ¢ versada
pela maioria dos internacionalistas de modo dis-
tinto, o que The concede uma importincia cada
vez mais crescente — em especial no que concerne
as resolugdes dessas organizagles®.

7. Interpretacdo e fundamentos juridicos
do “treaty-making power”

N3o basta a existéncia dos fundamentos
juridicos do freaty-making power para sua
completa implementacio. A capacidade das or-
ganizagdes internacionais vai depender muito
da devida inferpretagdo de seus instrumentos
constitutivos® ¢ de sua pratica estabelecida. E
através dessa interpretagdo que se quantifica
o treaty-making power outorgado a esses entes
de direito internacional pablico.

A extens3o dessa interpretagdo variou sem-
pre em fungdo das ideologias politicas, e res-
pectivas conveniéncias, dos Estados. A época
das mais acirradas divergéncias foi a da Guerra

# Cf. COSTONIS, 1.J, op. cit. nota 9, p. 47.

® Cf. O0"CONNELL, D.F, op. cit. nota 12, p.
103, énfase aditada.

8 Acurado estudo sobre este tema foi efetuado
por H. Thierry em seu curso proferido em Haia,
intitulado“Les Resolutions des Organes Internation-
aux dans la Jurisprudence de la Cour Internationale
de Justice™, Recueil des Cours de la Academie de
Droit International de la Haye, v. 167, n. 11, 1980,
pp. 385450,

& Cf JENNINGS, R.Y., “General Course on
Principles of International Law™, Recueil des Cours
de la Academie de Droit International de la Haye, v.
121, n. II, 1967, p. 348.

Fria, exemplificada pela quantidade de vetos
impostos pela Unido Soviética nos 15 primeiros
anos do Conselho de Seguranga da ONU.
Houve, até muito recente, duas vertentes
inconciliveis que defendiam, respectivamente,
umna interpretacfio restritiva ¢ uma extensiva dos
poderes das organizagdes internacionais — nos
quais estd, certamente, inscrido o treaty-
making power.
1.1. Interpretacdo restritiva

A corrente defensora da interpretagfio res-
tritiva, ou literal, teve dentre seus mais expres-
sivos defensores o Professor Tunkin. Ao defi-
nir organizagdes internacionais como “entida-
des interestatais criadas por Estados”, assevera
cle que estas “possuem s6 os poderes os quais
Ihes foram outorgados por Estados-Membros
¢ 0s quais sdo fixados nos seus instrumentos
constitutivos e outros acordos™®. Dessa for-
ma, elas nio tém poderes para estender as fa-
culdades que lhes foram destinadas pelos
Estados®™.

Posicionamento similar tem o Professor Reu-
ter ao expor que as conseqiiéncias das organi-
zagles internacionais em suas relagdes exterio-
res levantam problemas juridicos extremamente
dificeis, causados pelo siléncio fregiiente das
cartas constitutivas — especialmente no que diz
respeito aos acordos internacionais e de res-
ponsabilidade ativa e passiva das organizages
- devendo, dessarte, impor-se uma interpreta-
¢do restritiva®. Segundo este autor, isto ocorre
em raziio da teoria do dominio reservado, a gual
prescreve que s¢ a organizaclio possui certas
competéncias, estas devem ser dispostas em
fungido das dos Estados®,

Acompanha esta corrente o Professor
Kelsen, ao afirmar que as Nagdes Unidas
juridicamente sé tém a finalidade de celebrar
“os acordos internacionais que, por disposi-
¢Des especiais da Carta, ¢stejam autorizadas a
concluir™.

@ Cf. TUNKIN, G., op. cit. nota 21, p. 184,

“ Thid., p. 182.

¢ Cf. REUTER, P, op. cit. nota 10, p. 253.

¢ Cf. ibid., p. 242. Para uma opinido
dissidente e, ademais, contemporinea, v. CAN-
CADO TRINDADE, A A., O Estado e as Rela-
¢Ges Internacionais: O Dominio Reservado dos
Estados na Pratica das Nagdes Unidas e Organi-

zagbes Regionais, Brasilia, Editora da Universi-
dade de Brasilia, 1979, pp. 1-34.

7 Cf. KELSEN, H., The Law of the United
Nations, Nova lorque, Pracger, 1950, p. 330,

Brasilia a. 32 n. 128 out./dez. 1995

103



Essa conduta de rigorosa exatiddo ao esta--

belecido nos atos constitutivos, a qual encara-
va com cautela a emenda que nfio fosse efetua-
da por acordos escritos, ndo mais encontra adep-
tos de porte. E nem poderia ser diferente, haja
vista a propria pritica das Nagtes Unidas ter
patenteado o oposto.

7.2, Interpretagdo extensiva

Vai de encontro 4 interpretago restritiva a
que amplia as competéncias das organizagdes
internacionais em funcdo de seus propésitos ¢
dos poderes necessdrios para o alcance des-
.tes, nflo se atendo, pois, rigorosamente, 4 letra
de seus instrumentos convencionais. Esta ¢
abordagem justificivel quando se trata da in-
terpretaciio da carta de uma organizacio, posto
que efetiva ¢ flexivel®.

Este tipo de interpretacfio, chamada exten-
siva ou liberal, recorre a doutrina dos poderes
inerentes ¢ 4 dos poderes implicitos.

7.2.1. Poderes inerentes

A teoria dos poderes inerentes sustenta
poder a ONU empreender toda agdo que sgja
adequada para a realizagio de seus fins®. E a
doutrina oposta 4 da interpretagdo restritiva, ¢,
ademais, igualmente radical.

Um dos fundamentos dessa doutrina encon-
tra-se em igualar, juridicamente, Estados ¢ or-
: gamzaqﬁes intemacionais™. Ora, uma vez igua-
lados de jure, esses entes de direito interna-
cional piiblico teriam 0s mesmos poderes e, con-
scqiientemente, nfio haveria argumento que
detivesse uma organizagio internacional de
celebrar ¢ tratado que desejasse. Como j4 se
afirmou anteriormente, as diferengas entre
Estados e organizagdes internacionais nfo sfo
apenas de facto, posto que seus poderes advém
de fontes distintas, sendo distintas também
suas conseqiiéncias.

Argumentagio paralela a da ignaldade juri-
dica ¢ a que sustenta que as organizagbes
internacionais tornam-se sujeito de direito das
gentes pelo simples fato de sua criagio™ ,de-

® Cf. VALLAT, “The Competence of the Un-
ited Nations General Assembly”, Recueil des Cours
de la Academie de Droit International de la Haye, v.
97, n. I, 1959, pp. 249-250.

# Cf. MELLO, C.D.A,, op. cit. nota 19, p. 475,
&nfasc aditada.

™ Cf. SEYERSTED, F., Objective International
Personality of Intergovernmental Organizations,

Copenhagen, s'e, 1963, p. 50.
7 Ibid., p. 46.

correndo, dai, direitos e obrigagies que vio
além do estipulade em seus atos constitutivos
e normativos. Como se deve levar em conside-
ragdio nfio s6 os propositos da organizaclo, mas
também os meios utilizados para a obtencgio
desses propdsitos™ — no caso, a capacidade
para celebrar tratados —, hd de se tomar cuida-
do especial para evitar a automatic implicati-
on de poderes especiais — como a faculdade de
celebrar tratados com Estados - ou da aptidfio
de delegar poderes™. Deve-se sempre ter como
norte, mormente quando o tema € interpreta-
¢Ho, o principio da razoabilidade.

7.2.2. Poderes implicitos

A doutrina dos poderes implicitos & a
mais encontra guarida entre os mtemamom&ls-
tas. Pode-se considerd-la como um ponto de
equilibrio eritre a interpretagdo restritivae a
doutrina dos poderes inerentes. Por um lado,
ela se afasta desta por nfio defender serem as
organizagles internacionais entes dotados da
mesma capacidade e extens3o juridicas que os
Estados. Desta forma, e pois diferente da dou-
trina dos poderes inerentes, a doutrina dos
poderes implicitos cerceia as faculdades das
organizagles internacionais dentro de certos
litnites. Por outro lado, esses limites nfo che-

_gam a ser tJo rigorosos como os da inferpreta-

¢do restritiva, posto que as organizagdes nfo
tém seus poderes limitados aos expressos
seus instrumentos constitutivos.

A doutrina dos poderes implicitos da ONU
reccbeu reconhecimento judicial, pelo qual se
impds, definitivamente, na decisfio da Corte In-
ternacional de Justiga no Caso de Reparagdes
de Danos™. Afirmon a Corte que:

“os direitos ¢ deveres de uma entidade
como a Organizagio (das Naches Uni-
das} devem depender de seus propési-

tos ou fungdes, especificados ou impli-
citos em seus documentos constitutivos

e desenvolvidos na pratica™,;

™ Cf TUNKIN, G., op. cit. nota 21, pp. 181 e
182.
7 Cf. BROWNLIE, L, op. cit. nota 9, p. 691.

 Cf. CANCADO TRINDADE, A.A., Princi-
pios do Direito Internacional Contempordneo, Bra-
silia, Editora da Universidade de Brasilia, 1981, p.
194, Faz-se salutar lembrar que, apesar de se encon-
trar na maior parte da literatura referéncia aos
res implicitos da ONU, “existe consenso entre
0s autores cstendcr r analogia, as conclusBes
da Corte tcml&nlonal dpo Juutlga)bl outras institui-
¢3es, ¢ para aplicé-las a outras atribuiches, especial-
mente a faculdade de celebrar tratados™, ¢f. SORE-
NSEN, M. (ed.), op. cit. nota 50, p. 206.
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€ que:
“de acordo com o direito internacional,
deve-se considerar a Organizagido como
possuidora de poderes que, embora nio
expressamente conistantes na Carta, sdo-
lhe atribuidos pela necess4ria implicago
de que sfo essenciais ao desempenho
de suas tarefas™”.

A doutrina define poderes implicitos de di-
versas formas distintas, em fungdo de sua con-
veniéncia, variando, pois, muito sua abrangén-
cia. Conceituagdo bastante pertinente ¢ a que
afirma ser a doutrina dos poderes implicitos a
que prové 3 organizacio internacionat a com-
peténcia juridica para executar certas ativida-
des, as quais ndo foram nem permitidas nem
proibidas pela Carta constitutiva, desde que ¢las
sejam indispensaveis para a realizagfo de seus
propodsitos e fungles, € na extensio necessa-
ria”, Dessa forma, dotam-se as organizagdes
internacionais de poderes que nio aqueles con-
cedidos diretamente pelos seus Estados cria-
dores — mesmo porque a existéncia de poderes
expressos ndo inibe ou evita, necessariamente,
o0 exercicio de outros poderes”™.

Houve sempre uma preocupacio, por parte
dos Estados, em ndo criar organizagdes supra-
estatais. Isto ocorre desde a zelosa Carta de
Sdo Francisco até exemplos recentes das Co-
munidades Européias —e.g. a assinatura do Ato
Unico Europeu (1985) em lugar do, mais abran-
gente, Tratado de Unifio proposto pelo Parla-
mento Europeu™. Mas a delimitacdo dos pode-
res de uma organizagdo internacional nfo se
atém somente ao seu instrumento constitutivo
—preza, igualmente, a sua pratica (supra).

Na hipétese de uma faculdade implicita
de celebrar tratados, sua delimitagio pode
originar dificuldades, sendo que a definigio
exata de ditos limites é necessariamente um

" 1L.C.J. Reports, 1949, pp. 180 ¢ 182, respecti-
vamente.

" Cf. CASTANEDA, J., Legal Effects of the
United Nations Resolutions, Nova lorque, Columbia
University Press, 1969, pp. 35 ¢ 36.

™ Cf. CAMPBELL, A1L., “The Limits of the
Powers of International Organizations”, fnternari-
onal and Comparative Law Quarterly, v. 32, n. 2,
1983, p. 524.

™ Cf. SIDJANSKI, D., “Del Proyecto de Trata-
do de Unidn del Parlamento Europeo al Acta Unica
Europea”, Integracion Latimoamericana, v. 13,n. 131,
1988, pp. 3-17.

problema de interpreta¢do de cada institui-
¢30 determinada™. Portanto, deve-se ter cau-
tela para que os pederes implicitos, particu-
lares a cada organizagdo, nio sejam confun-
didos com a personalidade internacional,
comum a todas as organizagdes® (supra). E
exatamente esta margem dada 3 interpretagdo
de cada caso concreto que torna a doutrina
dos poderes implicitos mais aceitdvel,

Nio obstante o exposto, a presente doutri-
na teve seus opositores. O j4 citado Professor
Tunkin - defensor da interpretagio restritiva —
afirmava que a teoria dos poderes implicitos nio
tem fundamentagdo no direito internacional,
sendo ela uma recusa a se respeitar os tratados
internacionais®. Sua aplicacdo, dessarte, “le-
varia a0 caos as relagdes internacionais, agra-
vando as tensdes entre os Estados”®, Essa
doutrina, contudo, encontra-se ultrapassada.

8. Consideragdes finais

Apesar das discussiies tedricas — que fo-
ram refletidas pela pratica dos Estados nas or-
ganizagdes internacionais — a interpretagiio ex-
tensiva, através da doutrina dos poderes im-
plicitos, ¢ assente. Ela geraa limitada possibili-
dade de conclusdo de tratados nfio anterior-
mente previstos quando da criagiio das organi-
zagdes internacionais.

Trata-se, pois, de um posicionamento libe-
1al cautelose que, 20 MESMO tempo que prote-
ge os Estados no que respeita A sua soberania,
permite as or%am'zacﬁes internacionais uma
constante evoluglo, wm acompanhamento e
superagio de problemas que possam surgir no
decorrer de seu funcionamento e da realizagdo
de seus objetivos.

Dai a conveniéncia de o Brasil se compro-
Ieter prontamente com o texto da Convengio
de Viena II, o que seria providencial, posto em
nada afetar a soberania do Estado brasileiro e
ser condizente com a pritica doméstica, a qual
observa o disposto no instramento internacio-
nal em questio.

7 Cf. SORENSEN, M. (ed.), op. cit. nota 50,
pp. 206 € 207, énfase aditada.

® Cf. RAMA-MONTALDO, M., “International
Legal Personality and Implied Powers of Interhational
Organizations™, British Yearbook of International
Law, v. 44,1970, p. 155.

¥ Cf. TUNKIN, G., op. ¢it. nota 21, p. 187.

 Ibid.
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SUMARIO

1. O tradicional dualismo entre Estado e socie-
dade na Alemanha e a posigio dos municipios. 2. A
posigdo forte do municipio no Brasil como parte do
poder estatal. 3. A elevagdo dos municipios brasilei-
ros para a “terceira esfera estatal” da federagdo
pela Constituicdo Federal de 1988. 4. Asnovas “Leis
Orgdnicas municipais”. 5. A organizagdo munici-
pal uniforme da Constituicdo brasileira. 6. As fun-
¢oes diferenciadas do municipio alemdo. 7. A garan-
tia constitucional e a definigdo da autonomia munici-
pal. 8. Perspectivas para uma melhor distribuigdo
de competéncias entre as esferas estatais; o papel
dos estados brasileiros na defini¢do do 'interesse
local”. 9. Conclusdo.

1. O tradicional dualismo entre Estado e
sociedade na Alemanha e a posi¢do dos
municipios

A autonomia dos municipios da Alemanha
foi consagrada juridicamente no inicio do sécu-
lo XIX. Em 1808, foi promulgada a Lei Prussiana
das Cidades e Comunas (Preuflische Stadte-
und Gemeindeordnung). Q criador desse diplo-
ma legal histérico, Freiherr von Stein, ainda par-
tin da premissa da disting%o estrita entre a ad-
ministragdo do poder publico, encarnado no Rei
da Pruassia e os 6rgdos de um estado de policia
(Polizeistaat), e, por outro lado, as atividades
administrativas e iniciativas politicas dos
proprios cidad3os nos scus respectivos
municipios.

Naverdade, a chamada “auto-administragio
municipal” (Kommunale Selbstverwaltung)
tinha a intengZo de formar um contrapeso ao
estado autoritirio e despertar, como “ilha local
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de autodeterminaciic™ o espirito de civismo
{Gemeinsinn) dos cidadfos através da sua par-
ticipagfo na vida publica. Dessa maneira,
pretendeu-se incentivar a formagio de uma so-
ciedade liberal e auto-responsivel dentro do
sistema governamental da monarquia®.

Na base deste raciocinio as Constituicdes
Alemiis de 1849, 10 seu art. 184, e de 1919
{Constituigiio de Weimar), no seuart. 127, colo-
caram os direitos dos municfpios no mesmo
capitulo dos direitos fundamentais dos indivi-
duos contra o Estado. No periodo entre a meta-
de do século passado até o inicio do século
XX, a doutrina juridica desenvolveu conside-
réveis esforgos para redefinir a posi¢cio do muni-
cipio dentro do recém criado Estado Nacional,
o Império Alemfio (Deutsches Reich)*,

A maioria dos autores dessa época congor-
dava que os municipios nfio podiam ser total-
mente equiparados aos niveis federativos su-
periores, visto que estes, embora sendo presta-
dores de servigos e detentores de poderes pi-
blicos, nfio possuiam competéncias consubs-
tanciais aos da Unifo (Reich) ¢ dos estados
(Lander)*.

Apenas Hugo Preufl tentava dissolver o
dualismo concettual entre o poder estatal (Staaf)
¢ 0 municipio (Gemeinde), apontando a iden-
tidade de Unifo, estados ¢ municipios como
entidades territoriais (Gebietskorperschaf-
fen) ¢ agentes equivalentes da administra-
¢do pablica moderna que todos achavam a
sua legitimidade na “vontade popular”

! VON ARMIN, Hans Herbert. “Gemeindliche
Selbstverwaltung und Demokratic™, Archiv des
Offentlichen Rechis 113, 1988, p. 15.

! VON UNRUH, Georg Chmtoph. “Ursprung
- und Entwicklung der kommunalen Selbstverwaltung
im frih-konstitutionellen Zceitalter”, in: Ginier Piit-
tner, Handbuch der kommunalen Wissenschaft und
Praxis, Band 1, 1981, p. 57.

} A chamada Paulskirchenverfassung, discutida
é aprovada na Igreja de SEo Paulo em Frankfurt. Essa
Constituiglio, no entanto, nunca entrou em vigor,
porque o Rei da Prissia, Frederico Guilherme IV, se
recusou A aceitar a coroa do Império Alemiio, que
somente veio a ser constituido em 1971 em virtude
da iniciativa pessoal do famoso chanceler {primeiro
ministro) da Priissia, Otto von Bismarck.

* Os autores mais expressivos nesse contexto
eram von Gneist, von Gierke, Laband, Jellinek, Ro-
sin e Lorenz von Stein.

Y LAUX, Kommunale. “Sclbstverwaltung als
politisches Prinzip — Wége der Diskussion”, in:
Festgabe fiir Georg C. von Unruh, 1983, p. 51 ss.

(Volkswillen)®.

Kelsen constaton mais tarde, que, na Ale-
manha do século passado, os municipios 56
n3o eram considerados partes do Estado’ por-
que nffo representavam o aparelho burocritico
¢ autocritico com o qual esse poder geralmente
era identificado na época. Se, contudo, 0 muni-
cipio - que depois existin como “comunidade
parcial” (Teilgemeinschaft) - tivesse precedi-
do historicamente o Estado que surgiu como
“comunidade integral” (Gesamigemeinschaft),
entio o poder estatal e 0 municipio, antigamen-
te, teriam convergido, em outras palavras: “o
municipio teria sido o Estado™®.

Com o decorrer do tempo, foram especial-
mente as cidades alemis que se tornaram pon-
to de partida na auto-organizaglio liberal-bur-
guesa para o cumprimento dos servigos locais
variados. A iniciativa prépria dos habitantes €
0 seu espirito civico pelo bem da comunidade
se desenvolveram de uma maneira t#o expressi-
va, que 0 modelo institucional da auto-adminis-
traglio municipal se tornou uma das idéias basi-
lares da organizacio estatal na Republica de

A doutrina alem3 dos anos 20 desse século
era pacifica sobre o fato de que uma clevagiio
formal dos municipios para o terceiro fator bi-
sico da ordem politica da naclio ao lado do Reich
¢ dos Lander teria levado A “dissoluciio pluralis-

tica” do Estado como poder ordenador geral®,

Por conseqténcia, em 1930 sofreu ampla
rejeicio a proposta formulada pela
das Cidades Alemfs (Deulscher Stadtetag)
para o estabelecimento de um “Estado unitdrio
descentralizado de auto-administragfio™! que
incluia o reconhecimento dos municipios como

¢ PREUB, Hugo Gemeinde. “Staat”, Reich als
Gebietskorperschafien, Berlin, 1889, Ediglio Aalen,
1964, p. 406.

" “Estado™ (Staat) aqui entendido como “poder
estatal” ¢ nfio “estado-membro™.

" KELSEN, Hans. Die Gemeinde wdre der Staat
gewesen, Staatsichre, 1925, Ediglo Bad Homburg,
1966, p. 184 ss.

® Staat und Gemeinden — Stellungnahme des Sa-
chverstiindigenrates zur Neubestimmung der kom-
munalen Selbstverwaltung, Xtin, 1980, p. 8.

¥ HERZFELD, Hans. Demokratie und Selbs-
wverwaltung in der Weimarer Epoche, Stutigart, 1957,
p 34

I “Deezentralisierter Einheits - und Selbstverwal-
tungsstaat”, ¢f. Heinrich HefRter, die Deutsche Sel-
bstverwaltung im 19, Jahrhundert, Stuttgart, 1950,
p. 785.
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terceiro nivel das entidades territoriais da fe-
deragiio e a participagio da esfera local na to-
mada de todas as decisdes politicas importan-
tes. A maioria dos juristas via nesse modelo um
“experimento policritico perigoso™ dentro do
qual os estados federados eram degradados para
preencher apenas o lugar de uma instincia in-
termedidria entre o Reich e os municipios,

Ao contrario, em seguida, as ciéncias juridi-
¢a ¢ administrativa foram cada vez mais influen-
ciadas pela teoria de Forsthoff, que alegou que
a verdadeira fungdo da municipal dentro da es-
trutura estatal integral somente residia na dife-
renciagdo regional da execuglo das leis pelos
6rgdos da administragdo, possibilitando a con-
sideragdo das peculiaridades locais". Segundo
essa teoria, a auto-administragio municipal, em
principio, devia ser apolitica.

Nesse contexto, os intérpretes mais impor-
tantes do sistema de organizagdo estatal da
Alemanha atribuiram menos importincia A rea-
lizagio de estruturas democrdticas em nivel
local dando muito mais énfase ao objetivo da
garantia de um bom funcionamento da adminis-
tragdo publica™.

No final da Repiiblica de Weimar, com o sur-
gimento da teoria da “garantia institucional” do
municipio, a doutrina juridica comegou a aban-
donar dogmaticamente a teoria do dualismo ri-
gido entre a sociedade ¢ os entes locais num
lado, e o Estado com os 6rgos governamen-
tais no outro. Essa idéia foi totalmente supera-
da em 1949 pela Lei Fundamental {Grundgesetz)
de Bonn que consagrou a auto-administrag3o
municipal comoum dos principios constitucio-
nais basicos da estrutura organizacional do
novo Estado alemio!*.

Na Alemanha moderna, a autonomia do
municipio democrético tem o sen fundamento
nio mais no antagonismo e na oposi¢io para o
Estado, mas, pelo contrério, na igualdade com
ele, na medida que os entes locais representam

12 HERZFELD, Hans, ob. cit. (10), pp. 26,
29, 35 ss.

1* FORSTHOFF, Emst. Die &ffentliche Kérpers-
chaft im Bundesstaat, Tubingen, 1931, p. 174.

" LAUX, Eberhard, ob. <it. (5), p. 56 ss.

¥ HAAB, Bernhard, “Handlungsspielriume ge-
meindlicher Umweltpolitik am Beipiel des Abfallre-
chis”, Berlin, 1992, p. 60; Franz-Ludwig Knemeyer,
“Kommunale Selbstverwaltung in Deutschland”, in:
Joseph Kaiser, Verwaltung wnd Verwaltungswissens-
chaften in der Bundesrepublik Deutschiand, Baden-
Baden, 1983, p. 74.

formas primérias de comunidade politica's. Se-
gundo o entendimento que hoje prevalece en-
tre os autores da drea, os municipios sio partes
do Estado, alids, ao mesmo tempo, como agen-
tes administrativos (Ferwalitungsirdger) inte-
grantes do Poder Executivo no sentido do art.
20, I, Lei Fundamental”’.

Os municipios menores (Gemeinden), as ci-
dades (Stadlte) e as circunscrigles municipais
(Kreise) cumprem as tarefas mais importantes ¢
prestam a maior parte dos servigos aos cida-
d3os: por isso, também na Alemanha costuma-
se assinala-los de terceira esfera na hierarquia
do Estado e da administragio pablica'®. Essa
imagem, no entanto, é cocrente somente pelo
ponto de vista politico-administrativo, nfo re-
fletindo corretamente a situago juridica alem*®.
Hoje em dia, o ponto crucial da questdo ¢ loca-
lizado na resposta da pergunta sobre o sentido
da auto-administra¢io municipal dentro deum
Estado de estrutura plenamente democratica®.

2. 4 posigdo forte do municipio brasileiro
como parte do poder estatal

O desenvolvimento histérico € a posi¢io
das entidades territoriais locais na estrutura
estatal do Brasil se apresenta numa maneira
bastante diferente da sitva¢do alemi acima ex-
posta. Foi Portugal que criou os municipios no
solo da sua coldnia sul-americana como imita-
¢do dessa instituicio j4 existente na Europa h4
séculos. Até aindependéncia brasileira em 1821,
o municipio funcionava como “ponta de langa”
para penetragio, sem nunca deixar de ser uma
afirmagdo da soberania da coroa portuguesa®.
Foram eles os verdadeiros detentores do poder
de ordenagdio fitica e decisdio politica. Na prati-
ca, os governos locais, as Cdmaras, nessa épo-
ca exerciam também fungdes que formalmente
eram da competéncia dos entes estatais supe-
riores, das doze Capitanias Hereditdrias. Essas

16 SCHOBER, Peter. Kommunale Selbstverwal-
tung — Die Idee der madernen Gemeinde, Stuttgart,
1991, p. 245.

" Cf. Ingo von Munch/Eberhard Schmidt-AD-
mann, Besonderes Verwaltungsrecht, 1992, p. 13.

¥ VOGELSANG/G., W.; JANH, Lubking H.,
Kommunale Seibstverwaltung, 1991, p. 34, v. 86.

¥ THIEME, Wemer. “Die Gliederung der deuts-
chen Verwaltung”, in: PUTTNER, Ganter. Handbu-
ch der kommunalen Wissenschaft und Praxis, Band
1, 1981, p. 143.

® YON ARMIN, Hans Herbert, ob. cit. (1),
p. 15.

# MARTORANO, Dante. Direito Municipal,
Forense, Rio de Janeiro, 1986, p. 17
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entidades, contudo, eram, na verdade, subdivi-
sdes artificiais ¢ demasiadamente grandes do
territério colonial criadas por razdes meramenie
politicas®.

Dentro do vasto territério da coldnia com a
sua baixissima densidade demogréfica encon-
travam-se as fazendas de produgic agropecud-
ria ¢ as plantagdes de cana-de-aqicar e de café;
eram estes os verdadeiros centros da vida did-
ria do povo simples cuja grande maioria nflo
saia desses Ingares durante a vida inteira. Nes-
se contexto, um municipio j4 representava a
congregacio de varias dessas microssocieda-
des com o centro comercial da regifio, forman-
do a sede do governo municipal, as CAmaras™.
O poder das Cimaras passava a ser o poder
dos proprietdrios: eram eles que fixavam salé-
rios e pregos, regulavam o curso ¢ valor das mo-
edas, votavam a tributagio etc., chegando até
mesmo a substituir governadores e capities™.

A vastidfio do pais ¢ as dificuldades para
transporte e comunicagio dai resultantes leva-
Tam necessariamente a uma concentragio do
poder politico fdtice nos governos municipais,
Eles constituiam verdadeiros centros de auto-
ridade local, subordinados, em tese, ac
governo-geral da mpltama, mas, no decorrer
do tempo, a maioria deles acabou se tornando
praticamente autdnoma, perfeitamente indepen-
dente do poder central®®. Foi por isso que o
Imperador Dom Pedro 1 fez questio que as
Cémaras municipais aprovassem solenemente
aprimeira Constiti¢3o do Brasil de 1824, para
que a Magna Carta da Independéncia ganhas-
se mais legitimidade politica®.

A base do municfpic brasileire, portanto,
nfo ¢ a cidade, como foi na Europa, mas a
propriedade rural”’. Assim surgiu ¢ “sisiema

# BASTOS, Celso Ribeiro. “A Federaglio no
Brasil”, Revista de Direito Constitucional e Ciéncia
Politica, 1987, p. 218, Ada P. Grinover/Fermando
Pimentel. “Regifes administrativas intra-estadusis™,
1977, Boletim do Interior n? 49, p. 65.

B Sobre a evoluglio historica do municipio no
Brasil ¢ no mundo, vejs FERREIRA, Pinto. Comen-
tdrios & Cm.rtn}u;&oBramlelra 2%y, arts. 29 a 31,
Saraiva, 1990, p. 196 ss.

¥ MARTORANO, Dante, ob. cit. (21), p. 33.

B SILVA, Jost Afonso da. Carso de Direitc Cons-
titucional Positivo, 1990, Ed. RT, p. 64.

% BASTOS, Celso R; GANDRA, Ives da Silva
Martins. Comentdrios a Constituigdo Brasileira de
1988, v. 1, p. 231.

¥ Cf. CARVALHO, Orlando M. “Problemas
Fundamentais do Municipio”, S&% Paule, 1937, pp.
17-20; Segundo Machado Paupéric faltou, no Brasil,

social das fazendas”®* com as suas estruturas
autoritdrias e feudais que quase nada tinha em
comum com a vida politica ¢ social nos mumici-
pios curopeus. Resumindo: a base ¢ a origem
do municipio brasileiro, portanto, nio residem
numa oposi¢do contra o estado autoritirio mo-
nirquico, como aconteceu no caso da Alema-
nha. As entidades locais no Brasil foram, con-
tudo, durante muito tempo os Gnticos ¢ naturais
detentoresdaamandadeedopoderestatal”

A Constitui¢lio da Independéncia Brasileira
de 1824 mantinha, em principio, a organizaciio
muynicipal que tinha se formado durante os sé-
culos que o pals era colénia de Portugal. Desde
entio, competia aos orgdos politicos ¢ admi-
nistrativos locais, &5 Cimaras, o governo eco-
n6mloo das cidades e vilas (art. 167)°. Toda-

via, j4 em 1828 as Cimaras eram subordinadas
aos governos das provincias ¢ declaradas como
meras corporagdes administrativas. Nessa oca-
si%o, foi prescrito, para todos os municipios do
pais,pelapnmmmnnhlsténa,umaformade
organizagio idéntica sem levar em conta as suas
diferengas™.

No final do século passade foi introdurido
no Brasil praticamente “de cima para baixo” o
sistema federativo para methorar a organizacio
administrativa do seu territdrio gigante. Des-
tarte, o surgimento da federagio brasileira
nio se deve a um “pacto federativo” como
foi 0 caso nos Estados Unidos e depois na

“g escola de aprendizagem que foi a comuna rural na
Europa, florescente por sua independéncia ¢ autono-
mia na Suiga, na Alemanha, nos paises eslavos ¢ me-
diterréineos”, cf. O municipio e sex regime juridico,
1973, pp. 32, 55.

# BRUHL, Dicter. “Die brasilienische Verfas-
sung von 1988 und dic Munizipien™, Archiv fiir
Kommunalwissenschafien, 1-1992, p. 44 s.

¥ PFIRTER, Dicter. Bundesstaat Brasifien: his-
torische, juristische und terrvitoriale Emtwickiung,
Nomos, Baden-Baden, 1990, p. 243. Pontes de Mi-
randa comenta a respeito: “Sc a Capitenia dividia, o
Municipio organizava. Aquela cra a simetria de cen-
tro, politica ¢ exteriormente imposta ¢ portanto arti-
ﬁclal, contra a qual trabalhava, organizando a realida-
dequeéawdaecondnucaemoral a fazenda, célula
do municipio brasileiro.”

WE o art, 169 rczava: “O exercicio de suas fun-
¢lcs municipais, formaglio das suas Posturas polici-
ais, aplicaglio das suas rendas, ¢ todas as suas parti-
cularcs ¢ Giteis atribuigdcs, serfio decretadas por uma

h.r »

' Nove membros do Conselho nas cidades e sete
nas vilas, of. MEIRELLES, Hely Lopes. Direito
Municipal Brasileiro, 7" ed., Sko Paulo, 1985, p. 5 8.
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Alemanha®.

O texto da Constituico de 1891, que foi a
primeira a garantir a autonomia municipal no
Brasil, determinou no seu art. 68 que

“os Estados organizar-se-jo de forma
que figue assegurada a autonomia dos
municipios, em tudo quanto respeite ao
seu peculiar interesse.”

Na opinidio de muitos juristas ¢ politicos da
época, porém, o modelo da autonomia munici-
pal da Carta Republicana representava “uma
criaglio engenhosa dos juristas ¢ dos militares,
afastados da realidade politica ¢ social entio
existente™,

Devido A falta de clareza na definigfio da
autonomia local pelo texto constitucional, os
governos estaduais preferiram ver no munici-
pic um elemento da prépria autonomia esta-
duai* e logo passaram a delimitar, na base do
proprio entendimento, os moldes do peculiar
interesse municipal®*. Nem os tribunais brasi-
leiros compeliam esse ato arbitrario por parte
dos estados*. Ao contrério: enquanto a inten-
¢io da Constituigiio era de atribuir aos munici-
pios uma maior independéncia na gestio e
regularizagdo dos seus proprios assuntos, na
pritica, os governos estaduais exerceram cada
v:;] ?’ais influéncia sobre os 6rglos da esfera
i .

Nas primeiras décadas desse século, os
governadores dos estados brasileiros ecoro-
micamente mais fortes marcavam também a po-

3 Cf. ROSCHMANN, Christian, Vergleich des
Joderativen Aufbaus: Deutschland — Brasilien, Frank-
furt/Main, 1991, p. 28 ss. °

# FRANCO MONTORO, Eugénio . O Munici-
pio na Constituigdo Brasileira, Sio Paulo, 1975, p.
41

¥ BASTOS, Celso R.; GANDRA, Ives da Silva
Martins, ob. cit. (26), p. 218.

¥ Cf. CAVALCANTI, Themistocles Branddo.
Instituicdes de Direito Administrativo Brasileiro, Sio
Paulo, 1936, p. 37, CASTRO, Nilo de. Morte ou res-
surreigdo dox Mumicipios?, Sio Paulo, 1985, p. 33.

% Veja a decisdo do Supremo Tribunal Federal n®
1.118 de 13.1.1909, apud NUNES, José de Castro.
Do Estado federado e sua organizragdo municipal,
Rio de Janeiro, 1920, p. 91, 146 5.

¥ Cf. SURUAGY, Divaldo. Municipalismo, Se-
nado Federal, Brasilia, 1989, pp. 16 ss.

% Essa “politica dos governadores™ dos Estados
Sl¥o Paclo ¢ Minas Gerais (“café e leite™) foi a razdo
principal pelas RevolugBes dos anos 30, cujas prota-
gonistas — preponderantemente militares — alegavam
ter a obrigac#o de combater 08 egoismos regionais
¢m prol do bem nacional, of. FELIZARDO, Histéria

litica em nivel nacional®. Foi justamente nessa
€pOca que prosperou nas regides rurais o fend-
meno do coronelismo: as familias locais mais
poderosas exerciam, através do seu chefe in-
vestido de poderes militares, o poder absoluto
sobre a populagiio pobre®. Assim, a autono-
mia municipal garantida pefa Constitui¢do de
1891, veio a contribuir, sobretudo, para o forta-
lecimento desses grupos extremamente egois-
tas®.

Durante muito tempo, o conceito de “poder
local” assinalou no Brasil o exercicio de domi-
nio fdtico, por parte de elites regionais ¢ locais
tradicionais, que ndo foi legitimado nem con-
trolado pelos 6rglos politicos existentes; o
poder local agia dentro de um “vicuo” quase
impenetrivel para o poder estatal na base da
vontade popular'. Até os anos 30 do século
XX, o municipalismo brasileiro nfo era a expres-
530 da crescente luta de uma burguesia pros-
pera nas grandes ¢ médias cidades por uma
maior influéncia politica — como acontecia na
Europa —, mas representava, amtes de mais nada,
uma briga peio poder entre as oligarguias do
centro e das diferentes regides do pais.

As elites regionais ¢ grupos politicos dos
governadores, contudo, na sua grande maioria,
conseguiram se arranjar com os detentores do
poder local para que ambas as partes tirassem o
miximo proveito pessoal dos seus cargos poli-
ticos*?. Os candidatos das ¢lei¢des municipais
que ndo eram bem vistos pelo governador ou
pela familia do coronel simplesmente foram afas-
tados, muitas vezes com o uso de forga fisica,
Era comum também a falsificacfio direta dos re-
sultados dos pleitos locais, sem que 0 governo

nova da Republica Vetha, 1980, p. 63 s., 85 5., GO-
MES, A. Regionalismo ¢ Centralizagdo Politica,
1980, p. 31 s,

¥ Cf. LEAL, Victor Nunes. Coronelismo, enxada
e voite, 1975, p. 20 5., CARONE, Edgar. 4 Repiiblica
Velha, 1975, p. 252 ss.

% Hely Lopes Meirelles comenta a respeito: “(...)
Todo esse sparsto de autonomia ficou nos textos
legais. Durante os 40 anos em quc vigorou a Consti-
tuigho de 1891, no houve autonomia municipal no
Brasil. O hébito do centralismo, a opressio do coro-
nelismo ¢ a incultura do povo transformaram os mu-
nicipios em feudes de politicos truculentos, que man-
davam ¢ desmandavam nos “seus’ distritos de influ-
€ncia, como s¢ © municipio fosse propriedade parti-
cular ¢ o cleitorado um rebanho décil ao seu poder”,
ob. cit. (31), p. 7.

4. Cf, BRUHL, Dicter, ob. cit. (28), p. 42 ¢ ss.

42 FAUSTO, Boris. Society and Politics in the
First Republic, 1989, p. 267 ¢ ss.
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central tivesse tomado qualquer medida para
suprimir essas graves irregularidades.

Na elaboragio da Constituicio de 1934, qua-
se nio houve diividas sobre a inefetivaglio pra-
tica da autonomia municipal por parte dos esta-
dos”. Existiam, porém, muitas diferencas a res-
peito dos remédios juridicos que se faziam ne-
cessirios para fomentar a independéncia das
entidades locais.

Para alguns, a autonomia absoluta dos mu-
nicipios, tragada na Carta Republicana, tinha se
mostrado uma posicio utdpica ¢ representava
apenas um velho tabw liberal baseado numa
teoria de Estado ja ultrapassada. Para essa cor-
rente, uma verdadeira auionomia das prefeitu-
ras municipais somente podia ser alcan¢ada
mediante o estabelecimento formal de direitos
de intervenclio dos estados federados.

Estes deviam incrementar o apoio aos mu-
nicipios na solugfio dos seus problemas o que,
para eles, inclula também a fiscalizagdo dos
mMeSMOSs para assegurar, ao mesmo tempo, a
consideragfio de interesses supralocais e regio-
nais na prestacio satisfatoria dos servigos pe-
las prefeituras*,

Os defensores dessa tese consideravam a
maior ameaca para as liberdades e a cidadania
dos municipes a falta de controle dos préprios
chefes politicos locais. Por isso, segundo eles,
a constituicio de cada estado federado devia
ter o direito de delirnitar a autonomia dos muni-
cipios®.

No entanto, a maioria dos constituintes de

1934 nfo aceitou um direito dos estados fede-

rados para definirem ¢ controlarem as tarefas e
responsabilidades municipais; prevaleceu o in-
tuito de resguardar e proteger a esfera da liber-
dade local contra qualquer influéncia dos ni-
veis estatais superiores e, acima de tudo, con-
tra a temida ingeréncia por parte dos governa-
dores. Pelos mesmos motivos, comegava-se
também a propugnar a competéncia dos Esta-
dos para a edi¢io de Leis Orgfinicas municipais
¢ a delimitac3o do &mbito das fungles e liber-
dades dos municipios; nessa época, esse po-

 BOMENY, Helena M. Bousquet. 4 estratégia
da conciliagdo: Minas Gerais e a abertwra politica
dos anos 30, in: A. Gomes, cb. cit. (38), 1980, p. 215.

“ Cf. PASSOS, Gabriel de Rezende, membro da
Constituinte de 1933/34, apud BOMENY, ob. cit.
(43),p. 216 ¢ 8s.

# Assim os Fedemis de Car-
vatho ¢ Bias Fortes, apud BOMENY, ob. cit. (43).

der de defini¢io comegou a ser atribuido exclu-
sivamente A Constitui¢io da Unifio ou leis com-
plementares federais*.

Resumindo, constatar, no Brasil,
a existéncia tradicional de fortes ressalvas 4
permissio de um controle on uma fiscalizacio
dos municipios por parte dos estados-membros
da Federagfio que tém as suas bases no primei-
1o tergo deste século. As conseqidncias juri-
dwasdessaperoepqaoperduramatéosdmsdc
hoje, nffo tendo os estados brasileiros o direito
demmrmmsmosdeconuolednsnmmdplos,

dasuelesprevnstosnaprépnaConstmmlo

NaAlemanha,ensteamsunuq&oda 5u-
pervistio municipal” (KommunalaufSicht), que
¢ exercida por parte dos estaduais
visando a garantir a legalidade dos atos admi-
nistrativos dos érgios municipais e, 20 mesmo
tempo, impedir a promulgagiio de normas locais
que contrariam dispositivos constitucionais
superiores. Este controle se efetua, acima de
tudo, mediante contatos informais como infor-
macSes, conselhos, consultorias ¢ a elabora-
¢io de propostas de correglio. A supervisfio
D30 se carateriza como inferven¢do, mas muito
mais como processo para ¢ éstabelecimento de
um consenso. Prevalece a fungio protetora do
estado perante seus municipios, que assegura
aﬁelexecudodaslelsfedermseestsdumspor
parte dos entes locais.

No Brasil, até hoje inexistem tais mecanis-
mos de supervisio municipal, sendo que as leis
locais entram em vigor sem nenhum controle de
6rglos superiores, podendo somente ser revi-
sadas ou cassadas pelos tribunais, isto €, de-
pois de processos muitas vezes bastante de-
morados. Segundo a nossa opinifio, uma forma
institucionalizada de superviso dos municipios
também lograria ter efeitos positivos na realida-
de administrativa do Brasil; devia ficar assegu-
rado, no entanto, que um tal sistema nfo se
poderia transformar em uma forma de tutela
politica por parte das esferas governamentais
superiores. Por isso, seria necessério um consi-
derével aumento dos contatos institucionaliza-
dos entre os Ministérios Piblicos dos estados

4 Agsim, pela primeira vez, expressamentc Sam-
paic Déria, “Autonomia dos municipios”, Revista
da Faculdade de Direito de Sdo Paulo, v. XXIV,
1928, p. 425 ¢ ss.

47 Supremo Tribunal Federal, Revista dos Tribu-
nais n® 599, 1985, p. 223.

“ SOARES, Antbnio Carlos Otoni. A Instituicdo
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¢ as prefeituras ¢ camaras locais*,
3. A elevagdo dos municipios brasileiros

para a "terceira esfera estatal” da federagdo
pela Constituicdo Federal de 1988

Ao lado da Unifo e dos estados, os munici-
pios brasileiros, dentro dos seus territérios, sio
detentores de legitimo poder estatal. A sua
autopomia € de natureza administrativa tao bem
como politica. O seu peculiar interesse local ¢
a eletividade da administra¢3o local sdo os dois
principios que formam a base scbre a qual se
ergue a estrutura municipal brasileira®.

Na Alemanha, a autonomia municipal, des-
de o seu surgimento, também acha o seu funda-
mento em dois componentes basicos: primeiro,
ela constitui uma expressio da divisio da admi-
nistra¢do pablica em unidades controldveis;
segundo, 0 povo local, através dos seus or-
gaos politicos eleitos, exerce nos municipios o
poder soberano espacialmente limitado. Assim,
colocam-se uma ao lado da outra, a fungio
administrativa-organizatéria ¢ a fungdo poli-
tico-democrdtica®,

Prevalece, no entanto, até hoje, o cardter
administrativo da institui¢io municipal alemé.
L4, a doutrina juridica considera as comunas e
cidades como subdivisdes administrativas dos
respectivos estados; aquelas, porém, sdo dota-

.das do direito de autonomia pela propria Cons-
titui¢fo Federal e também possuem importan-
tes fungdes politicas. As representagdes po-
pulares dos municipios alemdes — os Conse-
lhos (Rdte) — no sdio chamadas de legisiativo
ou parlamentos locais como acontece no Brasil
com as cAmaras de vercadores. Elas também
nio editam verdadeiras leis, mas esfatutos
{Satzungen), para auto-regulamentarem os
assuntos da entidade local. Essa diferen-
ciaglo € conseqiiente; a producdo de leis
sempre € reservada aos 6rgios do poder es-
tatal, do qual o municipio, segundo o enten-
dimento alemo, nio faz parte, ao contrario
da situagio brasileira.

. Vale ressaltar, contudo, que € completamente

estranho ao entendimento juridico brasileiro a
confrontagdo dos conceitos de poder estatal e

Municipal no Brasil, Ed. RT, 1986, p. 115 ¢ ss;;
MARTORANQ, Dante, ob. cit. (21}, p. S1.

¥ FRANCO MONTOROQ, Eugénio, ob. cit.
(33), p. 36.

% VON MUTIUS, Albert. “Ortliche Aufgabe-
ner-fullung”, in: Festgabe fiir Georg Christoph von
Unruh, Selbstverwaltung im Staat der Industriege-
sellschaft, Heidelberg, 1983, p. 244,

poder municipal que prevaleceu entre oS juris-
tas alemies durante séculos e cujos efeitos per-
duram até hoje. No Brasil, os politicos locais,
bem como estudiosos de assuntos munici-
pais, normalmente encontram dificuldades de
entender o significado do termo alemio da
auto-administragde municipal (kommunale
Selbstverwaltung) que tem a sua origem na
oposi¢do dos cidaddos - especialmente a
burguesia do século XVII1 e XIX — contra o
fato de serem “administrados” pelo estado
monArquico autoritario. Por isso, os alemies
costumam empregar o termo “auto-adminis-
tragio” como sindnimo do conceito da aufo-
nomia municipal®'.

Ja Pontes de Miranda, em relagiio ao art. 137
da Constituicio Alemi de Weimar (1919), alu-
diu a diferenca entre o entendimento de “auto-
administracio” municipal vigente na Afemanha
¢ o sisterna brasileiro da descentralizag#o ignal-
mente politica com todas as suas conseqiién-
cias, como a divisio de poderes em nivel local,
o reconhecimento das CAmaras como parlamen-
tos municipais efc*.

Tmportantes autores brasileiros destacam
que os titulares de mandatos politicos na esfe-
ra municipal tém o maior interesse na elabora-

- ¢80 de produtos politicos, ficando prejudicadas

a intensidade ¢ a qualidade do trabalho admi-
nistrativo e criticam o fato de 0s municipios
serem entidades principalmente politicas ¢ me-
nos administrativas®,

Depois do fim do governo militar ¢m 1985,
ganhou forga a reclamag3o por um municipio

! Chegamos a cssa conclusdo devido as experi-
éncias do contato com os participantes de cerca de
15 semindrios promovidos pelo Departamento de
Administragfio Pablica (ZOV) da Fundagio Alemd
para o Desenvolvimento Internacional (DSE) em con-
vénio com a Assceiagfio Brasileira de Municipios
{ABM) entre 1985 € 1993 em Berlim. Os prefeitos,
vereadores e secretdrios municipais do Brasil sem-
pre consideraram o conceito de “auto-zdministra-
¢lio” menos forte do que a plena “autonomia” muni-
cipal administrativa e politica. O sentido do termo
alemiio também difere do seu modelo histdrico, o
selfgovernment inglés, o que significa “auto-gover-
no”.

2 MIRANDA, Pontes de. Comentdrios a Cons-
tituicdo de 1967, tomo 11, p. 332.

3 BARACHO, José Alfredo de Oliveira. Teoria
Geral do Federalismo, Forense, 1986,p. 96 5., LEAL,
Vitor Nunes. Problemas de Direito Publico, 1960,
p. 317 ss;; BRASILEIRO, Ana Maria. O municipio
como sistema politico, 1973, p. 19 ¢ ss.; PAUPE-
RIO, Machado, ob. cit. (27), p. 20 e ss, 47 € ss.
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mais potente ¢ eficiente em fungfio da consoli-
dacfio do renascido regime democritico. A pre-
tensa intengdo dessas novas forgas politicas
foi de estabelecer, em todo o pais, um procedi-
mento politico “de baixo para cima”.

Como conseqiiéngia, o art. 18 da Constituicio
Federal de 1988, pela primeira vez na histtia consti-
tuciona] brasileira, levantou os municipios oficial-
mente para serem entes da Unifo, rwmdoqm a
organizacho politico-administrativa da Repiblica
Federativa do Brasil compreende a Unio, os Esta-
dos, o Distrito Federal e os Municipios, todos autd-
mnm,nosmdstaCmsﬁuﬁdo”.

J4 durante décadas, 0s autores mais. expressi-
vosdoDueﬂoanpalbrasnhmvmnemgua
elevaciodos para serem auénticos mem-
bros da Federagio, instituidos com direitos iguais
em relacio 30s Estados ¢4 Unifo. Para eles, olevan-

tica existenite hd muito tempo™, Ressaltam que, na
verdade, essa mudanca constitucional, 1a pritica
Juridica, logrou quase nentmm efeito™.

No que diz respeito 4 distribuicio de compe-
téncias legislativas ¢ administrativas, a Consti-
ticko de 1988 coloca os municipios também ao
lado da Unifio ¢ dos Estaclos. Essa “trilogia fede-
rativa” da existéncia de trés entes politicos inter-
nos autinomos constitui uma peculiaridade do
Brasil em comparagfo com todos outros paises
de organizacio federativa®.

Sob o aspecto formal, o municipio brasileiro

3 O anteprojeto da Constituiglio Federal de 1967
continha a Olfima tentativa de qualificar os municfpios
como meras subdivisdes administrativas dos estados
federados; essa opinifio foi rejeitada até pelos repre-
sentantes do regime autoritdrio por contrariar o de-
senvolvimento constitucional caracteristico da
autonomia municipal no Brasil, cf. FRANCO
MONTOQRO, Eugénio; ob. cit. (33), p. 69 ¢ ss.

% Esse fato levou José Afonso da Silva a scguin-
te observagiio: “Em que muda a federagiic brasileira
com o incluir o8 municipios como um dos seus com-
ponentes? N3o muda nada!™, of. Curso de Direito
Constitucional Positive, 1990, pp. 408, 537. Um dos
poucos declarados adversérios dessc levantamento
formal dos entes locais € Ives Gandra da Silva Mar-
ting; ele alega que os municipios nunca passaram de
ser partes integrantes dos seus estados que exclusi-
vamente scjam capazes de formar a federagiio, of. O
Plano Brasil Novo e a Constituigio, 1990, p. 22.

% Cf. LEAL, Victor Nunes. Problemas do Direito
Piblico, 1960, p, 323; PAUPERIO, Machado, ob.
eit. (27), pp- 74, 82; COLLAGO, Flavio R. O
Municipio na Federagdo Brasileira, Floriandpolis,
1983, p. 52.

certamente ¢ a entidade territorial local investi-
¢a da autonomia mais abrangente no mundo
inteiro. No exercicio das suas atribuigdes, ele
atva em absoluta igualdade de condigbes com
as outras esferas governanmentais; os atos my-
nicipais independem da prévia autorizagho ou
de posterior ratificagfio de qualquer outra enti-
dade estatal’.

N&o existe nenhuma hierarquia formal entre
as leis da Unifo, as dos estados e as dos muni-
cipios: cada um desses sistemas possui 0 seu
proprio espago de soberania enquanto se de-
senvolve nos limites da sua competéncia cons-
titucional, Dentro dessa esfera de autonomia, a
norma municipal possui um sfatus de inviola-
bilidade, podendo derrogar também normas
superiores que a contrariem, sendo inconstitu-
cionais a lei estadual ¢ a lei federal que, desbor-
dando dos limites das respectivas compe-
téncias, invadirem o campo da competéncia
municipal®,

Sendo assim, podemos observar que, so-
mente no Brasil, mediante a elevagio dos muni-
¢ipios para o terceiro nivel da federagio, trans-
formou-se em realidade com todas as conse-
qiéncias a antiga tese do mestre austriaco Hans
Kelsen, que ja declarou em 1925 que a adminis-
tracio publica nfo devia set separada em duas
reas diferentes ¢ independentes entre si — a
administragio estata/ e a administraciio auts-
noma ~ em razio de que, nos dois casos, trata-
va-se igualmente da execugdo e implementaciio
de normas juridicas®,

4. As novas “Leis Orgdnicas municipais”

Qart. 29, caput, da Carta Brasileira de 1988
determina que “o Municipio reger-se-4 por lei
organica, (...) aprovada por dois tergos dos
membros da Cimara Municipal, que a promul-
gara, atendidos os principios estabelecidos
nesta Constituicdo, na Constituigio do respec-
tive Estado ¢ os seguintes preceitos: ...)".

Alguns anteprojetos da Constituinte ainda

¥ MEIRELLES, Hely Lopes, ob. cit (31), p. 97.

3 ALMEIDA, Fernanda D. Menezes de. Com-
peténcias na Constituigdo de 1988, Ed. Atlas, Sio
Paulo, 1991, p. 128; DALLARI, Adilson A. “Atri-
buigBes do legislativo municipal”, Boletim do Interior
nf 55, 1978, p. 25, MUKAI, Téshio. “Legislacles
prevalentes em matéria concorrente”, Boletint de Di-
reito Municipal (BDM), out. 1986, p. 765. -

* Veja KELSEN, Hans. Aligemeine Staatslehre,
1925, p. 184 ¢ ss. Todavia, & posiclio juridica extra-
ordinariamente forte do municipio brasileiro se con-
trapdc a sua capacidade bastante limitada de atuaglio
prética.

114

Roevista de Informagéio Legisiativa



assinalaram essas leis orgdnicas como “consti-
tuices municipais”, insistindo muitos autores
até o final que fosse empregado o conceito cons-
tituigdo, porque somente ele expressaria corre-
tamente a valorizagdo que anova Carta Magna
atribuiu 4 institnigio do municipio®. Na redagio
final da Constituigio desistiu-se de usar esse
termo somente por razdes de tradicdo e ndo pelo
fato de que ele tenha s:do considerado “juridi-
camente forte demais”

No entanto, houve autores de peso que to-
maram posigio contra a promulgacio de tais
leis orginicas quasc constitucionais em cada
municipio®. Sugeriu-se também que se conce-
desse essa competéncia apenas as cidades de
populagio maior, visto que muitos municipios
menores do interior ndo dispunham da cul-
tura juridica necessdria, ¢ que em pequenas
sociedades a elaboracfo de um tal diploma
legal fundamental fosse demasiadamente in-
fluenciada pelas estruturas locais de poder
econdmico®.

Em retrospectiva, eram justos 0s receios de
que a maioria dos municipios nfic conseguiria
ajustar e compatibilizar os seus textos constitu-
cionais com os do respectivo Estado ¢ os da
Unifo ¢, assim, produzisse um grande niimero
de dispositivos inconstitucionais®.

Hoje jA podemos afirmar que muitas das
Cartas municipais promulgadas em 1990 con-
tém normas que evidentemente extrapolam as

% Assim o3 Constituintes José Dutra ¢ Chagas
Rodrigues, ANC-Suplemento n® 86, p. 30; cf. também
GIANNINL ” Federaglio: a unidade na diversidade™,
Revista Cepam, mar. 1990, p. 12 e ss.; BARRETO/
CORREIA, ob. cit. (60), p. 231; SOUZA, Celina de.
“(restio urbana na Constituigfio de 1988”, Revista
de Administragio Municipal (RAM) n® 192, 1989, p,
13; GASPARINI, Diogenes. “Plano Diretor”, Bole-
tim de Direito Municipal, mar 1991, p. 171.

¢! Hely Lopes Meirelles disse: “A multiplicidade
de leis ¢ sempre um mal”, ob. cit. (31), p. 52 e ss.

2 Vivaldo Barbosa, Assembléia Nacional Cons-
tituinte (ANC), Emenda n® 1.059, ele propds a con-
cessdo do direito 4 propria lei orgnica somente aos
municipios acima de 300.000 habitantes.

2 TOLEDO, Pompeiode. Assembiéia Nacional Cons-
tituinte, Emenda n® 7.670-6, apud FERREIRA, Wolgran
3. Comentirias a Constituigiio Federal de 19588, v. 1, pp.
419, 429, Todavia, nos parece demasiadamente dura a
clitlcachegmldochhn, qucosasanaladc “Jeis qui-
lométricas, confusas ¢ mal dingidas” e considera a sua
instituigio pelo art. 29 CF como resultado do “popubis-
mea” dos membros da tiltima Constituinte; ¢f. “O malogro
das Cartas Proprias Municipais, Revista de Direito Publico
n299 1991, p. 236 ¢ ss.

competéncias locais®. No entanto, temos de
esperar qual destino sera dado no futuro a tais
dispositivos locais por parte dos tribunais bra-
sileiros que, até agora, emitiram relativamente
poucas decisdes a respeito.

As leis locais contririas & Lei Orglnica muni-
cipal serfio ilegitimas e invalidas, desde que
assim seja declarado pelo Judicidrio, por via in-
direta, nfo estando prevista a agfio direta de
inconstitucionalidade para tal fim®.

Na Alemanha, cada municipio edita o seu es-
tatuto bdsico (Hauptsatzung)®, que regulamenta
as questdes fundamentais do funcionamento da

,+sua administragio. Os estatutos basicos das ci-
dades e comunas da Alemanha nfo possuem —
ao contrario das novas Leis Orginicas munici-
pais no Brasil - a qualidade de uma “constitui-
¢do local” e esto fortemente influenciados pe-
las Leis de Organizag3o Municipal de cada es-
tado federado (Landeskommunalordnungen).
Eles também nio definem a abrangéncia da au-
tonomia de cada municipio, mas servem como
base juridica do trabalho didrio da administragio
local,

No entanto, essas leis estaduais sobre a
gestio municipal, na Alemanha, sdo capazes
de criar verdadeiras obrigagdes de empenho
administrativo por parte das comunas, o que
nfo acontecen no Brasil no passado.

Vale enfatizar que as antigas Leis Orgédnicas
municipais dos estados brasileiros (em vigor
até 1990) continham inmimeros dispositivos que
Tepresentavam meras sugestdes s administra-
¢Bes municipais. Nio podendo impdr aos mu-
nicipios certas exigéneias, alegislagio estadual
simplesmente sugeria a adogio de técnicas
administrativas®.

5. A organizagfio municipal uniforme da
Constitui¢do brasileira

O art. 29 da Constituigio brasileira contém
um elenco de prescrigdes obrigatorias pelas
quais todos os municipios tém de se orientar
para a elaboragio das suas Leis Orginicas. As
mais importantes sdo as regras da eleigdio dos
representantes politicos (I-I1T) ¢ a sua remune-

* Cf. Gongalves. “Lei Orgfinica Municipal — sua
revisfio”, RAM n¥ 199, 1991, p. 23.

“ SILVA, José Afonso da. O Municipio na
Constituicdo de 1988, p.14.

% Vale repetir que esses “estatutos municipais™
— segundo o entendimento alem3o — ndo slio leis, mas
normas meramente administrativas.

¢ FRANCQO MONTORO, Eugénio, ob. cit. (33),
pp. 152 ¢ 162.
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ragdo (V), o nimero de vereadores proporcio-
nal 4 populacfio (IV), as incompatibilidades (VII),
o julgamento e a perda de mandato do prefeito
(VIIL, XI) e a permissfio da iniciativa popular
para certos projetos de lei (X).

Podemos observar que a maior parte da or-
ganizagiio politica dos municipios est4 prescri-
ta pela Carta Federal. Todos entes locais
brasileiros estfio sujeitos a uma organizacfo
uniforme sem que se considere o seu estado de
desenvolvimento, ¢ tamanho, a densidade
demografica ou as atividades econfmicas
prevalentes®.

No Brasil, hd muito tempo constitui também
costume juridico-constitucional a transferfncia
de principios fundamentais da esfera central
{Uni3o) para o 4mbito regional do estadoe a
4rea local do municipio, sem que principios
sofressem maiores
O Supremo Tribunal Federal, durante as (ilti-
mas décadas, veio a transferir pnnciplos oriun-
dos do processo legislativo federal — direitos
de iniciativa e de veto — ¢ do relacionamento
entre o Presidente da Republica ¢ a Ciimara,
quase sem alieragdes, para o relacionamento
entre o Prefeito e a Cimara municipal.

Dentro dessa prética, os municipios brasi-
leiros, desde os anos 30 do século XX, foram
obrigados a asgumir também o sistema presi-
dencialista ¢ a divisdo de poderes entre os seus
érglos politicos®. A Constituigio Federal de
1967/69 prescreveu no seu art. 15 a separagio
estrita do legislativo e do executivo dos entes
locais. Com isso, um outro preceito constituci-
onal, o de uma “organizagio municipal varia-
vel” (art. 14, pardgrafo anico) nfio podia lograr
quase nenhum efeito™.

Por sua vez, a Lei Fundamental aiem3, no
seu art. 28, inciso I, limita-se a determinar que
os municipios devem ter “uma representagio
do povo resultante de eleicdes gerais diretas,
livres, iguais ¢ secretas”. Embora na Alemanha
a organizaciio municipal também nio ¢ indivi-
dualmente confeccionada para atender 3s

€ Cf. HORTA, Raul Machado, “A posigiio do
municipio no direito constitucional™, Revista de
Informagdo Legislativa n® 75, 1982, p. 116 ¢ ss.

# Cf. DORIA, Sampaio, ob. cit. (46), p. 429 ¢

88.

® Celso Bastos comenta 4 respeito: “Esta a ra-
ziio pela qual, embora prenhe de significatlo logica, a
expresslo ‘varidvel segundo as peculiaridades locais’
remanesce, na pritica; letra morta. E que cla nflo des-
fruta de campo material de atuaglo livre™, cf. ob. cit.
(22), p. 223.

necessidades particulares de cada cidade, a sua
regulamentag¢io, contudo, € da competéncia
quase exclusiva dos estados federados
(Ldnder). Na Alemanha, existem nada menos
do que quatro tipos diferentes de organiza-
¢io politica municipal, dos quais alguns fo-
ram reformados durante os (ltimos anos™.

Em alguns estados alemies, 0 prefeito
(Burgermeister) ¢ as versadores (Rdfe ~conse-
lheiros) so diretamente eleitos pelo povo, em
outros, 0s cidadfios volam apenas 1os verea-
dores, 0s quais, por sua vez, elegem um inte-
grante do conselho para ser o prefeito. Além
disso, ha estados onde o prefeito possui os
plenos direitos de chefe do Executivo local; em
outros, ele somente exerce fungdes representa-
tivas, enquanto a administragio do municipio
cabe aum diretor executivo (Stadtdirektor). No
estado economicamente mais importante da Ale-
manha, na Reninia-Norte/Westfilia, o governo
das comunas e cidades ¢ atribuido a uma co-
missfo executiva (Magistrat) eleita pelo Con-
selho, e o prefeito ¢ somente o diretor dessa
comissio, um primus inter pares.

Como vimos, a Constituicio brasileira regu-
lamenta a organizagdo politica dos municipios
de uma maneira mais minuciosa do que qual-
quer texto constitucional anterior. Poz isso, ficam
pastante limitadas as possibilidades dos entes
locais de chegar a uma organizagio institucio-
nal variada, esse quadro também nfio muda em
virtude da concesso da Constituigdo aos
municipios de elaborarem as suas préprias
Cartas locais.

Como decorréncia dessa minuciosa regula-
mentagio, a estrutura organizacional de poder
nos municipios continua a ser padronizada, in-
viabilizando-se qualquer tentativa de inovacio
quanto ao modelo governamental como, por
exemplo, executivos colegiados para municipi-
o5 de pequena dimensdo territorial € densidade
populacional, conselhos populares dotados de
parcela deciséria de poder politico, a criagio
constitucional do cargo do “administrador mu-
nicipal” (city manager) etc™.

O Estado do Rio Grande do Sul ja concedeu
em 1891 a0s seus municipios o direito de elabo-
Tar as suas proprias Leis Organicas. Nesses tex-
tos locais, no entanto, geralmente nio s¢ ten-

" Siaddeutsche Bitrgermeisterverfassung, nord-
deutsche Ratsverfassung, Magistratsverfassung.

7 FERRAZ, Anna Ciindida da Cunha. “Unido,
Estado e Municipio na nova Constitui¢giio”, in: Ce-
pam/ Fundap, Perspectivas 1989, p. 60.
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tou fixar qualquer exceco ao modelo tradicio-
nal vigente em todo o Brasil. Ndo houve uma

da administracio varidvel mais ade-
quada ds condigties locais concretas ou uma
reformulagio das relagdes entre os drgios
politicos™. Vale ressaltar que, j antes de 1988,
os municipios brasileiros foram juridicamente
capacitados a introduzir, por exemplo, o cargo
de city manager como chefe da administragio,
ou a institni¢io de conselhos populares como
orgdos assessores do prefeito, ndo fazendo,
entretanto, uso desse dirgito™.

E importante frisar que os municipios do
Brasil, h4 muito tempo, costumarm imitar volun-
tariamente normas legais ¢ modelos de organi-
zacdo administrativa do estado ou da Unido e
transferi-los, sem maiores adaptag8es, para o
scu Ambito. Cerca de 5.500 Leis Orginicas pro-
mulgadas em 1990 ou depois contém iniimeras
expressdes, dispositivos e instrumentos legais
que evidentemente foram copiados dos textos
constitucionais superiores™,

Esse fendmeno da simetria legal, criticado

por muitos autores, deve-se, principalmente, 4

tendéncia exagerada dos politicos locais e as-
sessores legislativos das Cimaras a chegar a
uma unidade legal. Essa atitude pode ser expli-
cada tanto pela inseguranga de muitos verea-
dores e funciondrios quanto também pelo sim-
ples comodismo daqueles que, antes de tdo,
“ndo querem fazer nada errado”. A uniformida-
de das institigdes de governo local no Brasil
tem resultado mais da tradicdo ¢ da imitagdo do
que de imposigBes legais™.

6. As fungoes diferenciadas dos municipios
na Alemanha

O sistema vigente na Republica Federal da

Alemanha diverge bastante do quadro brasilei-
ro. A Lei Fundamental alemd estabelece como

7 O eminente Paulo Brossard, entfo Senador
gaicho comentou a respeito: “A experiéncia no pla-
no municipal rio-grandense nio terd sido brilhante,
mas teré sido brilhante a experiéncia constitucional
dos estados, reduzidos quase que & transcrever em
suas Constituigdes preceitos federais, mercé de uma
concepglio pouco federalista ¢ muito esterilizado-

ra?”’; cf. Senado Federal, Leis Orgdnicas dos Munici-
pios, v. 3, 1988, p. 45.

# REIS, Elcio, “Organizago municipal varidvel”
Revista de Direito Publico n® 79, 1985, p. 222.

" Cf. CASTRO, Nilo de, ob. cit. (35), p. 63s;
MONTEIRO, Yara Police. Leis Orgdnicas
Municipais, Cepam, 1991, p. 81.

% Cf. MELLO, Dicgo Lordello de. 4 modermna
administragdo municipal, Rio de Janeiro, 1960, p. 141.

principio que “os Estados executarfio as leis
federais como matéria propria” (ant. 83). A apli-
cagdo das leis federais, através dos érglos pu-
blicos, cabe preponderantemente aos Estados.

A Unifo tem apenas competéncia muito limita-
da no campo da execugio administrativa. Avan

tagem da administracio descentralizada estd e
que as carateristicas regionais e locais podem
ser melhor consideradas e desta maneira haver
um julgamento mais justo de cada caso no cum-
primento das leis.

A aproximagio ao cidadio, de parte da ad-
ministragdo pablica alema, ¢ fortalecida ainda
pelo fato de que os estados, em muitos dos
casos, utilizarm-se das administragdes munici-
pais como instincia de mais baixo nivel hierar-
quico para a execugio das leis.

No mundo inteiro, as fungfes da adminis-
fragio municipal tém crescide muito no decor-
rer da histdria e tém em conta, sobretudo, o de-
senvolvimento econdmico e tecnologico; sio
os governos locais que devem atender 3s cha-
madas “necessidades vitais”,

De acordo com o principio da “incumbéncia
universal” ou “onipoténcia” (4 izustdndigkeit),
os municipios alemaes teoricamente cuidam de
todos os assuntos da comunidade local, exceto
quando uma lei superior disponha de maneira
diferente. Na medida em que for vidvel, estados
e Unifio devem se valer dos 6rglos executivos
dos municipios quando precisarem cumprit suas
proprias fungdes ali no local, sem instalar re-
particdes especiais suas.

Na verdade, esse sistema ¢ resultado de
economia administrativa. Vale o principio da
“singularidade da administragio piblica” em
nivel local: as instituigdes dos diversos niveis
administrativos publicos, em certa medida, se
CNgrenam umas nas outras, apesar de nem sem-
pre deixarem de existir antagonismos entre es-
ses niveis também.,

Na Alemanha, tradicionalmente distin-
guimos duas grandes ireas funcionais da atua-
¢do administrativa municipal: o circulo préprio
de atuacio e as fungdes delegadas pelo estado.
Dentro das tarefas proprias ainda distingue-se
entre as facultativas ¢ as obrigatorias. Dentre
os assuntos facultativos do municipio alemso,
temos os assuntos culturais, fomento de es-
portes, instalagdes de transporte, de centros
para a juventude, lares de idosos, piscinas pu-
blicas etc. Essas funges sdo da responsabili-
dade exclusiva do municipio, que nfo precisa
executd-las se os orgdos politicos nfo julga-
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rem necessdrio.

Cada vez mais importfincia estSo
os “encargos obrigatorios” {Pflichtaufgaben).
Os estados federados da Alemanha tém o direi-
to de obrigar os seus municipios ou associa-
¢Oes intermunicipais a cumprirem certas tare-
fas. L4, existem iniimeras leis estaduvais que
obrigam diretamente os entes locais a exerce-
rem determinados servigos piblicos. Dentre
essas tarefas constam questOes referentes a
ordem ¢ seguranga publicas e ao atendimento
das principais necessidades cotidianas: abaste-
cimento de dgua tratada, coleta e tratamento de
esgotos, ordenamento do uso do solo através
de planos diretores de obras ¢ construgdes,
transportes coletivos urbanos, construglo e
conservagio das vias piblicas municipais, ins-
talagdes de combate a incéndios, instalagio e
manutencio de prédios escolares e hospitais
de tratamentos urgentes ¢ instalagies de assis-
téncia social.

Os assuntos delegados (Aufiragsangelege-
nheiten), por sua vez, sdo repassados aos go-
vernos locais por forga de leis estaduais ou,
excepcionalmente, federais. Nesses casos, con-
fia-se aos municipios apenas a execuglio de ta-
refas, € ele as exerce na qualidade de mandats-
rio do estado™. As mais importantes dessas
funglies s¥o: a seguranga publica, a manuten-
¢#o da ordem geral, a protegio da natureza, o
controle da caga ¢ da pesca, o regulamento do
trénsito local, a fiscalizagio de construgdes, o
trato de assuntos relacionados 4 saide piblica
e veterindria, as questdes de registro civil e re-
sidéncia, bem como as eleitorais ¢ relativas a
estrangeiros.

Quando o municipio exercer tarefas por de-
legagfio superior, poderd fiscalizar se essa exe-
cucio estd sendo feita de forma adequada. Nes-
ses casos, a fiscalizagio estatal abrange, além
da legalidade, também a conveniéncia da exe-
cucio. Alias, ¢ freqiiente os municipios se quei-
xarem que o reembolso estadual nfo costuma
chegar a cobrir, de fato, as despesas que acar-
retam para os entes locais. O municipio alemdo
tem, pois, um “duplo cariter”: ¢ entidade da

auto-administraglio ¢, a0 mesmo tempo, 6rgho.

executor do seu respectivo estado federado™.

7 Cf. Puulo Bonavides, citando Carré de Malberg,
Curso de Direito Constitucional, 5* ed., Ed. Malthei-
ros, 1994, p. 315.

™ Ha estimativas de que 0s municipios da Ale-
manha, hoje em dia, gastam menos de 10% dos seus
recursos em tarcfas da sua propria decisdo, sendo
mais de 90% gastos em fungBes obrigatorias ou dele-

Na verdade, o volume das fungdes delega-
das exercidas pelo municipio alem#o, tornam-
se cada vez maior, convertendo o municipio,
cada vez mais, em instancia local do estado. Por
outro lado, os municipios preferem executar ta-
refas estaduais com seus proprios servidores a
admitir a instituigfo de uma série de 6rgfios es-
taduais especificos no seu territério, o que cer-
tamente iria destruir a2 unidade de administra-
¢do publica.

Ao contririo da situacio alemd, o munici-
pio brasileiro, devido a sua posi¢iio jurfdico-
copstitucional forte, ndo pode ser obrigado,
mediante lei superior, a executar servigos ¢ tare-
fas estaduais ou federais que tém a sua base na
legislagfo desses outros niveis estatais. O di-
reito constitucional-municipal do Brasil, por tra-
dicfio, nflo prevé a delegaclio obrigatéria ou
“antomatica” de tarefas por parte das esferas
estatais superiores para 0s entes locais. Para
que a Unifio e os estados possam delegar fun-
¢des de seu imbito para s municipios, ¢ preci-
so a celebragio individual de convénios admi-
nistrativos, que, até hoje, representam o princi-
pal instrumento de colaboragio entre a Uniflo,
os estados e os municipios™,

Até hoje ¢ esclarecedora a ligho de Castro
Nunes®™, que apontou o duplo cardter das
municipalidades americanas e européias (ale-
mis, francesas, italianas) como érgfios destina-
dos ao governo da localidade e, a0 mesmo tem-
po, como agéncias da administragiio geral dos
estados, revelando os poderes paralelos de que

*estd investido o municipio. Ressaltava o emi-

nente autor que, no municipio brasileiro, quase
nfo se acusa na oOrbita da sua atividade uma
esfera delegada distinta da esfera propriamente
municipal, esclarecendo gue essa caracteristi-
ca vinha do antigo regime, visto que as Cima-

gadas. Portanto, sobra pouco espago para as fungbes
rcalmente a critério da auto-administracZo munici-
pal. Criticando essa situaglio, municipalistas slemfes
até alegam que a auto-administraglio seja também o
“direito de cometer erros por conta propria”.

™ Qs convénios ainda foram expressamente pre-
vistos no art. 13 § 32 da Constituiclio Federal de
1967/69. O texto da Carta de 1988 nio 0s menciona;
no entanto, cles continuam um instrumento licito e
muito utilizado na prética. A respeito dos convénios
administrativos, veja Andreas Krell, “A Posiclo dos
Municipios Brasileiros no Sistema Nacional de Meio
Ambiente (SISNAMA)Y”, Revista dos Tribunais n®
709,nov. 1994, p.9¢ s

¥ NUNES, José de Castro. Do Estado Federado
¢ a sua Organizagdo Municipal, Rio, 1920, pp. 148
ess,208 ¢ ss,
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ras municipais nunca eram agentes da Provincia.

A Constituigio Brasileira de 1988, na base
daideologia de uma autonomia municipal for-
malmente fortissima, nflo prevé a possibilidade
da obrigacio dos entes locais para o desem-
penho de determinadas tarefas e servigos pi-
blicos. A iinica verdadeira obrigacdo dos muni-
cipios brasileiros para cumprir um determinado
servigo publico reside na drea da educagfo. O
art.212da Consutmgﬁo Federal osobnga a apli-
car vinte e cinco por cento, no minimo, da recei-
ta resultante de impostos na manutengiio ¢
desenvolvimento do ensino.

As Constituigfes estaduais ¢ mesmo a
legislagdo infraconstitucional no podem criar
obrigacdes para os municipios®.

7. A garantia constitucional e a definigdo
da autonomia municipal

A equiparagiio formal dos municipios brasi-
leiros com os estados ¢ a Uniflo, mediante a sua
elevagfio para a terceira esfera estatal da Fede-
ragiio, foi ainda fortalecida pelos dispositivos
dos arts. 29 e 30 da Constituicio Federal. A
Constitui¢o brasileira concede, no seu art. 30,
aos entes locais, dreas especificas de compe-
téncia.

O art. 24 da Canta brasileira, que trata das
competéncias legislativas concorrentes, nio
inclui os municipios®, aos quais, segundo o
art. 30, I, CF “compete suplementar a legisla-
¢do fexeral e a estadual no que couber™. O exer-
cicio desta competéncia exige a existéncia de
umanorma superior ¢ de uma lacuna da mesma,
que deve ser preenchida, atendendo, assim, a
um interesse local 3, Muitas vezes, a Unido ¢
os estados demoram a reconhecer problemas e
ndo reagem dentro de prazos tolerdveis. Enquan-
to n3o existem leis superiores, 0s municipios
podem agir de uma maneira mais livre e emitir,
nabase do art. 30, inciso II, CF, normas em 4re-

® Cf DALLARI, Adilson Abreu. “Cartas Pro-
prias Municipais”, Revista Cepam, n® 1, jan./mar.
1990, p. 9, ALMEIDA, Fernanda D. Menezes de,
ob. ¢it. (58), p. 170. Veja a respeito também a deci-
siio do STF, que declarou inconstitucional dispositi-
vos da Constituiglio cearense por criar obrigagdes
805 seus municipios, Revista dos Tribunais n® 662,
1590, p. 203.

® O anteprojeto Constitucional dos “Notaveis”
(Coord.: Afonso Arinos) de 1986 ainda inclufa os
municipios no elenco das competéncias legislativas
concorrentes,

® BARRETO/CORREA. “O municipio ¢ a ques-
to ambiental”, Revista dos Tribunais n? 670, 1991,
p. 234

as que nio fazem parte das suas competéncias
expressas. Nesses casos, os entes locais sdo
capazes de “antecipar” os dispositivos dos ni-
veis estatais superiores.

Nessa altura, pode se tornar dificil a demar-
cacio entre os incisos I e Il do art. 30 CF. Toda-
via, consideramos de importincia reduzida a
distingio exata entre essas duas normas, visto
que elas se complementam, sendo sempre o
ponto nodal da questio, nos dois casos, a pre-
senca de um interesse local. Ao mesmo tempo,
¢ claro que nio pode ser suplementada toda
legisiagdio estadual e federal, visto que hd maté-
rias cujo tratamento em nivel municipal seria
absolutamente desconcernente®. Atvalmente
o municipio pode, mesmo em assuntos sobre
os quais ¢le nfo possuia competéncia, antes de
1988, suprir omissdes da legislagio superior®™.

Importincia suprema possui o art. 30, inciso
1. da Constitui¢io Federal; segundo este, “com-
pete aos municipios legislar sobre assuntos de
interesse local”. Essa norma concede aos entes
locais uma competéncia legislativa exclusiva
nas dreas onde predomine o interesse local. O
conceito de “interesse local” ocupa uma posi-
¢30 central para a defini¢ic do conteido da
autonomia municipal no Brasil. A predo-
mindncia, e ndo a exclusividade, continua sen-
do a justa interpretagio desse novo conceito®.

O conceito de “interesse local” ¢ de funda-
mental importincia, nio somente para a limita-
¢do das competéneias legisiativas, mas tam-
bém na atribuigfio das responsabilidades pela
prestagdo dos servigos estatais, onde desem-
penha papel decisivo. A Constituigio brasilei-
ra prevé, como as Cartas anteriores, ao lado da
competéncia municipal de legisiar (art. 30, L IT)
a de prestar servigos publicos de interesse lo-
cal (art. 30, V).

Enquanto nas Leis Maiores do Brasil sempre

# BASTOS, Celso R. “O municipio: sua evoluglo
historica e suas atuais competéncias”, Revista dos THbu-
nais: Cademasde Diretio Constitucional e Ciencia Politica
n?1,1994,p.62.

¥ Depois da ediglio de keis estaduais e federais nos
campos j regulamentados pelos municipios, as nomas
locais continuam em vigor na mexida que eles nfio se con-

as leis das searas superiores € % considerados
“suplementos locais™ das mesmas;, ¢f BASTOS, Celso
Ribeiro. Curso de Direito Constitucional, 1989, p. 102 ¢

88.

% MOREIRA NETO, Diogo de Fi . “Com-

peténcias Concomentes Limitadas. O Problema da Con-

i das Normas Gerais”, Revista de Informagdo
Legislativa n® 100, Senado Federal, 1988, p. 140.
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houve essa distinglo expressa entre as duas
dreas da aglio legislativa ¢ administrativa da
esfera local, a Lei Fundamental da Alemanha
entende o poder do municipio para produzir
normas legais (Satzungsge-walf) como “com-
plementaciio instrumental do cumprimento auto-
responsdvel das suas tarefas locais™®. Na base
dessa teoria, a competéncia normativa no foi
especialmente mencionada pela Lei Funda-
mental alemil.

Na verdade, a prestagio dos servicos pi-
blicos municipais se realiza através da execu-
¢do das leis locais a respeito, visto que, no
Estado de direito moderno, o poder piblico
desenvolve quase todas as suas agdes ¢ ativi-
dades com base em leis®™. Os servicos munigci-
pais constituem verdadeiras farefas cujo cum-
primento por parte das prefeituras garante a
organizacio do dia-a-dia das populagfies nas
cidades e vilas rurais.

A expressfio “interesse local” do novo tex-
to constitucional brasileiro (art. 30, I) veio a
substituir o conceito tradicional de “peculiar
interesse”, que foi introduzido pela Constitui-
¢lio republicana de 1391, Vale frisar, contudo,
que, ji antes de 1988, muitos autores costuma-
vatn usar a expressio conjunta de peculiar in-
teresse local. Portanto, a doutrina € quase pa-
cifica ao afirmar que o contetido material desse
conceito nio tem sido alterado e que “a mudan-
¢a da letra nfio equivale a uma mudanca do es-
pirito da Constituicho™.

O conceito de peculiar interesse local nun-
ca foi definido de uma maneira satisfatéria pela

" Cf. VON MUTIUS, Albert, ob. cit. (50), p.
247

" Cf KRELL, Andreas, ob. cit. (793, p. 8 ¢ 5s.

® f, ALMEIDA, Fernanda D. Menezes de, ob.
cit. (58), p. 124, GASPARINI, Di6genes. “Guarda
municipal ecolbgica”, Informative Juridico do
CEFPAM, out. 1991, p. 84; THEMER, Michel, Ele-
menios do Direito Constitucional, 1989, p. 105;
DALLARI, Adilson Abreu. “Autonomia municipal
na ConstituigBo de 1988, Revista de Direito Piblico
n?97, 1991, p. 236, CORREA. “Competéncias pars
legislar dos estados ¢ dos municipics”, Boletim de
Direito Municipal, set. 1990, p. 527. Todavis, alguns
autores t&m criticado a substituigfio, visto que eles
consideram o conceito Jocal mais restrito do que pe-
culiar, of. BASTOS, Celso R. “Os Estados ¢ 2 nova
Constituigka”, in: Processo Constituinte Paulista,
1989, p. 58; ATHAYDE, Sclme. “Diretrizes para as
Cartas Municipais”, Revista de Informagdo Legisla-
tiva n? 103, Senado Federal, 1989, p. 251; Aires
Barreto. “Os municipios na nova Constituigiio”, in:
A Constituigdo Brasileira de 1988, 1988, p. 84.

doutrina e jurisprudéncia brasileiras, continu-
ando pouco esclarecido o seu significado den-
tro do sistema complexo das competéncias pri-
vativas ¢ concorrentes da Unido ¢ do estado
erguido pela nova Carta Magna.

A maior parte da doutrina se limita, até hoje,
a declarar que o interesse local deve ser enten-
dido como predominante e no exclusivo, sem,
no entanto, fornecer critérios validos para defi-
nir o que s¢ja “interesse local predomi "
no caso concreto™. Outros autores ¢ conside-
ram “critério vago que nada define de positivo
¢ cujos limites ficaram nebulosos™ e que o ter-
mo “quase ni¢ presta mais para uma aplicagio
num caso concreto™:,

A expressdo inferesse local é semelhante
aquela usada pela Lei Fundamental alemi, que,
diferente da situago no Brasil, nfio atribui com-
peténcias especificas aos entes locais, mas ¢on-
tém no seu art. 28, I1, uma atribuicfio giobal de
competéncia, que garante aos municipios ape-
nas genericamente o direito de “regularem to-
dos os assuntos da comunidade local”.

No entanto, a0 contrario da situagio alemdl,
10 Brasil, duranie as Ditimas décadas, chega-
ram pouquissimas a¢des judiciais aos crivos
dos tribunais. Ademais, a esmagadora maioria
dos municipios brasileiros se encontra numa
situagio financeira precarissima, fazendo com
que as prefeituras ¢ cimaras dificilmente recu-
sem a intromissdo das administragbes estadu-
ais ou Orglos federais nos seus assuntos lo-
cais, desde que esta seja acompanbada por

. medidas de ajuda técnica ¢ financeira. Muitas

vezes, 05 entes locais até agradecem tais “inge-

réncias” para se livrar de tarefas caras ¢ politica-

ﬁespw pouco interessantes como o saneamento
ico.

Com toda razfio perguntou Alvaro Pessoa:
“Qual prefeito esta disposto a bancar uma bri-
gacom o Governador de estado para definir, em

% Veja, por cx., MEIRELLES, Hely L. Direito
Maunicipal Brasileiro, 7* ¢d., Malheiros, 1993, p. 122
e 88, CRETELLA JR., Direito Administrativo Mu-
nicipal, 1981, p. 58 ¢ ss.;, FERREIRA, Wolgran Jun-
queira. & Municipio & Luz da Constituigdo Federal
de 1988, Edipro, 1993, p. 156 ¢ ss,; FERRARI, Re-
gina M. Macedo Nery. Elementos de Direito Munici-
pal, Ed. RT, 1993, p. 79 e 3s.; SANTANA, Jair Eduar-
do. Competéncias Legislativas Municipais, Ed. Del
Rey, 1993, pp. 100 ¢ ss.

" BASTOS, Celso R. in: Anais do Simpdsio
“Minas Gerais ¢ a Constituinte”, 1986, p. 474; Se-
der. Democracia, direito de volo, autonomia munici-
pal, 1981, pp. 59,78 ¢ 88.
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matéria de peculiar interesse, até onde vai o
peculiar interesse do seu municipio?”?

No Brasil, seria necessario também uma atu-
agdo mais expressiva das AssociagBes muni-
cipais, regionais ¢ nacionais, que na Alemanha,
{Kommunale Spitzenverbdnde), tradicional-
mente possuem uma forga politica bastante ele-
vada para representar com éxito os interesses
municipais junto acs érglos estaduais e fede-
rais. Essas associagles dispSem de uma boa
estrutyra admipistrativa capaz de prestar uma
assisténcia juridica eficiente aos seus membros

-¢ também encorajam as cidades e comunas ru-
1ais a reivindicarem o pleno respeito da sua au-
tonontia ajudando-os até, se for imprescindi-
vel, nos litigios contra o estado ou a Unido em
defesa da sua autonomia.

Vale enfatizar, no entanto, que, ao contririo
do ordenamento juridico brasileiro, a delimitacdo
da autonomia local na Alemanha, segundo o
art. 28, inciso II, da Lei Fundamental, deve ser
efetuada expressamente “nos moldes das leis”
(imRahmen der Gesetze), ou seja, através da
legislagdo superior, preponderantemente a es-
tadual. Na base dessa ampla “liberdade de for-
magio legislatoria™®, os estados federados ale-
mées, ao editar as suas Leis de Organizacio
Mumicipal (Gemeindeordnungen), vieram a deki-
mitar de maneira nitida o 4mbito dos servigos a
serem cumpridos pelas suas prefeituras locats.

Vale lembrar que, no Brasil, este “primeiro
passo” de delimitacfio das competéncias ¢ da
definigfio da autonomia municipal ndo cabe aos
cestados, mas 20s proprios municipios nas suas
Leis Orginicas.

Porém, o estado alem#o, em todas suas re-
gulameniacdes legais, ¢ obrigado a seguir os
principios constitucionais oriundos do art. 28,
11, da Lei Fundamentai no sentido de que deve
deixar para 05 municipios wma drea para o com-
primento auto-responsdvel dos assuntos que
dizem respeito 2 comunidade local. Uma inter-
vengdo no conteudo essencial desse direito
seria inconstitucional e poderia ser levada pelo
ente Jocal afetado 4 apreciaco judicigria™,

# Cf. Desenvolvimento Urbano no Brasil, Re-
vista de Direito Administrative (RDA4),n° 137,1979,
p. 390.

" “Gesetzliche Ausgestaltungsfreiheit”, veja 2
Coletinea das Decisdes do Tribunal Constitucional
Alemdo (BVerfGE), n® 79, p. 127.

% FIEDLER, Klaus, “A auto-administragiio mu-
nicipal como principio estrutural de um estado de-
mocratico”, in: Administra¢3o auténoma municipal

A liberdade dos municipios alemaes, garan-
tida pela Constituico Federal, desde os anos
50 veio a ser fortalecida pelo Tribunal Constitu-
cional Federal (Bundesverfassungsgericht), que
desenvolveu a sua teoria da seara substan-
cialP ou do minime intangivel®, proibindo a
supressio da autonomia municipal como insti-
tuicdo por parte do estado ou da Unido bem
como qualquer restrigfio que atinja o seu “con-
teido essencial” (Wesensgehalf).

Segundo o entendimento alemo, a garan-
tia do direito de auto-administra¢io dos muni-
cipios, na sua esséncia, significa que transfe-
réncias ou “deslocamentos” de fungdes e res-
ponsabilidades para outros niveis da adminis-
tragdo piblica — uma medida licita no sistema
alemio mediante lei estadual — nfo devem re-
duzir substancialmente as formas de atuagio ¢
influéneia das prefeituras “e que, em decorrén-
cia, 0 municipio veja alterados a sua imagem, a
sua estrutura ¢ o seu tipo tradicionalmente ca-
rateristicos™"’.

Vale ressaltar que, na Alemanha de haoje, hé
muitos municipalistas que alegam um sufoca-
mento da autonomia local através de uma rede
cada vez mais densa de prescrigdes da legisia-
A0 estadual, formada por regulamentagdes
demasiadamente pormenorizadas e perfeccio-
nistas. O municipio alemfo, durante as Gltimas
décadas, perdeu bastante da sua espontanei-
dade ¢ liberdade de agdio, e o controle por parte
do estado se tornoy cada vez maior®®,

8. Perspectivas para uma melhor distri-
buigdlo de competéncias entre as esferas esta-
tais; o papel dos estados brasileiros na defini-
¢ado de “interesse local”

Por ultimo, resta tragar o caminho para uma
melhor definigiio dos direitos e responsabilida-
des dos municipios no futurg. Na Gitima As-
sembléia Nacional Constituinte brasileira, o an-

— tarefas ¢ organizagdo, Fundagdo Alemd para o
Desenvolvimento internacional (DSE), Berlin, 1988,
p. 6 e ss.

¥ A chamada “Kembereichslehre™ (= teoria do
nicleo), veja a Coletdnea das Decisdes do Tribunal
Constitucional Aleméo (BVerfGE) n®8, pp. 122,134,

% Assim Paule Bonavides com referéncia ao lus-
tre constitucionalista “weimariano™ Carl Schmitt, ob,
cit. (77), p. 320 ss.

¥ Assim o Tribunal Constitucional do Estado de
Baden-Waorttemberg.

# Exemplarmente: ERICHSEN, Hans-Uwe.
Kommunalverfassungsrecht, in: Willi Blamel/
Hermann Hill. Die Zukunft der kommunalen
Selbstverwaltung, Berlin, 1991, pp. 89, 96ss.
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teprojeto da subcomissio dos Municipios ¢
Regides previa a seguinte regulamentaciio:
“Art, 92 Compete privativamente aos
nmunicfpios:
I - legislar sobre assuntos de inte-
resse municipal predominante;

C..)

IIT — organizar e prestar os SeIvigos
publicos locais;

§ 1% as atribui¢des dos municipios
poderdio variar segundo as particula-
ridades locais, sendo, entretanto, de sua
competéncia exclusiva os servigos e ati-
vidades que digam respeito ao sen pecu-
liar interesse, tais como:*

.)

§ 3% Os municipios poderio prestar
outros servigos ¢ dessmpenhar outras
atividades, mediante delegacio do Esta-
do e da Unifio, sempre que lhes forem
atribuidos os recursos necessarios.

§ 49 As particularidades locais, para
efeito da variagfio a que se refere o § 1°
deste artigo, serdo definidas em lei com-
plementar estadual.”

Os autores do anteprojeto visaram a “ven-
cer a formula tradicional e indefinida na enunci-
ag8o do papel, das atribuiges, competéncias e
€ncargos municipais, ¢ buscar meios para me-
lhor precisar esses elementos para especificar,
de modo proporcional e adequado, os recursos
necessérios 4 manutengio dos municipios™'®,

Esse tipo de catdlogo dos servigos locais para
todo o territdrio nacional sempre softeu criticas
por parte da doutrina. Alegou-se que a nogéo de
peculiaridade local, no que se refere 3 prestacio
de servicos publicos, njo seja passivel de um
entendimento padronizado, mas varidvel em

% Nesse rol consts a prestagio de servigos po-
blicos como o abastecimento com Agua potével, o
csgotamento sanitério, o transporte coletivo, a lim-
peza piblica, a atenglio priméria de salide, a constru-
¢lo e conservaglio de cstradas vicinais, a gest#io dos
mercados ¢ cemitérios, a iluminagio, a prevenglio de
acidentes bem como a distribuig8o de gas. Nos §§ 1°,
incisos II-XT1, ¢ 22 do art. 92 do antéprojeto consta-
Vlmfu.nt;ﬁ%comoamalmg&odcobmsdcurbanm
¢io, concessio de licengas para todos tipos de esta-
belecimentos, fomento 4 produgdio agropecuiria, ma-
nutenglio do ensino do primeiro grau, entre outros.

1% ) Municipio ¢ a Constituinte™, Relatdrio,
Farecer e Anteprojetos da Subcomissio dos Munici-
pios e Regides, (Relator: Aloysio Chaves), CAmara
dos Deputados, 1987, p. 21.

fungo da localizaglio geografica, dimensfo,
populagdio, tradigdo, aspectos histéricos e
culturais, potencialidades, niveis de urbaniza-
¢lo, carateristicas do solo, aspiracies do povo,
proximidade ou afastamento de centros polari-
zadores efc.'%. Dmntedamm:;ﬁoporqmpas—
sam certas atividades e servicos, a variacho de
predominfincia do inferesse municipal, no tem-
Po & no espaga, ¢ um fato, particularmente no
quednzrespmtoﬁeducaqﬁo priméria, trinsito
urbano, telecomunicages etc.'®. Por conseqil-
éncia, a solugio das atribuigles explicitas foi
rejeitada pelo relator da Constituinte.
Compartilhamos, em parte, as criticas em
relagio a uma enumeraglio dos servigos gtuni-
namente municipais em nivel nacional pela pro-
pria Carta Federal. A inconveniéncia desse pro-

pensavel a utilizac3o

conceito de (peculiar) “interesse local” com to-
das as dificuldades de sua defini¢o acima
expostas. Como nfo convém atribuir fuhgles ¢
tarefas iguais para municipios distintos, uma
tal exemplificacio do interesse municipal pare-
ce-nos ter uma viabilidade bem maior se fosse
efetuada no nivel de cada estado da Federagfio
brasileira. O § 4° do art. 9° do anteprojeto abria
justamente esse caminho para incluir os esta-
dos na definiglo da autonomia dos seus muni-
cipios.

Podemos constatar que, hoje, cabe também
as Leis Orginicas municipais 0 importante pa-
pel de definir as matérias de muni-
cipal no seu caso concreto, explicitando a ex-

pressio vaga que & o termo /nferesse local do

art. 30, I, CF'®. O conteido das Leis Orginicas
serve como indicagfio pela distribuichio das
responsabilidades no caso concreto.

No entanto, lﬁoépossivdpamrpa'al,mopo-
dendo caber somente acs entes locais o tragado das
linhas divisirias entre as suas. atribuicbes ¢ as tare-
& cop g el ns pesponesbA s el

capaz as
cuclio dos servigos priblicos e de definir o contexido
do seu interesse local'™.

19 TEIXEIRA NETO, Jo%io Luis. “O Peculiar
Interesse Municipal”, Revista de Direito Piblico n®
64, 1982, p. 209.

12 BASTOS, Celso R. Curso de Direito Consti-
tucional, S4o Paulo, Sarniva, 12. ed., p. 277-

1" BASTOS, Celso Ribeiro, ob. cit. (84), p. 59.

1% Por isso, ndlo podemon concordar com Roque
A, Carrazza, que entende que o prdprio municipio,
por meio de lei, deva definir o seu peculiar interesse
¢ que “scria absurde se o municipic tivesse que aus-
cultar 6rglos ou autoridades a ele estranhos, pars
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A maioria das Leis Organicas locais decla-
raram ser 0 municipio competente em quase to-
das as dreas da administra¢iio piblica: saide,
educagfo, licenciamento de atividades, transpor-
te, fomento econdmico, produgdo de alimentos,
protegio do meio ambiente etc., estabelecendo,
muitas vezes, competéncias concorrentes.

Porém, o sistema juridico-administrativo
brasileiro jd sofren bastante com a tradicional
prética dessas competéncias concorrentes,
onde as trés esferas se atrapalham, se atrope-
lam ou s¢ omitem na prestagiio dos servigos,
sendo um dos efeitos mais danosos dessa con-
corréncia de atribuigdes o impedimento da co-
branga da prestagio efetiva dos servigos pela
sociedade'®. Cabendo indiferentemente a qual-
guer nivel de governo a prestagio de um servi-
0, ficil se torna a omissio de quaisquer deles,
na ¢speranca de que os demais decidam assu-
Iir 0 encargo'®.

Alvaro Pessoa comentou a respeito:

“Virualmente o0 municipio brasileiro
possui, hoje, um potencial de competén-
cias, que, além de rnisterioso, € mais um
obstaculo do que um auxilio. Sdo inume-
rdveis as dreas de competéncia que se
poderiam chamar superpostas ou com-
plementares, onde algumas vezes a
Unifo, outras o estado-membro, desejam
e praticamente nfo podem legislar, Ndo
ha sistema de exclusfio ou ordenagio de
competéncia que possa ajudar no desate
de tdo complexo nd constitucional™'"’.

Essa indefini¢o de competéncias foi trans-
ferida para o regime da Constituigio de 1988.
Até hoje continua valida a observagdo de Lordello
de Mello, feita ja em 1960: “O que devia ser a

responsabilidade de cada esfera estatal resulta, .

ndo raro, na irresponsabilidade de todas™®,

saber o que s30 e o que ndo s3o assuntos de interesse
local”, of. Curso de direito constitucional tributdrio,
2% ed, Ed. RT, 1991, p. 96.

1% SOUZA, Celina Maria de, ob. cit. (60), p. 16.

1% Fernando A. Rezende da Silva. “Repartiglio
de encargos publicos na Federagfio Brasileira™, in:
Cepam/Fundap, Perspectivas, S. Paulo, 1989, p. 19
e ss

197 Desenvolvimento Urbano no Brasil”, Revista
de Direito Administrative (RDA), n® 137, 1979, p.
358.

1% MELLO, Diogo Lordello de. Organizagdo do
Municipio, IBAM, Rio de Janeiro, 1965, p. 2le ss,;
elc comenta & respeito; “O sistema de competéncias
concorrentes exige, para sua cficiéncia, um alte grau
de coordenaglio, dificil de ser atingido em face de

Prescriges isoladas sobre 0 “pretenso” in-
teresse local de um municipio certamente nio
levardo os érgdos da respectiva administragio
estadual a alterar ¢ adaptar o seu desempenho
em relagdo a cidade. Uma combinagdo integra-
da das fungdes entre as diferentes esferas esta-
iais exige a participacio do estado e do muni-
cipio ao mesmo tempo. Por isso, parece errdnea
a afirmaciio que, depois de 1988, caberia somente
as Leis Orginicas municipais definir a abrangén-
¢ia e conteiido do seu “interesse local”.

Na verdade, também ficou dificil, no siste-
ma da Carta de 1988, entender o papel das Cons-
tituiges estaduais em relagio aos municipios,
“visto que os entes locais acham os pardme-
tros e limites definidores da sua autonomia di-
retamente na Carta Federal, sobrando, portan-
to, pouco espago para o estado cuidar do
municipio™'®.

Mesmo assim, poderiamos atribuir aos tex-
tos estaduais, que tratam das competéncias
municipais, o seguinte significado: onde a Car-
ta estadual declara os municipios a serem com-
petentes para determinadas tarefas''’, o préprio
estado reconhece, de maneira indireta, que tais
fungles — salvo raras excegides — nilo sdo de
interesse predominantemente regional (estadu-
al) e que, portanto, estio os municipios faculta-
dos e “exortados” a editar suas proprias legisla-
¢Oes nessas areas, podendo inclui-los, desde o
inicio, nas suas Leis Orgnicas municipais'"*.

Essa interpretagdo “indireta” nio seria ne-
cessaria se a Constituigio Federal tivesse atri-
buido — como previa o anteprojeto — aos esta-
dos a competéncia expressa de definirem medi-
ante lei complementar as “particularidades lo-
cais, para efeito de variagdo” (art. 9%, § 4%). Tal

certos aspectos da autonomia dos estados-membros
¢ do municipio. N3o prevalecendo, entre nds, o regi-
me da subordinagdio administrativa das coletividades
territoriais infenores as superiores, torna-se dificil a
cocrdenagZo da ago das primciras pelas segundas, o
que somente poderd ser conseguido através de um
sisterna de auxilios condicionados ¢ de mecanismos
adequados de fiscalizagfio dos recursos concedidos

1% DALLARI, Adilson Abreu. “Cartas Proprias
Municipais™, Revista Cepam n® I jan./mar. 1990,
p- 9.
1% Por exemplo: art. 12 da Constituigio de Ala-
goas, art. 13 da Constituigdo do Rio Grande do Sul.

il &f RODRIGUES, litberé de Oliveira. A Com-
peténcia ¢ a Autonomia Municipal, ttabalho apresen-
tado no curso de Direito Municipal no Mestrado em
Direite da Universidade Federal do Rio Grande do
Sul, Porto Alegre, dez. 1994, (mimeogr.), p. 17.
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procedimento também teria a grande vantagem
de poder tracar linhas de responsabilidade en-
tre os governos estaduais ¢ as prefeituras, onde
hoje existem inameras dividas, omissdes €
superposi¢des dos planos, programas ¢
atividades.

Na base do acima exposto, surge a pergun-
ta; quais seriam os critérios adequados para
uma definicio realistica da autonomia munici-
pal no Brasil?

José Maria Dias observa que “a velha sur-
rada questfo de analisar-s¢ 0 municipalismo
brasileiro tentando posicioné-lo, justifici-lo ¢
engrandecé-lo, apenas com argumentos de in-
dole federativa, com base exclusivamente no
peculiar interesse local, estd ficando superada
€ Com as suas energias esgotadas™!?.

Por isso, se faz mister compreender ¢ pro-
blema sob os enfoques histérico-econdmico e
administrativo ¢ para chegar a uma atitude con-
ciliadora entre o juridico-constitucional ¢ ¢ ad-
ministrativo-econdmico. Para tal fim, podera
servir a ja antiga feoria das escalas', que bus-
ca orientar a reparti¢do das compeiéncias, en-
cargos e servigos entre os diferentes niveis es-
tatais segundo critérios geogrificos, econdmi-
cos, técnicos, financeiros bem como de poder
politico e de forca administrativa.

Sao justamente esses aspectos variados,
que deveriam entrar na definigio do inferesse
local, seja na fase de auto-identificacio dos
municipios na sua Lei Orgénica, seja na concre-
tizagfio legislativa mais genérica por parte dos
estados federados ou, por final, na decis3o do
juiz sobre o caso concreto.

9. Conclusdo

Em virtade da sua independéncia fatica des-

- de os tempos colonjais, o municipio brasileiro
sempre foi considerado parte do poder estatal.
Ao contrario, o municipio alemo tem a sua base
histérica na oposiciio dos cidadiios contra o
estado absolutista. Como conseqiiéncia dessa
evoluglio, 0 municipio brasileiro sempre gozou
de uma autonomia juridico-formal extremamen-
te forte, coroada em 1988, pela elevagio

112 Em notvel artigo sobre a Descstabilizagiio
Institucional no Municipalismo Brasileiro, Revista
de Administragdo Mumicipal n® 163, 1982, pp. 57 ¢
ss,, 68,

13 Essa teoria foi apresentada nos anos 70 pela
cientista politica Ana Maria Brasileiro, do IBAM, ¢
depois retomada por Fernando Antdnio Rezende da
Silva, ob. cit. (104).

constitucional, para constituir a terceira esfera
da Federagfio brasileira.

Na Alemanha, os municipios sfo conside-
porém, dotadas de autonomia pela Constitui-
¢%o Federal. Portanto, o conceito alemfo de
auto-administragdo local nfio corresponde
exatamente 20 termo brasileiro de autonomia
nunicipal, que possui um significado muito mais
politico.

O conceito de autonomia municipal depen-
de, nos dois paises, da interpretagiio do con-
ceito constitucional “assuntos de interesse (na
Alemanha: da comunidade) local”. A partir dos
anos 50, a jurisprudéncia constitucional alem#a
desenvolveu um sistema complexo de proteciio
ao direito de anto-administraciio nas cidades e
comunas. Os tribunais brasileircs, ainda nfo
elaboraram critérios ¢ parimetros sélidos para
a definicio da autonomia municipal, prevale-
cendo o casuismo.

Os direitos e deveres do municipio brasilei-
o emanam diretamente do texto da Carta Fede-
ral; b dirvidas a respeito da funges das Cons-
tituigdes estaduais e Leis Orgnicas municipais
na concretiza¢io da autonomia local. A abran-
géncia da autonomia do municipio alem#o € for-
temente influenciada pela legislagio estatal
(Unifio ¢ estados).

Na Alemanha, as entidades municipais im-
plementam uma grande parte das normas fede-
raise estaduais por obrigaco legal. L4, muitas
fangdes ¢ servigos locais sio fixadas e regula-
das pela legislaco superior, restando a0 munici-
pio pouco espaco de decisiio na sua execucio.

No Brasil, os municipios devem obedecer a
legislagfo federal e estadual, mas nfio s¥o obri-
gados a executar ativamente as leis superiores;
para fim de delegago, se faz necessdrio a cele-
brac%o de convénios administrativos com na-
tureza voluntdria. O sistema brasileiro quase nfio
trabalha com tarefas obrigatdrias para os muni-
cipios. Os estados federados pouco podem in-
terferir na prestagio dos servigos locais pelas
prefeituras, prescrevendo os seus procedimen-
tos administrativos ou certo padriio de qualidade.

Para superar a superposicdo das fungbes nas
diferentes esferas estatais, oriundas do sistema
de atribuigio de numerosas competéncias con-
correntes, 5eTia pecessario uma subdivis%o mais
nitida das tarefas de cada nivel. Para isso, € im-
prescindivel chegar a uma defini¢#o clara dos di-
reitos e responsabilidades dos municipios em
relagio ao seu estado ¢ 4 Unifo.
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Essa concretizagio s6 pade atender as pe-
culiaridades regionais e locais se for efetuada
por parte dos estados federados, sendo insufi-
ciente a aufo-definigdo isolada de astonomia
nas leis orginicas locais. Como os direitos e de-
veres do municipio brasileiro emanam dirctamen-
te da Constituigdo Federal, esta teria de esta-
belecer, expressamente, o direito dos estados a

definirem o conceito de “interesse local” dos seus
municipies. Os critérios dessa defini¢io podem
ser fornecidos pela “teoria de escalas”.

Recomendamos que esse caminho aponta-
do pelo respectivo anteprojeto da Gltima Cons-
tituinte futuramente seja retomado mediante o
projeto de uma emenda constitucional.
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pobre a justica

A garantia fundamental de acesso do

Alexandre Lob#io Rocha é Membro de Defensoris
Pablica da Unifio.

ALExanDRE Logio RocHa

A liberdade de Prometeu significa o desapareci-
mento de todas as tiranias, e a ressurreicdo de Je-
sus, a movrte de todos os dogmas. Um ¢ a justiga
humana e 0 outro a aspiragdo imortal para a justiga
absoluta.

Guerra Junqueirc

SUMARIO

1. Introdugdo. 2. Indicadores histéricos. 3. A
assisténcia judicidria gratuita no Brasil. 4. 4 consti-
tucionalizagdo da assisténcia judicidria. 3. A assis-
téncia judicidria na ConstituigGo de 1988. 6. A pro-
blemdtica da definigdo do destinatdrio da assistén-
cla juridica gratuita. 7. Conclusdo.

L. Introdugdo

Ao reunir alguns apontamentos sobre a
garantia fundamental da assisténcia judiciaria
gratuita, prevista no artigo 52, inciso LXXIV, da
Constituigio Federal de 1988, buscivamos a
sintese que captasse com precisio o impulso
que sempre moveu o homem em diregio ao ideal
de justiga. E nfo foi sem surpresa que nos depa-
Famos cOMm. 0 axioma acima, do Poeta e Deputado
portugués Guerra Junqueiro que, com geniali-
dade, traduz essa aspiragio ao partir da aparente
contraposicdo entre dois signos de nossa cul~
tura para os revelar como manifestagio de um
mesmo descjo; a justica.

De fato, seja do ponto de vista historico-
cientifico ou mistico-religioso, é inevitivel a
consiatagio de que essa aspiragio permeia
ideologias ¢ cultos como o objetivoa ser alcan-
¢ado, a razio altima implicita em todos os
grandes mavimentos da humanidade. Por isso
mesmo, £5sa busca perene s¢ sobreplic inexo-
ravelmente a0 imobilismo das posturas dogma-
ticas e a0 obscurantismo das tiranias gue se
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apresentam como obsticulos transitérios na
caminhada rumo ao aperfe:ooamento social.

Interessa-nos aqm o enfoque sécio-juridi-
¢o do tema, na sua acepglio mais ampla, isto €,
enquanto questionamento sobre o nivel de de-
senvolvimento de uma naglio a ser avaliado do
ponto de vista da democratizagiio de seu apara-
10 judicirio, sob a 6tica do acesso do povo a
justiga.

E comum incorrer no erro de aferir o grau de
evolugiio de uma sociedade considerando ex-
clusivamente fatores de ordem econdmica, tais
COmo O acesso a tecnologias sofisticadas ou a
certos bens de consumo.

As facilidades proporcionadas pelo avango
tecnolégico, principalmente na drea da ativida-
de produtiva, contribuiram para a difusio des-
sa vis§o uniiateral e, portanto, distorcida, que
relega a um plano secunddrio os indicadores
sociais, Ignora-se que a conquista tecnoldgica
¢ util na medida em que, pelo menos em tese,
deve trazer a redugio do tempo empregado no
trabalho em beneficio do Jazer. Essa evolugio
tem nitidas repercusses no complexo das rela-
¢les sociais & deu origem a novos conflitos de
interesses.

A defasagem na relagfio entre conguista tec-
noldgica/beneficio social € visivel mesmo nas
sociedades economicamente mais desenvol-
vidas, pois ndo houve a indispensivel moder-
nizacio da maquina do Estado no compasso
das novas expectativas da sociedade.

Uma das conseqiéncias desse fato € a
sobrecarga ¢ o descrédito do aparate judicidrio.
O problema se agrava e toma proporgdes cala-
mitosas nos paises menos desenvolvidos, par-
ticularmente na faixa intermedidria denominada
de “Terceiro Mundo™” onde o acesso A justiga
estd ainda mais restrito s camadas favorecidas
da populagfio. Nestes, o aparato judicidrio apre-
senta nitidos sinais de esgotamento, sendo alvo
de crescente preocupacio. Se o Poder Judicidrio
nfo tem como cumprir sua finalidade precipua
degaranﬁrasohx;aopaciﬁcadosdiversos con-
flitos de interesses, ha o comprometimento de
toda a estrutura do Estado pelo aumento da
marginalizagio das camadas mais pobres, ¢ o
conseqiente recradescimento da vieldncia e das
taxas de criminalidade.

As estatisticas dos grandes centros urba-
nos constituem o sintoma mais visivel da
relacio paradoxal que ali se estabeleceu. A defi-
ciéncia dos mecanismos de Estado provoca a
busca de solugdes alternativas pela sociedade.

Por exemplo, a “soluciio” encontrada pela*clas-
se média” ao procurar os denominados “con-
dominios fechados™ para fugir da violéncia cres-
cente, provocando o surgimento de uma indis-
tria imobilidria ¢ de seguranga. Ou ainda, o
desenvolvimento das organizagbes internacio-
nais de narcotraficantes, fortemente armadas,
que transformaram as dreas periféricas miserd-
veis dos grandes centros &m verdadeiras uni-
dades autdnomas, valendo-se da prépria defi-
ciéncia do Estado para exclui-lo.

A democratizagio do acesso 2 justica, como
garantia fundamental e instrumento de aperfes-
goamento social, aliada 4 reestruturagio do
Poder Judici4rio, ndo mais podem ser poster-
gadas sob pena de tornar irreversivel o colapso
do Estado democritico frente ds expectativas
da nag#o.

E a sociedade quem determina a dindmica
dessa busca de justica de acordo com suas
necessidades. Por esta razfio, o mais seguro in-
dicador de desenvolvimento de um povo ¢ o
seu nivel de acesso ao aparato judicidrio do
Estado na medida em que quanto maior o aces-
50 4 justica maior também seré a perspectiva de
paz social.

De nada adiantard desviar a discussio de
seu ¢ixo principal — acesso & justiga/reestrutu-
ragio do Judicidrio - reduzindo-a 4 simples
proposicio de um “controle externo do Judici-
rio” que, por ser um aspecto superficial do
problema, jamais evitara o agravamento da cri-
se entre a sociedade ¢ ¢ Estado.

2. Indicadores histéricos

Impossivel fixar com precisio quando teria
surgido o primeiro esbogo da assisténcia judi-
cigria piblica como instrumento de defesa do
cidadio carente, ja que sua origem se perde no
tempo. Contudo, é importante lembrar alguns
referenciais histéricos para que se tenha uma
idéia da dimensfio temporal do problema.

E certo que as disputas territoriais tiveram
papel preponderante na formaclio das socie~
dades tribais, condicionando a aglatinacfio de
individuos com o minimo de hierarquia e orga-
nizagio politica. “Em cada tribo existia geral-
menteum chefe supremo, que era um chefe guer-
reiro € que, em tempo de paz, distribuia a justica
segundo um direito costumeiro. Entretanto,
devia este chefe, relativamente a casos que re-
presentassem certa gravidade, solicitar instru-
¢es do conselho de ancidos, isto é, dos chefes
de familias mais numerosas ¢ influentes”
{Gaetano Mosca e Gaston Bouthoul, in Histdria
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das Doutrinas Politicas, 4% ed., Zahar Editores,
1975, p. 16).

Sem divida, 4 classe politica dirigente,
composta pelos chefes militares, incumbia a dis-
tribuicdo de justica dentro de um processo
extremamente rudimentar. Quando admitida, a
defesa era exercida pelo proprio individuo.
Raramente, ¢ conforme o caso, permitia-se o
auxilio de representante de sua familia ou cla.

Os historiadores do tema convergem ao
apontar o Codigo de Hamurabi (Babildnia - séc.
XXT a.C.) como o primeiro registro documental
da preocupagiio com o principio da eqiiidade
para ao menos tentar evitar a discriminagio nos
Jjulgamentos. Eis a férmula prescrita pelo proprio
imperador:

...“para que o forte nio oprima o
fraco e para que seja feita justica a
viuva e ao 6rfdo. Que cada homem opri-
mido comparega diante de mim, como
rei que sou da justiga.” (Jayme de
Atavila, in Origem dos Direitos dos
Poves, 3%ed., Melhoramentos, p. 43).

Outros registros remontam 4 fundagdo de
Roma (séc. VIII a,C.). Ao tratar de sua organi-
zagAo institucional, Rémulo atribuiu a denomi-
nacio de “patronos” aos poderosos do povo,
aquem caberia a “protecio” dos menos favore-
cidos, que chamou de “clientes”. “Os patronos
explicavam as leis aos seus clientes, defendi-
am-nos em juizo, aconselhavam-nos ¢ os aju-
davam em tudo. Em troca os clientes mostravam
seu devotamento nio apenas honrando seus
patrdes, mas até mesmo auxiliando-os no paga-
mento de dividas” (Plutarco, in Vidas Parale-
las, 1%ed., Paumape, 1991, v. I, p. 64).

Em Atenas, durante longo tempo prevale-
ceram as famigeradas Leis de Draco, que prati-
camente nenhuma oportunidade de defesa as-
scguravam aos que considerava criminosos,
prevendo a pena de morte para quase todas as
faltas. Consta que, em meio a uma discussio
sobre as razdes que o teriam levado a esse
extremo, o jurisconsulto Draco respondeu: “As
faltas pequenas, julguei que mereciam esse
castigo; para as grandes, nfio encontrei castigo

Coube a Solon (séc. VI/VII a.C.), legislador
considerado um dos “Sete Sdbios da Grécia”,
abolir as Leis de Draco, instituindo o julgamento
popular, onde 0s magistrados apenas presidiam
¢ 0 povo manifestava sua decisdo através de
seixos brancos ou negros.

Evidentemente, essa profunda mudanga
constituiu um marco na evolugio do direito de
defesa. Porém, a preocupagio com o acesso e a
distribugdo da justiga sempre permaneceu na
pauta dos debates entre os filésofos. Ao tomar
conhecimento das reformas de Sélon, o filosofo
Anacérsis vaticinou: “As leis sfo como teias
de aranha: segurardo os mais fracos ¢ os
pequenos que se deixardo apanhar, mas serdo
despedagadas pelos fortes e poderosos”
(Plutarco, ob. cit., p. 174).

A partir desse periodo, ha registros
seguros do pagamento de certas quantias
pelos litigantes aos magistrados, com a fina-
lidade de manutengdo dos juizos. Todos
aqueles que recorriam a esse servigo do
Estado estavam cbrigados ao recolhimento
de taxas. Nio raro, a condenagdo criminal
vinha acompanhada de pena pecuniiria ou
de prestagdo de servigos ao ofendido. No
ambito do Direito Civil, 0 acesso era restrito
aos que dispunham de meios para litigar em
Juizo.

Com o advento do movimento cristio, ini-
cia-se a primeira grande revolucio na cultura
ocidental, que provocou radicais transfor-
macdes institucionais por onde se difundiy. Sua
doutrina, nascida como produto da opressdo
vivida pelas camadas excluidas, preconizavaa
busca de justica plena, ameagando principal-
mente a hegemonia do Império Romang,

O tempo se encarregou de demonstrar a
irresistivel for¢a da doutrina cristd. E foi sob
essa influéncia que o Imperador Constantino
(séc. [IFIV d.C.) promulgou o “Edito de Milio”,
passando a tolerar o cristianismo em todo o
Império Romano. Nessas circunstincias histo-
ricas, Constantino teria sido o primeiro a deter-
minar que os pobres estavam isentos do paga-
mento de custas e seriam defendidos gratuita-
mente. Suas causas deveriam ser levadas em
primeira instincia peramie o proprio imperador.
Aqui, reconhecidamente, surge o embrigo da
assisténcia judicidria gratuita com a finalidade
de garantir ao pobre o acesso a justiga. Note-
se, porém, que a isengio do pagamento de taxas
— hoje denominada justiga gratuita — foi a
primeira medida. Posteriormente, adveio a
assisténcia judicidria gratuita.

Mas a consolidagdo do Direito Romano
somente veio a ocorrer com Justiniano (séc.
V/VI d.C.). S3o famosos o “Digesto” ou
“Pandectas” e as suas “Institutas”, verda-
deiro manual do direito vigente com a fina-
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lidade de facilitar aos jovens o aprendizado
Jjuridico, como parte da sua estratégia de manter
aunidade do Império Romano. O acervo passou
4 Idade Média com a denominacio de “Corpus
Turis Civilis”. E foi Justiniano quem incorperou
definitivamente a0 Direito Romano a prética de
dar advogado as partes que nfo o tivessem,
transformando a assisténcia judicidria em um
dever do Estado. Este, ¢ marco fundamental do
instituto assimilado gradativamente pelo direito
europeu.

O crescimento do cristianismo como doutri-
na religiosa hd muito vinha provocando o ine-
vitdvel confronto entre o poder ¢ a autoridade
da Igreja com os dos chefes de estados, centra-
lizando as discussdes poliuoo-msummonals

A exting3o do Império Romano do Ocidente
(476 d.C.) coincide com o adensamento’ dos
movimentos barbaros que varrem a Europa, le-
vando ac caos 0 que se chamou de civilizagio
antiga,

Assim, durante o periodoa que se conven-
cionou chamar de “Idade Média”, praticamente
nenhuma evolugio s1gmﬁcat:va se registron
desde Justiniano,

Contudo, € na Inglaterra feudal, do século

XTI que surge a “*Magna Carta”, verdadeira li- .

nha diviséria na histéria dos direitos e garanti-
as individuais ¢, portanto, do acesso 4 justica.
Embora aparentemente nio tenha estreita rela-
¢ie com o estudo especifico da assisténcia ju-
diciéria gratuita, a “Magna Carta” ja antecipava
a formula do que se tormou o principal instru-
mento de defesa do cidadlio: o habeas corpus.
Noseu art. 39 preconizava:

“Nenhum homem livre serd detido
nem preso, nem despojado de seus direi-
tos nem de seus bens, nem declarado fora
dalei, nem exilado, nem prejudicada asua
posicio de qualquer forma; tampouco
procederemos com forga contra ele, nem
mandaremos que outrem o faga, a nio
ser por um julgamento legal de seus pa-
res ¢ pela lei do pais”.

E claro que o preceito visava estabelecer
limites aos poderes mondrquicos, principalmen-
te no que se refere 4 nobreza. Mas, sem divida,
nllo tardou a ganhar amplitude, instrumentali-
zando a férmula inicial de acesso 4 justiga.

Em geral, durante longe tempo a construgéo
do direito europen se deu a partir de notdrias
influéncias do legado romano e do pensamento
cristfio.

86 no século XVTII, com a deflagragio do

movimento humanista em reagio 4 tirania do
absolutismo, ocorrem as transformactiés sdcio-
econdmicas que virio a marcar definitivamente
0 pensamento politico-filoséfico ocidental, pro-
porcionando condi¢des para o surgimento do
estado moderno.

As idéias de Locke, Rousseau, Montes-
quieu e outros filésofos europeus ganharam
forga mundial. O movimento libertdrio tornou-
se irreversivel pela sua rdpida propagagHio, vin-
doageraaneclaraeﬁodeDuumsdoanPovo
de Virginia - ex-colonia inglesa - em 12 de ja-
neiro de 1776, que precedeu a independéncia
americana, eaDeclamqﬁodosDueltosdoHo-
mem ¢ do Cidadio, reconhecida pela Assem-
bléia Constituinte francesa em 27 de agosto de
1789.

A Declaracio de Virginia é precursora no
que diz respeito a dar dimens#o “constitucio~
nal” ao direito de defesa nos processos crimi-
nais, sob inspiragiio dos textos de Thomas
Jefferson e John Adams. ,

A Carta de Direitos, elaborada a partir de
conceitos emitidos também por Thomas
Jefferson e James Madison, ¢ outro documento
de grande releviincia histérica por ter originado
as dez primeiras emendas 4 Constituicio ameri-
cana de 1787, publicadas em 1791. Note-se que
propositadamente destacamos nio a Constitui~
¢30 de 1787, mas a Carta de Direitos, porque as
alteragdes substanciais que introduziu foram a
condigio imposta por varios estados indepen-
dentes para aderir 4 federagfo.

Importa aqui lembrar ¢ quinto preceito da
Carta de Direitos por assegurar, constitucional-
mente, um dos fundamentos pertinentes ao
acesso 3 justica e 4 assisténcia judicidria:

“V — direito a julgamento piblico ¢
rapido por jari imparcial do Estado ¢
distrito em que o crime tenha sido come-
tido, com direito a provas de defesa ¢
assisténcia de um advogado,”

E incontestavel o papel da Revoluglio
Francesa como marco na evolugio dos direitos
humanos. Porém, a assimilagio da assisténcia
Jjudicidria como garantia fundamental de acesso
4 justica s6 ocorreu ali em 1791, ou seja, poste-
riormente 4 Constituicio americana.

Em 22 de janeire de 1851, foi publicado na
Franga o primeira Codigo de Assisténcia Judi-
cidria que oficializou essa denominacic ao
servigo publico de assisténcia juridica ao
cidadfio.
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3. A assisténcia judicidria gratuita no
Brasil

No que diz respeito a precedentes histdricos
mais proximos da realidade brasileira, as Orde-
nagdes do Reino foram inicialmente nossa prin-
cipal fonte de todo o direito. Essas compila-
¢Oes de leis vigentes em Portugal, publicadas
nos séculos XV, XVI e XVII, tinham nitida ins-
piragdo no Direito Canbnico dada a influéncia
da Igreja no reino portugués. A série tem inicio
com a promulgagdo das Ordenagdes Afonsinas,
precisamente em 1446, durante o reinado de D.
Afonso V. Seguem-se-lhes as Ordenagdes Ma-
nuelinas, organizadas por ordem de D. Manuel
I ¢ publicadas em edigdo definitiva no ano de
1521. Sua aplicagdo foi estendida ao Brasil até
1532, quando ocorreu a divis3o do nosso terri-
t6rio em capitanias, fato que demandou a adap-
tagdo de varios de seus dispositivos através
das “cartas de doagdo” e dos “forais”.

Por ltimo, vieram as Ordenagdes Filipinas,
que constituem um capitulo 3 parte nio sé por-
que editadas 4 época em que Portugal estava
sob o reinado espanhol, iniciado com Felipe I1
{1581), mas principalmente por terem introduzido
profundas transformagdes na organizacio da
justiga, disciplinando o processo civil e criminal.
Promulgadas em 1603, ja quando Felipe ITI ocu-
pava o trono, tiveram vigéncia mesmo apds a
queda do dominio espanhol, adquirindo carac-
teristicas essencialmente portuguesas, assimi-
ladas dos procedimentos consuetudinérios,
com a Lei de Confirmagio de 1643. S50 de fun-
damental importincia para a compreensdo his-
térica do Direito Civil brasileiro, pois somente
foram substituidas em 1917 pelo Cédigo Civil
brasileiro.

Logo no seu inicio (Livro I, Titulo I), a0
dispor sobre os requisitos para o cargo de
Regedor da Casa de Suplicagio - “o maior
Tribunal de Justiga de nossos Reinos™ — €
perceptivel alguma preocupagio com o aces-
$0 ¢ o tratamento dos necessitados quando
recomenda:

...“deve temperar a severidade, que
seu cargo pede, com paciéncia e brandu-
ra no ouvir as partes, que os homens de
baixo estado, ¢ pessoas miserdveis
achem nele ficil ¢ gracioso atendimento,
com que sem péjo o vejam, ¢ lhe requei-
ram sua justi¢a, para que suas causas se
nfo percam a0 desamparo, mas hajam
bom e breve despacho”.

No seu Titulo LXII, encontramos disposi-
¢bes regulamentadoras da atividade dos “soli-
citadores™ ¢ “prelados”, incumbindo-lhes agir
em defesa dos recolhidos a hospitais ¢
albergarias.

Porém, € no Terceiro Livro das Ordenagdes,
Titulo XXVIII, que hd expressa referéncia i as-
sisténcia judicidria aos “miserdveis™

“1. E os Clériges ¢ Religiosos ndo vio
as audiéncias para advogar, nem procu-
rar por outrem, salvo se por si, ou pelos
seus, ou por aqueles, por quem de Direi-
to 0 podem fazet, assim como por suas
Igrejas, e pelas pessoas miserdveis, e por
scus pais, ou mies, ou outros ascen-
dentes, ou irmios™...

Constata-se que, por forga da evidente ins-
piragdo do Direito Candnico a que nos reporta-
mos, excepcionalmente reconhecia-se aos mem-
bros da Igreja Catélica a representacdo dos
necessitados em juizo.

Embora se trate de um capitulo a parte na
historia do Direito, a Legislagio Penal Militar
contém registros de antecedentes formais na
atuagdo de advogados perante os chamados
“Conselhos de Guerra”. Ji o Decreto de 5 de
outubro de 1778 permitia aos “delinqiientes
militares”, em tempo de paz, nomear advogado
para sua defesa, desde o ato de interrogatério,

Tais precedentes portugueses tiveram am-
plaaplicacdo no Brasit mesmo apés a Proclama-
¢do da Independéncia, que no trouxe consigo
alteragdo significativa no quadro existente. Até
mesmo a Constituinte de 1823 ignorou o
problema,

Todavia, serdio fatores de ordem econdmica
que vitdo a ter influéncia decisiva em todo o
plano institucional do Pais. Trata-s¢ da questio
escravagista sobre que s¢ assentava toda a
economia do império portugués.

ARevolugio Industrial, protagonizada pela
Inglaterra, demandava transformagdes de
mercado incompativeis com a realidade portu-
guesa. Cresciam as pressdes internacionais no
sentido da substituigio do trabatho escravo,
que sustentava a produgdo agrominerai das co-
16nias, alimentado pelo intenso trafico de mio-
de-obra de origem africana.

E nesse contexto que vem a destacar-se a
atuacdo do Institute dos Advogados do Brasil
como forga engajada no movimento abolicio-
nista. E reconhecido o papel de seus presidentes
— Carvalho Moreira, Silveira da Mota, Urbano
Pessoa, Perdigao Malheiros, Nabuco de Araiijo
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¢ Saldanha Marinho — na defesa dos negros
escravizados,

Mas, coube a0 estadista Nabuco de Araijo
{pai de Joaquim Nabuco), ex-Deputado e
Senador, Presidente de Sio Paulo ¢ ex-Ministro
da Justi¢a, lugar de destaque na discussio ¢
proposicio de soluges para a questéio da as-
sisténcia judicidria aos pobres. Foi dele a inici-
ativa de criar um “conselho” do Instituto dos
Advogados, no Rio de Janeiro (1870), com o
propdsito de garantir a assisténcia judicidria aos
indigentes nas causas civeis ¢ criminais.

Merece registro, ainda, o trabatho desen-
volvido por José Joaquim Peganha Pévoas,
no Rio de Janciro, ao propor centenas de
agdes contra os exploradores da prostiti¢io
escrava. -

Naturalmente, o imenso contingente de
escravos, pa expectativa de adquirir cidadania,
viria a constituir nova massa de clientes a de-
mandar prestaglio jurisdicional.

Sem divida, 0 movimento abolicionista foi
um dos principais ingredientes politicos que
resultaram na Proclamag#io da Repliblica.

Nessas circunstincias, surge o Decreto n®
1.030, de 14 de novembro de 1890, outorgado
pelo Governo Provisorio da Repiblica, que, ao
tratar da organizag3o da Justica do Distrito
Federal, instituiu oficialmente a assisténcia
judicidria gratuita no Brasil, ao estabelecer:

“Axt. 175 - Os curadores geraes se
encarregario da defesa dos presos
pobres, 4 requisicio do presidente do
Jury ou da camara criminal.

Art. 176 ~ OMlmstrodaJustAqaé
autorizado a organizar uma commissio
de patrocinio gratuito dos pobres no
crime e civel, ouvindo o Instituto da Or-
dem dos Advogados, e dando os regi-
mentos necessarios.”

Contudo, 2 implementagiio da assisténcia
judicidria sé aconteceu mais de seis anos
depois, quando o Vice-Presidente da Republica
Manoe) Vitorino Pereira, e o Ministro da Justi¢a
Amaro Cavalcanti fizeram publicar o Decreto n®
2.457, de 8 defevereiro de 1897, organizandoa
nova institui¢io no entio Distrito Federal.
Dentre as inovagdes trazidas, o Decreto

patrocinio gratuite dos pobres que fo-
rem litigantes no civel ou no crime, come
autores ou réos, ou em qualquer outra
qualidade.

Art. 22— Considera-se pobre, para os
fins desta instituiclo, toda pessoa que,
tendo direitos a fazer valer em Juizo, esti-
ver impossibilitada de pagar on adeantar
as custas ¢ despezas do processo sem
privar-se de recursos pecunidtios indis-
pensdveis para as necessidades ording-
rias da propria mamxencio cu da familia ™

A partir da edi¢lo do Decreto n® 2.457, virias

+ unidades da federacio passaram a seguir 0s
principios basicos ali introduzidos, que subsis-
tiram por cerca de vite anos,

Com o advente do Cadigo Civil, em 1916,
houve verdadeira revolugio legislativa que re-
percutiv decisivamente no &mbito do direito
processual, 4 época também remetido 4 esfera
de competéncia dos estados. Em conseqién-
cia, os cddigos estaduais sofreram modificacbes
substanciais buscando compatibilidade com a
nova lei. O momento de intenso debate nos fo-
ros locais proporcionou condigbes para o aper-
feicoamento ¢ difusfio da assisténcia judicidria
gratuita, que foi gradativamente assimilada pe-
las legislagles regionais,

A excegiio, por pioneirismo, estd no Codigo
de Processo do Estado da Bahia, de 1915, que
dedicou capitulo especial ao tema: Da Repre-
sentagdo Judicial das Pessoas Pobres (arts. 38
a 43). Coube 2o ilustre Professor Eduardo
Espinola a autoria do projeto que serviu de pa-
radigma aos demais legisladores estaduais.

Importante realgar que, apesar de se ter
estruturado regionalmente, a instituig#o chegou
a patrocinar causas em nivel federal.

A propésite, em 30 de outubre de 1920 ¢
publicado o Decreto n 14.450, que tratavada
organizagio judicidria ¢ do processo militar em
todo o Pais, dividindo-o em circunscrighes ¢
trazendo uma inovagdo: a assisténcia judicidna
gratvita militar com atnag3o exclusiva no plano
Jederal. Eis o que assegurava:-

“Art, 183 — Para cada uma das cir-
cumscripgdes a que se referc o ant, 1%, 0
Governo nomeara um advogado incum-
bido de patrocinar as causas em que

procurou estabelecer parfimetros para o con- forem réos pragas de pret ...
ceito de “pobre” como destinatirio do novo Paragrapho unico - Os advogados
servigo publico: assim constituidos perwberao a gratifi-
“An. 1¢ - E instituida no Districto cagio fixadana tabella annexa.”
Federal a Assistencia Judicidria, para o Esses advogados, a quem incumbia assistir
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4 camada mais baixa da hierarquia militar —as
denominadas “pracas de pret” - nos proces-
s0s penais militares, com remuneragdo fixada
em lei, pagos pela Unifio, constituiram o embrifio
da assisténcia judicidria gratuita no plano
federal.

Note-se, porém, que, em qualquer ¢aso, 0
direito de acesso A justi¢a, embora viesse ga-
nhando espago no ordenamento juridico brasi-
leiro, permanecia restrito 4 legislagfio ordinaria.
Ainda nio havia seu reconhecimento como
garantia constitucional,

4. A constitucionalizagiio da assisténcia
Judicidria

Tanto a primeira Constitui¢3o brasileira —
Imperial de 1824 — como a segunda — Republi-
cana de 1891 - omitiram-se sobre a maténa que,
nos paises mais avangados, rapidamente evo-
luia para o status de garantia fundamental.

J4 enfatizamos que, antes da Proclamagio
da Repiblica, o Instituto dos Advogados exer-
ceu o papel de catalizador de forgas, obrigando
oprimeirc governo republicanc a legislar sobre
a assisténcia judicidria.

As transformacgdes resultantes da Procla-
magdo da Repiblica operaram-se lentamente ¢
de forma tumultuada em razfo do jogo de for-
gas que disputava a hegemonia pelo poder.

A década de 20, em especial, foi marcada
por momentos de grande turbuléncia politi-
co-iustitucional, resultantes do confronto
entre essas forgas politicas predominantes
no cendrio nacional; a velha oligarquia dos
“coronéis”, que detinha o poder de fato, os
militares influenciados pelo “tenentismo™ de
1922; ¢ os movimentos revolucionarios de
orientagio esquerdista, emblematicamente
representados pela figura de Luis Carlos
Prestes.

Em meio a ess¢ clima, a 18 de outubro de
1930, criou-s¢ a Ordem dos 4dvogados do
Brasil que, a exemplo do que ocorrera com o
Instituto dos Advogados, assumiu o patro-
cinio dos necessitados como uma obrigagio
profissional, agora sujeitando ¢ infrator 4
pena de multa. A nova institui¢io classista
engajava-s¢ assim na luta pela supremacia
dos direitos individuais, que estava na base
da discussdo sobre os destinos do Pais.

Com a Revolugdo de 1930, em 11 de
novembro, Getilio Vargas instaura o Gover-
no Provisdrio da Segunda Republica, priori-
zando o que chamou de “questdo social”, ¢
logo marca eleigles para a Assembléia Consti-

tuinte. Derrotada a Revolugdo Constitucio-
nalista de 1932, realizam-se as eleigbes em 3
de mato de 1933, A 16 de julho de 1934 ¢
promulgada a terceira constituigio brasileira,
ou a segunda da Republica.

Finalmente, a assisténcia judiciaria é eri-
gida em garantia constitucional, nos termos pre-
conizados pela Carta de 1934, que no seu Titulo
1L, Capitule IL, a0 dispor Dos Direitos e Garan-
tias Individuais, estatuiu;

“Art.113 - A Constituigfio assegura
a brasileiros e estrangeiros residentes no
paiz a inviolabilidade dos direitos con-
cernentes a liberdade, 4 subsisténcia, A
seguranca individual e 3 propriedade, nos
termos seguintes:

32) A Unido e os Estados concede-
rio aos necessitados assistencia judici-
dria, creando, para esse effeito, drgdos
especiaes, ¢ assegurando a isengdo de
emolumentos, custas, taxas e sellos.”

Sem divida, a conquista € um marco na his-
téria da assisténcia judicidria no Brasil, mas,
sobretudo, tem ainda maior significagio por se
incorporar ag conjunto dos direitos de cidada-
nia.

Observe-se também que 2 norma constitu-
cional refletin a preocupago de expandir o con-
ceito de assisténcia judiciaria, muitas vezes alvo
de interpretagio equivocadamente restrita, pois
entendido como simples isengdo do pagamen-
to das custas processaais,

Porém, novos acontecimentos politicos de-
correntes da radicalizacio ideoldgica levaram o
pais a outro periodo conturbado. Surgiu a Aglo
Integralista Brasileira, partido politico de orien-
tagdo fascista chefiado por Plinio Salgado, ¢
reorganizou-se o Partido Comunista, liderado
por Luis Carlos Prestes. Genilio Vargas promo-
ve um golpe de estado, dissolvendo a Cimara e
0 Senado, e revogando a Constituigdo de 1934.

E decretada a Constituigio de 1937 que ins-
taura o “Estado Novo”. O poder passa a con-
centrar-se nas mdos do Chefe do Executivo, que
governa através de decretos-leis. O regime éde
excegdo e, assim, conseqiientemente, s§o im-
postas iniimeras restrigdes as liberdades indi-
viduais. A conquista de 1934 € banida dotexto
constitucional.

Somente com o fim da Segunda Guerra Mun-
dial ressurgem os movimentos pela redemocrati-
zagHo, obrigando Getdlio Vargas a convocar elei-
gles para 2 de dezembro de 1945. Contudo, Var-
gas perdera a credibilidade ¢, em 29 de outubro
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daquele ano, é deposto pelas Forgas Armadas.
E eleito 0 General Eurico Gaspar Dutra, ex-Mi-
nistro da Guerra de Vargas.

Em 2 de fevereiro de 1946 instala-se a
Assembléia Nacional Constituinte que, a
partir das Cartas de 1891 ¢ 1934, em 19 de
setembro de 1946 promulga a nova Consti-
tuigZo. A assisténcia judicidria aos necessi-
tados volta a integrar definitivamente o elen-
co dos Direitos e Garantias Fundamentais
{art. 141, § 35: “O poder piblico, na forma
que a lei estabelecer, concedera assisténcia
judiciaria aos necessitados.™).

A rigor, a retrospectiva da historia brasileira
revela que sempre se alternaram breves perio-
dos de normalidade democratica com situagdes
de perturbagio institucional.

Assim, nio obstante em 1964 ocorra outro
golpe de estado, promovido por um Comando
Militar Revolucionario ¢ com apoio de setores
conservadores da sociedade, foi mantida a ga-
rantia constitucional da assisténcia judicidria
na Constituigdo promulgada em 24 de janeiro
de 1967 (art. 150, § 32: “Sera concedida assistén-
myﬂménaaosmtados, na forma da lei.”).

A caracteristica marcante desse periodo foi
o exercicio do poder através da edig3o dos cha-
mados atos institucionais ¢ dos velhos decre-
tos-leis. Em 13 de dezembrode 1968 ¢ “editado”
o0 Ato Institucional n® 5, que, ao impor diversas
restrigdes aos direitos ¢ liberdades individuais,
rompe decisivamente a ordem constitucional,
dando novo rumo ao regime militar.

A 31 de agosto de 1969, 0 Marechal Arthur
da Costa e Silva ¢ afastado da Presidéncia pelo
Ato Institucional n® 12, substituido por uma
Jjunta militar composta pelos Ministros da Ma-
rinha, do Exército e da Aerondutica. Daf advém
a Emenda Constitucional n? 1, de 17 de outubro
de 1969, que, por seu contendo, € na verdade
outra constitui¢do. Ainda assim, permaneceu a
assisténcia judicidria gratuita como uma das
poucas garantias asseguradas ao cidadio,

Dezoito anos depois, em 27 de novembro
de 1985, é promulgada a Emenda Constitucional
026, convocando a Assembléia Nacional Cons-
tituinte que, a 5 de outubro de 1988, entrega ao
pais sua atual Constitui¢o.

5. A assisténcia judicidria na Constitui¢do
de 1988

Perscrutar o passado pode permitir a melhor
compreensio do presente ¢ a antevisdo do
futuro. Assim, a Histéria est4 repleta de exem-
plos demeonstrativos de que, apds um periado

de regime de excegdo, scgue-s¢ um natural
periodo de euforia ¢ ansiedade pelo resgate das
liberdades cerceadas.

lis-

Destarte, é inevitdvel recordar, em parale]
mo, o que aconteceu ao fim do Estado Novoca
Constituinte de 1946, € ao término do Regime
Militar e 4 Constituinte de 1988, Guardadas as
circunsténcias de um € outro momento histéri-
cos, a tdnica das Assembléias Constituintes foi
a busca de consolidacio da democracia como
opsdo politica a que se pretende dar perenida-
de, porquanto, em tese, seria produto do exerci-
cioda cidadania plena.

Talvez essa seja a explicacio para o que se
denominou de “Constituicio Cidadi”. Essa
preocupacio esta presente na propria estrutura
organizacional do texto constitucional de 1988,
pois pela primeira vez ¢ seu Titulo I, que sempre
fora reservado 3 “organizagio nacional” ou
“federal”, cuidou Dos Principios Fundamen-
tais a serem cultivados e preservados, além de
presidirem todas as agdes de Estado. Também
pela primeira vez, empregou-se a expressio
“Estado Democratico de Direito” complementan-
do a definiglio da forma de governo republicana,
tal como se fez inserir no texto doartigo 1%

_ “Art. 19~ A Repiblica Federativa do
Brasil, formada pela unifio indissohivel
dos Estados ¢ Municipios ¢ do Distrito
Federal, constitui-se em Estado Demo-
crdtico de Direite e tem como funda-
mentos:

1 - a soberania;

I - a cidadania,

11 - g dignidade da pessoa humana;
IVeV -omissis.”

{Grifamos),

Dentro dessa perspectiva, ac longo do texto
constitucional constata-se essa preocupagio

quase obscssiva com a afirmagcfio da cidadania
como delimitadora-do papel do Estado.

Os direitos e garantias individusis, attes um
capitulo que sempre integrara o titulo Da
Declaragdo de Direitos, foi trazido para o portico
da Constituicio dando nome a0 sen Titulo II,
além de ter sido alterado significativamente para
Dos Direitos e Garantias Fundamentuis,

Percebe-se com nitidez os avancos assimi-
lados peia Carta de 1988 que, sem sombra de
duvida, pode ser considerada uma das mais
completas do mundo na matéria.

Mantido dentre os direitos ¢ garantias
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fundamentais, o instituto da assisténcia judicia-
ria ganhou nova defini¢io que the ampliou con-
sideravelmente o alcance:

“Art, 5% —omissis.

LXXIV - o Estado prestara assis-
téncia juridica integral ¢ gratuita acs
que comprovarem insuficiéncia de
recursos;”

Antes o texto constitucional falava em
assisténcia judicidria, compreendendo,
portanto, apenas a assisténcia juridica gra-
tuita em Juizo, exclusivamente no dmbito de
agdes judiciais. Agora, incumbe ao Estado
prestar assisténcia juridica integral aos ne-
cessitados, ou seja, essa assisténcia passa a
ter muito maior abrangéncia, extrapolando os
limites das a¢des judiciais, pois onde quer
que se faga necessdria a presenga de um ad-
vogado, o cidaddo comprovadamente neces-
sitado 1erd direitt de invocar a assisténcia
do Estado.

E foi pretendendo dar eficécia a essa garan-
tia fundamental que a Constituigio, no seu Ti-
tulo IV, Capitulo IV, ao tratar Das Fungdes Es-
senciais 4 Justi¢a, incluiu a Defensoria Publica:

“Arnt. 134 — A Defensoria Priblica ¢ ins-
tituigHo essencial A fungfo jurisdicional do
Estado, incumbindo-lhe a orientacio juri-
dica ¢ a defesa, em todos os §raus, dos
necessitados, na forma do art, 5%, LXXIV.

Pardgrafo 1nico. Lei complementar
organizard a Defensoria Piiblica da Unifo

¢ do Distrito Federal e dos Territérios e *

prescrevers normas gerais para sua
organizaciio nos Estados, em cargos de
carreira, providos, na classe inicial, medi-
ante concurso publico de provas e titu-
los, assegurada a seus integrantes a ga-
rantia da inamovibilidade e vedado o
exercicio da advocacia fora das atribui-
¢oes institucionais.™

Passados mais de cinco anos da promulga-
530 da Constituigio de 1988, foi sancionada alei
Complementar n? 80, de 12 de janeiro de 1994,
que “organiza a Defensoria Pablica da Unido, do
Distrito Fedetal e dos Territorios ¢ prescreve nor-
mas gerais para sua organizacio nos Estados e
d4 outras providéncias™.

Indiscutivelmente, este é um marco na histé-
ria brasileira da evolugio dos direitos e garantias
fundamentais do cidad3o, ja que a assisténcia
juridica ao necessitado finalmente ¢ atribuida a
uma institui¢io piblica a partir do nivel federal
€ com preceitos orientadores para sua organi-

zagio regional.

Em 12 de dezembro de 1994, nomeado pelo
Presidente da Republica Itamar Franco e tendo
como Ministro da Justiga o Dr. Alexandre
Dupeyrat, tomou posse, com mandato de dois
anos (art. 6%, da Lei Complementar n® 80/94), o
primeiro Defensor Piblico Geral da Unido, Dr.
Antonio Jurandy Porto Rosa, escolhido dentre
os advogados de oficio do quadro da Justigca
Militar. Curioso notar que esses advogados de
oficio, juntamente com aqueles que atuam jun-
to ao Tribunal Maritimo, sd0 0s primeiros inte-
grantes da Defensoria Publica da Unido preci-
samente porque ja exerciam suas fungdes ¢m
nivel federal, depois de aprovados eém concur-
so plblico de provas e titulos, ¢ por isso foram
aproveitados.

6. A problemdtica da defini¢do do destina-
tdrio da assisténcia juridica gratuita

Desde os primérdios da assisténcia judicid-
ria gratuita, hoje assisténcia juridica, esteve pre-
sente o problema de definigio de quais seriam
os beneficidrios do instituto, isto &, da clientela
da Defensoria Piblica, pois obviamente, como
se irata de um servigo plblico gratuito, sua pres-
tagfio deve restringir-se dqueles que efetivamen-
te nio possam suportar os custos da contrata-
¢d0 de um advogado particular.

Em iltima andlise, a garantia constitucional
visa assegurar o acesso indiscriminado a justi-
¢a, ou s¢ja, independentemente da condigo
econdmica do cidadio, buscando dar eficicia
ao principio de que “todos sdc iguais perante a
lei, sem distingdo de qualquer natureza” (art. 59,
caput, da CF).

Assim, permitir que aquele que tem condi-
¢Bes de pagar um profissional venha a benefi-
ciar-se desse servigo piblico gratuito € colabo-
rar para 0 seu enriquecimento ilicito (Lei n® 8.429/
).

Inicialmente, era o “pobre” o destinatario
da norma. O termo, extremamenie Vago ¢ sujei-
to a subjetivismos, dava margem a inimeras
controvérsias que desembocavam nos ttibunais,
pois cabia a0 juiz a Gltima palavra sobre a con-
cessdo da assisténcia. Posteriormente, tendo
em vista a interpretagio jurisprudencial, perce-
beu-se a necessidade de ampliar o alcance do
instituto, substituindo-se ¢ “pobre” por “ne-
cessitado”, este entendido como toda pes-
soa impossibilitada de suportar as custas do
processo sem sacrificar sua prépria manuten-
¢do ou de sua familia (Decreto n® 2,457, de
8.2.1897, supracitado).
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Mas, até entio, o legislador tinha em vista
precipuamente a isengio das custas proces-
suais, nio obstante o papel desempenhado
pelas defensorias piblicas nos estados.

Mais de meio século se passou, desde o
Decreto n® 2.457, até que viesse a Lei n® 1.060,
de 5 de fevereiro de 1950, procurando definira
condicio de “necessitado” como aquele cuja
situagio econdmica ndo lhe permita arcar com
as custas do processo ¢ com os honordrios de
advogado, sem prejuizo do sustento proprio
ou da familia, tal como se extrai do seu art. 28
pardgrafo Gnico.

A mesma lei prevé que o pedido de assis-
téncia deve ser enderecado ao juiz da aco, ins-
truido com um atestade de pobreza, a quem
cabe decidir sobre a concessio do beneficio.

Salvo pequenas alteragdes ndo-substan-
ciais, € ainda a Lej n? 1.060/50 que regula a ma-
téria, dando margem a intensa polémica néo sé
entre os estudiosos ¢ profissionais do ramo,
como nos tribunais, principalmente depois da
edicio da Lei Complementar n?80/94, que orga-
nizou a Defensoria Piblica.

QOra, ndo & dificil perceber as transformagiics
experimentadas pelo Pais ao longo de quarenta
¢ cinco anos, bastando lembrar que a popula-
¢do praticamente triplicou (éramos cerca de 52
milhfesem 1950). A exigéncia de um simples
atestado de pobreza, fornecido pela qutorida-
de policial, € por si sb inidbnea para compro-
vagfio da condigio de necessitado.

Ademais, a Lei Complementar n® 80/94 esta-
beleceu como principio norteador da atividade
da Defensoria Publica a independéncia funcio-
nal, nos termos dos seus arts. 3% ¢ 43, inciso I,
derrogandoaLel n®1.060/50 quandodclanmna
que o interessado em obter a assisténcia juridica
gratuita deve requeré-la ao juizo competente.

Portanto, urge que o legisiador corrija essa
situagfio anacr&mca, editando um novo diplo-
ma sintonizado com a nossa realidade socio-
econdmica, dirimindo as divergéncias de enten-
dimento que comegam a se propagar pelos
tribunais €, acima de tudo, esclarecendo o des-
tinatirio desse servigo pubheo gratuito,

7. Conclusip

Segundo dados do IPEA - Instituto de Pes-
quisa Econdmica Aplicada ~ o Brasil tem hoje
cerca de 12% de sua populagdo constituida de
“pobres indigentes”, o que significa 16,6 mi-
Ihes de pessoas! Esse niimero assustador s¢
multiplica calamitosamente s¢ tivermos em vista
que a clientela potencial das defensorias publi-
cas é composta pela faixa da populagio que

ndo pode arcar com as despesas de contrata-
¢fio de um advogado.

Recorde-se mais que as questdes do menor,
da populagiio carceraria, das pequenas causas,
do consumidor lesado, além de outras, também
deveriam passar pela Defensoria Publica, pois
estio mcluidas entre suas fungdes institucio-
nais (art. 49, daLC n*80/94).

Sem embargo das iniciativas governamen-
tais para tentar reverter esse quadro de faléncia
do Poder Judicidrio, como por exempio a recen-
te edi¢3o da Lei n® 9.099, de 26 de setembro de
1995, que dispde sobre os Juizados Especiais
Civeis ¢ Criminais para pequenas causas, até
agora ndo se conseguiu implantar a Defensoria
Publica, com seus quadros, infra-estrutura e
remuneragio condizentes com as demais fun-
¢hes essenciais 4 justica, o que repercute dire-
tamente nos estados da Federagio, comprome-
tendo toda a estrutura judicidria.

Essa realidade atesta que, no Brasil do fim
do segundo milénio, o direito fundamental de
acesso do pobre A justiga foi apenas proclama-
do. Para tornd-lo efetivo basta vontade politica.

Engquanto o crime organizado € a violéncia
vio tomando conta dos grandes centros urba-
nosepamaﬂarmemedaspemtenmamsedelc-

gacias abarrotadas, o Estado se omite mesmo
tendoamaoummsmlmentodeamploalcnnoe
social, como as defensorias piiblicas, que po-
dem ser um aliado eficaz na reversfio dessa pers-
pectiva sombria.

Ignora-se a bem sucedida cxpeziéncia ame-
ricana de opg3io pelo “advogado piiblico™ como
agente de combate A pobreza — Legal Services
Corporation — ji a caminho de sua dissemina-
¢do através dos “escritérios de vizinhanga”,
localizados em centros comunitdrios de conta-
to direto com a clientela necessitada.

S#o decorridos mais de sete anos da pro-
mulgaglio da “Constituicio Cidadd™ sem que.o

pensivel
cipal alicerce do regime democritico. O senti-
mento de frustracdio e descrédito prolifera nas
camadas mais pobres, motivando a soluglo
marginal de conflitos de interesses. Cotremos o
risco de, ao despertarmos para a nossa dura rea-
lidade, termos perdido um tempo irrecuperivel,
Dois mil anos depois, a sentenca de Ovidio
soa com surpreendente atualidade: Cura
pauperibus clausa est ("Ortribunal esté fechado

para os pobres”).
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1. Introdugdo. 2. Clientelismo e patronagem
como antecedentes. 3. Dimensdo e natureza do pro-
blema no Brasil haje. 3.1. A manipulagdo do calen-
dario de obras. 3.2. A questdo do empreguismo. 3.3,
Publicidade governamental, 3.4. Uso de bancos ofi-
ciais, 4. O problema em perspectiva comparada: o
caso dos Estados Unidos. 5. A legislagio que coibe o
abuso do poder politico no Brasil ¢ suas fimitagdes.
6. Conclusdes.

1. Introdugdo

A manipulagdo da miquina administrativa
pelos partidos governistas integra o acervo de
suspeitas que comumente permeiam o c¢lima
politico no Brasil em época de eleicio. Da mesma
forma como dificilmente ocorrem eleigdes sem
demincias de fraude em determinadas localiza-
¢0es, raramente acontecem pleitos, majoritarios
ou proporcionais, sem que s¢ levantem
suspeitas de abuso do poder politico e manipu-
lag#io da mAquina governamental em favor de
candidatos governistas.

No caso das fraudes, muitas vezes suas
denincias sio, de fato, constatdveis, cabendo
4 Justica Eleitoral determinar a impugnac#o de
urnas, quando a fraude tem dimensio reduzida,
ou mesmo anylar a propria eleigiio, quando se
comprova que a fraude apresenta uma escala
mais ampla. O Riode Janeiro nos di o exemplo
mais recente do ultimo caso. Em 1994, as ¢lei-
¢oes no Estado tiveram que ser parcialmente
anuladas ap6s a constatagdo de fraude genera-
lizada, envolvendo ¢ suborno de mesdrios e
escrutinadores em varios distritos eleitorais.

A comprovagio de manipulacdo da maquina
administrativa com fins eleitorais, por sua vez,
constitui um problema bem mais complexo. Nao
h4 provas flagrantes e, mesmo quando estas
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existem, elas, na maioria das vezes, beitam o
universo do intangivel. Como provar, por exem-
plo, que as inaugurages de certas obras do
governo se realizam durante o periodo de cam-
panha eleitoral apenas para ajudar o candidato
situacionista? Como provar que o governo
estaria abusando de retiradas financeiras de
seus respectivos bancos estaduais em época
de cleiclio, oomomtunodepromover sua admi-
nistracio, ¢ na esteira desses recursos e dessa
promogo, favorecer seu candidato 4 sucessio?
Como provar que a publicidade institucional do
governo constitui, em tempos de eleigio,
propaganda politica adicional, paga com
dinheiro do contribuinte, para os candidatos
ligados 4 administragio?

A dificuldade em corroborar tais suspeitas
com provas irrefutiveis €, talvez, uma das for-
tesmudespmqucamampulaqﬂodamﬁqmna
administrativa tenha subsistido a muitas inicia-
tivas legislativas voltadas a contornar o pro-
blema. Pelo menos no Brasil, a manipulagio nio
mais existe na proporgio e na forma de quatro
décadas atrds. Hoje, a igualdade juridica do pro-
cesso eleitoral brasileiro é inguestionével.
Palavras como vofo de cabresto e curral elei-
toral desapareceram de nosso vocabuldrio
politico. A manipulacio da miquina de governo
tornou-se mais compiexa, mais ténue e, por essa
razfio, mais dificil de se identificar,

Neste estudo, analisamos algumas das
caracteristicas mais marcantes do abuso de
poder politico representade pela manipulagiio
da méquina administrativa com fins eleitorais.
Para efeito de comparagiio, tragcamos paralelos
entre a situagfo brasileira e a realidade nos
Estados Unidos. Discutimos, ainda, os avangos
alcancgados por nossa legislacio e, por fim,
sublinhamos as limita¢des do atual sistema
politico brasileiro em coibir a manipulagfio abu-
siva do aparetho administrativo por dirigentes
interessados em beneficiar partidos e candidatos
especificos,

2. Clientelismo e patronagem como antece-
dentes

Em seu estudo comparativo sobre a mani-
pulacfio administrativa com fins politicos, Eva
Etzioni-Halevy nos mosira que o fendmeno,
visto sob a perspectiva histérica, nfio pode ser
considerado um problema exclusivo de demo-
cracias emergentes ou pouco consolidadas, Ela
explica que o problema existin de forma prepon-
derante em paises como os Estados Unidos, a

Inglaterra, a Austrilia ¢ Israel.' Nos Estados
Unidos, por exemplo, a politica no nivel munici-
pal foi, até final dos anos quarenta, dominada
por “miquinas politicas” ¢ bosses. Segundo
Michael Johnston, uma *méquina politica”, no
modelo encontrado nas cidades norte-america-
nas da época,

“era uma organizacio partiddria den-
ro da qual o poder era altamente centra-
lizado, e seus membros eram atraidos a
ela por incentivos materiais ao invés de
ideologia ou objetivos de longo prazo
baseados em politicas piiblicas. Esses
incentivos — dinheiro, presentes, empre-
£0s, contratos ¢ favores — eram usados
para construir uma organizagfio que
obtinha votos em mimero suficiente para
obter ¢ manter controle sobre a autori-
dade piblica”.?

Aiguns dados mais recentes indicam, con-
tudo, que embora expressivamente reduzida, a
incidéncia das chamadas “maquinas politicas”
nos Estados Unidos nfio foi abolida. Numa pes-
¢uisa de 1973, Raymond Wolfinger confirmou a
existénciaeo poder de uma dessas “maquinas™
no Estado de New Haven.? Sua prética politica
clientelista, porém, mostrava-se bem menos
evidente do que a pratica vigente na década de
quarenta, explorando falhas na prépria legis-
lagio criada para coibir o clientelismo.

NoBrasil, o bossism, ou seja, a patronagem,
teve seu apogen no inicio do século, com a pré-
tica do coronelismo. Segundo Nunes Leal, o
pacto do coronelismo consistia no seguinte: da
parie dos coronéis, apoio incondicional aos
candidatos oficiais nas elei¢des estaduais ¢
federais; da parte do governo estadual, carta
branca para os coronéis em todas as questfes
ue s¢ relacionavam com o municipio, incluin-
do a nomeacfio de funciondrios estaduais ali.!

A prética da patronagem e da politica da
“méquina administrativa” nfio arrefecen com a
chegada de novos tempos na paisagem politica
brasileita. Do chamado periodo populista até o

VETZIONI-HALE VY, Eva. Manipulagdo politica
e poder admbistrativo; um estudo comparativo. (Rio
de Janeiro: Zahar, 1982).

’JOHNSTON, Michael. Patrons and cli¢nts, jobs
and machines: a case study of the uses of patronage.
The American Political Science Review, v. 73,02 |,
march 1979, p, 385,

YWOLFINGER, Raymond. The Politics of
progress. (Englewood Cliffs: Prentice Hall, 1973).

4NUNES LEAL, Victor. Coronelismo, enxada e
wlo. (S&o Paulo; Alfa Omega, 1975), pp. 49-50.
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periodo de autoritarisitio no Pais, por exemplo,
uma méquina politica obteve projeciio nacional
no Rio de Janeiro. Trata-se da “Corrente Cha-
guista”, do Governador Chagas Freitas, que
teve predominio no Estado entre 1966 € 1978,
De acordo com Carlos Estevam Mattins, a
maquina chaguista consistia
*“num circuito muito diferenciado, mas
centralmente controlado, em que a apro-
priagfio de poderes e a distribuicdo de
favores se casavam e se realimentavam.
Os participantes do sistema formavam
UM conjunto que, 4 primeira vista, pare-
cia disparatado, visto que incluia de tudo,
do tubardo ao favelado, do lider religioso
ao meliante, do oposicionista ao situa-
cionista, do individuo disperso a0 grupo
comunitirio. Igualmente variada eraa lista
do que se pedia ¢ do que s¢ dava: bicas
d’dgua e isengdes fiscais, internagdes
hospitalares e contratos de fornecimento,
policiamento ¢ impunidade”.*

Da “maquinz chaguista™ para o abuso da
“mAquina administrativa”, como observamos
hoje, hi uma disténcia considerdvel. “Métodos”
foram se tornando mais intrincados até porque
as exigéncias legais tornaram menos eficazes
as formas de abuso mais evidentes. Surgiram
“trens da alegria”, superfaturamentos de con-
tratos, €, sobretudo, a publicidade institucio-
nal, como férmulas mais modernas de se dar
continuidade 4 politica da troca de favores ¢ de
s¢ favorecer partidos e candidatos em embates
eleitorais.

3. Dimensdo e natureza do problema no
Brasil hoje

Além do empreguismo, que ¢ a forma mais
comum do clientelismo no Brasil, podemos iden-
tificar, no minimo, trés outras manifestacdes do

fendmeno do uso eleitoral da miquina adminis- -

trativa; a manipulagfio do calendario de obras,
0 uso quase irrestrito de recursos de bancos
oficiais (especialmente bancos estaduais) e a
veiculagdo de publicidade governamental, O
fato de tais manifestagdes existirem no Brasil
da atualidade, ndo significa que os legisladores
brasileiros nfio tenham se preocupade com seu
efeitc negativo no processo democratico. De
fato, o Brasil conta com significativos avangos
nessa 4rea, especialmente a partir da promulga-
¢40 da Constitui¢do de 1988. Contudo, o uso

* MARTINS, Carlos Estevam, Prefacio, In:
DINIZ, Eli. Voto e maquina politica; patronagem e
clientelismo no Rio de Janeiro. (Sio Paulo: Paz ¢
Terra, 1982), p. 18.

eleitoral da maquina administrativa persiste,
embora de forma cada vez mais sutil.

3.1. A manipulacdo do calenddrio de obras

Durante a campanha de Fernando Henrique
Cardoso 4 Presidéncia da Repiblica, dois
episddios envolvendo os entdo Ministros Ale-
xis Stepanenko ¢ Aluizio Alves colocaram em
discussdo o problema do uso da mAquina esta-
tal em favor de candidate governista. No
primeiro episédio, a imprensa toma conhe-
cimento de um bilhete assinado pelo entio Mi-
nistro das Minas ¢ Energia, Alexis Stepanenko
pedindo a liberagio privilegiada de verbas para
uma determinada obra, a eletrificaciio em Sinop.
Segundo a revista leja,

“no dia 8 de julho, FHC estivera em
Mato Grosso visitando a cidade de Sinop
e prometeu lutar por energia elétrica paraa
regido. Dezoito dias depois, o (entio)
Presidente (Itamar Franco) declarou a
regido em estado de calamidade, o que
permite lberar verbas a jato. Mais seis
dias e Stepanenko mandou ao colega Beni
Veras, do Planejamento, um bilhete
pedindo a liberagio de 15,5 mithdes de
reais para a eletrificacgiio. Dizia obilhete:

‘Trata-se de compromisso do Presi-
dente, de FHC e meu. ™

Ainda segundo a Veja, hi outro btlhete de
Stepanenko, datado de 28 de julho de 1994, onde
o Ministro solicitava ao seu secretario de ener-
gia que inangurasse a usina de Xing6 antes
das eleiges, e um terceiro, de agosto, pedindo
para o Ministério “rever/prever grandes even-
tos da Pasta até as eleigdes”.”

No episddio que envolveu Aluizio Alves, o
Ministro foi questionado por repérieres, em
agosto de 1994, se o projeto de transposigio
das dguas do rio S3o Francisco teria uma finali-
dade eleitorcira. A respostade Alves foi taxativa:

“Se os aplausos se traduzem em
votos, melhor!” ®

Naturalmente, estes dois episédios represen-
tam apenas a ponta do iceberg. A priticade agen-
dar a inauguragiio de coras politicamente estra-
tégicas em tempo de campanha encontra guarida
nos governos de todos os niveis, ¢ ndo apenas
no nivel federal. Afinal, nfo deveria ser uma prer-
rogativa do Poder Executivo decidir a melhor época
para se concluir uma determinada obra?

€ O Trator de ltamar Franco”. Feja, ano 27, n?
35, 31 de agosto de 1994, p. 35.

7 Thid.

* Ibid.
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A prética da manipulagio do calendirio de
obras para fins eleitorais constitui abuso de
poder econdmico e de autoridade, além de fla-
grante deslealdade eleitoral que reduz a suposta
igualdade dos candidatos perante a decisfo das
urnas. A Lei das Inelegibilidades prevé a cas-
saglo de registro ou mesmo de um futuro man-
dato para casos semelhantes. Mas o dificil é
precisamente comprovar 0 abuso de autoridade
prevista na lei ¢, como aconteceu com os dois
Ministros, a investigaclio do TSE termina sem
resultados concretos.

3.2. A questdo do empreguismo

Com os incisos I ¢ II do art. 37 da Consti-
tuicdo de 1988, os constituintes almejavam
cortar pela raiz um mal que corrompia o sistema
politico brasileiro até antes da proclamagfio da
Repuiblica: o empreguismo. Segundo o artigo e

“A administragio piblica direta,
indireta ou fundacional, de qualquer dos
Poderes da Unifio, dos Estados, do
Distrito Federal ¢ dos Municipios obe-
decer4 aos principios de legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade
¢, também, ao seguinte:

I - os cargos, empregos e fungdes
publicas sfio acessiveis aos brasileiros
que preencham os requisitos estabeleci-
dos em lei;

II - a investidura ¢m cargo ou empre-
go publico depende de aprovagio pré-
via em concurso publico de provas ou
de provas e titulos, ressalvadas as
nomeagdes para ¢argo em comissio
declarado em lei de livre nomeagiio e
exoneracio”.

De uma certa forma, este instrumento cons-
titucional atingiu em cheio os objetivos dos
constituintes. A redugio nas contratagdes elei-
toreiras de funciondrios foi dristica a partir de
1988. Mas ela ndo foi completamente eliminada,
como seria de se esperar. Os dirigentes politi-
cos buscaram artificios para dar prossegui-
mento A pritica empreguisia sem que tivessem
de ferir a lei. Um desses artificios foi a
contrata¢30o através das estatais.

© Governo de Sic Paulo, por exemplo, nio
deixou de empregar o que a Folka de S0 Paulo
chamou de “afilhados”, apesar da barreira cons-
titucional. Em meados de 1990, durante a cam-
panha eleitoral, a administragio Orestes Quércia
fez uso de uma estatal, a Companhia Paulista de
Forga e Luz, para contratar 207 funcionarios,
oriundos de indicagio politica, sem concurso
publico. Segunde a Folha, a empresa alegou

que, “por ser mista e regida pela Consolidagiio
dasLeis do Trabalho (CLT), n#o haveria a obri-
gatoriedade de concurso piblico” para realizar
suas contratagdes.’

Quércia ainda contratou 15.210 funciondrios
para as estatais em S%o Paulo por meio de outro
artificio, o recrutamento através de empresas
locadoras de mic-de-obra. Na gestilo de seu
sucessor, 0 Governador Luis Antonio Fleury
Fitho, 14367 novos funciondrios foram contra-
tados da mesma mancira,

Apesar do Tribunal de Contas do Estado
de S3o Paulo ter sugerido concurso piblico para
o preeachimento das vagas ocupadas pelos
funcionjrios no-concursados, a manobra de
Quércia ¢ de Fleury nfio pode scr considerada
irregular. N#o hd nada de ilegal no fato deuma
empresa, mesmo que de economia mista,
contratar uma outra empresa ¢ esta tltima Ihe
ceder funciondrios. Nio h4 como provar a
ligag#io entre as contratages ¢ as campanhas
de Fleury para o Governo em 1990 ¢ Quércia
para a Presidéncia em 1994.

Recentemente, outrd caso ocupou as marn-
chetes nos jornais do Pais. Trata-s¢ da regulati-
zagdo de contratagSes irregulares de cerca de
12 mil funciondrios por parte dos Governos dos
ex-territérios, principalmente nos atuais Estados
do Amapd e de Ronddnia. O Jornal do Brasil,
por exemnplo, chamou o episddio de 0 maior trem-
da-alegria da histdria do Pafs. Segundo o jornal,
uma investigagfio feita pela Policia Federal
comprovou que milhares desses funcionrios
foram contratados exatamente no dia 4 de outy-
bro de 1988, isto €, precisamente um dia antes da
promulgacio da Constitnic3o. O jomal aindacita
casos absurdos, como a “contratacio de um
médico que ainda estava cursando a Bacukiade™ V!

3.3. Publicidade governamental

A necessidade de o cidadfio conhecer os
programas ¢ as atividades do Governo por ele
eleito foi o principio que norteou a introduglc
da publicidade governamertal no Brasil. Na jus-
tificagio de um projeto de l¢i que estabelecia,
em 1951, as normas para a publicidade do
Governo no Pais, Bilac Pinto afirmava que

® Quercismo usa estatal para empregar “afitha-
dos”.;'oiha de Sdo Paulo, 19 de sctembro de 1990,
p- B-3.

19 Fleury incha estatais com 14 mil temporkrios.
Folha de Sdo Paulo, 12 de margo de 1994, p. F15.

1L SAF investiga o maior “trem-~da-alegria™. Jor-
naf do Brasil, 2 de outubro de 1993, p. 2.
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“se 0 poder politico emana do povoe
s¢ as eleigbes gerais s§o como que for-
mas plebiscitirias, mediante as quais os
eleitores escolhem os candidatos que re-
presentam um programa de governo,
CUINDIS aSSCEUTAr A €554 CNOrme Mmassa
de cidaddos um adequado servigo de in-
formagdes acerca da maneira pela qual
os eleitos cumprem os seus mandatos e
ddo execugdo aos seus COMPromissos
programaticos”,

Bilac Pinto propunha, um

“regime de ampla publicidade, que ca-
racteriza o governo democratico, impde
aos responsaveis pela diregdo do governo
o dever de manter a opinido piblica
permanentemente inteirada de todas as
suas atividades™."

Porém, ao invés de canal de informagdes
publicas objetivo e isento, a publicidade
governamental transformou-se em instrumento
de marketing de politicos, partidos e governos.
Através da publicidade governamental, que
passou a ocupar lugar preponderante nas con-
tas de veiculos de comunicagio € de agéncias
de propaganda, subvertia-se a igualdade de
condicBes de candidatos nas eleigdes, colocan-
do em vantagem evidente os candidatos patro-
cinades por governadores, prefeitos, presi-
dentes ¢ ministros.

Conscientes do problema, os constituintes
de 1988 também inscriram no texto da Consti-
tui¢dio um dispositive que devolvesse 4 publi-
cidade institucional seu cariter de canal isento
de informag#o publica. O art. 37 em seu caput
arrola como principios da administracio pablica,
em todos os niveis, a impessoalidade ¢ a publi-
cidade. Mas, ndo detendo-se a principios
genéricos sobre o assunto, a Constituigio
ordena e fixa, ainda, os limites e contornos que
apublicidade govemnamental deveria apresentar.
Segundo a redacgio do § 19do art. 37,

*A publicidade dos atos, programas,
obras, servigos e campanhas dos 6rgios
publicos devera ter cariter educativo,
informativo ou de orientagiio social, dela
ndo podendo constar nomes, simbolos
ou imagens que caracterizem promogio
pessoal de autoridade ou servidores
piiblicos.”

Dessa forma, pretendia-se com a proibigio
absoluta da personalizagio na publicidade

12 pINTO, Bilac. Publicidade governamental

(Projeto de lei n® 1064/1951). Revista Forense, v.
141, n®587-588, maio-junho de 1952, p. 552.

institucional sustar o uso indevido do dinheiro
do contribuinte para promover autoridades com
ambigdes politicas. Mas, se ess¢ dispositivo
constitucional contribuiu para reduzir o abuso
na publicidade governamental, certamente no
conseguiu eliminar a manipulagio. Sob o obje-
tivo de realizar uma prestacio de contas das
obras do governo, a publicidade governamen-
tal faz a promogio da administragdo ¢, indireta-
mente, promove aqueles candidatos mais iden-
tificados com o governo. Subliminarmente, a
propaganda do governo funciona como se sus-
surrasse para os eleitores o seguinte: “veja o
quanto realizamos: se vocé quer a continuidade
desses projetos, ¢ melhor votar em nosso
candidato”.

Néo fosse um instrumento de politica parti-
daria, a publicidade institucional dos governos
nfo aumentaria em periodos eleitorais. Mas, em
alguns casos, governos estaduais chegam a tri-
plicar seus gastos com propaganda em ano elei-
toral, como averiguou a Folha de Sdo Paulo.
Segundo o jornal, levantamentos da Nielsen
Servigos de Midia comprovam que alguns
Estados aumentaram significativamente seus
gastos com propaganda entre 1993 e 1994. O
Estado do Rio de Janeiro registrou o maior
aumento, multiplicando seus gastos com pro-
paganda em 3,6 vezes. Depois, vem Minas
Gerais, com gastos 3,5 vezes maiores. "

AUMENTO DA PUBLICIDADE EM ANO ELEITORAL
Em rrithies do USS

1953 B 1954
Foria: Nislean Mid, 1005

Esses mimeros refletem apenas os gastos
em propaganda que s3o realizados diretamente
pelo governo. Nio estdo incluidos aqui os gas-
tos de bancos estaduais ¢ empresas estatais
que costumarm ter suas verbas proprias de pu-
blicidade ¢ costumam colaborar com as imagens
de governadores e candidatos.

Segundo a Folha, 0 Banespa, que € o maior
anunciante oficial ndo pertencente a rede de

¥ NATALL Jodio Batista. Governos chegam a
triplicar gastos com propaganda em ano eleitoral.
Folha de Sédo Paulo, 16 de margo de 1995.
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estatais da Unifio em S3o Paulo, gastou com
p 27,4 milhdes de délares em 1991,
31,5 milhGes de délares em 1992, 31,4 milhBes
de délares em 1993 e, no dltime ano de Fleury,
isto é, em plena campanha eleitoral, os gastos
com pn?aganda saltaram para 43,6 milhdes de
délares. '

3.4. Uso de bancos oficiais

O uso indevido que os governos estaduais
fazem de suas institui¢des financeiras piblicas
nfio € segredo para ninguém. Segundo a revista
The Economist, os governos estaduais do Brasil
h4 mito vivem além de suas condigBes, usando
os bancos do Estado como cofres particulares.

“Esses bancos nasceram em uma
¢época em que o crédito era escasso para
financiamento dos desenvolvimentos bd-
sicos, estradas, pontes, barragens e agri-
cultura. Entfo as coisas safram do con-
trole. Comegaram a angariar nfo para
desenvolvimento, mas sim para seus prin-
cipais clientes, os governadores do
Estado, especialmente nas vésperas das
eleigbes™ 1*

A partir de 1982, o problema da sangria de
dinheiro piblico dos bancos estaduais vem se
agravando, segundo a revista 1&ja,

“quando os governadores esban-
jaram dinheiro piblico para eleger seus
sucessores. Desde entfo, vem-se
repetindo a mesma cena: ¢ governo
gasta, ¢ banco estadual empresta, 0
Banco Central cobre a conta ¢ o
contribuinte paga a fatura”.'¢

Esse era o caso até a criagio do Real. Hoje,
o Banco Central mostra-se bem menos tolerante
com os abusos dos governos estaduais ¢ tem
bancos estaduais.

Isto foi precisamente o gque aconteceu com
o Banerj ¢ o Banespa, duas das maiores insti-
tnighes estatais financeiras no Pais, No Banery,
o rombo chegava em dezembro de 1994 a quase
85% do seu patrimdnio ¢ os gastos superavam
a receita em oito vezes; no Banespa, o débito
era, na mesma época, de 2,3 bilhdes de reais.”

Para entender a ligacfio da atual situagio de
pendria dos bancos estaduais com os abusos

1 Thid.

18 Instituiches financeiras s%0 cofres particulares
para governos no Brasil. Gazeta Mercantil (traduzi-
do do The ist), 3 de fevereiro de 1995, p. 20.

8‘; Ma-fé no cilculo. Feja, 14 de abril de 1993,
P 1" Jornal do Brasil, 31 de dezembro de 1994, p. 5
(negdcios & finangas).

por parte de governadores, basta analisar ¢
caso do Banespa. O governo paulista ¢ suas
estatais sfio os principais devedores do banco.
Ao todo sfio 9,7 bilhBes de reais. Desses, 2,8
bilhes correspondem a duas antecipagBes de
receita, realizadas pelo ex-governador Orestes
Quércia, em setembro ¢ em dezembro de 1990,
isto &, antes € apds a eleigio em que conseguin
fazer seu sucessor.'" O ex-governador Luis
Antonio Fleury Filho tomou outros 3,4 bilhdes
de reais no banco e nfio pagou.

Em outra reportagem sobre 0 Banespa, a
Veja afirma que os governos Quércia ¢ Fleury
ushvam o banco como se este fosse um caixa
pessoal, de onde poderiam arrebanhar milhdes
de délares, fazer negdcios e pendurar a conta.

“Quércia inangurou o ataque no final
do seu mandato, tomando mais de 600 mi-
Ihdes de reais emprestados, na época em
que Fleury era candidato ao Palicio dos
Bandeirantes, ‘Quebrei 0 Estado, mas elegi
meu swcessor’, disse ele, 3 época”.”

4. O problema em perspectiva comparada:
o caso dos Estados Unidos

N#io ¢ ficil para os governantes utilizarem o
aparato oficial em favor de si préprio ou de um
candidato de sua preferéncia sem que alguém
na sociedade norte-americana descubra e
denuncie, De acordo com a revista F&ja, alegis-
lacfio norte-americana é ciara, fimciona e pune
quem a desrespeita. No caso da manipulaciio
do caleadsric de obras oomt vistas &
beneficios eleitorais, nfio existe uma lei espect-
Jica fixando regras a esse respeito.

“Inauguraces de obras em fim de
mandato s8¢ mal vistas pelos eleitores e,
por isso mesmo, nio fazem sucesso entre
candidatos” *

Para o caso do envolvimento de funcions-
rios piblicos em campanhas eleitorais, entre-
tanto, existe uma lei que fixa normas, a Lei
Hatch (Hatch Act). Trata-se do nome popular
de dois estatutos federais que restringem a
participacfo de funciondrios piiblicos em ativi-
dades politicas. O primeiro estatuto, datado de
1939, estendia a restricho a todos os funciona-
rios federais pertencentes ou nfo ao sistema de
mérito (concursos). O senador Carl Hatch, au-
tor da iniciativa, temia que, com a criagho de
indmeras novas agéneias governamentais den-

i A Sombra do Banespa. Yzja, ano 28, n® 8, 22 de
fevereire de 1995, p. 94.

1 Veja, 22 de margo de 1995, p. 28,

PO efeito-miquina. Feja, ano 27, n® 37, 14 de
setembro de 1994, p.36.
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tro do programa do New Deal, o envolvimento
de funcionirios nas atividades politicas pudes-
se levar a0 desenvolvimento de uma gigantesca
“maquina politica nacional”. Segundo a Fja, 0
senador Hatch propds a legislagdo apds a
publicagio de uma série de artigos na imprensa
que “mostravam como 2 administragdo de
Franklin Roosevelt estava usando uma agéncia
federal, a Works Progress Administration, para
apoiar a candidatura de senador amigo do
presidente” *!

O segundo estatuto, de 1940, estendeu as
restricBes do primeiro aos funciondrios esta-
duais cujas reparticdes recebessem verbas
federais. A Lei Hatch também proibe que as
campanhas eleitorais aceitem doagdes de
empresas que fazem negdcios com o governo,
como, por exemplo, as empreiteiras,

Muitos Estados americanos acompanharam
a iniciativa federal e promulgaram suas proprias
versies para a proibigio federal a participagio
de funciondrios publicos em atividades politicas
partidarias.

O empreguismo foi a regra na burocracia
federal anterior a 1883. Embora os fundadores
da Repiiblica nos Estados Unidos acreditassem
nas virtudes de um funcionalismo piblico no-
partiddrio, ¢ que “diferenga de opinifio politica
nio deveria ser um motivo para a demissio”, o
sistema que florescia até aquela data era o cha-
mado spoils (sisterna de patronagem). A Lei
Pendleton, de 1883, veio mudar esta realidade,
criando a Comissfio de Semco Civil dos Esta-
dos Unidos que gerenciaria o sistema de mérito
para 0 recrutamento promog3o de fimciondrios. ™

Em 1978, uma nova reforma do servige
publico é realizada e subdivide a Comissfio em
duas agéncias; O Escritorio de Gerenciamento
de Pessoal e 0 Conselho Independente de
Proteclo ao Sistema de M¢rito. Com a nova
reforma ficava consolidado o sistema de mérito
para recnttamento e promocio de funciondrios
€ crigvam-se novos instramentos para profissio-
nalizar e melhorar o desempenho do servigo
piiblico.*

Edelongadata a postura critica dos legisla-
dores norte-americanos em relagdo 4 publi-
cidade governamental no pafs. A primeira lei
federal refletindo essa postura data de 1908, a

2 Thid.

2 SHAFRITZ, Jay M. Dictionary of American
Government and Politics. (Chicaga: Dorsey, 1988),
pp. 261-262.

 Thid, pp. 103-104.

M Thid, pp. 104.105.

Emenda Mondell, que proibia a utilizagio de
recursos federais pelo Ministério da Agricultu-
ra para pagmrempaneounoseutodopela
preparagiio de matérias para jornais ¢ revistas™ >
Em 1913, o deputado Frederick Gillete toma
conhecimemo de um antincio recrutando um
especialista em publicidacde para o Ministério
da Agricultura que deveria assegurar a publi-
cagdo de matérias em vérios periddicos e jornais,
sobretudo do interior. Ele ento propds uma lei
que garantisse que ,
“nenhum recurso do orgamento fosse
usado para pagamento de salario de qual-
quer especialista em publicidade a ndo ser
que especdicamente aprovada (pelo Con-
gresso) para aquele ite” ¢
A lei piblica 100-204, de dezembro de 1987,
¢ talvez a mais restritiva das leis americanas que
tratam do assunto. Ela basicamente proibe a
utilizag%o de recursos do governo para “(1)
publicidade ou propaganda dirigida a apoiar ou
derrotar legislacio em discussfo no Congres-
50, dirigida a influenciar, de qualquer forma, o
resultado de uma eleigdo politica nos Estados
Unidos, ou (2) qualquer publicidade ou propa-
nio autorizada pelo Congresso”.”
medida que as exigéncias de informacio
publica foram crescendo nos Estados Unidos,
o Congresso foi abrindo o leque de autoriza-
¢les, na forma da lei, permitindo a publicidade
de programas governamentais. Com a queda do
servigo militar obrigatdrio, pot exemplo, as for-
¢as armadas tiveram permissdo para contratar
agéncias de propaganda e veicular anincios
que contribuissem para seu esforgo de recruta-
mento. Em 1977, 0 orgamemodepublmdadedo
Ministério da Defesa era superior a 27 mithdes de
délares.” Atualmente, virias tais como
o Servigo de Correios e 0 Servigo Florestal, des-
frutam deste tipo de permissfo, de tal modo que
jd em 1978 o governo federal detinha a 25%* colo-
caclo entre 05 maiores anunciantes do pais.”
Nio existe uma lei especifica que regulamen-
te a publicidade oficial nos Estados Unidos; o
que existermn s30 leis esparsadas que normatizam

¥ HEROLD, David. Historical perspectives on
Government Communication. In: HELM, Lewis ct
alii. Informing the people; a public affairs handbock.
(New York: Longman, 1981), p. 15.

% Tbid.

¥Pub, L. 100-204, title 1, § 109, Dec. 22, 1987,
101 Stat. 1339,

#1bid, p. 19.

PRABIN, Kenneth. The rising role of advertising.
In: HEIM, hid, p_ 144,
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diferentes aspectos da questdo. Vale notar,
entretanto, que a publicidade governamental €
encarada tanto pelo Congresso como pelos elei-
tores com um aito grau de desconfianca. Amin-
cios com prestagio de contas do Governo ou
relatos de inauguragio de obras inexistem na
comunicagfo governamental nos Estados
Unidos. E proibido ao Governo (Poder Executi-
vo) operar emissoras de TV ou ridio dentro do
territbrio norte-americano, A Voz da América
nfio ¢ uma exceclio a essa regra. Ela 56 pode
transmitit para o exterior.

Como bem colocou William Robson, em

1940,a
“linha que separa a publicidade gover-
namental justificivel em termos de neces-
sidades ¢ eficiéncia administrativas do
tipo de propaganda (politica) que pode
levar a regimes totalitdrios e a0 declinio
da democracia € extremamente dificilde
se di | e

Por fim, n30 hi o que falar com respeito a
bancos estatais nos Estados Unidos. Ao
contrario do que ocorre no Brasil, na Sul¢a, na
Alemanha, na Franga e na Iilia, entre outros
paises, nflo existem bancos oficiais estaduais
nos Estados Unidos,

5. A legislacdo que cotbe o abuso do poder
politico no Brasil e suas limitogdes

As normas que tratam do abuso do poder
politico ¢ da manipulagio da maquina estatal
com fins eleitorais podem ser encontradas
espalhadas 10 texto de vérias iniciativas legis-
lativas. Destacam-se entre elas, a Constitui¢io
de 1988, o0 Codigo Eleitoral, a Lei de Inelegibili-
dades, a Lei n®6.091/74, a Lei n*8.713/93 ¢, por
fim,aleida Improbudade Adnministrativa.

Na Constitui¢io, como ja foi mencionado, o
art. 37 aborda tanto o problema do empreguis-
mo como 0 da propaganda governamental. No
inciso II, € vedada a investidura em cargo ou
emprego piblico sem a devida aprovagio em
concurse piblico de provas ou de provas ¢
titulos, ficando ressalvadas as nomeagdes para
Cargo em Comiss&o.

A insercfo dessa regra no texto constitu-
cional tem-sc mostrado eficaz, Reduziram-se de
forma significativa os episddios envolvendo a
contratacio irregular. Hoje, os trens-da-alegrin
j& nfio circulam pelos trilhos do Pals com a faci-
lidade de antes da promulgagio da Constitui-
0. Infelizmente, como nossa andlise compro-
vou, ainda persistem tentativas de se burlar este

¥ ROBSON, William. Government publicity.
The Political Quarterly, v. 11, n® 1-4, 1940, p. 226,

dispositivo constitucional, através da
terceirizagio de servigos antes realizados
por funciondrios efetivos.

O § 19 do mesmo artigo lida também com a
questfo da publicidade institucional. A reda-
¢io desse pardgrafo deixa claro que a “publici-
dade dos atos, programas, obras, servigos ¢
campanhas dos érgios piblicos” deverd terum
cariter eminentemente informativo e dela no
poderdo constar nomes, simbolos ou i
que caracterizem promogio pessoal de autori-
dades ou servidores publicos. Aqui, o texto
busca coibir o uso eleitoral de pegas publicita-
rias do governo, tais como presta¢des de con-
tas, inauguracdes etc., que tentem identificar
as obras do governo com um ou mais candi-
datos da preferéncia dos governantes,

De fato, este dispositivo da Constituicio
tem conseguido barrar a veiculaciio de flagran-
tes abusos na propaganda governamental.
Persistem, contudo, as propagandas que, mes-
mo sem constar nomes ou simbolos, ainda pro-
movem sobremaneira o governante, pelo sim-
ples fato de estar ele & frente da administracio,
e indiretamente ajudam na elei¢io do sucessor
por ele indicade. Iste se d4 porque a publicidade
institucional, na maioria dos casos, njo se limita
a informar a , procurando persuadic
os cleitores da eficdcia ¢ eficiéncia do governo
em questfio, e assim ganhar seu apoio na manu-
tengdo da continnidade das politicas.

ALein®8.429,de 2 dejunhode 1992*, aLei
dalmprobidade Adminisirativa, também pode
ser aplicada em relago ao problema da propa-
ganda governamental e do empreguismo. No
primeiro caso, o mencionado diploma legsl con~
sidera como atos de improbidade administrati~
va “ordenar ou permitir a realizagiio de despe-
sas nfo autorizadas em lei ou regulamento” (art.
10, IX), como também “praticar ato visando fim
proibido em lei ou regulamento ou diverso
daquele previsto na regra da competéncia” (art.
11, I). Ora, em primeiro lugar, nossa pesquisa
evidenciou a gscalada extraordinaria dos gas~
tos com publicidade institucional em perfodos
eleiiorais. Em segundo lugar, ressaltemos que
mesmo sem conter nomes ou simbolos, muitas
das pecas de propaganda governamental tém
DAL 3 ver com 3 infarmagio ou educagiia da
popuiagiio, como prevé a Constituiglo, ¢ muito
mais a ver com a promogo pura € simples dos
proprios governos.

3 Digrio Oficial, ano CXXX, n® 105, 3 de junho
de 1992, pp. 6993-6995.
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No segundo caso, 0inciso V do art. 11 reitera
o disposto na Constituigio acerca do instituto
do concurso piiblico para a investidura em cargo
ou emprego piiblico, considerando comeo “ato
de improbidade administrativa que atenta con-
tra os principios da administragiio piblica qual-
quer acdo ou omissdo que viole os deveres de
honestidade, imparcialidade, legalidade e leal-
dade as instituigdes”, inclusive o de “frustrar a
licitade de concurso piblico”,

Fébio Konder Comparato nos diz que as san-
¢Oes para esses abusos “vio desde o ressarci-
mento integral do dano aos cofres publicos 4
suspens#o dos direitos politicos de cinco a oito
anos, sem prejuizo das penas criminais”. 2

O Cddigo Eleitoral, por sua vez, contém dis-
positivos voltados a reduzir o impacto do po-
der politico em dois de seus titulos: das garan-
tias eleitorais e dos crimes eleitorais. O art. 237
prevé que

“A interferéncia do poder econfmico
¢ o desvio ou abuso do poder de autori-
dade, em desfavor da liberdade do voto,
serdo coibidos e punidos™.®

Trata-se, entretanto, de um enunciado mui-
to genérico, que nio detalha o que constituiria
um abuso do poder da autoridade e que, por
essa razfo, termina por perder sua eficacia. Por
sua vez, o art. 300 prevé pena de detengdo de
seis meses ¢ pagamento de 60 a 100 dias-multa
para o servidor piblico que se valer da sua
antoridade para coagir alguém a votar ou ndo
votar em determinade candidato ou partido.>

A Lei Complementar n® 64, de 18 de maiode
1990, a chamada Lei de Inelegibilidades, aborda
a questio do abuso do poder politico logo em
seu primeiro artigo. A alinea g do inciso I deste
artigo prevé a inelegibilidade para quaiquer
cargopara

“0s que tiverem suas contas relati-
vas a0 exercicio de cargos ou fungdes
publicas rejeitadas por irregularidade in-
sanivel ¢ por decis3o irmecorrivel do 61-
gdo competente, salvo se a questdo bou-
ver sido ou estiver sendo submetida 3
apreciagio do Poder Judicidrio, para as
cleigdes que se realizarem nos 5 (cinco)
anos seguintes, contados a partir da data
de decisio”.

1 COMPARATO, Fébio Konder. Onde esth o
Ministério Pablico? Folha de Sdo Pawlo, 19 de mar-
¢o de 1995,

P Lei 02 4,737, de 15 de jutho de 1965, Legisia-
ydo eleitoral & partidaria. (Brasilia; Senado Federal,
Subsecretaria de¢ EdigB¢s Técnicas, 1994), p. 97.

Hbid, p. 107,

A alinea 4 do inciso L, por outro lado, prevé
o mesmo tipe de inelegibilidade para

“os detentores de cargo na adminis-
tragdo publica direta, indireta ou funda-
cional que beneficiarem a si ou a tercei-
ros, pelo abuso do poder econémico ou
politico apurado em processo, com
sentenga transiada em julgado, para as
eleighes que se realizarem nos 3 (irés)
anos seguintes ao término do seu
mandato ou do periodo de sua perma-
néncia no cargo™.*

Por fim, o art. 19 dessa lei complementar de-
termina que

“As transgressdes pertinentes 4 ori-
gem de valores pecuniarios, abuso do
poder econdmico ou politico, em detri-
mento da liberdade de voto, serfio apura-
das mediante investigagdes jurisdicio-
nais realizadas pelo Corregedor-Geral e
Corregedores Regionais Eleitorais”,

enquanto que o art. 21 determina que as
transgressfes a que se tefere o art. 19 serdo
apuradas mediante “procedimento sumarissimo
de investigagdo judicial”

Em seu contetido, os dispositivos dessa lei
complementar sdo relevantes ao processo de
s¢ coibir o abuso do poder politico, Mas, infe-
lizmente, a realidade tem-se distanciado do ideal
prescrito pela lei. Excetuando-se o caso da ali-
nea g, a investigaco de delitos eleitorais base-
ados no abuso do poder politico ¢ dificil, inclu-
sive porque as evidéncias sdo dificeis de s¢
rastrear. Sabe-se do abuso, mas muitas vezes
ndo h# como se provar.

6. Conclusdes

Nio cabe divida que os dispositivos aqui
analisados representam um grande avango do
processo eleitoral brasileiro. Ha espago para me-
lherar as leis gue hoje vigoram coibindo o abu-
so do poder politico ¢ a manipulagio da maquina
administrativa com o intuito de tirar proveito
eleitoral? Sempre ha. Podet-se-ia, por exemplo,
pleitear punigdes mais rigorosas 3s transgres-
sdes ou proibir, por completo, o instituto da
propaganda governamental, salvo em casos de
campanhas de notéria utilidade priblica, como,
por exempio, em favor da prevengdo da aids e
durante periodos de vacinagio. Esta Gltima
mudanga na legislagdo seria primordial, inclu-
sive, caso se instituisse a reeleigiio de Prefeitos,
Governadores ¢ Presidentes da Republica.

¥ 1ei Complementar n® 64, de 18 mato de 1990.
Legislagdo Eleitoral & Partidaria. Ibid, pp. 121-
122.

* Ibid, p. 127.
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Mas ¢ importante lembrar que a mera inser-
¢lo dos dispositivos hoje existentes no
umvcrsodcnossaslexseleltomlsjidanonstm,
de maneira incontestdvel, que nossa sociedade
nfio esté alheia ao problema do abuso de poder
politico. Demonstra, ainda, que a igualdade
Jjuridica dos candidatos ¢ tanio ideal quanto

ob{mvomgmﬁnmdenassopmoessodenmal
E logico, partanto, : 9 Proeesso

de aprimoramehits dedsas oque
nossasocledndemanwi,acadnmam,
a distdncia que separa ideal & real em nosso
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1. Introdugdo. 2. A supremacia da Constituigdo.
3. O controle da constitucionalidade das leis. 4. FPerfi!
constitucional do Supremo Tribunal Federal. 5.4
necessidade de um Tribunal Constitucional 6.
Conclusdo.

L. introdugdo

O homem, ser gregario por natureza, sentiu
a necessidade de reunifio com outros homens
possivelmente como forma de autoprotegiio.

Essa agregagio social, em um primeiro
momento, leve como fator determinante a
necessidade de defesa frente acs animais de
grande porte. Unidos, os homens poderiam
enfientar tais animais com maior probabilidade
de sucesso.

Posteriormente a defesa ¢ra feita contra
outros homens que, também reunidos em grupo,
atacavam aqueles que eram considerados
inimigos. Nascia, nesse momento, a tribo.

Cada tribo passou a ser governada por um
chefe que detinha em suas mios o poder de
decisfo do grupo tribal. A ele competia tomar
as decisbes relativas ao grupamento sob seu
comando, seja no aspecto organizacional, scja
no que diz com o operacional.

A nogdo tribal, porém, tornou-se insufi-
ciente diante das novas necessidades
humanas. Fez-se necessdrio alargar a base
fisica de atuagio humana com a consegiiente
implanta¢do de um cutro tipo de organizacio
interna do grupo.

A forma encontrada foi 0 Estado que, teo-
ricamente, deveria ser concebido como uma
espécie de ente imaterial responsivel pela
dire¢fo da vida social.
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Nos primérdios do Estado, porém, ¢le ndo

foi claramente dlsungundo da pessoa do

overnante, de modo que, ndo rare, havia con-

com o aparelho estatal. Estado e gover-

nante eram duas realidades distintas reunidas

emuma sd, de tal modo gue a coroa ¢ 0 monarca
se tornavam a mesma coisa.

O centro de decis30 continuava enfeixado
nas mdios de um inico homem. Sua vontade era
alei que disciplinava as relagles intersubjetivas
ocorrentes entre os siditos ¢ entre eles ¢ o
Estado.

O arbitrio governamental era a iinica fonte
juridico-politica do Estado. O governante era
irresponsével pelos atos gue praticasse nessa
condi¢lo, mesmo que lesivos ao Estado.

Essa itresponsabilidade governamental,
mesmo sendo uma realidade nos Estados anti-
gos, foi legitimada atravésda deuma

teoria que se prestasse para explicar tal estado de
coisas.

Engendrou-se a denominada reoria do
direito divino para se sustentar que 0 monarca
era um representante da divindade na Terra
encarregado de fomentar ¢ zelar pelo bem da
comunidade. Por isso deveria ser irresponsdivel
perante os homens da Terra. Sua ag8o guardava
estrita correlagio com a vontade divina, pelo
que no poderia ser questicnada por seres
ignorantes ¢ limitados como os siditos.

Esse caminho permitiu a pritica de toda sorte
de desmandos. Os siiditos foram compelidos a
uma existéncia aviltante relativamente a outra
classe que compunha também a sociedade: a
nobreza. Os plebeus trabalhavam para sustentar
as extravagincias dos nobres que nada mais
fariam do que viver na ociosidade.

Em Franga, onde vigorava uma concepciio
estamental da sociedade — as denominadas frés
ordens - a monarquia absoluta mantinha essa
pirdmide social com todas as forgas. Para ela
nfo interessava que a plebe comegasse a ter
idéiasabsurdas de paridade com a classe nobre.

Surgiria para subverter tal quadro a figura le-
gendénade Sieyts através da publicagiio de um
panfleto denominado O gue é o Terceiro Estado?

Nasceu ele no seio da rerceira ordem —
representada pela burguesia — tendo optado pela
vida religiosa. O clero, por essa época, formavaa
segunda ordem da pirimide social em Franga. O
abade francés, portanto, foi guindado para uma
ordem superior Aqueta que tinha por bergo.

Sieyés, entretanto, passa a defender os
interesses burgueses na medida em gue sustenta

que o terceiro Estado, ou seja, aburguesia, era
tudo, pois representava toda a nagfio francesa.

Apesar de ser tudo até aquele momento o
terceiro Estado ndo havia conseguido ser nada,
principalmente por culpa das prerrogativas
concedidas aos nobres e ao proprio clero.

Bandeiras como a de que todos nasciam
iguais, dotados das mesmas condiges para o
exercicio do poder estatal, facilmente sobrepu-
jariam as desigualdades observadas nas
condigBes econbmicas e no ambiente de nasci-
mento e seriam aceitas trangiiilamente pelo povo
francés, sedento de idéias igualitirias,

Disso se aproveitou a burguesia — interes-
sada em ascender ao poder — parg patrocinar a
difusio das idéias carregadas de promessas de
justia a fim de solapar os pilares da monarquia
absoluta,

A receptividade detnonstrada pelos franceses
foi tamanha que a ebuli¢io politica fez com que a
monarquia constatasse que nfo dispunha de
meios para reverter o quadro em seu favor.

O ocaso do sistema mondrquico se fazia
visivel nos horizontes franceses. A burguesia,
paulatinamente, ganhava terreno em sua luta
contra a nobreza, insuflando todos aquelos que
sonhavam viver em um Estado mais justo. A

monarquia, desesperada, agonizava impotente
para deter o desfecho fatal,

Eclode, por fim, a revolugdo. E com ela novas
perspectivas viriam como caudatarias dos con-
ceitos defendidos por Sieyés e, até certo ponto,
por Rousseau.

Rousseau pregava que a lei é a expressio
da vontade geral. Essa idéia foi tic importante
que somente apds a sua absorglio pela técnica
legislativa, conjuntamente com o entendimento
de que a constituigdo deveria ser vista como
uma espécie de lei geral da organizagfio politica,
foi possivel o desenvolvimento do conceito
modernc de constituigio.

Esse conceito dito moderno de constituicio
diferia fandamentatments daquele empregado nas
Declaragiies de Direito. De fato, falava-se, emtais
Declaragdes, “em constitui¢iio de modo um
tanto ambiguo, ora tomando-se o termo no sen-
tido de estrutura social e politica, ora no de lei
fundamental garantidora de todos e estabelecida
pela naglo”.

Pode-se entender, através dessa colocagho
doproblema, que o pardgrafo 16 da Declaragio
dos Direitos do Homem ¢ do Cidadfio, de
setembro de 1791, no era precisamente um con-
ceito de constituicdo mas sim uma “receita de
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constituigio — separagdo de poderes mais garantia
de direitos — ¢ a0 mesmo tempo implicava um
critério distintivo para as sociedades politicas:
ter, ou ndo ter constituigBo” (Clr. Nelson Saldanha,
Formagdo da Teoria Constitucional, 1*ed., Rio
de Janeiro, Forense, 1983, p.70).

2. A supremacia da Constituigdo

Na doutrina constitucional ovocdbulo cons-
tituicdo ¢ tradicionalmente entendido como a
lei fundamental de determinado Estado, isto é,
a lei mais elevada de um dado ordenamento
juridico. Entretanto, o problema conceitual nio
s& encontra resolvido em razio da ambigiidade
do termo constituigdo.

Juristas virios }a se debrugaram sobre ¢
assunto e produziram sua contribuigio, o que
levou Paulo Sarasate a anotar vinte ¢ cinco
defini¢Bes dadas 4 palavra constituigdo (Cfr. A
Constituicdo do Brasil ao Alcance de Todos,
Rio de Janeiro, Freitas Bastos, 1967, p. 5).

A diversidade conceitual €, sem duvida, ates-
tado do labor intelectual dos estudiosos, o que
pode ser havido como o lado positivo de toda ¢
qualquer investigagdo cientifica. HA, por outro
lado, um aspecto negativo: a multiplicidade dos
conceitos deixa a descoberto a profunda diver-
géncia reinante nesse campo, ¢ que sobrema-
neira causa perplexidade aqueles que se iniciam
no estudo da problematica constitucional.

Tirante tal inconveniente, ¢ possivel estu-
dar uma constituigio, sem prejuizo de esséncia,
sob varios angulos ou facetas. Parece haver
acordo em que esses dngulos sdo os seguin-
tes: socioldgico, politico e juridico.

Ferdinand Lassalle é apontado por todos
como sendo o corifeu dessa vertente tedrica.
Indaga ele, em conferéncia pronunciada em
Berlim, abril de 1862, onde reside a natureza de
uma constituigio. Responde sustentando que
la verdadera constitucién de un pais solo
reside en los factores reales y efectivos de poder
que en ese pais rigen. (Cft. Que Es Una
Constitucion, ediciones Siglo Veinte, Buenos
Aires, s/d, p. 41),

José Afonso da Silva, tratando do denomi-
nado conceito sociolégico de constituigdo,
doutrina que:

Ressalvadas as posigies particulares, ¢
sociologismo constitucional fundamenta-se nas
seguintes afirmagies:

a) a constituicdo ¢ primordialmente
uma forma de ser, e nfo de dever ser;

b) a constituigdo ¢ imanéncia das
situagBes e estruturas sociais do presente,
que, para uma grande parte do pensa-
mento do século XIX ~ ¢ ndo somente
para Marx — se identificam com situagBes
a relagdes econdmicas (Sic);

¢) a constituticdo nio se sustenta
numa norma transcendente, pois a socic-
dade tem sua prépria “legalidade”, que é
rebelde 4 pura normatividade e nio se
deixa domimar por ela; o ser tem sua pro-
pria estrutura, da qual emerge ou 4 qual
deve adaptar-se 0 dever set,

d) enfim, se, no que respeita ao
direito, a concepeo da constituicio gira
sobre 0 momento de validez, a concepgio
sociologica o faz sobre a vigéncia,
considerada esta como praticidade e efe-
tividade das normas, na verdade como
eficdcia social da regra juridica”. (Cfr.
Aplicabilidade das Normas Constitu-
cionais, 2* ed., Sdo Paulo, Revista dos
Tribunais, 1982, p. 10),

O grande nome do conceito politico de cons-
titicdo ¢ Carl Schmitt. Entende ele que “sélo
¢s posible un concepto de constitucién cuando
se distinguen constitucién y ley constitucional”
(Chr. Teoriade la Constitucién, México, Editora
Nacional, 1961, p. 23).

Michel Temer, expondo a doutrina de Carl
Schmitt, sustenta que “Aquela (a constituico)
¢ a decisio concreta de conjunto sobre o modo
¢ forma de existéncia da unidade politica (...)
tudo como fruto da decis3o politica que ¢
tomada em certo momento” (Cfr. Elementos de
Direito Constitucional, 2% ed., S3o0 Paulo,
Revista dos Tribunais, 1984, p.6). O que nio
diga com a forma de Estado, com a forma de
gOverno, com os 0rgdos governamentais e com
os direitos individuais, embora escrito na cons-
titui¢do, € apenas lei constitucional,

Deve-se, entretanto, a Hans Kelsen o fato
de o conceito juridico de constitui¢do merecer
certo destaque na literatura juridica. O ilustre
chefe da Escola de Viena elegeu como procedi-
mento metodolégico o chamado positivismo -
ou método normolégico, como preferem alguns
- que ndo chega a negar a importincia de ou-
tras investigagdes do fendmeno juridico (por
exemplo, Sociologia do Direito, Filosofia do
Direito), como pretendem alguns desavisados,
mas somente opta por uma demarcagiio que se
pretende rigorosa no campo juridico, de modo
que¢ se expurguem elementos reputados

Brasfliga. 32 n. 128 out./dez. 1995

151



metajuridicos por incabivel na perspectiva
estritamente juridica.

Kelsen concebeu a constituigio de modo
bimembre, ou seja, em um sentido. légwo-_[ur{dwo
¢ emn sentido jutidico-positivo. No primeiro sen-
tido apontado a constitui¢fio seria a norma
fundamental pensada, ou grande norma,
concebida para dar sustentaco gnoseoldgica 4
constitui¢io em sentido juridico-positivo. Esta,
de seu turno, seria a norma suprema do ordena-
mento juridico, de sorte que fundamentaria ¢
validaria toda a legislacfio que Lhe fosss inferior.

Entretanto, foi a partir da elaboragio do con-
ceito juridico de constituico que uma possivel
supralegalidade constitucional teve condi¢io
tedrica de ser pensada.

Entendida a constitui¢io como um conjunto
de pormas jur{dicas destinadas 2 balizar os con-
tornos juridicos do Estado, cogitou-se de atri-
buir a esse produto do poder constituinte origi-
nario nma certa eminéncia relativamente s nor-
mas que lhe fossem posteriorss em razio de
serem manifestacfio j4 do poder constituido.

Pinto Ferreira sustentou que:

“Ag regras constitucionais sio dota-
das de uma superioridade evidente com
respeito as demais normas juridicas da
coletividade estatal. Essa graduaciio das
normas juridicas se justifica a contento,
a fim de melhor manter a estabiiidade do
grupo politico, criando-s¢ os elementos,

de sua constituigho, da qual
dependem os fundamentos do direito
piblico e privado” (Cfr. “Da Constituicic”,
Jornal do Commercio, Recife, 1946, p.61).

De fato, a constitniglo cuida precisamente
daqueles aspectos considerados mais eminen-
tes para a organizagio <o Estado. Mas nfo
somente desses ngulos diz o texto constitucional
na atualidade, uma vez que “no seu contetdo
estfio presentes as regras fundamentais de todo
o sistema de relacBes sociais, econdmicas ¢ cul-
turais daquele grupo, nfio sendo simplesments o
cddigo da estrutura polftica” (Cfr. Palhares
Moreira Reis, O Estado e seu Ovdenamento Juri-
dico, 2* ed., Recife, Universidade Federal de Per-
nambuco, Editora Universidade, 1979, p. 116).

Fixada a supremacia da constituiciio sobre
as outras normas juridicas, duas conseqiléncias
surgem: © controle de constitcionalidade das
leis e 0 procedimento de reforma constitucional.

3. O controle de constitucionalidade das
leis

O tema do controle de constiticionalidade
das leis guarda alguma relaclio com a doutrina
da divisio do poder estatal na medida emque a
partir dessa divisfio foi possivel fixar dreas
competenciais pertencentes prevalentemente a
cada uma das fungdes estatais.

Essas faixas de competéncia sobrevivem por
forca do sistema de freios ¢ contrapesos inserto
na Constitui¢lio norte-americana, sistema esse
que estabelece como que uma desconfianca
entreasfunqﬁesestamsaﬁmdcqueumawgle
a outra como forma de evitar possiveis inva-
s8¢s de competéncia.

O Estado, por outro Iado, procura impedir
que produtos legislativos viciados m a
fazer parte do ordenamento juridico a fim de
ndo perturbar sua coeréncia.

O Executivo ¢ 0 Legislativo possuem meca-
nismo de atuagio preventiva no campo da cons-
titucionalidade. O primeiro dispde do poder de
veto para fulminar categoria legisiativa que
revele desconformidade com a constituicio ou
que contrarie interesse piblico, enquanto o
segundo ¢ estruturado em comissics que se
destinam basicamente 4 emissdo de parecer
sobre os projetos de lei apresentados, com des-
taque para a Comissfio de Constituicio ¢ Justica.

Consegi¥éncia: somente projetos de lei se
submetem ao controle preventiva de constitu-

O controle supressivo, por sua vez, ¢ desti-
nada no caso de supressio de normas juridicas
do ordenamento juridico que tenham colidido
com a constituigio. Tal missfo pertence ao
Judicidrio.

O controle de constitucionalidade das Ieis
feito pelo Judicirio tem feig#io bimembre; inci-
dental e por aglio. O primeiro ¢ feito 4 luz do
caso concreto ¢ com valor reduzido is partes; o
segundo comporta a deciaraciio de inconstitu-
cionalidade em tese, istoé, i

independentemente
gleumcot:ﬂjtoooncretosubmuidoaapmciam
Jjudicial.

Controlar a constitucionalidade pela via de
ago ¢ tarefa que costuma merecer dos especia-
listas a qualificacio de politica. Obviamente nfio
se trata de politica partidiria, mas sim da politi-
ca como arte de perceber o que € melhor paraa
res publica.

Os julgamentos, nesse terreno, nfio podem
ser inteiramente técnicos, dizem os doutores. O
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técnico hi de se entrelagar com o politico para
que se tenha, em determinado momento
histérico, uma décisdo compativel com o est4-
dio ¢ interesse da sociedade.

Essa plasticidade que envolve o julgamento
da constitucionalidade no plano abstrato sem-
pre foi pano de fundo para que alguns propug-
nassem por um Tribunal Constitucional que teria
comgo tarefa a delicada missfio de avaliar essa
constitucionalidade das leis. Alguns paises
optaram pela criagdo do que também se deno-
mina Cortes Constitucionais.

Registro, entretanto, que hi quem defenda
que a divisdo feita entre via de excegdo e viade
agdo ndo procede. Assim, Themistocles Brandio
Cavalcante escreveu sobre a desnecessidade
de se distinguir entre uma ¢ outra pois:

“O que se discute, na agio ou na excegdo, 6,
na realidade, a possibilidade da sobrevivéncia de
um ato da administrag3o ou de umng lei, diante de
um conflito do seu texto com a Constituigio”.

Conclui o mesmo autor:

“Néo se trata sequer da existéncia ou inexis-
téncia do preceito legal ou do ato diante da Cons-
tituicAio, mas da possibilidade de sua aplicagdio,
da sua vigéncia com forga execuibria diante de
uIma norma superior que impede a sua aplicagiio”
{Cfr Do Controle da Constitucionalidade, Rio
de Janeiro, Forense, 1966, pp. 66/67).

4. O perfil constitucional do Supremo Tri-
bunal Federal

Na Emenda Constitocional n? 1, de 1969, o
Supremo Tribunal Federal tinhauma i
origindria (artigo 119, inciso I ), uma através do
recurso origindric (artigo 119, inciso 1} euma
em grau de recurso extraordindrio (artigo 119,
inciso I},

Tripartia-se a competéncia do STF. Sua com-
peténcia origindria certamente foi fixada 4 luz
de consideragdo envolvendo certos lugares
politicos do setor estatal. Costuma-se dizer que
s¢ protege a fungdo em si mesma considerada e
nio seu ocupante posto que transitério.

A competéncia recursal foi cindida, de modo
que faziam praga os recursos ordindrio e extra-
ordindrio. O recurso ordindrio necessitava
apenas invocar a sucumb@ncia para ser exerci-
tado. O recurso extraordinario, entretanto,
assentava-se et outros pressupostos que nio
apenas o da sucumbéncia.

Manoel Gongalves Ferreira Filho esclarece;

“0 recurso extraordindrio tem uma fungio
altamente politica, motivo por que niio presume

apenas, mas também, o sucumbimento. Com
efeito, o cabimento do recurso extraordindrio
pressupde, além do sucumbimento em causa
decidida em Gltima ou unica instdncia por Tri-
bunal, a verificagdo de uma das hipbteses enun-
ciadas na alinea deste item” (refere-se is alineas
do inciso III do artige 119, CF entlo vigente)
{ Cfr: Comentdrios a Constitui¢do Brasileira,
3%ed., Séo Paulo, Saraiva, 1983, p. 479).

A frea juridica representada pelo recurso
extracrdinério permitiu que Waldemar Martins
Ferreira afirmasse, quanto 2 atuagio do STF, que:

“Exercita este, em casos lais, 2 sua grande
funglo jurisdicional, de cunho eminentemente
politico, como guarda indefectivel do federalis-
mo, pugnando pela supremacia da Constitui-
¢80 e das leis federais” (Cfr. Histdria do Direi-
to Constitucional Brasileiro, S3o Paulo, Editora
Max Limonad, 1954, p. 351).

Admitia-se, sem maiores torneiros teéricos,
a existéncia de fungdes estritamente técnicas e
de fungbes mistas dentro da Grbita competencial
do STF.

Era natural que o STF tivesse como uma de
suas fungdes a guarda da Constituiglo, uma
vez que ¢ o 61gio de cupula do Judiciario. Essa
missfo de guardifio da Constituigdo € exercida,
basicamente, pela declaragdo de inconstitucio-
nalidade das leis e atos normativos.

Defende a mesma tese Pinto Ferreira:
“Caracteristica €, pois, amissiodo STF,
um verdadeiro guarda da Constituicio ...).
Incumbe-lhe esta miss3o importante de
declarar a inconstitucionalidade das leis;
¢ 0 supremo revisor das leis, pois as inter-
preta de acordo com as suas convicgdes,
Jja que, no fundo, o nosso direito constitu-
cional € 0 que o STF diz que cle realmente
o & (Cfr. Principios Gerais do Direito
Constitucional Moderno, 6* ed., Sio

Paulo, Saraiva, 1983, 1%vol,, p. 112).

O STF, a0 lado do controle de constitucio-
nalidade das leis, exercia uma cutra fungfo liga-
da A defesa do direito federal: interpretacio de
lei ou ato normativo federal ou estadual (artigo
119, inciso [, alinea I).

Cabia ao Procurador-Geral da Republica
pedir a interpretagdo da lei ou do ato normativo
federal ou estadual, interpretagfio essa que se
fazia em tese, isto ¢, independentemente de con-
flitos concretos envolvendo a lei ou o ato nor-
mativo objeto da interpretagdo. Sustenton-se
que ¢ssa interpretagio teria fungio preventiva
quanto a eventuais demandas.
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José Frederico Ma:g:&s por outro lado,
enxergou nessa fungio do STF uma “atribui-
¢dio bastante andmala” (Cfr. 4 Reforma do
Poder Judicidrio, 12 vol., S4o Paulo, Saraiva,
1979,p. 325).

szmu-seestabeleoeralgw:scnténosg

balizassem esse pedido de interpretagfio a

de evitar que o STF fosse transformado em

dei)o consultivo, 0 que naturaimente lhe
rmaria a feiclio jurisdicional.

QO itado José Frederico Margues, por exem-
plo, enterxdeu que o STF somente deveria pro-
ceder a essa interpretag3o da lei ou ato norma-
tivo, federal ou estadual,

“quando sua aplicaclio jurisdicional,
gu' qualquer motivo, 0 estiver exigindo.
¢aso, haverd interesse legitimo em
ser aprescntada a representaciio, pois
COm I5tg se antecipa ¢ se provocs uma
funciio que o Supremo Tri €xerce
quando atua sobretudo na irea recursal:
odeumfonmzaraaphcaqﬁodalelea
jurisprudéncia” (ob. cit., p. 344).
Michel Temer, de seu turno, sustentou que:

“0 Egremo Tnbuna] Federal aptmas

emramodaaphmqﬁodalenmatonorma
tivo, puder resultar lesio 4 se

saude & ordem ¢ 3s financas pi

amda, se o enunciado le

pios regentes do sistema
oansnnuonal" {ob cit, p.38).

Apds a ediciio da Constituicfio Federal de 1988
houve uma espécie de concordincia no sentido
deque,ﬁnalmmle,oS'IFhavmsndommmado
em corte constitucional. Com o respeito devido
s posigles contrérias, assim nflo penso.

E verdade que o controle do direito nacio-
nal ¢ de direito federal mereceu maior atengio
em razio da criagio do Superior Tribunal de
Justi¢a que, precipuamente, tem como missio
cuidar do direito federai. Cabe ao STF controlar
o direito nacional.

O controle abstrato de constitucionalidade
mu nova feiglio com a introdugo da agio

de declaragiio de inconstitucionalidade
por omissfio ¢ com a criacio da acho declaratéria
de constitucionalidade.

Preservou-se, naturalmente, a importante
funclio de guardar a constitui¢io contra even-
tuais distorgles cometidas pela legislacho
infraconstitucional. O modelo importado dos
Estados Unidos, em esséncia, reston intocado.

Por outro lado, também nfo existe dirvida
de que houve a redugiio da competéncia do STF

para matéria constitucional, cabendo-lhe
precipnamente a guarda da Constituicio.

A questiio, entretanto, consiste em se saber
se essa mudanca no leque de competéncia do
STF a fim de que ela diga com matéria constitu-
cional é suficiente para qualificd-lo como Corte

Tenho para mim que ndo. Cito no particular
José Afonso da Silva que também niio concebe
o STF como verdadeira Corte Constitucional
pelas seguintes razdes:

“Primeiro porque nf0 ¢ o inico drglio
Jurisdicional competente para o exercicio
da jurisdi¢io constitucional, j4 que o sis-
tema perdura fundado no critério difuso,
que autoriza qualqucru-ibumle juizaco-

o modo de recrutamento de seus membros
denuncia que continuard a ser um Triburial
que examinard a questio constitucional
com critério puramente técnico-juridico,
mormente porque, como Tribunal, que
ainda serd, do recurso extraordindrio, modo
de levar a seu conhecimento e julgamento
as questdes constitucionais nos casos
CONCTe108, Sua preocupaco, como ¢ regra
no sistema difirso, serd dar primazia 4 solu-
qﬁodomsoe,seposslvcl,semdeclarar
inconstitucionalidades.”(Cfr. Curso de
Direito Constitucional Positivo, Ped., 4*
tiragem, Sio Paulo, Malheiros Edltores.
1994, p.484.)

Existem, portanto, dois dbices & caracte-
rizacio do STF como Corte Constitucional: o
controle de constitucionalidade difuso ¢ a forma
de recrutamento de seus membros.

5. A necessidade de um Tribunal Constitu-
cional

A primeira modificaglio que s faz necesséria
¢ a relativa ao controle difuso da constitucio-
nalidade. Se se pretende ter uma Corte Consti-
tucional, a ela deverd caber toda a competéncia
que diga com esse tema, de modo concentrado.

Comungo com o autor ¢itado no que diz com
a inexeqilibilidade de se ter uma Corte Consti-
tucional concomitantemente com o sistema
difuso de controle da constitucionalidade das
leis. E isto € assim porque, neste caso, haverd
impossibilidade de convivéncia normativa de
um juizo pertencente & Corte Constitucional com
outro advindo de uma jurisdi¢fio infetior.

Poder-se-d objetar que a existéncia da agio
declaratéria de constitucionalidade resolve o
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problema. Isto, entretanto, nio corresponde 3
realidade pela singela razdo de que sé havera
vinculagio se o STF julgar procedente, no
mérito, essa agdo. Logo, antes desse julgamento
positivo a jurisdi¢io inferior estara livre para
exercitar o controle difuso. Onde, entdo, a
solugfio do problema? Certamente que na
criagdo de uma Corte Constitucional.

A idéia, apesar de fundamental, ndo ¢ nova
no Brasil. José Luiz de Anhaia Mello, por exemplo,
em 1968, bateu-se pela criagio de uma Corte
Constitucional que tivesse competéncia para
dizer de tocda a matéria constitucional. A origina-
lidade de sua tese consiste no fato de essa Corte
Constitucional ndo integrar o Judiciario, mas sim
ser uma espécie de quarto poder do Estado.

Tal concep¢io toma por base o tipo de
Julgamento proferido por uma Corte Constitu-
cional, que o autor entende diferente do julga-
mento de um determinado caso concreto, o que
o faz sustentar que:

“Entendemos ser mais logico que
esse tipo de julgamento seja profendo
por 6rgio fora do Judicidrio e fora dos
trés poderes cldssicos. Dai a idéia do
Poder Moderador.

Esse tipo de atividade, por ser muito
mais completo € insinuante, aproxima-se
mais dos poderes que tém o governo € o
legislador. E uma atividade discricionaria
ligada & Constituigéo e egiiitativa, presa
ao ambiente politico, ¢ que nio se coa-
duna bem com as atribuigdes e compe-
téncias do Poder Judicidrio, ainda que se
necessite, como se reconhece sempre,
dos ritos e dos atos comuns A justica em
geral” (Cfr. Da Separagdo dos Poderes a
Guarda da Constituigdo, Sio Paulo,
Revista dos Tribunais, 1968, p. 232).

O direito comparado mostra que em muitos
paises existe uma Corte Constitucional ¢ isto
ndo criou problemas na 4rea jurisdicional. Pelo
contrario, os problemas foram minimizados em
raziio da divisio do trabalho resultante da com-
peténcia dessa Corte.

Tendo-s¢ presente que o julgamento envol-
vendo inconstitucionalidade de uma lei efeti-
vamente € misio, no sentido de comportar valo-
ragles técnicas conjugadas com politicas em
sentido amplo, o que interessa as fungdes esta-
tais e ndo apenas ao Judiciario, entendo que a
composi¢io e o modo de recrutamento dos seus
membros deveria merecer atengio.

. Defendo uma composigio com pessoas
ligadas ds fungdes estatais — Executivo, Legis-
lativo e Judicidrio — de modo proporcional, ou

seja, 0 mesmo nimero para cada uma dessas
fungdes. Assim, por exemplo, quatro indicados
pelo Executivo, quatro pelo Legislativo € quatro
pelo Judicidrio,

Isto se explica em razio de um julgamento
constitucicnal interessar ao Estado e ndo
apenas a determinado sctor estatal, Dai a parti-
cipacio das irés fungdes estatais,

Os representantes do Executivo seriam
indicados pelo Presidente da Repuiblica; os do
Legislativo deveriam ser eleitos pelo Congresso
Nacional ¢ posteriormente indicados pelo seu
Presidente. Finaimente os representantes do
Judiciario seriam eleitos entre os juizes do STF,
ou de Tribunal equivalente, sendo 1gualmente
indicados pelo Presidente desse Tribunal.

O mandato seria de trés anos, proibida a
recondugdo.- Impede-se o vezo comum de auto-
ridades pretenderem se eternizar nos cargos que
ocupam ¢omo se isto nfio fosse transitorio.

Nio haveria retribuigdo pecuniaria como
contraprestagio do servigo prestado. Seria ele
uma espécie de munus publico. 1s1o afastaria
aqueles que sdo incapazes de pensar no bem-
estar do pais, de forma desinteressada.

Entendo, com Anhaia Mello, que a Corte
Constitucional nfio pode estar inserida dentro
da estrutura de nenhuma das fungdes estatais.
Dever4 ela ser autdnoma sob pena de ser sufo-
cada por alguma estrutura administrativa assaz-
mente conhecida no Brasil.

Finalmente seus julgamentos que produzam
pronunciamentos positivos ou negativos
deverdo vincular a todos, sem distingio,

Anote-se, ainda, que a existéncia de uma
Corte Constitucional ndo briga com o controle
prévio de constitucionalidade feito pelo Legisla-
tivo, uma vez que essé tipo de controle apanha
apenas projetos de lei € nio lei formalmente
acabada.

0. Conclusdo

1. A fungfio jurisdicional, no Brasil, implica
também em mister misto, isto &, julgamentos que
nio sdo exclusivamente técnicos.

2. Tais julgamentos dizem com a guarda da

Constitui¢3o ¢ devem ser de competéncia de

uma Corte Constitucional.

3. A Corte Constitucional devera ser cons-
tituida por doze membros, sendo quatro do
Executivo, quatro do Legislative ¢ quatro do
Judicidrio,

4. O mandato sera de trés anos, vedada a
recondugdo.
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5. N%o haverd remuneragiio pela prestagho . 7. O controle difuso de constitucionalidade
do servigo. das leis deverd sumir do sistema juridico
6. A Corte Constitucional nio pertencerd 4  brasileiro.
estrutura adxr_linistrau'va-de nenhuma das 8. As decisdes da Corte Constitucional
fungbes estatais. vincularfo indistintamente as funglies estatais.
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Reprografia e reproducdo em massa

Newton Paulo Teixeira dos Santos é Professor
da Escola de Comunicag3io da UFRJ ¢ Membro do
Conselho Nacional de Direito Autoral.

Palestra proferida no dia 11 de agosto de 1995,
no 2® Seminério de Direitos Autorais, promovido
pela Fundaglio Biblioteca Nacional, Rio de Janeiro.

Newton Paulo TEIXEIRA DOS SANTOS
SUMARIO

1. O problema. 1.1. Introdugdo. 1.2. A repro-
grafia. 1.3. Reprodugdo e representagiio; reprodugio
em massa. 1.4. Ulilizacdo comercial e utilizagio em
massa. 1.5. O fax ¢ a modernidade. 1.6. Conclusdo.
2 A Selugiio. 2.1. Arvecadagdo. 2.1.1. Onerar o
usudrio. 2.1.2. Onerar a mdquina ou o suporte. 2.2,
Distribuigdo. 2.2.1. Fundode cuitura. 2.2.2. Autores
e editores (de livros e de jornal), produtores de cul-
tura, titulares de direitos conexos. 2.3. Conclusdo,

1. Oproblema

L.1. Introducdo

E de notar que a 4rea do direito onde vém
ocorrendo maiores transformagdes seja a pro-
priedade intelectual. Paises que a desprezavam,
dos Estados do Golfo 4 China Popular, agora a
descobriram deslumbrados. Paises da Europa
Central e Oriental, ¢ aqueles que compunham a
antiga Unido Soviética reconheceram a proprie-
dade intelectual rompendo com as antigas tra-
digdes. Por sua vez a Comunidade Comum
Européia, o NAFTA, a APEC e o nosso
Mercosul formam blocos e procurarm estabele-
~€T Novas regras que se coadunem com os
tempos modernos. A tecnologia é uma maré
montante desafiando o legislador.

1.2. A reprografia

Ora, uma das questdes mais controvertidas
¢ que nos escapa das mios a cada instante, éa
reprografia.

Do que se trata? Se quisermos defini-la, é a
reproducio de uma obra em exemplares tangi-
veis, reprodugio essa obtida de maneira no
manual nem tipogrifica,

Essa reproduco inclui a confecg3o de exem-
plares que sé podem ser usufruidos com o
auxilio de aparelhos especiais. Por exemplo: é
copia reprogréfica o registro de um filme que
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pode ser lido unicamente pot um dispositivo de
leitura-video. Mas reprografia nio cobre utili-
zagdes que nio dependam de exemplares mate-
riais, tangiveis, como € o caso da retransmissio
de um filme por TV a cabo. A forma mais perni-
ciosa da reprografia talvez seja a fotocépia, esse
virus que nfc encontra remédio, e que no Brasil
chegou a transformar um nome proprio em subs-
tantivo comum — a Xerox.

1.3. Reproducgdo e representacdo; repro-
dugdo em massa

Sabe-se que os primeiros textos legais que
protegiam o autor, no século XVIII, insistiam
em distinguir o direito de reprodugfio, que se
referia 4s formas materiais de exploracdo daobra,
do direito de representaciio, preocupado com a
exploragio nfio-material, como o espeticulo tea-
tral. Mas 200 anos depois essa disting%o vai-se
tornando cada vez mais difusa.

Agora entio que a tecnologia permite que a
reproducio se faca em massa, ela é o fantasti-
ca que é como se fosse um espetaculo se qui-
sermos forgar um pouco o sentido das palavras.

Vejam: outrora uma empresa s6 podia distri-
buir um manual técnico a 100 empregados s¢
comprasse no mercado cem exemplanes impres-
sos. Mas hoje a empresa pode comprar um exem-
plar e fotocopid-lo a vontade. Pode até digita-
lo, armazen4-lo numa base de dados para, quan-
do quiser, recupera-lo ¢ transmiti-lo a seus
empregados munides de terminais, por meio de
uma rede a cabo interna. Pode ainda comunicar
a mesma obra por linha telefonica e até mesmo
por satélite a seus empregados espalhados em
diferentes lugares do mundo.

Tal disseminago pode ndo ficar limitada 4
€mpresa que CoMPprou o primeiro exemplar do ma-
nual, pois que ¢la pode dissemini-lo a institutos
de pesquisas, bibliotecas, escolas, ¢ chegar 4
intimidade dos nossos lares. E quem capta essas
mensagens digitadas pode novamente conver-
té-1las em copias de papel, e multiplici-las.

Entdc a reprografia a que nos referimos de
inicio (“reprodugdo em exemplares tangiveis”)
¢ os espeticulos oferecem hoje caracteristicas
semelhantes, desfazendo aquela distingdo que
existia entre reprodugdo e representacdo.

1.4, Utilizagdo comercial e utilizagdo em
massa

Por isso € que nos séculos XVIII e XIX o
direito autoral preocupava-se em reger as utili-
zagBes comerciais. Era facil para o autor
descobrir reprodugdes nio autorizadas. Se tais
utilizagdes eram feitas com intuito de lucro,

valendo-se de exemplares piratas ou de exibi-

¢Oes ndo autorizadas, elas éram comercializadas
abertamente, ¢ por isso 05 autores-proprietirios
sabiam com facilidade quando e a quem acionar.

Mas hoje as obras protegidas sfio objeto de
utilizagles em massa que escapam aos meca-
nismos do mercado. No computador j4 nem se
paga a copia em papel ou a entrada no espetd-
culo. Como controlar essa utiliza¢éo nfio auto-
rizada? Ao contraric da tradicional exploracio
comercial, as utilizagdes em massa ocorrem como
que secretamente, Os usudrios nfo sfo identi-
ficados, ¢ como essa expansfio é crescente em
quantidade ¢ insuspeitdvel em suas formas,
cada vez ¢ mais dificil ao autor saber onde co-
mega a defesa de seus direitos.

Entéo ¢ necessario que se nrude o meca-
nismo de protecio desses direitos. Se em sua
origem o direito autoral foi instaurado para con-
trolar as negociaclics comerciais, as novas le-
gislagBes devem introduzir direitos a uma re-
muneragiio que preveja essa utilizago em
massa, antes que ela ocorra. Assim € que merece
especial cuidado aquele capitulo embutido nos
textos vigentes que fala em “limitages ao direi-
to do autor”. O chamado interesse social, o di-
reito & informagio e & difusdo do saber preci-
sam ser reconhecidos, mas sem prejudicar uma
outra garantia constitucional que é a exclusiva
propriedade do autor sobre sua obra. Inclusive
os titulares de direitos conexos.

Algumas experiéncias pessoais: a Universi-
dade onde um trabalho edita mensalmente uma
publicacio intitulada “Sumdarios correntes em ci-
€ncia de informagdo” com o fim de “disseminar
os periddicos de interesse para a area de ciéncia
da informagcfio ¢ outras afins, adquiridos no peri-
odo. Estd organizado em ordem alfabética dos
titalos dos periddicos, seguido de obpias dos
indices e resumos, quando existentes. A relacio
dos indices arrolados na publicagio antecede os
sumarios, sendo assinalados aqueles incluidos
em cada fasciculo. Com esse produto, espera-se
estar contribuindo para a atualizagio dos profis-
sionais da drea de informagio™.

Entio voc escolhe o artigo e solicita foto~
copias, em troca de médica retribuicio (4 centa-
vos a folha).

Diga-se que essa pratica ¢ universal. Assim
procedern as grandes bibliotecas do mundo, como
a Britsh Library, ou o Centro de Pesquisa em Pro-
priedade Intelectual Henni Desvois, de Paris, Mas
14 em cada cbpia hi referéncias a convengles
protetoras e a indicag3o: “reproduciio proibida”.
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Tem mais: h4 poucos dias li nos jornais do
Rio que o Consulado Americano acabara com
um espléndido servigo de remessa de textos
fotocopiados de revistas técnicas. E que
Washington estd cortando despesas ditas su-
pérfluas. O deputado Roberto Campos, certa-
mente um usudrio daqueles servigos, fez um
enérgico protesto chamanda a isso “economia
de palitos”.

E certo que ja ndo podemos ter em casa
bibliotecas como a de Rui Barbosa. Por sinal
estive no Instituto dos Advogados e vi que a
biblioteca do IAB est4 sendo inteiramente in-
formatizada. Note-se que essa desenfreada
divulgagio das obras vem também solapar uma
das premissas do direito ao autor, que ¢ o
controle do circuito de suas obras no mercado.
O sentido de best seller estd sendo esvaziado.

Recentemente precisei do texto de um poe-
ma de autor inglés protegido. Em lugar de tele-
fonar para olivreiro, telefonei para uma institui-
¢do de ensino conhecida, e a solicita bibliote-
cdria me disse :

— Pois niio, eu posso envid-lo por fax.

Realmente, 10 minutos depois o men fax
doméstico expelia o poema desejado. Imediata-
mente telefonei para agradecer a presteza, € a
bibliotecaria solicita me disse :

- Ndo fiz mais que a minha obrigagdo. Estou
aqui para defender a cultura inglesa.

De posse do texto eu pude reproduzi-lo para
meus 100 empregados — digo, pata meus 100
alunos.

Como resolver essa questdo? Como remu-
nerar com justiga ¢ autor, o editor, o distribuidor,
o livreiro — todos aqueles que investiram talen-
to e capital na fixacdo grafica ou fonografica de
uma obra?

Essa pergunta vem sendo feita ha mais de
20 anos pelo mestre Antdnio Chaves, pelo
mestre Anténio Carlos Bittar, e outros autora-
listas de renome.

1.5. O fax e a modernidade

Ora, um dos maiores responsaveis pela
reproducdo em massa de textos literarios ¢
técnicos, de partituras, de desenhos e foto-
grafias ¢ o fax.

Deixem-me lembrar que o fax (abreviatura
de fac-simile) nio pode ser tido como fecnolo-
gia de ponta. Ele foi inventado em 1907 por
Edouard Belim, que chamou a sua invengio de
belinégrafo, aparelho capaz de transmitir ima-
gens fixas através do telefone,

Foi um fracasso. Até que os japoneses aper-
feigoaram a invengdo, pois viram nela um meio
ideal para transmitir seus ideogramas. Sua
difusfo foi espetacular. Tanto a vida das em-
presas como a vida social s¢ transformaram. No
Japdo, os alunos ja fazem o dever de casa ¢
enrviam urmn fax 4 escola; quando no dia seguinte
chegam 4 escola o dever 34 estd cotrigido. Eo
fax recuperou, reabiliton yma coisa que estava
desprezada — a expressdo escrita, a letra
manuscrita. E com ela a autenticidade da
mensagem.

Também o fax vem desfazendo aquela fron-
teira que havia entre a vida profissional ¢ a vida
privada. Pois um fax doméstico permite que se
tenha um escritorio em casa. Onde se trabalha
até nos fins-de-semana. Na Itdlia o sucesso €
tdo grande que a Igreja precisou anunciar que a
confissdo por fax nio estd autorizada.

1.6.Conclusdo

Devemos frear essa explosdo da tecnologia?
Claro que ndo, Mas devemos administra-la para
que ela nio prejudique intetesses legitimos.

Passemos ento 4 solugdo.

2. A solugdo

Podemos reduzir as solugdes propostas ao
seguinte quadro:

2.1 - Arrecadacio

2.1.1-Onerar o usuirio

2.1.2 - Onerar a miquina ou o suporte

2.2 — Distribuigio

2.2.1-Fundo de cultura

2.2.2 - Autores, editores, produtores de
cultura, titulares de direitos conexos.

Vejamos uma ¢oisa de cada vez,

2.1. Arrecadagdo

Alguém ha que fazer a fiscalizagdoe aarre-
cadagdo. Ou o Estado, ou uma entidade privada,
como € 0ECAD, ou a SBAT.

Parece que a tendéncia moderna ¢ privati-
zar, entdo nem vamos pensar em dar essa atri-
buiciio ao Estado. Seria uma entidade organizada
pelos titulares de direitos de autor e direitos
conexos, mais os editores, que teria essa fun-
¢do. Funcio monstruosa, do Oiapoque ao Chui.
Haveria naturalmente escritérios estaduais,
centralizados talvez em Brastlia.

Na Franga esse sistema vem crescendo em
eficiéncia. Vejam o Le Monde de 20 de julho
ultime:

“A luta contra a photocopillage dos jornais
ganha forga.
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Pouco a poucoa luta contra a photocopillage
se organiza: por 2 julgamentos datados de 27
de junho, o tribunal de comércio de Paris
condenou 2 fotocopiadoras pela reprodugio de
obras que efetuaram sem autorizacio do Centro
francés de exploraciio do direito de cépia (CFC).
O tribunal proibiu que essas lojas pusessem
seu material A disposicaio do piblico para copiar
obras protegidas pelo direito autoral, sob pena
de multa didria de 20,000 francos™,

E o artigo continua :

“Daqui a 4 ou 5 anos o CFC terd possivel-
mente 300 milhdes de francos para repartir entre
cditores de livros e editores de jornais. Os
jornalistas que cederam seus direitos de autor
a0 jornal que os emprega, poderfo, gragas i
fotocOpia nfo autorizada, ir atrds e recuperar
uma parte desses direitos que eles tinham ¢ in-
genuamente abandonaram, pensando que ndio
valessem nada ..."

Vé-se, portanto, que a coisa funciona (¢ a
histéria da SBAT prova isso) quando se quer.

Mas quem pagaria? H4 2 vertentes.

2.1.1 - A primeira diz que & 0 usudrio, ¢
auvimos 0 Desembargador Bittar formular mais
uma vez o seu projeto de 1977, até hoje nilo
concretizado. Parece-me um pouco utépico num
pais tio grande como o nosso.

2.1.2 — E mais ficil onerar a maquina ou o
suporte (as fitas virgens e os fonogramas). No
final quem vai pagar ¢ o consumidor, pois os

fabricantes ou os importadores vio embutir a
taxa nos pregos. Mas o controle ¢ mais fécil.

2.2. Distribuicdo

Também hd 2 vertentes.

2.2.1 - A primeira seria a criagio de um fimdo
de cultura, administrado possivelmente pelo
CNDA, que deve ser ressuscitado.

2.2.2 — A segunda seria um delirio total:
beneficiar individualmente os autores, editores,
produtores de cultura, titulares de direitos
cpnexos, enﬁnycadau:lnquevissem;bra
reproduzida em exemplares tangiveis. Nem
Posso imaginar como isso funcionaria no Brasil.

2.3. Conclusdo

Foi contado pelo Dr. Henrique Gandelman
(o que d4 veracidade ao fato) que num
congresso de teologia um judeu perguntou ao
rabino: por que vooés sempre respondem a uma
pergunta com outra pergunta ?

E o rabino respondeu :

- Por que nfio?

Entfo eu pergunto, para concluir: levando
em conta o tamanho do Brasil, suas diversida-
des culturais, a complexidade do problema -
nio serd mais préprio onerar-s¢ com uma taxa
todos o5 instramentos que permitam o processo
reprogrifico, e com ¢ resuitado criar-se um
fundo que atenda as reivindicagdes que estdio
sendo feitas pelos titulares de direitos? E uma
pergunta, mas ¢ também uma resposta.

160

Revista de Informag#o Lagisiativa



0O estatuto civil da clausura real
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Coordenador da Pés-Graduagfio em Direito na UFPR.
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SUMARIO

LIntrodugdo. 2. O regime do “"numerus clau-
sus”. 3. A propriedade como formulagdo politico-
Juridica. 4. A palavra das Conslituigies. 5. Linhas e
horitontes da disciplina juridica real.

1. Introdugdo

O estatuto juridico dos direitos reais anda
rente 4 realidade sdcio-econdmica que o cerca,
e revela elementos essenciais dos valores nela
consagrados que repercutem ordenamento
juridico.

Esses direitos designados “reais” (dentre
eles, especialmente a propriedade) sdo gover-
nados por certos principios fundamentais que
dominam sua constitui¢io, representativos de
uma “determinada concepgio de mundoe ¢ de
vida”, nas palavras de Carlos Alberto da Mota
Pinto'.

Embora esse viés do tema passe desperce-
bido no tratamento deferide ao assunto pelos
manuais académicos, € atil e oportuno (até por
isso mesmo) insistir em indicar alguns tracos
para desenodoar essa matéria.

2. Oregime do “numerus clausus”

No sistema codificado brasileiro, a matéria
foi posta sob a rubrica cldssica “Direito das
Coisas”, na esteira da denominagiio consagrada
pelo BGB de 1896, classificando-se, gengrica-
mente, sob duas tipologias basicas: direitos
sobre coisa propria e sobre coisa alheia.
Restaram, pois, enfeixados sob o principio da
criagdo exclusiva do legislador, num rol taxativo

! MOTA PINTO, Carlos Alberto da. Direitos
Reais, segundo as prelegdes ao 4% ano juridico de
1970-71. Coimbra, Livraria Almedina, 1971, p. 98.
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(numerus clausus), atendendo, assim, as impli-
caglies sociais que 0 sistema leva em conta para
excluir tal poder criador da vontade dos inte-
ressados.

Assim emoldurados sob o principio da tipici-
dade, os direitos reais codificados vieram
elencados pelo Cédigo Civil (artigo 674),
separando-se, de um lado, a propriedade piena, e
de outro, os iura in re aliena, compreendendo 2
enfiteuse, as serviddes, o usuftuto, o uso, a habi-
tagdo, as rendas expressamente constituidas
sobre iméveis, 0 penhor, a anticrese e 3 hipoteca®,

Sem embargo dos limifes impostos pelo
numerus clausus, acrescenta-se entre nés, em
face de criagiio legislativa via norma
mais os seguintes: 2 alienagdo fiduci4ria em
garantia ¢ o direito real de aquisi¢lio derivado
de compromisso de compra e venda irretratdvel.

De todos esses direitos reais, o regime juri-
dico da propriedade, que ¢ indisfarcavelmente
0 mais relevante, ¢ suficiente para espelhar
aduelas diretrizes basilares desse estatuto civil
da clausura real.

3. A propriedade como formulagdo politico-
jurldica

No que concerne i propriedade, o mais
saliente dos direitos reais, fixou o legislador do
Cédigo Civil, no capitulo que principia o titulo
Il do Livro IT que trata dos Direitos das Coisas,
o ponto cardeal, a0 estatuir, desde logo, numa
formulagfio politico-juridica, que “a lei assegura
A0 proprietario o direito de usar, gozar e dispor
de seus bens, ¢ de reavé-los do poder de quem
quer que injustamente os possua”.

A orientacio do projeto primitivo do doutor
Clévis Bevildqua era em sentido ligeiramente
diverso, registrando-se, aquela época, que “os
modernos Codigos v3o se orientando no
sentido de equilibrar o interesse do individuo
com o da sociedade”, ¢ que o projeto de entdo
“procurou traduzir essa tendéncia™,

3 O direito autoral, expressado na dicgio do Cé
digo Civil sob a rubrica “da propriedade literdria,
cientifica ¢ artistica” (arts. 649 a 673), constitui hoje,
méxime a partir da Lei n? 5.988, de 14 de dezembro
de 1973, capitulo 4 parte ¢ ramo especial, consoante
anota, entre outros, o Professor ASCENSAQ, José
de Oliveira. Direito Autoral, Rio de Janeiro, Forense,
1980, 371 p. 3. V, a propésito também: GOMES,
Orlando. Direitos Reais. Rio de Janeiro, Forense, 64

ed., 1978, p. 444,

TBEVE..AQUA, Clovis. Direitos das Coisas.
Rio de Janciro, Ed. Rio, 1976, p. 134. O mesmo se
observa na leitura do livro Em defeza do Projecto de
Cddigo Civil Bratzileiro, do mesmo projetista, publi-
cado em 1906 através da Livratia Francisco Alves,
especialmente & pagina 41.

E certo que o jurista “nio pode desconhe-
cer 0 que determinou e estd a determinar, a par
com outros fatores, sensiveis transformacdes
nas institui¢des juridicas™, até porque, nas pa-
lavras sempre esclarecedoras, cabe a afirmacio
do Professor José de Oliveira Ascenslo, se-
gundo o qual “a ordem juridica n3o ¢ uma es-
trutura estitica e acabada, mas uma ordem
evolutiva, uma resposta diferente a cada nova
situago social™.

Coube, entre nés, apenas mais recentemente,
a0 legislador constitucional andar, de certo
modo, rente as transformagOes sociais imbrica-
<as com os valores de base dos direitos reais,
nomeadamente a propriedade.

4. A palavra das Constitui¢Oes

As Constituigbes brasileiras, desde 1824 até
1988, consagram, ¢m suma, a propriedade como
direito individual, embora com diferentes
matizes.

A Carta imperial, moldada ao seu tempo,
garantia o direito de propriedade em toda a sua
plenitude (art. 179, inciso XXII), em linha coma
Declaraciio dos Direitos do Homem ¢ do CidadSo
de 1789°,

Com o advento da Repiblica, a Constitui-
¢do de 1891 apenas ressalvou expressamente
o5 casos de desapropriaco por necessidade
ou utilidade piblica (art. 72, § 17). Foi na Carta
Politica de 1934, coerente com sua circunstfin-
<ia, que o principio da fungo social da propri-
edade ingressa no texto constitucional, que nio
permitia o exercicio do direito de propriedade
contra o interesse social ou coletivo (art. 113,
inciso XVII). Transcorrido o periodo de vigén-
cia da Carta de 1937, de inspiragBes notada-
mente diversas da anterior, é na expressiio da
Constiteigio de 1946 que se estatui o efetivo
condicionamento da utilizago da propriedade
aobem-estar coletivo, resguardando-se os pres-
supostos bésicos do direito individual acondi-
cionado a supremacia do interesse publico,
P que ndo teve eco no texto de 1967
e na Emenda Constitucional n® 1/69.

* GOMES, Orlando. “A fungio renovadora do
Direito”, conferéncia. In: Revista da Faculdade de
Direito da UFPR, n® 12, Curitiba, PR, 1969, p. 39.

*In: O Direito — Introdugdo e Teoria Geral, uma
perspectiva luso-brasileira. Lisboa, Fundaglio
Calouste Gulbenkian, 1978, p. 504,

¢ “Art. 17: Como a propriedade ¢ um direito
invioldvel ¢ sagrado, ninguém dela pode ser privado,
a nllo ser quando & necessidade piblica legalmente
comprovada o exigir evidentemente ¢ sob condiglio
de justa e prévia indenizaglio”.
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Aquela marca, todavia, exsurge na Consti-
tuigdo da Republica de 1988 ao colocar, no plano
dos principios da ordem econdmica, a proprie-
dade privada ¢ ao seu lado a sua respectiva
fungdo social (ant. 170, incisos II ¢ III), numa
dimensio um pouco mais moderna desse
instituto.

Além disso, no titulo dos direitos indivi-
duais, asseguron ¢ caput do art. 52 2 inviolabi-
lidade do direito a vida e & propriedade, num
mesmo tratariento legisiativo, garantindo o
direito de propriedade (art. 52, inciso XXII) e
impondo que esta “atendera a sua fungdo
social” {art. 5%, inciso XXIII).

O proprio legislador constitucional, reco-
lhendo anterior experiéncia formal’, tratou de
estabelecer (art. 186) que ligam-se 3 funcio social
oaproveitamento racional ¢ adequado, autilizagio
adequada dos recursos naturais disponiveis e
preservagio do meio ambiente, a observincia das
disposigdes que regulam as relagdes de trabatho,
¢ a exploragdo que favorega o bem-¢star dos
proprietarios ¢ dos trabalhadores®.

E forgoso reconhecer os impactos que a nova
Constituigio da Republica impds aos direitos
reais, alcangando a fungo social da propriedade,
Aaguisi¢iio por usucapido (Fbrigando inclusive a
figura da usucapido-moradia), 3 politica de
reforma agréria, entre outros aspectos relevantes,
inclusive a tutela possesséria.

Nota-s¢ que a 1déta informativa dessa diregio
normativa ja houvera, em certo sentido, reper-
cutido na formulag3o do projeto de novo Cédigo
Civil, na formmlago da “desapropriac3o judicial”

T Art. 22 da Lei n? 4.504, de 30.11,64 (“Estatuto
da Terra™).

¥ Sobre a fungiio social da propriedade na legisla-
clio agraria brasileira, v. PORRU, Pacla. Analisi Sto-
rico Giuridica della Proprieta Fondiaria in Brasile.
Mildo, Giuffré, 1983, pp. 75 e seguintes, também
sobre o tema, 0 nosso livro A fungdo social da posse
€ a propriedade contempordnea (uma perspectiva
da usucapido imobilidria rural), Porto Alegre, Ser-
gio A. Fabris Editor, 1988, p. 102.

5. Linhas e horizontes da disciplina juridica
real

O que embasa uma formulagiio legislativa
preocupada com esses conceitos nfo se reduz
nuima apreensdo rigida de relagdes juridicas
formais.

E evidente que o Estado e a sociedade
contemporinea apresentam um sensfvel hori-
zonte diverso de exigéneia aos titolates de
direitos subjetivos individuais.

Sem que haja a erosfio de seus postulados
fundamentais, denotam-se nesse dmbito do
Direito Privado novos matizes, respondendo o
legislador e ¢ juiz a0 modo de agir das pessoas,
seus valores e instituigdes.

Cabe colher, nesse aspecto, a ligdo do
Professor emérito Caio Mdrio da Silva Pereira,
segundo o dual € preciso ter presente “as ten-
déncias sociais de nosso tempo, que vo impri-
mindo as construgdes juridicas a marca de suas
predomindncias”, reconhecendo que ¢ a matéria
atinente aos direitos reais, marcadamente o
direito real pleno, “a provincia do direito privado
mais sensivel ds influéncias da evolugdo
social”®, E sfo suas palavras extraidas da
recente edigdo atualizada de suvas “Institui-
¢bes”: enquanto que “a exaltagio da proprie-
dade imobilidria e o aviltamento da res mobilis
fixou a técnica da construgéio juridica do século
passado” (...), “o combate aos privilégios assi-
nala a tendéncia reformista de nossos dias™?

Nesses horizontes assim emoldurados, por
conseguinte, se apresentam, numa despreten-
siosa sintese, os contornos € boa parcela da subs-
tincia dos direitos reais imbricados na vida juridica
€ socic-econdmica do Brasil contemporineo.

® PEREIRA, Caio Mério da Silva. Instituiches de
Direito Civil. 9* ¢d., Forense, Rio de Janeiro, 1990,
v.IV, p6.

b, p.7.
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Responsabilidade por vicios nas
relagoes de consumo

Paulo Luiz Neto Lébo ¢ Doutor em Direito
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UFAL ¢ no Curso de Douterado da UFPE.-

Paure Luz Neto Laeo
SUMARIO

1. Mudangas socio-econdmicas e insuficiéncia
do regime juridico tradicional. 2. Elementos da
responsabilidade por vicio. 3. Relagdo de consumo.
4. Vicio oculto e aparente. 3. Impropriedade do pro-
duto ou servigo viciados. 6. Diminui¢do de valor. 7.
Desconformidade com as indicagdes anunciadas. 8.
Responsabilidade e solidariedade passiva do
Jornecedor.

1. Mudangas sécio-econdmicas e insufi-
ciéncia do regime juridico tradicional

Nas ultimas décadas do século XX, cresceu
no mundo inteiro a convicgdo de que a prote-
¢do a0 consumidor pelo controle difuso do
mercado era umna falicia. O controle, mediante
uma legislagio protecionista que assegurasse
ao consumidor um papel ativo na atividade eco-
ndmica, passou a seT hegemdnico. A Constitui-
¢do de 1988 elevou a defesa do consumidor a
principio condicionante da ordem econdmica.

Menos que unt modismo, € a adequada res-
posta do Direito a0 fendmeno crescente da
oligopolizaco ¢ globalizacio da economia, que
tornou o0 consumidor um figurante passivo e
hipossuficiente, afetando a propria nogio atual
de cidadania.

Neste quadro, o advenio do Codigo do Con-
sumidor, de 1990, nio foi surpreendente, ao re-
modelar profundamente o sistema de responsa-
bilidade por vicios. O regime juridico dos vicios
redibitdrios, sem embargo de permanecer valido
para as relagfes negociais comuns, revelou-se
insuficiente como resposta as demandas de rela-
¢Oes de consumo. Em trabalho premonitdrio’,

! “Responsabilidade Civil do Fabricante™.
Revista de Direito Civil, 32:12-21, abr./jun. 1985.
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lembrou Orlando Gomes ser “manifesto que
¢ssas regras (arts. 1,101 e 1,105 do Cédigo Ci-
vil), voltadas para contratos individuais e iso-
lados que chegam a0 acordo pelo &xito das tra-
tativas, s8o tolalmente inadequadas aos com-
plexos fenémenos do consumo nos sistemas
capitalistas dos dias de hoje, condensados
juridicamente na contratacio em massa”. QO mo-
delo da legislagdo civil da responsabilidade por
vicios da coisa estd orientado para o valor de
troca e ndo para o valor de uso ou consumo?,
tratando igualmente relagdes desiguais, sem
proteger a evidente vulnerabilidade ¢ infe-
rioridade juridica do adquirente ou utente de
bens de consumo,

As solugdes alternativas, construidas pela
jurisprudéncia dos tribunais, tampouco aten-
dem ao principio de protegio, porque ainda
muito presas ao esquema contratual, de igual-
dade formal das partes, ¢ ao principio da auto-
nomia da vontade, Dai uma forte tendéncia para
buscar refigio na responsabilidade objetiva.

Contudo, nem tanto ao mar nem tanto 4 ter-
ra. O regime da responsabilidade por vicio ado-
tado pelo Codigo de Defesa do Consumidor
destravou as amarras queé ¢erceavaim 0s movi-
mentos do tradicional instituto dos vicios redi-
bitorios, flexibilizando os modos de exercitar as
pretensdes, admitindo o vicio aparente e ampli-
ando o alcance ao enlagar os servigos presta-
dos. Os principios fundamentais de um e de
outro 3o comuns, no entanto, tornando valio-
sa e fascinante a recepgio da experiéncia anti-
ga, desde os romanos, para que os esforgos
conjugados do antige ¢ do novo indiguem um
regime juridico apropriado as demandas de nos-
S0 tempo.

2. Elementos da responsabilidade por vicio

O Codigo do Consumidor inchiiu a segfio (arts,”

18325)ummlada“Damsdxhdadcponmo
do produto e do servigo” em um capitilo mais
amplo, destinado a tratar da “qualidade de
produtos e servicos, da reparagio e da prevenciio
dos danos”. Houve uma clara opgiio para en-

2 Cf. Reich, cit. por JoSo Calviio da Silva,
Responsabilidade civil do produtor, cit., p. 279. Cal-
viio, ressaltando esta caracieristica, diz que o caso
tipico hoje ¢ o da negociaglio de coisas genéricas, de
produtos fabricados em séric, em cuja aquisiclo o
adquirente se determina pelas cacteristicas tipicas
(espécie e qualidade média) do género ¢ niio pelas
qualidades que apresentam uti singule (p. 281). Em
situagdes que tais, a auséncia de vicio entra no con-
tetdo da prestagio,

quadrar a matéria no 4mbito da responsabilida-
de civil, da qual seria espécie, a0 1ado da respon-
sabilidade por fafo do produto.

O novo instituto recepciona parcial ou to-
talmente os elementos essenciais dos vicios
redibitérios, a saber:

a) contrato comutativo;

b} tradigdo da coisa (apenas para os vicios
aparentes);

¢) preexisténcia on contemporaneidade do
vicio & entrega da coisa (ou do servigo),

d) gravidade do vicio;
, € brewdadcdotcmpopam o exercicio da
pretensﬁo

O vicio pode ocorrer em qualquer contrato
comutativo® de consumo, e nio apenas no con-
trato de compra ¢ venda, como ji previra o Cé-
digo Civil. O contrato hd de ser oriundo de rela-
¢40 de consumo (fornecedor versus consumi-
dor), como pressuposto da incidéncia do mo-
delolegal.

O momento da entrega da coisa (tradiclio)
ou do servigo (conclusdo} ¢ imprescindivel para
cOmputo dos prazos preclusivos, quando o vi-
cio for aparente, mas também no caso do vicio
oculto, porque o dies a guo dele se desloca
para o instante em que € revelado ou conbeci-
do, normatizando-se o que a construgio juris-
prudencial jA admitia.

A preexisténcia ou concomitincia do vicio,
quando da entrega do objeto do contrato, nfio
esta explicitada no Codigo de Defesa do Con-
sumidor (também o Cddigo Civil nfo o faz), mas
dele se infere, até porque ¢ da naiureza da ga-
rantia legal. O vicio é oculto no momento da
enirega; 0 que ocorre posteriormente € sua re-
velacfio. O vicio é aparente também no momen-
1o daentrega, dela decorrendo o prazo para exer-
cicio das pretensdes postas A disposigio do
comprador.

O grande passo que se deu, quanto 4 preexis-
téncia do vicio, foi a transferéncia do Onus da
prova do adquirente ou utente (consumidor) para
o alienante oy prestador (fornecedor). Este prin-
cipio (art. 6%, VI, do CDC) preside todas as rela-
¢ies de consumo. Cabe, pois, ao fornecedor com-
Provar que a coisa ou 0 servigo foram entregues
sem vicios ocultos ou aparentes, e que tais

} Cf. BENJAMIN, Anténio Hermen, in Comen-
tdrios ao Codigo de Protegdo do Consumidor, Co-
ord. Juarez de Olivcira, Sio Paulo, 1991, pp. 82 ¢
seguintes.
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defeitos sdo supervenientes e imputéveis ex-
clusivamente ao consumidor, 4 culpa exclusiva
deste. Este beneficio busca sua etiologia no prin-
cipio da defesa do consumidor (art. 170, V, da
Constitui¢do); sem ele a garantia estaria prati-
camente inviabilizada, dada a natureza comple-
xa, assimétrica ¢ massificada da relagdo de con-
SUmo.

A gravidade do vicio ha de estar caracteri-
zada. O Cédigo do Consumidor manteve os ele-
mentos tradicionais dos vicios redibitérios, ou
seja, a impropriedade ao consumo (o Cédigo
Civil refere-se a uso) a que se destina o objeto
da prestagio (coisa ou servigo) ou a diminui-
¢do do valor. Quira importante hipdtese, no
entanto, foi acrescentada, conforme melhor ex-
poremos adiante: a disparidade com as qualida-
des ou quantidades anunciadas (rétulo, emba-
lazggm, propaganda), prevista nos artigos 18, 19
e20.

O Codigo do Consumidor manteve abrevi-
dade dos prazos preclusivos, para exercicio das
pretensdes A responsabilidade por vicio: 30 dias
para os bens ¢ servigos de consumo nio-dura-
vel; 90 dias para os de consumo durdvel (art.
26). Os prazos sdo inexplicavelmente exiguos,
MENOres que os previstos na legislagdo e codi-
£0s civis estrangeiros. Os problemas, enfren-
tados pela jurisprudéncia, persistirdo, apesar do
prazo interruptivo da reclamagio ao fornecedor
e da exigéncia de conhecimento para o vicio
oculto. Nio se compreende por que se reduziu
o prazo de seis para trés meses, em relagdo aos
imoveis (art. 178, § 52 IV, do Codigo Civil), por
que estes terminaram por ser incluidos nos bens
de consumo duravel, segundo a tipologia do
CDC.

Estabelecidos os pontos de convergéncia
com © instituto tradicional dos vicios redibitéri-
08, passemos a analisar os demais elementos pe-
culiares da responsabilidade por vicio, nas rela-
¢bes de consumo, tomando-se por objeto de
estudo o modelo do Cédigo de Defesa do
Consumidor*,

* Ni#o ¢ por acaso a repulsa do legislador do
Cédigo do Consumidor & locugdo “vicios redibi-
torios”, A insuficiéncia e quase inefetividade deste
velho instituto, pelas razdes que apontamos, in-
duziram ao seu afastamento e 4 busca de cami-
nhog que dele se desvinculassem. Preferimos en-
tender que houve, mais que uma criagdo de algo
novo, & metamoriose do antige. A alieraglio do
noeme juridico (de vicio redibitério para vicio de
qualidade ou quantidade) ndo altera a natureza do
instituto.

3. Relagdo de consumo

A relagio de consumo ndo € requisito; € um
pressuposto para incidéncia do modelo legal
da responsabilidade por vicio. Na relagio con-
tratual comum continua incidente o regime dos
vicios redibitérios. Portanto, além de pressu-
posto, ¢ linha diviséria entre um regime juridico
€ outro.

Di-se a relagdo de consumo gquando coisas
ou servigos sio fornecidos ao consumidor por
quem exerce atividade econdmico-juridica per-
manente (fornecedor). Atividade ¢ um comple-
X0 de atos teleologicamente orientados, tendo
continuidade e duragfio dirigidos a um fim, A
atividade deve sempre tender a um resultado,
constituindo um comportamento orientado’. Em
sentido mais ¢strito, & a ocupago de uma pes-
s0a, evocando movimento, a virtude de agir
{vertu d’agir). A doutrina vem apontando para
a transmudagfo do cerne da comercialidade do
ato para a atividade’,

E a atividade que qualifica o outorgante
como fornecedor, para os fing legais, e conver-
te a relagdo negocial em relacdo de consumo.
Se o bem ou servigo foram entregues mediante
ato que ndo se integra na atividade de quem
entregou, a relagio negocial € regida pelo direi-
1o comum, nio se configurando o modelo de
fornecedor previsto na lei (art. 32 do CDC).

Nas relagdes de consumo, a atividade obri-
ga. Da mesma forma que a atividade obriga,
mesmo inexistindo ilicito culposo, em face do
dano (responsabilidade por fato do produto ou
do servigo), ela obriga pela garantia de inexis-
téncia de vicio (responsabilidade por vicio do
produto ou do servigo). A responsabilidade
nasce ndo somente do exercicio anormal do di-
reito, mas também da liberdade e do exercicio
normal de sua atividade, quando provoca con-
seqiiéncias desvantajosas para outrem (o con-
sumidor).

i¢f. LOBO, Paulo Luiz Neto. Condigdes Ge-
rais dos Contratos e Clausulas Abusivas. Sio Paulo,
1991, p. 58.

$ Cf. NANA, Gérard-Jérdme. La Reparation
des Dommages Causes par les Vices d 'Une Chose.
Cit., p. 320.

7 Cf. LEAES, Luiz Gastdo Paes de Barros. 4
responsabilidade do fabricante pelo fato do produto.
S#o Paulo, 1987, para quem a atividade ¢ a pratica
refterada de alos negociais, de modo organizado e
unificado, por um mesmo sujeito, visando a uma fi-
nalidade econdmica unitiria ¢ permanente (pp. 23/
24),
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Ontologicamente, & dificil extrair das rela-
¢hes econdmicas as figuras incontroversas de
fornecedor ¢ consumidor. Cabe 4 legislacio de
cada pais defini-las, embora a doutrina se es-
force em precisar um contetido conceptual uni-
forme.

Contudo, mesmo quando a legislacio defi-
ne a figura de consumidor, como fez 0 CDC bra-
sileiro (art. 2%), a controvérsia persiste, repercu-
tindo a velha licho dos antigos de que niio deve
a lei defiriir.

Para os objetivos deste estudo, nfio con-
vémq:mfundaraoonumﬁmamﬂemm:mlw—
tas ¢ maximalistas, mas impende kembrar que a
definiglio do artigo 22 do CDC no esgota ¢
conceito de consumidor adotado por esta lei
brasileira. O artigo 17 do CDC equipara aos con-
sumidores todas as vitimas do evento causa-
dor de dano oriundo de produto ou servigo
objeto de relaglio de consumo {terceiros,
bystanders). O artigo 29 do CDC equipara ao
consumidor todas as pessoas “determindveis
ou nfo” expostas s priticas comerciais, tor-
nando para este fim irrclevante a distingio en-.
tre consumidor final ¢ consumidor intermedidrio,

Por esta razfio, ¢ merecedora de aplauso a
tendéncia da jurisprudéncia dos tribunais em
aplicar o regime legal especializado a qualquer

relacio de consumo, designadamente quando
exteriorizada em contrato de adesio. Como

exemplo animador, cite-s¢ decisfio do Tribunal
de Alcada de Minas Gerais (AP, 134.886-7)*, em
casa envolvendo compra ¢ venda de duas m4-
guinas de costura entre o fabricante e uma em-
presa de confecgbes, que apresentaram defei-
tos de funcionamento. N&o sanado o vicio no
prazodetnnmdms.ofabnmfowondemdo
a devolver a quantia recebida mais perdas ¢
danos, aplicando o tribunal o artigo 18, § 1%, do
Cédigo do Consumidor.

Seja qual for a dimensfo que se adote para
o consumidoz, incluindo ou exciuindo o consu-
midor intermedisrio, o Direito hi mmito afaston-
s¢ da idéia de hipossuficiéncia. Objetivamente,
na relaclio de consumo, cle ¢ sempre a parte
mais vuinerdvel, mesmo quando de fato
economicamente mais forte. O Codigo do Con-
sumidor brasileiro, no art, 42, L inclui entre os
principios de regéncia ¢ “reconhecimento da
vulnerabilidede do consumidor 1o mercado de
consumo”. Vulnerabilidade nfo se confunde

3 RT 654/170.

com hipossuficiéncia®.

4. Vicio oculto e aparente

O seruido de vicio oculto € 0 mesmo que &
doutrina construiu desde o Direito romano.

A novidade vem por conta do vicio aparen-
te que revoluciona o regime de responsabilida-
de por vicio, distanciando-se do modelo tradi-
cional dos vicios redibitdrios. Com efeito, um
dos elementos distintivos desie com outros
modelos dogmaticos (erro, inadimplemento)
sempre residiu no fato de ser o vicio oculto 2
quem adquiriu a coisa. No sentido da led bragi-
leirs, encaminha-s¢ a legislachic estrangeira 50-
bre consumidor, camo a lei espanhola de 19 de
julho de 1984, cujo artigo 11 nio exige que os
vicios sejam ocuitos.

Agora, mesmo que o vicio seja aparenie no
momento da entrega do produto ou do servigo,
cabe a responsabilidade do fornecedor. Muda
apenas o terme iniciat do prazo preclusivo para
que o0 consumidor exerca sua pretensio contra
o fornecedor: se aparenie o vicio, o do momen-
ta da entrega.

Como o 8nus da prova ¢ do fornecedor, a
¢le incumbe provar gue:

a) o vic1o nfio existe e nunca existiu;

b) o vicio nfio foi preexistente ou concomi-

tante a0 momento da entrega do produto o do
servigo;

¥ MARINS, James (Responsabilidade da em-
presa pelo fato do produto. Sko Paulo, 1993), embo-
ra admita um coneeito flexivel de consumidor, enten-
de nllo ser possivel tal extensio para o regime refo-
rente ao vicio do produio, tratado now arts. 18 e so-
guintes do Cédigo do Consumidar, “que foi, de fato,
valorado legislativamente como um minus emn rela-
¢lio dquelas previsdes legais que comportaram & ex-
ceclo jegal no artigo 29, cabendo apenas sos interme-
dikrios, neata hipbtese, a possibilidade de se utiliza-
rem dos dipositivos do Cédige Civil (arts. 1.101-
1.106) e do Cédigo Comercial (arts. 191 e #s) [indica
camo apaiando este tes¢ NERY JUNIOR, Nélson es
alli. Cédigo Brasileiro de Defesa do Consumidor.
Rio: Forense Universithria, 1991, p. 271] de acondo
oom a naturcza civil ou comercial do negéeio juridica
convolado, podendo, entretanto, langar mio das nor-
mas do Cédigo de Defesa do Consumidor referentes
i protegiio contratual ¢ ds priticas comerciais”. Nio
comungamos desta interpretagio restritiva, que a lei
(o Cédigo do Consumidor) nko faz, especialmente
em face do largo alcance do art. 29, que proege todo
aquele que s¢ encantre exposto 4s priticas comerci-
4is, scja consumidor final ou intermedidrio. Nestas
situagdics, a vulncrabilidade do adquirente ou utente
¢ setpre presumida
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c) o vicio ¢ imputével exclusivamente 4 culpa
do consumidor.

A doutrina tradicional sempre entendeu que
admitir o vicio aparente seria chancelar a ma-fé
ou o dolo do adquirente, ou a falta de seu dever
de diligéncia comum, considerando-se o con-
trato come 0 campo da equipoléncia ou da pari-
dade individual. Até mesmo nas legislac@es ci-
vis que admitern o vicio aparente, como € o caso
do Cédigo Civil portugués, o vicio conhecide
do comprador no momento da conclusio do
contrato exclui a garantia, porque presume ter
aceitado a coisa defeituosa com conhecimento
de cansa.

Todavia, nas relages de consumo moder-
nas, mercé de seu cardter impessoal, desigual e
massificado, a inclusfo do vicio aparente ¢ ne-
cessdria para que se efetive o principio de defe-
sa do consumidor. Se assim ndo fosse, o con-
sumidor estaria a mercé de interminaveis dis-
cussfes judiciais acerca de seu desconhe-
cimento do vicio.

Em suma, o conhecimento do vicio por par-
te do consumidor, no momento do recebimento
do produto ou do servigo, ndo modifica a res-
ponsabilidade do fornecedor. No entanto, o
consumidor tera de ser diligente quanto ao exer-
cicio da pretensdo, porque o prazo preclusivo
iniciou-se em seu desfavor.

5.Impropriedade do produto ou servigo
viciados

O Codigo de Defesa do Consumidor trata
como sindnimos “impropriedade” e “inadequa-
¢80”. Novocabuldrio comum, impréprio inclui
o sentido de inadequado, e este o daquele (cf.
verbetes do Diciondrio Aurélio), O § 6% do ar-
tigo 18 inclui entre os produtos improprios, ao
us0 ou consumo, os que “se revelem inadequa-
dos ao fim a que se destinam”.

Além da impropriedade genérica (inadequa-
¢40 ao fim a que se destina), 0 CDC prevé duas
hipéteses especiais:

a) quando os prazos de validade do produto
estiverem vencidos. Esta ¢ hipitese de vicio apa-
rente. Pouco importa que o produto continue sio
e regularmente consumivel, Basta o vencimento
do prazo de validade, porque presume a impro-
priedlade. O prazo € fixado em lei on regulamento,
ou pelo proprio fornecedor,

b} quando forem fornecidos produtos poten-
cialmente petigosos ao consumo, embora nio
tenha havido dano, ainda. Havendo dano, incide
cumulativamente a responsabilidade por fato do

produto. Da-se o perigo virtual quando o produto
estiver deteriorado, alterado, adulterado, avaria-
do, falsificado, corrompido, fraudado, nocivo a
vida ou 4 saide ou em desacordo com nortnas
regulamentares. S30 situagBes que se enqua-
dram no conceito amplo de dolo, mercé de sen
forte componente intencional. A regra comum
do Cddigo Civil (art. 1,103) aplica-se com adap-
tagdio, ou seja, o fornecedor € responsavel por
vicio e também por perdas € danos, além das
sangdes administrativas e penais acrescidas
pelo CDC.

6. Diminui¢do de valor

Nio hi necessidade de que o vicio diminua
objetivamente o valor, embora seja intuitivo que
sempre assim acontega. Contempla o principio
constitucional de defesa do consumidor que
nio se veja obrigado a alegar a diminuig¢do do
valor do produto ou do servigo prestado.

A alegagdo de redugfo do valor é suficiente
para caracterizar o vicio, dispensando o recur-
so0 4s demais hipdteses (impropriedade ou des-
conformidade).

A lei brasilcira ndo define 0 que considera
diminuicdo de valor. Ndo se exige que seja subs-
tancial ou de grande monta. Neste caso asso-
ciam-se os elementos objetivos e subjetivos de
aferigio. De qualquer forma, h# de ter expres-
sdo pecuniaria.

Ingressam no valor de uma coisa ou de um
servigo elementos varidveis, segundo as cir-
cunstincias, a destinagio ¢ as pessoas envol-
vidas. Ocorre mesmo quando o vicio seja ines-
timavel ou flutuante por forga de carga de afeti-
vidade do consumidor destinatdrio. As regras
da experiéncia comum s#o suficientes para o
convencimento do julgador da existéncia ou nio
de diminui¢io de valor.

Dentre as pretensdes que o consumidor
pode exercer, apenas uma interessa para a de-
terminaciio da proporcionalidade da diminuigio
do valor. E quando resolve manter o produto
ou 0 servigo viciado. Neste caso da-se o abati-
mento proporcional do preco que lhe incumbe,
de acordo com critérios admitidos pela doutri-
nae¢ pela jurisprudéngcia.

7. Desconformidade com as indicagdes
anunciadas

Esta hipétese de ocorréncia de vicio, pre-
vista nos artigos 18 ¢ 20 do CDC (sob a denomi-
na¢io de “disparitdade™), nfo estd prevista no
sistema tradicional dos vicios redibitérios. De-
corre da natureza peculiar da relagio de consu-
mo, oriunda de oferta ao publico, sem embargo
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de localizarmos sua etiologia no principio
fundamental da boa-f¢é.

Trata-se de boa-f¢ objetiva, ou seja, quan-
do o fornecedor provoca no consumidor a re-
presentacio, fundada na confianga'®, de con-
formidade do produto oun do servige com o
modelo anunciado.

Confia-s¢ no significado comum, usual, ob-
jetivo da conduta ou comportamento recorthe-
civel no mundo social. A boa-fé tem por fito
conduta honesta, leal, correta. E a boa-fé de
comporiamento.

O produto ou servigo fornecidos al:dp\’\bli-
co anunciam-se de virios modos que i
a0 consumo como oferta ao piblico, a saber, no
recipiente, na embalagem ou na mensagem pu-
blicitéria de qualquer natureza. O direito do con-
sumidor considera qualquer anancio ou men-
sagem publicitiria integrante da oferta ao pii-
blico ¢, como tal, vinculante ao fornecedor (a
respeito, cf. o art. 30 do CDC). O que antes (a
informacfo, a publicidade) era considerada ape-
nas dolus bonus, sem vinculo obrigacional a
quem dela se utilizava, passou a configurar a
oferta por exceléncia na relagdo de consumo,

ecendo até mesmo sobre o contrato for-
malmente celebrado.

O vicio de desconformidade pode ter sido
provocado por anincio ou publicidade engano-
sa de prepostos ou representantes autdnomos
do fornecedor. Este € solidariamente responsé-
vel pelos atos daquele.

O consumidor adquire ou wtiliza o produto
ou 0 servigo atraido pelas indicagtes anunciadas,
confiante que sfo verdadeiras.

A desconformidade ocorre quando o consu-
midor constata que as qualidades ou quantida-
des aminciadas nfo correspondem 3 realidade
do produto entregue ou do servigo prestado.

No caso de servicos, o vicio de desconformi-
dade € relativo 4 sua qualidade, na forma do que
dispbe o art. 20 do CDC. A desconformidade en-
tre a quantidade dos servigos efetivamente pres-
tados e a constante do amincio ou da mensagem
publicitiria importard inadimplemento contratu-
al, aplicando-se as regras comuns de inexecugio

19 Para Menezes Cordeiro (Da Boa-Fé no Direi-
to Civil, t. 2, Coimbra, 1984, p. 1.234) a confianga
exprime a situaglio em que uma pessos adere, em
termos de atividade ou de crenga, a certas repre-
scntagies, passadas, presentes ou futuras, que tenha
por efetivas. O principio da confianga explicitaria o
reconthecimento dessa situsclio e tutela,

das obrigagles ¢ a utilizagfio, pelo consumidor,

da exceglio non rite adimpleti contractus
{art. 1.092 do Codigo Civil, por extensio).

8. Responsabilidade e solidariedade pas-
siva do fornecedor

No sistema do Cédigo de Defesa do Consu-
midor, prevalece a solidariedade passiva de to-
dos os que participam da cadeia econdmica de
produgio, circulagfo e distribuiclio dos produ-
tos ou de prestagéo de servigos. S#o todos for-
neoedores solidarios.

Assim, o consumidor pode exercer suas pre-
tensdes contra qualquer um deles, que por sua
vez se valerd da regressividade contra os demais.
No caso de produto, ou o comerciante, ou 0 pro-
dutor, ou o construtor, ou o importador, ou o dis-
tribuidor. No caso de servigo, o coniratante, ou
qualquer subcontratante. Este € o sentido dos
artigos 18, 19.¢20do CDC, a0 contrério da respon-
sabilidade por fato do produto, que exclui o co-
merciante (art. 14), salvo em casos excepcionais.

No sistema tradicional dos vicios redibit6ri-
0s, a pretensio (e a aclio edilicia corresponden-
te) é exercida apenas contra a pessoa que en-
tregou a coisa.

A solidariedade passiva de qualquer forne-
cedor, integrante da cadeia econdmica respon-
sével pela colocagfio do produto ou do servigo
no mercado, ¢ ampla, porque alcanga até mes-
mo 05 prepostos ou representantes autbnomos.

0O Cédigo de Defesa do Consumidor abre uma
unica exceglio 4 regra da livre escoiha do fome-
cedor, que responderd pelo vicio. E o caso de
fonmmentodeprodmosinnanra(m 18, §59
quandonﬁoforpossivdaubnnﬁcnqﬁodopro-
dutor: responsdvel serd o fornecedor imediato,
cessando a solidariedade passiva em face do con-
sumidor. O fornecedor imediato, no entanto, nio
estd impedido de exercer a pretensio de regresso
contra o fornecedor origindrio.

As regras da solidariedade passiva slo as
mesmas dos artigos 904 a 915 do Cédigo Civil,
«que se aplicam subsidiariamente, Como diz o arti-
20896 do Cédigo Civil, hé solidariedade quando
namesma cbrigagio concorre mais de um credor,
ou mais de um devedor, cada win com direito, ou

obngndoédiwdatoda

da natureza da responsabilidade solidiria
que a aglio proposta pelo consumidor contra um
dos fornecedores (por exemplo, o comerciante)
nio o inibe de acionar outro (por exemplo, o
fabricante).
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Do poder regulamentar

Afonso César ¢ Analista Legisiativo do Scnado
Federal, aposentade e consultor técnico do IPEAC.
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SUMARIO

1. O poder regulamentar nas ConstitvigBes re-
publicanas. 2. Os constitucionalistas e o poder regu-
lameniar. 3. As inovagdes da Constituigdo de 1988,
4. Quando inadmissivel a sumdria revogagio do
Regulamenio. 5. Como a omissdo presidencial
impediv, durante 15 anos, a aplicagdo de uma lei. 6.
Medidas capazes de suprir a falta da expedicdo de
regulaments. 7. A solugdo proposta.

1. O poder regulamentar nas Constituigdes
republicanas

Nasceria com a prépria institucionalizagio
da Repiiblica nos termos da Constituicio de
1891, a disciplinagio do poder regulamentar,
ratificado em nossa histéria republicana até os
dias atuais pelo advento sucessivo de seis
textos constitucionais.

Tal ordenamento ganhou as seguintes
redagdes:

Constituigdo de 1891

“Art 48 — Compete privativamente ao
Presidente da Repiblica:

12 — sancionar, promulgar ¢ fazer
publicar as leis e resolugbes do Con-
gresso; expedir decretos, instrugdes €
regulamentos para sua fiel execugfio.”

Constituigdio de 1934

“Art. 56 - Compete privativamente a0
Presidente da Repiblica:

1% — sancionar, promulgar ¢ fazer pu-
blicar as leis, ¢ expedir decretos e regula-
mentos para sua fiel execugo.”

Constitui¢do de 1937
“Art. 74 - Compete privativamente a0
Presidente da Repiiblica;
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) sancionar, promulgar e fazer publi-
car as leis e expedir decretos ¢ regula-
mentos para a sua fiel execugdio.”

Constituigdo de 1946

“Art. 87 — Compete privativamente a0
Presidente da Repiblica:

I - sancionar, promulgar ¢ fazer
publicar as leis e expedir decretos e regu-
lamentos para a sua fiel execugo.”

Constitui¢do de 1967

“Art. 83 — Compete privativamente 30
Presidente:

II - sancionar, promulgar ¢ fazer

publicar as leis, expedir decretos e regu-
Iamentos para a sua fiel execuglio.”

Constituicdo de 1988

LXXI - conceder-se-4 mandado de
injuncéo sempre que a falta de norma
regulamentadora torne invidve! o exer-
cicio dos direitos ¢ liberdades constitu-
cionais e das prerrogativas inerentes 4

nacionalidade, 4 soberania e & cidadania,”

V - sustar os atos normativos do
Poder Executivo que exorbitem do poder
regulamentar ou dos limites de delegacio
legislativa,

Art. 84 — Compete pMWMeao
Presidente da Republica:

IV - sancionar, pronnﬂgarefampu—
blicar as leis, bem como expedir decretos
¢ regulamentos para sua fiel execugio.”
2. Os constitucionalistas e o poder
regulamentar
A necessidade da previsfio constitucional
do poder regulamentar que nos veio do Império
(Constituicfio de 1824, art. 102, n® 12) ¢ decor-
réncia do fato de que, pela sua propria nature-
za, a lei b4 de ser concisa por imperativo inde-
clindvel da exata medida, da precisio e do apu-
ro da norma ou como assinala Franco Montoro
{Introdugdo & Ciéncia do Direito, Revista dos

Tribunais, S. Paulo, 1994, 22*edicdo, p. 27)“as
leis s3o formuladas em termos gerais € abstratos
para que se possam estender a todos 08 casos
da mesma espécie.”

Conscqiientemente, na majoria das vezes as
leis nfo sdo auto-aplicdveis e depende sua exi-
gibilidade da edi¢ho do respectivo regulamento.
Dai a necessidade de atos normativos comple-
mentares de hierarquia infralegal j4, ento, nfio
mais origindrios do Legislativo e sim a cargo do
Chefe do Poder Executivo, ¢ somente dele, des-
tinados a explicitar o ordenamento juridico ori-
gindrio, conferindo-lhe a indispensével eficicia.

J4 Carlos Maximiliano (in Comentdrios &
Constituigdo Brasileira, Jacinto Ribeiro dos
Santos Editor, Rio, 1918) assinalava;

“N#o parece dificil descobrir a razfio
de ser.da faculdade atribuida pelo Codi-
go Supremo ao Poder Executivo. Se as
leis descessem a particularidade, o
Congresso ndo teria tempo suficiente
para vota-las; porquanto, com o sistema
vigente, ainda adormecem no seio das
Comissdes Permanentes projetos utilis-
simos. Teriam, além disso, o defeito de
cercear 2 iniciativa do Presidente em face
de circunstéincias vdrias, impossiveis de

prever.
Vale ressaltar que - como assinalamos an-
tes, embora de natureza infralegal, tem o regula-
mento a mesma forga coercitiva da norma legal,
por isso que ¢ editado para sua fiel execugfio.
E também de Carlos Maximiliano (op. cit., p.
493) esta enumeraco das restrigbes ao poder
regulamentar:

“a) ndo cria direitos nem obrigagbes
nfo estabelecidas implicita ou explicita-
mente em lei;

b) nio amplia, restringe ou modifica
direitos, nem obrigagBes. Apenas desen-
volve e completa em particularidades as
regras estabelecidas pelo Congresso;

¢) fica inteiramente subordinado 4 lei.
Nio faculta, ordena ou proibe senfio o
que ela, termos amplos, facultou,
ordenou ou proibiu;

d) nfio extingue direitos nem anula
obrigacgdes dos cidadfos em geral,

¢) limita-se a desenvolver o5 princi-
pios e a completar a sua dedugio, a fim
de facilitar o cumprimento das leis, nfo
deve estabelecer principios novos;

f) ndio cria empregos, nem fixa, eleva
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ou diminui vencimentos, institui penas,
emolumentos ou taxas, senfo quando ex-
pressamente autorizado pelo Congresso;

£) nfo revoga nem contraria a letra
nem o espirito da lei;

h) quando esta determina a forma que
deve revestir um ato, o regulamento ape-
nas indica a maneira de cumprir aquelas
formalidades, nfio institui outras novas,

1) suspende ou adia a execugo da lei
somente quando ésta o autoriza explici-
tamente.”

Reveste-se, portanto, o exerciciodo poder
regulamentar atribuido com absoluta exclusivi-
dade ao Presidente da Repiblica, de intranspo-
niveis limitagdes de tal sorte que a expedigiio
de regulamentos estd adstrita tio-somente 2
ediciio de decretos destinados a fiel execugdo
da lei, e nada mais.

Isto porque, assinala-o José Afonso da
Silva (in O Prefeito e o Municipio, p. 180,
Serphau, 1971):

“O poder regulamentar nfo é Poder
Legislativo e, por conseguinte, nfo pode
criar normatividade que inove a ordena-
¢do juridica. Seus limites naturais situ-
am-se no dmbito da competéncia admi-
nistrativa onde s¢ insere. Ultrapassar
esses limites importa em abuso de poder,
em usurpagio de competéncia, tornando
irrito o regulamento dele proveniente™.

Entendimento idéntico € esposado por
QOswaldo Aranha Bandeira de Melo (in Princi-
pios Gerais de Direito Administrativo, p. 319,
v. I, Rio, Forense, 1969):

“O regulamento tem Ilimites
decorrentes do direito positivo. Deve res-
peitar os textos constitucionais, a lei re-
gulamentada e a legisla¢3o em geral e as
fontes subsididrias a que ela se reporta”.

Cabe, também aqui a adverténcia de Pontes
deMiranda:

“Onde se estabelecem, alteram ou
extinguem direitos nio ha regulamentos
—h4 abuso de poder regulamentar, inva-
s3o da competéncia do Poder Legislati-
vo" (Comentdrios a Constituigdo de 67,
Tomo ITI, Revista dos Tribunais, S. Pau-
lo, 1973, p.314).

3. As inovagdes da Constituicdo de 1988

Releva, nesta altura, assinalar que os textos
constitucionais de 1891 a 1967 nfio inovaram

do dispor sobre o exercicio do poder regula-
mentar, exceto alteragdes ndo significativas de
redagio.

Inovou, entretanto, a Constituigdio de 1988
a0 introduzir profundas modificagdes no que
diz respeito 4 emissdo de regulamentos € assim
deve ter procedido em face dos desvios, desca-
minhos e abusos reconhecidamente ocorridos
ndo s6 por omissio do Presidente da Repiblica
em regulamentar numerosos ¢ importantes
estatutos legais, bem assim por sua determinagio
de sustar, pela revogagdio de atos regulamentares,
aaplicacio da propria lei ow, ainda, baixar decretos
exorbitantes do poder regulamentar,

Até entdo somente mediante recurso ao
Supremo Tribunal Federal poder-se-ia coibir
abusos do Poder Executivo na regulamentagio
das leis.

De fato, j4 Rui Barbosa, em 1900 (in Lej e Re-
gulamento, Editorial da Imprensa) mencionava;

“No Império, como na Republica, o
Poder Executivo expedia regulamentos
para a execugio das leis; e se eles as ex-
cediam, eram abusos de autondade aque
os Tribunais muitas vezes negavam exe-
cugdo, devendo negar-lha sempre”.

Em seus Comentdrios a Constituigdo de
1934, Editora Guanabara, Rio, 1935, p. 570,
Pontes de Miranda afirmava na mesma linha,
enfaticamente:

“Se o regulamento se afasta da lei, é
inconstitucional. O Poder Judicidrio pode
declaré-lo, de acordo com os principios
do Judicial Control”,

Simplificando tal procedimento € colocando
nas mdos do proprio Poder Legislativo inseru-
mento capaz de neutralizar a pritica de “atos
normativos do Poder Executivo que exorbitem
do poder regulamentar”, o. constituinte de 88
den competéncia exclusiva ao Congresso
Nacional, nos termos do art. 49, V, para sustar
mediante decreto legislativo a pratica de atos
contendo tais irregularidades.

Outra preocupagio do constituinte objetivou
quebrar a inércia do legislador determinante da
inviabilidade do exercicio de direitos e liberdades
constitucionais ¢ das prerrogativas inerentes a

Como disse Pinto Ferreira, esse

“é 0 remédio processual que permite
4 pessoa exigir a garantia do exercicio
dos direitos e das liberdades constitu-
cionais e das prerrogativas inerentes 4
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nacionalidade, a cidadania e a sobera-
nia, na falta de norma regulamentadora™
(Comentdrios & Constitui¢do Brasilei-
ra, Ed. Saraiva, S. Paulo, 12v,, p. 207).

Niio se trata, portanto, no ¢aso, de compelir
a autoridade competente a exercer o poder
regulamentar, ainda que a fatta de regulamentos
possa obstaculizar, nfio raro, a aplicagfio da lei.

4. Quando inadmissivel a sumdria revoga-
¢do do regulamento

Vejamos o que ocorreu em relagiio ao para-
grafo inico da Lei n® 8.213, de 24 de julho de
1991.

Foram os seguintes os estatutos legais que
trataramn da matéria;

Lei n®8.213, de 24 de julho de 1991
Art, 130 — Os recursos interpostos
pela Previdéncia Social, em processos que
envolvem prestagdes desta Lei, serfo
recebidos exclusivamente no efeito
devolutivo, cumprindo-se, desde logo, a
decisdo ou sentenca, através de processo

suplementar ou carta de sentenga.

Paragrafo uinico — QOcorrendo a
reforma da decisdo, serd suspenso o
beneflcio e exonerado o beneficidrio de
restituir os valores recebidos por forca
daliquidacdo condicionada.” (Grifamos.)
Regulamento dos Beneficios da Previdén-
cia Social (aprovado pelo Decreto n® 357, de 7
de dezembro de 1991).

]

Art, 265 — Os recursos interpostos
pela Previdéncia Social em processo que
envolva prestagles deste Regulamento
serdio recebidos exclusivamente no efeito
devolutivo, comprindo-se, desde logo, a
decisfio ou sentenga, através de processo
suplementar ou carta de sentenga.

Paragrafo inico— Ocorrendo a reforma
da decisfio, serd suspenso o beneficio e
exonerado o beneficidrio de restituir os
valores recebidos por forga da liquidagiio
condicionada.”

Novo Regulamento dos Beneficlos da
Previdéncia Social (aprovado pelo Decreto n®
611, de 21 dejulho de 1992).

Art. 265 — Omisso sobre o assunto.”
Até onde vai o poder regulamentar ?

Sua drbita esté gizada pelas normas consti-
tucionais que deram competéncia privativa ao
Presidente da Repiiblica para expedir regula-
mentos, todos o sabem, para que a execugiio da
lei se revista de absoluta fidelidade.

Por isso mesmo, ensinava Pontes de
Miranda, com sua inquestiondvel autoridade
de constitucionalista emérito,

“onde se estabelecem, alteram ou
extinguem direitos n8o hd regulamentos —
hé abuso do poder invas3o
da competéncia do Poder Legislativo”
(Comentdrios & Constituigdo de 1967,
Revista dos Tribunais, Sio Paulo, Tomo
IIp. 314).

Estas consideracdes preliminares tém a ver
com a desnecessidade da restituigdo do
beneficio recebido na hipétese do art. 130 da
Lein?8.213, de 24 de julbo de 1991, dirgito expli-
citado pelo art. 265 do Regulamento dos Bene-
ficios da Previdéncia Social (aprovado pelo
Decreto n%357, de 7 de dezembro de 1991), mas
surpreendemente suprimido pelo Novo Regu-
lamento de Beneficios, decorrente do Decreto
n® 611, de 21 de julho de 1992, que consoante
seu art. 2%, substituiu o Regulamento anterior.

Defato, 0 Decreton® 611, de 1992, referido,
exorbitou, indevida e inconstitucionalmente, ao
negar dirgito que aLein®8.213, de 24 de julho
de 1991, instituira e fora objeto de
regulamentaﬁo mediante 0 Decreto n® 357, de
7 dedezembro de 1991.

Poderia, certamente, o Presidente da
Repiblica, ao expedir o Gltime decreto regu-
lamentador da Lei n® 8.213, de 1991, dar
tratamento diverso ao conferido pelo Regula-
mento precedente ao art. 130 da Lei referida.
Era-lhe, entretanto, constitucionalmente de-
feso abolir direito instituido por lei e explici-
tado por ato regulamentar.

E de translicida clareza que, na hiptese
falece a0 Presidente da Repiiblica, no pretenso
uso do poder regulamentar (que lhe é conferido
com limites claros e restrigfes ) falece,
repitamos, ao Presidente da Repiblica compe-
téncia para revogar sumariamente decretos que
tais,

E que, no caso, o poder regularnentar atingiu
s limites do seu campo de aglo, exaurindo-se.

Nio lbe ¢ licito, dessarte, retroceder na tenta-
tiva de anular os efeitos juridicos de legislago j4
explicitada, mormente por intentar desconstituir
direito definitivamente constituido, s6 passivel
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de revogago por nova lei dispondo em
contririo.

Se assim nfo fosse a hierarquia das leis,
pedra angular na qual repousa toda a ordenagio
legal, estaria irremediavelmente comprometida
peloDecreto n® 611, de 21 de jutho de 1992, ao
ousar desregulamentar o art. 130da Lein®8.213,
de 24 de julho de 1991, com o inequivoco objetivo
de anular seus efeitos, tentativa inadmissfvel, sob
pena de transformarmos a ordem juridica na
desordem legislativa,

Alijs, para coibir ou melhor para anular tais
priticas abusivas o constituinte de 1988 previu,
inovando, ser da competéncia exclusiva do Con-
gresso Nacional sustar, mediante decreto legisla-
11vo 0§ atos normativos do Poder Executivo que
exorbitem do poder regulamentar (art. 49, V).

Desse modo a questiio encontrou adequado
equacionamento € definitiva solugdo.

5. Como a omissdo presidencial impediu,
durante 15 anos, a aplicacdo de uma lei

Vejamos o caso bastante ilustrativo do
Decreto-Lei n® 7.526, de 7 de maio de 1945, de
grande alcance social, promulgado por Vargas
com a finalidade de instituir a Lei Orgénica dos
Servigos Sociais do Brasil ¢ instalar muma ante-
cipagdo do que seria duas décadas depois, o
Instituto Nacional de Previdéncia Social, hoje
INSS, em 1966.

Logo apds advento do Decreto-Lei n®7.526,
de 1945, Vargas nomeoun, sob a esclarecida
supervisio de Jodo Carlos Vital, a Comissdo
Organizadora do ISSB incumbida, também, de
estruturar seu regulamento.

Deposto Vargas pela sublevagdo de 29 de
outubro de 1945, foram supensas as atividades
dacitada Comissdo Organizadora.

Com seu retomo a Presidéncia da Republica,
em 1951, e acolhendo sugestdo nossa sobre a
matéria, proferiu Vargas o se¢guinte despacho
(Didrio Oficial de 30.1.54):

“Convém estudo mais detalhado do
assunto a fim de se verificar a ampliagfio
ainda maior dos beneficios da previdéncia
social, atendendo aos justos reclamos da
classe trabalhadora,

Designo Comissiio composta dos
Senhores Waldyr Niemeyer, Oscar Saraiva,
Paulo Cimara e Afonso César, respecti-
vamente, Diretor do Departamento
Nacional da Previdéncia Social, Consul-
tor Juridico do Ministério do Trabalho,
Presidente do Instituto de Resseguros

do Brasil ¢ Presidente do Instituto dos
Industriarios, sob a presidéncia do
primeiro, para estudar a conveniéncia
daquela ampliagdo, por meio da implan-
tacfo gradativa da Lei Orgéinica dos
Servigos Sociais do Brasil, prevista no
Decreto-Lei n? 7.526, de 7 de maio de 1945.
Em 28.1.54”

Em pouco tempo a Comissio desincumbiu-
se de sua tarefa de modo a submeter diretamente
ao Presidente Vargas o Regulamento Geral dos
Institutos, composto de mais de duzentos
dispositivos, aprovado afinal pelo Decreto n®
35.448, de 1°de maio de 1954.

Estava a partir de entido, quase dez anos
depois, regulamentado o Decreto-Lei 07,526, de
7 de maio de 1945, cuja aplicabilidade, desenga-
nadamenie, teria, entretanto, breve duragio,

De fato, logo apds, novo golpe militar,
consumado em 1954 e que assegurou a ascensio
de Café Filho ao poder, acarretou a revogagdo,
pelo novo Chefe do Poder Executivo, do chamado
Regulamento Geral dos Institutos, mediante o
Decreto n?36.222, de 24 de setembro de 1954,

Mais tarde, com o advento da Lei Orgénica
da Previdéncia Social, de 26 de agosto de 1960,
deixou afinal de vigorar apés quinze anos de
melancdliza vigéneia, sem a minima aplicagdo
por falta do respectivo regulamento, a Lei
Organica dos Servigos Sociais do Brasil.

A proposital ¢ obstinada omissdo do
Executivo, dessarte, numa paradoxal inversio
da hierarquia das leis, frustrou a exigibilidade
de uma norma legal de alta significagdo social.

Este, embora bastante ilustrativo, é apenas
um, entre nUMeErosissimos exemplos, em que a
falta de mero decreto executivo impediu a apli-
cagfo de estatuto legal hierarquicamente,
portanto, superior.

Dir-se-ia que a regulamentacdo da Lei do ISSB
poderia ter sido compulsoriamente baixada se, a
semelhanga de ouiros estatutos legais, o texto
daquela norma assinasse prazo para cumprimento
dessa determinagio constitucional.

Naverdade, grande nimero de leis consig-
nou prazo para expedigdo do respectivo regu-
famento sem que se atingisse o esperado
objetivo.

E que o Presidente da Republica porficu,
insistentemente, em negar aplicabilidade a tais
leis, omitindo-se na sua regulamentagio.

A inexisténcia de penalidade aplicavel ao
Presidente da Republica pela ndo-observincia
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do prazo para exercicio do poder regulamentar
tornou a exigéncia indcua, pela auséncia de
caracteristica fundamental de que se reveste a
lei, na medida em que “sem a sanglo coercitiva,
a norma juridica nio se pode considerar tal, pois
sO através dela se podem fazer valer os direitos
objetivos que a norma garante” (Rubens
Limongi Franga, O Direito, a Lei e a Jurispru-
déncia, Rev. Tribunais, S. Paulo, 1965, p. 17).

6. Medidas capazes de suprir a falta da
expediglio de regulamento

A falta de regulamentacio de estatutos
legais que dela dependem para que exergam
plenamente a funcio que lhe € prépria de nor-
maooercitivapodefrustrar, ¢ nfo raro frustra,
consoante j4 vimos anteriormente, a agio do
legislador. E o faz, paradoxalimente, por omissio
do Presidente da Repiiblica na expedigio do
indispensével ato regulamentar, subvertendo,
desse modo, a hierarquia das leis.

De longa data a necessidade da instituicio
de meios adequados e instramentos eficientes,
capazes de compelir o Presidente da Repiiblica a
regulamentar, em tearpo habil, leis cuja aplicagio
ndio seja bastante em si, vemn desafiando a inteli-
géncia e a criatividade de nossos legisladores.

Durante muito tempo, e até recentemente
imaginou-se que a lei poderia fixar prazo ao
Executivo para editar o respectivo regulamento.

Numerosissimos vém sendo, de longa data,
os estatutos legais que assinam prazo para
expedigio, por parte do Presidente da Repiiblica,
do necessdrio regulamento.

Essa determinagio, reitcradamente descum-
prida, caiu sempre no vazio pela falta de que
sempre se ressentiu de forga impositiva.

7. A solugdo proposta

Na medida em que considerarmos ser o exer-
cicio do poder regulamentar nfio apenas prerro-
gativa do Presidente da Repablica, mas, igual-
mente, obrigacio constitucional que lhe ¢
imposta, particularmente guando ¢ regulamen-
to for indispensdvel a fiel execugo da lei,
estaremos avangando na busca da solugio por
todos h4 tanto tempo reclamada.

Tal entendimento resulta de que nfio pode
ser considerada licita, nem a qualquer titulo
admissivel, a omissio presidencial no exercicio
do poder regulamentar quando sua auséncia
implique a ineficicia da lei que esteja revestida
de todas as formalidades que lhe s#o préprias.

Em outras palavras, pode, por sem divida,
o Presidente recusar sancfio a projeto de lei que

entenda inconstitucional. Pode, demais disso,
Tecusar-se a cumprir ou mesm regulamentar lei
que deixou de sancionar por considerd-la
inconstitucional se estiver perante
o0 Supremo Tribunal Federal a declaragfio dessa
inconstitucionalidade.

Nio pode, entretanto, recusar-s¢ a regula-
mentar lei sancionada pelo Executivo com o
transparente ¢ indisfargével objetivo de impe-
dir sua exigibilidade.

Alids, as Constituighes de 1891 a 1946 sb
consideraram crime de responsabilidade em
matéria de descumprimento de normas legais a
falta de observiincia da “lei orgamentaria™, a
saber: _

Constituicdo de 1891

“Art. 54 - S4o crimes de responsabi-
lidade os atos do Presidente da Republica
que atentarem contra:

12— A existéncia politica da Uniflo;

— A Constituigio ¢ a forma do
governo federal;

- O livre exercicio dos poderes
politicos;

- O gozo e exercicio legal dos
direitos politicos & individuais;

5% — A seguranga interna do Pais;

62 — A probidade da administragfio,

7%~ A guarda ¢ emprego constitucional
dos dinheiros piblicos;
— As leis orgamentérias votadas
pelo Congresso.”

Constituigdo de 1934

“Art, 57 — Sfo crimes de responsa-
bilidade os atos do Presidente da Repi-
blica, definidos em lei, que atentarem
contra;

a) aexisténcia da Unifio;

5) a Constituigio ¢ a forma de
governo federal;~

¢) livre exercicio dos poderes politicos,

d) o gozo ou o exercicio legal dos
direitos politicos, sociais ou individuais;

¢) a seguranga internia do Pais;

J)aprobidade da administraco,

£2) a guarda ou emprego legal dos
dinheiros publicos;

h) as leis orgamentérias;

i) o cumprimento das decisdes judi-

Lhrias”
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Constituigdo de 1937

“Art, 85 — S0 crimes de responsabi-
lidade os atos do Presidente da
Repiiblica, definidos em lei, que atenta-
rem contra:

a) a existéncia da Unido;

b) a Constituigio;

c) o livre exercicio dos poderes
politicos;

d) a probidade administrativa e a guar-
da ¢ emprego dos dinheiros pablicos;

€) a execugllo das decisdes judi-
cidrias.”

Constituigdo de 1946

“Art. 89 — Sdo crimes de responsabi-
lidade os atos do Presidente da Republica
que atentarem contra;

I-a existéncia da Unido;

1T -o livre exercicio do Poder Legisla-
tivo, do Poder Judicidrio e dos poderes
constitucionais dos Estados;

I - o exercicio dos direitos politicos,
individuais e sociais;

IV — a seguranga interna do Pais;

V - a probidade na administragfo;

VI -a lei orcamentaria;

VII - a guarda ¢ 0 legal emprego dos
dinheiros publicos;

VIII - o cumprimento das decisdes
udicidrias.”

Entretanto, nas duas Gltimas Constitni¢des,
de 67 ¢ 88, nfo s6 atentar o Presidente da Repi-
blica contra alei orgamentiria como omitir-se no
cumprimento das leis em geral passou a caracte-
rizar a pratica de crime de responsabilidade.

- De fato, consta dos referidos textos consti-
tucionais:

Constituigdo de 1967

“Art. 84 — S4o crimes de responsabi-
lidade os atos do Presidente que atenta-
rem contra a Constituigio Federal e
especfalmente:

I —a existéncia da Unifio;

II - o livre exercicio do Poder Legisla-
tivo, do Poder Judicidrio e dos poderes
constitucionais dos Estados;

III - ¢ exercicio dos direitos politicos,
individuais e sociais;

IV — a seguranga interna do Pais;

V —a probidade na administragio;

VI -alei orgamentaria;

VII - o cumprimento das decisdes
judicirias ¢ das leis.”

Constituicdo de 1988

“Art. 85 — S3o crimes de responsabi-
lidade os atos do Presidente da Repiblica
que atentem contra a Constitui¢io
Federal ¢, especialmente, contra:

1-a existéncia da Unido;

II - o livre exercicio do Poder Legisla-
tivo, do Poder Judicidrio, do Ministério
Publico ¢ dos Poderes constitucionais
das unidades da Federago;

III - o exercicio dos direitos politicos,
individuais e sociais;

IV - a seguranga interna do Pais;

V —a probidade na administra¢do,;

VI -alei orgamentéria;

VII - o cumprimento das leis e das
decisdes judiciais.”

Obviamente, a Lei n® 1.079, de 10 de abril de
1950, que definiu ¢ enumerou os crimes de res-
ponsabilidade pelos quais responde o Presidente
da Republica, n3o contemplou a hipétese, por
isso que elaborada anteriormente, na vigéncia da
Constmllqﬁode 1946, em 1950, como vimos.

J4 agora, impde-se a adaptagiio da Lei de
Crimes de Responsabilidade 4 nova ordem cons-
titucional, caracterizando-se, como
crime, afalta de regulamento de leis que fixem
prazo para tanto, por iss¢ que omissio de tal
natureza revela o propésito de impedir o cum-
primento da lei.

Para tanto, basta acrescer ao art. 4 da Lei
n® 1.079, de 10 de abril de 1950, que em oito
itens enumera os crimes de responsablhdade
do Presidente da Republica, oitem IX, o seguinte:

“Art. 42 — S3o crimes de responsabi-
lidade os atos do Presidente da Republica
que atentarem contra a Constituigdo Fe-
deral ¢ especialmente contra;

IX — a aplicago de Jei pela falta de sua
regulamentagdo no prazo estipulado.”

A partir de entdo, sempre que o Poder
Legislativo considere indispensavel a regula-
mentagio de qualguer lei para sua plena efica-
¢ia e exigibilidade, assinar prazo para tanto ao
Poder Executivo, que devera ser compulsoria-
mente observado sob pena de incidéncia na
pratica de crime de responsabilidade.
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Européia

O quadro institucional da Comunidade

Werter R. Faria ¢ Professor titular aposentado
de Direito Comercial da Universidade Federal do Rio
Grande do Sul, Desembargador aposentado do Tri-
bunal de Justiga do Estado do Rio Grande do Sul, Ex-
Presidente do Conselho Administrative de Defesa
Econdmica (CADE), Membro Fundador e Presiden-
te da Associag8o Brasileira de Estudos da Integragiio
(ABEI). Membro do Consclho Téenico-Cientifico
do Instituto Brasileiro de Estudos das RelagBes de
Concorréncia e de Consumo (IBRAC).

WERTER R. FaRiA

O Tratado que institui a Comunidade Eco-
ndmica Européia, denominac3o substituida pela
expressio Comunidade Européia pelo Tratado
da UniZo Européia ou Tratado de Maastricht,
atribui a realizagfio das tarefas confiadas aessa
organizagdo ao Parlamento Europeu, ao Conse-
Tho, 3 Comissio e ao Tribunal de Justiga.

O Tratado da Unido Européia altera o qua-
dro institucional com a inclusdo de mais uma
instituigdo: o Tribunal de Contas.

O quadro institucional da Comunidade nfo
corresponde 3 divisdo classica dos poderes do
Estado, baseada no principio da separagio ou
triparticipagio entre legislativo, executivo e ju-
diciario, em que este ultimo ¢ considerado por
uns como apolitico, em virtude da sua fungio
de assegurar ¢ respeito das leis, € por outros
t3o fraco que nem poderia ser qualificado como
poder. O quadre instimcional da Comunidade
nfo reproduz a tripartigiio dos poderes, posto
que, na expressdo de Ricardo Monaco', entre
estes “se insere, ndo um quarto poder, mas um
orgdo especial de conexdo, bem como de coor-
denagdo da agdo comunitiria com a agdo esta-
tal, enquanto esta Gltima se dirija 4 consecugio
dos fins comunitarios. Trata-s¢ do Conselho
de Ministros. Mas, posto de lado isso, nfo se
poderia estabelecer um exato paralelismo entre
0s trés outros drgdos, respectivamente o legis-
lativo, 0 executivo e o judiciario, assim como se
encontram no ordenamento constitucional do
Estado”. Depois de observar que a Assem-
bléia nfo tem o poder de elaborar leis ¢ a
Comissio ndo exerce sozinha a direcdo da
comunidade, Monaco conclui que, “desse
modo, o sistema torna-s¢ hibrido, porém ao
mesmo tempo logico, dado que correspende a

! Enciclopedia del Diritte, VII(“Comunit... eco-
nomica europea™, p. 329.
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exigéncia de ente no qual ainda nio pode existir
separagiio de poderes e no qual, necessério que
a ag#o comunitiria se desenvolva mediante o
concurso da ago dos Estados-Membros™.

Pierre Pescatore? compara a estrutura insti-
tucional das organizagdes internacionais tradi-
cionais com a comunitdria A estrutura das pri-
meiras funda-se “no mesmo principio de legiti-
midade, que ¢ o da representatividade do Esta-
do nas relaglies internacionais. A despeito da
grande diversificagio das tarefas cometidas as
diversas organizacgles, a despeito de sua estru-
turagiio interna, que pode assumir proporgdes
grandiosas, como é o caso da armadura impres-
sionante das Nacgbes Unidas, todos esses or-
gamsmos, entretanto, inspiram-se num &nico ¢
mesmo principio de estratura: o de que todo
podcr deriva dos Estados ¢ que uma instituicio
internacional sd exerce uma autoridade real com
a condigfio de ser composta de representantes
de Estados.

Em outros termos, 0 poder nas organizagdes
internacionais, a policy making, est concen-
trado nas mfos de drgios compostos de repre-
sentantes de Estados, quer dizer, representan-
tes de interesses nacionais. Para ficar noexem-
plo das Nacgbes Unidas — protétipo de todas as

organizagles — quer se trate da Assembléia
Geral, do Conselho de Seguranga, do Conselho
Econdmico e Social ou do Conselho de Tutela,
a fonte de sua legitimidade ¢ idéntica, embora
as missBes sejam distintas: todos esses orglos
s40 compostos, invariavelmente, de represen-
tantes de Estados.

Do pontode vista da estrutura, em que con-
siste, pois, aongmahﬂadedodlreltodauuegm
¢30, tal como s¢ materializou nas Comunidades
Européias? Os Tratados de Paris e de Roma
constituem a primeira tentativa, numa escala mais
ampla e mais sistemnatica, de introduzir na estru-
turagio de um conjunto interestadual novos
principios de representatividade, 4 parte daguele
da representagiio dos Estados. Com efeito, afo-
ra 0 Conselho, que ainda s¢ assemelha aos
orgfios internacionais representativos de Esta-
dos, a estrutura comunitaria comporta trés ins-
tituigdes que dio corpo, cadauma, a valoresea
forgas distintas: a Comissfo como guardia do
interesse comum, o Parlamento como expres-
sio das forgas populares; por iltimo, a Corte
de Justica como garantia dos valores juridicos”.

Os autores do Tratado de Roma concebe-

2 Le droit de I'intégration, Institut Universitaire,
Genédve, 1972, p. 14,

ram a Assembléia como drgfio de representa-
¢do politica, composto por representantes dos
povos dos Estados reunidos na Comunidade,
designados pelos Parlamentos dentre 0s seus
membros, segundo o processo estabelecido por
cada um deles. Posteriormente, a Assembléia
receben a denominaciio de Parlamento Europeu,
¢ 0s seus membros passaram a ser eleitos por
sufrdgio universal e direto. O Parlamento exet-
ce os poderes que lhe slio conferidos pelo
Tratado, principalmente o de participar no
processo conducente A adogio dos atos comu-
nitgrios, mediante a emissfio de pareceres favo-
riveis on a formulagio de pareceres consulti-
vos. Pode, ainda, solicitar 4 Comissic que sub-
meta 3 sua apreciagiio todas as propostas ade-
quadas sobre as questdes que se lhe afigurem
requerer a elaboracdo de atos comunitérios para
efeitos de aplicagio do Tratado. A despeito do
nome, ¢ um drgdo essencialmente consultivo.

O Conselho, constituido inicialmente por
um representante de cada Estado-Membro, em
nivel ministerial, com poderes para vincular o
respectivo Governo, passou a ser formado por
delegados dos Estados, designados entre os
seus membros. Sendo a instituighio representa-
tiva dos Estados-Membros, classifica-se¢ como
érgéo intergovernamental. Por ser composta
de representantes dos Estados-Membros, na
express3o de Pescatore, “do ponto de vista da
sua legitimidade, esta instimigio mantém-se,
portanto, no quadro tradicionat das relacles
interestatais”. Quanto A sua presidéncia, o au-
tor entende que, sob determinados aspectos,
as concepgdes internacionalistas estfo ultra-
passadas. A aco do Conselho insere-se num
conjunto de disposi¢des sobre competéncia e
forma que contribuem para criar, no seio do
Conselho, uma atmosfera de trabalho muito di-
ferente da que se verifica em outras institui-
¢des internacionais.

O Conselho dispde de poder de deciso e
tem a atribuigdo de assegurar a coordenacgio
das politicas gerais dos Estados-Membros. Pelo
fato de dispor de poder de decisio, pertence &
categoria dos 6rglios deliberativos.

Os membros da Comiss#io, depois de apro-
vada a escolha pelo Parlamento Europeu, siio
nomeados pelos governos dos Estados-
Membros, de comum acordo, em funcio da
sua competéncia geral e garantia de total
independéncia®>. Segundo a expressfio de

* Antes da designaglio, os governos consultam o
Parlamento e o Presidente da Comisslio.
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Monaco*, a Comisséio tem atribuicdes particu-

larmente vastas e que superaim 0 €squema usu-’

al das fungdes executivas. Dispde do poder de
velar pela aplicagio das disposi¢les do Trata-
do CEE, bem como das medidas tomadas pelas
institui¢des, por forca deste. Tem o poder de
formutar recomendagdes ou pareceres sobre as
matérias objeto do Tratado de Roma, quando
este 0 preveja expressamente ou considere ne-
cessirio. E dotada de poder de decisdo proprio
¢ participa na formagdo dos atos do Conselhoe
do Parlamenio Europeu, nas condi¢des previs-
tas no Tratado. Exerce, ainda, a competéncia
que o Conselho lhe atribua para a execugio das
regras que estabeleca.

Jean Boulouis® divide essas atribuigdes em
dois grupos: umas relativas a elaboragio do
direito, em que sd dispde do direito de iniciati-
va, expresso na férmula “o Conselho, sob pro-
posta da Comissfo... adota”. Sem embargo,
exerce um certo poder normative ou de decisdo
proprio, quer seja investida diretamente por dis-
posiglies particulares do Tratado, quer esse
poder seja delegado pelo Consetho “para a exe-
cugfo das regras por ele estabelecidas™.

A esse primeiro conjunto pode ser relacio-
nado o papel da Comiss¥o como negociadora
dos acordos celebrados pela Comunidade.

As outras correspondem a sua missdo de

Pescatore (ob. cit., p. 18) nota que as modali-
dades desta investidura e esta independéncia carac-
terizam a Comiss#o. Por isso, sua posigéo ndo é
diferente da posigiic de qualquer governo num regi-
me parlamentar baseado na separagdo dos poderes.
“Com efeito, neste regime o govemo recebe sua in-
vestidura de outro poder, porém, depois de instala-
do, apoiado na confianga que lhe foi cutorgada, gere
08 negbeios com uma aprecidvel medida de indepen-
déncia. Enftretanto, tudo isso € dizer muito pouco
para descrever a posigdo institucional da comissfo:
com cfeito, cla se define tanto pelas fungdes atribui-
das a este 6rglio como pelas modalidades da sua in-
vestidura. Em face do Conselho, profundamente
impregnado pela qualidade de seus membros, como
representantes nacionais, a comissdo € a represen-
tante ¢ a defensora do interesse comum. E no reco-
nhecimento deste interesse que reside a raziio de ser
¢ o titulo de legitimidade desta institui¢fio;, negativa-
mente, ¢ da negaglio deste interesse e da sua dissolu-
¢#o no antagonismo dos interesses nacionais que pro-
cede o néo-reconhecimento da verdadeira natureza
da comisséo™.

4 Ob. cit., p. 332.

? Droit institutionnel des communautés européen-
nes, 4 ed., Montchrestien, Paris, 1993, p. 84.

velar pelo respeito dos tratados, pelo que se
chama “guardid dos tratados”. Sdo as atri-
buigdes de controle do Conselho, dos Esta-
dos-Membros € dos “justiciables” das
Comunidades.

O Conselho exerce o poder legislativo na
Comunidade, ou no dizer de Pescatore®, “¢le , o
legislador ordinario, porque nas suas mios se
acha concentrado o poder de legislar, propria-
mente dito, assim como ¢ exercicio do poder de
fixar as orientagdes politicas e legislativas, sob
a forma de diretivas ¢ de decis@es. Quanto a
Comissdo, 0 seu papel, a esse respeito, é dife-
rente: antes de tudo, o tratado reservou-lhe, de
maneira assaz sistematica, o direito de proposi-
¢d0, no sentido de que, na maior parte das ma-
térias, quase em todas, o Conselho somente
pode estatuir sob proposta da Comissdo. Cabe-
lhe, portanto, tomar a iniciativa da legislagdo,
elaborar os estudos preparatérios e, por esse
meio, fixar os termos do debate legislativo. O
Tratado estabeleceu as disposigdes de proce-
dimento necessarias a fim de que o Conselho
ndo possa, quer se dispensar de considerar as
iniciativas da Comissdo, quer, ainda, tentar usur-
pé-las; assinalaremos, a propésito, uma pratica
do Conselho que consiste em convidar a
Comissdo a apresentar-lhe certas proposi¢des
— manifestagio de intenglo que significa, da
parte do Conselho, que uma proposi¢fo nesse
ou naquele sentido tem assegurado bom éxito.

Eis ai, portanto, a realidade da partitha dos
poderes, no que concerne ao exercicio, na
Comunidade, do poder de tomar as decisbes
politicas e legislativas: ¢ a Comissdo que pro-
pde ¢ dispde 0 Conselho que ordinariamente...”.

O Tribunal de Justica € composto por juizes
escolhidos dentre personalidades que oferecam
todas as garantias de independéncia e refinam
as condigbes exigidas, nos respectivos paises,
para o exercicio das mais altas fungdes juris-
dicionais, ou que, caso sejam jurisconsultos de
reconhecida competéncia, sdo nomeados, de
comum acordo, pelos governos dos Estados-
Membros, por um periodo de seis anos.

Assinala Valerio Grementieri’ que, “a pro-
Pposito da nomeagio, as garantias si0 minimas:
com efeito, os Estados designardo os juizes com
base em acordos diplométicos, acordos que se

¢ Ob. cit., p. 61.

7 “Le statut des juges de la Cour de justice des
Communautés européennes”, Revue trimestrielle de
droit eurcpéen, 3-1967, p. 822
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tornaram airkia mais complicados pela neces-
sidade da unanimidade”. O augor reputa “mais
condizente com o cardter da Corte de Justica
que os juizes sejam nomeados pelos 6rgios
executivos da Comunidade, sob parecer do Par-
lamento Europeu ou, melhor ainda, pelo pré-
prio Parlamento, talvez com base numa lista efa-
borada pelos Executivos comunitirios, em
colaboragio com os Estados-Membros™.

O antigo 167 do Tratado CEE estabelece
duas condigles para a nomeacio dos jpizes ¢
advogados-gerais: garantia de independéncia
e competéncia juridica. “Por sua generalidade,
a primeira condi¢fo”, objeta Grementieri, “tem
pouco valor ¢, inclusive, é quase incom-
preensivel: com efeito, falar em garantia de in-
dependéncia de uma pessoa, antes que tenha
sido nomeada juiz, resulta em exigir alguma coi-
sa inexistente, 0 que pode servir de insirumento
de veto de um Estado para se opor 4 nomeagio
como juiz de uma pessoa que nio lhe apraz. A
segunda condiclio, de competéncia juridica, nfio
apresenta problema de interpretagiio, dado que
estd suficientemente descrita pelo proprio
Tratado; uma particularidade a ser observada ¢
que a competéncia juridica nfo ¢ exigida num
dominio especifico, mas tem cariter geral, con-
trariamente ao que s¢ passa a respeito da Corte
Internacional de Justica para a qual € exigida
competéngcia em matéria de direito internacio-
nal. Esta diferenca nas condigdes de compe-
téncia juridica dos juizes ¢ justificada pela di-
versidade da fungdes das duas cortes”.

Dispde aalinea 2 doartigo 167 do Tratado de
Roma que “de trés em trés anos proceder-se-d a
uma substituic3o parcial dos juizw, a qual incidi-
ré alternadamente sobre sete e seis juizes”.

Durante o periodo de duracio do mandato
05 juizes sfo inamoviveis. A despeito disso,
Grementieri pondera que:

“podemos deplorar, contudo, o aten-
tado A independéncia do juiz pela brevida-
de do mandato, na medida em que o fato
de este ser submetido a um controle politi-
co da sua atividade, apés breve lapso de
tempo, nfio é a melhor garantia de um jul-
gamento sereno e verdadeiramente inde-
pendente, Estas observages parecem
ainda mais fundadas levando-s¢ em conta
o fato de que ¢ prevista uma renovacho
parcial da Corte a cada trés anos”.

Depois de examinar outras possibilidades
(vitaliciedade e mandato mais longo), o autor
aduz que:

“a brevidade do mandaio € sua reno-
vagio sfio dois aspectos inseparavel-
mente ligados: sobretudo por razfio de
ordem pritica (orientaco constante da
jurisprudéncia), é necessério corrigir o
primeiro elemento pelo segundo, ¢ 0 (nico
meio de eliminar a renovaciio seria dar wna
duracio mais apropriada a0 mandato”.

Segundo o artigo 6° do Protocolo Relativo
ao Estatuto do Tribunal de Justiga da Comuni-
dade Econdmica Européia,

“os juizes s& podem ser afastados
de suas fungdes ou privados do seu di-
reito a pensiio ou de outros beneficios
que a substituam se, por decisio unéni-
me dos juizes ¢ advogados-gerais do
Tribunal, tiverem deixado de correspon-
der as condigdes exigidas ou de cumprir
os deveres decorrentes do cargo. Ointe-
ressado nfio participa nestas delibe-
ragdes”. A decisfio é comunicada aos
presidentes do Parlamento Europeu ¢ da
Comissio e notificada ao presidente do
Conselho. Conforme a alinea 3 da citada
disposicio, “em caso de decisio que
afaste o juiz das suas fungbes, a noti-
ficacio do presidente do Conselho de-
termina a abertura de vaga no lugar”.

Além da garantia de imobilidade, na forma
do artigo 32 do Estatuto,

“08 juizes gozam de imunidade de ju-
risdi¢do. No que diz respeito aos atos
por eles praticados na sua qualidade ofi-
cial, incluindo as suas palavras ¢ escri-
tos, continuam a beneficiar de imunida-
de apés a cessagio das suas funcSes”.

Comenta Grementieri que:

“vemnos claramente a importincia da
protegdo prevista para os juizes que, nio
apenas durante o sen mandato, mas
também, ¢ sobretudo, apds a cessaclio
deste, nfio devem responder por sua ati-
vidade perante terceiros, nem em parti-
cular perante os seus cleitores. Se a pro-
tecdo sO estivesse prevista para o pri-
meimpaiodo,asuacﬁcédasaiagrave-
mente diminuida; assim, em compen-
sagfio, sfio evitadas as posteriores medi-
das de retorsfio de cardter politico™.

A alinea 2 do artigo 3° do Estatuto permite
que a imunidade de jurisdicfio seja levantada
pelo Tribunal, reunido em sessfio plendria.

182

Revista de Informaglo Legislativa



A alinea 3 daquele mesmo artigo atribui a0
juiz outra garantia: em caso de aglo penal, 0 juiz
privado da imunidade “s pode ser julgado, em
qualquer dos Estados-Membros, pela instdn-
cia competente para julgar os magistrados
pertencentes A mais alta jurisdi¢io nacional”.

O Tribunal de Justica afirma que o tratado
instituidor da Comunidade Européia da origem
a uma nova ordem juridica de direito interna-
cional, em beneficio da qual os Estados-
Membros limitaram, em dominios restritos, os
seus direitos soberanos,

Para que a autonomia dessa ordem juridica
se imponha, sustenta Jean Boulouis,® duas con-
dicdes devem ser cumpridas: “a primeira € que,
para sua interpretacio e aplicagiio, as normas
que constituem essa ordem sejam submetidas a
uma sd instincia, que lhe seja prépria, ¢ que
julgue conforme as regras que ece. A
segunda, que essa ordem baste a si mesma, de
modo que nio seja necessario recorrer a princi-
pios ou a regras que o tratado nio conteria”.

As atribuicies do Tribunal resumem-se na
miss3o geral de garantir o respeito do direito na
interpretacio ¢ na aplicagiio do tratado que ins-
titui a Comunidade Européia, missfo que se
desdobra nas suas varias competéncias.

O Tratado da Unifio Européia pds em plano
de instituicio o Tribunal de Contas, cujos

* “Lc droit des Communautés Furopéennes dans
ses rapports avec le droit international général”,
Recueil des Cours, IV- 1992, p. 41,

membros 30 escolhidos dentre personalidades
que pertengam ou tenham pertencido, nos
respectivos paises, a instituicfes de fiscaliza-
¢Jo externa ou que possuam uma qualificacio
especial para essa fungio. Uns e outros devem
oferecer todas as garantias de independéncia.
O Tribunal de Contas tem as seguintes incum-
béncias: 1) examinar as contas da totalidade das
receitas e despesas da Comunidade, bem como
de qualquer organismo por ela criado, se o ato
constitutivo nfo excluir esse controle; 2) exa-
minar a legalidade e a regularidade das receitas
¢ despesas ¢ garantir a boa gestfio financeira;
3) ¢laborar um relatdrio anual, apds o encerra-
Anento de cada ano financeiro; 4) apresentar, se
julgar necessdrio, em qualquer momento, ob-
servagdes sobre determinadas questdes ¢ for-
mular pareceres a pedido de uma das institui-
obes da Comunidade; 5) assistir o Parlamento
Europeu ¢ o Conselho no exercicio da sua
fungiio de controle da execugdio do orgamento.
Dentro desse quadro institucional, a Corte
de Luxemburgo ocupa um lugar de destaque,
nlo sé porque, de acordo com o artigo 164 do
Tratado de Roma, garante o respeito do direito
na sua interpretaciio e aplicacio, como pela im-
portdncia das suas atribuigdes consultivas ¢
jurisdicionais. Autores, como Ricardo Monaco,?
consideram o Tribunal possivelmente o érgio
de maior relevo da Comunidade.

# Enciclopedia del Diritto, VII (“Comunit...
europea del carbone ¢ dell’acciaio™), p. 342.
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Efeito vinculante das decisoes do
Supremo Tribunal Federal: uma solugio
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1. Introducdo

Os litigios cresceram assustadoramente, O
cidaddo, apesar de nfo acreditar na Justica, nfio
tem a quem recorrer, e, assim, a procura como
ultima esperanga, como aquele que joga na
loteria, ou como aquele que nio cré em Deus,
mas, na hora do perigo, aflito, perdido, O chama,
pedindo ajuda, ou como aquele que ndo cré em
bruxas, mas afirma que elas existem.

Para o litigante, uma decisdo rapida, ainda
que desfavordvel, € preferivel a uma expectativa
demorada. Como explica Candido Dinamarco (in
A instrumentalidade do processo, 3% ed.,
Malheiros Editores, Sdo Paulo, 1993, p. 161);

“psicologicamente, s vezes, a privago
consumada ¢ menos incémoda que o
conflito pendente; climinado este, desa-
parecem as angstias inerentes ao estado
de insatisfagdo e esta, se perdurar, estard
desativada de boa parte de sua potencia-
lidade anti-social.”

Disto resulta ndo ocupar o Poder Judiciario,
apesar de desacreditado, no arcabougo dos
poderes do Estado, lugar secunddrio, antes, sua
posigiio é de certa preeminéncia.

O povo clama por um Judicidrio forte, 4gil,
por solugBes rapidas. E o que vemos sfo deci-
ses proferidas, de um modo geral, apds cinco,
seis anos. Questdes simples, sem complexidade,
sem colheita de prova demorada.

Os “processos” se avolumam num crescente
aterrorizador. Ndo s3o mais contados, sdo
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medidos por metro. O bom juiz, atdnito, sente-
se um nada, sente-s¢ um grio de areia no uni-
verso, sem forgas, sem poder, sente-s¢ mero
burocrata, nada resolvendo, um impotente.

As causas s#0 vérias, a comegar pelo atuar
letirgico de certa parte dos juizes — parece até
doenca. Existe o virus da preguicite? A falta de
juizes ¢ também raziio para a lentiddo paquidér-
mica do Judicidrio. A pletora de leis € outro fator.
O Governo, perdido, a editar medidas provisé-
rias cada'vez mais. O Legislativo, a elaboraruma
profusdo de leis. Leis casuisticas, feitas ao ca-
pricho do momento. Leis sem sentido, confu-
sas. Um emaranhado, um cipoal de leis mal
preparadas, mal discutidas. Leis que seus
proprios elaboradores nfo sabem decifrar. Com
precisio, disse Oscar Corréa (inA erise da Cons-
tituigao, a Constituinte e o Supremo Tribunal,
ed. RT, 1986, p. 13):

“Na verdade, nosso mal, nosso gran-
de mal, é que fazemos as Jeis (as vezes
sem apreender bem a realidade, por falha
do proprio processo de ¢laboraciio legis-
lativa, ou da iniciativa do Executivo), nem
sempre a aplicamos, e, ao primeiro desa-
grado, nos dispomos a revogé-la, como
se a mudanga legal operasse também a
transformagio dos fatos.”

Correto o entendimento. Os legisladores,
sua maior parte, € 0 Governo estio afastados
do povo, Da realidade social quase nada sabem.
Parece até que atuam contra o pavo. Precisam
lembrar-se, porém, do ensinamento de Jean
Cruet: “Vé-se todos os dias a sociedade refor-
mar a lei; nunca se viu a lei reformar a sociedade”.

E causa também do retardamento da solu-
¢30 dos litigios a quantidade de recursos. Hi
recursos contra tudo e por tudo.

2. A jurisprudéncia vinculante do Supremo
Tribunal Federal

Observa Cindido Dinamarco (in ob. cit., p.
318):

“Fala-se em exigéncia de justica e
celeridade, ou de celeridade e ponde-
ragdo, mas sempre o que s¢ tem ¢ isso; a
necessidade de dotar o processo de
meios que ele chegue o mais rapidamen-
te a proporcionar a pacificagdo social no
caso concreto (€ seu escopo social mag-
no), sem prejuize da qualidade da

Nio se pdde conceber que uma guestdo
decidida pelo Supremo Tribunal Federal, a Corte
mais alta do Pais, o Tribunal que d4 a altima

palavra, receba decisfo diferente, em causas
idénticas, nos tribunais e juizes inferiores, obri-
gando o vencido a interpor recursos, percor-
rendo um caminho dificil, penoso, demorado,
para,depmsdeamsea.nos,chegaraoSwo
a fim de obter a reforma daquela deciséio.

O Professor Nelson Sampaio, em 1981, em
artigo publicado na Revista Arquivos do
Ministério da Justiga, n® 157, p. 85, intitulado
“O Supremo Tribunal Federal ¢ a nova fisio-
nomia do Judicidrio”, dizia:

“O processo de julgar pelos prece-
dentes talvez torne mais laboriosa a tarefa
dos profissionais do direito, em virtude
da massa imensa de casos”.

As decisdes do Pleno do Supremo devem
ter forga vinculatdria. Levaria isto & ossificagdo
da jurisprudéncia?

Ora, atualmente, os recursos interpostos
contra decisdes proferidas de acordo com a
jurisprudéncia do Supremo sequer sfo lidos
pelos ministros, Submetidos, pelos assessores,
a uma triagem, rotulados, com vetos padroni-
zados, sdo julgados. Julga-se, assim, por ata-
cado. E a realidade. Diferente nfio podia ser. A
unica vantagem desses recursos € atrasar o
desfecho do processo.

Fala-s¢ que o efeito vinculante retira do juiz
a liberdade de decidir, o manieta, o transforma
em simples burocrata, sem criatividade. Nada
disto € verdade. Néo se deve, primeiro, confin-
dir efeito vinculante com avocatéria,

A causa para chegar ao Supremo, evidente-
mente, passa pelas instédncias inferiores. Deci-
dida pelo Plenc da Corte Suprema, as demais
causas idénticas nio poderiam ser julgadas de
maneira diferente pelos juizes inferiores. Seria
pura perda de tempo.

Lembremos que juizes € tribunais, em mitha-
res de questdes, decidiram que 0s funcionarios
teriam direito 4 incorporagiio do reajuste de
oitenta e quatro por cento et seus saldrios, con-
trariando decisfo do Supreme. Qual o resulta-
do? Centenas e centenas de recursos, a crenga
dos pobres dos desacreditados funcionarios de
que seriam vitoriosos, anos de esperanca, para,
afinal, o Supremo, sem mais estudar ¢sses
Tecursos, porque ji analisara detidamente o
caso, negar-lhes provimento. Termpo perdido,
dinheiro gasto 4 toa, honordrios advocaticios
desembolsados sem necessidade. De antemio
jd se sabia qual seria o desfecho do julgamento.
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Ledo engano imaginar que 0 Supremo decida
hoje em certo sentido ¢ logo amanhi venha a
mudar. S¢ assim agisse, 0 mundo judiciirio fica-
ria perplexo, o cidadio confuso. As decisfes
sdo tomadas apds estudo acurado, amadu-
recido. Belo € dizer que cada juiz pode interpre-
tar a lei como entender, decidindo, inclusive,
contra o Supremo. Encantador. Nada pratico,
porém. Nem ¢ justo incutir no coitado do cidadio
uma ésperanga v, quimérica. Esquece-se que
“o processo tem uma finalidade que interessa 4
comunidade. Essa finalidade de cariter pablico
consiste em garantir a efetividade integral do
direito” (Eduarde Couture).

O Ministro Sepulveda Pertence, Presidente
do Supremo Tribunal Federal, em palestra
proferida na Escola Superior de Guerra, disse o
seguinte;

“Continuamos a viver uma ilusdo; a
de tratar os processos de massa como se
fossem processos individuais de confli-
tos inter partes, como se fosse o desquite
de Jodo com Maria ou o homicidio de
Antdnio, que matou Joaquim”.

E fez a seguinte observagio:

“...tem-se que questdes decididas
pelo Tribunal ha trés, quatro, cinco anos
continuam a congestionar suas pautas,
em homenagem 4 independéncia do juiz
das instancias inferiores, que nio se vin-
cula & decisdo e pode, entdo, por amor a
sua propria convicgdo, permanecer anos,
anos € anos a decidir contrariamente 4
decisio absolutamente trangiilizada no
Supremo Tribunal. Isso é o que chamo
de uma visdo romdntica que se recusa a
ver os mecanismos do processo e da
jurisdi¢io para as questdes individuais.
Pode haver acerto, consenso sobre esta
ou aquela questdo juridica, mas a ques-
tdo de fato & necessariamente Gnica. Nio
se pode transplantar para esta litigiosi-
dade de massa, sobretudo na 4rea previ-
dencidria que tem trazido, a cada ano,
centenas de milhares de processos que
nenhumajniquina judicidria comporta. O
que chega ao Supremo - nesses name-
ros absolutamente astrondmicos, inde-
centes — € uma parcela do que conges-
tiona a Justiga Federal”.

Nio é certo dizer-se que 0 efeito vinculante
fossiliza a jurisprudéncia, a ossifica. O efeito
vinculante nfo serd instrumento do entorpeci-
mento juridico. Os estudos ndo param. Ai estdo

os doutrinadores, os articulistas, os professores.
As matérias s3o debatidas em congressos, em
semindrios, em palestras. Podem os juizes, ape-
sar de julgarem de acordo com o Supremo, expor
entendimento contrario, ressalvando seu ponto
de vista. A mudanga ¢ que nio pode ser rdpida.
Salientou Jean Cruet (in A vida do direito e a
inutilidade das leis, EQ. Vendramin, Rio Gran-
de do Sul, impressio historica da Ibero-ameri-
cana-Barcelona, 1939, p. 41):
“A lentiddo da jurisprudéncia mani-
festa o seu cuidado de ndo ultrapassar
08 costurnes e os usos € de ndo compro-
meter por um salto brusco a estabilidade,
a seguranga dos interesses privados™.
A jurisprudéncia evolui de forma lenta, apre-
endendo, com seguranga, as transformagdes
sociais, analisando os costumes, adaptando-se
de maneira segura, abeberando-se no génio
inconsciente do povo, de modo que a seguranca
juridica ndo segja destrogada.
E ainda que mal pergunie, hoje, muitos juizes
nio julgam baseados na furisprudéncia pacifica?
José Guilherme Villela, advogado conceitu-
ado, militante hi mais de trinta e cinco anos,
sobre o efeito vinculante e a criatividade do
juiz, em entrevista ao Jornal Foz do Advogado,
Brasilia, abril de 1995, p. 5, disse:

“Isso nio diminui juiz nenhum, isso
libera o juiz para estudar questdes ainda
ndo estudadas. Em vez de o juiz continuar
examinando questdes sobre as quais o
Supremo ji se debrugou, vai estudar o
que ainda nfo foi estudado™.

E verdade. Quantas ¢ quantas questdes o
Supremo jamais apreciou? E juizes ¢ advogados
ficam & cata de precedentes. Observe-se como
proliferam os livros de jurisprudéncia, os codi-
gos ¢ a interpretagio jurispradencial. E a lei do
menor esforgo. E a criatividade onde fica?

3. O controle difuso de constitucionalidade

Por que declarando o Supremo a inconsti-
tucionalidade de uma lei, em controle difuso, a
eficdcia dessa decisfo nfio pode ser erga om-

" nes? Nio se pode entender a razdo de ja tendo

o Suprema declarado, em recurso extraordinirio,
ainconstitucionalidade de uma lei, a aplicagdo
em casos posteriores dessa decisdo tenha de
passar pelo Plendrio'dos tribunais inferiores.
Qs drgdos fraciondrios ndo véo declarar a in-
constitucionalidade da lei, essa declaragdo ja
foi proferida pelo Supremo. Vo eles apenas
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declarar o que foi decidido pela Corte Suprema.
Néo h4, pois, trans ao art. 97 da Consti-
tmigsio Federal. N3o se pode também conceber
por que essa decisio.ndo possa ser obrigatéria
para todos 0s juizes e para a Administracdo.
Explica Liicio Bittencourt, in O controle juris-
dicional da constitucionalidade das leis,
Forense, Rio de Janeiro, 1949, p. 143:
“Muito embora se discuta se o0s juizes
& tribunais est3o, no comum dos ¢asos,
obrigados a obedecer 4 jurispradéncia dos
orghios judicantes superiores, essa ditvida
nfio cabe quanto s decistes que declaram
a inconstitucionalidade, pois o entendi-
mento pacifico € no sentido de considers-
las plenamente obrigatbrias”,

Estudando o controle difuso de constituci-
onpalidade, disse Mauro Cappeletti, in O con-
trole judicial de constitucionalidade das leis
no Direito Comparado, Rio Grande do Sul,
Fabris Editor, 2%ed., 1992, p. 77:

“a introdugio, nos sistemas de civil law,
do método americanc de controle leva-
ria 4 conseqiéncia de que uma mesma lei
oudisposigiio de lei poderia n3o ser apli-
cada, porque julgada inconstitucional,
por alguns juizes, enquanto poderia, ao
invés, ser aplicada, porque nio julgada
em contraste com a Constitwi¢#o, por
outros. Demais, poderia acontecer que 0
mesmo orgéio judicidrio que, ontem, nio
tinha aplicado uma determinada lei, a0
confrério, a aplique hoje, tendo mudado
de opinifio sobre o problema de sua legi-
timidade constitucional. Poderiam, certa-
mente, formar-se verdadeiros contrasfes
de tendéncias entre érgﬁos judicidrios de
tipo diverso — que s¢ manifestam, por
exemplo, em perigosos contrastes entre
os 6rgdos da justica ordindria ¢ os da
justica administrativa — ou entre 6rgios
Judicidrios de diverso grau: por exemplo,
ura maior inclinagio dos drglios judicia-
rios inferiores, compostos usualmente de
juizes mais jovens e, portanto, menos
ligados a um certo passado, a declarar 2
inconstitucionalidade de leis que oS jui-
2es superiores (¢ mais velhos) tendem,
a0 contririo, a julgar vilidas, como, exa-
tamente, verificou-se com notoriedade na
Itdlia, no periodo de 1948-1956, € como,
pelo que leio, continua a se verificar, de
maneira impressionante, no Japfo. A
conseqiiéncia, extremamente perigosa,
de tudo isto poderia ser uma grave

situago de conflito entre drglios ¢ de
incerteza do direito, situagfio perniciosa
quer para os individuos como para a
coletividade e o Estado™.

Chama a atengdo o ilustre jurista (ob. cit.,

pp. 85-86):

“muito embora 0 méodo americano seja
o de um controle difuso que pertence a
todos os juizes, inferiores ¢ superiores,
estaduais e federais, € também verda-
deiro, no entanto, que, praticamente, a
ultima palavra através do sistema das
impugnagdes acaba por competir s
Cortes Superiores ¢, definitivamente, &
Supreme Court federal (pelo menos no
que concerne A conformidade com a
Constituigio Federal), cujas decisbes,
por forga da regra do stare decisis, sho,
depois, vinculatérias para todos os
outros juizes, ¢ nio apenas no caso
concreto em que a questio tenha surgido™.

Devemos aplicar o principio do stare decisis
et non quieta movere (ficar com o que foi deci-
dido e nfio mover o0 que estd em repouso).

Carlos Maximiliano, também, lembra que (in
Hermenéutica e aplicagdo do Direito, Freitas
Bastos, 6%ed., 1957, p. 234):

“sem estudo sério, motivos ponderosos
¢ bem examinados, nfo deve um tribunal
superior mudar a orientagio dos seus
juigados, porque da versatilidade a @l
respeito decorre grande abalo para toda
a vida juridica da circunscrigho em que
ele exerce autoridade. E preciso que 05
interesses privados contar com
a estabilidade: judex ab auctoritate
rerum perpetuo similiter judicatarum,
non facile recedere debet - nio deve o
juiz com facilidade afastar-se da autori-
dade dos casos constantemente julgados
de modo $emelhante”.
E Alberto dos Reis pondera (in Breve estudo
sobre a reforma do processo civil e comercial,
Coimbra, 2%ed., 1929, p. 688):

“Antes jurisprudéncia errada, mas
uniforme, do que Junspmdéncmmcem
Perante jurisprudé

sabe com o que pode contar; perante
jurispradéncia incerta ninguém estd
seguro do seu direito”.

Ha Projeto de Lei enviado pelo Poder Exe-
cutivo, de n® 3.804, de 1993, dispondo sobre 0
julgamento das questdes 1déntms Altera 0
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Projeto o art. 479 do Cédigo de Processo Civil,
dando-lbe a seguinte redagio:

“Art. 479 — Quando virias a¢des
envolverem a mesma questdo de direito,
o relator, de oficio, a requerimento da
parte ou do Ministério Piiblico, ou qual-
quer juiz, por ocasido do julgamento,
podera propor o promuncianiento prévio
do tribunal ou do 6rgfo competente a
respeito dessa questdo.

§ 12 Acolhida a proposiciio, serio sus-
pensos 0s processos pendentes no tribu-
nal e relativos 4 mesma questdo de direito,
fazendo-se comunicagdo aos seus 6rgﬁos

§ 2®Findo o prazo de quinze dias para
manifestacio do Ministério Pablico, sera
designada data para o julgamento.

§ 3 Quando adotada a decisdo pelo
voto da maioria absoluta dos membros
do 6rgio competente, este fixard em si-
mula o entendimento a ser observado,
por seus 6rgios, em todos os julga-
mentos relativos a idéntica questdio de
direito.

§ 42 Sumulada a tese:

a) sera defeso, aos 6rgios de qual-
quer grau de jurisdigio, subordinados ao
tribunal que proferiu a decisfo, a con-
cessfio de liminar que a contrarie;

b) cessard a eficacia das liminares
concedidas;

¢) o recurso contra a decisdo que
contrari¢ a simula terd sempre efeito
suspensivo;

d) nos processos pendentes ¢ nos
processos posteriores, com pretensio
fundada na tese da simula, podera ser
concedida a antecipacio da tutela, pros-
seguindo o feito até final julgamento”.

4, Conclusdo

Lentidio njo significa prudéncia. O Judicia-
rio nio estid correspondendo aos anseios
populares. A prestac3o jurisdicional est4 de ruim
para péssima, grande parte da populagio nfio
tem acesso 3 Justica, e os que a ela se dirigem
sdo mal-atendidos. Num mundo veloz, dinimi-
¢o, competitivo, onde o cidaddo clama aberta-
mente por seus direitos, onde a coletividade
luta por um meio ambiente melhor, onde as
minorias se levantam, a Justi¢a ndo pode ser
lenta, arcaica, omissa, nfo pode manter-s¢ fora
da realidade, sem cnatividade, njo pode ser
necutra diante dos valores juridicos, nic pode
ser formalista, artesanal. ‘O Judicidrio ha de
remodelar-se, transformar-se, estabelecer
escalas de prioridades, para ser ahiante ¢ poder
bem servir A coletividade,-ao povo, ao cidaddo,
©aso contrdrio, serd apenas um Poder deco-
rativo, um Poder s6 no nome, um Poder faz-de-
conta. E preciso, com urgéncia salvar o Poder
Judicidrio. E dificil: “Mas tudo o que ¢ belo ¢
o dificil, como raro” (Spinoza).
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Reforma administrativa e direito
adquirido ao regime da funcio publica

Paulo Modesto ¢ Assessor Especial do Minis-
tério da Administrago Federal ¢ Reforma do Estado,
Professor da Faculdede de Direito da Universidade
Federa] da Bahia ¢ Membro do Instituto Brasileiro
de Direito Adminigtrativo

PauLo Mobpesio
SUMARIO

L. Introdugdo. 2. Regime estatutdirio da fungao
publica. 3. Eficdcia imediata e eficéeiareroativa das
normas constitucionais.

1. Introdugdo

O direito adquirido tem sido argumento
freqilentemente invocado pelos opositores da
reforma constitucional do aparelho administra-
tivo do Estado. Nesse debate, entretanto, este
argumento ¢ completamente destituido de vali-
dade técnica. Dizer que a reforma constitucional
ndo pode alterar o regime juridico de servidores
publicos (o estatuto juridico da estabilidade,
disponibilidade, remuneracdo etc.) é incorrer
em completo equivoco. As razdes dessa incom-
preensio decorrem do desconhecimento de no
minimo dois topicos relevantes encartados no
tema, a saber: (2) a natureza do regime juridico
quevincula o servidor pablico civil 4 Adminis-
tragio; (b) a disting3o entre eficicia imediata e
eficdcia retroativa das normas constitucionais.

2 Regime estatutdrio da funcdo priblica

Houve tempo em que a funcgdo piblica era
objeto de contrato, o contrato da fungdo
publica, tempo em que os postos piiblicos eram
comprados por particulares, doados peia
nobreza decadente, transferidos por heranga ou
negécio privado, eram bens integrados no
patrimdnio econdmico ¢ juridico dos individuos,
que gozavam por isso de direitos subjetivos s
competéncias ¢ prerrogativas do cargo, e,
conseqilentemente, de garantias especiais
contra a alteragdo ou supressdo unilateral
desses postos pelo Estado. Os agentes pablicos
eram entdo vistos como proprietdrios dos
respectivos cargos (Cf. Oswaldo Aranha Ban-
deira de Mello, Principios Gerais de Direito
Administrativo, v. IL, Forense, 1969, pp. 357-8).

Brasiliaa. 32 n. 128 out./dez. 1995

191



No presente, no entanto, o regime juridico
dos servidores piblicos € legal, vale dizer,
objetivo ¢ impessoal, e ndo garantia sub]euva,
individual, apropriavel pelo servidor piiblico e

de seu patrimbnio juridico. No regime
legal ou publico da fun¢do publica, ao
contrario do que ocorria na concepedo patri-
monial da fungdo, as alteragbes normativas t2m
aplicaciio imediata, alcangando de forma geral e
impessoal os servidores em atividade, ficando
ressalvados os atos, direitos e £atos consumados
no tempo (os denominados facfa praeterita,
como as gratificactes devidas pro labore facto).
Esse limite decorre do principio da irretroativi-
dade das leis, ndo do principio do direito adqui-
rido — garantias distintas ¢ inconfundiveis. E
dizer; as leis administrativas nfo podem refroagir,
para desconstituir no passado vantagens, prer-
rogativas'e direitos exercitados pelos servidores
estatutdrios; mas podem alterar, com eficicia ime-
dlam,nopesenteepa'aaﬁlm quando couber,
a smmc;m juridica geral e impessoal, estatuténa,

dos servidores piblicos civis.

O servidor ocupante de cargo publico nfo
se apropria do seu regime juridico, este nfo lhe
pertence, nfo ¢ incorporado ao seu patrimdnio
juridico, nfio é adguirido como qualquer outra
comodidade, prestacio de ordem ou
vantagem individual. A disciplina juridica do
seu cargo encontra a definigio de seus limites e
condi¢Bes fixadas pela lei e pela Constituigio ¢
nio por conirato individual personalissimo.
Com efeito, 0 regime juridico dos servidores nilo
¢ algo consumado e intangivel no tempo, mas
conjunto de normas mutével, impessoal, obje-
tivo, definido e alterado unilateralmente pelo
Estado em vista do interesse piiblico. Por isso
também a sentenca tantas vezes repetida na
Jurisprudéncia dos tribunais: nfic hd direito
adquirido a0 regime juridico para os servidores
publicos (“Lei nova, ao criar direito novo para
o servidor piiblico, pode estabelecer, para o
cdmputo do tempo de servigo, critério diferente

determinado no regime Juridloo anterior.
adquirido a regime juridico” -
STFRE n* 99.522, Rel. Ministro Moreita Alves,
In: RDA n? 153/110-113); “C funciondrio tem
direito adquirido a, quando se aposentar, ter
seus proventos calculados em conformidade
com a lei vigente ao tempo em que preencheu
0s reguisitos para a aposentadoria. N30 pos-
sui, contudo, direito adquirido ao regime juridico
relativo ao cargo, ¢ qual pode ser modificado
por lei posterior (...)" — STF RE n® 92.638, Rel.
Ministro Moreira Alves, In: RDA4 n® 145/56- 61);

€ recentemente: “Vencimentos: regjuste: direito
oo STF vt rohos et 5 nemisbncts
cia do STF —que reduz a questiio &
de direito adquirido a regime juridico -, as leis
ainda quando posteriores & norma constitu-
cional de sua irredutibilidade — que modificam
sistemética de reajuste de vencimentos ou
proventos sio aplicaveis desde o inicio de mia
vigéncia. Ressalva do entendimento do relator,
eXPIesso no j doMSZl:!l6(GallottI.
RTJ n® 134/1.112)” (RE n® 185.966-1, Rel,
Ministro Sepalveda Pertence, In: DJU de
22.09.1995, Seclio I, p. 30.632); “(...) Recente-
mente, o Plenério desta Corte, ao julgar o RE n®
146.749, decidiu que, nfo havendo direito
adquirido a vencimentos nem a regire juridico,
oartigo 1%, caput, do Decreto-Lei n® 2.425/88 ¢
de aphcanﬁo imediata, tendo os funciondrios
direito apenas ao reajuste, calculado pelo
sistema do artigo 82, § 19, do Decreto-lei n® 2,335,
oomrela«;ﬁoaosdmsdomesdeabnlamenom
da publicagfo daquele Decreto-Lei (....) (RE
n‘l 179.956-1, Rel. Ministro Moreira Alves,DN
de 22.09.1995, Seqao L, p. 30.633).

No Supremo Tribunal Federal, em voto
proferido no RE n® 82.881, em 5 de maio de 1976
(RDA n* 130, out./dez., 1977, p. 156), o Ministro
Bilac Pinto teve opommdadtdeaﬁmm

“Q reconhecimento de direito adqm-
rido em matéria estatutdria contraria a
sistemitica de direito administrativo.
Tenho sido intransigente na inadmisséo
do direito adquirido nas relagbes estatu-
t4rias entre o servidor — ativo ¢ inativo -
¢ as pessoas juridicas de direito piblico
interno, porque a extensfo desse institu-
to a0 regime estatutdrio colocard a admi-
nistragiio piblica na impossibilidade de
empreender reformas nos scus quadros”.

A aplicaglio imediata da lei nova as relacles
juridicas continuadas, no ertanto, nio ¢ fend-
meno restrito 3 regulamentacio da situagho
juridlca dos servidores piblicos estatutdrios.

gra tampouco existe direito adquirido 4
hma)deregraprooessml inexistindo direito
de quem quer que seja A permanéncia de certo
rito processual ou 4 inalterdncia de normas de
competéncia de 6rgdos e juizos, salvo disposi-
¢fo expressa em contrario. Aqui também, como
noutras matérias de ordem priblica, o principio
da imediatidade eficacial incide. Nessas
hipdteses, a regra nova aplica-se de imediato,
alterando a situagiio juridica regente até entSo,
mas njo desfaz os “efeitos passados de fatos
passados”, alterando apenas os direitos ¢ as
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obrigacles existentes para o presente (facra
pendentia) € para o futuro (facta futura). Nessas
hipdteses, descabe falar em direite adquirido,
pois este existe apenas quaio se coloca o tema
da ultratividade da norma revogada, isto €, a
“sobrevivéncia”, no presente ¢ no futurg, de
efeitos juridicos desencadeados por norma

Questdo diversa impde o principio da irre-
troatividade das leis. Retroagir (retro agere) é
incidir sobre o passado, ¢ atribuir nova valora-
o juridica a fatos resolvidos no tempo. E ver-
dade que, no Brasil, a Constitui¢io ndo proibe
de forma absoluta e genérica a retroeficacia da
lei. Proibe a retroatividade da lei penal incrimi-
nadora (art. 5%, XL) e prescreve que a /ei nfo
poderd retroagir para ferir o direito adquinido, o
ato juridico perfeito ou a coisa julgada (art. 52,
XXXVT). Nao impede a retroagio feita para
beneficiar, mas, a0 contririo, a admite expressa-
mente (“A lei penal nfo retroagmi, salvo para
beneficiar o réu” —art. 5% XL) ¢ implicitamente
("Sem prejuizo de outras garantias assegura-
das ao contribuinte, ¢ vedado A Unido, aos
Estados, ao Distrito Federal ¢ acs Mumciplos
(...} Il — cobrar tributos: @) em relagiio a fatos
geradores ocorridos antes do inicio da vigéncia
da lei que os houver instituido ou aumentado; b)
no mesmo exercicio financeiro em que haja sido
publicada a lei que os instimiu ou aumenton™ —
art. 150, I, a e ). Tampouco repele a retroagio
de lei quando nfo estiver em cansa dano a direito
adquirido, ato juridico perfeito ou coisa julgada.
Ressalte-se ainda que a Constitui¢io abre antori-
zagio expressa 4 retroaglio, quando se tratar de
inovagdio juridica promovida por medida provi-
soria nfo convertida em lei, pois neste caso a
alteracio promovida com forga de lei perde a efi-
cécia, desde a edi¢fio da medida provisbria, de-
vendo o Congresso Nacional disciplinar as re-
lagdes juridicas delas decorrentes (art. 62, pard-
grafo imico). E, ademais, para algumas questdes,

rmitin a retroagdo inclusive para prejudicar o
gneﬁménode direito (art. 51 do ADCT:

“Serdo revistos pelo Congresso
Nacional, através de comiss3o mista, nos
trés anos a contar da data da promul-
gagio da Constituicio, todas as doagles,
vendas e concessbes de terras piblicas
com 4rea superior a trés mil hectares,
realizadas no periodo de 19 de janeiro de
1962 a 31 de dezembro de 19877),

Essas disposicd¢s deixam claro, porém, que
a vedacdo A retroeficicia da lei € principio
diverso em substingia. ¢ alcance do principio
da garantia do direito adquirido, inexistindo

coincidéncia ou superposigfio dos referidos
principios.

3. Eficdcia imediata e eficdcia retroativa
das normas constitucionais

Se inexiste direito adquirido & persisténcia
de regime juridico da fun¢o piblica em face da
lei, muito menor razio assiste aos que afirmam
direito adquirido a regime juridico em face da
Constituigio.

Contra a Constitui¢Bo inexiste o principio
do direito adquirido ¢, tampouco, o principio da
imretroatividade. As normas constitucionais nio
apenas incidem imediatamente (o que se
presume, salvo inequivoca disposi¢io em con-
trario), como é-lhes permitido retroagir, para
alcangar “efeitos passados de fatos passados”,
nesse altimo caso desde que se faga a ressalva
mediante declaracio expressa. A regraéaime-
diatidade eficacial das normas juridicas consti-
tucionais. S¢ se deseja manter no tempo, ou por
certo tempo, a aplicagio de normas anteriores
contrarias a novo mandamento constitucional,
exige-se norma de transigio expressa. Se o
objetivo € a aplicaglio do novo dispositivo cons-
titucicnal também para alterar no passado efei-
tos juridicos j4 consolidados, a mesma exigéngcia
de explicitude é feita.

Essas conclusdes sfio quase um truismo,
quando observados principios elementares do
direito. Se a Constitui¢lo ¢ a norma fundamental
do sistema juridico, base de validade de todas
as demais normas, ¢ evidente que nio pode
admitira existéncia de qualquer direito sobran-
ceiro, anterior ou superior a ela mesma, sob pena
de perder a condic¥o de norma inicial e fandante
do sistema juridico nacional. A legislagfio
infraconstitucional permanece valida apenas se
nio confronta com o estatuto constitucional
(principio da recepgo). Se a legislagiio confli-
ta, prevalece a Constituig&o, norma hierarquica
superior do sistema juridico (principic da
supremacia). Por isso a eficdcia da Constitvi¢io
¢ imediata, ¢ se presume tal, salvo disposi¢io
expressa ¢m contrario constante da prdpria
Constituiciio (principio da eficicia imediata da
Constituigio).

Contra a Constituigfio inexiste a garantia de
imutabilidade de direitos adquiridos espe-
cificos, concretos, em face do principio da su-
premacia e da eficécia imediata das normas cons-
titucionais. Nisso é concorde ampiamente tanto
a doutrina especializada (Carlos Maximiliano,
Direito Intertemporal ou Teoria da Retroati-
vidade das Leis, Ri¢ de Janeiro, p. 325, item
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280; Bento de Faria, Aplicagdo e Retroatividade
da Lei, Rio de Janeiro, 1934, n® 8, pp. 25 e s5;
Wilson de Souza Campos Batalha, Direito
Intertemporal, Rio de Janeiro, Forense, 1980, p.
438; Cérmem Licia Antunes Rocha, “Q Princi-
pio do Direito Adquirido no Direito Constituci-
onal”, Separata da Revista de Informagdo
Legislativa, a. 26, 1® 103, jul./sct., 1989, p. 156;
Celso Ribeiro Bastos, Comentdrios & Consti-
tuicdo do Brasil, Saraiva, v. 2, p. 191; Pinto Fer-
reira, Comentdrios a Constituigdo do Brasil,
Saraiva; 1989, v. 1, pp. 148-9, entre outros) quanio
4 jurisprudéncia dos Tribunais, especialmente
do egrégio Supremo Tribunal Federal (.. Nio
h4 direito adquirido contra texto constitucio-
nal, resulte ele do poder constituinte origindrio,
ou do poder constituinte derivado. Precedentes
o STF "~ STF, Pleno, RE n°94.414, Rel. Ministro
Moreira Alves, In: RDA n® 160/144-151;“(...)O
direito adquirido, garantido no § 3 do art. 153
da Constituigiio Federal, somente £ oponivel &
lei, Conira a prépria Constitui¢o nfio hd direito
adquirido. (...)” (STF, Pleno, Representacdon® 895.
Rel. Ministro Djaci Falco, In: RT/n®67/327)",
“(...) Contra preceito constitucional nfo € invo-
cével o direito adquirido” (STF, 2* Turma, RE n®
14.360, Rel. Ministro Edgar Costa, In: Rev.
Forense, abril, 1951, p. 423); “(...) O § 3%doart.
153 da CF impede que a lei prejudique o direito
adquirido, mas nffo que a prépria Constituiciio
regule, como Lhe parecer, a eficicia temporal de
concursos futuros ou j4 realizados, inclusive
mediante emenda, como aconteceu, no caso, a
de n? 8, de 1977, ao acrescentar o § 32 do art.
97" (STF, Pleno, Acfio Rescisdrian® 1.212, Rel.
Ministro Sidney Sanches, In: RDA n® 174/183);
“Acumulagdo de cargos publicos. — Proibigdo.
Nao hd direito adguirido contra o di na
Constituicdo " (STF, 1# Turma, RE n*35.491,
Rel. Ministro Luis Gallotti, In; RT] n® 5/194).
Confira-se, ainda no 4mbito do Supremo
Tribunal Federal, os acOrdfios publicados em
RDA n?24/57, RDA n® 34/205, RDA n? 38/259,
RDA n?54/215, RDA n® 108/65, RF n® 134/423,
RTJ n?68/9-15, referidos recentemente no Man-
dado de Seguranga n® 22,332-DF, Rel. Ministro
Celso Mello (DJU n® 147, de 2 de agosto de
1995). Apés o advento da Constituiclio de 1988,
confira-se ainda a decisio uninime do Tribunal
Pleno na ADIN n®248-RJ, In: R7J 152, maio/95,
pp. 341-352 (“...A supremacia juridica das nor-
mas inscritas na Carta Federal nfo permite, res-
salvadas as eventuais excegdes proclamadas
no proprio texto constitucional, que contra elas
seja invocado o direito adquirido. Doutrina €
Jurisprudéncia™), e adecisioda Primeira Turma

no RE n® 157.538-RJ, RTJ n® 51, margo/95,
Pp.992-996 (“...Nio hd direito adquirido contra
a Constituicio™).

A Constitui¢io muitas vezes faz retrotrair
suas normas, para alcangar relagdes juridicas
no passado (conferir, na atual Constituicfio, por
exemplo, 0 art. 18 do ADCT: “Ficam extintos os
efeitos juridicos de qualquer ato legislativo ou
administrativo, lavrado a partir da instalacfio da
Assembléia Nacional Constituinie, gue tenha
por objeto a concessdo de estabilidade a
servidor admitido sem concurso piblico, da
administra¢o direta ou indireta, inclusive das

instituidas e mantidas pelo poder pé-
blico™). Outras vezes autoriza inclusive a repulsa
expressa 4 invocagdo de direito adquirido
quanto a certa matéria na esfera administrativa
¢ judicial (assim o fez, por exemplo, noart. 17,
caput, do ADCT: “Os vencimentos, a remune-
ragio, as vantagens ¢ os adicionais, bem como
os proventos de aposentadoria que estejam
sendo percebidos em desacordo com a Consti-
tuiglo serdo imediatamente reduzidos aos
limites dela decorrentes, nio se admitindo,
neste caso, invocagdo de direito adquirido ou
percepcio de excesso a qualquer titulo™).

_Namatéria,doutﬁnaomash'ePontesde

“As Constituigdes ndo tém, de ordi-
nério, retroeficicia, porque estejam ads-
tritas a isso. O respeito dos direitos
adquiridos, da coisa julgada ¢ dos negé-
cios jurldicos perfeitos resulta de regra
juridica constitucional, que o estabelece,
¢ nio de principio a que a Constitni¢io
tenha de atender. As Constitui¢des tém
incidéncia imediata, ou desde 0 momento
em que ela mesma fixou como aquele em
que comegaria a incidir, Para as Consti-
tuicdes, o passado s importa naquilo
que ela aponta ou menciona. Fora dai,
nfo” (...)

E, adiante, acrescenta:

“As Constitui¢des podem retirar
direitos, pretensdes e agdes que, no
momento da sua incidéncia, existam; mas,
para que isso se dé, ¢ preciso que a regra
juridica constitucional, de que resulte tal
no passado incidiu™.(Comentdrios a
Constituicdo de 1967, com a Emenda
n? ], de 1969. 3% ed., Rio de Janeiro,
Forense, 1967, pp. 392 ¢ 394),
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Estiio em tela, assim, em resurno, duas ques-
tdes distintas: (a) a aplicacdo direta e imediata
da norma constitucional sobre relagdes
juridicas nascidas no regime anterior € que
permanecem sob a vigéncia da nova Constimi-
¢io e (b) aaplicagdo da nova disposigdo cons-
titucional a fatos e relagdes juridicas resol-
vidas ou consumadas antes da vigéncia da
nova disposi¢do. Na primeira questdo trata-se
de indagar sobre a mamitengAo no novo regime
constitucional de direitos adquiridos ne regime
anterior. Na segunda, interroga-se pela aplica-
¢io retroativa da norma constitucional, As
solugdes técnicas, vimos, sdo distintas. Paraa
primeira indagag¢fo, basta apurar a compatibi-
lidade da regra precedente infraconstitucional
com a nova regra constitucional. Havendo com-
patibilidade, o direito precedente é recepcio-
nado pela nova ordem constitucional. Havendo
contrariedade légica, prevalece a norna consti-
tucional, pois trata-se de norma que ocupa
posi¢Ao hierdrquica superior ¢, ademais, inau-
gural do sistema juridico. A revogagiio, a
supressio do direito precedente, nesse caso,
independe de declaragio expressa da norma
constitucional. A revogacfio pode ser implicita,
por simples constatagio do conflito l6gico das
referidas normas na regulagio do mesmo insti-
tuto. Na segunda questdo, de revés, a solugio
depende de existir ou inexistir declaracdo
expressa na norma constitucional autorizando
a retroeficacia do preceito constitucional.
Havendo a autorizagio, a retroagfio € possivel;
n4o havendo, deve ser recusada, pois nfo se
presume ¢ ¢ medida excepcional.

Do exposto deflui, pois, que a garantia da
protegéio ao direito adquirido, ao ato juridico
perfeito e A coisa julgada cumpre uma fingdo
de hloqueio em face do legislador infraconsti-
tucional. O texto constitucional é clarissimo a
este respeito:

Art. 5% XXXVI — “a lei o preju-
dicard o direito adquirido, o ato juridico
perfeito e a coisa julgada”.

Na mesma senda, com precisio, dispde o art.
6%daleide a0 Cédigo Civil (Decreto-
Lein®4.657, de4desetembrode 1942);

Art. 6% A lei em vigor terd efeito ime-
diato e geral, respeitados o ato juridico
perfeito, o direito adquirido ¢ a coisa
julgada™.

O direito adquirido, assim, ao contrrio do
que equivocamente tem-se sustentado, nfio ¢
garantia dirigida ao poder constituinte, originirio

ou reformador. E garantia do cidadio frente ao
legisiador infraconstitucional, e utilizavel
apenas para conter a eficdcia derrogatéria da
lei nova para situagdes juridicas constituidas
no passado por leis ordindrias ou leis
complementares e garantidas a determinado
e concrelo grupo de individuos. Nesta medida,
nio ¢ garantia individual utilizavel para impedir
a modificagdo de institutos juridicos pela lei,
menos ainda pela Constituigfio, mas instrumento
aptotdc-somente a barrar, bloquear ou refreara
aplicagiio, os efeitos da lei nova, 10 presente e
para o futuro, em relagio a fatos, situagdes ou
atos cobertos por disposiges legais anteriores
mais favordveis para certo e determinado grupo
de pessoas.

E logicamente incompativel com 3 propria
concepcio do direito adquirido a tese de que
esta garantia constitui um dique absoluto para
a reforma legislativa (on, ainda, por equivoco
maior, para qualquer reforma constitucional}. O
direito adquirido, mesmo quando reconhecido
em face da lei ordindria, ndo impede a modifi-
cagdo abstrata de institutos juridicos, pois ¢é
garantia de permanéncia de situagio juridica
pessoal de certo ¢ determinado grupo de indi-
viduos exatamente em face de alteracdo legis-
lativa posterior, A reforma legislativa, a modi-
ficagio da norma juridica, ocorre no plano abs-
trato da normatividade — plano logico distinto
e inconfundivel com as situagdes juridicas con-
cretas individuais. Ao se alterar a norma abs-

« tratanilo se fere direito adquirido, menos ain-

da a norma de sua garantia, salvo se a nova
norma abstrata recusa expressamente a garan-
tia do direito adquirido a certo grupo de indivi-
duos que a titularizem na espécie. O direito
adquirido apenas se manifesta no plano con-
creto, pois, ¢ em face da interferéncia inovadora
dolegislador. E garantia que prolonga no tempo
a eficicia de certa regulamentagio, nio em
abstrato, mas para certos individuos. E garantia
tutelar de situagio juridica individualizada,
instituida para preservar no tempo direito
subjetivo individual, ndo o direito objetivo, pois
ndose presta a manter intocada a ordem juridica
vigente. Por isso, como bem acentuou o emi-
nente Ministro Sepuilveda Pertence na ADIN
n® 1161-8-DF, traduz questiio que

“ndio € suscetivel de deslinde na via
do controle abstrato: salvo quando a pré-
pria Jei determina sua incidéncia sobre si-
tuagdes anteriores” (DS de 2 - 1-95, p.446).
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Assim, bem vistas as suas conseqiléncias,
a garantia do direito adquirido nflo atende 4 fun-
¢do conservadora ¢ imobilizante que lhe que-
rem atribuir. A ggrantia do direito adquirido
nilo se opde a idéla de mudanga normativa;
pelo contrdrio, supde logicamente a mudanga,
pressupde necessariamente a existéncia de
alteragdo normativa para incidir. Em resumo,
para frisar o ébvio: fungdo especifica do
principio do direito adquirido € protrait no tempo
o regramento favordvel anterior, ja revogado por
lei sucessiva, para certo e determinado grupo
de individuos, ¢ nXo bloquear a prépria altera-
¢d0 normativa, aprisionar o legislador, ou o
poder constituinte, originario ou reformador.

O poder constituinte reformador est, é
certo, impedido de suprimir a garantia do direito
adquirido, ou alterd-la, por forga do § 4%, inciso
IV, do art. 60 da Constituigio. E-lhe vedado su-
primir ou modificar o dispositive grafado no
inciso XXXVI do art. 5° da Constitui¢do. Ndo
detém competéncia, ainda, para autorizar o
legislador infraconstitucional a desconsiderar
a referida garantia, como modo obliquo ou indi-
reto de esvaziamento desse preceito constitu-
cional. Nada obstante, a referida garantia nfio

impede o poder reformador de impor, por si, ¢
dirctamente, alteragBes em direitos ¢ obrigagbes
constitucionais, pois a garantia visa obstar a
eficicia imediata de inovacio introduzida pelo
legislador infraconstitucional, nfio pelo consti-
tuinte, origindrio ou derivado (no mesmo
sentido, ¢f. José Eduardo Martins Cardozo, Da
Retroatividade da Lei, S30 Paulo, Ed. RT, 1995,
pp. 313 - 4), Entendimento diverso, admita-se por
absurdo, importaria em deferir ao legislador
ordindrio a competéncia para estabelecer “clau-
sulas pétreas” para certo grupo de situagbes ¢
individuos, regras imodificdveis pelo proprio
poder reformador ¢, ademais, sem nimero certo
¢ sem limitacAo material definida~ forma indireta
de tornar completamente iritil 2 delimitaciio das
cldusulas pétreas constante do § 4°doart. 60 ¢
inverter completamente a hierarquia das normas
no sisterna juridico nacional. Ndo se presume,
no entanto, que o constituinte estabetega
absurdos, dislates, ou regras imiteis. Nem
tampouco que tenha aderido ao delirio autori-
tario de estabelecer um sistema juridico
tendente ao imobilismo, 3 inércia, 4 fixidez,
apoiado em direitos adquiridos irreformaveis, ¢
alheio ao dinamismo da hist6ria e s urgéncias
sem conta do mundao da vida,
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Direito argentino e Direito brasileiro

Silvio Meira ¢ Profcssor Catedrético de Direito
Romano. Membro do Instituto Histrico & Geogri-
fico Bragileiro e do Instituto dos Advogados
Brasileiros,

Trabalho apresentado em coléquio perante a
Universidade de Sassari, Itdlia.

Sivio Mera
SUMARIO

1. Introdugdo, 2. O Direito argentino anterior
aos codigos. Breve estudo. Os antecedentes histori-
cos. 3. Os Codigas Comerciais brasileiro e argentine.
4. A elaboragdo do Codigo Civil. Antecedentes
historicos.

1. Introducdo

J4 tivemos a oportunidade de sugerir, em
congressos internacionais, um deles na Univer-
sidade Nacional Autdnoma do México, em 1972,
¢ outro na Universidade de Sassari, Itdlia, em
1974, sejam realizados estudos especificos a
respeito da projecio do Direito Romano na
América, através das codificacies.

A idéia parece tomar corpo, agora, com a
iniciativa do Conselho Nacional de Pesquisa
da Itdlia, através da Universidade de Sassari,
com a organizac#o deste coldquio, que visa jus-
tamente ao que haviamos proposto, isto &, co-
ordenar pesquisas em torno das obras de trés
grandes codificadores sul-americanos; Augus-
to Teixeira de Freitas, doBrasil (1816-1883), Dal-
macio Velez Sarsfield, da Argentina (1800-1875);
¢ Andrés Bello, filho da Venezuela e autor do
Projeto de Codigo Civil do Chile (1781-1865).

Na verdade, essas trés figuras de juristas
representam os cumes mais altos do panorama
cultural do século passado na América do Sul,
Homens de formag3o humanista, bem informa-
dos de tudo ¢ que se escrevia e se pensava na
Europa, conseguiram trasladar para as suas
nagdes doutrinas juridicas européias, cristali-
zando em seus projetos nfio apenas concep-
¢Oes alienigenas, mas, também, idéias préprias,
que constityem valiosas contribuigBes para a
ciéncia universal.
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A matéria & vastissima. Cada um desses
codificadores reuniu subsidios que vém sendo
objeto de reflexfio por mais de um século. Os
comentirios de outros escritores em torno de
seus projetos vém-s¢ avolumando através dos
anos, de tal forma, que ha necessidade de divi-
dir em setores os campos a devassar, levando
conta, njo apenas a vastiddo dos horizon-
tes, mas a procura em profundidade.

Por tais razlies, vamos restringir esta contri-
buigfio apenas ao relacionamento entre Esbogo
(anteprojeto de Cédigo Civil), de Augusto Tei-
xeira de Freitas, do Brasil, ¢ o projeto de Cddigo
Civil de Dalmacio Velez Sarsfield, da Argentina,
com alguns comentdrios preliminares.

N&o pretendemos, de forma alguma, esgo-
tar os assuntos. Tentaremos apenas pdr em
evidéncia as semelhancas, as possiveis adap-
taghes, as vias de comunicagiio por onde pas-
sout ¢ Direito Romano para ¢ Cadigo argentino
através da letra e do pensamento do juriscon-
sulto brasileiro.

2. O Direito argentino anterior aos cédi-
g£0s. Breve estudo. Os antecedentes histéricos

As nagdes sul-americanas, no século XIX,
lutavam por sua independéncia, tentando liber-
tar-se das metrépoles européias. O sentimento
nativista explodia por todos os lados.

Argentina e Brasil conseguiram finalmente
langar fora o jugo de Espanha e Portugal, res-
pectivamente, em 1816 e 1822, Nagdes irmds,
com origens no mundo ibérico, deveriam pre-
parar o seu futuro sem esquecer as vinculagdes
que as uniram no passado: a ancestralidade
latina,

Em contato com ¢ Novo Mundo, os povos
ibéncosoomoqmprosseguemnasmdesuna
¢fio histérica, caminhando lado a lado, criando
novas nagles com caracteristicas marcantes
herdadas das que lhes serviram de matrizes.

Raymundo M. Salvat, eminente jurista ar-
gentino, fazendo um retrospecto historico do
direito em seu pais, divide-o em trés fases ou
periodos: 19) o colonial; 29) o de emancipagio e
de organizaciio politica; 3%) o da codificagfio.
Faz ver, todavia, que se poderia antepor um
outro periodo, que chama “do direito indige-
na”, observando, no entanto, que este nio te-
naexermdonenhumamﬂuéncm sobre as nor-

atuais. Por essa raz§o prefere pres-
cmdlrdesseper[odo que lhe parece desvincu-
lado do amplo panorama cultural da nacio. Pas-
sa, entfo, ao estudo de cadas um dos trés
indicados.

Na fase colonial, ainda como Vice-Reinado
do Rio da Prata, desde ¢ descobrimento até a
data da independéncia, 2 25 de maio de 1810, o
direito em vigor na Argentina possuia duas
grandes fontes: 19) o direito espanhot; 2% a le-
gislacio especial ou Lei das fndias. O primeiro,

vigente na Espanha, era integrado pelo Fuero
Juzgo, 0 Fuero Viejo de Castilla, 0 Fuerc Real,

o Especulo, as Sele Partidas, as Leis de Estilo,
0 Ordenamento de Alcald, as Ordenanzas Re-
ais de Castela, as Leis de Toro, a Novissima
Recompilagilo pomulgadaem 1805, Essa “Nue-
vaReoompﬂaméndelastyesdeEspaﬂa nfo
chegou a ser comunicada 3 audiéncia de Bue-
nos Aires antes de 1810 e, embora fosse aplica-
da, nfio dispunha de forga legal. Refere ainda
uma célebre Ley de Citas, que pretendia esta-
belecer critérios prioritdrios, mas nunca chegou
a 5er observada,

Quanto A segunda fonte, a recompilagioda
Lei das Indias era dividida em nove livros, sub-
divididos em titulos ¢ leis, com material hetero-
géneo: Direito Piblico & Direito Privado, inici-
ando-seolivranmelrooomumapmhmmgu-
lamentacio da Igreja. E entre as disposi¢es de
DireitoCivilsemsenaumamgulamemagaoda
escravidio; a do trabalho ¢ pessoas dos indi-
os, a proibi¢iio para contrair matrimgnio impos-
ta a certos funcionirios publicos, a del juzgado
de bienes de defuntos, referente a arrecadacfio,
administragio e venda dos bens dos falecidos
na ¢colbnia ¢ ainda normas sobre sucessio tes-
tamentéria e legitima. Reproduzindo opinifio de
1. A, Garcia (La ciudad indiana, 4%ed. B. Aires,
p. 35), Salvat assim se manifesta a respeito des-
sa legislacfio original e tipica:

“En todo o que s¢ refiere a 1a Améri-
ca Espafiola el estudio de la ley escrita es
¢l menos importante ¢ ilustrativo; el de-
recho, bueno o malo, crece y se desarro-
11a a raiz del suelo, en el conflicto de pasi-
ones e intereses, amparando a los més
hébiles y fuertes; generalmente rastrero,
estrecho y cruel, animado por sentimien-
tos bajos y egofsmos feroces. Por enci-
ma estd la ley, una cosa e deco-
rativa de la armazin social foera del radio
de influencia de las aspiraciones pibli-
cas, de las necesidades del grupo, ele-
mento perfectamente extrafio, preparado
en ¢l Consejo de Indias, uniforme para
todo un continente en ¢l que no hay dos
provingias andlogas. Las cédulas se re-
piten sin que se calme un dolor ¢ repare
una injusticia. El derecho vigente es el
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derecho primitivo de la conquista, por el
que las personas y biengs de los venci-
dos quedan a merced de 10s vencedores”.
(Vd. SALVAT, Raymundo M. Tratado de
Derecho Civil Argentino, Lib. y Casa
Editora de Jesis Menendez, Buenos
Aires, 1931, vol. 1,p.67))

Em outro passo de sua obra, Salvat,
referindo-se a0 Direito espanhol, apresenta os
seus caracteres gerais, sintetizando-os nos
seguintes pontos: 19) falta de unidade: os
diversos ¢odigos ¢ recompilagdes se sucediam
uns aos Quiros, Mas Sem revogar os anteriores;
2%) confusfo e inseguranga do direito aplica-
vel, nfio s6 porque em cada caso era preciso
cornegar por indagar qual eraa lei vigente, como
também porque a aplicaciio de certos codigos
estava legalmente subordinada 4 prova de seu
us0; 3%) obscuridade na redagdo de numerosas
disposicGes. E remata;

“Estos incovenientes, graves en
Espafia, tenian forzosamente que haceres
sentir en la colonia con mayor intensidad,
porque al lado de ellos, teniamos la falta
de garantias en la organizacibén de la
Jjusticia” {ob. cit., p. 66).

Nagdo nova, descoberta ¢ desbravada pe-
los colonizadores europeus, o encontro dos ele-
mentos nativos com o reinol haveria de produ-
zir atritos fisicos ¢ morais de toda ordem. Mas
dessa luta, desse enlrechoque de forgas, ali-
mentado pelos costumes e pela necessidade de
construir uma nova nagfo, comegaram a surgir
normas juridicas adaptadas ao meio social.

Ja os romanos diziam, em sua alta sabedoria:
“Ergo omne jus aut consensus fecit, aut neces-
sitas constituit, aut firmavit consuetudo” (D.
1.3.40). Todo direito surgiu do consentimento,
ou se constituiu da necessidade, ou se conso-
lidou através do costume, ensinava a sabedo-
ria de Modestino.

O meio ambiente argentino ndo poderia fu-
gir ds determinantes historicas que regem to-
das as sociedades humanas. A amdlgama de
contingentes autéctones ¢ europeus, a evolu-
¢io e progresso que culminaram com a inde-
pendéncia, reclamavam a sistematizagio do sen
direito, que nio poderia livrar-se, como nenhum
outro se livroy, de influéncias culturais extermas.

S%o os proprios historiadores do Direito ar-
gentino que reconhecem somente surgir, com
caracteristicas nacionais, um novo direito, a
partir de 25 de maio de 1810, quando cessou o
dominio espanhol.

N0 s¢ operou, € evidente, uma transforma-
G40 total, imediata. A data de 25 de maio de
1810 (revolugio) serve de marco a duas etapas
histéricas como, no Brasil, o 7 de setembro de
1822, Astransformagdes politicas, embora de-
cididas em dias, horas ou minutos, ndo se efeti-
vam todavia de repente. As fases histdricas,
em todas as nagdes, nio sdo estanques. HA
sempre um periodo intermediario de adaptagio
as novas idéias, acs novos principios, as no-
vas maneiras d¢ viver e de sentir.

As trés fases apontadas por Salvat sfio des-
dobradas por outros autores em quatro; 1%) di-
reito castelhano; 29) direito indigena; 3°) direi-
to indiano, 4%) direito argentino propriamente
dito (vd. CARRIQUIRY, Abelardo Alonso. His-
toria del Derecho Argentino, Ed. Perrot, B, Ai-
res, 1953, p. 13; MARTINEZ PAZ, Enrique. n-
troduccion al estudio del Derecho Civil Com-
Pparado, Imp. de 1a Univ. Cérdoba, 1934, p. 191),

Duas grandes codificagdes marcam, sem
divida, a autonomia da Repiblica Argentina
no campo do Direito Privado: o Codigo Comer-
cial e 0 Cédigo Civil. Da mesma forma que no
Brasi), teve ela 0 seu Codigo do Comércio antes
do Civil. Durante ¢ governo de Las Heras, em
1824, foi nomeada uma comiss#o, sob a presi-
déncia do Ministro Garcia, e da qual faziam par-
te Pedro Somellera, Mateo Vidal, Mariano de
Sarratea ¢ José Maria Rojas, para organizagfio
de um Cédigo Comercial. Em sua mensagem ao
Legislativo do ano de 18235, Las Heras prometia
para esse mesmo ano a apresentagio do proje-
to definitivo, 0 que nfo pdde cumprir. Durante
muito tempo ainda se desenrolaria a pré-hist6-
ria do Cédigo Comercial,

Em 1831 eclodiu novamente a questio, Uma
quebra famosa (Armstrong) fez ressurgir a idéia
de aplicar-se, a0 caso concreto, 0 Codigo Espa-
nhel (Histéria de Velez Sarsfield, de Abel Cha-
neton, Ed, Universitaria, B, Aires, 1969, p. 322).
Passando da intengiio A realidade, no dia 8 de
agosto de 1831 o Deputado Garcia Zufliga apre-
senta projeto visando aproveitar o Codigo da
Espanha, mediante exame de uma comissio. A
agitagdo da matéria serviu para alertar o Gover-
no, e nodia 17 de outubro de 1831 foi autoriza-
do o Executivo a nomear wma comissio “que
proponga las reformas, adiciones y supersio-
nes del codigo vigente de comercio, segun las
luces de la experiencia... y as los trabajos que a
dicho objecto han tenido lugar en 1a Provincia”,

Finalmente, a 2 de junho de 1832 é nomeada
comissdo constituida de Mateo Vidal, Nicolas
Anchotena e Faustino Lezica. Nio conseguiu
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realizar seu intento. O assunto voltou 3 baila
em 1852, quando Urquiza, a 24 de agosto, baixa
decreto para reforma da legislagiio civil, penal e
comercial. Para alegisla¢io comercial foram in-
dicados, em comissfio, José B. Gorostiaga, Vi-
cente Lopes ¢ Francisco Pico, advogados; José
Maria Rojas e Francisco Balbin, comerciantes.

As agltaoﬁes poliucas, com 2 queda de Ur-
quiza, nfio permitiram que o seu propdsito codi-
ficatério fosse levado a bom termo. S6 em 1856
surgem novos rumos. O destine haveria de en-
caminhar a tarefa para Dalmacio Velez Sarsfield,
Ministro em 1856, Por instincias de Domingo
Sarmiento, Velez vé-se na obrigagio de enfren-
tar a obra legislativa mercantil. Para esse fim
convoca um eficiente colaborador. Eduarde
Acevedo, filho do Uruguai, mas com longa vi-
véncia na Argentina. Jurista eminente, com lar-
gaexperiéncia, estaria em condigdes de coope-
rar na elaboragio do desejado Cddigo de
Comércio.

Velez Sarsfield ¢ Eduardo Acevedo mete-
ram mfos 4 obra, em reunides periddicas. Ace-
vedo preparava a primeira redagdo dos titulos,
que Velez revia semanalmente. E assim traba-
lharam durante dez meses, conforme relata o
codificador argentino:

“El dr Acevedo concurria infaltable-
mente a mi casa todos los sabados, lle-
vando en la mano un cuadernc de los
titulos proyectados. Yo lo esperaba con
todos los estudios hechos en <l titalo
que me habia entregado et sibado ante-
rior; regularmente también, con un plie-
go de adeciones y rodeado de los libros
que debia mostrarle, de los cuales toma-
bala doctrina...” (Formacién del Codigo
de Comercio, en E! Nacional, n® 3.054,
de2.9.1862).

Tal era a paix3o de Velez pela nova codifica-
¢flo que, segundo escreveu seu amigo Sarmi-
ento, falava do codigo com entusiasmo ¢ “des-
graciado del amigo, si no era aficionado, quele
cayese a mano”. Isso porque tinha prazer em
discorrer sobre os temas da codificagio, que
“estaban ordenAndose en su cabeza antes de
pasarlos en limpio™ (Chaneton, cit., p. 326).

Trabalhada assim por dois entusiastas, o
projeto foi finalmente apresentado a0 Governo
a 18 de abril de 1857, dez meses depois de
iniciados os trabalhos, em junho de 1856.

Referiremos, sem maiores comentarios, que
Velez Sarsfield foi muito contestado entre
argentinos e uruguaios quanto a sua ¢o-parti-

cipagdo no preparo do Codigo Comercial, sali-
entando-se, entre seus grandes opositores,
Manuel Quintana: “Discutir Velez, negar a Ve-
lez, era el cauce habitual por donde desahoga-
ban aquelles flamantes doctores ese furor inco-
noclasta, caracteristico de todas las juventu-
des” (A. Chaneton, cit., p. 327). Velez nlo gozava
das simpatias de algumas geragdes saidas da
Academia de Jurisprudéncia no perfodo de 1852
a 1860, segundo informam escritores argenti-
nos. Seus opositores acusavam-no de apode-
rar-se do trabalho de Acevedo. Em plena Cima-
ra dos Deputados, Quintana afirmava que Velez
nfio havia redigido um s6 attigo do Cddigo de
‘Comércio e se seu nome constava em notas de
remissdo, isso se¢ devia 4 “condescendéncia de
Acevedo™.

N#o nos cabe apreciar, ¢em minicias, essa
campanha. Pensamos todavia que nenhum ho-
mem de alto merecimento escapou a ataques ¢
diatribes de alguns de seus contemporineos.
A histria est4 cheia de exemplos, desde S6cra-
tes, na Gréeia, e Cicero, em Roma. Velez contes-
tou as acusagdes, através do £/ Macional, (n®
3.051, de 28 de agosto de 1862), em trabalho
intimlado “Formacion del Codigo de Comercio™.
Quintana alegava que provaria suas alegaglies
com testemunhas e cartas do proprio Velez (Tri-
buna de 30 de agosto de 1862), a0 que Velez
retrucou em publicagfo “precisa, clara, termi-
nani¢, rotunda, desafiindoloe a que presentara
el testimonio y las cartas prometidas, y anteci-

que non las presentaria nunca, pues non
existian” (Ef Nacional de 2 de setembro de 1862,
n?3.054).

Com tantas peripécias (esse parece ser o
destino dos codigos), e com tantas discussdes,
¢ finalmente aprovado o Cédigo Comercial em
sessdes realizadas nos dias 28 de setembro e 6
de outubro de 1859, convertendo-seem leia 7
de outubro de 1859.

3. Os Cédigos Comerciais brasileiro e
argenlino

O Brasil possuia Cédigo Comercial desde
1850,

A influéncia do direito comercial brasileiro

a0 lado de outras influéncias, especialmente

fez-se sentir de mammapmumada

na elaboragio do Cédigo Comercial argentino.

E quem o diz, com muita clareza, ¢ Lisandro

Segovia, em sua obra Explicacion y critica del

Nuevo Cédigo de Comercio de la Repiblica

Argentina, Editerial Lajovane, vol. 1, p. XVIII,
B. Aires, 1892;
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“Este codigo ha suministrado la terce-
ra parte de la materiz al del nuestro, puesto
que se han inspirado en sus disposicio-
nes mis de trescientas de las que consti-
tuyen los dos primeros libros del Codigo
argentino, igual mimero de prescripciones
sobre el comercio maritimo y una cincuen-
tena de articulos del libro sobre quiebras™.

Através do Codigo argenting repercutiu a
projegio brasileira no Cédigo do Uruguai, de
1866, e no do Paraguai, de 1870,

O velho Codigo Comercial brasileiro fora
promulgado no ano de 1850, para entrar em vi-
gor em 1° de janeiro de 1851. Organizara seu
projeto uma comissdo nomeada pelo Ministro
da Justiga em 1831 e constituida de dois juris-
consultos, dois comerciantes ¢ o cdnsul da
Suécia. Divide~se nas seguintes partes: pesso-
as comerciantes, contratos mercantis e comér-
cio maritimo e das quebras. Seus autores, além
de se nutrirem da experiéncia nacional, busca-
ram inspiragdes nos Codigos de Coméreio da
Franga, de 1807, da Espanha, de 1829, ¢ de
Portugal, de 1833,

Utilizando em parte a legislagio comercial
brasileira para confecgdo do novo Cédigo de
Comércio, Dalmacio Velez Sarsfield abriu uma
via larga de comunicagio cultural para o futuro
entre as duas nagdes, conforme se verd na ani-
lise do seu projeto de Codigo Civil,

Longa fora a gestagio do Coédigo de Co-
mércio argenting, Debates memordveis se reali-
zaram, muitos deles de cariter politico ou pes-
soal. Alguns visavam a pessoa de Velez
Sarsfield, homem de forte personalidade, muito
estimado por uns € muito combatido por outros.
Mas 0 empenho de Domingo Sarmiento lograra
éxito. Cumprira-se, assim, parcialmente, o
decreto de Urquiza de 20 de agosto de 1852,
que em seu artigo 12 afirmava:

“Queda establecida una comisién
encargada de preparar un proyecio de
nuevos Codigos, Civil, Penal, de Comercio
e de Procedimientos™.

No artigo 22 consignava que a comissdo se
dividiria em quatro segdes, destinadas a redigir,
respectivamente, o Codigo Civil, o Penal, o de
Comércio e o de “Procedimientos”, Pelo artigo
32 a Segdio Civil, aPenal e a de Procedimientos
se comporia, cada uma, de trés jurisconsultos,
funcionando um como redator ¢ dois como
consultores.

Nesse decreto ambicioso de Urquiza toda a
legislagdo seria renovada. Em sete anos teve o

Estado de Buenos Aires o seu Cédigo de
Comércio. Para o Cadigo Civil, Urquiza, em sen
decreto, indicava para integrarem a comissio,
como redator, Lorenzo Torres € como consulto-
res Alejo Villegas ¢ Marcelo Bamboa. Funcio-
naria como presidente Juan Garcia de Cossio.

Essa comissdo chegou a instalar-sc a 4 de
setembro de 1852, com discursos de Urquiza e
Garcia Cossio. Mas, sendo fruto de um governo
ditatorial, a idéia, embora nobre, nfo vingaria.
Tratava-se de um governo “huérfano de opinién
popular” {Chaneton, ob. cit., p. 337). Lorenzo
Torres recusou ¢ encargo alegando enfermida-
de. Em seu lugar foi nomeado redator Dalmacio
Velez Sarsfield, por decreto datado de 3 de
setembro de 1852. Ainda ndo seria desta vez
que Velez redigiria o Codigo Civil. Oito dias de-
pois a revolugdo derrubaria o Governo de
Urguiza, levando de cambulhada a idéia de nm
novo Cddigo Civil.

No ano seguinte, a 12 de maio de 1853, a
nova Constitwi¢3o, em seu artigo 24, firmou;

“El Congreso promovera la reforma
de la actual legislacién en todos sus ra-
mos, v el establecimiento del juicio por
jurado™.

E noart. 67, inciso 11, que determinou que
competiria ao Congresso Nacional “dictar los
Cddigos Civil, Comercial, Penal y de Mineria”.
Deixara de lado, essa Constitui¢Ao, a codifica-
¢do do processo, que antes fora prevista no
decreto de Urquiza. Tintiam os “Procedimien-
tos” como matéria de competéncia provincial e
ndo nacional. Nova lei, de 30 de novembro de
1854, autorizou ¢ Executivo a nomear uma co-
missdo para elaborar os cédigos nacionais.

Motivos variados, inclusive os de ordem
financeira, concorreram para protelar o empre-
endimento, como se pode verificar pela mensa-
gem de 25 de maio de 1855. A matéria vinha
sendo sempre adiada, quer na “Confederacién
Argentina”, quer em Buenos Aires. A Revista
El Plata Cientifico y literdrio, surgida em 1854,
soba orientagdo de Miguel Navarro Viola, pre-
gava a necessidade imediata de claborar-se a
codificagiio:

*Ha llegado, sobre todo, la época para

los Estados del Plata, de formar sus
leyes...”

Pregavam alguns autores, como Federico
Pinedo, a codificagdo integral:

“El Estado necesita una codificacion
completa que responda a su grado de
cultura y a la importancia de su riqueza”.

Brasiliaa. 32 n. 128 out./dez. 1995

201



Enquanto Domingo Sarmiento propunha a
adogfio de um dos codigos ja elaborados em
Estados vizinhos, deixando que a experiéncia
aconselhasse as corregdes, Dalmacio Velez pro-
pugnava por uma nova codificacfio, uma vez
que as existentes apresentavam seus defeitos
(El Nacional —22.1.1856: Sarmiento, Obras, t.
X3XVL, p. 368, Chaneton, cit., p. 339).

Em setembro de 1857 o Governo encaminha
ao Legislativo mensagem propondo a codifi-
cagio geral.

Desde 18 de abril de 1857 Dalmacio Velez
Sarsfield ¢ Eduardo Acevedo haviam encami-
nhado ao Governador de Buenos Aires o projeto
de Cédigo Comercial, através de Exposigio de
Motivos, que vale a pena reproduzir parcial-
mente, pela riqueza de informagdes que
concentra;

“Ao Excmo. Sefior Gobernador del
Estado de Buenos Aires

Buenos Aires, abril 18 de 1857,

Excmo. Sefior,

Tenemos la satisfaccion de presentar
a V. E. el proyecto de un Codigo de Co-
mercio para el Estado de Buenos Aires
que ¢l gobierno se sirvié encargarmos
en junio del afio pasado. Lo hemos con-
chiido felizmente para la épocaque V.E.
deseaba, consagrando a este trabajo una
asiduidad incesante. Sus imperfecciones
serian menores si el tiempo de que podi-
amos disponer nos hubiera permitido
ocuparnos mads de su redacciérn o con-
sultar nuestros trabajos en puntos o ma-
terias verdaderamente dificiles.

No nos es posible exponer ahora la
Jurisprudencia que nos ha guiado en la
composicién de cada titulo, y los funda-
mentosenquenoshemosapoyadopam
resolver muchas y diversas cuestiones
que estaban indecisas en ¢l Derecho
Comercial; pero podremos hacerlo en el
examen que V. E. ordenase del Cédigo que
le presentamos. Ahora nos limitaremos a
dar al gobierno una ligera idea de nuestros
trabajos y de las fuentes del derecho que
nos hemos servido.

En el estado actual de nuestros
Cddigos Civiles era imposible formar un
Codigo de Comercio, porque las leyes
comerciales suponen Ia existencia de las
leyes civiles, son una excepcién de ellas,
y parten de antecedentes ya prescriptos
en el derecho comin. No podiamos

hablar, por ejemplo, de consignaciones,

smosupomendocompletalaleglslamén
civil sobre el mandato; era imitil caracte-
rimnmchasdelasobligaciomsmn—
tiles como solidarias, sino existian las
leyes que determinasen el alcance y las
consecuencias de ese género de obliga-
ciones. Pero estas y otras diversas mate-
rias no estaban tratadas en los Codigos
Civiles, o 1a legislacién era absohstamen-
te deficiente respecto de ellas, guidndo-
s¢ los tribunales solamente por la juris-
prudencia general. Hemos tomado enton-
ces ¢l caming de suplir todos los titulos
del derecho civil que a nuestro juicio fal-

taban para poder componer ¢l Codigo de
Comercio.

Hemos trabajado por esto treinta ca-
pitulos del derecho conmin, los cuales van
interpolados en ¢l Codigo en los lugares
que lo exigia la naturaleza de la materia,

Lilenando esa necesidad, se ha hecho
también menos dificil 1a formacién de un
Cidigo Civil, en armonia con las necesi-
dades del pais.

Podemos decidir que en esta parte nada
hemos innovado en el derecho recibido en
Buenos Aires. La jurisprudencia era
uniforme en todas Las naciones respecto a
las materias legisladas en esos treinta
capitulos, y no hemos hecho sino formular
como ley el derecho que ya existia,

En la formacion de legislacion, feliz-
mente contAbamos con 1a jurisprudencia
recibida en los tribunales en falta de leyes
expresas, tomada de los jurisconsultos
franceses y alemanes, y no teniamos que
destruir costumbres y usos inveterados
que fueran disconformes al derecho usa-
do en los pueblos en que la ciencia estu-
viera mds adelantada. Nuestro dnico
Codigo Mercantil, las Ordenanzas de Bil-
bao, habian sido tomadas de las Orde-
nanzas de Luis XIV; y éstas en mucha
parte se transladaron al Codigo Mercan-
til de 1a Francia publicado en los prime-
ros afios de este siglo, Ese codigo habia
sido ¢l modelo de los codigos mercanti-
les que después se han publicado en
diversas naciones. Podiamos desde en-
tonces hacer el estudio de 1a legislacién
comparada en los primeros Estados del
mundo, aprovecharnos de los adelanta-
mientos que en ellos hubiese hecho la
ciencia, pues marchabamos sobre el
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mismo campo, nuestra legislacion comer-
cial tenia el mismo origen y podia mejo-
rarse con iguales progresos.”

A esta altura da Exposi¢iio de Motivos os
seus autores fazem referéncia aos principais
codigos das nacgbes civilizadas, entre eles ao
do Brasil de 1850. Prosseguem:

“El primero de todos los codigos, el
Codigo francés, fuente de todos los
otros, no correspondiendo ya al estado
del derecho, ni a las exigencias del co-
mercio, habia sido sucesivamente mejo-
rado y reformado, principalmente por el
Cadigo espafiol, por el de Portugal, por
el de Holanda, por el Cédigo de Gutem-
berg, y por el del Imperio del Brasil. No-
sotros hemos hecho lo mismo que hicie-
ron los jurisconsultos de esas naciones
al formar sus codigos, com la ventaja de
que hoy el estudio de 1a legisiacién com-
parada abraza mayor extensién, como
puede hacerse en mayor niimero de leyes
comerciales sobre una misma materia.
S6lo el que se consagre a este género de
estudio puede medir el tamarfio de las di-
ficultades que en él se encuentran, para
conocer en cada capitulo las leyes de di-
versas naciones, porque los titulos en
los codigos no siempre s¢ corresponden,
o ¢stin esparcidos en diversos lugares,
y parten las més veces de un anteceden-
te que puede quedar inapercebido,

Nosotros, Sefior, hemos tenido, po-
demos decirle, pleno conocimiento de las
leyes respectivas que se hallan en ocho
o diez codigos de las principales nacio-
nes, y hemos podido asi levantar nues-
tra obra ayudados de la experienciay de
la ciencia de los pucblos en que estaba
mis adelantada 1a jurisprudencia comer-
cial. Nuestro trabajo ha tenido ademds
otros elementos muy importantes. Los
codigos publicados han sido examinados
y criticados por grandes jurisconsultos,
y nos hemos aprovechado mil veces de
sus doctrinas y hasta de su letra al apar-
tarnos de los textos que estudiamos.”

A franca revelagdo das fontes de onde ex-
trairam recursos para o prajeto, antes eleva em
nosso conceito os dois signatarios da Exposi-
¢dio. Ndo poderiam criar um direito todo argen-
tino, antes aproveitar o que a ciéncia universal
Thes oferecia de pratico e til.

Sua preocupag¢io de “atualidade™ ¢
respeitdvel:

“No nos hemos dispensado asi
trabajo alguno que el codigo de Comercio
de Buenos Aires correspondiera al
estado actual de 1a ciencia.

En otras ocasiones, y en materias las
mids importantes en ¢l derecho comerci-
al, nos hemos guiado por las doctrinas y
observaciones de grandes jurisconsul-
tos de la Alemania, apartindonos total-
mente de todos los codigos existentes, y
hemos proyectado las leyes por una ju-
risprudencia mds aita, nacida de las cos-
tumbres de algunas naciones, que feliz-
mente eran también las costumbres del
Comercio de Buenos Aires. En la legisla-
cibn, por gjemplo, de Jas letras de cambio,
¢l Cédigo francés tenia por fundamento
la jurisprudencia entonces recibida, que
esos papeles de crédito entonces se for-
maban y se transmitian por los contratos
conocidos en el derecho romano. Los
cbdigos subsiguintes, aunque hicieron
grandes novedades en 1a legislacién de
cambio, dejaron sin embargo 1a esencia
de las cosas bajo 1a antigua jurispruden-
cia. Pero en los tltimos afios aparecieron
nuevas doctrinas propagadas por los sa-
bios jurisconsultos Einert, Wildner y Mit-
termayer, variando absolutamente los
principios del derecho de cambio. Esas
doctrinas eran precisamente los usos de
la Inglaterra y Buenos Aires, y ¢l carac-
ter que ellos daban a la letra de cambio
estaba también confirmado por los usos
y las leyes de los Estados Unidos. Fijada
la naturaleza de la letra de cambio en fun-
damentos tan sélidos, y aceptando el tex-
to de la ley americana, el desenvolvimi-
ento de la legislacién que debia regirla
era ya ficil, y 1a logica del jurisconsulto
facilmente también descubriria los cle-
mentos complejos de cada una de las
formulas de ese titulo. Concluimos ¢sa
materia valiéndonos en mucha parte de
1a ley general de 1a Alemania de 1848 dis-
cutida y sancionada en un congreso de
sabios reunidos como representantes de
casi todos los gobiernos del norte de
Europa.”

A exposicio de motivos prossegue, referin-
do que as vezes se encontrou €m situagdes €s-
peciais, em que nfo havia precedentes legisla-
tivos, como nos casos das sociedades andni-
mas e em comandita. Buenos Aires se encon-
trava como a Inglaterra, com a lei geral, ndio
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i umas sociedades das outras e iguala
asobngavﬁesdetodososassomados“s:un
acto del Cuerpo Legislativo no mcorporaba a
cada determinada soriedad en el mimero de las
sociedades privilegiadas™.

Ponderam mais que os codigos de outras
nagfes eram insuficientes para evitar os males
que os povos da Europa soffiam pela mé compo-
siclio dessas sociedades, até que nos dltimos
anos uma consulta de letrados e comerciantes
ocorrida em Paris, propbs as leis que deviam
adotar-se.

Salientam mais que s vezes tiveram de afas-
tar-se, nfio apenas das leis comerciais das di-
versas naglies, como também dos usos ¢ cos-
tumes judiciais de Buenos Aires, como ocorreu
com o8 procedimentos nos casos de quebra.

Rentatando afirmam:

“Hemos tenido el cmdadoespecml de
no crear un derecho puramente ideal, sino
¢l que fuese conforme al estado actual de
la sociedad y a lospmgmosydmenvol-
vimientos ulteriores det comercio...”

Essa exposicio, como vimos, esta datada
de 18 de abril de 1857. A 2 de maio de 1374
enderecava Velez Sarsfield ao Ministro da Jus-
tica longa missiva, publicada sob o titulo “Nota
sobre las reformas hechas al cédigo de
comercio”(vd. Dalmacie Velez Sarsfield, poli-
tico y jurista, Editorial América, Buenos Aires,
Biblioteca de Estudios Histéricos, vol.4, 5.d.).

E interessante salientar que, no Codigo de
Comércio de 1862, concentrou-se grande con-
tingente de Direito Civil, com a finalidade, assi-
nalada por Salvat, de suprir as deficiéncias da
legislaclo da época (ob. cit., p. 71).

Assim, por exemplo, dos artigos1a XVIII (a
teoria geral da lei); virias disposicSes sobre
contratos ¢ a teoria geral das obrigaghés, no
livro I, titulo 1, e os modos de extipgio das
obrigagles, no livro I, titulo XV,

As afinidades entre o direito comercial ¢ o
civil repercutiram nesse diploma legal e, mais
tarde, foram constante preocupacio de Augusto
Teixeira de Freitas no Brasil.

4. A elaboragilo do Cédigo Civil. Antece-
dentes histéricos

Dispondo a Reptiblica argentina de seu
Céxligo de Comércio aprovado desde 1859, res-

tava-lhe outra tarefa drdua: a elaboraqﬂo do
Codigo Civil.

Desde setembro de 1957, a matéria fora agi-
tada com a remessa da mensagem do Executivo

20 Legislativo, propondo a ¢laboragiio da
codificacio geral, a que jé aludimos,

Concebida a autorizacio legislativa, a 10de
novembro de 1857, baixa o Executivo decreto
nomeando comiss3o para redigir o Codigo Civil,
oPenal ¢ o Militar. A incluslio do Cédigo Militar
fora mais uma altera¢iio nos planos anteriores.

A elaboragio do Projeto de Codificaco Civil
coube a Marcelo Bamboa e Marcelino Ugarte.
Ao que parece, nfo foi bem aceita a escolha,
porquanto Dalmacio Velez Sarsfield, em artigo
publicado no EI Nacional de 4 de setembro de
1892, criticava;

“Duraron seis meses las comisiones. ..
El Gobierno gastd quinientos mil pesos
papel en sueldos de los codificadores sin
obtener en cambio un solo articulo de
ninguno de los tres Codigos”.

A 6 de junho de 1863 o Congresso Nacional
aprovou a outra lei autorizando a nomeacio de
novas comissdes para redago dos “Codigo
Civil, Penal, de Mineria v de las ordenanzas del
ejéreito”. Estabelecen a quantia de vinte & cinco
mil pesosfortes para pagamento dos integran-
tes das referidas comissdes.

Somente a 20 de outubro de 1864, sendo
Presidente Bartolomen Mitre ¢ Ministro da Ins-
truclio Piblica Eduardo Costa, é baixado decreto
designando Dalmacio Velez Sarsfield para ela-
borar o Projeto de Cédigo Civil argentino.

Pelo exposto, verifica-se como foi longo ¢
mpletodeamdemﬁocammmmmdopeh
nagfio para atingir a meta visada. Quantas
peripécias, discussdes, marchas e contramar-
chasameccderamaesoolhadoennnemeho-
mem piiblico e jurisconsulto para a pesadissi-
ma tarefa! Nio faltaram dissabores, agravos,
ofiensas, porquanto Velez, como todo homem pd-
blico de alto merecimento, também colecionava
0s seus detratores. Os jornais polemicavam. E/
Nacional divulgava artigos nesse sentido:

“El Gobiemo nacional debe pensar
otracosaqueenlasfrontemsdelakc—
publica, gastando en su salvacion el ti-
empo y los esfuerzos que se iban a con-
mmuenhacercédngosdequenonesta—
mos necesitados”.

Apesar das oposigBes terriveds, Velez era um
espirito vigoroso, ajudado pelos bons fados.

Enfrentando a sua nova missfo, recolheu-
seamQ\ﬂnmde\krﬁo(Q\ﬁnmchOnm).
afastado de funges piblicas e de qualquer
outra atividade, dedicando as horas do dia as
tarefas da codificacfo. Escreveu certa vez:
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“Las 24 horas del dia al estudio y re-
daccion de las leyes, ya que me he meti-
do en una obra superior a lo que yo po-

Afaston-se de outras preocupagdes. Nio
lia sequer os jornais de Buenos Aires. Desligado
do mundo exterior, assoberbado pela respon-
sabilidade que assurmira, lia ¢ escrevia os dias
inteiros.

Sua remuneracio foi majorada consideravel-
mente. Deveria receber quatro mil pesos por
ano, sem prejuizo da compensagio que o Con-
gresso Nacional achasse por bem conceder.
Posteriormente, uma lei de 28 de setembro de
1869 estabeleceu “100.000 {(cem mil) pesos del
fondo publico del 6 par ciento” coma compen-
sagio pelos trabalhos de elaboragio do novo
codigo.

Findava o ano de 1864. Velez Sarsfield, re-
colhido & sua “Quinta del Once”, sem outras
preocupagdes, dispunha de condi¢les favora-
veis para conceber excelente proieto. Homem
de largos recursos financeiros, j4 tendo ocupa-
do altos postos na vida politica e administrati-
va argentina, quer no Legislativo, quer no Exe-
cutivo, advogado e ex-ministro, tinha a auxilii-
lo sua filha Aurélia e, como escreventes,
Eduarde Diaz de Vivar e Victorino de 1a Plaza,
este ainda estudante ¢ que, mais tarde, haveria
de tornar-se eminente jurista ¢ Presidente da
Republica argentina.

‘Nesse mesmo periodo, no Brasil, Augusto
Teixeira de Freitas, sozinho, sem escreventes,
sem quintas, com remuneragio modesta, dedi-
cava-s¢ 4 sua afanosa missdo, aliada ainda a
compromissos com sua banca profissional e 3s
atividades de advogado do Conselho de Estado.
Somava-se 4 esses encargos umna familia nume-
rosa, que deveria assistir ¢ sustentar,

Hi de comum entre os dois codificadores o
terem realizado sua tarefa individualmente, A
soma de trabalhos exigiria, sem davida, uma
comissdo bem numerosa, como aconteceu com
outras nagdes, Justiniano, no passado, nomea-
ra variadas comisses na elaboragio de seu
Digesto, da Institutas ¢ do Cddigo. Na Franga,
ochamado Cédigo Napoledo, também fora obra
de um grupo de juristas.

Teixeira de Freitas ainda foi mais solitdrio
do que Velez. Este teve a coadjuva-lo dois au-
xiliares competentes. Victorino de la Plaza, em-
bora estudante, era espirito licido ¢ seus éxitos
posteriores isso demonstraram. Aurélia, filha
dedicada, prestava-Ihe permanenie assisténcia,

Teixeira de Freitas niio contou, sequer, com
escreventes, Todos os seus trabalhos eram re-
digidos do préprio punho, nfo apenas os arti-
gos 4o projeto, mas os pareceres, numerosissi-
mos, que emitia freqiientemente.

Talvez seguisse 0 conselho de Descartes,
quando se isolava em um quarto aquecido,
durante todo ¢ dia, para ocupar-se com 0s seus
pensamentos,

“Entre estes, um dos principais foi o
considerar que ndo hi freqilentemente
tanta perfeicio nas obras compostas de
muitas pegas e feitas pela mio de varios
mestres como naquelas que s3o traba-
lhadas por um s6” (Discurse do Método,
Descartes. Ed. I. Olympio, Ria, 1960, p.
56).

A 21 de junhode 1865 Velez Sarsfield enca-
minha ac Governo o primeiro livro de seu Proje-
to de Codigo Civil, referente s pessoas.

Nessa mesma quadra, Teixeira de Freitas
enfrentava, no Rio de Janeiro, a numerosa e
aguerrida comissdo revisora de seu “Eshogo™,

A entrega dos originais de Velez se fazia
parceladamente. Nio lhe foi exigido todo o pro-
jeto de uma s vez. As segdes 1 ¢ 2, do livro
segundo, foram publicadas ainda em 1866; a 3*
secdo desse mesmo livro se estampou em
principio de 1867; em janeiro de 1868 saiu o ter-
ceiro livro e em agosto de 1869 imprimiu-se o
quarto e ultimo livro (vd. Jorge Cabral Texo,
Historia del Cédigo Civil argentino, Buenos
Aires, 1920),

Velez consumira cerca de quatro anos na
tarefa ingente. A missfo foram cumprida, e bem
cumprida.

Seu projeto, todavia, estava ameagado por
alguns censores, mais inimigos do que criticos
no verdadeiro sentido. Mas eram opositores
vigorosos, homens de cultura ¢ muita combati-
vidade. Entre eles Vicente F. Lopez, Alfredo
Lahitte ¢ Juan Bautista Alberdi langaram-se
desabridamente contra o projeto. Alguns
criticos apresentaram comentarios serenos, com
inten¢do construtiva, como José F. Lopez ¢
Manuel A. Séez.

As principais censuras a0 projeto de Velez,
foram reumidas em volume por Jorge Cabral Texo,
intitulado “Juicios Criticos sobre el Proyecto
de Codigo Civil”, publicado em 1920 (7.
Menendez Ed., Buenos Aires, imprenta de José
Tragant, 1920}, contendo as opinides de Ma-
nuel Garcia, José F, Lopez, Manuel A. Sez, Juan
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Bautista Alberdi (com a resposta de Dalmacio
Velez Sarsfield), Vicente F. Lopez, Alfredo Lagitt
e Victorino de la Plaza.

Jorge Cabral Texo, na Adverténcia, abrindo
o livro, escreve:

“Fug la critica, como se verd, parti-
dista ¢ inferior, sin duda alguna, a la obra
criticada; mas de! mimero y calidad de
los censores no debera inferirse que la
época en que se codificd nuestro dere-
cho civil, no fuera propicia. Gran parte de
las observaciones ademas de sufalta de
fundamento, fué formulada por personas
parciales, enemistadas o distanciadas por
actuar en bandos politicos opuestos al
del auctor del proyecto” (ob. cit., p. 5).

Observa-se, dessa forma, que tanto na Ar-
gentina, como no Brasil, as paixdes se repetiam:
adversdrios ¢ até inimigos dos codificadores
agrediam a obra, visando a pessoa do autor.
Com a diferenca, porém, que os opositores de
Velez mostravam-se inimigos declarados, ata-
cavam em campo aberto; 0s de Teixeira de Frei-
tas eram ¢mbugados, disfargados, os “Papinia-
nos de ciéncia guardada”, na expressio sardd-
nica do proprio Freitas.

Amntes a luta franca, emn campo raso, como a
que enfrentou Velez, que teve todavia a presti-
gid-lo duas grandes figuras da histéria argentina:
Bartolomeu Mitre e Domingo Sarmiento. Frei-
tas contava apenas com © apoio de José Tho-
maz Nabuco de Araujo e, assim mesmo
este se encontrava no exercicio da Pasta da Jus-
tica. Dal, talvez, a diferenga dos resultados nas
duas nagdes irmds.

A aprovagio do Cddigo argentino se fez
sem longas discussBes parlamentares, a Jibro
cerrado, por imposi¢o do Governo, que enxer-
gava nos opositores propdsito protelatério.

Escreve, a respeito, com muita propriedade,
Abel Chineton:

“La lectura de aquellas criticas paten-
tiza en forma tan evidente el desnivel entre
13 cultura juridica de 1a épocay Ja del am-
tor del Cddigo, que aun los mas reaccio-
narios tendrin que reconecer la patridtica

previsién de los dos presidentes argen-
tinos, cuyos nombres se vinculan a la
obra de Velez: 1a de Mitre, confiando a la
sola inteligencia de aquél su redaccion,
y la de Sarmiento imponiendo la sancién
del Cddigo a libro cerrado. Si los
“competentes”desharraban en esa for-
ma, es ficil presumir lo que hubieran he-
cho senadores y diputados, cuya esca-
sa preparacion juridica (patrimonio de
muy pocos de ellos) se agravaba en ¢l
caso, con el encono de las pasiones po-
liticas del momento™,
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-titucionalismo.

1. 4 integracdo de blocos econémicos e o
seu direito

1.1, Histdrico da integragdo

As entidades politicas surgem como expres-
sdes de poder concentrado, dotadas de maior
ou menor grau de autonomia, com a finalidade
de aplica-lo para a satisfacio de interesses das
sociedades, que o geram para organizi-las e
dirigi-las.

O poder politico que lhes corresponde re-
sulta de fenémenos sinérgicos, que concentram
o poder difuso sob a instigagio da consciéncia
da necessidade de atender a desafios que as
demais associages secundarias da sociedade
n3o teriam condigdes de enfrentar ¢xitosamen-
te. Por isso mesmo, tornou-se caracteristica
desse poder, o monopélio da vis absoluta.

Nio obstanie o processo historico registre
uma tendéncia rnais expressiva  concentragio
do poder politico, subsiste, em permanente ten-
sfo dialética, uma tendéncia antipoda a3 des-
concentragio do poder, como reagio de auto-
defesa das sociedades 4 lei da expansio e &
hipertrofia da autoridade, na linha da dramética
constatagio de Georges Burdeau, de que no
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universo politico, tode poder tende aa
monopdlic'.

A concentragdo responde pelas grandes

organizacdes politicas, como as aliangas, as
confederagbes e os impérios, a0 passo que a
desconcentraglo age em reforgo das entidades
politicas de menor porte, como as pdlis gregas,
os fendos medievais e, nos dias de hoje, impul-
siona o federalismo, a autonomia de regidese o
municipalismo,
A integragdo ¢ um fendmeno produzido por
determinado tipo de concentragio de poder
politico, que ocorre sempre que um grupo ou
uma entidade politica se une a congéneres para
responder com maior eficiéncia a desafios co-
muns, Trata-s¢ de wm fendmeno benéfico, na
medida em que, produzida sob vdrias formas ¢
com distintos objetos, a integragdio representa
a ascengH0 na agdo coletiva e na solidarizacfio
social.

Ambos os movimentos — concentragdo e
desconcentragdio — respondem as necessida-
des de buscar a eficiéncia do poder pela especi-

Os variados modos de integragdo dos po-
vos, como o da absor¢do dos vencidos pelos
vencedores, como o da homogeneizagio cultu-
ral pela coexisténcia no mesmo espago ou COMo
o da busca consciente da convivéncia otimiza-
da?, tém em comum o problema da legitimida-
de, que ¢ a medida da aceitaclio dos fatos. A
integragdo pode ser até objetivamente 1til ou
necessaria, mas o que a legitimars ser4 sempre
a communis opinio necessitas, que lhe propor-
ciona a soldadura ética, sem a qual ela nio sub-
sistird.

A integragdo decorre, portanto, da cons-
ciéncia politica amadurecida de que hoje, coma

nunca, ¢ mundo tende a s congregar em blo-

cos, porque a conquista de territ6rios e de mer-
cados pelas armas, sempre impugnada de radi-
calismo e de nacionalismo, cedeu espago 4 com-
peticio pela eficiéncia, 0 que tem mais a ver
com a redugdo dos custos de transaglio que
com o aumento dos custos da confrontagio.
Nesse novo mundo, que estd se erguendo
sobre os escombros indeplordveis das ideolo-
gias e das guerras totais, assoma a consciéncia

! BURDEAU, Georges. L’ Etat, Ed. du Seuil,
Paris, 1970, Cap. I, 2.

!y, EKMEKDJIVIAN, Migue! Angel. Introdu-
cion al Derecho Comunitario Latinoamericano, con
especial referencia al Mercosur, Ed. Depelma, Bs.
Atres, 1994, pp. 4a 7.

planetdria de que as organizagfes internacio-
nais tradicionais cumpriram um papel desbra-
vador na construgo dos modelos politicos do
proximo milénio: cabe-lhes afirmar as regras do
jogo e pavimentar a via de integracfio dos pai-
ses-membros na forma de blocos econdmicos
homogéneos com objetivos comuns.

E a tendéncia denominada minilateralismo,
no qual a integragiio sé processa no quadro de
relagbes multilaterais restritas, entre um nime-
ro menor de parceiros € com regras proprias,
bem definidas, sem que isso implique o desa-
trelamento dos blocos maiores, mundiais, con-

“tinentais ou subcontinentais.

Essa tendéncia se revela com crescente pu-
janga e nitidez na integragdo de blocos econd-
micos, sem diivida o fendmeno mais importante
da politica nesta segunda metade do século XX,

1.2, As formas de integracdo de blocos eco-
némicos

Os blocos econdémicos vém a ser 0 modo de
integracdo de entidades politicas caracteristico
desse fim de século, assim como outros modos
agregativos foram rgsponsaveis pelo surgi-
mento de outras formas historicas de organiza-
¢io politica, desde os proto-Estados aos Esta-
dos modernos, passando pelos Estados unita-
rios e pelas diversas experiéncias de unides de
Estado, como as federagdes e confederacdes.

Como a denominaco evocativa do econd-
mico ja indica, a finalidade que agrega esses
blocos, em todos os quadrantes do globo, nfo
¢ ouira que alcangar melhores resultados no
campo da produgdo, da transformagio, da
circulago, da distribuigio e do consumo das
riquezas através de uma modalidade integrativa
mais voltada 4 concertagdo finalistica de a¢des
que 3 fusiio de entidades politicas.

Entre outras concausas que podem ser
apontadas para essa busca de amplia¢do do
espago econdmico pela integragio de Estados,
tanto grandes como pequenos, sdo lembradas:
19) a remogiio do entutho protecionista, criado
ao longo de muitos anos de conflitos comerci-
ais ¢ bélicos; 29) a afirmagio pratica da excelén-
cia do livre mercado, como o mais aptc a propi-
ciar o progresso dos povos®; 3%) a necessidade
de reduzir os custos de pesquisa e de produgio
de bens e de servigos, pelo beneficio da econo-
miade escala; 4% a necessidade de competicio
com paises ou bilocos de grande expressio

} V. SAMPAIOQ, Martim de Almeida. Mercobu-
siness, in Mercosui, Ed. Maltesa, S3o Paulo, 1994,
p. 75.
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econdmica; ¢ 5% a transformagfio qualitativa
dos fluxos comerciais de comércio de matérias
primas e de produtos para um comércio de fato-
res de produgio’.

A forma mais simples de integragiio ¢ aque
cria as zonas de livre comércio, pelas quais se
objetiva apenas a eliminagdo substancial de
direitos alfandegirios. Seguem-se em comple-
xidade, as unides aduaneiras, que acrescem o
objetivo de homogeneizagio de tarifas e de
politica comercial de importagjo. No terceiro
estagio é que sdo criados os mercados comuns,
que além dos objetivos referidos, visam 4 livre
circulagio dos fatores de produgdo.

A forma de integragio mais completa e, por
isso mesmo, mais sofisticada e de dificil cons-
trugio ¢ a Comunidade Econdmica, cujo Gnico
exemplo ¢ a Comunidade Européia. Sua origem
foi a Cormnidade Européia do Carvio e do Ago
(CECA), criada cm 1951, pelo Tratado de Paris,
expandida nos dois Tratados de Roma, de 1957,
que instituiram a Comunidade Econdmica Eu-
ropéia (CEE) ¢ a Comunidade Evropéia de Ener-
gia Atdmica (CEEA on EURATOM)®. Sua for-
ma atual resultou do aperfeigoamento trazido
pelo Tratado de Maastricht, em 1993, que reti-
rou o adjetivo econdmico na qualificagdo da
Comunidade ¢ ampliou aos campos politicos ¢
social os objetivos integrativos, adotando,
como guia, o principio de subsidiariedade®, ocor-
rendo um “salto qualitativo em termo de trans-
feréncia de soberanias” com a previsdo da
moeda anica, “o mais tardar em 19de janeiro de
1999, para os Estados que cumpriram certas
condigdes” de natureza econdmica, marcando-
se 0 miximo de centralizag3o do tipo federativo
“pelas transferéncias significativas de poderes
para instituigdes supranacionais, como o Ban-
¢o Central Europeu™.

* Somente atingido o estigio de circulagdo de
Jfatores de producdo ha condigdes de surgir a integra-
¢do econdmica, cm raziio do intercAmbio de fatores
complementares em regime da competitividade, bem
como a criagio de comunidades econdmicas.

$ BORCHARDT, Klaus Dieter, em erudito es-
tudo, popularizado em sucessivas edigdes, 4 Unifi-
cagdo Européia, Criagdo e Desenvolvimento da Co-
munidade Européia, (Servigo de Publicagdes Ofici-
ais da CE, Luxemburgo, 1950, p. 5).

& Sobre o principio da subsidiariedade discorrer-
se-i adiante, a0 tratar dos aspectos constitucionais
do Direito da Integragdo e, particularmente, do Direito
Comunitario.

" NEVES, José Paulouro das, “Q Tratado de
Maastricht e a Construcdc Européia”, in 4 Unido
Ewropéia, Coimbra, 1994, p. 165.

1.3. Qdireito da integragdo

Temos que a criagio de institutos de inte-
gragio econdmica definidos como zonas de livre
comercio, unides aduaneiras, mercados comuns
e comunidades econdmicas exige a produgio
de correlatos instrumentos juridicos em plano
metanacional, embora ndo necessariamente su-
pranacional, que podem receber, genericamen-
te, a denominagdo de Direito da Integragio,
como ramg disciplinar especialmente voltado 3
realizagio dessas modalidades integrativase a
seu desenvolvimento,

Até a experiéncia da Comunidade Econd-
mica Européia, esse Direito da Integragiio se
continha exclusivamente no &mbito do Direito
Internacional Publico, como um produto
consensual da-vontade de paises pactuantes
que exerciam poderes decorrentes de seus res-
pectivos direitos internos.

Existiam, em conseqiiéncia, dois planos ju-
ridicos: o interno, baseado na coercio, ¢ o0 in-
ternacional, baseado na pactuagio.

A partir da Comunidade Econémica Euro-
péia formou-se, com destaque do Direito de In-
tegragdo, um ramo juridico inteiramente novo
que, embora também nascido da pactuagio in-
ternacional, tornou-se um prosseguimento do
direito interno, supra-ordinado as ordens juri-
dicas nacionais que o geraram: o Direito
Comunitdrio.

Dotado de autonomia disciplinar, em razio
da especificidade de seus principios e méto-
dos, o Direito Comunitirio ostenta como sua
caracteristica mais marcante o fato de nio ser
nem um ramo do direito interno nem, tampouco,
do direito internacional, mas ser “um direito
préprio dos Estados-Membros, tanto quanto
sen direito nacional”, coroando a hierarquia
normativa de todos eles ***.

Além dessa importante e destacada carac-
teristica, que sobrepaira por sua originalidade,
o Direito Comunitdrio apresenta certas caracte-
risticas corolarias que lhe dio fisionomia pro-
pria e inconfundivel no mundo juridico: a

* V. EKMEKDIJVIAN, Miguel Angel, op. cit.,
pp. 65 ¢ 66.

* O Tribunal de Justiga da Comunidade, na sen-
tenga proferida no caso COSTA versus ENEL, as-
sim conceituou o Direito Comunitario: “Distinta-
mente dos tratados internacionais, o Tratado da CEE
instituiu um ordenamento juridico proprio, integra-
do ao sisterna juridico dos Estados-Membros™..."um
corpo de direito que vincula a seus nacionais ¢ a cles
proprios” (TICE, sentenga de 15 de junho de 1964,
A. 6-64).
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aplicabilidade imediata, que vem a ser a des-
necessidade de que sobrevenha uma norma
nacional adotando norma comunitdria; a ap/i-
cabilidade direta, que ¢ sua capacidade de gerar
direitos e obrigagdes para os cidaddos ¢ enti-
dades de direito privado dos Estados-Membros;
a aplicabilidade pelos juizes nacionais, pois
todo o juiz nacional torna-se, também, ao mes-
mo tempo, um juiz do Direito Comunitario; e a
supremdcia normativa, qUe Ve a ser a supra-
ordinagiio do Direito Comunitirio ao direito in-
ternc dos Estados-Membros,

Em suma: 0 Direito da Integragdo pode set
conceituado tanto pelo que é como pelo que
tende a ser. E um ramo did4tico do Direito Intez-
nacional Pblico, extremamente permeado por
disposigfes administrativas, tributrias, traba-
Ihistas, ¢ivis ¢ comerciais, que se aplicam por
recepiio do direito interno dos Estados que
compdem zonas de livre comércio, as unides
aduaneiras on as comunidades econdmicas in-
cipientes. Tende a ser o embridio de um Direito

Comunitdrio, na medida em que a integragio

econfmica prossiga ¢ atinja niveis mais eleva-
dos, configurando-se uma Comunidade, dota-
da de direito préprio com caracteristicas supra-
nacionais.

Como néo poderia deixar de ocorrer, tanto o
Direito de Integragéo, ainda doutrinariamente
atrelade ac Direito Internacional Pablico, como
sua peculiar manifestagio contemporfinea do
Direito Comunitério, dotado de autonomia, tan-
to frente ao direito interno quanto ac interna-
cional, apresentam inimeras intersecgdes com
conceitos tradicionais, como o s§0 a soberania,
oconstitucionalismo ¢ o federalismo. Vale a pena
dedicar-lhes um breve exame para melhor en-
tendimento das caracteristicas e da problematica
juridica do Mercosul.

2. Aspectos doutrindrios relevantes

2.1. Soberania e integragdo

Esta-se diante de um conceito em continua
transformacio, desde seu surgimento; para al-
guns, ainda no século X1, quando apareceu num
mapa de S. Vitor de Marsilla, mas, para a maioria
dos autores, ne século X VI, na obra de Jean
Bodin, com o sentido de summa potestas, on
seja, “poder absoluto e perpétuo”... “niolimi-
tado, nem em poder, nem em responsabilidade,
nem no tempo ”, n3o reconhecendo autoridade
superior salvo a de Deus'.

Bodin, como outros autores da época, de-
senvolven o conceite como fundamento para

19 Les six livres de la Republique, Patis, 1533, L.
I, Cap. XI.

afirmar a incontrastabilidade da autoridade real,
tanto em face do Papado como sobre os senho-
res feudais, buscando instrumenti-lo como
ferramenta do rei para lograr a integraciio naci-
onal em torno de sua pessoa, superando ¢ me-
dievalismo e criando condigdes de governabili-
dade legitima sobre grandes espagos geografi-
cos na Europa renascentista. Em pouco tempo
a scherania tornou-s¢ uma espécie de dogma
politico, embora vie¢sse a saber certa atenuagio
em Santo Tomas, Hugo Grocie ¢ Vattel, que a
adotaram com reserva do campo préprio do
Direito Internacional ',

Em quatro séoulos, a titularidade da sobera-
nia migrou do rei para o Estado ¢ deste paraa
Nagéio, chegando-nos, hoje, um conceito muito
modificado, quase denegatério do que se teve
como aceito: j4 nfo £ mais absoluto, porque
tornou-se relativo ao poder real dos Estados;
nem perpétuo, porque sofreu mutages ¢ até
desapareceu em certos casos; nem ilimitado,
pois o Direito Internacional forgou sua restri-
£a0 € seu condicionamento diante de valores
universais, entre os quais a legitimidade, que
ressurgiu, mais afirmativa do que nunca, na se-
gunda metade deste século.

Nio é necessario chegar-se ao Direito da
Integragic para constatar-se a passagem da
supremacia da ordem nacicnal para a ordem in-
ternacional, detectada em inumeras dreas da
convivéncia humana em que valores universais
estiio em jogo', De qualquer forma, a perda de
sentido proprio da expressio soberania tem
levado autores de renome a varré-la do léxico
juspolitico ¢ substitui-la por awtonomia ou in-
dependéncia, que apresentam sentido mais pre-
ciso™,

As organizagdes imternacionais, desde sua
criagdo e por todo o correr do século, também
foram notiveis instrumentos de integrag3o, con-
correndo para a dlluwﬁo do conceito de sobera-
nia ¢, em co para a criagdo de uma
responsabilidade internacional dos Estados.

1 GROCIO, Hugo. De jure belli ac pacis, L. TIL

12 Tome-se como eloqilente exemplo o desenvol-
vimento do chamado direito internacionsal da integra-
o comunitéria, iratado em autores de varios paises
¢ aplicado por cortes nacionais de vérios Estados. A
respeito, as mengdes de Miguel Angel Ekmekdjian &
obra de Radl Vinuesa, Thomas Buergenthat ¢ Alfre-
do Verdross e a arestos de cortes federais norte-ame-
ricgfas, argentinas ete.

1 £ o caso de Georges Burdeau, in Traité de
Science Politique, L G.D.J., T. II, pp. 305 ¢ 8., que
prefere o termo “independéncia” dos Estados.
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Ainda assim, as organizagdes internacionais
serviram mais como instmamento de integragfo
politica ¢, em alguns casos, social, que de inte-
gracdo econdmica. A Histéria recente veio de-
monstrar que esse tipo de integragio ainda nio
pode ser alcangado em nivel mundial, necessi-
tando-se certas condigdes geo-sdcio-econdmi-
cas propicias para a formagio de blocos espe-
cificamente devotados & ampliagio do espago
econdmico.

Em outros termos; nfo decorreu de um Di-
reitq de Coordenagio tradicional, proporciona-
do pelo Direito Internacional, mas de um Direi-
to de Integragdio, que veio superi-lo, possibili-
tado apenas em quadros geo-politicos mais
restritos.

O desenvolvimento das medalidades dos
blocos de integragio econdmica exigiu a corre-
lata institnigdo de instrumentos juridicos ade-
quados — um Direito da Integragdo, como se
examinou — que, nascido através do instrumen-
tal do Direito Internacional Piblico, vem assu-
mindo identidade prpria como conjunto de
principios € regras aptas para a constituigiio
desses espagos politico-econdmicos, a0 mes-
mo tempo soliddrios, internamente, e competiti-
vos, externamente, no contexto especifico do

2.2. Constituicdo e integragdo

Novamente faz-se aqui necessario distinguir
o Direito da Integragfo, como género, do Direito
Comunitério, como espécie, embora com ape-
nas um ¢xemplo atual, mas inggavelmente com
extraordinario apelo contemporineo.

Por um lado, o Direito da Integragdo, en-
quanto espalhamento do Direito Internacional
Publico aplicdvel aos sistemas pactuais de in-
tegragio entre Estados, oferece poucos proble-
mas de interseceio com Direito Constitucional,
praticamente concentrados nos aspectos de
competéncia para celebragdo de tratados ¢ de
recepgio na ordem juridica interna do direito
deles resultantes; anibos temas amplamente tra-
balhados pela doutrina. Assim € que se pode
exigir previsfo explicita ou implicita de institui-
¢do de tratadostde integragiio ou exigir, pelo
menos, a inexisténcia de vedagdo, ainda que
implicita, nas ConstituicSes dos Estados can-
didatos 3 associagio em blocos econdmicos.

Por outro lado, o Direito Comunitdrio,
como wn passo qualitativo adiante no Direito
da Integracio, exigird previsfio constitucional
mais explicita, j& que se necessita de uma dele-
gagio de poderes para instituir-se uma ordem
juridica supranacional e, em conseqiiéncia, um

Direito Metaconstitucional, capaz de produzir
normas e atos concretos com ¢ficicia nfo sé
sobre os Estados-Membros como sobre as pes-
soas fisicas e juridicas a eles sujeitas.

Esse Direito Comunitirio, com a extensdo,
que lhe & hoje reconhecida, totalmente original
em Direito Comparado, tem sido objeto de con-
tinuo aperfeicoamento doutrinirio produzido
por autores especializados de varios paises e,
sobretudo, de aperfeigoamento jurisprudencial
contido em importantes decisdes judiciarias do
Tribunal de Justica da Comunidade Européia .

Nio obstante tal avango, a maioria dos es-
tudiosos ainda reconhece no Dirgito Comuni-
tirio uma ordem juridica delegada, que, por
iss0, tem sua exclusiva base de validade nas
Constituigdes dos Estados-Membros. Dessa
afirmagdo, todavia, ja se comega a discordar com
certa freqiiéncia, e a chamada teoria da dele-
gagdoe, que a tem suportado, passa a ser con-
testada com fundamento em inimeros indicios
que parecem convergir para afirmar a tese opos-
ta, cu sgja, do poder propric, em que se reco-
nhece uma certa autonomia do Direito Comuni-
tario uma vez criada a entidade supranacional
que deveri legitimamente produzi-lo.

Sdo exemplos mencionados desses indici-
o0s de um direito autondmo, € ndo meramente
delegado: a reivindicagfio jurisprudencial de
superioridade, autonomia € unidade do orde-
namento comunitério por parte do Tribunal de
Justica da Comunidade Européia; a aplicagdo
direta da norma comunitaria; o carater comuni-
tario e niio delegado do Parlamento Europeu; a
teoria dos poderes comunitarios implicitos ¢ a
agfio de incumprimento, pela qual se submete o
Estado refratirio as normas da Comunidade,
além de outros que s¢ vém afirmando®.

De qualquer forma, ¢ indiscutivel que mdo
se inicia por wmna delegagdo, pelo menos em sua
origem, abstraindo-se as discutiveis metamor-
foses juridicas da ordem metaconstitucional

M V., a respeito, EKMEKDIIAN, Miguel Angel,
op. cit, pp. 71 a 73

% Uma lista mais completa, com quatorze argu-
mentos, inclusive os mencionados, selecionados por
seu impacto, recebeu um exame acurado e erudito de
Francisco Lucas Pires, no artigo intitulado “Unido
Européia. Um Poder Proprio ou Delegade”, in A
Unido Européia (obra goletiva, Coimbra, 1994, pp.
149 a 156), concluindo que a nova dindmica integra-
tiva criada no Tratado de Maastricht e na convergén-
cia em curso para a constituigiio da moeda finica da
Comunidade Européia, ¢ um reforgo da tese do po-
der préprio.
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assim criada. Isso ressalta aimporténcia da exis-
téncia de previses constitucionais autorizati-
vas da delegagfio, como a da Alemanha (Lei
Fundamental, art. 24), a da Franga {Constitni-
¢dode 1949, art. 55); a da Itdlia (Constitui¢do de
1947, art. 11) e a da Espanha (Constituigio de
1978, arts. 93 e 96).

Mas mesmo no contexto da teoria da dele-
£agio, persistem imimeros problemas, como o
referido ao controle de constitucionatidade ado-
tado pelo Estado-Membro, se concentrado, se
difuso ou se prévio, ¢, como o relativo a repar-
tig5o de competéncias entre unidades federa-
das ou atributivo de poderes exclusivos a cer-
tas regides autdnomas, peculiares a certos Es-
tados. Sobre esses {iltimos cabe uma breve di-
gressio.

2.3. Federogflo, autonomia e integracdo

O problema federativo e, até certo ponto, o
das autonomias regionais, em face do Direito
da Integragio e do Direito Comunitério, pode
equacionar-s¢ da seguinte maneira: quais as
competéncias constitucionais que admitem ser
negociadas (Direito da Integragfio) ou delega-
das (Direito Comunitario) através de tratados
de integracio?

As respostas s3o diversas, uma vez que
cada sisterna constitucional apresenta suas
peculiaridades: h4 os que sdo explicitos a res-
peito ¢ os gue exigem do intérprete complica-
das construges doutrindrias.

No caso da Espanha, o art. 93 de sua Carta
Magna autoriza expressamente que se transfi-
ram a uma institui¢do supranacional, a Comu-
nidade Européia, as “competéncias derivadas
da Constituigfio ”, nfo distingnindo as compe-
téncias do Estado espanhol das competéncias
autonbmicas. Se se entender que a antorizaglio
constitucional se refere a ambas, poder-se-d
concluir que “a incorporagio da Espanha 4
Comunidade Européia suple a concentragio,
em dita instincia supranacional, de um impor-
tante conjunto de competéncias que antes se
exerciam pelo aparato do Estado ou pelas insti-
tuigSes autondmicas”. Desde este ponto de
vista, poderia deduzir-se que a adeslo do Esta-
do espanhol 3 Comunidade Européia causou
uma efetiva perda de poder a suas comunida-
des autdnomas “ao menos, em todo caso, no
que respeita 4 disponibilidade de matérias que
1;’2‘;.?“3“‘ a ser atribuklas a Comunidade Euro-

% MACHADO, Santiago Mufioz. E! Estado, El
Derecho Interno y la Comunidad Europea, Ed. Civi-
tas, SA, Madr, p. 28.

No casc da Alemanha, para mencionar um
exemplo de arraigada tradiciio federalista, tem-
se entendido que a delegaciio feita pelo poder
central 4 Comunidade Européia produziu uma
descompensag3o no equilibrio interno entre os
poderes da Unidio e os dos Lander, benefician-
do o centripetismo naquele pais, aoc ponto de
certos autores ja prenunciarem a perda da pré-
pria essgncia federal do sistema.

No caso do Brasil, como ultimo ¢xemplo, a
intersecgo do Direito da Integragio com o Di-
reito Federativo propde o debate sobre a sufici-
éncia da norma do art. 4%, pardgrafo anico, que
prevé a integragio latino-americana, para que a
Unifo negocie competéncias que possam estar
adscritas as demais entidades federativas de
natureza politica, como os Estados-Membros,
o Distrito Federal ¢ os Municipios ¢, até, com
mais razdo, em futuro, para que transfira pode-
res a umna organizagio supra-estatal regional.

A partir de exemplos como esses, em que
sobressai uma nova concentragio de poderes
constitucionais, que j4 estavam antes diluidos,
num 6érgdo internacional supra-estatal, alguns
autores tém vislumbrado uma regressio da des-
centralizago, seja ela federativa ou autondmi-
ca que, por conseqiiéncia, poria em xeque nfo
s6 a boa aplicagiic do principio da subsidiarie-
dade como, por decorréncia, os direitos indivi-
duais, tanto pela eventual possibilidade de re-
definic¥o restritiva como pela dificuldade de
participagfio, dado o distanciamento entre o in-
dividuo e o nivel decisério supra-estatal.

Agregue-sc, finalmente, e nio menos pon-
deravelmente, o impacto do que hoje ja se con-
vencionou de denominar de tendgncia expan-
siva do Direito da lategracio, do tipo comuni-
tdrin, por se tratar de um direito construido so-
bre objetos a serem alcangados ¢ nio sobre um
rol de competéngias taxativas, e ter-se-d debu-
xado um quadro que, decididamente, produz
inquietantes colisdes de interesses nos Esta-
dos Federados e naqueles que contém regides
constitucionalmente autdnomas.

No caso da Comunidade Européia, o seu
Direito Comunitério, em plena ¢ dindimica ¢la-
boragio por seus proprios drglos, ji apresen-
1a, pelo menos, dois poderosos vetores de ex-
pansividade em agio: a doutrina do efeito util,
pela qual, por um método teleologico, deduzido

17 R. MORAWTT?Z. Die Zusammenarbeit von
Bund und Lénder bei Vorhaben der Europdishce
Gemeimschaft, Bonn, 1981, pp. 85 ¢ ss.
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dos objetivos da Comunidade, se fixa (¢ se am-
plia) o alcance dos respectivos poderes, ¢ a
doutrina dos poderes implicitos, pela qual os
juizes expandem contimiamente, por via inter-
pretativa, as atribui¢des da Comunidade'®,

Como se pode observar, s3o delicadas as
situagdes que esses Estados apresentam, abrin-
do um legue de alterngtivas doutrinarias gue
ora restringem os poderes de negociacio (e de
delegagdo) da Unifio ou Estado Central, eni be-
neficio dos principios federativo e autondmico,
ora, ao revés, ampliam-nos, com vista 4 realiza-
¢do dos objetivos metanacionais de integragio,

2.4. Subsidiariedade e integragdo

A experiéncia histérica da Suiga, o acolhi-
mento na Lei Basica de Bonn e, mais recente-
mente, no Tratado de Maastricht'?, puseram em
primeiro plano de evidéncia no cendrio juspoli-
tico 0 principio da subsidiariedade.

Aplicado com a flexibilidade que se Ihe re-
conhece, embora bem claro ¢ definido em seu
essencial, o principio prové a chave para a raci-
onalidade e a transparéncia na repartico de
competéncias hierarguizadas ou, de gualguer
forma, verticalmente dispostas, como € a hipé-
tese de autonomias regionais, de autonomias
municipais, de autonomias federativas ou de
uma estrutura pluriestatal de integragfo.

Este principio, que sob certo aspecto remon-
ta a Aristdteles, foi retomado por Santo Tomas®
¢ tornou a emergir no Renascimento, na voz de
Dante, quando assinalou que nio cabia ao Im-
perador decidir de imediato “todos os peque-
nos assuntos de cada cidade™, pois “as nagdes,
reinos ¢ cidades tém caracteristicas diversas,
que tém que ser consideradas em leis especi-
ajs %!, A doutrina social da Igreja o absorveu e
o desenvolveu, como se 1€ na obra do Bispo
Ketteler” e, em sua plena expressio, nos docu-
mentos pontificios de Ledo XIII* ¢ Pio XI**.
Este Papa foi ainda o primeiro a definir o princi-
pio: “E necessario, portanto, que a autoridade
suprema do Estado deixe as associagdes inferi-
ores resolver aqueles assuntos e questdes de

¥ A respeito, 8 jurisprudéncia recolhida por
BOULOIS et CHEVALIER, em Les Grands Arrets
de la Cour de Justice des Communautés Européen-
nes, I, Paris, 1983, pp. 231 a 244,

9 Art. 39-B.

t Politica, 11, 15.

U Monar wia, 1, 14.

B Kettelers Schrifien, 1, 103, e 11, 162.

B erum Novarum, n®. 6,9, 10, 26 ¢ 38.

# Quadragesime ANNO, n®. 36 ¢ 80.

importincia menor”, pois “desta forma se lo-
grara que leve a cabo com maior soltura, ener-
gia e eficacia todas aquelas tarefas que sdo de
sua exclusiva competéncia: dirigindo, vigilan-
do, urgindo, castigando, segundo o caso re-
queira e a necessidade o exija”.

Ao considerar a sucessiva subsidiariedade
2 que devem sybmeler 28 01ANIZACHES 500118
e politicas, da agdo individual 4 internacional, o
principio oferece nio s¢ a solugdo mais racio-
nal no trato do poder, como a mais legitima,
PO Ser a mais consentinea com a necessidade
da protecic das liberdades civis, sociais e poli-
ticas, como observa o autor espanhoi Juan Val-
let de Goytisolo®. E precisamente neste aspec-
to, o reforgo em cada instancia deciséria, social
ou politica, da liberdade da pessoa humana,
que esta, por certo, o superior fundamento de
validade e a grande contribui¢fio do principio &
sociedade do terceiro milénio.

O acréscimo do nivel commnitario internaci-
onal 4 piramide deciséria das organizages po-
liticas foi um consectario 16gico que Maastri-
cht Jogrou pbr em evidéncia com inggavel des-
cortino A luz do principio da subsidiariedade,
elevando, em conseqiiéncia, 0 Direito Comuni-
t4rio a uma extraordinaria dimensido humanisti-
ca, que ja se tarna bastante visivel no corolario
da aplicabilidade direta de suas normas, de
vez que todos os cidaddos dos Estados-Mem-
bros sdo também cidadios da Comunidade.

Neste sentido, a Comunidade Européia pa-
rece ter avangado com dindmica propria, nio
apenas aquela oriunda diretamente dos seus
Tratados fundamentais, mas de um impulso or-
ganizador original, dotado de consentida auto-
nomia. Santiago Muifioz Machado registra essa
tendéncia nas seguintes passagem de seu livro
O Estado, O Direito Interno e a Comunidade
Européia: ... a Comunidade tem penetrado
paulatinamente em setores (Como a matéria do
meio ambiente ou a protegdio dos consumido-
Tes, para usar os exemplos mais convencionais)
que parecem gscapar aos objetivos que primiti-
vamente justificaram o nascimento da nova
organizagio "%,

Concortem para essa construgdo, relativa-
mente autbnoma, do Direito Comunitario euro-
peu, ¢ por isso mesmo merecedora de atenta
observaglo por parte dos politicos ¢ dos

» Tres Ensayos, Ed. Speiro, Madri, 1981, pp.
147 e ss.
¥ MACHADOQ, Santiago Muficz, op. cit, p. 36.
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juristas, certas caracteristicas que essa ordem
juridica apresenta ¢ que o mencionado autor
alinha com percuciéncia:

a) a competéncia de atribuigfo: os poderes
comunitarios nfo sjo descritos mas s3o dessu-
midos de objetivos concretos a serem atingi-
dos;

b) os Tratados formadores ndo contém lista
taxativa de competéncias,

€) por vezes ndo ha sequer definigio de ob-
jcthOS,

d) é possivel entender o contetido das com-
peténcias comunitirias analisando a natureza e
0 alcance das agdes previstas;

¢) a formula empregada pela Comunidade
Européia tem sido vincular atribuicdes a fins ou
objetivos que sfio confiados 3 Comunidade,
enquanto 6rgdo responsavel pela desejada in-
tegragio?.

Disso decorre a necessidade de recorrer-se,
no Direito Comunitério, ao principio da subsi-
diariedade, de uma maneira muito mais intensa
que nos sistemas juridicos construidos sobre
defini¢des taxativas de competéncia: ndo sé a0
legislador se destina o principio € ndo apenas
¢ele deve cumpri-lo, como também os Orgios
administrativos ¢ judicantes da comunidade,
que devem construit o contetido de suas pré-
prias competéncias & medida em que se desdo-
bram em suas agies®* ¥

¥ Idem, ibidem, pp. 37 a 38.

# E diz MACHADO, Santiago Mufioz, cm seu
erudito ensaio: “Veremos inmediatamente coémo ¢l
articulo 235 del TCEE las competencias comunitari-
as no s¢ fijan conforme a un listado de materias
concretas, por ¢l contrario, si log poderes se usan
para alcanzar los fines u objetivos que le Comunidad
tiene confiados, cuslquicr materia puéde ser atraida
al Ambito de sus responsabilidades™ (op. ¢it. pp. 41
¢ 42) c adiante “Es e¢ste, en verdad, wre procesc de
autodefinicicn del contenido material de la compe-
tencia, tecnica que contraria, desde luego, la idea de
que las constituciones de los Estados miembros sélo
autorizan una transferencia tasada de atribuciones™
(op. cit. p. 42).

¥ Acrescenta Santiege Mufioz Machado: “So-
bre esta técnica de delimitar el contenido de las
competencias on atencién c los fines u objetivos
que se han scfialado por los Tratados de 1a Comu-
nidad, ¢fr. p. PESCATORE, Les cbjectifs de la
Communauté economi ue européenne comme
principes d’interpretation dans la jurisprudence
de la Cour de Justice”, em Mel. Ganshof Van der
Meersch, 1972, pp. 325 ¢ 8. (op. ait. p. 41, nota 19),

Em suma, al temos um principio dinimico
para um direito dinfimico: um metaconstitucio-
nalismo estd no horizonte do Direito da Inte-
gragfio, como prenincic ¢ antecipa¢io de um
Direito Comunitério j4 ¢m realizago.

3. Mercosul

3.1. Antecedentes e macroobjetivos

A desintegragfio dos espagos coloniais his-
pano-americanos decorrente dos movimentos
independentes fraciondrios, sucederam-se ing-
meras tentativas de reintegragiio das unidades
politicas resultantes, ora com énfase no politico,
ora no econdmico, quando niio em ambos os
aspectos.

Com ¢ sabido, as peculiaridades histérico-
culturais dos Estados resultantes das coloniza-
¢Oes inglesa ¢ portuguesa escaparam dessa ato-
mizag3o politica, permitindo a criaglo de grandes
paises, como o Canada, os Estados Unidos ¢ o
Brasil, de dimensdes continentais,

Nio obstante o esforgo de notiveis precur-
sores, coms Simén Bolivar ou Franciso Morazin,
este na América Central, somente a lideranca dos
Estados Unidos da América viria a deflagrar o
processo integratdrio, com o Congresso de
Washington, de 1889-1890, que levantou a ban-
deira da criac3o de uma unifo aduaneira conti-
nental; um esforgo ndo totalmente frustrado por-
que nele se fincaram as raizes da futura Orga-
nizag3o dos Estados Americanos — OEA.

Ocorre, como ja foi lembrado, que nem esta
¢ nem qualquer outra organizagiio internacio-
nal de cardter eminentemente politico apresen-
taram condi¢des de conduzir a criagio de
mercados regionais e, por isso, em pouco tempa,
comegaram a SUrgir outros tipos de institniches
voltadas precipua ou exclusivamente s neces-
sidades de integragio ¢condmica na América
Latina. Mencionem-se, por sua importincia, a
CEPAL - Comisso Econfmica para a Amética
Latina, em 1948; a ALALC — Associagdo Latino-
Americana de Livre Comércio, em 1960; a
CECLA - Comissio Especial de Coordenacfio
Lafino-Americana, em 1963; 0 INTAL — Instituto
para Integracio da América Latina, em 1964; 0
CARICON - Comunidade do Caribe, em 1973; 0
SEL A - Sistema Econfmico Latino-Americano,
em 1975; ¢ a ALADI — Associagfio Latino-Ame-
ricana de Integragio, em 1980.

Dentro dos objetivos dessa ultima institui-
¢H0, Argentina, Brasil, Paraguai ¢ Urugnm inicia=-
TAIN 0 Processo que culminou com a assinatura
do Tratado de Assungflo, em 1991, visando 3
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instituicio de um Mercado Comum do Sul -
Mercosul. Deve-se registrar, ém particular, os
esforgos preliminares desenvolvidos pela Ar-
gentina ¢ Brasil, na moldira de suas relagdes
bilaterais, que depois que se livraram dos res-
pectivos regimes autocraticos, se sentiram es-
timulados para dilatar seus esforgos econdmi-
cos € firmaram um protocolo de objetivos limi-
tados até o ano 2000 (Alfonsin-Sarney) que,
mesmo sem mencionar um mercado comum, €
tido como a base do Tratado de Assungio, que
nfo teria amadurecido tio rapidamente sem essa
iniciativa.

Desde logo deve-se consignar que o objeti-
vo perseguido pelos Estados associados do
Mercosul ndo antagoniza nem afasta, sendo que
se harmoniza com o objetivo maior e o prepara,
de criagdo de um Mercade Conmm Latino-Ame-
ricano ou continental, ainda porque sistemas
integrativos semelhantes ji vém congregando
outros paises da regido, como o Pacto Andino,
que reiine Bolivia, Coldmbia, Equador, Peru e
Venezuela, € o Nafia — North America Free Tra-
de Association, que reane Canada, Estados
Unidos e México®.

Em todos os recentes exemplos de integra-
¢80 econdmica americana, dos quais o Merco-
sul desponta como ¢ mais ambicioso, pois pre-
tende a criagdo de um mercado comum, sente-
se a nitida influéncia da experiéncia da Comuni-
dade Européia, como uma solugio bem sucedi-
da para acelerar o desenvolvimento econdmico
pela adogdo do mercado livre e, em etapas pos-
teriores, ampliar a integragdo a outros setores
da vida humana, projetando-s¢ para o futuro
como matriz de megaotganizages politicas sub-
continentais ¢ continentais.

A consciéncia da necessidade de unifo de
esforgos ¢ essencial; a busca e escolha dos
modelos € decorréncia. De qualquer forma, tudo
indica que estamos diante de um processo irre-
versivel em escala mundial. Hoje, a indagagio
que se impde ndo ¢ mais se se¢ deve ou ndo
adotar a pratica do livre comércio ¢ ampliar os
mercados nacionais, mas como fazé-lo daforma
mais tapida, ampla e eficiente possivel.

} O propdsito maior esti expressamente consa-
grado no Tratado de Assungio, de 26 de margo de
1991, nos seguintes termos: “Conscientes de que o
presente Tratado deve ser considerado como um novo
avango no esforgo tendente ao desenvolvimento pro-
gressivo da América Latina, conforme objetivo do
Tratado de Montevidéu, de 1980™.

3.2. Natureza juridica

O Mercosul €, tanto quanto os demais exem-
plos existentes de integragdo, ao mesmo tem-
po, uma meta e um caminho. E 0 que se depre-
ende do seu artigo 1%: pretende se estabelecer
vm Mercado Comum, Como elegantemente de-
finiu Héctor Gros Espiell, um de seus subscrito-
res, na qualidade de Chanceler do Uruguai, “Es
un tratado que establece ¢l camino, el procedi-
miento, la forma y contenido del proceso para
llegar al objetivo de constituir el Mercado
Comun. No lo crea. Determina como se ha de
llegar, necesaria e indudablemente, a é17**.

Pode-s¢ afirmar, portanto, que o Tratado de
Assun¢do ¢ um documento pactual prelimi-
nar de integragdo, podendo, nessa qualidade,
ser reconhecido como um diploma gerador de
uma ordem juridica de integragfio, sob o regime
da Dircita lnteraacional Pablice, que se supde
deva ser gradual e permanentemente construi-
do sob sua égide.

Entretanto, sc considerado sob a dptica mais
dilatada da integracfo latino-americana, defini-
da pelo mencionado Tratado instituidor da Ala-
di, o Tratado de Assungdo também pode ser
caracterizado como um acordo parcial de inte-
gragdo econdmica, como tal regulado nos Ca-
pitulos I e I11, daf sua expressa mengiio (art. 89)
a0s compromissos firmados no dmbito maior
daquela associagio, ¢, em conseqiiéncia, a apli-
cagio dos dispositivos dos Capitulos IT, TIT, IV
e Vdaquele Tratado latino-americarno, o que o
torna aberto 3 adesdo dos demais paises mem-
bros da Aladi (art. 92, inciso a)*2.

3.3. Objetivos

Direcionados ao objetivo geral de consti-
tuir um Mercado Comum, o Tratado de Assun-
¢do define trés conjuntos de objetivos especi-
ficos de integragfo:

12) a livre circulagdo de bens, servigos ¢ fa-
tores produtivos entre os paises, através, entre
outros, da eliminacio dos direitos alfandegari-
0s, restrigdes nfo tarifarias 4 circulagio de mer-
cado e de qualquer outra medida de efeito equi-
valente;

3# GROS ESPIELL, Héctor. “El tratado de Asun-
cioén y Algunas Cuestiones Juridicas que Plantea”, in
evista Juridica del Centro de Estudiantes de Dere-

cho, Montevidéu, Ano 1L, n° 5, 1991, p. 9.

3 EKMEKDJIAN, Miguel Angel, in op. cit., p.
207, ndio deixa de chamar da aten¢io para os aspec-
tos praticos, de indole diplomética, envolvides na
hipétese de adesio de outros paises latino-america-
nos a0 Mercosul, no dmbito da Aladi.

Brasfliaa. 32n. 128 oul./dez. 1995

215



2%) g estabelecimento de uma tarifa externa
comum ¢ a adogio de uma politica comercial
commum com relacio a terceiros Estados ou agru-
pamentos deEstadoeacpordenaciodepos:-
¢Bes em foros econdmico-comerciais regionais
¢ internacionais;

g ooordenaqﬁo de politicas macroeco-
ndmicas e setoriais entre os Estados-Partes —
de comércio exterior, agricola, induostrial, fiscal,
monetdria, cambial e de capitais, de servigos,
alfandegiria, de transportes ¢ comunicagdes ¢
outras que s¢ acordem —, a fim de assegurar
condictes adequadas de concorréncia entre 08

Estados-Partes®.

Esses objetivos obedecem a um cronograma
de realizacho que j4 teve concluida a sua primeira
fase de implantacdo, cm 31 de dezembro de 1994,
com a adog#io da tarifa zero e 0 desaparecimento
de barreivas nfiotarifarias™®, embora com as res-
salvas consignadas nas listas de excecles, de
mercadorias que serfio desgravadas conforme
cléusulas de salvagm:da”

Surge aqui, com relagio ao enunciado dos
objetivos, uma primeira questio relevante a res-
peito do modelo de integracio adotado - o
Mercado Comum, Como s¢ pretenden ultrapas-
sar os modelos mais simples — a zona de livre
comércio ¢ a unifio aduaneira — para constituir
cssafonnammsavanqadaeamblmosadmme-
grachio econdmica, “essencialmente porque
visa apenas 4 liberalizacfio dos ﬂuxos comercl
ais, mas sim 3 plena liberdade de circulagio de
bens, pessoqg,setnqosecaplms na expres-
sdo de José Angelo Estrella Faria, esswobjeu-
vOs§ sﬁod:‘lit:meﬁngemandantes em termos de
mobili c ica do processo integrativo,
dai nfio bastar "ar:?fodebarrelms sendo
mw“:luma inisiracllo permanente”,
objetivo operacional que faltou ao Tratado de
Assunglio, registrando, no particular, o seu
COIpo normativo, “vazios muito sensfveis ™.

3* Art. 12 do Tratado de Assungio.

3 O Anexo I de Tratado de Assunglio estabelece
prazo mais dilatado pare o Paraguai ¢ o Uruguai para
o desgravame comercial, até 31 de dezembrode 1991,
de acordo com o previsto no art. 62 do Tratado.

¥ Esang cldusulas s3o objeto dos artigos 62 ¢ 7%
do Tratado de Assunglio.

% As expressbes citadas sfio de José Angelo Es-
trella Faria, inclusive o grifo que ressattou a admtinis-
tragdo permanente, salvo & Gltima, que este autor
tomou emprestado a0 comentarista uruguaio Gusta-
vo Magarifios (v. O Mercosul: Principios, Finalidade
¢ Alcance do Tratado de Assungdo, MRE, Prasilin,
1955, pp. 40 e 41).

De qualquer forma, fazendo coro com Ave-
lino de Jesus, tais objetivos demandam “traba-
Lhos exaustivos & sucessivos”, 0 que implica
na constante utilizagio dos pnncipms que in-
formam o Tratado: a flexibilidade, a gradualida-
de e equilibrio, bem como o desenvolvimento
de permanentes estudos, para que essa experi-
éncia se possa firmar como o Gnico ¢ real mer-
cado comum no continente®’.

3.4. Orgdos

A orghnica do Tratado de Assungio pre-
vista para implementar a integraco econdmica
no dmbito do Mercosul seguiu o8 modelos j&
utilizados nos acordos de integracho Argenti-
na-Brasil, ou seja, uma estrutura reduzida e
desprovida de personalidade juridica prépria.

Embora se houvesse previsto o aperfei¢oa-
mento dessa estrutura apds o periodo de tran-
sic0, ou seja, apds 31 de dezembro de 1994, ela
ndo ocorreu, notadamente para dotd-1a de per-
sonalidade juridica, como em sua quasc unani-
midade reclamava a doutrina mais autorizada
nos quatro paises. Com efeito, a dependéngia
do desenrvolvimento de um direito da integra-
¢do heterdnomo, desenvolvido como um direi-
to internacional, pactuado pela unanimidade
dos paises-membros, nfio permite o avanco cé-
lere ¢ seguro que s6 poderia ser obtido se ©
Mercosul tivesse condigbes de produzir o seu
préprio direito de integraghio, autonomamente,
eficaz como um direito interno comum aos qua-
{ro paises *.

S#o, portanto, apenas dois os frglos Tege-
dores do Mercosul: o Conselho do Mercado
Comum e o Grupo Mercado Comum. Ambos,
sublinhe-se, em decorréncia do exposto, drgdos
do Tratado e nic, como deveriam sé-lo, drgdos
do Mercosul, sc este tivesse sido constitido
com personalidade juridica prépria.

O Conselho do Mercado Comum, definido
no artigo 10 do Tratado, € o érgfo supetior, que
o conduz politicamente ¢ formula decistes palg
CUDpIIr 06 Objeiivos & prazos estabelecidos.

¥ JESUS, Avelino. Mercosul. Estrutura e
Funcionamento, Edigd.s Aduaneiras, Sio Paulo,
1993, p. 22.

% Neste sentido FARIA, José Angelo Estrella,
(op. cit., pp. 64 a 73, principalmente 72 ¢ 73),
EKMEKDIJIAN, Miguel Angel (op. cit., p. 208);
LIPOWETZKY, Jaime César,¢ LIPOWETZKY, Da-
nic] A. (in Mercosul: Estratégias para a Integragdo,
Ed, LTR, S#o Paulo, 1994, p. 156, excepcionando o
periodo de transiglio esgotado em 1994) ¢ MAGA-
RINOS, Gustavo (Uruguat en ef Mercosur, Monte-
vidéu, pp. 85 ¢ 86).
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formado pelos Ministros de Estado das Rela-
¢Oes Exteriores e de Economia dos Estados-
Membros, reunindo-se, pelo menos, uma vez
por ano ampliado com a participagdo dos Presi-
dentes das quatro Repiblicas associadas. Por
ser um 6rgdo do Tratado, ¢ internacional mas
ndo supranacional, o que vale dizer que suas
decisdes dependem sempre da unanimidade ¢
040, como no caso da CE, da vontade da maio-
ria das partes associadas.

O Grupo Mercads Comum, definido no art.
13, € o drgdo executivo do Mercado Comum,
cabendo-lhe velar pelo cumprimento do Trata-
do; tomar as providéncias necessarias ao cum-
primento das decisdes adotadas pelo Conse-
tho; propor medidas concretas tendentes 3 apli-
cagdo do Programa de Liberagio Comercial, 3
coordenagiio de politica macroecondmica ¢ 3
negociagio de acordos frente a terceiros e fixar
programas de trabalho que assegurem avangos
para < estabelecimento do Mercado Comum. E
constituido por quatro membros titulares ¢ qua-
tro suplentes de cada pais ¢ € coordenado pelos
respectivos Ministérios das Relacdes Exteriores.

Como se observa, trata-se, também, de um
tipico 6rgdo governamental misto dos Estados-
Membros e nfo, como se deveria esperar, de
agentes do Mercosul, investidos em atribuigdes
proprias ¢ autbnomas para executar a vontade
objetiva do Tratado.

Em se tratando de 6rgdos dessa natureza,
torna-se juridicamente impossivel falar-se em
decisdes ou resolucdes com o valor de atos
auténomos no sistema do Mercosul. Sdo to-
dos, como adequadamente observa José An-
gelo Estrella Faria, meros “atos das partes con-
tratantes ”, assimildveis ac género dos tratados
e acordos internacionais®,

Em conseqiiéncia, esses 6rgios nio produ-
Zem normas de eficdcia imediata e direta sobre
os Estados-Membros e sobre as pessoas pri-
vadas e, tampouco, podem recolher o beneficio
das construgdes doutrinirias ¢ jurisprudenci-
ais que vém sendo desenvolvidas ¢ aperfeigoa-
das na experiéncia do mais completo mercado
comum, que € o europeu, como, exemplificada-
tnente, os regulamentos e as direfivas, no caso
de poderes normativos, oS recursos prejudiciais,
por Incumprimento ¢ de anulagdo, no caso de
poderes jurisdicionais, e as decisdes e recomen-
dagdes, no caso de poderes executivos, Sob
esse aspecto, o Tratado de Assungio, embora
o mais ambiciosamente pactuado do continente
americano, ¢ timido ¢ pouco inovativo.

¥ Op. cit., p. 65.

Por certo, concorreram para esse apego a0
tradicional, as préprias caracteristicas histérico-
culturais dos quatro paises associados, aliadas
também 3 inexperiéncia em temas de integraclio
econdmica e  frustraco de experincias
gradas. A simples idéia de outorga ou
réncia de soberania, conceito indi
para o aperfeicoamento juspolitico do
Comum do Sul, ainda suscita perplexidade e
receios numa geragio formada sob a disciplina
dogmatica do positivisme juridico, com um
antiquado conceito de soberania e impregnada
de exclusivismo nacionalista quando nio, de
tragos de mesquinha xenofobia. Esta geracio
86 recentemente se abriu para os valores libe-
rais, reconhecendo o seu decisivo papel na
construgfo da riqueza e do bem-estar nos pal-
ses de vanguarda da civilizagio. Coincidente-
mente, nos quatro paises do Mercosul a recon-
quista da liberdade politica foi o acidente
necessario para alcangar a liberdade econémi-
ca e reconhecer-se que o livre mercado ¢ condi-
¢d0 para subsistirem homens livres, verdadeiros
cidaddos.

Se, como exposto, a soberania perdeu sig-
nifica¢fio, a cidadania, ao contririo, enriquecen-
se, ao incorporar valores humanistas que de-
passam as estreitas construgdes politico-parti-
darias tradicionais, expandindo-se tio surpre-
endentemente que hoje pode-se ser, simultane-
amente, cidadio de mais de um Estado ou de
toda uma cornunidade de Estados, como um cla-
ro preniincio de um futuro status de cidadania
mundial, que seria realmente pienificador de
liberdade e das potencialidades da pessoa
humana,

3.5. Inter-relacionamento do Mercosul com
outras organizagdes de integracdo econémica

A primeira linha de relages do Mercosul é
com a Aladi, criada em Montevidéu, e 3980.
Embora haja herdado muito das fraquezas de
sua antecessora, a Alalc, criada pelo Tratado
de Montevidéu, de 1960, ela tem o indiscutivel
mérito de oferecer uma moldura a partir da qual
¢ possivel avangar-se na integragio paulatina
de grupos de paises latino-americanos, ainda
porque, a longo prazo, o objeto do Tratado da
Aladi € a instituigio de um Mercade Comum
Latino-Americano (art. 19), S

Com eftito, este Tratado, realisticamente e
com flexibilidade, reconhece a conveniéncia de
progredir em diregdo 4 meta maior através da
celebragio de acordos de alcance parcial, como
o do Mercosul.

Sob o aspecto juridico, essas relagfies Aladi
—Mercosul se regem pelo Direito Internacional
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Pablico ¢ nio por um direito proprio e, por isso,
afio apresentam problemas novos, ainda por-
que todos os membros do Mercosul também o
sfo da Aladi ¢, com a excegfio do México, que
ao incorporar-sc a0 Nafta, afetou suas relages
com 0§ demais paises Jatino-americanos no con-
texto da iniegragiio regional; o Tratado de Mon-
tevidéu, de 1980, continua a ser uma referéncia
de trabalho vilido para o Continente.

Do mesmo modo, € aié por motivo da defec-
G40 mexicana, nSo se pode deixar de considerar
a reduglio da proposta da Aladi para estabele-
cer-se uma Area de Livre Comércio Sul-ameri
cana — Alcsa. Tal foi o teor de uma proposta
brasileira em Buenos Aires, em 10 de margode
1994, visando contra-arrestar a crescente influ-
&ncsa doNafiae, comela, da hegemonia econd-
mica norte-arnericana, te com efgito
mais moral que pratico. Por cutro lado, j& existe
firmado um pacto preliminar conciliatério de
posiches entre o Mercosul ¢ os Estados Uni-
dos — ¢ Acordo Quatro mais Um, de julho de
1991, que instituiu um Conselho Consultivo (art.
19) e uma Agenda de Agdo Imediata (anexo),
muito embora se ienha adsirito a problemas de
subsidios agricolas e de restri¢des sanitarias e
fitossanitdrias que afetam esle comércio.

De escopo mais amplo e muito mais promis-
sor, foi firmadoem 29 de maiode 1992, em San-
tiago do Chile, um Acordo de Cooperaghio In-
ternacional entre a Comunidade Europédia e o
Mercosul, com o objetive de proporcionar apoio
institucional, assisténcia técnica & formacio de
pessoal habilitado 4 administragic dos instru-
mentos de integragiio econfmica. No mesmo
ano, duranie a reuniio de cipula da-Comunida-
de Europédia, em Lisboa, expressou-se a neces-
sidade de intensificar as relagdes entre os dois
blocos, ja que a Comunidade € o principal mer-
cado do Mercosul, j4 absorvente de cerca de
um tergo do fotal de exportagdes dos quatro
patses-membros & dois tergos das inversbes da
Comunidade Européia na América®.

Finalmente, deve-se mencionar o relaciona-
mento com o antigo GATT, o Acorde Geral de
Comércio e Tarifas hoje Orgammgﬁo Econdmica
Mundial, que contém expressa previsio de cons-
titnigio de unides aduaneiras, desde que nio
COMCOITaM para agravar o protecionismo (59,
alinea g) e, como 5¢ sabe, demonsirou sua utili-
dade para a propria Comunidade Européia, ainda

1 GUADAGH], Alitto. “Argentina: integraci-
on cn ¢ Mercosur y integracién ¢n el mundo™, in
Estudios Argentinos para la Integracion del
Mercosur, MREYC, Buenos Aires, 1993, p. 26.

porque coincidem as posigles bisicas desta,
doMercosul & do Gatt em favor da liberdade de
coméreio como fundamento do progressa dos
povos.

4, Conclusdes: rumo ac metaconstitucio-
nalismo

A integracfio econfmica, impulsionada nes-
te final de século, estd provocando profundas
modificagdes nas estruturas politicas dos Esta-
dos na medida em que se adaptam para a forms-
¢ debloooseconénuoos Oexemplo partedos
proprios pafses desenvolvidos, que criaram &
Comunidade Européia, o Nafta ¢ lideram o bloco
informal do yen, demonstrando aos paises em
desenvolvimento, sempre mais arredios s
transformaces modcrmmntu que a integra-
¢do econbmica nada tem a ver com o antigo ¢
surrado imperialismo econdmico, mas ¢ uma
necessidade instrumental para estruturar o co-
méreio mundial do séaulo,

Embora o mundo nio ssteya maduro hioje
para um comércio global livre, certamente estd
no caminho, lento mas seguro, da liberalizacfio
gradual, por zonas, na medida em que peque-
nos ¢ grandes blocos se apresentasn em condi-
¢les de negociar minilateralmente acordos par-
ciais. Esta prética, do minilateralismo, em que
se integram poucos Estados de cada vez, além
de sua benéfica fungo intermédia, apresenta,
como j4 s aludiu, alguns riscos: “poderd termi-
nar em um mundo com maior mimero de contli-
tos comerciais ¢ wna economia mundial mais
fechada ou caminha em diregio 2 uma major
cooperaglio entre esies mesmos autores. De
qualquer forma, o minilateralismo passa a ser
um dos aspectos mais relevantes da eConomia
mundial "*!. Embora exista esse risco de fecha-
mento de megablocos, parece-nos que as ten-
déncias histéricas apontam para uma fungfio
instrumental e intermédia dos acordos minilate-
rais em diregdo ao livre comércio em escala
global.

Todos esses esforgos organizativos, como
qualquer disciplina de poder, devem ser sub-
metidos ao Direito, a milenar técnica de convi-
véncia, lnica alternativa civilizada para compor
os conflitos de interesse e, assim, o Direite In-
ternacional Pithlico emerge com um novo esga-
ihamento especificamente dingido a esses fins;
o Direite da Integracdo, que em pouco tempo
superou-se a si propric ¢ produziu um Direito
Comunitdrio, hoje ainda com um exemplo

“ SILBER, Sim#c Devi, “Perspectivas Econd-

micas das Empresas no Mercosul”, in Mercosul, Ed.
Maltese, S&o Paunlo, 1994, p. 17.
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isolado mas, sem divida, dotado de poderosa
significacio juspolitica.

Esse Direito Comunitirio ¢ uma surpreen-
dente evolugdo na Ciéncia Juridica. Sua nota
diferencial € a autonomia em relagio aos Direi-
tos nacionais* ¢ tem sido descrito como “um
sistema juridico completo em si mesmo”, no
sentido de dispensar procedimentos nacionais
ratificatérios ou justificativas externas.

E nessa evolugio, do Direito da Integragio
para o Direitc Comunitirio, que s¢ apresenta o
fendmeno do metaconstitucionalismo, como
superagiio simultinea, do Direito Constitucio-
nal baseado na soberania ¢ do Direito Interna-
cional Piblico, baseado na ¢oordenagic.

Hans Kelsen, o jurista do século, ao imagi-
nar a Grundnormen, elaborando sobre a obso-
léncia do conceito de soberania e a primazia do
Direito Internacional, anteviu ¢ devir de uma
ordemn juridica munclial e preparou as bases para
reconstruir o constitucionalismo do futuro®.

E sobre esse futuro que se esta trabalhando
a0 desenvolver-se o Direito da Integracio ¢ o

seu desdobramento aperfeigoado, que ¢ o

Direito Comunitirio. Nesse futuro, a organiza-
¢o politica, em complexidade crescente, se ex-
travasa no cendno internacional e reclama uma
ordem juridica propria sob o principio da
legalidade.

Mas, 4 diferenga e mais além das tradicio-
nais organizacdes internacionais, is quais bas-
taa legalidade, as organizagdes internacionais
de integragio nfio basta a legalidade formal,
pois aspiram a Jegitimidade. A ordem juridica
por elas desenvolvida se situa além das Consti-
tuighes dos respectivos Estados-Membros.
Mas, da mesma forma que as Constituigbes,
essa ordem juridica de caracteristicas metacons-
titucionais deve ser legal e legitima, pois ndo
se destina a organizar apenas Estados, mas,
sobretudo, pessoas.

Assim entendido, o metaconstitucionalis-
mo nfio reduz nem minimiza o valor das Consti-
tuigdes, sendio que, ao contrario, as mantém e

4 Este aspecto, enfatizado por DEL PUZO,
Carlos Molina, in Derecho Administrativo y Dere-
cho Comunitario — Las Fuentes, Ed. Trivium, Ma-
dri, 1988, p. 80, vem freqiientemente invocado pelo
Tribunal de Luxemburgo, mas ndo supde isolamento
entre o Direito Comunitério e 0s Nacionais, mas uma
total integragio, como se fossem prosseguimentos, o
Comunitdrio do Nacional, e vice-versa.

4 KELSEN, Hans. Principios de Derecho
Internacional Publico, El Ateneo, Buenos Aires,
rp. 97 ¢ ss.

as reforga, da mesma forma que as Constitui-
¢Oes servem de suporte de convalidagfio as leis,
aos regulamentos ¢ assim sucessivamente, na
pirdmide kelseniana,

No caso do Mercosul, 0 metaconstitucio-
nalismo ndo foi alcangado, mas tampouco esta
descartado, implicito que ficou em todo o Tra-
tado, especialmente na clausula que preconiza
o “fortalecimento do processo de integragio ™
(artigo 19, bem como na consideragio pream-
bular que se dedica a estabelecer asbases “para
uma unifo cada vez mais estreita entre seus
povos” (Predmbulo, altimo paragrafo), o que
implica em ultrapassar os lindes do econdmico
e aspirar 4 integragdo social, cultural e politica.

Sem um embrido de metaconstitucionalis-
mo ou, pelo menos, sem certas concessdes in-
terpretativas no sentido da flexibilizagio das
normas sensiveis da “soberania”, nfo se pode
desenvolver um satisfatério Direito da Integra-
¢dio. Nem a negociagio sobre esses termos nem,
muito menos, a delegagio seria plenamente
possivel*.

A esse respeito, no Mercosul ha duas situ-
agles; a Constituigio mais antiga, como a da
Argentina, njo tem referéncia ao tema da inte-
gracfio. Embora alguns constitucionalistas en-
tendam desnecessdria a previsfo, a posigio
majoritaria dos juristas argentinos € pela ne-
cessidade de reforma constitucional que a in-
clua, ainda porque véem, no artigo 27, um obs-
ticulo intransponivel 4 transferéncia de pode-
res soberanos a organismos internacionais,
valendo citar, entre outros, Juan Carlos Cas-
sagne, Miguel Angel Ekmekdjian, Gualtiero
Martin Marchesini, Alberto R, Dalla, Ernesto
O'Farrel e Germén Bidart Campos®.

As Constituigdes mais modernas, como as
do Paraguai, do Uruguai e do Brasil, por outro
lado, contém dispositivos referentes a integra-
¢do latinp-americana: a do Brasil (1988), em seu
artigo 4° (integragio etomunidade); a do Para-
guai (1967), em seus artigos 9% e 103 (integra-
¢ao) e a do Uruguai (1967), artigos 62, § 2% e 50
(integragio). Nio obstante, existem posigdes

“ Nas ultimas décadas se tem intensificado o
estudo dos aspectos constitucionais do processo de
integragiio, valendo mencionar, Los Problemas Cons-
titucionales de la Integracion Econdmica Latinoa-
mericana, Caracas, 1968, e o artigo de Juan Carlos
Cassagne, “El Mercado Comiin del Sur; problemas
juridicos que plantea su criacién™, in El Derecho, ed.
28 de novembro de 1991, i

4 EKMEKDIIAN, Miguel Angel, op. cit., pp.
283,284 ¢ 285.
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no sentido de exigir prévia e clara defini¢io cons-
titucional sobre iransferéncia de poderes ¢ en-
tidades supranacionais, pata que se institua,
com boa base, um metaconstitucionalismo in-
tegrativo na regido.

De qualquer forma, sob os influxos da inter-
nacionalizaco das relaghes econdmicas, soci-
ais, culturais, cientificas, tecnologicas, artisti-
cas e esportivas dentro dos biocos ¢ megablo-
cos constituidos ¢ em surgimento, a propria
Teoria da Constituigio tende a se flexibilizar,
como todo o Direito contempordneo, provo-
cando as reformas constitucionais gue vierem
a ser necessarias.

Ao que tudo indica, desenvolver-se-d, nessa
transic3o, uma principiclogia metaconstitucio-
nal apta a sustentar a flexibilizag3o das Constitui-
ges dos Estados associados e a vericbrago das
entidades supranacionais de integracio.

Os principios, sem divida, ascenderfio em
importiincia nesse Direito que se construird nio
sobre competgncias mas sobte objetivos,
dependente da maleabilidade heurética e de sua
vocagio teleoldgica, mas, sobretudo, muito
mais enraizados nos valores humanistas e cada
vez mais distante das estruturagdes cerebrinas
de gabinete, proprias dos positivistas juridicos
e dos idedlogos de antanho.

Para isso, concorrem as miiltiplas fungdes
hoje atribuidas aos principios na construglo
de uma ordem juridica valiosa, finalistica e flexi-
vel. A fungdo teleolégica, orientadora da pro-
ducfio e da interpretacfo; a fungdo sistgmica,

ordenadora do conjunto normativo; a fungdo

integrativa, unificadora da ordem juridica; a
Jungdo irradiante, que comunica valores; a fun-
¢do inibidora, que impede a validade de atos
que the violem o contendo,; & a fungdo nomoge-
nética, que estimula a producdo de atos que

realizem seu conteiido principiol6gico.

Por serem plurissignificativos, os principi-
os t1&m a vantagem da amplitude de aplicagio;
por serem amplos, servern melhor A gradualida-
deda aplicago; e por serem gradualistas, aten-
dem mais adequadamente 4 conflitualidade en-
tre seus significados.

880 essas caracteristicas que apresenta o
metaconstitucionalismo em formagfio, ja exibi-
das nos principios que, entre outros, se delinei-
am com ¢special nitidez: o principio democréti-
<o, o principic da liberdade econdmica, o prin-
¢ipio da primazia do direito metaconstitucional
e o principio da subsidiariedade.

O principic democrdtico conduz A partici-
pacio dos cidadjos e das pessoas interessa-
das, em geral, nos processos decisérios ¢, as-
sim, 3 Jegitimacho da agho supranacional. Qprin-
cipio da liberdade econémica informa o relaci-
onamento eatre os fatores de produgfo nas are-
as integradas*®. O principio da primazia do di-
reito metaconstitucional caracteriza a hierar-
quia kelseniana da ordem juridica integrativa. O
principia da subsidiariedade, por fim, j4 exa-
minado, orienta a distribuicdo-de competéncias
entre as ordens nacionais € supranactonais.

Hoje, a Comunidade Européia; amanhd, o
Mercosul e, em futuro préximo, inimeras enti-
dades de integracfio estardo realizando esses
principios, nio apenas como decorréncia da
vontade politica dos Governos dos Estados
associados, mas, 0 que ¢ mais importante, como
expressdo do consenso dos governados — de
todas as pessoas que, em ultima andlise, s30 as
destinatirias e autoras de todo o Direito: Quod
omnes tangit debet ab omnibus approbari®’.

Se essa for a vocagdio do metaconstitucio-
nalismo, ele s¢ afirmard como um progresso
definitivo na Histéria do Direito.

4% V. CASELLA, Paulo Borba. Comunidade
Européia e seu Ordenamento Juridico, EA. LTR, Silo
Paulo, 1994, pp. 283, 301 ¢ 306.

*" Corpus Juris Civilis, Justiniano, 5, 59, 5, 2.
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brasilena

Lo individual y lo colectivo en la realidad

Carlos Alberto Bittar Filhe ¢ doutorando em
Direito Civil pela USP.

CarLos ALBERIO Bimiar FitHo

Haciéndose una comparacién entre el Brasil
del final del siglo XIX y ¢l Brasit del final del
siglo XX, se llega ficilmente a 1a conclusidén de
que ¢l pais ha sido caracterizado por profundas
modificaciones en muchos aspectos — antes
econdmicamente apoyado en la agricultura de
exportacién y socialmente basado en el patriar-
calismo, es actnalmente industrializado, demo-
cratizado y utbano. Todas las transformaciones
por las cuales ha pasado el pais reflejan la cons-
tante evolucién habida en la sociedad brasi-
lefla, que estd hoy superando, de manera defi-
nitiva, rasgos adquiridos en los cuatro primeros
siglos de su historia.

Hay que afirmar que tal evolucién ha sido
extremamente compleja; sin embargo, es
posible defender la tesis de que el pueblo
brasilefo, en su desarrollo, tiende mds y mas
hacia lo colectivo, queddndose lejos, por tan-
to, de lo individual. Eso significa que los brasi-
lefios estin adquiriendo una siempre mis fuerte
conciencia colectiva, presupuesto fundamental
para la consolidacién de 1a nacionalidad y para
la superacién de los problemas de caricter
general, Ademds, es visible la influencia de lo
colectivo en el campo del dereche, por medio de
impontantisimas leyes sobre la proteccién, por
ejemplo, del ambiente, del consumidor, del paisa-
Jey del patrimonio histdrico, estético y turistico.

Lo individual, herencia de los portugueses,
siempre eshive presente en la sociedad brasi-
lefia; fue uno de sus mas importantes rasgos,
represeniando y resumiendo toda la tradicién
de Brasil, conforme lo que expone Sérgio
Buargue de Holanda:

“Os privilégios hereditdrios, que, a
bem dizer, jamais tiveram influéncia muito
decisiva nos paises de estirpe ibérica,
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pelo menos tho decisiva ¢ intensa come
nas terras onde criou fundas raizes o feu-
dalismo, nllo precisaram ser abolidos
neles para que se firmasse o principio das
competicles individuais. A frouxidio da
estrutura social, 3 falta de hierarquia or-
ganizada devem-se alguns dos episidios
mais singuiares da histdria das nagdes
hispdnicas, incluindo-se nelas Portugal
eo Brasil. Os elementos andrquicos sem-
pre frutificaram aqui facilmente, com a
cumplicidade ou a indoléncia displicente
das instituicdes e costumes. As iniciati-
vas, mesmo quando se quiseram cons-
trutivas, foram continuamente no senti-
do de separar os homens, nfo de os unir,
Os decretos dos governos nasceram em
primeiro lugar da necessidade de se
conterem e de se refrearem as paixdes pad-
ticulares momentineas, s6 raras vezes da
pretensiio de se associarem permanente-
mente as forgas ativas,™’

Latradicion individualista portuguesa puda
crecer y fructificar en nuestro suelo por causa
dei becho de que toda La estructura social, poli-
tica y econdmica colonial dependia directamente
del latifundio, es decir, de los tierratenientes de
1a zona rural.* Sobre ¢so, escribid con precision

! Raizes do Brasl, Rio, José Ofympio, 1988, p. 5.

? La sociedad brasilefia fue formada en el campo,
de manera que la ciudad ers solamente un apéndice
de é] (véase, sobre el asunta, Vianna, Oliveira,
Evolugdo do Povo Brasileiro, Rio, José Olympio,
1956, pp. 107 y 10B). Eso es comprobado totalmen-
te por Auguste de Saint-Hilsire, que estuvo en la
pmvxmmdeSio Paulo ys en ¢ siglo XIX:

.. j& € sabido que, entre o Rio Grande ¢ Sk

Paulo atravessei as localidades denominadas — Franca,
Casg Branca, Mogi-Guagu, Mogi-Mirim, S%o Carlos
e Jundiai; e que até Mogi, mais ou mencs, num espago
de 50 a 55 léguas, o3 campos slio pouco habitados,
quase sem culturas, senda que os habitantes, estabe-
lecados de disthncia em distincia, is margens da es-
trada, sho geralmente homens rudes, ignorantes e es-
tipidos.”

(Viagem & Provincia de S3o Paulo, tnd., Sko
Paulo, Livraria Martins, 1945, pp. 111 y 112)

*'Os habitantes de Mogi slo, cm sua maior parte,
agricultores, que 84 vém 4 cidade aos domingos.”

(Tadem, p. 143).

“A maior parte dos habitantes dos arrodores de
Campinas era constituida por agneultores.”

(Tbidem, p. 149,

“Essa sociedade em formagiio, disper-
sa, incoerente, revolta, gira realmente em
borno do domintio rural. O dominio rural é o
centro de gravitaciic do mundo colonial,
Na disseminagdio geral da populacso, iem-
bra um pequeno nacleo solar com as suas
leis ¢ a sua autonomia organizada. Dele ¢
fque parte a determinagio dos valores so-
ciais. Nele ¢ que se tragam as csferas de
influéncia. Da sociedade colonial ~ abs~
traidos os aparethos administrativos, que
se lhe ajustam, estranhos ¢ inassimil4veis
-- resta apenas, como elemento celular, o
dominio rural. Sobre cle a figura do senhor
de engenho se alteia, prestigiosa, domi-
nante, fascinadora. Nenhuma desprende
Je si, em torno, para as outras classes, flui-
dos majs intensos de seduclo magnética

¢ asoenwdénicia moral. ™
El latifundio fue el producto de las condici-
ones peculiares de las tierras brasilefias, que
no permitieron ¢l desarrollo inicial de pequefias

propiedades:

“A vila de Jundiai é pouco extensa ... Os habi-
tantes de Jundiai si0, em sua majoria, agricultores,
que ¢ vém 4 vila a0s dominges. Permaneci todo um
dia Otil nessa localidade — as casas estavam todas
fechadas. A esse sucedeu um dia de festz religiosa —
todas sc abriram ¢ ag ruas se encheram de gente.”

{Ibidem, p. 154),

“Em ltu, de fato, como acontece em muitissimas
vilas e pequenas cidades de Goids e de Minas Geraia:
grande nimero de casas perfencentes a sewhores de
engenhos de agicar, 08 quais 80 vém & cidede aos
domingos, a fim de owvir missa, nko se podendo
nKIIMo, & rigor, computi-los como elementos cons-
tuintes da populagio ™

(Tbidem, p. 232).

“A maior parte das casas de Porto Feliz perten-
cém a agricultores, ¢ nessa localidade 86 vi um
pequeno nimero de kojas e vendas.”

(Thidem, p. 244).

“Quasc todos os agnicultores, os habitantes de
[tapetininga 6 ali aparocem aos domingos, 0 que
explica porgue, quando a essa localidade cheguei,
encontrei-a quase deserta.”

(Tbidem, p. 273).

P, ¢es Meridionais do Brasil, Rio, José
Olympic, 1952, v. 1, p. 85. Segtm el mismo escritor:
“o grande dominio agricola s¢ erige, na sociedade
vicettista, como A causa ¢ o findamento do poder
social. Nele descansa o seu io a nobreza da
terra. E o Gnico viciro da fortuna. E a condicho prin-
cipal da sutoridade ¢ do mando” (Ibidem, p. 88).
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“Tudo era aqui desequilibrio. Grandes
excessos e grandes deficiéncias, as da
nova terra. O solo, excetuadas as man-
chas de terra preta ou roxa, de excepcional
fertilidade, estava longe de ser obom de
se plantar nele tudo o que s¢ quisesse,
do entusiasmo do primeiro cronista. Em
grande parte rebelde 4 disciplina agricola.
Aspero, intratdvel, impermesvel. Os rios,
outros inimigus da regularidade do es-
forgo agricola ¢ da estabilidade da vida
de familia. Enchentes mortiferas e secas
esterilizantes - tal o regime de suas
Aguas. E pelas terras ¢ matagais de 1o
dificil cultura como pelos rios quase im-
possiveis de ser aproveitados economi-
camente na lavoura, na indastria ou no
transporte regular de produtos agricolas
—viveiros de larvas, multiddes de insetos
e de vermes nocivos a0 homem.

(..

O portugués vinha encontrar na Amé-
rica tropical uma terra de vida aparente-
mente ficil; na verdade, dificilima para quem
quisesse aqui organizar qualquer forma
permanente ou adiantada de economia ¢
de sociedade. Se é certo que nos paises de
clima quente ¢ homem pode viver sem
esfor¢o da abundincia de produtos espon-
taneos, convém, por outro lado, ndo
esquecet que igualmente exuberantes sio,
nesses paises, as formas perniciosas de
vida vegetal e animal, inimigas de toda
cultura agricola organizada e de todo
trabalho sistematico e regular,™*

Ademas de haber sido rural y basada en el
latifundio, la organizacion coloniaj brasilefia
tuvo también dos caracteristicas que no pue-
den ser olvidadas: 1a dispersién poblacional y
la deficiencia de los medios de transporte y
comunicacién.

! Gilberto Freyre, Casa-Grande ¢ Senzala, Rio,
José Olympio, 1954, v. I, pp. 112 y 113. Interesan-
tes son también las observaciones de Oliveira Vianna:

“E que o lucro nflo ¢ o unico incentivo 4s explo-
races agricolas nessa época. O que se procura antes
de tudo ¢ a sifuagiio social que da posse de um lati-
fiindio decorre, as regalias que dele prevém, a forga, o
prestigio, a respeitabilidade. Defrontada por uma
burocracia limitada e obscura ¢ um comércio mal
cotado ¢ rudimentar, a alta classe colonial volta-se
naturalmente para a lavragem das terras. Outro cam-
po mais condigno ndo se abre 4 sua atividade.”

(Populagoes Meridionais..., cit,, v. 1, p. 88).

Respecto a 1a primera caracteristica, se puede
decir que fue una consecuencia légica del
régimen de distnbucion de tierras, conforme la
opinién de Oliveira Vianna:

“... eram as terras agricultdveis distri-
buidas em ‘sesmarias’, cuja grandeza
orgava, em regra, trés léguas em quadra
- e dai paracima.™*

En relacion con 1a deficiencia de los medios
de transporte y comunicacién, escribié el mismo
£ran maestro;

*No Centro-Sul — onde ¢ rebanho eqiii-
no sempre foi relativamente escasso — o
cavalo, justamente pelo fato da sua rarida-
de, ¢ um sina] de distingfo e fortuna: o
baixo povo tural ndo o possui. O pequeno
sitiante, que adquire um ‘piquira’ marcha-
dor ou mesmo uma €gua passista,
ascende socialmente aos olhos dos scus
companheiros de peonagem: estd ‘reme-
diado’. Caminha talvez para a classe
superior dos fazendeiros. Téo raro € entre
cles o cavalo,

Esta raridade do cavalo ¢ a conseqiien-
te limitagAo do seu uso A classe superior
ou média influem, entre as populagdes do
Centro-Sul, paderosamente sobre a exten-
sdo dos circulos da vicinagem: estes cir-
culos, ali, sdo incomparavelmente mais
amplos na classe superior e média do que
o das classes inferiores, que nfo possuem
¢ nfio podem utilizar-se do cavalo.

Os circulos da vicinagem sdo deter-
minados pela extensiio maxima que a um
individuo, pedo ou cavaleiro, ¢ dado atin-
gir, dc modo que possa estar, sem esforgo
e sem fadiga, de volta ainda com dia
sua casa de vivenda. Como no Centro-
Sul o baixo povo dos campos nio possui
cavalo, o s¢u circulo de vicinagem & res-
tritissimo — ¢ nfio vai além de 4 ou 5 qui-
16metros de raio. Os fazendeiros, os ne-
gociantes dos vilarejos, os sitiantes ‘re-
mediados’, estes podem, com o cavalo,
dilatar este raio para mais de 2, 3 ou 4
léguas em derredor. Fora deste limite
maximo, em nossas regides do Centro-
Sul e do Norte, desaparece o sentimento
do grupo vicinal.™¢

¥ Institui¢bes Politicas Brasileiras, Rio, Jogé
Olympio, 1955, v. I, p. 140.

¢ Populacies Meridionais..., cit,, v. I1, pp. 320 y
321
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Caracterizado por la dispersién y por la
rarefaccion, o sea, por el aislamiento de la
poblacidn, el ambiente colonial permitit la per-
petuacién del espiritu individualista en Brasil,
como bien resume Oliveira Vianna:

“Esta a estruturaglie ecoldgica, sob a
qual evoluiu a nossa populag#o colonial.
Caracterizada pela rarefacio e adelgaga-
mento da massa povoadora, pela disper-
sfo dos moradores por uma base territo-
rial imensa e inculta, apenas percorrida
calcante pede pelo povo-massa ¢ care-
cente quase em absoluto de comunica-
¢les espirituais, tinha que acabar, como
acabou, por enformar ¢ homem, criando-
lhe um tipo humano adequado a essa dis-
posigio dispersiva, individualista e ato-
mistica. E criou 0 homo colonialis,
amante da soliddo e do deserto, nistico ¢
antiurbano, fragueiro ¢ dendréfilo, que
evita a cidade e tem o gosto do campo ¢
da floresta. Homem de que a expressdo
mais acabada e representativa ¢ o pau-
lista do bandeirismo — telirico, eruptivo,
abrupto, tal como as rochas de gneiss e
manganés do seu kabitat formador.”™®

Siendo el derecho un tipico producto cultu-
ral de 1a sociedad, en Brasii €l absorbi6 1a fuerte
tradicién individualista, lo que puede ser com-
probado a través de expresivos ejemplos.

El Cddigo Civil brasilefio es una ley

tipicamente individualista:

? Institui¢des Foliticas..., cit., v. I, p. 145, Véase
también, del mismo sutor, Evolugdo..., cit., pp. 228
¥ siguientes.

3 Excepcion en el pucblo brasileilo fue ¢l habitan-
tc de la regién del extremo sur, cuya formacion, cn
gran parte, determinada por el militarismo y por la
guerra, garantizd alli la existencia de lo colectivo:

“... o ciclo das guerras platinas exercey sobre a
aristocracia militar do extremo-sul uma agao podero-
samente diferenciadora, criando-lhe uma psicologia
ou mentalidade cspecifica, que se distingue inteira-
mente da psicologia ou mentalidade das outras duas
anistocracias regionais — a das matas do Centro-Sul ¢
a dos sertdes nordestinos. Nog gadchos, como vimos,
os caracteristicos dominantes da sua'mentalidade re-
giona)] sfio: o sentimento vivaz do interesse social,
primeiro; depois, a idéia clara ¢ fecunda do poder
piblico como érgio supremo de realizagdo deste in-
teresse ¢ como fator indispensdvel & prépria existén-
cia coletiva.™

(VIANNA, Oliveira, Populagdes Meridionais...,
cit,, v. II, p. 257)

“Como dissemos, o CC apresentou-
se como um diploma do seu tempo. L¢.,
um ordenamentc para a época razoavel-
meénte atualizado, informado quefoi pelas
luzes dos nossos methores doutrinado-
res, cujo talento em nada desmerecia o
padrdo cientifico universal.

Sucede, porém, que o seu fempo foi
exatamente um tempo de transigio do
direito individualista para o direito de
cunho social, conforme os padrdes da
oélebre Constitnicio de Weimar, de 1919.°

Dicho Cbdigo no representd una rotura en
la tradicién juridica nuestra', loque nos lleva a
la conclusién de que el derecho privado en
Brasil siempre tuvo un carcter individualista.

Lo individual también era visible en las ins-
tituciones del derecho piiblico consuetudinario
brasilefio:

“~ H4 uma outra instituigio também
principal, porque de grande ‘repercussdo’
£a nossa vida poblica — e por multiplas
manifestagbes. E a solidariedade da
Jamilia senhorial (o cid parental).
Embora, ongmanameme ummsummo
privada, teve, e tern, muitos reflexos e in-
fluéncias sobre a nossa esirutura politi-
ca. No curso da nossa historia, vem-se
transformando smswelrmnte; mas, 3 sua
floragio e generalizacdo mais intensa deu-
se, principalmente, no periodo colonial,
nos seus primeiros séculos, fodos eles
trepidantes e cheios de espirito e dos fei-
tos dessa solidariedade parental.

No Império, constituiu-se esta solida-
riedade como base de prestigio dos clds
eleitorais, consolidando o dominio politico
¢ partiddric de determinadas familias so-
bre Municipios ¢ regides inteiras.”""

“Os partidos locais, como se vé,
surgiam por Meros motivos Pessoais: —
eram sempre as ambigdes, as vaidades e
as preocupacdes de prestigio de familias
que decidiam da formago destas agre-
miagdes. Todos eles tinham um objetivo

% FRANGA, R. Limongi, “Cédigo Civil (Hist6-
rico)”, in Enciclopédia Saraiva do Direito, Sio Paulo,
Saraive, 1977, v. 15, p. 393.

10 VIANNA, Oliveira, Jnstimiigdes..., cit., v. II,
pp. 522 y 523,

! Idem, ibidem, v. [, p. 212. Véase también el
mismo autor in Populagdes..., cit., p. 244.
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unico: — procurar para si o apoio do
Governador. Este era o centro de forga
na Provincia e, conseqiientemente, nas
localidades,..” "

“Estes interesses coletivos — bem o
provamos — nunca tiveram, no ganglio-
narismo da nossa estrutura colonial, oca-
sido de formar-se: —e 0 principio agrerni-
ativo, que levou estes cids a se unirem
em agrupamentos chamados ‘partidos’,
1oi o puro interesse pessoal dos chefes
de clds, objetivado e resumido exclusi-
vamente na conquista do poder munici-
pal. Poder que era disputado, nde para
que realizassem qualguer interesse ge-
ral e publico das localidades (Munici-
pios);, mas apenas como, meio de presti-
gio, de orgulho, de realce pessoal — ou
de defesa contra os adversdrios locais.”

“ (... O tipo do ‘Presidente-soldado
de partide’ ndo digo que seja criagiio
nossa, mas, ¢ proprio dos povos, ¢omo
o nosso, dominados pela ‘politica alimen-
tar’ e pela ‘politica de ¢18°, em que o Esta-
do ou a Administragdo €, antes, meio de
vida a servigo dos amigos ™"

Durante el ciclo del caucho (1870 - 1910), en
la regién amazénica, lo individual estuvo visi-
blemente presente en los llamados “reglamentos
de log cauchales™, sobre los cuales escribis
Euclides da Cunha:

“(...)Os ‘regulamentos dos seringais’
sd0 a este proposito dolorosamente ex-
pressivos. Lendo-os, vé-se o renascer de
um feudalismo acalcanhado e bronco. O
patrdo inflexivel decreta, num emperra-
mento gramatical estupendo, cousas
assombrosas,

Porexemplo: a pesada multa de 1003000
comina-se a estes crimes abomindveis; a)
‘fazer na arvore um corte inferior ao gume
do machado’; b) ‘levantar o tampo da ma-
deira na ocasido de ser cortada’; ¢) “san-
grar com machadinhas de cabo maior de
quatro palmos’. Além disto o trabalhador
50 pode comprar no armazém do barracio,
‘nio podendo comprar a qualquer outro,
sob pena de passar pela multa de 50% so-
bre a importancia comprada. ™%

1 Idem, Instituicdes..., cit., v. I, p. 310.

! [dem, ibidem, p. 331.

 Idem, ibidem, v. TI, pp. 598 y 599.

¥ A Margem da Historia, Porta, 1913, p. 31,

Pero, como escribié José de Alencar, “tudo
passa sobre a terra”.'® Lo individual no podria
haber seguido siendo la fuerza dominante en
Brasil. Y la demostracién de que una nueva
realidad conquistaria el universo social y juridico
brasilefio ocurrid en 1883, yaen el final del régi-
men mOoNArquico:

“El hecho de que se descuidd el
aspecto humano del problema para realizar
el econdmico lo demuestra la tentativa de
los estadistas del imperio para lievar
coolies chinos a las plantaciones brasi-
lefias: sustituirian a los esclavos negros,
Esta nueva forma de la esclavitud se
hubiera introducido en 1a América portu-
guesa si en 1883, cuando ¢l asunto se
examino tan seriamente que vino a Brasil
un tal Tong Kin Sing para discutir los
detalles, no s¢ hubiera alzado el sentimi-
ento publico en Rio y en otras ciudades
contra los grandes plantadores, cuyos
mezquinos habitos feudales y cuyos
intereses econémicos les impedian ver
los intereses mas amplios del piblico y
de 1a nacién. El afio de 1883 debe consi-
derarse como historico en la lucha por la
democratizacion econdmica de Brasil por-
que los intereses feudales de los planta-
dores de café brasilefios perdieron una
de sus batallas mas importantes para la
conservacion de un sisiema que habia
sido creado en los comienzos de la agri-
culturay la sociedad brasilerias, pero que
llegd a ser completamente pardsito y mal-
sano al desarrollarse nuevas necesidades
¥y nuevas condiciones de vida,”"

La lectura de este texto de Gilberto Freyre
muestra claramente dos hechos de fundamental
importancia para la exacta comprensién de las
transformaciones por las que pasoy esta pasando
Brasil: 1a consolidacion del lenguaje urbano y su
predominancia sobre el lenguaje rural. Tales
hechos son consecuencias de un lento proceso
evolulivo cuyas raices s¢ encuentran an en el
siglo X'VIH, segiin la profunda encuesta cientifica
del mismo socidlogo:

“Q periodo antes sociologico que
cronolégico de formagao social do Brasil
que procuramos estudar nestas paginas,

' Irgcema. 530 Paule, Atica, 1990, p- 87.

Y FREYRE, Gilberto, Interpretacion del Brasil,
trad., México, Fondo de Cultura Econémica, 1987,
pp. 126 y 127.
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alongando o esforgo de andlise ¢ de
interpreta¢iio empreendido em ensaio ji
publicado,” — el autor se refiere al periodo
que abarca el siglo XVIT y la primera mitad
del siglo XIX — “por um lado continuou
um perfodo de integracfo: durante ele é
que se consolidou a sociedade brasileira,
em torno de um Governo mais forte, de
utna Justi¢a mais livre da pressdo dos
individuos poderosos, de uma Igreja que
comegou a falar mais alto ¢ forte do que
outrora pela voz dos seus bispos, até
clamar, pela de Dom Vital, contra os
excessos do proprio Governo de Sua
Majestade e nio apenas contra os de
Irmandades e Confrarias: expresso do
poder dos ricos, dos letrades, dos
proprios mecinicos.

Por outro, foi um periodo de diferen-
ciagdo profunda — menos patriarcalismo,
menos absorgdo do filho pele pai, da
mulher pelo homem, do individuo pela
familia, da familia pelo chefe, doescravo
pelo proprietario; ¢ mais individualismo
— da mulher, do menino, do negro — ao
MESINO tempo que 1ais prostituicio, mais
misétia, mais doenga. Mais velhice de-
samparada. Periodo de transigio. O
patriarcalismo urbanizoy-se.

Mau4 ¢ os ingleses modernizariam a
técnica de transporte. Os servigos urba-
nos s¢ aperfeigoariam e com gles — ilumi-
nagio, calcamento e, por fim, sancamento
- 0s estilos de vida nas cidades. A vida
ficaria mais livre da rotina doméstica. A
rua — outrora sé de negros, mascates,
muleques — se aristocratizaria.

Dentro das cidades, fibricas fabrican-
do o sablio, a vela, 0 pano que outrora 56
se fabricavam em casa, nos engenhos,

¢ patriarcalmente. Estrangeiros
de procedéncias e oficios diversos —
marceneiros, cabeleireiros, quimicos,
funileiros, ferreiros, modistas, fabricantes
de queijo - estabelecendo-se com
oficinas, fundicdes, lojas. As senhoras
mais chiques penteando-se nio mais 4
portuguesa, ou quase i oriental, mas 4
francesa, indo ao teatre ouvir dperas
cantadas por italianas a quem os estu-
dantes ofereciam bowgquets, faziam
discursos, dedicavam sonetos. Os
meninos educando-se em colégios —
alguns de estrangeiros — ¢ em academias;
¢ nio apenas em casa, com o tio-padre

ou o capelio. Nem simplesmente nas

escolas de padres.

Perfodo de equilibrio entre as duas
tendéncias - a coletivista e a individua-
lista -, nele se acentuaram alguns dos
tracos mais simpticos da fisionomia
moral do brasileiro. O talento politico de
contemporiza¢3o. O juridico, de harmo-
nizagio. A capacidade de imitar o estran-
geiro e de assimilar-lhe os tragos de
cultura mais finos e nfo apenas 0s su-
perficiais. De modo geral, o brasileiro ti-
pico perdeu asperezas paulistas ¢ per-
nambucanas para abaianar-s¢ em politico,
em homem de cidade ¢ até em cortesSo. ™

La urbanizacién, por consiguiente, ha sido
un factor decisivo para la creacion de una men-
talidad diversa de la tradicional, o sea, ha pasti-
cipado, de manera excepcionalmente importante,
de la generacién de lo colectivo en Brasil, en
efecto, en la ciudad se ha rompido la estructura
rigida y patriarcal de la sociedad brasilefla, en
virtud de la exposicién saya ala influencia de la
cultura extranjera y de la predominancia de las
relaciones humanas secundarias, de cardcter
contractual, sobre las primarias, de cardcter
familiar

Otro factor de extraordinario relieve para e}
desarrollo de lo colectivo en Brasil ha sido la
expansién de los medios de transporte y

8 Sobrados e Mocambos, Rio, José Olympio,
1951, v. 1, pp. 144 y 145.

1% Sobre el proceso de modificacién de la familia,
escribié Carlos Alberto Bittar:

“Com a Revolug#io Industrial, na segunda
metade do séeulo XTX, o trabalho da mulher
em fibricas ¢, posteriormente, em outras ati-
vidades econdmicas deflagrou o processo cres-
cente de desagregacilo familisr, acelerado com
o éxodo rural que s¢ lhe seguiu, A Revoluglio
Tecnologica de nosso século, 0s movimentos
de igualizac8o da mulher ¢, mais recentemen-
te, a denominada Revoluglo etéria, com a
liberaglio dos jovens, acabaram por conferir &
idéia de fam{lia a sua visdo atual, de carhter
nuclear, restrita 4 certo nimero de pessoas.

Assim, a farailia de nossos dias ¢ integra-
da apcnas pelas pessoas que, com oS pais,
formam o grupo submetido 4 comunhfo de
vida, de domicilio ¢ de patriménio (pais e
filhos ndo casados), em especial nos grandes
centros urbanos.”

(*Novos Rumos do Direito de Familia”, in O
Direito de Familia ¢ a Constituigdo de 1988, Slo
Paulo, Saraiva, 1989, p. 3)
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comunicacion, Para cllo, fue decisiva la implan-
tacion del régimen republicano en 1889, que trajo
una filosofia de modernidad al pais y generd
condiciones materiales de ejecucién de los
proyectos de desarrollo de los transportes y de
las comunicaciones:

“Hasta que se hubo establecido 1a re-
ptblica, no empezaron a desarrollarse en
Brasil una serie de atrevidos proyectos
para la construcxién de puertos y muglles,
obras hidrdulicas, planes de sancamiento,
pavimentacién de ciudades, drenaje vy
embellecimiento, conjuntamente con pla-
11es para conseguir uia Organizacion co-
mercial més eficaz de la produccién de café.
Brasil se enamord del progreso material Y
en la mayoria de escs planes puede descu-
brirse [a impaciencia dinAmica de los brasi-
lefios nacidos para la vida pblica con la
repitblica de 1889: su impaciencia por ha-
cer de Brasil un pais moderno, progresista,
diferente de Portugal, diferente de su es-
tructura colomial o mondrquica,”?

“Realmente, o periodo republicano
caracteriza-se, principalmente, pelo
ripido desenvolvimento dos meios de
comunicagio material ¢ espiritual. Se, no
ponto de vista da estabilidade politica e
das garantias do cidad3o, o Império nfio
receia um confronto com a Republica,
esta nfo pode temer com o Império um
cotejo no tocante ao problema da
circulagiio. Este ¢ atacado com grande
vigor, tanto quanto tem sido possivel,
pelos dirigentes republicanos.”

¥ EREYRE, Gilberto, Jnterpretacion...,
120.

® VIANNA, Oliveira, Evolugdo. .., cit., p. 296.
Y prosigue el gran maestro:

cit., p.

“Geograficamente mal distribuida e insu-
ficiente, a nossa rede ferroviaria, na sua ex-
pansdo nestes trés decénios republicanos,
denuncia, entretanto, um pensamento supe-
rior, ndo tanto de circulagdo propriamente
dita, como de articulagio das diversas regidies
do pais. No seu rapido esgalhar para o norte ¢
para o sul, na sua inflexivel projeglo para o
amago dos nossos sertdes, sente-se que a idéia
que a anima &, antes de tudo, a de prender nos
seus tentdculos de ago as diversas porgdes
dissociadas da nacionalidade. O pensamento
da sua expansdo é, pois, menos econdmico
do que politico.™

(Toidem, p. 302)

La importancia de los medios de transporte y
comunicacion no estd solamente en ] hecho de
que ellos disminuyen la dispersién poblacional,
sino también en el hecho de que son vehiculos
de irradiacion de la filosofia urbana, esencialmente
colectiva, y de 1a cultura extramjera (principalmente
de 1a cultura europea y norteamericana).

El aumento poblacional es otro fendmeno
que ha contribuido mucho para el desarrollo de
lo colectivo en Brasil, como explica Oliveira
Vianna:

“Nbs temos uma populagio extrema-
mente disseminada. O processo de
povoarnento inicial por meiode sesmarias,
vastas superficies de varias léguas de
extensdo, condenava-nos a esta disper-
sdo: temos sido até agora um povo de
Iatifundidrios. Cada latifindio, seja um
nucleo pastoril, sgja um centro agricola,
¢ um pequeno organismo social mais ou
menos independente, separado dos
outros por muitas 1éguas de distincia.

Entre esses nodulos sociais, que se
difundem por todo o nosso interior, ha,
assim, enormes intervalos despovoados,
verdadeiros trechos de deserto — o que
embaraga profundamente a regularidade
da circulagdo geral.

Esses trechos de deserto s6 poderfio
ser eliminados pela colonizagio: ou es-
pontinea — devido a0 aumento natural
da populagdo; ou oficial - pela findagdo
de nucleos coloniais.

Ora, essa redugio dos nossos espa-
cos desérticos se estd operando surda,
mas eficazmente: o aumento da popula-
¢do nacional ¢ o aumento do nosso coe-
ficiente de densidade demogrifica o
demonstram,”#

No puede ser olvidada la fuerza del fenéme-
1o de industrializactdn, que cambié completa-
mente la organizacidn econdmica del pais. Uni-
do a la urbanizacién, tal fenémeno rompi6 el
monopolio de la actividad agricola de exporta-
¢iény permitié ¢l nacimiento de nuevas clases
sociales. Un buen resumen de 1a industrializaci-
6n brasilefia fue hecho por Hamilton de Mattos
Monteiro:
“Ao longo de todo o século XIX ¢
mesmo por boa parte do século XX,
expande-s¢ a industrializagdo do Brasil.

 Evolugdo..., cit., pp. 304 y 305.
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No principio, 0s interesses agrarios
ndo permitem que s¢ adote uma politica
ostensivamente protecionista, com
tarifas suficientements elevadas para o
desenrvolvimento de uma indiistria autd-
noma. O que se vé é a instalaciio de fabri-
cas cujos artigos nfio sofrem a concor-
réncia de produgio estrangeira e que se
beneficiam de um mercado consumidor
restrito.

Todavia, 4 medida que os paises in-
dustrializados vio qualitativamente reo-
rientando sua produgfo, abre-se a pos-
sibilidade de expandir uma industria
nacional que se dedique 4 fabricacio
daqueles artigos “desprezados™, ou cujo
valor fosse pequeno ¢, portanto, de pou-
co interesse para o produtor estrangeiro.
Foi o caso da fabricagfio de tecidos de
algodfio, da sacaria para embalagem de
café etc. Além do mais, o pais vai pouco
a pouco dispondo de matérias-primas
abundantes a prego baixo e de capitais
oriundos da exportaciio de produtos agri-
colas, notadamente o café, que precisavam
ser reinvestidos.

Na primeira metade do século XX,
conjugam-se fatores excepeionais para o
processo: capital, mAo-de-obra, mercado
relativamente concentrado, matéria-prima
disponivel ¢ barata, capacidade geradora
de energia ¢ um sistema de transpories
ligago aos portos. Esta concentragiio de
fatores tem no Sudeste — S0 Paulo
sobretudo — sua methor conjugaciio ¢,
na medida em que cresce ¢ melhor se
integra, a regifio vai reccber os maiores
investimentos, liderando a corrida indus-
trial frente as demais regidies do pafs.”™®

Como se puede ver, la industrializacion, la
urbanizacién y la diversificacién economica no
m4s permiten la afirmacién de que en Brasil el
progreso es “gitano™.*

El gobierno de Getilio Vargas también par-
ticipé del proceso de fortalecimiento de lo
colectivo, pdrque ha enflaquecido el sistema

B 0O Aprofundamento do ocaln-
se do Modelo Liberal”, in Histéria Geral do Brasil,
Rio, Campus, 1990, p. 223. Sobre |a formacién de la
clneproletanuenRIodeJancuo véase, en nuesira
literatura, Aluisio Azevedo, in O Corn;o

# La expresion “progresse de cigano™ (progreso
de gitano), de Monteiro Lobate (in Cidades Mortas,
S#o Paulo, Brasilicnse, 1955, p. 3), no ¢35 mis
aplicable a nuestra realidad.

de dominacién politica de Las oligarquias y ha
desarrollado 1a industrializacién del pais.®
Hay que mencionar la importante presencia,
en las ciudades, de las clases medias, sobre las
cuales escribi¢ Francisco Carlos Teixeira da

profundamente, a reparticiio da economia
brasileira, conforme o esquema de Colin
Clark: fendmeno evidenciado na andlise do
setor tercidrio, ampliado através da maior
interveng3o do Estado na economia ¢ pelo
desenvolvimento do setor administrativo
das empresas, do setor bancrio e pela drea
de saide ¢ educagiio, que compensaria a
sangria sofrkia pela diminuicho da peque-
na-burguesia urbana (artesdios e peque~
10§ patrdes).”*¢

Las pruebas de que lo colectivo estd més y
mds fuerte en la sociedad brasilefia pueden ser
obtenidas en la observacién de recientes y
expresivas manifestaciones populares, como,
por ejemplo, ¢l impeachment del Presidente
Collor, el movimiento de los llamados caras-pin-
tadas y el movimiento por la moralizacién
politica.

En ¢l campo juridico, 1a influencia de lo co-
lectivo es progresiva y siempre mas caracteris-
tica. Algunos ejemplos son muy significativos:
la Ley n® 6.938, de 31 de agosto de 1981, que
contiene reglas sobre 1a “politica nacional del
medio ambiente”; 1a Ley n® 7.347, de 24 de julio
de 1985, sobre 1a “accidn civil pliblica”, que pro-
tege el consumidor y los bienes de valor estéti-
co, histérico, turistico y paisajistico; la Ley n®
8.078, de 11 de septiembre de 1990, que regla las
relaciones de consumo; la Constitucién Fede-
ral, de 5 de octubre de 1988, que dispone sobre
los derechos colectivos y sociales, 1a funcién
social de la propiedad, el sistema nacional de
seguridad social, 1a educacion, la cultura, los
medios de comunicacién y el medio ambiente?;
laLey n® 8.069, de 13 de julio de 1990, sobre la
proteccién de los nifios y de los adolesccntes

= Sobre ¢l gobiemo de Getilio Vargas, véase
Sénia Regina de Mendonga, “Estado ¢ Sociedade: a
Consolidaclio da Repiblica Oligirquica”, in Histdria
Geral..., cit., p. 237 usque 242.
% «p Modernizagiio Autoritaria: do Golpe
Redemocratizagio

Militar & 1964/1984”, in Histdria
Geral, cit., p. 275.

¥ La Constitucion de 1938 th un paso
decisivo para la consolidacién del democra-

tico en Brasil; en virtud de ella, ¢l pais tienc hoy
aproximadamente 100 millones de electores.
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laLey n® 4,717, de 29 de junio de 1965, sobre la
“accién popular”; la Ley n® 4.504, de 30 de
noviembre de 1964, que ¢s aplicable a las relaci-
ones juridicas agrarias, prohibiendo, por ejemplo,
la obligacion contractual de adquisicion, por el
trabajador, de bienes en el almacén del tierrate-
niente (art. 93, V).

En conclusion, se puede decir que ¢l Brasil
actual, en sus profundas modificaciones sociales
y juridicas, se est4 moviendo hacia la predomi-
nancia de lo colectivo sobre lo individual, lo que
no significa que tal cambio esté siendo pacifico.
Por el contrario, lo que se ve es la fuerte resisten-
cia de lo individual, que intenta detener 1a marcha
de las conquistas de caricter colectivo.?

# Un cjemplo muy significativo de la resistencia
de lo individual es ¢l problema crénico de la concen-
traciéon de ticrmas, lo que puede ser constatado en
Francisco Carlos Teixeira da Silva:

“0 Censo de 1960 fornece um amplo
material para a anélisc da questfio agréria no
Brasil, destacando-se, desde logo, o fato de
que, dos 8.510.000 km?, apenas 31% encon-
travam-se ocupados ¢, nem sempre, de forma
efetiva, com 3.350.000 propriedades,
divididas em trés grandes tipos béasicos:

1) pequenas propriedades (menos de 100
hectares) ...

2) as médias propriedades (as fazendas
comercias) ...

Pero, a pesar de la lucha que hay actualmente
entre las dos tendencias antagénicas y de la tipi-
ca lentitud de los cambios sociales y juridicos, lo
individual, cada vez mas lejos de la realidad brasi-
lefia, serd fatalmente vencido por lo colectivo,
simbolo miximo de una nueva era.

3) o latifiindio: com mais de 1.000 hectares
de érea, variando, entretanto, de regido para
regifio, representando 0,9% das propriedades,
ocupando, porém, 47,3% do total das terras,
tendo em cultivo apenas 2,3% desta 4rea, con-
tribuindo apenas com 11,5% da produgéo e
ocupando 7% da m#o-de-obra rural ativa, A
maior parte dos latifindios encontrava-se
improdutiva, com pastos naturais — chegando
a ocupar 60% das pastagens, embora respon-
dendo com apenas 36,6% do rebanho bovino
- ou arrendando terras a terceiros, como nas
areas de triticultura e rizicultura no sul do
pais ou de algod&o ¢ amendoim em 530 Paulo,”

(“A Modernizagio Autoritiria...”, in Historia
Geral..., cit., pp. 282 y 283).
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O papel do Ministério Puablico no
controle da administragao publica a luz
da Constituicao de 1988

Jos¢ de Ribamar Barreiros Soarces ¢ Assessor
Legislativo da Cimara dos Deputados, Professor de
Direito da Universidade de Brasilia, Mestre em
Direito Pablico ¢ Advogado.

Jost DE RIBAMAR BARREIROS SOARES
SUMARIO

1. Consideragées preliminares. 2. O Ministério
Piblico na historia do Direito Constitucional brasi-
leiro. 3. O Ministéric Publico na Constituigio de
1988. 4. A Lei Complementar n® 75/93, Lei Orgdnica
do Ministério Publico da Unido. 5. Conclusdes.

1. Consideragdes preliminares

Na forma do que dispde o texto constitu-
cional, “o Ministério Pablico ¢ institui¢io
permanente, essencial 4 fungHo jurisdicional do
Estado, incumbindo-lhe a defesa da ordem juridica,
do regime democritico ¢ dos interesses sociais €
individuais indispondveis” (art.127 da CF).

Esse dispositivo merece especial aten¢do e
relevo, ao preceituar como pedra fundamental,
basilar, do Estado democritico de direito o
Ministério Piblico, a quem incumbe a tarefa de
pugnar pela mantenga da ordem juridica, da
democracia e dos interesses sociais € individuais
indisponiveis.

Ao adotar essa redagdo, a Carta Magna
deixa clara a sua intengdo de transformar o
Ministério Piblico em verdadeiro “Procurador
do Povo”, “Advogado do Cidaddo™. Esta, de
fato, deve ser a real e efetiva vocagfio dessa
institui¢fio. Todavia, nem sempre foi assim ao
longo da histéria.

2. O Ministério Publico na histéria do
Direito Constitucional brasileiro

A Constituigdo de 1824 nada dispunha
acerca do Ministério Pablico, que tinha
previsio apenas em leis ordindrias, como, por
exemplo, o Aviso de 16 de fevereiro de 1838,
que lhe outorgava a fungfo de fiscal da lei.

Na mesma linha a Constitui¢do de 1891
deixou de se referir ao Ministério Pablico.
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Somente com a Constituigdo de 1934 o
Ministério Publico passou a receber tratamento
constitucional. O art. 95, § 1%, instituia como
Chefe do Ministério Piblico Federal, nos juizos
comuns, o Procurador-Geral da Repiblica, de
nomeacdo do Presidente da Repiblica, com apro-
vagio do Senado Federal, dentre cidaddos com
08 requisitos estabelecidos para os Ministros da
Corte Suprema, com 0s mesmos vencimentos
destes, sendo, porém, demissivel ad nutum.

No Distrito Federal ¢ nos Territdrios, os
Chefes do Ministério Publico eram de livre
nomeagdo do Presidente da Repablica dentre
juristas de notdvel saber e reputagdo ilibada,
alistados eleitores ¢ maiores de 30 anos, de
acordo com a previsdo insculpida no art. 95,
§ 22, da Constitui¢io Federal de 1934,

Como se pode observar desses dispositivos,
o Ministério Piblico nada mais era do que uma
Procuradoria do Estado, uma instituigio subor-
dinada A Presidéncia da Repiblica, sem inde-
pendéncia para agir contra a pratica de atos
abusivos por parte da administragio publica.
Sendo o Procurador-Geral nomeado pelo Presi-
dente da Republica e podendo ser por este
demitido ad nutum, era obrigado a fazer o jogo
do Poder, atuando nfio em defesa da sociedade,
e sim do Poder Executivo, inclusive garantindo-
lhe a impunidade. Tanto isso ¢ verdade que as
normas sobre o Ministério Pablico estavam dis-
postas na Secdo I do Capimlo VI, cujo Titulo
era: “Dos Orgldos de Cooperagdo nas Ativi-
dades Governamentais™. Vé-se, claramente, que
esssa institui¢do destinava-se a cooperar, a
colaborar com as atividades exercidas pela

administra¢3o piblica.

A Constituigfio de 1937, verdadeiro retro-
cesso na histéria do nosso Direito Constitucio-
nal, nfio tratou da organizagio do Ministério
Piiblico, fazendo apenas ridpidas alusdes ao
Procurador-Geral, como no pardgrafo inico do
art.95, onde se lia: “As verbas orgamentérias ¢
os créditos votados para 0s pagamentos
devidos, em virtude de sentenga judicidria, pela
Fazenda Federal, serfo consignados ao Poder
Judicidrio, recolhendo-se as importdncias ao
cofre dos depésitos piblicos. Cabe ao Presi-
dente do Supremo Tribunal Federal expedir as
ordens de pagaento, dentro das forgas do de-
pdsito, €, a requerimento do credor preteride em
seu direito de precedéncia, autorizar o segiiestro
da quantia necesséria para satisfazé-lo, depois
de ouvido o Procurador-Geral da Repriblica.”

Com a Constitui¢iio de 1946, o Ministério
Publico ganha novamente contornos constifucio-
nais. Entretanto, 0 Procurador-Geval da Repiblica
continua sendo nomeado pelo Presidente da
Repiiblica ¢ demissivel ad nutum (art. 126, capuf).
Além disso, o pardgrafo tinico desse mesmo
artige atribvia ao Ministério Pablico a funciio de
representacio em Juizo da Unido.

Mais uma vez, exsurge a fungio de Procura-
dor do Estado, de Advogado do Estado, sem a
necessaria independéncia para atuar na defesa
da sociedade.

A Constituigdo de 1967, estranhamente,
incluiu o Ministério Piblico no Capitulo refe-
rente ao Poder Judicidrio. Assim como a Cons-
tituigdo anterior, dispbs que “a Unido serd
representada em juizo pelos Procuradores da
Republica”. Novamente, a atribui¢io de Procu-
rador do Estado estava consagrada constitucio-
nalmente.

A Emenda Constitucional n® 1, de 17 de
outubro de 1969, em nada mudou essa caracte-
ristica do Ministério Pablico de Advogado do
Estado.

Desse modo, podemos afirmar que, até a
Constitui¢iic de 1967, a funcio primordial do
Ministério Piblico era a defesa dos interesses
do Estado. Muito longe estava essa instituicio
de ser defensora dos direitos e interesses da
sociedade, do povo, dos cidadfios. Primeiro,
porque tinha a incumbéncia constitucional de
defender o Estado; segundo, a dependéncia, a
subordinagio ao Poder Executivo nio lthe
permitia atuar contra a administrago pablica,
buscando impedir ¢ anular os atos que se reve-
lassem contrrios ao interesse publico. Neste
sentido, assim se expressa Raulino Jacéd
Brining:

“Conclui-se, ent3o, revendo a historia,
que foi inexpressivo o controle dos atos
administrativos pelo Ministério Piblico
no passado, uma vez que de inicio fora
concebido para ser o defensor dos inte-
resses pessoais do Rei (Procurador do
Rei), passando mais tarde a ser visto
como defensor dos interesses do Estado
(Precurador do Estado), advogado do
Executivo.

Sua atuago sempre se limitou ao ofe-
recimento de denincias na Justica
Criminal contra os funciondrios que
cometessem crimes contra a administragio
piblica, ndo lhe sendo licito apurar a
responsabilidade civil, administrativa e
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politica decorrente dos atos administra-
tivos abusivos.

Mesmo dentro deste restrito campo
de aglio seus memibros nunca tiveram
estrutura ¢ independéncia suficiente para
processar as altas autoridades do
governo, por razdes algumas menos
conhecidas, outras mais...”!

Entretanto, esse panorama passou a ser
diferente a partir da Constituigiio de 1988, A
nova Carta Politica ampliou de maneira sensfvel
¢ inovadora as fungdes, prerrogativas e
garantias do Ministério Pablico.

3. O Ministério Publico na Constituigdo
de 1988

Inicialmente, destacamos o benéfico e opor-
tuno desmembramento das fungdes de defesa
do Estado ¢ defesa da sociedade. Esta é exercida
pelo Ministério Pablico como fungio precipua,
enquanto aquela ficou a cargo da Advocacia-
Geral da Umdo. Logo n3o ha mais que se cogitar
de defesa do Estado pelo Ministério Piblico,
esta nio &, definitivamente, tarefa sua, a partir
do Texto Constitucional de 1988. Sua nova
incumbéncia constitucional ¢ “a defesa da
ordem juridica, do regime democratico e dos
interesses sociais e individuais indisponiveis™;
portanto, defesa da sociedade, do povo, dos
cidaddos.

Tanto isto é verdade que a Constituigio lhe
propicion todos os mecanismos e meios neces-
sdrios a0 exercicio desse mister. Sendo vejamos.
Janoart.127, § 1%, adotam-se como principios
constitucionais e institucionais a unidade, a
indivisibilidade e a independéncia funcional.
Pela primeira vez, uma Constitui¢io brasileira
ousou assegurar a independéncia do Ministério
Publico de forma expressa ¢ clara.

Mais adiante, no § 22 do mesmo artigo,
dispde que “ao Ministério Pablico é assegurada
autonomia funcional e administrativa™, Ndo ha
divida alguma de que estamos diante de uma
instituicdo independente e autdnoma em face
do Poder Executivo, nio mais subordinada
como o foi no passado. Tal autonomia e inde-
pendéncia implicam ndo 56 o poder como ©
dever de defender a sociedade contra os arbi-
trios e desmandos porventura perpetrados pela
administracio poblica, podendo-se mesmo falar
em um dever-poder do Ministério Piiblico de

1 O Controle dos Atos Administrativos pelo
Ministério Publico. Sérgio Antonio Fabris Editor,
Porto Alegre-RS, 1989, p. 80.

controle e fiscalizago sobre os atos da admi-
nistrago pablica, a fim de garantir a ordem juri-
dica, o regime democritico e 0§ interesses
sociais e individuais indisponiveis, Toda vez
que os atos da administracio afrontarem, ame-
agarem e lesarem estes direitos € interesses da
sociedade, o Ministério Publico tem o dever-
poder institucional de atuar, fazendo valer suas
fungdes institucionais.

A destituigdo do Procurador-Geral da
Republica, por iniciativa do Presidente da
Republica, s6 poderd ocorrer com a autorizago
da maioria absoluta do Senado Federal, nfo mais
ad nutum. Assim, o Chefe do Ministério Piblico
da Unifo estd resguardado contra pressdes
politicas e ameagas de demissdo que poderiam
influir na sua lisura ¢ imparcialidade 4 frente do
comando da instituico.

Quanto aos chefes dos Ministérios Publicos
dos Estados e do Distrito Federal e Territorios,
estes serdo indicados em lista triplice dentre
integrantes da carreira, devendo o Chefe do
Poder Executivo nomear um dos candidatos
constantes da referida lista. Sua demissdo ex
afficio s6 poderd ocorrer por deliberagio da
maioria absoluta do Poder Legislativo, naforma
da lei complementar respectiva.

Neste aspecto, seguindo a linha de autono-
mia e independéncia, funcional ¢ administrativa,
a escolha do chefe do Ministério Publico da
Unifo deveria ocorrer através de lista triplice,
elaborada pela prépria institui¢do, diminuindo
mais ainda o poder de interferéncia do Presidente
da Repiblica nessa escolha. Além disso, ao
prever a recondugio, o Constituinie nio esta-
beleceu limites, como o fez em relaglo aos
Procuradores-Gerais nos Estados ¢ Distrito
Federal.

Permitiu, assim, que o Procurador-Geral da
Republica se perpetue no cargo, desde que para
isso conte com 0 apoio do Poder Executivo.
Esta circunstancia poderia, eventualmente,
servir como atenuante na independéncia
funcional do Ministério Pablico, pois, caso seu
chefe se torne vulnerdvel aos encantos do po-
der, acabard sendo um colaborador da adminis-
tragio publica em troca da permanéncia no car-
go, esquecendo-se de seu verdadeiro mister.
Desse modo, o Constituinte poderia ter avan-
¢ado mais ainda, prevendo a hipétese de apenas
uma recondugio, como dispds também em
relagdo aos chefes dos Ministérios Publicos
estaduais e do Distrito Federal.

As garantias hoje atribuidas aos membros
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do Ministério Publico sfio as mesmas da
magistratura, a saber: vitaliciedade, inamovibi-
lidade ¢ irredutibilidade de vencimentos (art. 128,
§ 5% I, a a ¢, da CF). Igualmente lhe foram
impostas as mesmas vedagies, a fim de que
desempenhe de forma plena e efetiva as suas
fungdes de Procurador da Sociedade.

Entre outras atribuigdes previstas no art. 129
da Constitui¢io Federal, o Ministério Pablico
deve zelar pelo efetivo respeito dos poderes
publicos ¢ dos servigos de relevincia piblica
aos direitos assegurados na Carta Politica, ©
que obviamente lhe imporé o dever de repre-
sentar contra a administrag3o piiblica, toda vez
que esta praticar atos lesivos a ordem juridica, .
a0 regime democritico e aos interesses sociais
¢ individuais indisponiveis.

Cabe-lhe também promover o inquérito civil
e a agip civil publica, para a protegio do patri-
ménio pablico e social, do meio ambiente e de
outros interesses difusos e coletivos.

E atribuigo sua, ainda, expedir notificagdes
nos procedimentos administrativos de sua
competéncia, requisitando informagdes ¢
documentos para instrui-los, na forma da lei
complementar respectiva, o que revela clara-
mente a fungdo de controle dos atos adminis-
trativos pelo Ministério Publico.

Outra forma de exercicio desse controle diz
respeito ao controle externo da atividade
policial, na forma da lei complementar.

Deixa a ConstituigHo aberta a possibilidade
de outras formas de controle da admind
publica, a ser exercida pelo Ministério Piblico,
ao prever como fungéo institucional o exercicio
de outras fungdes que lhe forem conferidas,
desde que compativeis com a sua finalidade,
que hoje, sem duvida, ¢ a de defensor do povo,
Procurador da Sociedade (para usar expressio
do Mestre Raulino Jac) Briiing), Advogado do
Cidaddo, noque tange A mantenga da ordem juri-
dica ¢ do regime democratico ¢ resguarde dos
interesses sociais € individuais indisponiveis.

4. A Lei Complementar n? 75/93, Lei Orgd-
nica do Ministério Publico da Unido

A Lei Complementar n® 75/93, ao tratar dos
principios € das fun¢des institucionais do
Ministério Poblico, deixa em evidéncia a atri-
buigio de fiscalizador ¢ controlador dos atos
da administragio piblica, em vérios de seus
dispositivos. Citaremos alguns 4 guisa de
exemplo.

O art. 32, letra c, refere-se 4 prevengdoe 4
correcdo de ilegalidade ou de abuso de poder
no exercicio da atividade policial,

Também ¢ art. 5%, ao dispor sobre as fungles
institucionais do Ministério Pablico, nos incisos
L A, eV, b, menciona explicitamente a legalidade,
aimpessoalidade, a moralidade e a publicidade
dos atos dos Poderes Piblicos da Unifio e dos
servigos de releviincia pablica.

Vai mais além esse Diploma legal ¢ prevé, no
art. 6%, XX, como instrumento de atuacho do
Ministério Piblico, a competéncia para “expedir
recomendagdes, visando 4 melhoria dos servi-
¢os pitblicos e de releviincia pablica, bem como
a0 respeito aos interesses, direitos ¢ bens cuja
defesa lhe cabe promover, fixando prazo razod-
vel para a adogfic das providéncias cabiveis”,

Na forma do art. 62, §§ 1°e 29, o Ministério
Publico terd assegurada a participacio como
institui¢do observadora em qualquer érglio da
administracfio piblica direta, indireta ou funda-
ciona! da Unido, bem como a participacio nos
6rgios colegiados estatais, federais ou do
Distrito Federal, cujas atribui¢des estejam rela-
cionadas com as fungdes da instituigio,

Além disso, pode o Ministério Piiblico; ins-
taurar mquénto civil e outros procedimentos
administrativos correlatos; requisitar diligéncias;
requisitar exames, informagdes, pericias ¢
documentos de autoridades da administraglio
publica direta ou indireta; realizar inspegdes e
diligéncias investigatérias, entre tantos outros
instrumentos de atuagio funcional.

Néo podemos deixar de mencionar a defesa
dos direitos constitucionais do cidadfio que ¢
igualmente competéncia dessa instituigo, na for-
madosarts. 11a 16 da referidaLei Complementar.
Vé-se, portanto, que, com o advento da
Carta Politica de 1988 e da L¢i Complementar n®
75/93, o Ministério Piblico foi alcado a verda-
deiro 6rgiio de controle dos atos da adminis-
tragio publica, mormente os que dizem respeito
4 ordem juridica, ao regime democritico ¢ aos
interesses e direitos individuais e sociais
indisponiveis.
5. Conclusdes
O Mindstério Pablico, a partir da promulga-
¢do da Constituicio de 1988, teve suas compe-
téncias sensivelmente ampliadas, no que tange
4 defesa da sociedade, e, em contrapartids,
perden aquela funcio previsia nas Canas Poli-
ticas anteriores de 6rgfios de defesa do Poder
Executivo, atribuicio esta transferida para o
dmbito da Advocacia-Geral da Unido. Em face
disso, a sociedade espera que o Ministério
Piblico atue efetivamente na defesa dos direitos
¢ interesses daquela tio-somente; nfo se
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podendo, em hipdtese alguma, conceber qual-
quer atuagdo desse orgio que se revele de
defesa das a¢des do Governo e dos atos da
administragfo piblica. O Ministério PGblico nio
tem mais licenga constitucional ou legal para
ser conivente com abusos, arbitrariedades ou
desmandos do poder piiblico.

Ao contrdrio, espera-se que ele defenda a
sociedade contra tais atos da administragio
publica que exsurjam como ameagadores ou
lesivos dos interesses ¢ direitos da sociedade.

Agir de forma oposta, seria trair a Consti-
tuicdo, o estado democratico de direito e o inte-
resse publico.

Rompidos os grilhdes que o subjugaram ao
Poder Executivo, ao longo de nossa historia
constitucional, 0 Ministério Publico deu um
exemplo incontestdvel de coragem, dignidade e
consciéncia de seu dever, ao assumir posigio
de comande nas fileiras que combateram ardo-
rosamente o autoritarismo € o desrespeito ao
ordenamento juridico, de cuja luta resultou a
destituicdo de um Presidente da Republica,

resgatando-se ¢ consolidando-se, assim, o
respeito ¢ a prevaléncia das instituigdes demo-
craticas no Brasil.

Esta €, sem divida alguma, a linha de atua-
¢do tragada pelo Constituinte de 1988 para o
Ministério Pablico: a de um baluarte na defesa
da sociedade, das institui¢des democraticas e
do estado democritico de direito.

Soment¢ através dessa postura auténoma e
independente poderd o Ministério Pablico
continuar cumprindo seu mister constitucional
como “instituigio permanente, essencial 2
fungio jurisdicional do Estado”, pilar funda-
mental na “defesa da ordem juridica, do regime
democratico e dos interesses sociais e indivi-
duais indisponiveis”.

Nas palavras de Rui Barbosa, em sua céle-
bre Oragdo aos Mogos:

“De¢ nada aproveitam leis, bem se
sabe, ndp existindo quem as ampare con-
tra os abusos, ¢ 0 amparo sobre todos
essencial ¢ ¢ de uma justiga tio alta no
seu poder, quanto na sua missio.”?

}Oragdo aos Mogos. Fundagio Casa Rui Barbosa.
Rio de Janeiro, 1988, p. 34.
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A autonomia municipal, no Brasil, é realidade
natural anterior a propria autonomia politica dos
estados federados."

Michel Temer

“ O municipio no Brasil... é uma entidade medu-
larmente politica, necessariamente politica.”

Fictor Nunes Leal

“C municipio é wma instituigdo mais social do
que politica, mais historica do que constitucional,
mais cultural do que juridica.”

Pedro Calmon
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1. Introdugdo

A Constituicio Federal de 1988, em geral,
divide as opinides a seu respeito. Extensa de-
mais ¢ prolixa para muitos, particularizando as-
pectos que melhor seria deixar a cargo dalegis-
lacdo ordindria, o fato é que a Constituigio
Federal de 1988 ¢, inegavelmente, uma Carta poli-
tica avangada no tocante a questdo dos direi-
tos e garantias individuais ¢ sociais. Aos que
se valem do argumento de que a Constituigio
Federal, estabelecendo principios gerais, ndo
resolve a questfio da eficicia ¢ da aplicabilidade
de tal ou qual dispositivo, pensamos que € prefe-
rivel a nfo-regulamentagio infra-constitucional

Brasfliaa. 32 n. 128 out./dez. 1995

237



de principios e garantias do que a inexisténcia
destes no texto constitucional. Foram feitos,
desta forma, infimeros avangos,

Outrossim, no que respeita a0 municipalis-
mo, fatos tais como a ansiada inclusio dos mu-
nicipios entre os entes politicos integrantes de
federagfio (art. 19), ao lado dos Estados e do
Distrito Federal, a obrigatoriedade dos chama-
dos “planos diretores” como instrumento da
politica de desenvolvimento ¢ de expanséio ur-
bana para as cidades de mais de vinte mil habi-
tantes (art. 182, §§ 12e29), ¢ a também ansiada
inser¢io das “regifes metropolitanas™ no titulo
referente 4 organizagio do Estado (art. 25, § 39),
aoinvés de, como no regime anterior, inseri-las
em capftulo de ordem econbmica (cf. o art. 157,
§ 10, da Constituicio Federal de 1967 e 0 art,
164 da Emenda Constitucional n® 01/69), sfio
algumas inovagdes trazidas pela Constitui¢io
Federal de 1988 que merecem ser destacadas.

Assim, o presente trabalho pretende, abs-
traindo-se de alguns aspectos, dar uma ligeira
visdo do que tem sido a posigdo constitucio-
nal do municipio no Direite brasileiro, além
de fazermos pequeno histérico deste entre nos
e das implicaces de ordem social e econdmica
decorrentes deste ente juridico-politico. Trata-
se das formas de institucionalizacde do mes-
mo no processo constitucional brasileiro (a
questso das “regides metropolitanas™). E o que
passamos a fazer.

2. Origens do municipio brasileiro

Antes de iniciarmos nossa pequena incur-
sdo historica a respeito do municipio, faz-se
necessiria uma ressalva. Trata-se do fato de
que mantém ligaciio “umbilical” com a guestdo
municipal no Brasil o problema da federacdo
enquanto forma de Estado, jd que s%0 05 muni-
cipios integrantes desta na teoria do Estado tra-
dicional, e previstos a nivel constitucional atu-
almente entre nds {cf. o art. 1* da Constituigio
Federal de 1988), embora a0 menos menciona-
dos em todas as Cartas anteriores, desde a
Constituicio Imperial de 1824. Segundo Michel
Temer ', enquanto o conceito de Soberania é
nota caracterizadora do Estado na ordem inter-
nacional, na ordem interna é o conceito de au-
tonomia que peculiariza o Estado, cuja ordem
juridica ¢ dividida em dominios parcelares. Re-
sumidamente, segundo ¢ste autor, assim se ca-
racteriza a federagiio enquanto forma de Estado:

1 — quanto aos elementos tipificadores:

! TEMER, Michel. Elementos de direito Consti-
tucional, Sfo Paulo, Ed. RT, 1989.

a) descentralizagio politica ou reparticio
constitucional de competéncias;

b) participagio da vontade dos estados (or-
dens juridicas parciais) na vontade nacional
(ordem juridica central),

c) possibilidade de auto-constituigho dos
Estados-membros.

quanto acs elemesitos mantenedores:

a) rigidez constitucional,

b} existéncia de érgdo constitucional incum-
bide do controle de constitucionalidade das
leis. Assim, a federagiio é forma de Estado que
niobasta ser tipificada no texto constitucional.
HA necessidade de mecanismos que assegu-
rem sua manutenglo — no Direito brasileiro, a
prews&odopromsoespecwldemudangada
Constitui¢fio prevista nos arts. 59, I ¢/c 60, da
Constitui¢io Federal de 1988 (“Em:ndadCons-
tituigho” arts. 101 - 103 da Constituicho Federal
de 1988) preenchem aqueles requisitos.

Definidas, gross¢ modo, as linhas gerais
desta entidade maior que ¢ a federago (forma
de descentralizaglio politica e administrativa), a
fim de apreensfo do contexto global em que se
verifica este fendmeno de multiplas dimensdes
que ¢ 0 municipio, passa-se 4 sua andlise.

Desde as “cidades-estado™ gregas, pas-
sando pela cidade romana que apés originou
aquele império, sob as mais diferentes denomi-
nagdes (“provincias”, “comunas”, etc.), apare-
cern 05 municipios como *'a mais primitiva forma
de organizacfo politica do homem em vida se-
dentiria”, em face de uma necessidade mais

" geral de “responder as demandas de vida em

sociedade pela institui¢io de um poder
a ser exercido pela polis e sobre a polis™.

E, entretanto, apenas na Idade Moderna,
apos o recuo da vida das cidades que represen-
tou a Idade Média, com o renascimento do
Estado € o revigoramento das grandes vilas ¢
cidades, que se pde o “problema existencial”
do municipio moderno: conviver com o Estado,
¢ésta organizacfio também politica “ que o so-
brepuja.em abrangéncia territorial e na qualida-
de de poder de que desfruta”. E a lighio de Celso
Bastos 2.

Whitaker da Cunha ?, por seu turno, com
base em Ulhoa Cintra, vai buscar no municipio
romano as origens mais remotas dos portu-
gueses ¢ consegilentemente dos nossos. As-

2 BASTOQS, Celso R. “A Federacho no Brasil” in
Revista de Direito Constitucionale Ciénciapolitica,
n? especial, Rio, Ed. IBDC, 1987.

*CUNHA, Fernando W. da. Direito politico bra-
sileiro, Rio, Ed. Forense, 1978.
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sim, aqueles se dividiam em opfimo jure, Caeri-
tes e Aerarii, numa ordem decrescente de atri-
buigdo de direitos e privilégios.

Passa-se a0 municipio portugués, génese
do municipalismo brasileiro.

Estes eram classificados, segundo o mes-
mo Whitaker da Cunha *, em “rudimentares”,
“imperfeitos” ¢ “completos”. Os primeiros go-
zavam de magistratura administrativa mas no
tinham jurisdi¢iio propria. Os segundos tinham
jurisdicdo local, mas faltava-lhes um organismo
administrativo estruturado; ja os iltimos goza-
vam de orgdos de jurisdigdo e administragio,
sendo plenos juridicamente. O portugués, “pa-
triarcal” ¢ “ individualista”, engendrou uma or-
ganizacio municipal que assegurou liberdades
bdsicas e incentivou legislagio foraleira, mas
que pecava pelo privatismo e pelo localismo.

A questdo, entretanto, ndo ¢ totalmente
pacifica. Ataliba Nogueira®, por exemplo, dis-
corda do entendimento comum, que aponta no
municipio romano ¢ no portugués as origens
dos nossos, entendendo estar no Direito cos-
tumeiro ¢ no das cimaras municipais ¢ génese
deste. E vai mais longe: aponta nestas Gltimas
normas a origem da disciplina da democracia e
de vinios ramos juridicos de nosso Direito,
inclusive o Direito Internacional, concluindo
que:
a) 0 municipio tem cardter corporativo,

b) ¢ associagdo e nfio circunscricio;

¢) constitui corporagio territorial;

c) constitui associagfio legal.

Passando a evolugido do municipio entre
nés, para Trigueiro® foi o Direito portugués que
o regen até a vigéncia da lei de 19/10/1828. No
periodo colonial, s¢u regime legal era o das
“Ordenagdes Filipinas™ de 1.603, que vigora-
ram por mais de dois séculos. As “Ordenagdes
Manuelinas™ nio deixaram marcas significati-
vas, vez que no século XVI o namero de cida-
des e vilas foi minimo ¢ nosso municipalismo
rudimentar, e assim :

“foi sob a égide das Ordenagdes Filipinas
que surgiram e evoluiram, no dominio colonial,
as comunidades que deram origem ao nossc
governo local.”

Whitaker da Cunha’, combase ¢ém R, Faoro
¢ Aradjo Castro, também menciona as “Orde-

4 Ihidem,

# NOGUEIRA, Ataliba. “Teoria do Municipio”,
ing\’evista de Direito publico, Siio Paulo, Ed. RT, 1968,
V. 0.

¢ TRIGUEIROQ, Oswaldo. Direito constitucional
estadual, Rio, Ed. Forense, 1980,

" CUNHA, Fernando W. da. Ibidem.

nagdes” (incluindo também as “Afonsinas™)
como base sob a qual se estruturaram os muni-
cipios brasileiros, criados pela combinagido do
vinculo familiar, das relagSes de vizinhanga e
do culto religioso. Para este autor, o fato de as
cleicBes coloniais terem se desenvolvido na
orbita municipal (o que as revestia de localis-
mo), constituiu sintoma de uma predestinagdo
para o federalismo, indicando, na instalago da
Camara Municipal de S30 Vicente em 1532, a
inauguragio do processo eleitoral entre nés,
com seu complexo e curioso ifer.

Dalmo Dallari ®, outrossim, ressalta a impor-
tdncia e autonomia que caracterizou o munici-
pio no Brasil desde a ocupagdo do territorio,
“mais por necessidade do que pela intengdo do
Governo portugués”, Fatores varios (extens3o
do territério, populagio pequena e dispersa, di-
ficuldades de comunicagio, etc.) contribuiram
nara o desenvolvimento de wma vida municipal
muito intensa, com um padrio de governo cor-
respondente, em linhas gerais, aos governos
locais portugueses. A distincia da metrdpole
fazia com que, dada a necessidade de tomar
decisdes politicas, os chefes politicos agissem
autonomamente, 0 que veio a criar uma culfura
politica que, antecendendo a Codificagfo (que
56 viria com a Constitui¢3o Imperial de 1824),
caracteriza o municipio no Brasil como entida-
de essencialmente politica. Também neste sen-
tido € a licio de Nunes Leal ®, para quem, antes
de organizagdo administrativa e entidade
juridica, € o municipio entidade medularmente
politica, necessariamente politica”, tendo
apontado em outra oportunidade, em trabalho
classico, que o federalismo no Brasil deve ao
municipalismo seu desenvolvimento, ¢
entretanto mais nfo fez historicamente que o
amesquinhar, '

Oriundas dos “conselhos™ portugueses, sdo
as “cAmaras” municipais colonais, “clemento
bésico para efetivagfio do conceito de autono-
mia”, no dizer de Baracho'!, que constituem o
germe dos municipios brasileiros, realidade po-
litica anterior ¢ basilar que vai afinal encontrar

* DALLARI, Dalmo de A. “Novos pélos admi-
nistrativos em face da Constituigdo”, in Estudos
sobre a Constituigdo brasileira, Rio, Ed.

Forense, 1976.

*LEAL, Victor Nunes . “Alguns problemnas muni-
cipais em face da Constituigfio”, in Estudos sobre a
Constituigdo brasileira, Rio, Ed. FGY, 1954,

1% Idem. Coronelismo, enxada e voto, Rio, RE,

949,
' BARACHO, josé Alfredo de O. Teoria geral
do federalismo, Rio, Ed. Forense, 1986.
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na Comnstitui¢io Imperial de 1824 sua primeira
regulamentaclo entre nés.

3. O municipic no Direito Constitucional
brasileiro

a) Constituigo Imperial de 1824

A Constituiciio de 1824 foi, no dizer de
Bonavides', “a que mais ostensivamente paten-
teou, entre nds, a dimensio classista do Estado
liberal”, requerendo para sua compreensio
“uma exposi¢io dos valares basicos do libera-
lismo e de seu significado histdrico”. Vale apena
transcrever esta passagem acerca do contexto
brasiteiro 4 época:

“0 Brasil oitocentista, a0 principio do século,
transitava ainda do sisterna colonial para a eman-
cipagiio, por obra de uma elite que fez do Principe
regente o drgio fundador do Império, o titular da
outorga da Constituicio de 25 de margo de 1824,
objeto de reflexdes subseqiientes,

As condigdes histéricas para a implan-
taglio de uma monarquia constitucional no Pais,
se de uma parte despontavam favordveis, em
virtude do influxo de idéias e principios hauri-
dos nas revoluglies curopéias de que éramos
to-somente um reflexo, doutra parte se revela-
vam extremamente hostis, em raziio das difionl-
dades quase intransponiveis oriundas da he-
ranga colonial acrescidas, por iguat, do despre-
paro e do atraso politico, econdmico ¢ social da
Jjovemnacionalidade™.

Finalizando, este autor aponta os projetos
de Constitui¢lio de Antonio Carlos de 1817 ¢
1823 ¢ o do “Consenho de Estado * sobre ba-
ses apresentadas por D. Pedro 1 (também de
1823) como documentos que inspiraram a ou-
torga da Constitui¢io e 25 de margo de 1824."
No que toca a0 municipalismo, foi na vontade e
nossos anseios das cimaras municipais, casas
representativas do poder local, que residiu, ainda
segundo Bonavides ', a legitimidade do atode
outorga da Constituigho de 1824.

“Centro vitalizado de independéncia na con-
duglo da coisa piblica”, é a0 serem chamadas
paraopinmsobreamﬂadc 1824 que as comu-
nas brasileiras mostram toda sua forga. E a ligho
de Celso Bastos. ¥

Tratando dos municipios nos arts. 167, 168
e 169, a Carta de 1824 cometia as cimaras o

2 BONAVIDES, Paulo. “A Constituigho de
1824", in Constituigdes do Brasil, Ed. Instituto Tan-
credo Neves & Fundaglio Friedrich Naumann, Bra-

governo municipal e econdmico das cidades e
consignava a eletividade das mesmas.

Revelando a influéncia da ituicHo ame-
ricana na organizacfio do Senado ¢ na estrutura
municipal, Whitaker da Cunha, também men-
ciona a impertincia das cimaras (que “deveri-
am ser ouvidas™) na feitura da Carta de 1824,
Apontando nossa primeira lei orgéinica munici-
pal na de 1828, o autor diz ter surgido entre nbs
a figura do prefeito, em S0 Paulo (Lei n® 18/
1835), como necessidade de separagio das
fimodes deliberativas ¢ legistativas. Editadaem
19/10/1828, vigeu por sessenta anos ¢ regulon
avida municipal brasileira até a queda do Impé-
rio. “Era verdadeiramente uma lei orgiinica,
regia todo o campo juridico do municipio™ -E o
que consigna Trigueiro”. Menciona-se ainda

o “Atc adicional™ de 1834 como “esvaziador “
daauionomia municipal.

b) 4 Constituicdo Federal de 1891

A Constituigio Federal de 1891 foi —tendo
em vista ter sido a Proclamag3o da Repiblica
de 1389, instituidora da federagdo no Brasil, um
golpe militar —uma Carta antes de tudo ilegiti-
ma, ¢ que nio alcangou “satisfatoria realizaglo
na sua rota de vivéncias politicas™". Confir-
mando ¢ que i havia sido decretado pelo Go-
verno Provisorio, a Constituiglio Federal de 1891
erigiu em estados autdnomos as antigas “pro-
vincias”, unidas perpétna e indissoluvelmente
€ cotn competéncia residual et relagio ao Po-
der Central. Por fim, implantou o presidencia-
lismo entre nds como regime de , ¢m
férmula emprestada dos EUA . Foi noart. 68
que a Constituigio Federal de 1891 cuidou dos
municipios, estabelecendo que os estados de-
ver-se-iam organizar de forma a assegurar a au-
tonomia municipal.

Dalmo Dallari *, narrarcko as diversas posi-
¢les em torno das quais travou-se o debate
acerca da autonomia municipel, observa que foi
nacriagio deuma terceira esfera de competén-
cia exclusiva em nosso federalismo que residiu
a nota inovadora da Constitnigio Federal de
1891, Auténomas quanto 4s matérias de seu
“peculiar interesse”, dotadas de Legislativo
préprio, nem as consunuoﬁes estaduais nem as
leis ordindrias faderais ou estaduais poderiam
contrariar aquela competéncia especifica dos

¥ CUNHA, Fernando W. da.Ob. cit.
7 TRIGUEIRQ, Oswaldo. Ob. cit.

silia, 1987. * Cf. PACHECO, Cidudio. “A Constituigho de
1 fhidemn, 18917, in Constituigdes do Brasil, Ob. cit.
“ Tidem. ™ Thidem.
18 BASTOS, Celso R. Ob. cit. » DALLARI, Dalmo de A. Ob. cit.
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Municipios.

De outro lado, Trigueiro®, ensinando
que, enquanto “a Unido ¢ uma federagdo de
estados, embora estes ndo sejam federagdes de
municipios”, inexistindo “correlagdo necessa-
ria entre o federalismo e qualquer sistema de
organizagdo municipal”, aponta o fato de que
foi o direito estadual que, no regime da Cons-
titui¢Ho Federal de 1891, “consagrou o munici-
pio como subdivisdo territorial dos estados™,
conferindo-lhe autonomia e independéncia. Foi
guando ganharamn personalidade juridica os
municipios, 0 que depois foi fixado no art. 14 do
Cédigo Civil de 1916 {que os definiu como “pes-
s0a juridica de direito piblico interno™). Celso
Bastos?, a propbsito do municipalismo no re-
gime da Constitui¢do Federal de 1891, ensina:

“Com a implantagio da Repiblica, sofre
a autonomia municipal duros golpes, pro-
vindos tanto da auséncia na Constituigio
de 1891 de conceitos seguros a fazerem
firme e certa 2 margem de discri¢o politi-
co-administrativa do municipio, como de
uma énfase exagerada no conferimento
de competéncias aos Estados-Membros,
do que adveio um inevitivel sufocamen-
to das antonomias locais. Estas se viram,
de fato, abandonadas a conveniéncias
politicas de governos estaduais e estes,
a seu turno, logo preferiram ver no muni-
cipioum clemento da prépria autonomia
estadual. Enfim, a inclinagdo foi todano
sentido da instrumentalizagio da vida
municipal, posta a servigo dos interes-
ses oligdrquicos que comandavam os
recéem-~criados Estados-Membros™,
A Reforma de 1926 deixou intocados os
municipios.
¢) A Constituicdo Federal de 1934
De acordo com Josaphat Marinho®, foi da
Revolugdo de 1930 ¢ sob o impulso da Revo-
lugdo Constitucionalista de 1932 que proveio a
Constituigdo Federal de 1934, que “consagrou
inovagdes ¢ singularidades irrecusdveis”. Es-
tabelecendo garantias 4 autonomia municipal,
“desde a eleigiio de seus dirigentes.... 4 disci-
plina do processo de intervengdo”, especificou
a competéncia legislativa dos estados e dos
municipios, como na distribuicdo de rendas™.
Para Whitaker da Cunha, a Constitui¢io

# TRIGUEIRO, Oswalde. Ob. cit.

2 BASTOS, Celso R. Ob. cit,

B MARINHO, Josaphat. “A Constituigdo de
1934”, in Constituigdes do Brasil, ob. cit.

# Tbidem.

Federal de 1934 deu maiores dimensfes ao mu-
nicipalismo, “trazendo inovagdes™, principal-
mente de ordem tributiria, e ainda determinou a
eletividade dos prefeitos € dos vereadores das
cimaras. Elabora-se, com a Constituigio Fede-
ral de 1934, “uma verdadeira doutrina do poder
local”, que tem sua caricatura na “politica dos
governadores” e no “coronelismo™ da ¢poca,
tio bem estudado por Victor Nunes Leal. Res-
salte-se que foi apenas com a Constituigdo Fe-
deral de 1934 que uniformizou-se a nomencla-
tura dos drgdos do Governo Municipal. Assim,
as cimaras deixam de ser “intendéncias” ou
“conselhos” e os prefeitos deixam de chamar-
se “intendentes” ou “superintendentes”. Foia
eletividade dos prefeitos ¢ vereadores que
motivou tal uniformizagio™

d) A Cartade 1937

A Cartade 1937 é marco, no Brasil, da ins-
tauragio do chamado “Estado Novo™”, ditadu-
ra fascista que vai de sua implantagio, em 1937,
até o fim da II Guerra Mundial, em 1943, e que
teve na figura de Getilio Vargas seu condutor ¢
lider maior.

Walter Porto® observa, com razfo, que ¢
grande obstaculo para o exame da Constituigio
Federal de 1937 ¢ o desrespeito que Ihe ¢ devo-
tado no meio politico e “a falta de isengdo dos
analistas, raros, de seu contendo”. Abrindo lar-
20 espago as “praticas plebiscitdrias”, a Cons-
titui¢do Federal de 1937, inspirada na Consti-
tuigdo polongsa de 1935 (ficou conhecida, a
nossa, como “polaca”}, ainda segundo este
autor, guarda forte correspondéncia com a Cons-
tituigdo Estadual do Rio Grande do Sul de 18917

Dalmo Dallari *® anota que, sendo da essén-
cia das ditaduras a centralizagio do poder, a
Constitui¢io Federal de 1937 ndo poderia (como
ndo pdde) dar condigdes para uma completa
pratica federalista. A Constituigdo Federal de
1937 mais ndo fez que acentuar o cardter centra-
lizador e intervencionista do poder central que
ird comprometer futuramente o federalismo bra-
sileiro.

Trigueiro™, por sua vez, afirma que a Cons-
tituicfio Federal de 1937 anulou por completo a

-autonomia municipal, sendo casuistica em re-

lagdo a esta. Determinando a nomeagdo dos
prefeitos pelos governadores (arts. 26 ¢ 27),

1 Cf.. TRIGUEIRQ, Oswaldo. Ob. cit,

¥ PORTQO, Walter C. “A Constituigiio de 19377,
in Constitui¢des do Brasil, Ob. cit.

# Ihidem.

# DALLARI, Dalmo de A. Ob. cit.

¥ TRIGUEIRQ, Oswaldo. Ob. cit.
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manteve as proibi¢des da Constitui¢io Federal
de 1934 e retirou da competéncia municipal 0
imposto sobre imdveis mirais. A Carta prejudi-
cava tributariamente os municipios, embora
teoricamente os beneficiasse, sob o dngulo po-
litico *. Aspecto relevante também era a ins-
crigdo, no colégio eleitoral do presidente da re-
publica, de eleitores designados pelas cimaras
municipais (art. 82), como mais tarde ir4 suce-
der no regime da Emenda Constitucional n® 1/
69 quanto A eleigdo de governadores ¢ vice-
governadores. E a licio de Whitaker da
Cunha*,
e) A Constituicdo Federal de 1946

“Uma Constituigio democratica, que presi-
diu o periodo mais democratico da historia bra-
sileira”. Assim se refere Ferreira Filho * 4 Cons-
tituigfio Federal de 1946. Adotando o chamado
“federalismo cooperativo”, a Constitui¢io Fe-
deral de 1946 “ressalvou a autonomia munici-
pal e firmou a regra do peculiar interesse — do
interesse preponderante, como determinador
da competéncia dos municipios”. Foi também
nesta Carta (art. 198) que se apontou pela pri-
meira vez a necessidade de uma atuacdo poli-
tica para a corregdo dos deseguilibrios regio-
nais, particularmente no Nordeste’*. Amplian-
<o seus recursos financeires ¢ protegendo mais
eficientemente a autonomia municipal, a Cons-
tituigdio Federal de 1946 deu a estes melhores
condigdes de sobrevivéncia, “alargando a pro-
Jjecdo do direito federal no campo do municipa-
lismo™*. Foi o periodo réseo do municipalis-
mo brasileiro. Define-se de uma vez por to-
das o significado da expressdo peculiar in-
teresse — € 0 que prepondera, o que predo-
mina . Marca o “ressurgimento financeiro
comunal” ¢ desencadeia a chamada “Revo-
lugdo Municipalista” .

D) A Constituicdo de 1967 ¢ a Emenda
Constitucional n? 1/69

Oriundas ambas as Cartas constitucionais
do contexto global existente apds o golpe mili-
tar de 1964, representam historicamente um
“duro golpe”, na expressio de Celso Bastos ¥/,
no rounicipalismo. A primeira de génese e pro-

¥ Tbidem

Y% CUNHA, Fernando W. da. Obcit-

3 FILHO, Manuel G. Ferreira. “A Constituigio
de 1946”, in Constituicdes do Brasil, ob. cit.

¥ Ibidem.

¥ Cf. TRIGUEIRO, Oswaldo. Ob. cit.

¥ Cf. BASTOS, Celso R. Ob. cit.

% Cf. CUNHA, Fernando W. da. Ob. cit.

M Cf. BASTOS Celso R. Ob. cit.

mulgagio democraticas ¢ a segunda fruto da
radicalizagio politico-militar ocorrida no Pais a
partir da promulgacio do Al-5 em 1968, outor-
gada por um “triunvirate” militar, serviram am-
bas, em nome de uma duvidosa “racionalidade
administrativa”, para comprimir a discrigdo mu-
nicipal na conducao de seus interesses proprios
¢ imprimiram um “centralismo voraz” na érbita
federativa. A criag3o dos municipios relevan-
tes para a “seguranga nacional” e a prolifera-
¢dodas consideradas “estincias hidrominerais”
sonegaram a0 Municipio sua autonormnia, impe-
dindo-os de elegerem (nestes casos) seus pre-
feitos. A malsinada Reforma Tributiria de 1967
também contribuiu para impedir os municipios
de desempenharem suas fungdes essenciais,
retirando-lhes os meios financeiros indispen-
sdveis para tal®.

De outro lado, é na Constitui¢do Federal de
1967 ( e depois na Emenda Constitucional n® 1/
69) que aparecem, pela primeira vez, as “regides
metropolitanas” no sistema juridico brasileiro,
como organismos estaduais de carater regio-
nal*®, Menciona-se também a intervengdo, fe-
deral e estadual (inclusive a de “carater excep-
cional” admitida pelo art. 32 do AI-5 de 1968),
prevista em ambas as Cartas, como prejudicial 4
autonomia municipal. Restringindo o nimero
de vereadores, dispondo acerca de sua remu-
neragio, “regulando exaustivamente o regime
tributdric” dos municipios (competindo—lhes
privativamente arrecadar o IPTU e 0 ISS) e de-
legando 4 Unido a “incumbéncia de reger as-
pectos fundamentais da vida municipal”, a
Constituigio Federal de 1967 e a Emenda Cons-
titucional n® 1/69 (que lhe seguiu dando-lhe
contorno mais autoritario ¢ centralista), sdo no
geral desfavoriveis a0s municipios®, o que ndo
¢, no entanto, opinifio undnime .

Finalmente, 0 Ato Institucional n® 8/69 per-
mitia aos municipios de populag3o supericr a
duzentos mil habitantes realizarem reforma
administrativa por decreto, observados os prin-
cipios da reforma no imbito federal (Decreto-Lei
n? 200/67) - ¢ a ligAo de Hely Lopes Meirelles®.

g) Constituicdo de 1988

A Constituigio Federal de 1988 regulou os
municipios nos arts. 29-31, insertos no Titulo
III, referente i Organizagdo do Estado. Sua
autonomia resulta do mandamento do art. 29,

# Thidem.

¥ Cf. DALLARI, Dalme de A. Ob. cit,

“ Cf TRIGUEIRO, Oswaldo. Ob. cit.

*L Cf. CUNHA, Fernando W. da. Ob. cit.

2 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito adminis-
trativo brasileiro, Sio Paulo, Ed. RT, 1986.
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segundoo qual estes reger-se-3o por “lei orgi-
nica” propria, aprovada pelas CAmaras muni-
cipais e em obediéncia aos preceitos das Cons-
tituigdes Federal ¢ Estaduais. Preservando a si-
multaneidade da eleigio de prefeitos, vice-pre-
feitos e vereadores (art. 29, I), a competéneia
dos municipios vem elencada no art. 30 e inci-
so0s. Compete-lhes instituir e arrecadar os tribu-
tos de sua competéncia, descritos nos incisos I
alVdoart. 156 da Constituicfio Federal, obede-
cidas as diversas prescrigbes a respeito. No pla-
no da competéncia legislativa, a expressio “pe-
culiar interesse” ¢ substituida por “intcresse
local” na Carta de 1988 (art. 30, I), e compete
aos municipios legislar sobre tais matérias, bem
como suplementar a legislagdo federal e a esta-
dual no que couber (art. 30, IT).

Michel Temer* entende que “interesse lo-
cal” € expressdo idéntica a “peculiar interesse”,
referendando o entendimento comum segundo
o qual “interesse peculiar” ¢ aquele no qual
predoming o interesse do municipio, sendo de
se revelar casuisticamente a competéncia dos
municipios em tema de “interesse local”, A fis-
calizagfio dos municipios vem regulada no art.
31 da Constituigdo Federal (interna e externa),
sendo de se notar a vedagdo de novos orgios
ceartasm unicpais &t 31, 49).

Outrossim, a criagdo, incorporagio, fusioe
desmembramento de municipios dependem de
lei estadual que devera obedecer a requisitos, e
ainda a consulta plebiscitaria as populagdes
interessadas (art. 18 § 4%). A possibilidade de
intervengdo estadual vem regulada no art. 35
da Constitui¢do Federal, obedecidas as condi-
¢d¢s do art. 36. O planejamento municipal deve
ser feito com a cooperagio das associagées re-
presentativas {art. 29, X). Questio interessante
¢ a dos municipios integrantes de territdrios

federais (art. 33 da Constitui¢do Federal), aos.

quais se aplica, no que couber, os preceitos
aplicaveis aos municipios (art. 33 § 12). A inter-
vengdo, nesta, sera federal, ¢ niio estadual, e
conclui-se que os municipios ndo sio, entre nds,
“seres necessariamente intra-estaduais™.

4. Formas de institucionalizagdo — as “re-
gides metropolitanas” e os organismos
regionais

Como ja foi dito, a Constitui¢io Federal de
1988, respondendo a anseios generalizados®,
incluiu a disposigdo relativa as “regides metro-

4 TEMER, Michel. Ob. cit.

4 Tdem.

* Cf. por exemple, TRIGUEIRO, Oswaldo ¢
DALLARI, Dalmo de A. Obs. cits.

politanas”™ (doravante RM) no titulo referente a
Organizagio do Estade (art. 25 § 39), retirando-
a da “Ordem Econdmica” conforme prevista no
regime da Emenda Constitucional n® 1/69. $6
assim, dd-se a este instituto que, mais do que
juridico, consiste em realidade sociv-econd-
mica e politica, seu devido realce no texto cons-
titucional correspondente i sua importincia
atual (cf. também o art. 43 da Constitui¢io Fe-
deral de 1988 a respeito).
De outro lado, aponta-se na conurbagdo a
origem das RM.
Ensina Michel Temer*:
“as dreas urbanas vdo se aglomerando
em torno de um municipio maior, elimi-
nando as areas rurais € fazendo surgir,
entre 0s municipios, area urbana Gnica, o
que passa aexigir a integragio dos servi-
¢O0s municipais”.
Por sua vez, Eros Grau'’, notavel especia-
lista na matéria, consigna;
“O intenso crescimento urbano determi-
na, como fato caracteristico do século
XX, oaparecimento de centros metropo-
litanos. Tal processo de crescimento se
manifesta de tal modo que, em torno de
determinados nidcleos urbanos outros
vA0 s¢ agregando, integrando-se a pon-
to de comporem novas realidades urba-
nas. Assim, as varias unidades integra-
das formam um aglomerado unico, teci-
do de relagdes ¢ interagdes mutuas que
transformam todo o conjunto em um sis-
tema sécio-econdmico relativamente au-
ténomo, abrangente de todas elas™.
A inovagdo que foi a regulamentagio juridi-
ca das RM pela Constituigdo Federal de 1967,
previstas em lugar mais apropriado na Consti-
tuicfo Federal de 1988, corresponde —e isto é o
mais importante — a uma necessidade decorren-
t¢ do desenvolvimento urbano do Pais, que
gerou uma problemitica que nfio podia mais ser
solucionada isoladamente por nenhuma das
¢ntidades federadas. Nesse sentido € o magis-
tério de, entre outros, Diogo Moreira Neto*s,
para quem o “desafio da metropole” é “tarefa
para a Unido”, em agfio coordenada com os
estados ¢ municipios. citando as solugdes juri-

¥ TEMER, Michel. Ob. cit.

9" GRAU, Eros Roberto. Regides metropolfita-
nas: regime furidico, Sio Paulo, Ed. José¢ Bushatsky,
1974.

® NETO. Dioge F. Moreira. [nroducio ac di-
reito ecologico e ao direito urbanistico, Rio, Ed.
Forense, 1977.
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dicasdas RM, da EBTU e do BNH como exem-
plos de a¢io da Unido no trato do problema.

Dalmo Dallari®, analisando a questio do
plancjamento entre nds, identifica dois momen-
tos no aparecimento das RM e dos organismos
regionais; NUM primeiro, opera-se uma cenfra-
lizagdo politica, com o aumento das compe-
téncias da Unifo. Em outro, di-s¢ a desconcen-
tragdo, com a criacdo dos organismos regionais
encarregados da consecugfio de cbjetivos fe-
derais. A seguir menciona as experiéncias da
Sudene, Sudam, DNOCS, Suvale, Sudesul e
Sudeco, observando que alguns chegaram a
atingir notdvel autonomia.

Ainda para este autor, as RM unem-se aos
“organismos regionais” na caracterizagioc dos
novos “pélos administrativos” que surgem na
federagio brasileira (as primeiras tém significa-
do mais profundo, como organismos estaduais
de cariter regional tendentes a afetar a distri-
buigdo de competéncias). Mencionando a
criagdo das RM de S3o Paulo, Belo Horizonte,
Porto Alegre, Curitiba, Recife, Salvador, Belém
e Fortaleza pela L.C n® 14/73 (a LC n® 20/75 criou
a do Rio de Janeiro), para Dalmo Dallari, verifi-
ca-s¢ nas RM, uma subtragdo de matérias de
competéncia municipal, quando estas passam
a ser consideradas de interesse comum a um
grupo de municipios, j4 se falando na existén-
cia de um “peculiar interesse metropolitano”
entre nos®.

No tocante 4s RM, Celso Bastos® frisa que
as mesmas nio poderdo ser viabilizadas sem
uma “intervengdo cinirgica” no arcabougo da
atual autonomia municipal. Para Eros Grau®
aparece a questdo dos recursos financeiros alo-
cados e sua administragdo como nota essencial.

Whitaker da Cunha® é quem nos d4 a preci-
sa noticia histérica; aparece a forma primitiva
das modernas RM no art. 29 da Constituigio
Federal de 1937, que permitia o agrupamento de

¥ DALLARI, Dalmo de A. Ob. cit. -
% Tbidem.

3 BASTOS, Celso R. Ob. cit.

2 GRAU, Eros R. Ob. cit.

9 CUNHA, Femando W. da. Ob. cit.

varias "comunas”,

O fato ¢ que as RM e 0s organismos regio-
nais sdo as duas grandes formas de institucio-
nalizagdo que surgem no municipalismo, a re-
quererem mecanismos de regulamentagiio que
lhes garantam eficicia ¢ formas juridicas ade-
quadas. No particular, Ricardo Lira* arrola as
varias hipdteses de estrutura constitucional
possiveis para as RM, que seriam:

a) “consdrcio de municipios” — o “interesse
metropolitano” ¢ exclusivo dos municipios;
adesdo voluntiria ao consdreio,

b) ctiagdo do “municipio metropolitanc”, que
seria titular do “interesse metropolitano™;

c) a RM como “ente politico-territorial” do-
tado de personalidade juridica de Direito piibli-
co,

d) a RM como “ente territorial publico-ad-
ministrativo” dotado de personalidade juridica.

No tocante aos organismos regionais, a
grande discussdo prende-se 4 questdo da pre-
valéncia do interesse dos mesmos. Para os ¢s-
tados & 0 estadual, para 05 organismos € o re-
gional que deve prevalecer. Alguns chegatn a
preconizar até a supressiio (1) dos estados-mem-
bros**. Outros prevéem o reconhecimento das
regides como categorias politicas. E o “federa-
lismo das regides™ que prevé um “quarto nivel
de poder” e que tem, entre nés, em Paulo Bona-
vides* seu maior defensor.

De qualquer maneira, o fato € que s6 respei-
tando-se e tendo sempre em vista 0 componen-
te politice do municipalismo se podera dar res-
postas 3s varias questdes que aparecem a par-
tir da Constitui¢do Federal de 1988. E o ndo-
atendimento a este fator que explica o fracasso
de alguns organismos regionais. E o que impot-
taaqui fixar,

* LIRA, Ricardo C. P. “Manuteng#io da discipli-
na das Regides administrativas em nivel constituci-
onal”, oficio de 4/5/87 ao Procurador-Geral do Esta-
do do Rio de Janeiro, “mimeo™.

# Cf. DALLARI, Dalmo de A. Ob. cit., p. 83,

% BONAVIDES, Paulo. “O Planejamento ¢ os
organismos regionais como preparacio a um Federa-
lismo das Regidies “, in Reflexdes— Politica e Direi-
to, Rio, Ed. Forense, 1978.
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reforma do CPC

Preocupacao do advogado diante da

Clito Fornacian Junior ¢ Advogado em Sdo Paulo.
Mestre em Direito Processual Civil.

Curo Fornaciart JONIOR
SUMARIO

1. Da introdugdo. 2. Do preparo dos recursos.
3. Do agravo contra denegagdo de recurso especial
e extraordinario. 4. Da consignagdo em pagamento
extrajudicial. 3. Da antecipagdo da tutela jurisdicio-
nal. 6. Do recurso contra o indeferimento da petigdo
inicial. 7. Da conciliagdo obrigatdria. 8. Do registro
obrigatorio da penhora. 9. Do procedimento da li-
gitidagdo. 10. Da conclusdo.

1. Da infrodugdo

No final do ano passado, foram editados
quatro novos diplomas legais, trazendo modi-
ficagdes no sisterna processual brasileiro. Essas
atingiram, indistintamente, o processo de
conhecimento, o de execugdo, o cautelar ¢ ainda
alguns procedimentos especiais. Somando-se a
elas as alteragdes que ja haviam ocorrido quanto
a citagdo? e a liqiidagio de sentenga’ ¢, anteri-
ormente, com relagHo a pericia’ chegam a mais
de cem os artigos modificados, de modo que se
pode dizer estar o processo civil brasileiro sob
a égide de uma nova ordem juridica.

—_

! Lei n® 8.930, de 13 de dezembro de 1994, que
revé o sistema de recursos; Lei n® 8.951, de 13 de
dezembro de 1994, relativa ao procedimento da
consignaglio em pagamento e do usucapido; Lein®8.953,
de 13 de dezembro de 1994, modificando o processo
de execusiin; e Lei n? 8.952, de 13 de dezembro de
1994, alterando disposigdes do CPC encartadas nas
regras dos processos de conhecimento ¢ cautelar.

1Lein® 8.719, de 24 de setembro de 1993.

*Lein® 8.898, de 29 de junho de 1994.

* Lei n® 8.455, de 24 de agosto de 1992, A propo-
sito, consultar nosso “As novas regras sobre a pericia
Judicial”, Revista dos Tribunais, v. 690, pp. 7 € ss.
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Sem divida, algumas inovagdes — poucas,
infelizmente — representam um avango capaz de
contribuir para a maior rapidez dos processos,
pretexto utilizado para a reforma empreendida
na legislag#o processual civil. Destaco, nesse
sentido, a possibilidade de se obter titulo cxe-
cutivo, nos ¢asos em que a consignagdo em
pagamento vier a ser julgada improcedente por
insuficiéncia do depdsito (art. 899, paragrafo
segundo), dando a esse procedimento o cara-
ter duplice que se verifica nas possessérias e
na prestacdo de contas; a dispensa de reco-
nhecimento de firma na procuragio (art. 38), 0
que € vilido tanto para os poderes gerais para
o foro, como também para as ressalvas feitas
no texto relativamente a atos para os quais se
exige poderes especificos, pois o termo salvo,
constante do dispositivo em exame, ji existia
na antiga redac3o do art. 38, nfo sendo, portan-
to, decorrente da reforma’®; e, ainda, a uniformi-
zag#io que se criou em torno dos embargos de
declaracio, relativamente ao prazo para inter-
posiciio em primeira e segunda instincia, como
também se definindo o seu oferecimento como
fator de interrupgdo ¢ ndo mais de suspensio
de prazo, eliminando assim certas questdes que
sc¢ langavam em torno da contagem ¢ da reto-
mada do prazo suspenso com os embargos.

Vista, todavia, a reforma em seu conjunto,
¢la nfio guarda sincronia com a sonhada possi-
bilidade de tornar em nosso Pais a Justi¢a mais
4gil e mais simples. Muitos dispositivos impli-
cam at¢ retrocesso dada a elevada qualidade
do nosso Caodigo de Processo Civil em sua

* N#o colhem as observagdes de Antonio Vital
Ramos de Vasconcelos ¢ Marco Antonio Innocenti,
(Tribuna de Direito, maio de 1995, p. 10), no senti-
do de ser o requisito de reconhecimento de firma
elemento de validade do contrato de mandato € assim
niic poderia ser retirado simplesmente da forma como
o foi pelo novo texto, cuja natureza & simplesmente
processual. A norma processual € lei ordinaria tal
qual o Cédigo Civil, dispondo, portanto, da mesma
hierarquia, podendo assim revogar suas disposi¢Bes.
O texto constitucional ndo se preocupa com o ramo
dos diplomas, mas sim com a hicrarquia da norma,
parecendo, corht o devido respeito, que o corpo legal
em que se abriga um preceito ¢ a natureza do institu-
to que o rege n#o tém o conddo de impedir sua altera-
¢lio por regra advinda de texto voltado, prioritaria-
mente, para outro ramo do direito. Ademais, e lei ndo
contém preceitos indteis: qual outra alteragio pode-
ria estar sendo feita no art. 38 do CPC sendio esta?
Isso sem considerar-se o elemento historico: de lon-
ga data se reclamava contra a manutengio da exigén-
cia do reconhecimento de firma.

.

versdo original, onde se apresentava como um
todo bastante homogéneo, como ainda diante
da circunstincia da interpretagio de vérios
artigos j4 estar consolidada, sendo que a novel
reforma reabre o debate em torno deles,
trazendo questionamentos que levardo alguns
anos para alcangar o grau de estabilidade que
Jja se havia atingido. De outro lado, alterados
foram artigos que nada tém com a praticidade
do procedimento e nem importavam em dbices
4 sua maior rapidez. Atribuo esse fato, aerrode
diagnéstico: ndo se tendo localizado onde esta
o mal que emperra os processos, nio se pode
receitar remédio que possa realmente cura-lo®,

Preocupam-me, entretanto, na reforma pro-
cessual, certas modifica¢bes, que, a par de
transtornarem a vida do advogado, poderio
sacrificar direitos dos cidaddos, olvidando-se
da real funcfio do processo, que, embora objeto
de ciéncia autdnoma, marcada por principios e
normas particulares, existe, do ponto de vista
operacional, como simples instrumento para
permitir que o chamado direito material possa
alcangar sua finalidade. O processo nio é fim
eni si mesmo, mas mera ferramenta com a qual
se procura atingir a efetividade dos direitos.

Dentro dessa diretriz, procuro apontar nes-
523 notas os dispositivos com maior potencia-
lidade de lesar o direito das partes ¢ agravar a
situagfio de trabalho do advogado, que passou
a ter que se Preocupar com aspectos que sem-
pre soaram simples € que jamais representaram
entraves ao andamento da Justica. De outro
lado, trago 4 colacdio algumas regras com as
quais a sonhada agilidade do procedimento
podera chocar-se, possibilitando campo para
protelagiio e que anteriormente nfo havia.

2. Do preparo dos recursos

Na linha de nossa proposta, destaco como
preocupagio maior a nova redagio do art. 511
do Cédigo de Processo Civil, que cuida daqquilo
que outrora seria o singelo ato do preparo dos
recursos. Segundo a nova regra do art. 511 do
Caédigo de Processo Civil:

“no ato de interposicdo do recurso, o recor-
rente comprovard, quando exigido pela legisla-
¢éio pertinente, o respectivo preparo, inclusive
porte de retorno, sob pena de desergéio”.

O preparo foi antecipado, portanto, para o
momento de protocolizar o recurso, devendo
acompanhar a prépria peti¢do de interposigiio,

¢ Cf. nosso “Remédio poderd ser ineficaz ou
perigoso”, Tribuna do Direito, margo de 1995, p. 18.
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sob pena de preclusdo. Ainda que o recor-
rente ingresse com o recurso antes do venci-
mento do prazo, nfo € dado realizar o preparo
posterior, mas ainda dentro do prazo: torna-
ram-se atos simultaneos o de recorrer ¢ o de
preparar o recurso, de modo que a antecipa-
¢do de um deles importa também em abrevia-
¢do do prazo para ¢ outro.

A conta de preparo passou a ser tarefa do
advogado, nfo havendo, portanto, intimagdo
do cdlculo, como antes existia. Justificou-se a
alteragiio com a simplicidade do ato, que tor-
nava perda intitil de tempo a remessa dos autos
ao contador para elaboragio da conta e depois
a intimagdo, conferindo-s¢ dez dias autdnomos
para o recolthimento da verba. Porém, ¢ssa &
tarefa ficil, mas s6 aparentemente.

A simplicidade do ato desaparece quando
se depara o recorrente com a profunda diver-
géncia que reina quanto aos recursos sujeitos
a preparo, nio havendo coincidéncias entre a
Justi¢a Federal ¢ a estadual, confundindo-se
ademais insitutos com nomes iguais, como &0
caso dos embargos’; quanto ao valor das cus-
tas: se deve ser atualizado ou nio; quanto ao
fator de atualizagZo dos valores a recother.

Essas e oulras questdes passaram a ense-
Jjar, na resposta a qualquer recurso, a possibili-
dade do recorrido discutir sobre o cumprimen-
to da norma de preparo, obrigando, no mais das
vezes, que o juiz determine a remessa dos autos
ao contador ndo para elaborar o calculo (o que
daria seguranga ao recorrente), mas para infor-
mar se o preparo {oi corretamente realizado e,
no erro, s¢t castrado o seguimento do recurso.
A preliminar do recorrido e a conferéncia do
preparo eliminam com sobras as vantagens que
se procurava alcangar com 0 novo sislema.

Surge, desse modo, uma questiio a mais para
ser duplamente resolvida tanto quando da

7 A norma sobre custas no Estado de S#io Paulo
(Lei n® 4.952/85) dispensa de preparo os “embargos
de execugio” (art. 6°, VI), A partir daj talvez tenha se
concluide pela inexisténcia de preparo dos embargos
infringentes, que o CPC tinha como sujeite a prepa-
ro, dispendo inclusive quanto 4 oportunidade de sua
realizagdo (art. 533 em sua versdo original). Da mes-
ma forma, os tnbunais de S3o Paulo tinham posigfo
diferente do CPC em relagdo ac prepare do agravo de
instrumento (art. 527 do CPC). Outrossim, a partir
da ndo-incidéncia da taxa judicidna nos embargos do
devedor, procurou ampliar-se & questio para alcan-
car também a apelacdio interposta contra a sentenga
proferida nos embargos do devedor, o que persiste
sendo questdio controvertida,

subida do recurso de apelagdo, uma vez que a
questdo € devolvida ao propnio juiz que antes
admitira o recurso € agora pode rever o despacho
de admissibilidade (art. 518, paragrafo anico),
¢omo para o {ribunal que, antes do julgamento
de meérito, devera apreciar as preliminares
levantadas pelo recorrido, que provaveimente
sempre apontard divergéncias no que diz res-
peito ac preparo pela infinidade de questdes
que 0 caso comporta.

De outro lado, ha discrepidncias entre os
tribunais de S3o Paulo quanto ao recothimento
de custas nos recursos especial e extraordina-
rio, sendo que as divergéncias vdo desde a guia
a ser utilizada, passando pelos valores e pela
forma de obté-los, até o momento de recolher
as custas®. E de s¢ reclamar uma uniformidade de
procedimentos, até agora inexistente, mas que,
quando vier a acontecer para 0s ¢asos de recur-
sos especial e extraordinario, nfo conseguira, por
certo, abarcar todos os pontos de divida.

A inseguranca ¢m torno da matéria e a gra-
ve e definitiva conseqii€ncia que advém do pre-
paro mal feito tornam o art. 511 o mais perigoso
ao direito do cidaddo de receber resposta do
Judiciario acerca de sua pretensdo, mormente
por ser sedutora a possibilidade dos tribunais
sobrecarregados de recursos passarem a deles
nfio conhecer por preparo inadequado ou insu-
ficiente para o que contardo com o art. 511.

Outrossim, ndo menos grave € o procedi-
MENte POSIETION 30 Preparo. houve pagamento
de custas para os tribunais superiores e portes
de remessa e de retorno de recurso que nem se
sabe, ainda, se sera admitido. Se for admitido,
tudo bem,; se njo for, como o recorrente faz para
recuperar os portes e as custas que pagou? Seria
necessdria uma agdo de repetigio de indébito?
Seria ela movida na Justica Federal? De tudo
iss0 se conclui que o preparo ndo era t3o sim-
ples como parecia: o que se gastava com a sua
realizaglo, sepundo as regras revogadas, era
um nada em vista da inseguranga que se trouxe

® O Segundo Tribunal de Algada Civil de Siio Paulo
impde o recolhimento, desde logo, do porte de retorno,
mas deixa o de remessa para apds o recebimento do
recurso especial e/ou extraordinano. & Tribunal de
Justiga passou a intimar, sem constar informagio nos
autos nesse sentido, do valor que deveria ser pago em
caso de interposigio de recurso, dando ao recorrente
uma relativa seguranga (relativa, pois, o que nio estd
nos autos nfo esta no mundo), mas de qualquer forma
podera ser comprovada a definigio de valor pele Tn-
bunal, guardando-se a intimagéc do acérdio, onde cons-
tam os valores a sersm pagos.

Bragfliaa. 32 n, 128 out./dez. 1995
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para o procedimento e os riscos do preparo mal
feito comprometer ¢ sagrado ¢ constitucional
dircito de ver a questdo resolvida pelas
instincias iltimas de nossa Justica.

A modificagio, portanto, longe esta de ter
contribuido para a agilizac3o e simplificacio do
PIocesso.

3. Do agravo contra a denegagdo de re-
curso especial e extraordindrio

Nio menos grave ¢ a situagdo posta com a
nova redago do art, 544 do Codigo de Processo
Civil ¢, especialmente, de sen pardgrafo
primeiro®. No caput do artigo confere-se prazo
de dez dias para o agravo contra a denegagio
dos recursos extraordingrio ¢ especial, mas, no
paragrafo primeiro, passa a se exigir que a inter-
posigio se faga acompanhar ja do trasladado
das pegas que deverdo compor o instrumento
do agravo (além, portanto, do pagamento das
custas, inclusive portes).

Concederam-se mais cinco dias para agra-
var da decis#io que nega seguimento aos recur-
50§ especial e/ou extraordindrio’. Em conira-
partida, juntamente com o recurso, devem ser
apresentadas as copias das pegas que irdo com-
por o instrumento’!, Sem prejuizo da ampliagio
de prazo ser verdadeiro presente de grego, o
artigo contém impropriedade que pode inviabi-
lizar a prépria interposi¢do do recurso: simulta-
neamente os autos sdo necessirios para elabo-
rar-se o recurso € tambeém para o tribunal extrair
as cOpias para acompartha-lo.

Dessa maneira, se a parte retirar os autos
para elaborar 0 recurso, niio poderdo ser provi-
denciadas as pegas; se requisitar as copias das
pegas, ndo encontrara o agravante 0s autos em
cartério para tomar ciéncia da decisfo e redigir
0 agravo. Serh comum, portanto, principalmen-
te para aqueles que nio tém melhor questdo
para debater, pedir a devolugio do prazo para
um ou outro ato, nio se podendo acoimar esse

? A norma volta ao Cédigo de Processo Civil.
Com aLei n® 8.038/90, os arts. 541 a 546 do Cddigo
de Processo Civil haviam sido revogados. Agom fo-
ram revigorados, mas muitos deles com redagdo alte-
rada, como este d¢ que ora estamos a tratar,

'® Poderd ser necessnie & interposicle de dois agra-
vos na medida em que tenham sido ofertados recursos
especial e extraordinério e a ambos teitha sido negado
seguimento, ainda que objeto de decis®io Onica. Mesmo
assim o prazo serh comum ¢ de dez dias.

"! Interessante abservar que ¢ escrivdo, nos agra-
vos contra decisdo de primeiro grau, tem até vinte ¢
cinco dias para a extragiio, a conferéneia e o concerto
do traslado (art. 525).

suposto compottamento como de litigincia de
ma-fé, pois inegvel 0 impedimento que um ato
traz para o outro, sendo ambos necessirios. Nio
se pode sequer dizer que o recorrente estaria
valendo-se do préprio obstaculo por ele criado
para impedir a efetiva¢do do outro ato, seja o
recurso, seja o traslado, dado serem ambos ne-
Cessarios, ¢ se nio puderem ser praticades em
sua integralidade, irio comprometer o exercicio
do direito de recorrer.

Tanto a dificuldade existe e carece ser con-
ciliada que tribunais de S4o Paulo vém conce-
dendo, A falta de norma especifica acerca do
prazo para resposta, vinte dias para o recorrido
contraminutar o agravo € providenciar o trasla-
do das pegas que deseja ver no instrumento
recursal. Os vinte dias concedidos rompem
com o principio da igualdade dos litigantes: certo
seria que o prazo para responder ¢ providenciar
pegas também fosse de dez dias, ¢ para ambos os
atos, até porque, ao definir-se prazo para respos-
ta a recursos, sempre s¢ confere 0 mesmo exis~
tente para sua interposicdo (cf. art. 508).

A falia de transposi¢io de pegas obrigato-
tias levard a0 ndo-conhecinento do agravo, ndo
sendo dado a complementagio do traslado
deficiente, conforme jurisprudéncia assentada
em simula do Supremo Tribunal Federal (Si-
mula n®288), referendada pelo Superior Tribu-
nal de Justi¢a no dmbito do recurso que lhe diz
respeito’®, Caso, porém, as pegas obrigatbrias
constem do instrumento, mesmo que outras
também devessem ser trazidas para possibilitar
o inteiro conhecimento da controvérsia, o caso
ndo serd de ndo-conhecimento do recurso, po-
dendo, todavia, essa circunstincia dificultar o
entendimento da controvérsia — correndo o agra-
vanie os riscos — ou mesmo inviabilizar o sen
aproveitamento como o recurso principal, con-
forme autoriza o art. 544, paragrafos terceiro €
ggano, do CPC, o que obrigar4, entdo, a subida

recurse encartado nos autos principais.

De outro lado, porém, mesmo que faltem
pegas obrigatorias, o presidente do tribunal re-
corrido ndo poderd negar seguimento ao recur-
so, de vez que o agravo ndo enseja essa medi-
da: fica o seu juizo de admissibilidade inteira-
menie¢ por conta do relator no érgio ad quem.
Nio seria compativel, de outro lado, que o

¥ Cf. TISP - Processo n® 173.739.1/8-02; Pri-
meire Tribunal de Algada Civil de S3c Paulo - Pro-
cesso n® 543.829-9/03.

¥ Revista do Superior Tribunal de Justica, vv.
48/558 ¢ 32/17; Revista dos Tribunais, v. 662/193.
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presidente do tribunal recorrido admitisse e
muito menos determinasse a complementagéo
do traslado das pegas faltantes: tal prética fere
a suposta agilidade que o preceito pretenden
dar ao rito do agravo.

Como se verifica, a suposta rapidez, evitan-
do-se a autdnoma extracdo de pegas, em
momento posterior ao oferecimento do recurso,
aumenta os riscos para o recorrente € a angus-
tia do advogado, sem embargo de poder
importar no surgimento de outras questdes que
também levardio 4 demora maior no processa-
mento desse recurso.

4. Da consignacdo em pagamento extraju-
dicial

Criou-se, com o parigrafo primeiro do art.
890, a consignagio em pagamento extrajudicial:
obrigatéria para o credor, que, sempre que
informado do depésito, tera que responder, sob
pena de desobrigado restar o devedor; faculta-
tiva para o devedor, que pode valer-se da re-
cente previsfio ou utilizar-se da consignagiio
pelo procedimento tradicional, ou seja, valen-
do-se da via judicial.

O novel procedimento é claramente incons-
titucional, de vez que importa em delegagdo de
atividade jurisdicional, o que ¢ vedado pela
Constitui¢do Federal, que deixa, pela sua pro-
pria estrutura, 0 monopdlio dessa fungdo ao
Judicidrio.

A par desse aspecto, a medida preconizada
tem cardter de norma geral, ndo revogando as
disposigdies especiais acerca da matéria (art. 22,
pardgrafo segundo, da LICC), de modo que o
procedimento da consignatéria de aluguéis
continua sendo regido pela Lei n® 8.245, em seu
art. 67'* de onde a pouca praticidade da medida,
pois o grande nimero de consignatorias exis-
tentes diz respeito a problemas de locago. Sen-
do assim, a medida ora imaginada nfo contri-
buir para diminuir as contendas sobre consig-
nac#o na Justica.

Na disciplina do novo procedimento, cha-
ma atengfio a circunstiincia de ter se empresta-
do maior for¢a ao siléncio do credor que 4 sua
propria auséncia no rito judicial, onde ao juiz
foi imposto que, antes de decidir, verifique se
ocorreram os efeitos da revelia (art. 897 do CPC,
com a redagdo decorrente da reforma); diver-

4 Diversamente, Antonio Carlos Marcato, que
entende cabivel em sc cuidando também de depdsito
de aluguéis, ndio adentrando em maicres considera-
gles, além de apontar os requisitos de validade do
ato (cf. Tribuna do Direito, abril de 1995, p. 17).

samente, na consignatdria extrajudicial, “repu-
tar-se-4 o devedor liberado da obrigagdo”, caso
nio manifeste o credor sua recusa (pardgrafo
segundo do art. 890).

Procurou-se dar ao procedimento extrajudi-
cial uma singeleza que ele nio tem ¢ que nio
conseguird obter na pritica. Assim, ndo se
esclarece quem realiza a comunica¢do do
deposito (a lei usa apenas o termo “comunican-
do-s¢”), 0 que j4 tem importado em problemas,
de vez que o Banespa, em S3o Paulo, entende
ser dnus do depositante e fia-se na informagio
que este presta ao Banco quanto ao dia em que
o credor foi cientificado, vindo a recusar a
recusa quando feita apés o suposio vencimento
do decéndio a tanto reservado®*.

Em segundo lugar, nio havendo recusa
oportuna, considera-se desobrigado o devedor,
de modo que o credor ficard com ¢ dnus de
intentar demanda voltada a ver declarada a nu-
lidade do ato que considerou o devedor deso-
brigado, sendo a demanda em tela promovida
em face da mstmucﬁo financeira depositiria, de
veZ que em jogo estd o seu procedimenio e,
como litisconsércio-necessdrio, do credor-
depositante, interessado no deslinde da ques-
tio, mesmo porque atingido pelo ato que o pro-
clamou desobrigado.

Da mesma forma, em havendo a recusa e
ndo promovendo o devedor a demanda pela via
Jjudicial (pardgrafo quarto, do art. 890), ele po-
dera levantar o depésito, o que, por certo, nio
sera tdo simples: o depositario exigird, fatalmentc
prova do n3o-aforamento da agfio, a partir do
que ele ird analisar a questdo para ver se pode
ou nfo ser o numerdrio liberado.

Quero crer que o procedimento ndo venha a
ser adotado com a intensidade imaginada. De
outro lado, provocard questSes diversas que
terfio que ser solucionadas pelo Judicidrio, niio
se prestando, pertanto, para o fim de dinamizar
a Justiga.

13 T4 me defrontei com problema dessa ordem,
sendo que o Banespa simplesmente recusou-se a re-
teber a correspondéncia, diante do que requeri noti-
ficagfio judicial, dando-lhe ciéncia da recusa € demons-
trando o porqué da via judicial (Processo n? 1.206/95
— 2" Vara Civel da Comarca de Séo Paulo). A medida
hé que ser judicial, de vez que néio hd quem possa, a
nivel administrativo, obrigar o depositario a receber
& correspondéncia: o particular nfo tem essa forga ¢
nem o Judicidrio tem sobre essa atividade poder cor-
reicional, de modo que resta o caminho do Judicidrio.
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5. Da antecipagdo da tutela jurisdicional

O art. 273 do Cédigo de Processo Civil pre-
vé a antecipagio da tutela jurisdicional,
dispondo, em linhas gerais, cart. 461, paragrafo
terceire'®, no mesmo sentido, somente que com
relagiio ao cumprimento das obrigagdes de fazer
¢ nfio fazer, permitindo o cumprimento da obri-
gaghio in natura sem o remendo de spa conver-
sio em perdas ¢ danos. A disposigdo colhe
aqueles casos que antes eram objeto de medi-
das cautelares satisfativas, sendo que, d partir
dessa mudanca, as cautelares ficam restritas
somente para a protegio do resultado do pro-
cesso, sua fungio especifical’.

Nio resta davida que a medida inovadora
acaba por aprimorar o processo cautelar, mas
exclusivamente no 4mbito teérico, sem nada tra-
zer de relevante do ponto de vista pratico, com
O que se contraria a raziio de ser da reforma,
anunciada como uma tentativa de atacar a
morosidade dos processos. Quanto a isso, alis,
a inovagfio anda em sentido oposto: ao tempo
em que se exigia a medida cautelar para a ante-
cipagdo imaginada da tutela, o procedimento
era mais dificultoso e poderia implicar nus e
responsabilidades maiores para o seu reque-
rente. Hoje, todavia, como o pedido nesse sen-
tido ndo importa sequer em nova petigio inicial,
© autor sempre ird pleitear' a tutela antecipat6-
ria — até por dever buscar a abreviacéio do pro-
cesso — o que obrigard o juiz a decidir mais esta
questio, podendo advir recurso do requerente
em ndo the sendo deferido o pedido de
antecipa¢do.

Tal como se passa com as medidas cautela-
res, a concessdo da tutela antecipatéria exige o
pericufum in mora e o fumus boni iuris, que
estfo colocados entre os requisitos ditados pelo
art. 273 como a verossimilhanga da alegacdo e o
fundado receio de dano irreparivet ou de dificil
reparagio. Aliis, o Des. Kazuo Watanabe, que
integrou a Comiss%o de Reforma, justificou a
criagio da nova medida pelo fato de existir

% O aspecto da defesa supostamente protelats-
ria ¢ abusiva aqui nio estd sendo expressamente con-
siderado, mas a norma hé que guardarcoeréncia com
a previséio genérica do art. 273

7 Cf. CARNELUTTI, Francesco. Diritto e Pro-
cesso, n® 234, pp. 355 ¢ ss.

1% A medida somente pode ser concedida com
pedido do autor e pode ser revogada ou modificada a
qualquer momento, guardando, portanto, nitido as-
pecto cautelar (cf. TUCCI, José Rogério Cruz e.
Processo Civil - realidade ¢ justia, p. 118).

utilizagio em exagero das medidas cantelares
inominadas, buscando exatamente a anteci-
pagio ¢ que eram concedidas “sem qualquer
motivagfio adequada.”" Ora, fosse esse o
problema, a solugio seria mais ficil passando a
se exigir do magistrado a devida fundamenta-
¢80 ¢ ndo simplesmente alterando-se a lei. Ade-
mais, 2 mesma realidade poderd continuar exis-
tindo, de vez que vai uma distincia grande entre
a lei impor a motivagdo (o que atéa Constitui¢io
exige para todos os atos judiciais ~art. 93, B} e
ela vir a ser observada pelos julgadores: quem
garanie que o julgador, a partir de agora, “indicard,
de modo claro e preciso, as razdes de seu con-
vencimento” {paragrafo primeiro do art. 273)?

A par dessas consideragdes, preocupa a
colocagdo como requisitos que autorizam a con-
cessio da tutela antecipatéria o abuso do direi-
to de defesa ou manifesto propésito protelatério
do réu, conceitos vagos dos quais maus juizes
poderiio fazer mal use, prejudicando o direito
de defesa, que ¢ sagrado e fundamental em qual-
quer Estado de direito. A fim de se preservar a
integridade da defesa, a questio estaria methor
colocada como cautelar autdnoma, ondge o re-
querente justificava a existéncia de seu direito,
sem se preocupar com o que fora alegado pelo
réu, em sua resposta. A partir da norma ora exami-
nada, a questfio desfoca-se para a defesa do de-
mandado, procurando defini-la como abusiva ou
protelatéria, de onde podera sair comprometida.

6. Do recurso contra o indeferimento da
petigdo inicial

O procedimento do recurso contra a deci-
530 que indefere a petigio inicial foi remodelado,
mas nio sem riscos para ambos os litigantes. A
matéria vem tratada no art. 296, Recorde-se que,
no sisterna anterior, contra o indeferimento da
inicial cabia apelagfio, néo sendo permitido qual-
quer ingeréncia do juiz no que antes decidira,
pois ele ja cumprira o oficio jurisdicional. Toda~
via, era determinada a citagio do réu para acom-
panhar o procedimento do recurso, ficando esse
vinculado para todos os atos posteriores do
processo, de modo que, em havendo provimento
do recurso, no era necessaria sua nova citaglo.

Pela disciplina atual, retira-se a citaglio do
réu para acompanhar o recurso, a sua chamada
a juizo somente se dard em sendo provido ©
apelo ¢ quando da volia dos autos ao jiiizo de
primeiro grau. De outro lado, confere-se ao juiz
a possibilidade de retratar-se diante da apelagiio,

¥ Cf. Tribuna do Direito, abril de 1995, p. 23.
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reformando a sua propria sentenga, hipdtese
em que ¢le determinari a citagfo do réu, pas-
sando a demanda, entio, a desenvolver-se nor-
malmente.

O juizo de retratagfio, embora parega salutar
€ possa realmente evitar que erros manifestos
somente venham a ser reparados apds percor-
rer o processo o longo rito da apelagdo, em ver-
dade, jamais provou positivamente na pritica
{0 agravo j4 o contempla e os embargos infrin-
gentes em causas de algada® malograram
totalmente).

A falta de citagdo do réu para acompanhar o
recurso e vincular-se ao processo, de outro lado,
¢ extremamente perigosa. Primeiramente, nio
ocorrem os efeitos do art. 219 da norma proces-
sual (prevengdo, litispendéncia, litigiosidade da
coisa, constituigio em mora e interrupgio da
prescricio), de modo que todos os atos prati-
cados pelo réu durante o interregno entre o ajui-
zamento da inicial ¢ a sua citagio sdo vilidos e
eficazes, mesmo com relagio ao processo € ao
autor: caso venha a esvaziar seu patriménio,
assim, nfo se poderd definir as alienagdes como
praticadas em fraude de execugdo (art. 593);
eventual valor de pensio alimenticia passaria a
valer apenas a partir da citagiio (art. 13, parigra-
fo segundo, da Lei n® 5.478/68), aluguel novo
em revisional de locagdo da mesma forma (art.
69da Lein®8.245/91).

Processualmente, cria-se a possibilidade do
réu intentar uma demanda contraria, criando o
estado de litispendéncia e evitando, desse
modo, que a ag3o promovida pelo autor primiti-
vO possa alcangar um resultado de mérito. De
outro lado, qualquer modificag3o subjetiva na
relaciio juridica deduzida em juizo afetara futu-
ramente a legitimidade para a demanda, pois a
perpetuagio das partes somente advém com a

citagdo (art. 264)*'. Em sintese, o réu fica livre e’

com tempo para tomar todas as medidas possi-
veis para evitar os riscos de uma eventual per-
da da agfio, cuja inicial tenha sido indeferida,
ou, entdo, criar dificuldades para a decisio da
causa ou efetiva¢do de seu resultado, o que
vem sempre em detrimento da propria dignidade
da atividade jurisdicional.

21 ein?6.825, de 22 de setembro de 1980, revo-
gada pels Lei n® 8.197, de 27 de junho de 1991. Igual-
mente contempla esse recurso a Lei das Execugdes
Fiscais (Lei n® 6.830/80), em seu art. 34, dependendo,
todavia, do valor da causa. .

# Cf. FORNACIARI JUNIOR, Clito. “Su-

cessfio Processual”, Revista de Processo, v. 24,
pp. 54 ¢ ss.

Relativamente ao problema da interrupgio
da prescrigdo e apesar da modificagfo também
operada neste dispositivo (art. 219, pardgrafo
primeiro), fazendo retroagir seus efeitos 4 data
da propositura da agio, 0 tema torna-se questi-
onavel, pois o instituto da prescri¢io importa
em andlise bilateral: de um lado, ele confere uin
direito ao autor, enquanto nio se consumar o
prazo, de postular em juizo; mas, pelo lado do
réu, a prescrigdo vem libera-lo de conservar
documentos etc., de vez que, passado ¢ prazo
da prescriglo, nada mais pode dele ser
reclamado. Dai porque — ¢ isto nfo foi alterado,
continuando a constar dos demais pardgrafos
do art. 219 — apds a propositura da agdo hd um
prazo para o autor promover a citagdo do reu,
sob pena de desaparecer a interrupgio da pres-
crigdio pela simples propositura da agdo ¢ esta
vir a s¢ dar somente com a citagio.

Nio se colhe, como se pode verificar, pro-
veitos com a suposta dispensa da citagfo. As
relagdes juridicas persistem sendo instaveis, a
ponto de levar o autor a nio recorrer da senten-
a, preferindo ajuizar outra agfio a discutir a
higidez de sua inicial. De um lado, advém para o
autor mmaiores gastos: novas custas serdo de-
sembolsadas etc.; para a atividade jurisdicional,
mais um processo. Onde, portanto, seria agiliza-
da a prestaciio da tutela jurisdicional, sendo cer-
to que o nimero de recursos pendentes contra
indeferimento da inicial nunca foi significativo a
ponto de justificar uma reforma desta ordem?

7. Da conciliagdo obrigatoria

O art. 331 torna a tentativa de conciliagio
obrigatéria. A modificagdo € retrograda, igno-
rando o avango que representou o julgamento
antecipado da lide, aplaudido por todos quando
de sua colocagdo no Codigo de Processo Civil
de 19732,

Pior ainda, a conciliagio deve ser tentada
apds a apresentagfio de defesa, quando os 4ni-
mos j4 estdio mais acirrados e quando o réu ja
teve despesas que, certamente, influenciardo
em qualquer composicdo do litigio. De outro
lado, a conciliag3o € buscada antes de se resol-
ver até sobre a possibilidade de extingdo do
processo sem julgamento de mérito, posto que,
somente apds malograda a sua tentativa, o juiz

2 Entre outros, ALVIM, Arruda. “Dogmatica

juridica ¢ o novo Codigo de Processo Civil”, Revista
de Processo, v. 1/121.
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decidira as questdes processuais®. Dificil sera
que um réu que se entenda ilegitimo para figurar
no processo disponha-se a compor o litigio,
verbi gratia. Ocupa-se um lugar na pauta dos
juizes para um ato manifestamente indcuo.

A novidade, sem divida alguma, faz retar-
dar o processo, impondo sempre audiéncia, cuja
realizagio poderia, 4 luz do sistema anterior, até
ser feita — e continua sendo - pois era dado ao
magistrado a possibilidade de convocar, a qual-
quer tempo, as partes 4 sua presenga, tentando
concilid-las (art. 125, IV). A obrigatoriedade ni-
vela o juiz com boa dose de sensibilidade dque-
le que nfio a tem, em nada contribuindo para a
agilidade da prestagfio da futela jurisdicional.

A falta de tentativa de conciliacfio acarreta a
nulidade dos atos posteriores, todavia, até por-
que s¢ trata de nulidade nfic cominada expressa-
mente, ©juiz ou ¢ tribunal nfo a deve proclamar
inexistindo prejuizo para as partes (att. 244).

8. Do registro obrigatério da perhora

O registro* da penhora de bem imével na
circunscri¢io imobilidria (art. 659, pardgrafo
quarto) passa a ser ato constitutivo desta, de
modo que seu aperfeicoamento fica dificultado,
representando claro entrave ao andamento da
execugio. Enquanto ndo registrada, a penhora
nfo existe como ato processual. O pardgrafo
acrescentado ao art. 659 ¢ claro nesse sentido,
dizendo que a penhora realiza-se mediante auto
ou termo “e inscrigio no respectivo registro”.

E bem verdade que a Comisséio que cuidou
da reforma tem procurado afastar essa interpre-
tagdo®, mas o texto legal tem hoje vida prépria,
estando emancipado de seus autores.

2 Nzo resta divida de que faltou melhor técnica
ao legislador: a regra prescreve: “se nfo se verificar
qualquer das hipéteses previstas nas segdes prece-
dentes...”, o que poderia fazer supor que a tentativa
de conciliagio seria feita desde que n#o fosse o caso
de extingdlo do processo sern julgamento de mérito
ou julgamento antecipado da causa. Todavia, no pa-
ragrafo scgundo do mesmo artigo, coloca-se como
conseqiléncia da tentativa inexitosa da conciliagdio a
solugilo das questdes processuais ¢ a fixagio dos
pontos controvertidos da demanda. Assim, a pro-
pria decisio das preliminares, questdes eminente-
menite processuais, somente serd feita apos a tentati-
va de conciliag®o, de onde a primeira parte da regra
do art. 331 acaba ficando como letra morta.

¥ Sem técnica, a lei usa o termo inscrigdo.

B Confira Sidnei Agostinho Beneti, “A penhora
de bem imével diante da Lei n® 8.953/94”, Tribuna do
Direito, maio de 1995, p. 26, citando, inclusive, outros
pronunciamentos no mesmo sentido, mas registrando

O registro em nada afeta a fraude de execu-
¢A0%, que se caracteriza diante da alienagfio de
bens no curso do processo, que pode ser até
de conhecimento, desde que com a alienagio
ou com a demanda o devedor torme-se insol-
vente, conforme claro estd no art. 593, II, do
Cddigo de Processo Civil, em nada alterado.

Perde forga o processo e a propria atividade
jurisdicional, dado quea publicidade do registro
passa a ter maior importincia que a publicidade
do processo. Néo resta diivida que com a nova
colocagiio legal, que nada acrescenta de pro-
veitoso para a agilidade do processo, até por-
que a jurisprudéncia vinha bem enfrentando as
questdcs surgidas em relagio a terceiros, novos
problemas surgirdo, como, por exémplo, as con-
seqiiéncias da alienagfo de bens apds lavrado
0 auto ou assinado o termo de penhora, mas
antes do registro da penhora. Em que pese a
questio nada tenha com a fraude de execugiio,
aferivel 4 luz de critérios diferentes, poderd guar-
dar outras conseqiiéncias.

9. Do procedimento de ligiidagdo

A fase de ligiiidacfio de sentenga jd havia
sofrido modificagtes coma Lei n?8.898,de 29 de
junhode 1994, que mponmamemqmacnaqﬁo
para esse prooedunento fosse realizada na pes-
soa do advogado ¢ emctlue o célculo, quando
simplesmente aritmético, fosse realizado pelo cre-
dor. Agora estende-sea memdria de célculo para
a execugio de titulo extrajudicial (art. 614, Il)

As duas medidas trazem entraves aos
processos maiores que qualquer vantagem que

as posiBes contrarias de Sérgio Bermudes ¢ Emani
Fidelis dos Santos. Consigna, entretanto, Sidnei Agos-
tinho Beneti que a redagdo final do dispositivo fugiu ao
controle da Comissdc da Reforma. Ora, em que pesc a
autoridade dos integrantes da Comissfio, na verdade o
texto uma vez posto nfo mais pertence aog sus auto-
res, ndo se podendo interpreté-lo contra aquilo que
nele efetivamente esté escrito, sob pena de vulnerar-se
texto de lei federal. Sendo assim, o entendimento que
deve prevalecer ¢ tomando-s¢ o registro o ato final do
procedimento da penhora de imével. Somente apés
registrada, pode ser intimado o devedor para oferecer
embargos: antes inexiste penhora, que estd ainda em
processamento,

¥ DINAMARCO, Ciéindido Rangel, parcce en-
frentar ¢ registro 4 luz do problema da fraude (of. A
Reforma do Cédigo de Processo Civil, p. 247), no
que ndo cstaria correto, pois a penhora somentc
implica afetar determinado bem & solug#o final do
processo de execuglio © a fraude de execuglio pode
existir mesmo sem penhora ¢, portanto, mesmo sem
registro.
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pudesse existir. Em primeiro lugar, o entendi-
mento que prevalecia era no sentido de nfio estar
sujeita a fase de ligilidagdo A citagdo do reque-
rido?, simples complementagio da sentenga, a
quat faltava o requisito da ligilidez. Somente se
ressalvava a liqliidagdo por artigos, onde se
determinava a observincia do procedimento
cornum (art. 609). A partir do texto legal, porém,
a citagfio tornou-se necessaria, sendo feita na
pessoa do advogado. Deu-se, portanto, digni-
dade de processo a0 meroincidente de ligiiidacdo.

Em segundo lugar, cuidando-se de citagdio,
ela deve ser pessoal, criando, assim, mais um
ato antes suprivel com uma mera publicagio em
nome do advogado. O objetivo da reforma cla-
ro que ndo foi esse, todavia ndo se pode inter-
pretar a lei em desconformidade com o que nela
estd escrito, pois, apesar de ser precaria a inter-
pretagdo literal, ela € sempre a primeira e muitas
vezes resulta tdo clara que dispensa a propria
interpretacdo (ou melhor, indagagdes mais pro-
fundas). Deveria o texto legal, ao invés de refe-
rir-se a citagdo, mencionar intimagio ou cién-
cia, que poderia ser feita, entdo, pela imprensa;

a citagdo nAo pode: hd que ser pessoal (art. 215), ..

embora dispensdvel que o advogado tenha po-
deres especiais, pois a imposigio decorre de lei.
A memdria de calculo veio a tornar vulnera-
vel qualquer processo de execugdo, sendo de
se registrar que, diante da falta de maior preci-
s#o do texto, passaram a existir no minimo duas
interpretag@es sobre 0 atos posteriores a apre-
sentagio do cdlculo: hd quem simplesmente
manda citar para pagar, entfo, a impugnagio
do cilculo ha de ser feita pela via dos embargos
do devedor, ¢ se a conta nfo estiver certa — o
que ¢ bem provivel pela multiplicidade de indi-
ces ¢ até pela ndo-familiaridade do advogado
com contas, sem se considerar os iniimeros
zeros que nosso padrio monetario perdeu nos
ultimos anos - caracteriza-se excesso de
execugdo, levando ao acolhimento dos embar-
gos, inclusive com reflexo na sucumbéncia.
H4, todavia, quem instala, a partir da memd-
ria de calculo, um procedimento de ligiiidagdo,
ouvindo a parte contraria, determinando a re-
messa dos autos ao contador para conferéncia
¢, por fim, decide sobre o acerto ou ndo do cél-
culo. Esse procedimento no tem respaldo na
lei e pode levar a que se recorra da decisio que

¥ Distoando da posigfio assente entre doutrina-
dores ¢ a junisprudéncia, entendendo de rigor, por-
tanto, a citagio para todas as modalidades de liquida-
go: ARRUDA, Antonio Carlos Matteis de. Ligiii-
dagdo de sentenga, n® 6, pp. 122 e ss.

Jjulga sobre 0 acerto da conta. A norma proces-
sual determina a instrugio da execugdo com a
meméria de cilculo, eliminando, desse modo, ©
procedimento de ligiiidagdo.

Embargar a execugio passou a ser possivel
até para quem ndo tinha qualquer argumento: o
erroda conta € a tibua de satvagdo. Ganhou-se, €
verdade, com a impossibilidade de recurso con-
tra a decisdo homologatéria de cilculo que, sal-
vo s¢ ndo s¢ tratar de operagio simplesmente
aritmética, nfo mais existird. Em contrapartida,
os embargos fatalmente virdo, ¢ anteriormente
nem sempre vinham, pois ¢les importam em
sucumbéncia de onde um devedor sem raziio
nfo s¢ arriscaria.’

10. Da conclusdo

Sem duvida alguma, se o objetivo das alte-
1agdes foi agilizar a prestago da tutela jurisdi-
cional, andou-se na contramio. Faltou 3
Comissfo ouvir 0 juiz de primeiro grau ¢ o ad-
vogado do dia-a-dia, o advogado do férum.
Esses sabem onde a maquina empetrra ¢, infeliz-
mente, foram esquecidos, dai resta correr atris
do prejuizo, procurando arremendar-se o rasgo.

Até mesmo a boa vontade de decisdes de
primeiro grau podera ser inécua, na medida em
que a palavra final ficara por conta de drgios
superiores, onde a sobrecarga de recursos con-
vida para a criagdo de obsticulos ao direito de
recorrer, semelhante ao que se viu com relagio
ao recurso extraordindrio sob a égide da
Constituigiode 1967.

Os vicios formais ensejam a simplificacdo dos
Jjulgamentos, embora levem de rolddo o direito da
parte ¢ passa o advogado, ainda, a pecha de ter
cometido o erro que impediu que os direitos por
ele defendidos fossem reconhecidos.

Por fim, consigne-se que se modificar a le-
gislagdo processual ¢ sempre tarefa perigosa,
principalmente quando as normas ja estdo com
interpretacio assentada. A partir de um texto
novo surgem as preocupagdes de precisio e
nfo faltam sempre duas correntes, o que € pré-
prio do processo, que tem como sua esséncia o
contraditério. Dai sempre a exegese processual
caminhar de uma literalidade preocupante € exa-
gerada até o estabelecimento de uma praxe aco-
modada. Diz o Min. Salvio de Figueiredo Teixeira
que os reclamos contra a reforma sdo grita dos
porcos trocados de caminhfo: apds algumas
escaramugas, eles se acomodam ¢ seguem
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viagem trangililos®. Todavia, se os porcos
estavam ja acomodados no caminhio antigo,
para que foram trocados? Simplesmenie para
se mostrar 0 caminhfio novo, com o motor
antigo? Muito pouco, sem davida!

* Colocaglio feita em palesira ¢ postcriormente
confirmada em encontro realizado ¢m 26 de abril de
1995 na Associaglo dos Advogados de Sko Paulo
{cf. Boletim n® ] 899). N#o se pode negar ser feliz ¢
apropriada & colocaglo, mas serve para demonstrar
que 08 preceitos de processo valem mais pela forma
como sfo interpretados do que pelo scu enunciado.
A priitica sempre acaba por prevalecer, dc mancira
que ao invés de se modificar simplesmente a lei ¢
necesséria uma mudanga de mentalidade ¢ uma mu-
danga do modo como se encara a Justica, mormente
por parte dos outros Poderes e dos seus proprios
integrantes, bem como dos clementos indispensé-
veis 4 gua administragio.
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constitucional

Da interpretagdo especificamente

Willis Santiago Guerra Filho é Prof, da Faculdade
de Dircito da UFC. LL.M. (PUC/SP) Dr. iur,
(Bielefeld/Alemanha).

WiLLis Santiaco Guerra FiLho

Uma tarefa de importincia inexcedivel que
se apresenta no momento para quem lida pro-
fissionalmente com o Direito ¢em nosso Pais é a
de tomar consciéncia das peculiaridades da her-
menéutica constitucional. Isso para que se¢ ve-
nha a ter aplicada de forma mais ampla e ade-
quada nossa nova Constituicdo, reconhecida
inclusive internacionalmente como dotada de
grandes qualidades.

Praticar a “interpreta¢do constitucional” é
diferente de interpretar a Constituigiio de acordo
com os cinones tradicionais da hermenéutica
juridica, desenvolvidos, alids, numa época em
que as matrizes do pensamento juridico assen-
tavam-se em bases privatisticas. A intelecgdo
do texto constitucional também se d4, em um
primeiro momento, recorrendo aos tradicionais
métodos filologico, sistemdtico, teleologico etc.
Apenas havera de ir além, empregar outros re-
cursos argumentativos, quando com o empre-
go do instrumental clissico da hermenéutica
Juridica nfo se obienha como resultado da ope-
ragdio exegética uma “interpretagdo conforme a
Constituigdo”, a lerfassungskonforme Ausle-
gung dos alemdes, que € uma interpretagdo de
acordo com as opgdes valorativas basicas, ex-
pressas no texto constitucional,

A referéncia feita a um jargdo em lingua ale-
md nio foi mero acaso, pois € da recente experi-
éncia constitucional alemd, quando ap6s a he-
catombe nazista se retoma o projeto politico de
Weimar, que se extrai os melhores subsidios para
aprofundar a questio aqui colocada, da neces-
sidade de desenvolver uma forma especifica de
interpretar a Constituigdo. O contato com essa
experiéncia modelar, resultado da mais intima
colaboragdio entre producio tedrica e elaboragio
Junisprudencial em nivel constitucional, levou-me
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a formular algumas idéias sobre como realizar
uma interpretagio constitucional diferenciada,
expostas em livro publicado em Fortaleza, no
final de 1989, sob os auspicios da UFC,
intitulado Ensaios de Teoria Constitucional'.

Tentando resumir a concepgdo ali esboga-
da, tem-se que, de inicio, o objeto a ser interpre-
tado, a Constitui¢io, ¢ tido ndo como algo ja
pronto ¢ acabado, mas sim como um processo,
algo em movimento, que diuturnamente se faz,
desfaz e refaz, 4 medida em que vai sendo apli-
cado, sendo esse desenvolvimento legitimado
quando dele participem os destinatirios das
normas constitucionais, no Estado ¢, principat-
mente, na sociedade civil, integrantes da cha-
mada “comunidade aberta dos intérpretes da
Constituigdo™. Por outro lado, em seu aspecto
estitico, a Constituigdo é formada basicamente
por principios, consagrando valores que o
povo brasileiro, através de seus representan-
tes na Assembléia Nacional Constituinte,
escolheu para fundamentar o ordenamento
juridico € a organizagio sécio-politica do Pais.

Os mais gerais (ou “fundamentais”) desses
principios sfo enumerados ja no primeiro arti-
go da Constituigho - soberania, cidadania, dig-
nidade humana etc. —, podendo todo o restante
do texto constitucional ser entendido como uma
especificacio desses principios em normas
juridicas que tanto podem se apresentat como
outros principios, mais especificos, como
podem assumir a estrutura de regras. Regras
sfio as normas juridicas com as quais ¢ jurista
est4 mais habituado a lidar, e para cuja intelec-
¢do est voltada a hermenéutica juridica tradi-
cional. Elas se reportam a um fato da vida espe-
cifico, em sua “hipétese normativa”, e prescreve
conseqiiéncias juridicas da ocorréncia (ou n3o)
desse fato.

A interpretagfo constitucional, porém,
requer o entendimento de normas que, em ge-
ral, sfio “principios”, devendo ser compreendi-
das em um contexto em que aparecem outros
tantos principios, e essas normas nio se repor-
tam a algo palpavel, como s#o os fatos referi-
dos nas “regras”, ja que s3o a expressio nor-
mativa de certos valores. Os valores todos con-
sagrados em nossa Constitui¢io, abstrata e es-
taticamente considerados, enguanto mero
“texto”, se encontram na mais perfeita harmonia.

! U desscs ensaios, de importdncia scminal,
“Metodologia juridica ¢ interpretagio constitucional™,
foi publicado também na Revista de Processo, n® 62,
S#o Paulo, 1991, pp. 122 ss.

Contudo, na dinimica da aplicagio desse texto
a situagdes concretas se verifica choques entre
eles, ou melhor, entre os principios juridicos
onde se encontram enfeixados.

A partir do que s¢ vem de expor, justifica-se
que consideremos a Constitui¢io, assim como
todo o sistema de normas interno 20 ordenamen-
10 juridico, um sistema de regras e principios.
Importa, ent3o, explicitar melhor a disting3o entre
rormas que sdo regras das normas que sdo
principios. Para tanto, com apoio em Gomes
Canotilho?, podemos distingui-los (1) pelo grau
de abstracdo, onde se tem os principios como
bem mais abstratos e vagos em sua formula-
¢do, (2) pelo grau de determinabilidade de
aplicagdo, que, como conseqléncia de (1),
implica na necessidade da intermediagfio nor-
mativa de ontros principios ¢ regras para
facilitar a aplicaco de principios, enquanto
regras se deixam aplicar diretamente com
facilidade; (3) pelo conteido de informagdo,
bem menor nas regras, que s¢ reportam a um
determinado fato, nela tipificado, enquanto os
principios referem-se a valores, 0 que permite
uma ampliagio de seu contexido com maior fa-
cilidade; (4) pela separacde “ontolégica” ra-
dical de ambos os tipos de normas, quando se
tern, por exemplo, a possibilidade de principics,
em virtude de sua natureza, existirem implicita-
mente no sistema normativo, algo impensavel
para regras, ou ainda a circunstincia de regras
contraditdrias gerarem uma antinomia normati-
va, a ser desfeita com o afastamento de uma
delas, ao passo que ¢ da prdpria natureza dos
principios, como ja salientamos, se apresenta-
Tem COmO CONtrapostos uns aos outros.

E essa natureza diferenciada de principios e
regras que suscita a necessidade de se desen-
volver uma hermenéutica constitucional igual-
mente diferenciada, diante da hermenéutica tra-
dicional. Especialmente a distin¢fio por Gltimo
referida, ao indicar que os principios encontram-
se em estado latente de colisio uns com os
outros, evidencia a necessidade do emprego
dos cdnones da interpretacdo especificamen-
te constitucional, que passamos a expot, a par-
tir da formulacfio ja classica de Komrad Hesse®,
secundado, em lingua portuguesa, pioneiramen-
te, por Gomies Canotilho*,

(1) O primeiro e principal desses cinones é
o da unidade da Constitui¢do, o qual determina

! Direito Constitucional, Coimbra, 1989, p. 119.
}Grundzilge des Verfassungsrechts der Bundes-

republik Deutschiand, Heidelberg, 1984, pp. 26/28.
 Cf. ob. cit,, pp. 162/165.
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que se observe a interdependéncia das diversas
normas da ordem constitucional, de modo a que
formem um sistema integrado, onde cada norma
encontra sua justificativa nos valores mais ge-
rais, eXpressos em outras normas, ¢ assim su-
cessivamente, até chegarmos ao mais alto des-
ses valores, expresso na decisdo fundamental
do constituinte, naguilo que Pablo Lucas Ver-
du chama de formuia politica, Para 0 eminente
catedratico da Universidade de Madri, “férmula
politica de uma Constituigfo € a expressfo ide-
oloégica que organiza a convivéncia politica em
uma estrutura social™. O ato de interpretagdo
constitucional, portanto, sempre tem um signi-
ficado politico e se da calcado numa ideologia,
que, porém, nio deve ser a ideologia particular
do intérprete, mas sim aquela em que se baseia
a prépria Constituigio. No caso da nossa, a for-
mula politica s¢ acha claramente indicada no
“Predmbulo” e no seu art. 1% Estado democrd-
tico de direito. Ela hi de se situar ao nivel do
que na hermenéutica filoséfica de Gadamer se
denomina “pré-compreensio” (Porverstind-
nis), designando a predisposi¢do orientadora
do ato hermenéutico de compreensio.

(2) Principio do efeito integrador, indissolu-
velmente associado ao primeiro, por determinar
que, na solugio dos problemas juridico-consti-
tuctonais, se dé preferéncia a interpretagio que
mais favorega a integragio social, reforgando a
unidade politica.

(3) Principio da maxima efetividade, tam-
bém denominado principio da eficiéncia ou da
interpretacdo efetiva, por determinar que, na
interpreta¢do de norma constitucional, se atri-
bua a ela o sentido que a confira maior eficicia,
sendo de se observar que, atualmente, nfo mais
se admite haver na Constitei¢io normas que
sejam meras exortagdes morais ou declaragdes
de principios e promessas a serem atendidos
futuramente®. Tal principio assume particular
relevincia na inteligéncia das normas consa-
gradoras de dircitos fundamentais.

(4) Principio da forga normativa da Cons-
tituigdo, que chama a atencdo para a historici-
dade das cstruturas sociais, s quais se reporta
a Constituigdo, donde a necessidade permanen-
te de se proceder a sua atualizagiio normativa,
garantindo, assim, sua eficicia e permanéncia.
Esse principio nos alerta para a circunstincia
de que a evolugdo social determina sempre, se

5 Cursa de Derecho Politico, vol. I, Madri, 1977,
p. 532.

5V, nesse sentido, CANOTILHQ, Gomes, ob.
cit., p. 132.

ndo uma modificagiio do texto constitucional, pelo
menos alteragdes no modo de compreendé-lo,
bem como is normas infraconstitucionais.

(5) Principio da conformidade funcional, que
estabelece a estrita obediéncia, do intérprete cons-
titucional, da reparti¢io de fungdes entre os
podetes estatais, prevista constitucionalmente.

(6) Principio da interpretagdo conforme a
Constitui¢do, que afasta interpretagdes con-
trarias a alguma das normas constitucionais,
ainda que faverega o cumprimento de outras
delas. Determina, também, esse principio, a con-
setvaglio de norma, por inconstitucional, quan-
do seus fins possam se¢ harmonizar com
preceitos constitucionais, a0 mesmo tempo em
que estabelece como limite A interpretagdo
constitucional as proprias regras infraconstitu-
cionais, impedindo que ela resulte numa inter-
pretagdo contra legem, que contraric a letrae o
sentido dessas regras.

(7) Principio da concorddncia pratica ou
da harmonizagde, segundo o qual se deve
buscar, no problema a ser solucionado em face
da Constituigio, confrontar gs bens e valores
juridicos que ali estariam conflitando, de modo
a, no caso concreto sob exame, se estabeleca
qual ou quais dos valores em conflito devera
prevalecer, preocupando-se, contudo, em
otimizar a preservagio, igualmente, dos demais,
evitando o sacrificio total de uns em beneficio
dos outros. Nesse ponto, tocamos o problema
crucial de toda hermenéntica constitucional, que
nos leva a introduzir o topos argumentativo da
proporcionalidade.

Para resolver o grande dilema da inter-
pretagdo constitucional, representado pelo
conflito entre principios constitucionais, aos
quais se deve igual obediéncia, por ser a mesmaa
posi¢io que ocupam na hierarquia normativa, se
preconiza o recurso a um “principio dos princi-
pios”, o principio da proporcionalidade’. Note-
se que agora nio se trata mais de um principio
da interpretagdo constitucional, principio com
sentido cognitivo, mas sim de principio com
cardter normativo. Tal principio determina a
busca de uma “solugdo de compromisso”, na

_qual se respeita mais, em determinada situagdo,

um dos principios em conflito, procurando des-
respeitar o minimo an(s) outro(s), ¢ jamais the(s)
faltando minimamente com o respeito, isto &,

? Cf. GUERRA FILHO, Willis Santiago. “O Prin-
cipio Constitucional da Proporcionalidade™, in: Id.,
Ensaios de Teoria Constitucional, Fortaleza, 1989,
pp- 69 ss.
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ferindo-lhe seu “micleo essencial”. Esse prin-
cipio, embora nfo esteja explicitade de forma
individualizada em nosso ordenamento juridi-
¢o, éuma exigéncia inafastavel da prépria for-
mula politica adotada por nosso constituinte, a
do “Estado democritico de direito”, pois sem a
sua utilizagio nfo se concebe como bem reali-
zar 0 mandamento basico dessa fdrmula, de res-
peito simultineo dos interesses individuais,
coletives e piblicos.

Da mesma forma como em sede de teoria do
direito, os doutrinadores pétrios apenas come-
¢am a se tornar cientes da distingfio entre re-
gras ¢ principios, antes referida; também aos
poucos € que estudiosos do Direito Constitu-
cional e demais ramos do direito vio se dando
conta da necessidade, intrinseca ao bom funci-
onamento de um Estado democratico de direito,
¢le se reconhecer ¢ empregar o principio da pro-
porcionalidade, a Grundsatz der Verhalinis-
mdfigkeit, tammbém chamada de “mandamento
da proibicio de excesso” (Ubermafverbot).
Infelizmente, nesse passo, nfo trilhamos o ca-
minho seguido por constituintes de outros pa-
ises, que cumpriram sua fungfio jd na fase atual
do constitucionalismo, que se pode congiderar
iniciada no segundo pds-guerra. Isso porque
nio hd previsfio expressa, em nossa Constitui-
¢do, do principio em tela; a diferenca, por exem-
ple, da Constituigiio portuguesa, de 1974, que
e seu att. 18®, dispondo sobre a “forca juridica”
dos preceitos constitucionais consagradores
de direitos fundamentais -- de modo equipard-
vel ao que ¢ feito, em nossa Constitui¢fio, nos

dois paragrafos do art. 5% —, estabelece, noinc.
I1, expressis verbis:
“A lei s6 pode restringir os direitos,

liberdades e garantias nos casos expres-
samente previstos na Constituigio,
devendo as restrigles limitar-s¢ a0 ne-
cessirio para salvaguardar outros direi-
tos ou interesses constitucionalmente
protegidos”.

Essa norma, notadamente em sua segunda
parte, enuncia a esséncia e destinagfo do prin-
cipio da proporcionalidade: preservar os direi-
tos fundamentais. O principio, assim, coincide
com a esséncia ¢ destinagdo mesma de uma
Constitui¢o que, tal como hoje se concebe,
pretenda desempenhar o papel que lhe esti re-
servado na ordem juridica de um Estado de di-
reito democratico®.

* BONAVIDES, Paulo, mestre de todos os que
estudamos Direite Constitucional no Brasil e, espe-

Dai termos acima refendo a esse principio
como dos ”, verdadeiro prin-
cipium ordenador do direito. Aele, contudo, nfo
podemos visualizar como a enigmética Norma
I-Ilpotéuca Fundamental, de kelseniana memdria,
que seria meramente mas Do posta,
positiva, donde o paradoxo de ela conferir as de-
mais normas do ordenamento juridico uma quali-
dade que a ela prépria faltaria. A circunstéincia de
ele nfo estar previsto expressamente na Consti-
tuigHo de nosso Pais nfo impede que o reconhe-
¢amos em vigor também aqui, invocando o
disposto no § 2% do art. 5%

“Os direitos ¢ garantias expressos
nesta Constituigio nfo excluem outros
decorrentes do regime e dos principios
por ¢la adotados..."*

O principio da proporcionalidade, tal como
hoje se apresenta no direito comstitucional
alem#o, na concepgio desenvolvida pela
doutrma, em intima colaboragfo com a jurispru-
déncia constitucional, desdobra-s¢ em trés
aspectos, a saber: proporcionalidade em
sentido estrito, adequagdo (Geeinigkeit) ¢
exigibilidade (Erforderiichkeit). No seu
emprego, sempre se tem em vista o fim colimado
nas disposigdes constitucionais a serem inter-
pretadas, fim esse que pode ser atingido por
diversos meios, entre os quais se haverd de
optar. O meio a ser escolhido deverd, em primeiro
lugar, ser adequado para atingir ¢ resultado
almejado, revelando conformidade e utilidade
ao fim desejado. Em seguida, comprova-se a
exigibilidade do meio quando esse s¢ mostra
como “o mais suave” dentre os diversos dispo-
niveis, ou seja, menos agressivo dos bens ¢
valores constitucionalmente protegidos, que
porventura colidem com aquele na
normainterpretada. Finalmente, havera respeito
4 proporcionalidade em sentido estrito quando o
cialmente, no Ceard, refere o Principio da Proporcio-
nalidade, em seu mais recente manual, como o “que
hé de mais novo, abrangente ¢ rclcvantc em toda a
teonia do constitucionalismo contemporiineo”, e, adi-
ante, a par do registro de néio haver consagragio do
principio em norma genérica de direito escrito entre
nds, arremata: “A nogo mesma s¢ infere de outros
principios que lhe sdo afins, entre o3 quais avulta,
em primeiro lugar, o principio da lgunldade sobretu-
do em sc atentando para & passagem da igualdade-
identidade & igualdade-proporcionalidade, to carac-
teristica da derradeira fase do Estado de direito™.
Curso de Direito Constitucional, 5% ed., Sio Paulo,

1994, p. 395.

* No mesmo sentido, BONAVIDES, Paulo. Ib.,
p- 354.
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meio a ser empregado se mostra como o mais
vantajoso, no sentido da promogio de certos va-
lores, com o minimo de desrespeito de outros,
que a eles se contraponham, observando-se, ain-
da, que nfo haja violagio do “minimo” em que
todos devem ser respeitados, seu “nicleo
essencial”.

Para finalizar, resta expressar a convicgdo
de que o emprego dessa hermenéutica diferen-
ciada, para interpretar e aplicar nossa Consti-
tuico, ha de ser visto como um fator (intelectu-
al) de fundamental importincia, para que ela
venha a ser concretizada, tal como anseia a
Nagio.
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normas tributarias

O controle de constitucionalidade e as

Mestrando em Direito — Universidade Federal
de Santa Catarina. Procurador do Trabalho — 4%
Regilio (Porto Alegre-RS).

Cristiano Paixio Arauio PiNTo

The power to tax involves the power to destray
John Marshall

SUMARIO

1. Introdugdo. 2. Aspectos histéricos e legais do
controle de constitucionalidade. 2.1. A jurisdi¢do
constitucional. 2.2. O controle difuso de constitucio-
nalidade. 2.3. O controle abstrato de constituciona-
lidade. 2.4. O controle de constitucionalidade no
Brasil 3. Principios constitucionais tributdrios — a
anterioridade. 3.1. A idéia de principio constitucional,
3.2. Principios eonstitucionais tributdrios. O princi-
pio da anterioridade. 4. Um exemplo do controle de
constitucionalidade no Direito Tributdrio — o caso
IPMF. 4.1. Relato do caso. 4.2. Pacto federativo.
Imunidade reciproca. 4.3, Principio da anterioridade.
Garantia constitucional. 4.4. Imunidades. Amplia-
¢do dos limites do controle constitucional. 5. Consi-
deragdes finais

1. introdugdo

O objetivo do presente artigo consiste no
estudo dos aspectos trazidos com o exame da
constitucionalidade de dispositivos da Emenda
Constitucional n® 3/93, que criou 0 Imposto Pro-
visério sobre a Movimentagdo ou a Transmis-
sfo de Valores e de Créditos e Direitos de Natu-
rezaFinanceira (IPMF).

Por se situarem no mbito do controle da
constitucionalidade de normas, os topicos de
nossa investigagfio serdo precedidos de breve
introdugo, destinada a sintetizar os principais
aspectos relativos ao controle constitucional,
nodireito comparado ¢ na sistematica constitu-
cional brasileira,

Em seguida, abordaremos a matéria relacio-
nada aos principios constitucionais tributdrios,
especialmente o da anterioridade. O passo
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seguinte consistird na andlise do acdrddo pro-
ferido pelo Supremo Tribunal Federal referente
A constitucionalidade de determinadas dispo-
si¢Bes da Emenda n® 3/93, que disciplinaram a
instituigdo do JPMF, com todas as conseqiién-
cias inerentes 4 decisio adotada.

As consideracfes finais limitam-se a sinte-
tizar as conclusdes - parciais — alcangadas ao
longe do estudo.

2. Aspectos histéricos e legais do controle
de constitucionalidade

2.1 A jurisdigdo constitucional

A expressiva maioria dos paises ocidentais
adota, em distintas modalidades, o sistema de
controle judicial de constitucionalidade das
Dormas.

As excegdes — dignas de registio - a esia
regra geral traduzem-se nos sistemas legais da
Franca ¢ da Gr3-Bretanha. Por razdes particula-
res (e dispares entre si), estas nagfes n3o con-
tam com um mecanismo judicial de afericfio das

normas juridicas promanadas pelo Poder Legis-.

lativo em relagio ao texto constitucional. Pas-
semos a assinalar, brevemente, os motivos que
levaram estes paises a renynciar a0 sistema de
controle da constitucionalidade das leis.

O casobritdnico ¢ de mais ficil explicaco: a
inexisténcia de controle de constitucionalidade
decorre da auséncia de uma ConstituicHo escrita,
no sentido formal. O peculiar sistema da common
faw atribui a supremacia ao Parlamento, que
pode, a qualquer tempo, rever oS statules ou
Parliament Acts outrora editados, sem nenhuma
limitagAo — formal ou material - pré-wabeleuda

Isto ndo implica dizer, contudo, que a
atuacio do Poder Judicidrio resta comprometida,
diante das circunstincias descritas. De modo
contririo, o que se verifica na Gri-Bretanha é
uma fungiio criadora do juiz, amplamente reco-
nhecida pela sociedade. Por tal motivo, pode-se
falar — segumdoaonentaqéodeNavamCoelho
— na existéncia de um controle de legitimidade
das leis no direito inglés (1992:35).

A situaco ocorrida na Franga é substanci-
almente diversa. Como observa Cappelletti, “a
exclusio de um controle judicial de constitucio-
nalidade ¢ uma idéia que sempre se afirmou (...)
nas Constituigdes francesas, ¢ que se encontra
de novo afirmada, ainda hoje, se bem que talvez
com algumas atenuacdes, na vigente Consti-
tuiglo francesa de 1958” (original grifado -
1984:27).

Os fundamentos — histéricos e ideolégicos
- que levaram o constituinte francés a recusar,

expressamente ¢ em reiteradas oportunidades,
qualquer forma de controle judicial da consti-

tuc:onahﬂade das leis sf¥io assim descritos por

“Razaes histéricas sobretudo, ou
seja, a permanente lembranca das graves
interferéncias que, anteriormente a
Revolugio, 0s juizes franceses muito fre-
qilentemente perpetravam na esfera dos
outros poderes, com conseqiéncias que,
se, s vezes, podiam, também, represen-
tar um salutar antidoto contra as tendén-
cias absolutistas da monarquia, mais
amiudadamente tinham, antes, 0 sabor do
arbitrio e do abuso (...) as razdes histéri-
cas da solugso tradicionalmente adota-
da na Fran¢a acrescentam-se as raziies
ideolbgicas, de resio, estreitamente Yiga-
das as primeiras. Basta pensar em Mon-
tesquieu ¢ na doutrina da separagio dos
poderes, doutrina que, em sua mais rigida
formulacio, foi, nllo erradamente, consi-
derada absolutamente incompativel com
toda possibilidade de interferéncia dos jui-
zes na esfera do Poder Legisianivo, visto,
akém disto - especialmente por forga dos
desenvolvimentos rousseaunianos da-
quela doutrina — como a direta manifesta-
¢do da soberania popular” (grifos do
original - 1984:97).

Ressalvadas as excegles, pode-se afirmar,
de forma segura, que a noglo de jurisdi¢do
constitucional difundiu-se nos sistemas
juridicos nacionais hoje existentes, represen-
tando uma das principais pedras de toque do
constitucionalismo moderno (cf. Cappelletti,
65:100 e Canotilho, 19942:06-07.

A jurisdi¢8o constitucional ~ cajo objetivo
constitui, em Gltima anilise, a defesa da
ordem constitucional estabelecida - pode
concretizar-se mediante diversas modalidades,
que comporiam varios procedimentos a ¢las
particulares. A doutrina costuma classificar os
sistemas de controle da constitucionalidade de
forma bipartite: controle difiuse e controle abs-
trato de constitucionalidade.

Releva notar, com a ligio de Canotilho, que,
em ambas as hipdteses, estaremos tratando de
Jjurisdigio constitucional: “Facamos algumas
precisdes conceituais no discurso. Temos vindo
a falar de justi¢a constitucional em sentido
amplo. Do mesmo modo, aludimos, sem gran-
des preocupagdes de rigor, a tribunais consti-
tucionais. Convém introduzir uma primeira
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afinagdo conceitual. Um tribunal, qualquer tri-
bunal, serd um tribunal constitucional,
quando ele tem competéncia para decidir sobre
questdes constitucionagis. Neste sentido, os
tribunais ordinirios com competéncia para
julgar a inconstitucionalidade de atos normati-
vos aplicdveis aos fatos submetidos a julga-
mento serdo tribunais constitucionais” (desta-
camos- 1994a:06).

Efetuada a adverténcia — contida no extrato
acima reproduzido —, passemos a discorrer
acerca dos dois grandes grupos em que se
inserem os modernos sistemas de controle de
constitucionalidade.

2.2. O controle difuso de constitucio-
nalidade

A doutrina constimcional ¢ undnime ao apon-
tar o controle difuso da constitucionalidade de
normas como a mais antiga forma de aferigéio da
constitucionalidade, no direito comparado. Sua
primeira manifestagfio — segundo expressivo
nimero de publicistas — ocorreu no julgamento
do célebre caso Marbury vs. Madison, pela
Suprema Corte norte-americana, em 1803 (neste
sentido, cf. Cappelletti, 1984:75; Moreira Alves,
1993:02; Santos, 1990:29; Buzaid, 1958:16 ¢
Coclho, 1992:72-81).

Ressalte-se, por oportuno, que tal decisfio
pode ser inserida num contexto histérico mais
abrangente, j& descrito pela doutrina. Nesta
linha de raciocinio, Cappelletti invoca interes-
santes precedentes, extraidos tanto da experi-
éncia do direito ateniense {distin¢do entre
ndémoi ¢ psefismata) como da disputa travada
pelo Lord Edward Coke, na Inglaterra do século
XVII, em defesa da common law (1984:45-63).
Além deste 11ltimo episddio, Buzaid faz expressa
mengio a determinados dispositivos das Orde-
nagdes Filipinas, que ja estipulavam a compe-
téncia de determinado 6rgdo judicirio “de
decretar 2 nulidade de lei, incompativel com as
Ordenagdes™ (1958:16). Por derradeiro, alguns
antores indicam, ainda, o controle judicial exer-
cido pelos juizes ingieses sobre as colénias fun-
dadas em solo porte-americano como precur-
sor da idéia de controle difuso da constitucio-
nalidade (vide Coclho, 1992:52.53 e Cappelletti,
1984:60-63).

Frise-se, contudo, que tais eventos histéri-
cos — cuja importincia nfo se pode contestar
para o estudo do controle de constitucionali-
dade - nfo chegaram a solidificar, em nenhuma
hipétese, a existércia de um sistema de controle
constitucional.

Esta concretizagdo sé veio ocorrer com o
caso Marbury vs. Madison, redigido pelo
Justice John Marshall.

A pénese do controle difuso reside, portan-
to, no direito norte-americano. E hora, entdo, de
assinalar as bases que compdem a ratio desta
modalidade de controle. Elas s5o assim sinteti-
zadas por Cappelletti:

“a fungio de todos os juizes ¢ a de
interpretar as leis, a fim de aplica-las aos
¢asos concretos de vez em vez subme-
tidos a seu julgamento;
uma das regras mais 6bvias da interpre-
tagfo das leis € aquela segundo a qual,
quando duas disposigdes legislativas es-
tejam em contraste entre si, o juiz deve
aplicar a prevalente;
tratando-se de disposi¢8es de igual for-
Ga normativa, a prevalente ser indicada
pelos usuais, tradicionais critérios ‘lex
posterior derogat legi priori®, ‘lex specialis
derogat legi generali’ etc.;
mas, evidentemente, estes critérios nio
valem mais — e vale, a0 contrario, em seu
lugar, o ébvio critério ‘lex superior dero-
gat legi inferiori’ - quando o contraste
seja entre disposicdes de diversa forga
normativa: a norma constitucional,
quando a Constituigo seja ‘rigida’ ¢ ndo
“flexivel’, prevalece sempre sobre a nor-
ma ordindria contrastante, do mesmo
modo como a lei ordindria prevalece, na
Itdlia assim como na Franga, sobre o
regulamento, ou seja, na terminologia
alemi, as Gesetze prevalecem sobre as
Verondnungen” (1984:75),

Este modelo de controle de constitucionali-
dade nio contempla, assim, a existéncia de um
érgio judicial destinado — especialmente — 4
aferi¢dio da constitucionalidade da legistagio.
A pronincia de inconstitucionalidade ocorre
durante a analise de um caso concreto (inci-
denter tantum). O controle ¢ exercido pelos
juizes ordindrios, as decisdes que decretam a
inconstitucionalidade possuem efeitos inter par-
tese ndo hi, em regra, declarago de nulidade ~ ¢
conseqiiente extirpagio do mundo juridico — da
regra apontada como inconstitucional. No direi-
to norte-americano, esta doutring foi classificada
pela denominagio genérica judicial review.

Além destes componentes, deve-se ressaltar
a existéncia do principio do srare decisis,
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segundo o qual os 6rgfos judicidrios inferiores
estio vinculados as decisdes proferidas pelos
tribunais superiores, em especial a Suprema
Corte. A existéncia deste instituto € de vital
impertincia para a compreensio do sistema de
controle difuso de constitucionalidade. A regra
do stare decisis permite que as decisdes profe-
ridas em sede de controle difuso — que ndo
contemplam a declaragio de nulidade da norma
- sejam dotadas de eficdcia, evitando, assim,
que o controle constitucional assuma contor-
nos de excessiva aleatoriedade e inseguranca
juridica (para o entendimento das sutilezas do
intrincado mecanismo do stare decisis, cf. Re,
1994),

O controle difuso expandiu-se, a partir da
matriz norte-arneri para os seguintes pai-
ses: Canadé, Australi indla, Japdo, Noruega,
Dinamarca, Suécia, €, com algumas peculiati-
dades, Suica (Cappelletli, 1984:68-72). OBrasil,
até 1963, pautou-se, iinica e exclusivamente,
pelo controle difuso (cf. item L4 infra).

Cuidemos, agora, de tracar as linhas gerais da
outra modalidade — encontrada no direito
comparado — de controle da constitucionalidade
das leis.

2.3, O controle abstrato de constituciona-
lidade

A origem do controle abstrato de constitu-
cicnalidade das normas encontra-se no direito
austriaco, € nele podemos entrever a expressiva
influéncia exercida por Hans Kelsen,

A primeira mengio a esta nova forma de se
abordar a2 questio da constitucionalidade
adveio com a Constitui¢gle austriaca de 1° de
outubro de 1920, As modificagdes do texto ori-
gindrio — através de revisio constitucional -,
ocorridas em 1929, ampliaram as possibilidades
de declaragfio de inconstitucionalidade até
entfjo existentes (cf. Mendes, 1996:131).

Identificada a origem do modelo abstrato
de controle constitucional, cumpre descrever
suas principais caracteristicas. Algumas das
distingdes verificadas entre os sistemas abstrato
¢ difuso de controle sfio assim enumeradas por
Moreira Alves:

“Para a defesa de relagdes juridicas
concretas em face de leis ordindrias em
desconformidade com as Constitui¢Ses
vigentes na época em que aquelas entra-
ram em vigor, h4 a declaraciio de incons-
titucionalidade incidenter tantum, que s6
passa em julgado para as partes em liti-
gio (conseqiiéncia estritamente juridica),

€ que s0 tem eficAcia erga omnes se¢ o
Senado Federal houver por bem (deci-
s#o de conveniéncia politica) suspendé-
la no todo ou em parte. Ja 0 mesmo ndo
ocorre com referéncia A declaragio de
inconstitucionalidade obtida em repre-
sentagio, a qual passa em julgado erga
omnes, com reflexos sobre o passado (a
nulidade opera ex tunc, independente-
mente da atuagiio do Senado), por se
tratar de decisfo cuja conveniéncia poli-
tica do processo de sen desencadeamen-
to se faz a priori, e que se impde, quais-
quer que s¢jam as conseqiléncias para
as relagdes juridicas concretas, pelo in-
teresse superior da preservagio do res-
peito & Constituicio que preside 4 ordem
Jjuridica vigente” (voto proferido na Rp.
1.016, em 20 de setembro de 1979 - apud
Mendes, 1990:257).

Ressalte-se, de antemdo, a primeira inovaglio
do modelo de controle abstrato: a existéncia de
um drglo judicidrio destinado a cuidar das ques-
t8es referentes ao controle — da lei em tese — de
constitucionalidade. Na Alemanha e na Italia,
exempli gratia, tal papel é desempenhado pelos
respectivos Tribunais Constitucionais. No Bra-
sil, que adota um sistema ntisto (como veremos
infra), o controle abstrato ¢ exercido pelo
Supremo Tribunal Federal, expressamente
incumbido, pelo Estatuto Fundamental vigente,
do papel de guardido da ordem constitucional
{Constituicio, art. 102, caput).

Outro aspecto afigura-se-nos relevante, na
definig¢fio dos elementos componentes do
modelo abstrato de controle constitucional.
Referimo-nos 3 natureza atipica do mecanismo
processual que viabiliza este tipo de controle.
De forma diversa da observada no exame do
controle difuso, no modeloe abstrato nfio temos
um processo judicial, nos moldes delineados
pelas normas processuais vigentes. Nas pala-
vras de Gilmar Ferreira Mendes:

“Mais que um processo judicial, o
controle abstrato de normas ¢ concebido
como um mecanismo processual desti-
nado, especificamente,  defesa da ordem
constitucional (...) Ndo se cuida, pois,
do julgamento de uma relagdo concre-
ta, mas, sim, da validade de uma lei em
tese” (grifamos — 1990:258),

Disto decorre a inexisténcia de um contradi-
torio em sentido estrito, facultando-se, apenas,
a solicitacfio de informagdes a drglos piblicos,

acerca de preceitos inquinados de inconsti-
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tucionais. Desaparece, ent30, 0 componente sub-
jetivo imanente ao processe, configurando-se -
vinica e exclusivamente - um processo objetivo
& ndo-contraditério (Mendes, 1990:259).

Tendo em vista os elementos acima descri-
tos, pode-se afirmar que o sistema de controle
abstrato de constitucionalidade, por via de agdo
direta, constituti-se em processo cujo carater
politico € inafastivel.

Os principais elementos componentes do
modelo concentrado de constitucionatidade das
normas, s3o, em suma, os seguintes: (1) natureza
politica do controle abstrato; {2} exercicio medi-
ante agfio direta, (3) a declaragio de inconstitucio-
nalidade da norma opera efeitos erga omnes, ex-
tirpando-se do ordenamento juridico vigente o
dispositivo contrario 4 Carta; e (4) competéncia
exclusiva de um 6rgéo especial responsavel para
aferigiio da constitucionalidade da lei em tese.

A natureza juridica desta modalidade de
acdo direta foi assim descrita, em julgamento
perante o Supremo Tribunal Federal, pelo
Ministro Moreira Alves':

“A representacdo de inconstitucio-
nalidade, por sua propria natureza, se
destina tdo-somente 3 defesa da Con-
stifui¢Ao vigente quando de sua propo-
situra. Trata-se, em verdade, de agdo de
carater excepcional com acentuada fei-
¢do politica pelo fato de visar a0 julga-
mento, ndo de uma relagio juridica
concreta, mas da validade da lei em tese”
(voto proferido na Rp. 1.016, em 20 de
setembro de 1979 - apud Mendes,
1990:256).

Estas sfo as linhas gerais do modelo de
controle abstrato da constitucionalidade das
leis. Este sistema — cuja origem, repita-se, loca-
liza-s¢ na Constituicio austriaca de 1920 —
ganhou énfase nos paises ocidentais apés a
Segunda Grande Guerra.

A disseminago do modelo, em que uma das
principais caracteristicas (ausente no direito
brasileiro) consiste na criagio de um Tribunal
Constitucional, foi assim descrita por Canotilho:

“trés vagas; depois da 2* Grande
Guerra, como, por exemplo, na Alemanha

1 A citagio foi extraida de julgamento de repre-
sentagdo de inconstitucionalidade, ou seja, sob a égide
da Constituiglo anterior, tal circunstiincia, contudo,
nio altera o teor do excerto, pois a natureza juridica
da aciio (hoje agio direta de inconstitucionalidade)
n3o foi modificada com o advento da Carta Politica
ora vigente.

e na [talia, em conseqiiéncia do derrube de
regimes autoritarios como Portugal ¢
Espanha, ¢ depois do colapso dos
Tegimes comunistas, como, por exemplo,
na Polbnia” (1994a:07).

Nio € necessario destacar a feicio distinta
assurnida pela forma abstrata de controle cons-
titucional, nos varios paises em que foi irplan-
tada. Merece particular aten¢io o exemplo da
Alemanha, cujo Tribunal Constitucional desem-
penha papel relevante dentro da estrutura fe-
derativa daquele pais. Esta Corte Constitucio-
nal logrou desenvolver, no curso dos anos, uma
particularidade propria: a existéncia de um ex-
tenso leque de técnicas de decisdio, em matéria
de controle constitucional, que nio mais se
limita a pura e simples declaragio de inconsti-
tucionalidade. .

Inovagées como o Appellentscheidung,
espéeie de “apelo” ao legislador, para que
regulamente uma determinada situagiio juridica
ainda constitucional, mas que pode, a qualquer
momento, ensgjar uma inconstitucionalidade
superveniente. Acrescente-se, ainda, a modali-
dade da Unvereinbarkeitserkidrung, que se
constitui na “declaragiio de inconstitucionali-
dade sem a promincia da nulidade”. Segundo
Gilmar Ferreira Mendes:

“Essas diferentes formas de decisies
revelam uma peculiaridade da jurisdigio
constitucional alem3. Em nenhum outro
sistema de controle constitucional de nor-
mas, seja ele difiuso ou concentrado logra-
se constatar a utilizagAo de to ampla gama
de técnicas de decisdo™ (grifos do original
-1992:37).

Além dos paises ja enumerados, deve-se
acrescentar 0 exemplo das seguintes nagoes:
Chipre, Turquiz, ex-TchecoslovAquia e ex-Iugos-
l4via, além do Brasil, apos 1965 (cf. Cappelletti,
1984:73-74).

Esbhogadas as diretrizes dos dois sistemas de
controle constitucional, passemos a investigar a
evolugdo histdrica deste instituto no direito
brasileiro.

2.4. O controle de constitucionalidade no
Brasil

Tratemos, em breves palavras, do percurso

do sistema de controle constitucional na historia

% Para um detalhado estudo acerca destas moda-
lidades de controle abstrato, cf. Mendes, 1992:36-
63 e 1993:31-56.
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A Constituigdo de 1891 — que teve como
fonte de inspiragio o direito nort¢-americano -
consagrou a possibilidade de o Supremo Tri-
bunal Federal apreciar recursos de decisdes
proferidas pelo Poder Judicidrio dos Estados-
Membros “quando s¢ contestar a validade de
leis, ou de atos dos governos dos Estados em
face da Constitui¢3o ou das leis federais, ¢ 2
decisio do tribunal do Estado considerar
vélidos esses atos, ou essas leis impugnadas”
{art. 59, pardgrafo 1° b). Esta mesma Carta
Politica, através do art. 60, a, estipulava a
competéncia de juizes e tribunais federais para
o0 exame de “causas em que alguma das partes
fundar a acdo, ou a defesa, em disposicio da
Constituigdo Federal” (cf. Moreira Alves,
1992:01).

Estava inaugurado, assim, o controle da
constitucionalidade no direito brasileiro, atra-
vés da via difusa. A gradativa utilizagdo do
controle difuso teve substancial contribuigo
no pensamento de Rui Barbosa, que defendia -
em 1ese que seria vitoriosa — a aplicabilidade,
no direito brasileiro, da mesma principiologia
emanada do caso Marbury vs. Madison.

O sistema de controle exclusivamente
difuso perdurou, no direito brasileiro, até 1965.
A inovaglio digna de nota consistiu na exigéncia
de comunicagdo, ao Senado Federal, de decisfo
que declare a inconstitucionalidade de lei ou
ato governamental, para que aquela Casa do
Parlamenta suspendesse a execucdo do disposi-
tivo, conferindo 4 decisdo judicial, por essa via,
efeitos erga omnes. Esta necessidade de comu-
nicac3o a0 Senado veio a lume no texto da Cons-
tituigio de 1934 (art. 96, IV) e foi reafirmada na
Carta de 1946 (art. 64).

Substancial alteraglio foi introduzida com o
advento da Emenda Constitucional n*° 16, de
26 de novembro de 1965. A partir deste ato,
passou-se a adotar, no direito pétrio, o sistema
misto de controle de constitucionalidade das
leis. Isto porque, ao lado do controle difuso,
insito a todos os 6rgios do Poder Judicidrio,
poderia o Supremo Tribunal Federal exercitar o
controle abstrato da constitucionalidade das
notmas, mediante a representacdo de inconsti-
tucionalidade.

O ordenamento juridico evoluiu, entdo, de
um modelo estritamente difuse de controle de
constitucionalidade para um sistema misto de
controle, assim resumido por Moreira Alves:

“Instaurou-se, assim, um sistemna misto
de controle de constitucionalidade: ¢
difuso, que abrange universo maior, pois

abarca, além de atos judiciais, atos nor-
mativos ¢ administrativos, federais,
estaduais ¢ munjcipais; t o concentrado,
que abarca somente os atos normativos
federais e estacuais” (1992:06).

Este sistema misto foi mantido na Carta de
1967/1969 e continua no ordenamento
constitucionat pitrio, jA sob a égide da Consti-
tui¢do Federal de 1988, que consagrou, de um
lado, o controle difuso, extensivo a todos os
juizes e tribunais componentes da organizacio
Judicidria brasileira (art. 97), estipulando, de
outra parte, a modalidade de controle absirato
da constitucionalidade de atos normativos,
mediante agdo direta de inconstitucionalidade,
bem como a declaragio de inconstitucionali-
dade por omissdo, segundo a dicgio dos arts.
102, 1, a e 103, pardgrafo 2® da Canta Politica *.

Restaram delineados, assim, os fundamen-
tos da jurisdigdo constitucional, as modalida-
des de controle ¢ a evoluglo histérica do con-
trole de constitucionalidade no Brasil.

Passemos, entfio, a analisar as nogbes de
principio constitucional ¢ de principios
tributdrios, para que possamos fornecer o
conceito do principio da anterioridade no
direito tributério.

3. Principios constitucionais tributdrios —
a anterioridade

3.1, A4 idéia de principio constitucional

Pode-se afirmar, com o aval da doutrina
especializada, que o direito brasileiro consagra
um verdadeiro sistema tributdrio a partir da
reforma empreendida pela Emenda Constitucio-
nal n® 18/65.

Este sistema, por sua vez, enconfra-s¢ inse-
rido num conjunto de regras ¢ principios ainda
mais abrangente: o sistema constitucional.

? Hi de % registrar, ainda, o advenio, no direito
brasileiro, da agdo direts de constitucionglidade,
criada no bojo da Emenda Constitucional n® 3/93; o
Supremo Tribunal Federal jé s¢ pronunciou — por
maioria de votos - acerca da constitucionalidade des-
ta modalidade de agio (muito criticada por boa par-
ccla de doutrinadores); tratava-se da Acho Direta de
Constitucionalidade n® 1/1, em que se discutiu a cons-
titucionalidade do COFINS, prescindimos, aqui, de
um exame mais detalhado, pelo fato de o acdrdlio —
quec contém a orientaglio tedrica perfilhada pelo Su-
premo Tribunal — nfio haver sido publicado, quando
da redacfio deste artigo, Para uma defesa desta aclo
direta, remetemnos ao texto de Gilmar Ferreira Mendes
(1994:01-49).
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Para que se possa, entdo, aferir o contetdo
de determinada norma de direito tributirio,
torna-se necessario proceder A sua confron-
tag#o com o texto constitucienal. Esta operagio
de “adequaciio” pertence, essencialmente, ao
terreno do controle de constitucionalidade.

Dai decorre, enfim, aimportincia docontrole
constitucional no exame do dirgito tributério.
O sistema tributirio — na condigio de sub-
sisterna em relagio ao arcabougo constitucional
—consagra alguns principios juridicos proprios.
Releva elucidar, dessarte, a nogdo de
principio constitucional. Para tal fim, seguire-
mos, nesta parte da argumentagfio, as sensatas
ponderagdes de Paulo de Barros Carvalho
(1991:143-1535). Partiremos do pressuposto de
que o direito positive é formado (ao menos para
fins de estudo dogmatico) por normas juridi-
cas. De outro lado, niio poderemos ignorar o
fato de que o direito - segundo Barros Carvalho:
“¢ um produto cultural ¢, desse modo,
portador de valores, significa dizer,
carrega consigo uma pergio axioldgica
que ha de ser compreendida pelo sujeito
cognoscente [0 sentido normativo, indi-
cativo dos fins (telos) que, com ela se
pretende alcangar]” (1991:148).

Na linha deste raciocinio, podemos asseve-
rar que os valores aludidos no extrato acima re-
produzide constituem-se, nas palavras de Tercio
Sampaio Ferraz Jr., em “ceniros significativos que
expressam uma preferibilidade (abstrata e geral)
por certos conteldos de expectativa, ou melhor,
por certos conjuntos de conteidos abstratamente
integrados mim sentido consistente” (original gri-
fado—1993:109).

Partindo desta idéia de valor — enquanto
simbolo de preferéncia—Barros Carvalho declina
0 conceito de principio:

“¢ uma regra portadora de nicleos
significativos de grande magnitude,
influenciando visivelmente a orientagio
de cadeias normativas, s quais outorga
carater de unidade relativa, servindo de
fator de agregacfo de outras regras do
sistema positivo™ (1991:149),

Para Roque Carrazza,

“principio juridico ¢ um enunciado
l6gico, implicito ou explicito, que, por sua
grande generalidade, ocupa posi¢iio de
preeminéncia nos vastos quadrantes do
direito ¢, por isso mesmo, vincula, de

modo inexorivel, o entendimento e a apli-
cagiio das normas juridicas que com ele
s¢ conectam” (1993.27).

Vale notar, a titulo conclusivo, a feliz
expressdo cunhada por Gomes Canotilho ¢ Vi-
tal Moreira, no sentido de que principios sio
“micleos de condensagBes, nos quais conflu-
em valores € bens constitucionais” (apud Silva,
1990:82).

Definidos — em linhas bastante genéricas —
os contornos do que se pode chamar de
principio juridico, observemos, agora, a
defini¢do dos principios constitucionais
inerentes ao direito tributdrio.

3.2. Principios constitucionais tribuidrios.
O principio da anterioridade

Victor Uckmar situa a importancia dos prin-
cipios constitucionais para o aclaramento dos
principios intrinsecos a0 sistema tributdrio, pelo
fato de que a previsio constitucional de normas
tributarias constitui, sem divida, um dos ramos
do direito constitucional. Dai a preferéncia deste
autor pela expressdo “direito cofistitucional
tributério”, ao invés de “direito tributirio cons-
titucional” (1976.06).

No direito brasileiro, dotado de um sistema
tributirio bastante desenvolvido, no préprio
bojo do texto constitucional, proliferam os prin-
cipios constitucionais tributarios, alguns deles
explicitos, outros implicitos (cf. a distingdo efe-
tuada por Barros Carvalho, 1991:146).

Outra diferenciacfio que se nos apresenta
pertinente, efetuada pelo mesmo autor, estd
assim disposta:

“ha principios que valem para todo o
ordenamento e, por via de conseqiiéncia,
se aplicam ao campo tributdrio; assim
como hd ‘principios’ que regem, gom
foros de especificidade, o desempenho
da fun¢fo impositiva que o Estado exerce
mediante o instrumento que chamamos
‘tributo™ (1991:152).

Nio pretendemos, nos esttitos limites que
norteiam o presente estudo, enumerar, de forma
exaustiva, todos os principios constitucionais
tributirios existentes em nosso ordenamento juri-
dico. Apenas a titulo exemplificativo, passamos
a elencar alguns destes principios — sejam eles
implicitos ou explicitos, especificos ou genéricos
—, observando, aqui, a orientagiio de Barros Car-
valho (1991:143-155) e Coelho (1994:267-334):
legalidade da tributacdo (Constitnigio, art. 150,
1); anterioridade da tributacdo (art. 150, II1, b),
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igualdade ou tratmmento isonomico (art. 150, IIy,
ndo-confisco (art. 150, IV); capacidade contri-
butiva (art. 145, paragrafo 1%); e irvetroatividade
das leis tributdrias (segundo Roque Carrazza
[1991:192], trata-se de principio implicito, contido
nosarts, 52 I, ¢ 150, 1, da Carta Magna).

Tratemos, aprofundando um pouco o exame
dos principios constitucionais tributérios, do
principio da anterioridade, vital para ¢ deslinde
do julgamento a ser analisado neste artigo, no
itemn subseqiiente.

O principio constitucional tributdrio da an-
terioridade é explicito — porque vem expresso
no art. 150, 171, 4, da Constituic3o — e especifico,
j4 que diz respeito, tio-somente, ao campo do
direito tributario.

Sua exata delimitacio é fornecida por Roque

*“Mas, que pretende significar a preci-
tada norma constitucional? [doart. 150, ITI,
b] Simplesmenie, que a lei que cria cu
aumenta um tributo - esta € a regra geral —
» &0 entrar em vigor, fica com sua eficdcia
paralisada até o inicio do préximo exerci-
cio financeiro, quando, ai sim, incidird, ou
seja, passara a produzir todos o0s efeitos,
na ordem juridica™ {grifos do original -
1993:116).

O principio constitucional em comento — da
anterioridade - ndo se confunde, em hipétese
alguma, com outro principio, que esteve pre-
sente em nosso ordenamento constitucional
desde os tempos do Império até a Carta de
1946, tendo sido revogado pela Emenda Cons-
titucional n® 18/65, reabilitado pela Carta de 1967,
novamente abandonado pela Emenda n® 1, de
1969, e permanecido ausente da Constiti¢ho
atual: o principio da anualidade.

A expressiva maioria dos doutrinadores apon-
ta para a nflo subsisténcia do principio da anuali-
dade em nosso ordenamento constitucional.
Muito embora s¢ possa perceber uma certa
decepciio em relaglio ao constituinte de 1988, por
ndo ter incluido o principio em questdo, os auto-
res concordam que a anualidade nfo mais vige
em nosso direito positivo (cf. Navarro Coelho,
1994:316-319, Carrazza, 1993:124-125, Barros Car-
valho, 1991:153 ¢ Brito Machado, 1991:64).

Em que oonsiste o trago distintivo entre o
dois principios aqui tratados? Adotamos as
palavras de Hugo de Brito Machado:

“Pelo principio da anualidade, ne-
nhum tributo pode ser cobrado, em cada

exercicio, sem que esteja prevista a sua
cobranc¢a no respective orgamento. Dis-
tingue-5¢, assim, nitidamente, do principio
da anterioridade, pelo qual nenhum tribu-
10 serd cobrado em cada exercicio sem que
a lei que o criou, ou aumentou, tenha sido
publicada noexercicio antetior” (1991:64).

Efetuada a necesséria distingfio entre os prin-
cipios da anterioridade e da anualidade - che-
gando-se 3 conclusdo de que apenas ¢ primeiro
integra o ordenamento juridico vigente —, veja-
mos, agora, como o principio da anterioridade

papel decisivo na evolugiio do sistema

10 de controle abstrato da constitucionalidade

atos normativos,

4. Um exemplo do contole de constitucio-
nalidade no Direito Tributdrio — o caso IPMF

4.1. Relato do caso

O Congresso Nacional, investido no poder
constituinte derivado ~ na forma preconizada pela
Carta Magna — promulgou a Emenda Constitucio-
naln® 3, de 17 de margo de 1993, que trazia em seu
&mago, dentre outras dispoqﬁes, a criagio de
um novo imposto: o Imposto Provisorio sobre a
Movimentagio ou a Transmissdo de Valorese de
Créditos e Direitos de Natureza Financeira
(doravante designado como IPMF).

A cobranga do imposto, contudo, pdde ser
iniciada apenas apds o advento da Lei Comple-
mentar n® 77, de 13 de julho de 1993, que regu-
lamentou as disposi¢Ses tragadas na citada
Emenda Constitucional n® 3/93,

Em seguida, foi ajuizada perante o Supremo
Tribunal Federal, pela Confederacio Nacional dos
Trabalhadores no Comércio, acdo direta de in-
constitucionalidade (ADIn) como fito de obter-
s¢ a promancia de inconstitucionalidade das nor-
mas {ue institniram o mencionado tribwto. A de-
cisdo proferida nesta agdo — autuada sob o n®
939-7-DF - apresenta-se, por todas as peculiari-
dades a ela inerentes, como um i marco
na evolugiio do controle de constitucionalidade
no Brasil, revelando-se, ainda, extremamente
fecunda para discussdes referentes a tdpicos fun-
damentais de nosso sistema juridico.

Antes de passarmos 4 sintese dos fundamen-
tos langados no acordio (a decisdo foi proferida
em 15 de dezembro de 1993, ¢ o respectivo acir-
ddo publicado no Didrio da Justica, Seclio I, de
18 de margo de 1994%), tratemos de reproduzir os
dispositivos impugnados na ADIn, bem como

4 As referéncias ds paginas do acorddo, aqui ado-

tadas, respeitam a numeraglio original estabelecida
pela Secretaria do Supremo Tribunal Federal. O
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de apresentar os principais pontos em que
gravitou a controvérsia,

No que diz respeito ao IPMF, assim dispds
ainvocada Emenda Constitucional n® 3/93:

“Art. 2°, A Unido poder4 instituir, nos
termos de lei complementar, com vigéncia
até 31 de dezembro de 1994, imposto
sobre movimentagio ou transmissio de
valores ¢ de créditos e direitos de natu-
reza financeira.

§ 12 Aaliquota do imposto de que trata
este artigo nfio excedera a vinte e cinco
centésimos por cento, facultado ao Poder
Executivo reduzi-la ou restabelecé-la, total
ou parcialmente, nas condigles e limites
fixados em lei.

§ 22 Ao imposto de que trata este
artigo ndo se aplica o artigo 150, 111,
“b", e VI, nem o dispositivo do pardgrafo
5%do artigo 153 da Constituigdo.

§ 3% O produto da arrecadagdo do
imposto de que trata este artigo nio se
encontra sujeito a qualquer modalidade de
reparti¢fio com outra entidade federada.

§ 42 Do produto da arrecadagiio do
imposto de que trata este artigo serdo
destinados vinte por cento para custeio
de programas de habitacio popular” {gri-
famos o paragrafo 2%, dispositivo rele-
vante para os fins do presente estudo).

A questdio de fundo veiculada no bojo da
agfo envolvia trés aspectos principais, todos re-
lacionados ao pardgrafo 22, do art. 2%, da Emenda
Constitucional n® 3/93, asaber: 1) a possibilidade
de o IPMF nio se sujeitar 4 imunidade reciproca
entre a Unifo, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios, de quetrata o art. 150, VI, o1, da Cons-
tituigio; 2) a ndo-aplicabilidade, a0 imposto em
tela, do principio constitucional da anteriorida-
de, exteriorizado no art. 150, 111, b, da Carta Politi-
ca; e 3) a nfo-extensio, ao [PMF, das imunidades
previstas nas alineas b a d, do inciso VI do citado
art. 150 da Constituigio.

O processamento da agfio seguiu 0 curso
normal, tendo sido, inclusive, deferida medida
cautelar, para que fossem suspensos os efeitos
doart. 2 ° e seus pardgrafos da Emenda Consti-
tucional n*® 3/93 (p. 164).

Prestaram informagdes nos autos do pro-
cesso: 0 Exm? Sr. Presidente do Senado Federal

acdrddo em comento esth arquivado no Ementério
n® 1.737-02, e inicia-se na pagina 160, findando na
pagina 311,

{manifestagio reproduzida as pp. 173-174 do
acdrdio), o Exm® Sr. Presidente da CAmara dos
Deputados (pp. 174-177) ¢ 0 Exm?® Sr. Presidente
da Repblica (pp. 178-182).

Manifestou-se, ainda, pela improcedéncia
da agfio, 0 Exm® Advogado-Geral da Unido (pp.
183-237).

A Procuradoria-Geral da Repiblica emitiu
parecer (pp. 163-172) opinando pela parcial
procedéncia da agfo, “declarando-se a incons-
titucionalidade apenas da referéncia ao inciso
VIdo art. 150 da Constituigdo Federal, contida
no parigrafo 22 do art. 22 da Emenda Constitu-
cional n® 3/93, e do inciso I do art. 8% da Lei
Complementar n? 77/93” (p. 172).

Elucidemos, de inicio, as posiglies princi-
pais adotadas majoritariamente pela Suprema
Corte, no que atine ds polémicas questdes
meritérias envolvidas na discussdo, para, apds
a descri¢Ao de cada um dos trés itens da deci-
sdo, passar a tecer algumas consideragdes
acerca do resultado do julgamento.

Registre-s¢, de inicio, que a peti¢do inicial
(objeto de criticas por varios dos Ministros do
Supremo Tribunal) indicava, sem maior rigor na
fundamentagdo, a violagdo de inumeros
preceitos constantes do direito tributario, além
dos trés principais itens acima declinados.

Estas alegagdes genéricas, contudo, foram
rejeitadas por expressiva maioria entre 0s mem-
bros do Pretdrio Excelso, que entenderam nio-
violados os principios “da anualidade (ndo res-
taurado pela Constituigdo), da seguranga juri-
dica ou da ndo surpresa, da nio vinculagio de
receitas, do equilibrio orgamentario, da pro-
priedade, da vedagdo ao confisco, da isonomia
e da vedagdo a discriminacdo tributéria arbitraria,
da capacidade contributiva, da tipicidade da
tributagfo, do direito & vida privada, do due
process of law, da irredutibilidade do saldrio ou
de vencimentos” (voto do Relator — pp. 237-
238), bem como da bitributagio e da nio-cumu-
latividade. O unico voto dissonante — quanto
as matérias acima declinadas — partiu do Ministro
Marco Aurélio, que entendia ser ¢ IPMF
contrario aos principios da nio-cumulatividade,
da capacidade contributiva ¢ da vedagfo a bi-
tributagdo (cf. voto proferido, nestes itens, nas
pp. 263-267).

Superadas estas questdes, restaram, como
Jjadito, para apreciagio do Plendrio do Supremo
Tribunal, as alegagdes de vulneragdo aos
principios: (I) da imunidade reciproca entre a
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Unifio, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios, (If) da anterioridade ¢ (III) das
imunidades previstas nas alineas b a J, doinciso
VI do art. 150 da Constitnig5o. Isto porque a
Emenda Constitucional n® 3/93, em seu art. 29,
paragrafo 2%, afaston, quanto ao IPMF, a inci-

¢éncia dos princ{pios acima elencados.

Em torno destas matérias aprofundou-se 0
debate quanto A constitucionalidade das nor-
mas que criaram o IPMF; analisemos, entfo, os
fundamentos da controvérsia.

4 2. Pacto federativo. Imunidade reciproca

O Relator do feito - Ministro Sydney
Sanches - salientou, quanto ao primeiro item,
que a possibilidade de afastamento, para
cobranga do IPMF, do principio da imunidade
reciproca, em favor da Unifio, esbarra no
seguinte Obice:

“no que concerne i alteragiio, por
Emenda Constitucional, do disposto na
alinea ¢ do mesmo ingiso V1 [do artigo
150], tenho-a por nio permitida pelo
inciso I do pardgrafo 4% do art. 60 da
Constituigho Federal, que veda propos-
ta de emenda tendente a abolir a forma
federativa de Estado” (pp. 240-241).

Aos fundamentos acima reproduzidos
seguem alentadas citagles doutrindrias, em que
figuram autores como Paulo de Barros Carvalho,
Jofio Barbalho, Francisco Campos, Aliomar
Baleeiro, Sacha Calmon Navarro Coelho, Gerakdo
Ataliba ¢ Celso Ribeiro Bastos (pp. 241-248).

E de s ressaltar, neste ponto, que a decisfio
do Pretério Excelso foi uninime, no que toca 3
inconstitucionalidade da Emenda Constitucional
n®3/93, na parte em que objetivou afastar a apli-
cacio do principio da imunidade reciproca, ten-
do em vista a manifesta proibigio — prevista na
Carta Magna (art. 60, paragrafo 4%, I} — de
emenda constitucional que venha abolir aforma
federativa de Estado.

Afigura-se-nos indiscutivelmente correta a
decisio do Supremo Tribunal, aeste tépico. Ora,
o principio federativo representa uma das mais
arraigadas co que s¢ pode extrair da
Carta Politica de 1988. Suarclevﬁncm nfo pode
ser diminuida. Nas expressivas palavras de
Geraldo Ataliba:

“0 principio federal, em suas mais
essenciais exigéncias, so pode ser revo-
gado por forga de uma verdadeira revo-
luglo, que deite por terra o Texto
Constitucional ¢ ab-rogue catégorica-

mente todo o sistema, a partir de suas
bases. S¢ avassaladora revolugio popu-
lar pode anular o principio federal” (apud
Carrazza, 1993:88).

Pode parecer, prima facie, algo exacerbada
a interpretaco aqui defendida, no sentido de
que 0 mero afastamento, para um @nico tributo,
do principio constitucional da imunidade rec-
proca, pode conduzir # abolicho da forma fede-
rativa de Estado.

Ocorre, poréh, que um minucioso estudo
das origens deste principio elucidard a preocu-
pacio — acertada - revelada pelos componentes
do Supremo Tribunal, no que concerne 4 forma
de federagho.

Ainda nos primérdios do sistema do
Jjudicial review nos Estados Unidos da Améri-
ca, eclodiu, em 1819, uma disputa judicial entre
a Uni%o ¢ o Estado de Maryland - 0 caso Mac
Culloch vs. Maryland. A Suprema Corte decla-
rou a constitucionatidade de uma lei federal, que
havia criado o Banco dos Estados Unidos,
pronunciando, ainda, a inconstitucionalidade
da lei estadual que autorizava o Estado de
Maryland a incidir tributos sobre o Banco
Federal. O precedente — redigido pele Justice
Marshall, autor da senten¢a no ¢aso Marbury
vs Madison — acabou por estabelecer o princi-
pio da imunidade reciproca, que passou a ser
analisado como um mecanismo de proteciio
mitua da Unifo, dos Estadgs ¢ — no direito
brasileiro — dos Municipios.

Por ocasifio do julgamento degte caso, o juiz
Marshall pronuncion a conhecida assertiva:
“the power to tax involves the power to destroy”
(vide Coelho, 1992:82).

Com tais consideragdes, temos que o
Supremo Tribunal decidiu com acerto a ques-
ti0 referente 4 imunidade reciproca, em face do
que dispde o art. 60, pardgrafo 4%, inciso I, da
Constitui¢fio Federal™

4.3. Principio da anterioridade. Garantia
constitucional

A discussio torna-se mais delicada quanto
4 declaracio de inconstitucionalidade de pre-
ceitos da Emenda Constitucional n® 3/93, no
que diz respeito ao principio da anferioridade
(cuja incidéncia foi afastada, em relacio ao [PMF,
pelo Congresso Nacional}.

Eis o fundamento utilizado pelo Supremo
Tribunal, sintetizado no erudito voto do
Ministro Celso de Meilo:

2rn
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“tenho enfatizado a impontincia de
que o exercicio do poder tributdrio, pelo
Estado, submeta-se, por inteiro, aos
modelos juridicos positivados no texto
constitucional, que institui, em favor dos
contribuintes, decisivas limitagdes 2
competéncia estatal para impor e exigir,
coativamente, as diversas espécies
tributdrias cxistentes.

(...) O principio da anterioridade da
lei tributdria, além de constituir limitagio
ao poder impositivo do Estado, represen-
ta um dos diteitos fundamentais mais
relevantes outorgados pela Carta da
Repiiblicz ao universo dos contribuintes.

(...) As excegBes a esse principio foram
estabelecidas, portanto, pelo proprio
poder constituinte origindrio, que nio
sofre, em func¢do da propria natureza des-
$a magna prerrogativa estatal, as limita-
¢dcs materiais e tampouco as restrigbes
Jjutidicas impostas ao poder reformador.

(...) A reconhecer-se como legitimo o
procedimento da Unido Federal de am-
pliar, a cada vez, pelo exercicio concreto
do poder de reforma da Carta Politica, as
hipéteses derrogatérias dessa funda-
mental garantia tributaria, chegar-se-4, em
algum momento, ao ponto de nulifica-la
inteiramente, suprimindo, por compieto,
essa importante conquista juridica que
integra, como um dos seus elementos
mais relevantes, o préprio estatuto
constitucional dos contribuintes” (grifos
do original — pp. 281-284),

Entende-se, mais uma vez, que a inconstitu-
cionalidade do art. 2%, pardgrafo 24, da Emenda
Constitucional n® 3/93 foi corretamente
pronunciada.

A norma constante do art. 60, pargrafo 42,
inciso IV, da Carta Politica, veda a deliberagio de
emenda constitucional tendente a abolir direitos
e garantias individuais. Como bem remarcaram
os Ministros do Suprermo Tribunal, estesdireitos
e garantias individuais nfo se limitam, numerus
clausus, Aqueles enumerados nos arts. 5%e 7da
Constituicdo, por exemplo {cf. os votos langados
pelos Ministros Relator [pp. 238-240], Ilmar Gal-
vao [p. 257], Marco Aurélio [pp. 266-261), Carlos
Velloso [274-276] ¢ Néri da Silveira [p. 304]).

Podem estes direitos estar disseminados ao
longo do texto constitucional. E exatamente o
que ocorre quanto & anterioridade, em matéria
tributdria. Cuida-se,indubitavelmente, de

garantia individual concedida — mediante opgdo
consciente do constituinte — aos contribuintes
em geral. E o que se infere da interpretacdo
sistemdtica dos arts. 59, paragrafo 2%, 60,
paragrafo 4%, IV, e 150, 111, b, da Carta Politica.

Releva observar, aqui, a ligdo de Roque
Carrazza, consentinea, em termoes gerais, com a
decisdo majoritiria tomada pelo Supremo
Tribunal:

“Q contribuinte tem o direito consti-
tucional subjetivo de ver acatado, pelas
pessoas tributantes, o principio da ante-
rioridade. Este direito s6 pode desapare-
cer naqueles casos taxativos em que o
proprio Texto Magno permite que o
tributo incida scbre fatos ocorridos no
mesmo exercicio em que ele foi criado ou
aumentado” (1993:124),

E curioso notar que, apds t3o sensata argu-
mentacio, o autor invocado assinala ser possi-
vel a ab-rogagdo do principio pelo poder cons-
tituinte derivado, “com amparo em cogitagdes
politicas de feitio subjetivo” (id.). A assertiva é
paradoxal, na medida em que o texto constitucio-
nal veda expressamente a emenda consti-
tucional que tenha por objeto a aboli¢io de
direitos ¢ garantias individuais. O préprio Car-
razza afirmara, 1o excerto acima reproduzido, que
as excegdes ao principio estavam contidas no
bojo da Constituigdo.

Neste contexto, surge cristalina a inconsti-

* fucionalidade do preceito. Correta e louvivel,

neste particular, a decisdo proferida pelo
Supremo Tribunal.

4.4. Imunidades. Ampliacdo dos limites do
controle constitucional

Resta apreciar, em Gltimo lugar, a declaragio
de inconstitucionalidade doart. 22, parigrafo 22,
da Emenda Constitucional n® 3/93, quando
suprimiu as imunidades previstas no art. 150, VI,
b, ce d, da Carta Magna, no que atine ao IPMF.

A ratio decidendi desta deliberagio plena-
ria do Supremo Tribunal pode ser inferida do
seguinte trecho, pingado do voto proferido pelo
Ministro Sepulveda Pertence:

“ainda que nfo se trate tecnicamente
de direitos ¢ garantias individuais, as imu-
nidades ali oytorgadas, naalinea b (...) na
letrac(...)e, naletrad, (...) constituem, to-
das elas, instrumentos de salvaguarda
fundamentais de principios, liberdades ¢
direitos bdsicos da Constituigdo, como
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o direito & educacgo, e assim por diante”
(p-255).

Decidiu a Corte Suprema, em resumo, que 0
art. 29, paragrafo 2, da Emenda Constitucional
n?3/93 ¢ inconstitucional, na parte em que deixa
de considerar, na cobranga do IPMF, as imuni-
dades estipuladas nas alineas &, ¢ e d, do inciso
VIdoart. 150 da Carta Politica; segundo os fun-
damentos do voto prevalente, as imunidades
em questiio constituem direitos ¢ garantias
fundamentais, insuscetiveis de supressio
através de Emenda Constitucional.

Temos - sopesando respeitdveis ¢ sélidos
argumentos em sentido contriric — que a de-
cisfo do Supremo Tribunal, neste item, extra-
polou os limites da jurisdigio constitucional.

A doutrina - especialmente oriunda da
Alemanha — aceita, nos paises em que se pratica
o controle abstrato de constitucionalidade, que
as normas cmitidas pelo poder constituinte
derivado sofram a incidéncia do controle consti-
nxcional, em face dos principios insculpidos pelo
constituinte origindrio. O Tribunal Consti-
tucional alemfo ji teve a oportunidade de re-
gistrar tal entendimento (cf. Mendes, 1990:95-
113). Registre-se, desde logo, que a atuagio do
Supremo Tribunal Federal, no caso em discus-
sfio, possui expressiva importincia histérica, na
medida em que efetua, com riger, o controle de
constitucionalidade sobre normas ditadas pelo
poder constituinte derivado, preservando, dessa
forma, os postulados ultimos da jurisdi¢io cons-
titucional e da supremacia da Constitmi¢ho. Deve
restar claro, portanto, que a nossa discordincia,
nestetbpwo niio se volta contra o fato de o con-
trole ter ocorrido sobre normas previstas em
emenda constitucional; na verdade, dissentimos,
apenas, dos hmrtesempregadosparaanoﬁo de
direitos individuais, aplicado s imunidades tri-
butdrias esti nas alineas b a d do inciso
VIdoart. 150 da Constituic3o.

Entendemos que esse tipo de controle — efe-
mado em normas dispostas por emenda consti-
tucional -, exatamente pelo fato de operar-se
junto ao poder constituinte derivado, hé que
ser exercitado cum grano salis.

Na hipdtese em tela, nfio parece clara —e,
portanto, indene de diividas — a inferéncia se-
gundo a qual as imunidades previstas nas cita-
das alineas b a d, do inciso VI do art. 150 da
Constituiciio, constituem direitos e garantias

individuais, ainda que de modo indireto.

Em que pese a releviincia dos valores
juridicos ali tutelados — tho claramente expostos
no trecho invocado supra -, nio se pode con-
cluir que a matéria nfo seja passivel de delibe-
racio pelo poder constituinte derivado.

A hipétese nfo se insere em nenhuma das

disposiges elencadas no art. 60 pardgrafo 4°
da Constituicfo.

Nilo se revela recomenddvel, neste contexto,
a exacerbagdo do exercicio da jurisdicfio consti-
tucional, sob o risco de que, sob 0 manto de
uma pretensa interpretago garantidora da in-
tegridade do texto constitucional, terminemos
por chancelar interpretago dlstante dos
objetivos e principios maiores inseridos na Carta
Magna (vide Canotilho, 1994b).

Sensatas, em nosso ponto de vista, as pon-
deracdes langadas pelo Ministro Octavio
Gallotti:

“Considero que uma aplicagfio exa-
cerbada dessa garantia tende a contrariar
aquilo que ¢, precisamente, a finalidade
do dispositivo, ou seja, a estabilidade da
Constituigio, estimulando, ao invés, a
$ua ruptura integral” (p. 310).

5. Consideragdes finais

Como ja apontado, o presente estudo tem
por objetivo a andlise da declaraglio, pelo
Supremo Tribunal Federal, da inconstitu-
cionalidade de dispositivos — oriundos da
Emenda Constitucional n 3/93 — que versavam
sobre a cobranga do IPMF.

E hora, portanto, de resgatar as principais
conclusdes enunciadas ao longo do texto.

L. A idéia de jurisdicdo constitucional é uma
das pedras de toque do constitucionalismo
moderno, estando presente na grande maioria dos
ordenamentos juridicos do mundo ocidental.

A jurisdicdo constitucional oferece uma
variada gama de procedimentos destinados a
efetuar o controle judicial da constitucionalida-
de dos atos normativos, ¢ exige a presenca, na
esfera do direito constitucional de cada pafs,
de um sisfema de conirole de constitucionali-
dade das normas.

Este controle, por sua vez, pode ser operacio-
nalizado através de diversas modalidades, que
costumam ser agrupadas de forma bipartite: con-
trole difisso e controle abstrato de constitucio-
nalidade, existindo substanciais diferencas entre
tais tipos de controle.
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O direito brasileiro adota um sisfema misto
de controle judicial de constitucionalidade das
leis; até¢ a Emenda Constitucional n? 16/65 o
direito patrio contava com o modelo difuso; a
partir de entdo, passou a abrigar as duas formas
de controle constitucional, difuso e abstrato.

2. A nogfio de principio constitucional, cara
aos sistemas juridicos modernos ocidentais,
encontra ampla aplicagiio no direito constitu-
cional pétrio.

Em conseqiiéncia, o direito tributério — que
constitui um subsistemna inserido no arcabougo
constitucional — possui seus principios parti-
culares: sdo os chamados principios consti-
tucionais tributdrios. Estes, por sua vez, de-
vem compatibilizar-se¢ com os mais elevados
principios constitucionais, considerados, na
tigo de Gomes Canotilho e Vital Moreira, como
“nuacleos de condensacdes, nos quais confluem
valores e bens constitucionais”,

Nesta linha de raciocinio, o principic da
anterioridade, expresso no direito constitucio-
nal tributério brastleiro, difere do principio da
anualidade, que no mais vigora em nosso
ordenamento.

3. O resultado do julgamento, pelo Supremo
Tribunal Federal, da apdo direta de inconstitucio-
nalidade que impugnava alguns dos preceitos
da legislagiio que criou o IPMF, pode ser consi-
derado um marco histérico na evolugio do con-
trole constitucional, pois, nesta oportunidade, a
Suprema Corte decretou a inconstitucionalidade
de alguns dispositivos trazidos em emenda cons-
titucional. Com tal decisio, restou solidificada a
idéia de jurisdigio constitucional, que comporta
a andlise da constitucionalidade de dispositivos
promulgados pelo poder constituinte derivado.

No que diz respeito ao mérito da decisio, o
Supremo Tribunal Federal preservou, com ine-
gével acerto, as prerrogativas constitucionais
dltimas do pacto federativo ¢ dos direitos e
garantias individuais, simbolizados, no terre-
nodo direito tributirio, pelos principios da imu-
nidade reciproca ¢ da anterioridade.

De outra parie, temos que © acérdio em
comento extrapolou os limites da jurisdigo
constitucional, ao decidir pela inconsti-
tcionalidade do art. 2%, pardgrafo 2°, da Emen-
da Constitucional n® 3/93, na parte em que su-
primia, da cobranga do IPMF, as imunidades
previstas no art. 150, inciso VI, alineasbad, da
Constituigiio Federal.
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Pode o municipio tributar imével publico
estadual que, em razdo de permissao de
uso, esteja sendo explorado por
sociedade de economia mista federal?

Mareelo Dy Fonseca Guerreiro é Advogado da
Petrobrds  Distribuidora S.A., Professor de, Direito
Constitucional da Faculdade Moraes Junior — RJ

MarceLo Da Fonseca (GUERREIRO

Recentemente fomos questionados acerca
da possibilidade de o Municipio tributar imovel
estadual (através de IPTU) que, em razio de
permissdo de uso, esteja sendo explorado por
sociedade de economia mista federal.

Aqui, nestas breves linhas, exporemos
nossa opinido.

Como ¢ sabido, a permissdo de uso € ato
administrativo negocial, unilateral, discriciona-
rio e precirio, por intermédio do qual a adminis-
tragio publica faculta ao particular a utilizagéo
individual de determinado bem publico. Com
efeito, na permissdo de uso, o permissiondrio
tem a posse direta do bem, enquanto que a ad-
ministra¢fio tem a posse indireta do bem.

Por outro lado, cabe destacar que a Consti-
tuigAo de 1988, na esteira das anteriores, outor-
ga aos Municipios competéncia para criarem
imposto sobre “propriedade predial ¢ territorial
urbana” (art. 156, n°I}.

O fato gerador do imposto sobre a proprie-
dade predial e territorial urbana ¢ a proprieda-
de, o dominio 1til ou a poesse de bem imdvel por
natureza ou por acessdo fisica, como definido
na lei civil, localizado na zona urbana do Muni-
cipio (CTN, art. 32).

Demais disso, impende destacar que, segun-
do o Cédigo Civil, diferem os conceitos de pro-
priedade, dominio util ¢ posse.

O conceito de propriedade ¢ mais amplo do
que o de posse. Este ultimo € “o exercicio de
fato dos poderes constitutivos do dominio ou
propriedade, ou de algum deles somente, como
no caso de direito real sobre propriedade alheia™.
E a posse s¢ divide em direta ou indireta. Direta
para quem detém materiaimente a coisa, € indi-
Teta para o proprietirio que a cedeu a outrem. E
que as faculdades da propriedade podem estar
atribuidas a pessoas diversas, como no caso
da locagfo ou do usufruto.
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Assim, pode haver posse (autdnoma) sem
propriedade; a rigor sd € proprietiric de imé-
vel (o gue supde © uso, 0 gozo ¢ a disposigio
dobem, 3 lnz do art. 524 do CC), no Brasil, quem
adquiriu por transcrigfo de titulo translativo na
circunscrigio imobilidria competente ou por
acessdo (CC, art. 536) ou por usucapifio {CC,
arts. 550 ess).

O dominio til (expressiio considerada pelos
civilistas sem qualcquer rigor cientifico) do enfi-
teuta opde-se ao dominio direto (do proprieti-
rio). O titular do dominio util € necessariamente
o nfio-proprietdrio na enfiteuse.

Outrossim, aduza-se que nfio € qualquer
posse que © CTN deseja ver tributada. E de
mister que se trate de pessoa ad usucapionem.
Dito de outro modo, ¢ indispensével que se trate
de posse gue, por suas caracteristicas, possa
conduzir 4 propriedade.

Ao analisar o IPTU, o ilustre magistrado
Sacha Calmon esclarece que:

“Nio ¢ qualquer posse que deseja ver
tributada. N0 a posse direta do locata-
rio, do comandatirio, do arrendatario de
terreno, do administrador de bem de ter-
ceiro, do usudrio ou habitador (uso e
habitagfio), ou do possuidor clandestino
ou precario (posse nova) etc. A posse
prevista no Cidigo Tributario Nacional,
como tributdvel, ¢ a de pessoa que jd é
ou pode vir a ser proprietério da coisa. O
Codigo Civil, independentemente deal-
gumas disposi¢des em contrario, tomou
partido claro ao lado de lhering contra
Savigny, na querela sobre natureza juri-
dica da posse. Embora em certas passa-
gens adote as intuigdes de Savigny, vé
na posse a externalizacdo da proprie-
dade. E sb quando a posse exterioriza a
propriedade ¢ possivel torni-la como
niicleo do fato jurigeno criador da obri-
gaciio tributdria do IPTU.” (In Comentd-
rios & Constituigdo de 1988 — Sistema
Tributdrio, 6% ed., Forense, p. 252).
(Grifos do original).

Dessarte, vé-se, desde logo, que a exigén-
cia de IPTU da permissiondria de imével pibli-
co estadual ¢ ilegitima, dado que a mesma é
detentora de mera posse dircta. N3o ¢ detento-
ra de posse ad usucapionem. Alids, jamais po-
deria ter este tipo de posse sobre bem publico,
face 4 previsio constitucional de imprescritibi-
lidade dos bens piblicos.

Nesse diapasdo, esclarece Hely Lopes
Meirelles:

“A imprescritibilidade dos bens
publicos decorre como conseqiléncia
légica de sua inalienabilidade origindria.
E ¢ ficil demonstrar a assertiva: se 0s
bens piblicos sdo originariamente inali-
endveis, segue-se que ninguém os pode
adqmru- enquanto €£5a con-
dig3o. Dai nio ser possivel a invocagio
de usucapidio sobre eles. E principio juri-
dico, de aceitagdo universal, que no h4
direito em desconfoermidade com o Direi-
to.” (In Direito Administrativo Brasilei-
ro, 19% ed., Malheiros Editores, 1994, p.
452)

Ademais, é inolviddvel que ¢ IPTU nfo pode
{ngidir sobre imdveis do Municipio, do Estado
e da Unido Federal, diante da imunidade reci-
proca ou inter-governamental, insculpida no
art 150, n® V1, a, da Lex Legum.

E doutrina Paulo de Barros Carvalho:

“A imunidade reciproca, prevista no
art. 150, V1, g, da Constituic3o € uma de-
corréncia pronta e imediata do postula-
do da isonomia dos entes constitucio-
nais, sustentado pela estrutura federati-
va do Estado brasileiro e pela autonomia
dos Municipios. Na verdade, encerraria
imensa contradi¢do imaginar o principio
da paridade juridica daquelas entidades
e, simultaneamente, conceder pudessem
elas exercitar suas competéncias imposi-
tivas sobre o patrimdnio, a renda € as
servigos, umas com relacdo as outras.”
(In Curse de Direito Tributdrio, Saraiva,
1993,p.120.)

Seguindo a linba de entendimento aqui
exposta, ja decidiu o STJ, em acérddo, assim
ementado;

“Tributdrio — IPTU - Propriedade
Municipal — Comodato — Ilegalidade da
Exigéncia— CTN, art. 32 — Cédigo Civil,
artigos 524, 1248 e seguintes. 1, OIPTU
tem como fato gerador a propriedade, o
dominio 1til, nfo abrangendo a posse
exercida pelo comodatério, em cujas obri-
gagdes, no caso concreto, ndo se incluia
exigéncia fiscal questionada, ainda por-
que 0 iméve) & do pairimdnio do Munici-
pio, que, por evidente, estd imune de pa-
gar imposto da sua competéncia tributd-
ria. 2. Recurso improvido.”(Ac. in 1* T,
do STI-RE p. 46.434 - O -MG - Rel.
Min, Milton Luiz Peteira - j. 26.10.94 —
Recte.. Municipio de Ipatinga; Recdo.;
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Chube de Cavalodo Ago-DJU 1,21,11.94,
pp. 31.717/8 — ementa oficial.)

Do voto do Relator do acérd&io supramen-
cionado, destacamos o seguinte precedente da
Corte:

“IPTU - Imunidade Tributiria - Imé-
vel locado. A posse tributdvel € a que ex-
terioriza 0 dominio, nfio aquela exercida
pelo locatdrio ou pelo comodatério, meros
titulares de direitos pessoais limitados em
relagio A coisa. Gozando a proprietaria do
imével de imunidade tributdria niio se pode
transferir ao locatdrio a responsabilidade
do pagamento do IPTU. Recurso impro-
vido.” (Resp. 40.240-9 — 8P - DJU/ de
2129%4)

Trazemos 4 baila, também, acérdio do 1®
Tribunal de Algada de Sdo Paulo, assim
ementado:

,“IPTU- CONTRIBUINTE -LOCA-
TARIO - INADMISSIBILIDADE; TM-
PUGNACAO- I EGITIMIDADE ATIVA.

Ao tratar do Imposto sobre a Propri-
edade Predial ¢ Territorial Utbana dispds
o0 Cddigo Tributdrio Nacional, em seu ar-
tigo 34, que contribuinte do imposto € o
proprietirio do imével, o titular do seu
dominio 1til, ou 0 seu possuidor a qual-
quer titulo. Embora tenha o locatirio a
posse direta dobem, nio pode ele, entre-
tanto, ser considerado contribuinte des-
se imposto. Nesse sentido, alids, é a
ligdo de Ives Gandra da Silva Martins e
Aires Fernandine Barreto, segundo a
qual quando o Cédigo Tributdrio Nacio-
nal fala em possuidor a qualquer titulo,
entendemos que a expressdo volta-se
apenas para as situagles em que ha pos-
se ad usucapionem, vale dizer, posse que

pode conduzir 4 propriedade. Assim, nfio
se pode pretender que o locatério seja
contribuinte do imposto. Igualmente o
comodatario, ou outras pessoas, cuja
pOsse, por suas caracteristicas, nio pode,
em si mesma, conduzir 4 propriedade
(Manual do Imposto sobre a Propriedade
Predial e Territorial Urbana, p.107,
Revista dos Tribunais, 1985). Em conse-
qiiéncia, bem andou o magistrado em
reconhecer a falta de legitimatio ad
causam do apelante para a propositura
da presente agfio, sendo irrelevante a con-
vengdo entre locador ¢ locatdrio, atri-
buindo a este a responsabilidade pelo
pagamento dos impostos incidentes
sobre 0 imdvel,” (Ac. un, da 2* C. do 12
TAC SP - AC. 519.538-8 — Rel. Juiz Fer-
nando Pupo — j 3.2.93 - Apte.: Adel
Yossef Aboud Arabi; Apda.: Prefeitura
Municipal de Santo André — ementa IOB,
por transcrigio parcial.)

Assim, a ilagHo resultante ¢ a de que a exi-
géncia de IPTU de permissionaria de uso de
imével pablico estadual descura o art, 150, VI,
a, dalexMateregart. 32do CTN.
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Da razao prescricional na transposi¢ao
de regime de trabalho

Carlos Roberto Pellegrino € “Docteur d’Etat”,
pela Franga, Professor Titular da UnB e Advogado
em Brasflia.

CArLOS ROBERTO PELLEGRING
SUMARIO

1. Introdugdo. 2. Da transposicdo de regime de
trabalho. 3. Transmudagdo do vinculo laboral 4.
Do termo da prescri¢do.

1. Introdugdo -

Néo sendo fim em si mesmo, a prescrigio ¢
meio para se atingir a estabilidade das relagdes
juridicas em virtude do decurso do tempo.

Este instituto, como salienta o hicido Antd-
nio Alvares da Silva (Prescrigde Trabalhista
na Nova Constituigdo, Ed. Aide, Rio, 1990), traz
no seu contendo a contradigio axiologica, por-
quanto, na variedade, pode-se atingir a unidade.
E assim é porque

“A perda do direito, na prescri¢io
extintiva, e a aquisi¢io, na prescri¢io
aquisitiva, ambas importando no desfal-
que de direitos de um titular pelo simples
decurso do tempo, sdo acolhidas pelos
ordenamentos juridicos em nome da es-
tabilidade das relagfes juridicas, valor
que preponderou sobre a manutengio do
direito ao titularinerte por tempo indefi-
nido” (op. <it., p.103).

E relevante o ensinamento de Alfredo
Buzaid no que concerne i evidenciagio do que
poderiamos chamar de substrato filosdfico da
prescrigdo.

“O fundamento da prescrigfo ndo €
um castigo imposto ao titular do direito
pela sua incuria, e sim a necessidade
social de fazer cessar a incerteza dos di-
reitos, consolidando pelo mero decurso
do tempo e reconhecendo cardter juridico
aum estado de fato inicialmente contra-
rio ao dir¢ito. A prescricdo opera assim
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uma mudanca de um estado de fato inici-
almente contrério ao direito em um estado
juridico, subsistente ¢ consolidado, nio
mais impugnavel. Na prescricio, porém,
nfo ha antinomia entre o conceito puro
de justica e a idéia de seguranga do
direito. Muitas vezes, nio sendo possivel
estabelecer o que € justo, deve ac menos
ser possivel fixar o que ficard sendo o
direito. A positividade do direito vem a
ser assim, cla propria, um pressuposto
de sua certeza. Por isso a paz € a segu-
ranca sfo os primeiros beneficios que o
direito deve proporcionar-nos. Ora, a
seguranga social exige que s¢ consoli-
dem, com o decurso do tempo, fatos con-
trarios ao direito. Destrui-los seria langar
a perturbagfio na vida social, ou ja tem
neles elementos de vida, de que se ndo
pode despojar sem dilaceragio”. (4. 4¢do
Declaratéria no Direito Brasileiro, 2*
ed., Saraiva, S8o Paulo, 1986, p. 274),

A prescricfio constitui-se, portanto visto,
num instrumento de acomodago social, € cuja
regulamentaqﬁo, nos varios ramos do Direito
positivo, importa em defini¢Ses seguras de po-
litica juridica em estreita relagio com o contetido
de cada uma dessas disciplinas,

No que respeita ao dominio especifico do
Direito do Trabalho a aten¢do que se empresta
ao institato da prescrigdo aflora com ainda mai-
orintensidade, porque da relacfio juridica tabo-

ral resulta, para muitos, questio da propria sub-

sisténcia. Havemos também de considerar o fato
de que, em razjio do afloramento de conflitos de
interesses de natureza politica, os mais diver-
sos e de caracteristicas as mais complexas, faz
com que o argumento da estabilidade e certeza
das relagdes juridicas sofra abalos quando
comparado com o direito do empregado a
receber o salério.

Sem embargo da razfio primeira do instituto
da prescrighio ser, como salientado por Buzaid,
a estabilidade das relagdes sociais, a questio
moral com relagiio a esse instituto assums pro-
porgdes drdsticas, tendo-se em vista a sua
natureza alimentar ¢ o locupletamento do
emprﬁador através do inico bem que 0 empre-

ou seja, a sua propria forga de
trabalho Admitir sem restrigBes incida a
prescri¢iic sobre ¢ unico meio que o emprega-
do tem para sobreviver é o mesmo que conde-
n4-lo a privagbes de ordem existencial. Sempre
com razio, Antdnio Alvares da Silva, tomando
essa hipétese, ainda que extremada, mostra-se

de certo modo pessimista. A seu juizo “torna-
se desta forma dificil crer na promessa consti-
tucional de fundamentar nos ‘valores sociais
do trabalho’ a Repiblica Federativa do Brasil”
(op.cit.,, p.104).

Nio hd davida que, por outro lado, a inse-
guranga e a indeterminago de relages juridi-
cas podem causar profundos transtornos na
vida empresarial, bloqueando a livre iniciativa,
que também ¢ preceito constitucional.

A sobrecarga do Judicidrio, o problema da
dificuldade de provas em relaqﬁo a fatos distan-
tes, os abusos e mé-fé que daqui poderiam surgir
levam a compreenséo da necessidade de um ponto
de equilibrio que se interponha entre a imprescti-
tibilidade absoluta e a prescritibilidade a certo
prazo, como ¢ a orientacfio do direito moderno
dada a mobilidade ¢ a constante transformacio
das normas estabelecidas por esta via.

2. Da transposi¢do de regime de trabalho
A indagagiio topica com a qual agora have-
mos de nos ocupar, mas sempre na perspectiva
da incidéncia da prescriglio, cuida da andlise
dos tragos caracteristicos que nos levam 4 con-
vicgdo sobre a continuidade do vitkulo obriga-
cional, que s¢ mantém entre a administragfio
pubhca ¢ os seus funciondrios que, admitidos
ainda sob a égide do regime celetista, tiveram
sua situag3o funcional transmudada para a con-
digfio de estatutdrios, alcangados, que foram,
pelaLei n®8.112, de 12 de dezembro de 1990.
Na perspectiva de que venham a ser defini-
tivamente entendidos os critérios e as razdes
sobre aincidéncia do lapso temporal
da prescri¢iio nessa sorte de relagfio juridica,
importa no exame preliminar dos elementos que
estimo pertinentes para a elucidaciio da matéria.

Com esteicem Emleccemlelpp/Wolﬂ‘, ¢ha-
mamos “relagiio juridica” “a una relacién de la
vida ordenada por el derecho obijetivo, ¥ que
consiste en una direccién juridicamente eficaz
de una persona hacia otras personas o hacia
ciertos. objetos (cosas o derechos)” (Derecho
Civil, Ed. Bosch, Tomo 1 -1, Barcelona, 1947,
p.285).

Comporta ainda lembrar Hans Nawiasky,
para quem

“el hechorde expresar la norma juri-
dica una vinculacion del destinatario re-
vela la existencia de una relacién entre
¢éste y aquélla, que se puede denominar
relacién juridica (Rechtsverhilinis)”—
Teoria General del Derecho, Ed. Rialp,
S.A., Madrid, 1962, p.215.
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Emilio Betti nfo é menos incisivo ao definir
a relagdo juridica-como “una relacién que el
Derecho objetivo establece entre persona y
persona, al atribuir 4 una un poder y imponer a
la otra un vinculo correlativo”, Teoria General
del Negocio Juridico, Ed. Revista de Derecho
Privado, Madrid, s/d, p.9.

Constituida, portanto, a relagfo juridica pela
reunido de dois sujeitos, concernidos na dis-
posicio conseqiiente de direitos e obrigagBes
contrapostos, seus efeitos se projetam até que
ocorra um outro ato juridico que o desconsti-
tua. Tudo o quanto houver intermediariamente
repercute apenas na caracteristica da conser-
vagio ou da modificagdo do vinculo.

Mas tanto um guanto o outro, ou seja, tan-
toem havendo a conservagdo, quanto a modifi-
cacdo, ainda assim a relagfio juridica se mantém
com forga plena, visto que a primeira confrma e
a sepunda tio-somente altera-lhe o conteido,
sendo-lhe, no entanto, preservada a existéncia.

Na consideragio de ordem pratica, esse
esquema tem a ver com o empregado (relagdo
celetista) que passou a funciongrio publico (re-
lagdo estatutaria), na medida em que, se houve
desconstituigdo da relagdo de trabalho, o desa-
parecimento do vinculo que existia provoca,
ipso facto, o desaparecimento de toda respon-
sabilidade obrigacional até entdo existente.

3. Transmudagdo do vinculo laboral

Nio foi iss50 que ocorreu, quando do
adventoda Lei n®8.112/90, com relacio aos “em-
pregados” até entdo regidos pela Consolida-
¢do das Leis do Trabalho. Muito ao contrario;
“respeitou-se ¢ tempo de servigo, ¢ direito ao
gozo de férias, a posi¢do funcional, com a res-
pectiva remuneragio diferenciada”,

Pagece-nos de bom alvitie a seguinte
precisdo de ordem hermenéutica: a consignagiio
pela lei da expressdo extingdo do contrato niio
basta, por si s6, para comportar qualquer enle-
amento consegiiente, entre 0 peso vocabular €
a realidade técnico-juridica desse modo de ex-
tingfo do vinculo laboral. E € precisamente so-
bre essa distonia que trataremos.

Em manifestagdo de voto, no Resp. n®
33.700-1-CE (93.00090224- Ac. 63T, 28.6.93,
o Ministro Luiz Vicente Cernicchiaro, do Eg.
Superior Tribunal de Justi¢a, externon com
argucia:

“Data venia, ndo comungo do enten-
dimento de a Lei n® 8.112/90 haver opera-
do despedida sem justa causa. Este ins-
tituto desconstitui a relagio juridica.”

E prossegue o insigne magistrado, dos mais
doutos publicistas:

“O referido diploma legal evidencia
que isso ndo aconteceu. Ao contrario,
todos os direitos do entdo empregado
foram projetados no novo status. Tanto
assim, respeitado o tempo de servigo, o
direito ao gozo de férias, a posigdo funci-
onal, com a respectiva remuneragio
diferenciada.

Ocorreu, isso sim, modificagio da re-
lagdo juridica. Conservaram-s¢ sujeito
ativo e sujeito passivo. O ato (contrato
de trabalho) aceito como fato estatutari-
amente relevante.

A unica alteragdo foi esta: o vinculo
passou (atengio, ndo comegou) de cele-
tista a estatutario. Os direitos da primeira
fase, diga-se assim, foram transpostos
para a segunda,”

Ainda em outras oportunidades aquela
Corte Superior, sem discrepincia de entendi-
mento, julgou no mesmo sentide, como indi-
<am as ementas:

PROCESSUAL. EMBARGOS DE DI-
VERGENCIA. ADMINISTRATIVO, SER-
VIDOR PUBLICO CONVERSAQ DO
REGIMENTO CELETISTA PARA QES-
TATUTARIO. LIBERACAODAS QUAN-
TIAS VINCULADAS AOQ FGTS. IMPOS-
SIBILIDADE, POR CONSTITUIR MOTI-
VACAODIVERSA DAQUELA DEFINI-
DAEMLEL A CONVERSAQDQREGI-
ME JURIDIOO DO SERVIDOR PUBLICO
DE CELETISTA PARA ESTATUTARIO,
POR NAORESULTAR EM RESCISAQ
DO VINCULO EMPREGATICIQ, ENEM
SE EQUIPARAR A DEMISSAO SEM
JUSTA CAUSA, NAQ VINCULADAS
AOQFGTS.

ALEIDE REGENCIA (LEIN®8.036,
DE 11 DE MAIOQ DE 1990) ENUNCIA,
DE FORMA PRECISA E TAXATTVA, OS
CASOS EM QUE ESSAS QUANTIAS
PODEM SER MOVIMENTADAS PELO
EMPREGADOQ, E, DENTRE ESTES,
NAQINCLUI AQUELE PERTINENTE
A TRANSFORMACAO DO REGIME
JURIDICO. O SAQUE DO SALDQ DA
CONTA VINCULADA AQ FGTSE EX-
PRESSAMENTE VEDADO, POR LEL SOB
PRETEXTODA QONVERSAODOREGI-
ME JURIDICO (LEIN®8.162/91, ARTIGO
6%, § 19 A MUDANCA DOREGLME NO
SISTEMA JURIDICO VIGENTE, NAOSE
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EQUIPARA, POR NAO TER QUAL-
QUER ASPECTODE IDENTIDADE, A
DESPEDIDA SEM “JUSTA CAUSA”,
POIS, DESTA, DECORRE A CESSACAQ
DEFINITIVA DO VINCULO EMPREGA-
TICIO (COM A SUSPENSAODEPAGA-
MENTO DE SALARIOS E INTERRUP-
CAODAS OBRIGAQOES RECIPROCAS
ENTRE EMPREGADO E EMPREGA-
DOR), DIFERENTEMENTE DAQUELA
(CONVERSAQ DO REGIAME) EM QUE
NAOHA QUEBRA DO VINCULO EN-
TRE A ADMINISTRACAO E O SERVI-
DOR, SUBSTITUINDOOS DEVERES RE-
CIPROCOS, INCLUSIVE QS DA ASSI-
DUIDADE, SUBORDINACAO EREMU-
NERACAO.

INEXISTINDOLEI PREEXISTENTE
QUE ATRIBUISSE DIREITO AOS CELE-
TISTAS, COM A SIMPLES ALTERA-
CAO DE SUA SITUAGAQO FUNCIO-
NAL, DE EFETUAROQ S4QUEDA CON-
TA DO FGTS, INOCORRE, NA
SE, DIREITO ADQUIRIDO. EMBAR-
GOSRECEBIDOS. DECISAOPOR MAI-
ORIA DE VOTOS”.

(ERESP N®963/93-CE, D) 16.5.94, Rel.
Ministro DEMOCRITO REINALDO).

ADMINISTRATTVO. MUDANGA DE
REGIME JURIDICO. CELETISTAPARA
OQESTATUTARIO. MOVIMENTACAO
DO FGTS. PARAGRAFO 18 DO ART, 6°
DALEIN®8,16291. LEI N?8.036/90, ART.
20,1- CONSTITUCIONALIDADE. PRE-
CEDENTE DOSTF.

I-NAOE INCONSTITUCIONAL O
PARAGRAFQ (2 DO ART. 6° DA LEI N®
8.162/91, QUE VEDA O SAQUE DO
FGTS NO CASO DE MUDANCA DE
REGIME JURIDICO CELETISTA PARA
O ESTATUTARIQ. A CONVERSAQ
DOSREGIMES NAOE FORMA DE EX-
TINCAQ DA RELACAO EMPREGAT]-
CIAENAOQPERMITE, EM DECORREN-
CIA, AMOVIMENTACAO DOS SAL-
DOS DO FGTS.

[- RECURSO EM MANDADO DE
SEGURANCA PROVIDO. (ROMS N®
2245/92-CE, 6* T., Ministro ADHEMAR
MACIEL).

de Mello comenta o ocorrido na composicio da
polium respeitante aos “servidores piblicos
civis”, na esfera federal, em decorréncia da Lei
n®s. 1!2 de 11,12,90. Diz o mestreque:

“Por for¢a dela, de um sé golpe ¢ in-
constitucionaimente (a seu juizo} desa-
pareceram os empregados (isto é, con-
tratados pela CLT) da Unido, de suas au-
tarquias ¢ fondages publicas (bem como
os estatutdrios destas ultimas) sendo
10dos, indiscriminadamente — sem s fa-
zer acepegiio de concursados ¢ nfio con-
cursados publicamente, estdveis ¢ nfo
estaveis — comvertidos no equivalente de
funcionario pablico ¢ colocados sob
um regime juridico unico, ja agora sob
uma nova ¢ equivoca deslgnaqﬁo ‘ser-
vidores’,simplesmente.” (destaquei no
texto) — (Regime Constitucional dos
Servidores da Administra¢8o Direfa e
Indireta, EQ. RT, 2%¢d., 1993, p.13).

Quando do julgamento da Aclio Direta de
Inconstitucionalidade n® 6 13-4-Distrito Federal,
manifestou-se o professor ¢ Ministro do Eg. Su-
premo Tribunal Federat, Francisco Reack, nesses
{eTmos:

“Veto um desarrazoado formalismo na
tcsedcqncaconversﬁodereglmexm-
porta, de todo modo, uma “resolucio con-
tratual®, peio que mal poderia distinguir-
sede dcsped:dadouabalhadorpelaem—
presa que nfio mais o deseja, ou por aque-
la que fecha as portas, langando seus
quadros no desemprego coletivo.

Com todas as vénias, penso que s¢
agride a transparente natureza das coi-
sas quando nio s¢ quer ver que a con-
versio do regime celetista para o estatu-
tério nfio apenas preservou como forta-
lecen - por razbes tdo ¢bvias que ndo
valeria aqui lembré-las — o vinculo entre
a administrago pablica € seus até entfo
chamados “empregados™, em tudo se dis-
tinguindo — ou mais que isso, significan-
do 0 exato avesso — daquela situaclio de
abatimento roral ¢ angistia financeira que
0 legislador pretenden mitigar mtonnn-
do o levantizmento do fundo de
O que mudou, em 12 de dezembro de 1990,
foi tAo-somente a forma juridica, com todas
as vantagens para o servidor piblico

Das vozes mais eminemes dentre os juristas
- pltrios ndo se ouve opinifio diversa. Usando da
franqueza por vezes ciustica que se perntite aque-
Jes que sabem, o douto Celso Amtbnio Bandeira

outrora celetista, hoje estatutério. ™

Parece-nos, destarie, incomportaveis
quaisquer outros comentdrios, ainda que
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periféricos, sobre a natureza meramente “tran-
sitéria” (no sentido de trdnsito, passagem) de
celetista a estatutdrio, resultante da vontade
legal contida no mencionado diploma legal.

Apenas na for¢a da argumentagiio, caso
assim no tivesse sido e a Unido, além de libe-
rar as contas do FGTS, haveria de ser chamada
a suportar com © dnus decorrente das despedi-
das imotivadas, tudo como preconizado pelo
art. 477, bem'como 0s seus consectarios,

Assegurando-lhes, como fez, por via de
conseqiiéncia, o universo dos direitos traba-
Thistas, repercutiu também, por Gbvio, aos “tra-
bathadores”, hoje “funciondrios” (variante
denominativa despida de real sentido — ou ndo
seriam os funcionarios piblicos trabalhadores
como todos aqueles que tém sua relagdo labo-
ral regulada por norma especial), a aplicabilida-
de do lapso prescricional nos exatos termos do
art. 7%, inciso XXIX, da Carta da Repiiblica, que
fez imprimir radical alterag3io no artigo 11 da CLT,
a ponto de, por incompativel, revogar-lhe.

Admitida a hipdtese da pura e simples
“transposicdo” do regime celetista para o esta-
tutdrio, com o rompimento do vinculo juridico
da relagdo laboral, por certo haveriam de ter sido
prestadas as indenizages previstas na lei, vis-
to estar, na circunstincia, caracterizada a resci-
sdo unilateral do contrato de trabalho. Os
empregados ndo deram motivo para despedi-
mento, também nio Lhes foi dado optar pela nova
condi¢Zo de “funciondrio piblico estatutario”.
O fato de os trabalhadores terem dormido a noite
de 11 para 12 de dezembro de 1990 na condicio
juridico-profissional de “empregado” celetista,
¢ despertado no dia seguinte, transmudados
em “servidor estatutirio” ndo lhes exigiu qual-
quer manifestagdo. Tal metamorfoseamento
Juridico acontecen exclusivamente pela sorte da
“magia adminisirativa”, e para a qual nio lhes
foi requerido o concurso.

De acordo com Mozart Victor Russomano
(Curso de Direito do Trabalho, 4*ed., Jurud, 1993)
sd0 seis as possibilidades de extingdo do contra-
to de trabalho: a) mituo consentimento, b) morte
do trabalhador, ¢) morte do empregador, desde
que esteja constituido em empresa individual, d)
motivo de forga maior (considerado como evento
irresistivel, para o qual 0 empregador ndo tenha
concorrido {sic) nem direta, nem indiretamente —
¢ que, sendo imprevisivel, afete ou seja susceti-
vel de afetar, profundamente, a estrtura econd-
mica da empresa), €) ¢m virtude de sentenga do

Jjuiz, f) aposentadoria do trabalhador, g) resci-
sdo unilateral do contrato, por ato praticado
pelo trabalhador ou pelo empregador - por jus-
ta causa, nas circunstincias previstas no arti-
go482, da CLT, ou sem motivo justificado.

Evidente esta que a “transposigdo” do regime
celetista para o estatutdrio nfo aconteceu por
qualquer desses fatores; de conseguinte, nio se
ha de falar em extingio do contrato. Em face do
Sbvio, tampouco s¢ pode falar em manutengio
do vinculo celetista. De conseguinte o que hou-
ve foi a mera transformago unilateral da natureza
do vinculo, que singelamente transmudou-se da
classe de celetista para a de estatutdrio.

Como j4 foi dito, a pensar diversamente, teria
ento havido despedimento arbitrario ou sem jus-
ta causa, o que faz empenhar a responsabilidade
patrimonial do empregador pelo dano causado
com a rescisdo unilateral imotivada da rela-
¢do empregaticia, “Causa: despedida arbi-
triria. Conseqiiéncia: dano. Responsabilidade:
ressarcimento patrimonial.”) — (Cretella Ir.
Comentdrios & Constituicdo de 1988, Forense
Universitéria, 1989, vol. I, p.908).

4. Do termo da prescrigdo

Do saudoso jurista Coqueijo Costa, luminar
da processualistica trabalhista, tem-se a ligio
primordial dando conta de que a prescrigio se
instala quando do nascimento da pretensdo
(Anspruch), que, por sua vez manifesta-se quan-
do violado o direito subjetivo. E, pois, o princi-
pio da actio nata o caracterizador do termo ini-
cial da prescricio.

Portanto, para o trabalhador urbano, o lap-
s0 prescricional flui a partir da data da ciéncia
da lesdo do direito, que da origem A pretensio.
Aplicdvel o termeo preconizado pelo art. 11, do
diploma consolidado, e dies a quo para o fluir
do tempo prescricional, haveria de sempre e
unicamente de corresponder ao biénio anterior
ao gjuizamento da reclamatoéria, quaisquer que
fossem as circunstincias. Mas, com o advento
da Constituigio de 1988, quedou diferenciada a
hipétese de aplicagio e contagem dos prazos
prescricionais, a saber:

“Ant. 7° 830 direitos dos trabalhado-
res urbanos ¢ rurais, além de outros que
visem & melhoria de sua condicgio social:

XXIX-a¢do, quanto a créditos resul-
tantes das relages de trabaltho, com pra-
zo prescricional de:

a) cinco anos para o trabalhador
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urbano, até o limite de dois anos apds a
extingio do contrato;
b) até dois anos apés a extinglio do
contrato, para.o trabalhador rural "
Ora, conquanto, pela inteligéncia do princi-
pio da irretroatividade das normas, nfo possa
vir a ser ressuscitado direito j4 consumado pela
prescriciio prevista em lei anterior (art. 11, da
CLT), mesmo tendo acontecido violagho de
direito trabalhista antes da data da promulga-
¢o daquela Lei Maior, mas n3o yencido o bié-
nio prescricional, para reclamacio referente a
questio havida ao tempo de celetista, nio vejo,
4 razfio dos fundamentos expendidos, como
descumprir 0 mandamento do art. 7%, inciso
XXIX, letra a, da Constituicho Federal, com juizo
diverso.
De ser acrescentado, A guisa de conclusdo,

que embora a Carta Maior de 1988, a0 entrarem
vngor,embomnaomhamnsfumdomm

Cos, pois & regra
29 da Constituiciio, de eficdcia eonuda, congdi-
monwmauansformaﬂoimplanmaodcum
regime juridico iinico, quanto ao lapso prescri-
monalnaextens&opremtanomt?’ XXIX, a,
passou & ser aplicdvel ao reclamante até o
adventodalmn‘& 112/90, que transformon o
emprego pﬁbhooemcatgo (art.243, pard-
grafol‘damfendaLa),mdmdoamrmaex—
cepcionante doart. 39, § 22 da CF. Com o adven-
to do Regime Juridico Unico, continuou a ser
aplicavel ao reclamante a prescricfio qlingie-
nal, desta feita por forca do disposto no art 110,
L, da Lei n?8.112/90 ¢ Decreton®20.910/32.
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SUMARIO

1. A problemdtica e sua colocagdo doutrindria.
2. A fungdo legislativa do Estado e aresponsabilida-
de. 2.1. A fungdo legislativa, 2.2, O agente legislati-
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3.1. Atos legislativos do poder constituinte derivado
ou reformador. 3.2. Atos legislativos inconstitucio-
nais. 3.3. Atos legislativos constitucionais. 3.4. Ontis-
sdo legislativa. 4. Conclusde.

1. A problemdtica e sua colocagdo doutri-
ndria ’

A responsabilidade do Estado legislador diz
respeito A obrigacio estatal de compensar os
danos causados ao patriménio de terceiros pela
atividade legislativa.

Matéria controvertida, constitui, no dizer de
Celso Antonio Bandeira de Mello, 0 marco su-
periormente avangado no que concerne as fun-
¢Oes piblicas suscetiveis de gerarem com-
promisso estatal’,

A responsabilidade do Estado frente ao
particular € figura, hoje, incontestivel como um
dos principios do Direito Pablico e garantia do
Estado de direito, uma vez que se acha supera-
da a fase da irresponsabilidade, caracteristica
dos Estados absolutos. Entretanto, sobre se
constitui regra a obrigagido de indenizar os da-
nos causados pela administraglo publica, no
que se refere s outras fungdes estatais, a ma-
téria encontra-se, ainda, em formagdo.

Tradicionalmente, a atividade legislativa
qualifica-se entre as hipdteses que excetuam o
Estado da obrigacdo de indenizar, ndo se

I MELLQ, Celso Antonio Bandeira de. Elementos
de direito administrative. S3o Paulo: Revista dos
Tribunais, 1986, p. 254,

Brasiliaa. 32 n. 128 out./dez. 1995

285



admitindo comeo possivel que essa atividade
provoque danos aos particulares.

A maioria dos doutrinadores que, na
primeira metade desse século trataram da
matéria, defendem a irresponsabilidade estatal
sob fundamentos varios que incluem desde a
soberania dos atos do Parlamento, a abstra¢iio
¢ generalidade da Iei, até a imunidade dos
parlamentares.

A excegfio feita A irresponsabilidade abso-
luta limita.se a situagdes em que o préprio
legislador reconhece a necessidade de indeni-
zar o prejuizo causado pela edi¢do de determi-
nada lei?, ou a casos de leis inconstitucionais,
quando declaradas como tal pelo poder
competente ¢ que produziram danos com sua
aplicagio’.

Um dos precursores na defesa da obrigagio
estatal de responder pelos danos gerados pela
atividade legislativa foi o jurista francés Léon
Duguit em sua obra Les transformations du
droit (public et privé) de 1913. Baseava-se na
idéia de um seguro social que cobriria o risco
resultante da aplicagdo da lei*.

Recentemente, os adeptos dessa tese
aumentaram consideravelmente. Os funda-
mentos enfocados sdo, primordialmente, os
principios do Estado de direito, cuja finalidade
¢ a protegio ao Direito, a unidade do poder
estatal que determina a responsabilizagic de
todos os poderes de forma homogénea ¢ a evo-
lugfio do conceito de soberania, que nfio mais ¢
entendida como incompativel com o instituto
da responsabilidade.

I MAYER, Otto. Derecho administrative ale-
mdan. Trad. Horicie H. Heredia ¢ Ernesto Krotos-
chin. 2* ed., Buenos Aires: Depalma, 1982, v4 p.
237.

3 BIELSA, Rafacl. Derecho administrativo. 54
ed., Buenos Aires: Roque Depalma, 1957,1. 5,p. 3;
CAVALCANTE, Amaro. Responsabilidade civil do
Estado. Rio de Janciro: Laemmert & C., 1905, p.
350, CAVALCANTI, Themistocles Branddo. Esta-
da de direito administrative. Rio de Janeiro: Freitas
Bastos, 1944, v.6, p. 414

* DUGUIT, Léon. Las transformaciones del de-
recho (publico y privado). Trad. Adolfo G. Posada,
Ramén Jaén ¢ Carlos G. Posada. Buenos Aires: He-
liasta S.R.L., 1975, p.144.

Seu reconhecimento, ainda que nfio seja
generalizado, resulta do triunfo das doutrinas
intervencionistas, da evolugio das teorias do
Direito Publico ¢ da propria evolugio do insti-
tuto da responsabilidade pablica, que ac supe-
Tar sua origem civilista permitiu o estabeleci-
mento de uma relagio objetiva, foradaculpae
da ilicitude do ato, centrando-se no dano e na
pessoa do administrado que o suportou, sem
obrigagdio juridica, propria e vélida.

Busca-se na doutrina atual a reparagiio de
todo o prejuizo causado pelo dano antiju:idiéo
ou injusto com o propésito de preservar o eqm-
librio dos interesses na sociedade, nfo permi-
tindo que o interesse individual sucumba
perante os interesses da coletividade.

No que se refere, porém, 4 matéria aqui en-
focada é previsivel a exigéncia de um grande
labor doutrindrio para chegar-se a um consenso
nas teorias e fundamentos que informam a sua
estruturacio.

A aceitagdo da matéria d4-se como forma
excepcional de obrigagio, conformada a rigi-
dos limites. Impﬁan-se, para a responsabilizagio
do Estado, a exigéncia de que o dano proveni-
ente da lei tentha cardter especial ¢ anormal.
Restringe-s¢ a produgfio legislativa aos casos
de leis inconstitucionais ou leis constitucionais
de efeitos particularizados. Exige-se que o inte-
resse afetado seja juridicamente mais relevante
que o interesse contido na norma lesiva. Exclui-
se da garantia da reparacio dos danos as
atividades ilicitas, amorais, contra os bons
costumes ¢ lesivas 4 saude pablica.

Os tribunais, na anilise dessas questdes,
com a auséncia de normas positivadas e influ-
enciados pelas divergéncias doutrindrias, tém
decidido de forma oscilante entre as diferentes
posigdes.

Muito embora a evoluciio da matéria se faga
de forma vacilante, observa-se, conforme j4 aler-
tava E. Sayagués Laso, em sua obra de 1953,
uma acenmada tendéncia favordvel & aceitaglio
do Estado legislador responsdvel, afirmando,
entdo, qmcumpnaesperara genemhzaqﬂodesta
disposigio, “por ser a que mais se ajusta aos
principios de justiga e eqtiidade™.

$ SAYAGUES LASO, Enrique. Tratado de
derecho administrativo. Montevidéo: Martin Bian-
cht Altuna, 1953, v.1, p. 594.
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2. A funcdo legislativa do Estado e a
responsabilidade

2.1, A fungdo legisiativa

No Estado constitucional, as fungdes do
poder soberano, uno em sua esséncia, repar-
tem-se entre 6rgios especificos ou “poderes”
que atuam de forma independente, dentro dos
limites estabelecidos no ordenamento juridico,
exercendo cada um deles, por atribuigio cons-
titucicnal, competéncias publicas delimitadas.

Asfunces legislativa, judicidria ¢ administra-
tiva compdem as fungdes formais do poder
estatal, constituindo-s¢ em meios para o -seu
exercicio.

A fungdo legislativa, atribuida ao Poder
Legislativo ou Parlamento, define-se na edi¢do
de leis, estabelecendo normas de carater geral,
abstrato e impositivo que compdem a ordem
juridica, dentro de cujos pardmetros a vida
coletiva se desenvolve. Elaborando leis, o Le-
gislativo atua no disciplinamento da vida
comunitaria, definindo direitos ¢ deveres de
todos, bem como responsabilidades reciprocas.

Formalmente ¢ materialmente essa ativida-
de é vinculada ao ordenamento constitucionat,
A produgio legislativa ndo pode violar normas
de competéncia ou de processo de formagiio
das leis ou, ainda, nfio pode conflitar com os
dispositivos da Constituigdo.

A responsabilidade do Estado legislador
surge, como obrigagdo de responder pelo dano
causado pela atividade legislativa, prépria do
Poder Legislativo, quando ilicita ou inconstitu-
cional, quando particulariza seus efeitos ou
quando ¢ antijuridica.

A isen¢do em rela¢io ao Poder Legislativo
tem se justificado na consideragfio da sobera-
nia do Parlamento e ainda, conforme Manuel
M. Diez, na consideragio de que a atividade de
um érgdo colocado no vértice da pirimide juri-
dica ndio hd de ocasionar danos aos particulares,
precisamente porque de sua atividade nasce a
base de todo ordenamento juridico®.

Contudo, no modelo atual de Estado social
e intervencionista, reconhece-se de forma am-
pla a possibilidade de que as leis, a pretexto de
satisfazerem um interesse piblico, possam
atingir pessoas, causando-lhes um dano

Sendo uno o poder soberano do Estado,
deve ele responder pelos atos legislativos da

$ DIEZ, Manuel Maria. Derecho administrativo.
Buenos Aires: Plus Ultra, 1971, v. 5, p.137,

mesma forma que responde pelos atos adminis-
trativos e pelos jurisdicionais. Qualquer que seja
a forma ou conteudo dos atos do Estado, eles
sdo sempre fruto do mesmo poder, e o trata-
mento dado a eles deve ser uniforme.

O principio da submissfo 4 ordem juridica,
corolario do Estado de direito, nfio excetua a
fungdo legislativa, seja exercida pelo Poder
Legislativo, seja pelo Poder Executivo, nos
limites em que o ordenamento constitucional o
permite,

2.2. O agente legislativo

O Estado como pessoa juridica de direitopi-
blico, prescindindo do atributo fisico, manifesta
sua vontade através de orgdos, instituidos para
o desempenho de suas fungBes, as quais reali-
zam suas atribuigdes por meio de agentes que
recebem o qualificativo de “publicos™.

A nogfo de agentes publicos abarca todos
aqueles que sob diversas categorias, com titu-
los juridicos diferentes, desempenham fungio
publica e enquanto a desempenham, indepen-
dente da forma de investidura e da naturezada
vinculagdo que os prende ao Estado.

Os agentes legislativos, como agentes poli-
ticos que compdem a categoria dos agentes
pliblicos, exercem fungio piblica consistente
na elaboragdo de normas legais. Tidos como
“mandatarios” ou “representantes” do povo,
estes agentes, selecionados pelo voto, subme-
tem-se a um regime juridico diferenciado, nio
estando sujeitos 4 hierarquia, nem aos disposi-
tivos estatutarios.

Um dos argumentos apresentados para
justificar a irresponsabilidade do Estado legis-
lador ¢é o de que o autor do dano causado pelo
ato legislativo € o préprio lesado, membro da
sociedade que ¢lege os seus representantes
para o Parlamento. Considera a criagio de nor-
mas como fungfio propria da sociedade, nio se
admitindo a imputagio ao Estado de danos que
ndo foram causados por seus érgios.

José Joaquim Gomes Canotilho contesta essa
colocacdo considerando que, na atualidade, o
processo integrativo entre sociedade e Estado,
com a dissolugdo daquela nesse Oltimo ¢ a con-
centragio ¢ céntralizagfio do poder no ente
estatal, tornam inexistentes as condi¢des do mo-
delo liberal para a suposta separagio entre as
duas entidades’.

" CANOTILHO, José Joaquim Gomes.
problema de responsabilidade do Estado por atos
licitos. Coimbra: Almedina, 1974, p.145.
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O tratamento adequado da questdo deve ter
por pressuposto a andlise da natureza juridica
darelaco entre os agentes legislativos, o drglo
aque s conectam, os administrados ¢ o Estado,
relagdo tradicionalmente apresentada na
doutrina como de “representagdo”.

O mandato representativo politico, gerado
pela eleigio em favor do eleito, constitui
elemento basico da democracia representativa
consubstanciando os principios da represen-
tac3o e da autoridade legitima. Nele, todavia,
conforme cbserva José Afonso da Silva, ha
muito de ficgllo, podendo-se mesmo dizer que
“nfio hd representagdo” e que “a designagdo
de mandatario nfo passa de simples técnica de
formacio dos orgiios governamentais™®.

Buscando fundamentar a relagdo do Estado
com seus agentes, desenvolveu-se na Alema-
nha, sob autoria de Otto Gierke, a “teoria do
orgic”, amplamente aceita na doutrina atual.
Segundo essa teoria, a manifestagio de vontade
da pessoa juridica da-se por intermédio de
drgios, de tal forma que quando os agentes
que os compdem atuam, € como se o proprio
Estado o fizesse.

Substitui-se a idéia de representacio pela
de imputagdo, associando o representante 3
pessoa juridica. O orgdo ¢ entendido, assim,
como parte integrante do Estado®.

Juary C. Silva, criticando a utilizagio dos
institutos do mandato ¢ da representaco, adota
a “teoria da investidura™ para fundamentar a
relagdo entre o povo ¢leitor, os parlamentares
eleitos ¢ o 6rglio do Estado. Segundo o autor,
em decorréncia da investidura popular, que se
d4 mediante eleicio, os escolhidos tornam-se,
pleno iure, Grgdios estatais, estabelecendo uma
relagiio orginica entre o Estado e as pessoas
investidas eletivamente para a fungio. A relagio
entre o povo e o§ parlamentares exaure-se no
momento em que aqueles investem de parcelas
de poder seus chamados “representantes”’®.

Nesse sentido é a afirmagio de Jellinek de
que a teoria do Parlamento como érgdo do
Estado tem por conseqiléncia a vontade do

% SILVA, José Afonso da. Curso de direito cons-
titucional positivo. 7 cd., S3o Paulo: Revista dos
Tribunais, 1990, pp.122-123,

* DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito
administrativo. 3% ed., Sio Paulo: Atlas, 1992, p. 300.

10 STLVA, Juary C. A responsabilidade do Estade
por atos judicidrios e legislativos. Sao Paulo: Saraiva,
1985, pp. 247-250.

Parlamento como imediata vontade popular,
porém entre o povo ¢ este drgo no existe ne-
nhum vinculo juridico. Qualquer que seja o fun-
damento juridico do membro de uma cimara,
elei¢do, nomeagio, posse de determinado car-
g0 etc., o ato de criagio jamais concede um di-
reito do criador sobre o érgdo criado, nascendo
os direitos e deveres de uns e outros exclusiva-
mente da Constitticdo".

Na concepeio organicista do ente piblico,
a atividade do agente ou funcionirio configu-
ra-se como atividade da prépria pessoa juridica
a que se vincula, sendo atribufveis a ela todas
as conseqiiéncias dessa atividade. A relaghio
entre o Estado e seus agentes é de imputagiio
direta,

Assim, os parlamentares, agentes legislati-
vos que compdzm os Orglos estatais encarre-
gados da fungZo de legislar, ao exercerem a sua
atividade, podem acarretar a responsabilidade
juridica do Estado, obrigando-o a responder
pelos danos ilegais ou injustos que foram pro-
vocados pelas leis. Ao agirem, investidos pela
eleigdo popular de poderes funcionais, expres-
sam, na qualidade de seus titulares, a vontade
estatal.

Muitos ordenamentos juridicos, como o
nosso (Constitui¢3o Federal, art. 37, § 6%), posi-
tivaram a regra pela qual as pessoas juridicas
de direito publico sio sempre responsiveis
pelos atos de seus agentes ou funciondrios
quando no exercicio de suas competéncias.

Na auséncia de legislag¥o especifica, uma
interpretacdo extensiva do conceito de admi-
nistragdo publica e de agentes piblicos poderd
permitir a inclusfo na previsfio legal da possibi-
lidade do Estado responder pelos danos
causados ao patrimdnio de terceiros por atos
legislativos.

23 Alei

A lei, ato legislativo por exceléncia, consti-
tui na relacdo discutida elemento preponderan-
te. E ela o ato causador do dano que, imputdvel
ao Estado, originaria a responsabilidade estatal,

Questiona-se na doutrina a sua aptiddo
como fonte geradora de responsabilidade do
ente piblico, quando lesiva aos direites dos
administrados.

1 JELLINEK, Georg. Teoria general del Estado.
Trad. Fernando de los Rios. Buenos Aires: Albatros,
1954, pp. 439-440.
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Preceito geral e abstrato, originario do poder
competente ¢ provido de san¢fo, destina-se a
lei a ingvar originariamente a ordem juridica.
Elaborada segundo um procedimento definido,
submete-se 4 Constituicio.

Lei fundamental do Estado, € a Constitui-
¢d0 a primeira manifestagiio deste, no exercicio
da fungdo de legislar, ocupando posigido
singular em relagio as demais leis por ser supe-
tior a todas elas. Colocando-se acima dos
poderes constituidos, incluindo o Legislativo,
regulamenta a atuagdo dos mesmos, definindo
competéncias ¢ atribuigdes, limitando o poder
¢ garantindo a proteco aos direitos individuais.

Com respeito 4 responsabilidade do Estado
gerada por estes atos, o problema inexiste em
relagdo 4 Constituigdo porque é ela o comando
inicial que cria, originariamente, o Direito. Sub-
siste, porém, em relagio aos atos dela deriva-
dos e que tém eficdcia inferior 4 sua.

A imputaciio ao Estado dos danos produzidos
por esses atos encontra na doutrina forte
resisténcia,

A supremacia, ou soberania, da lei e 0 sen
cariter de generalidade ¢ abstragdo tém sido
considerados pelos doutrinadores como prin-
cipios definidores da irresponsabilidade na ati-
vidade especifica de sua elaboragio.

Esses argumentos, entretanto, j4 ndo encon-
tram ressondincia na reatidade juridico-politica
do Estado constitucional pluralista e interven-
cionista da atualidade.

A supremacia da lei identificada 4 suprema-
cia do Direito estd ligada 4 origem sagrada da
lei, nos primérdios da humanidade. Cultuada
pelos juristas de todos os tempes, foi professada
pelos movimentos revoluciondrios liberais
como forma de garantir a ignaldade ¢ a liberda-
de dos homens ¢ a sua protecdio contra atos de
autoridades de governos arbitririos e despéticos.

Na licio de Manoel Gongalves Ferreira Filho,
em sua concepedo liberal a lei constitui expres-
sd0 da razdo. E essencialmente justa, medida de
todos os direitos ¢ de todas as liberdades.
Manifesta através da vontade popular direitos
preexistentes, consistindo apenas na delimita-
¢do da esfera de liberdade individual € na
garantia da existéncia de direitos concorrentes,
Desligada de interesses particulares, alei ¢ fun-
damentalmente apolitica’.

2 FERREIRA FILHO, Manocl Gongalves.
Do processo legislativo. 2* ed., Siio Paulo: Saraiva,
1984, pp. 54-55.

No Estado atual, contudo, a lei afastou-se
da concepgio que lhe deu, ao longo da histéria
e especialmente a revolugfo liberal do século
XV, superioridade e primazia. fnimeros auto-
res apontam a sua crise.

Na sociedade contemporinea, conflitiva e
de interesses antindmicos, 0 poder politico
acha-se dispersado numa multiplicidade de gru-
pos que se alternam na posigo central, impon-
do concepgdes e politicas com base na forga
obtida na vitéria eleitoral.

A lei, nesse contexto, deixa de ser a vonta-
de geral, reduzindo-se & expressio da vontade
de uma maioria. Torna-se instrumento de uma

* vontade politica, particularizada, expressdo de

vontades predominantes.

Afirma Georges Burdeau que, desprendida
de qualquer ligacdo com a Justiga, a lei € hoje,
em termos realistas, meramente um processo de
governo, “no sentido de que ¢ cla um meio
gragas ao qual o poder politico busca realizara
ordem social que corresponde 4 sua concepgio
de bem comum”™ .

Nio se mostra coerente, assim, a busca de
justificativas para a irresponsabilidade do
Estado pelas leis em conceitos que ja nfo se
aplicam em sua inteireza nos Estados modernos.

Conforme consideragio de Canotilho, a
soberania da lei determinando a irresponsabili-
dade ¢statal restou como seqiiela .da concep-
¢do antitética entre responsabilidade e so-
berania e da concepgio de lei como ato perfeito
e incontestado™.

A generalidade e abstrag3o impostas como
caracteristicas necessdrias da lei fundamentadas
na tradigfo rousseauniana de lei geral e no movi-
mento idealista alemdo defensor da lei geral como
lei da razdo e da liberdade, no moderno Estadode
direito, também perderam a sua efetividade.

Na estrutura atual, a realizagio da igualdade
social impde, em muitos casos, a necessidade
das chamadas leis-medidas ou leis-individuais,
notadamente marcadas pela intengio social.

Muitas das leis sdo hoje medidas que visam
solucionar problemas concretos e singulares,
situagdes relativas a fatos determinados que
necessitam de decisfes imediatas.

3 BURDEAU, Georges. Essai sur I’evolution de
la notion de loi en droit frangais. Archives de Philo-
sophie du Droit et de Sociologie Juridigue. Paris, n®
1, p. 47, 1939. Apud FERREIRA FILHO, op. cit,,
p- 130, nota 12.

4 CANOTILHQO, op. cit., pp.146-147, nota 7.
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S4o medidas de efzitos individuados e con-
cretos mas gue obedecem, na sua elaberacle,
80 processo previsto para a edigio de leis pelo
Legislativo, tal como ocorre com aquelas de
contendo genérico, impessoal ¢ abstrato,
submetendo-se ambas a idéntico regime juridico,

No Estado de direito social busca-se, assim, a
conjugacio da defesa de um sentido material de
lei com a admissibilidade dc leis que atendam As
especificidades de casos concretos, perdendo a
generalidade o cardter de caracteristica essencial
dalei.

Garcia de Enterria ¢ Tomés-Ramén Fernan-
dez afirmam a esse respeito que a led, comoe man-
dato normativo, normalmente perceptivo geral,
pode também ser um mandato singular ou
excepcional. Consideram que “o dogma da
generatidade da lei poderd expressar uma direti-
va politica, mas carece de¢ consisténcia como
requisito técnice”, concluindo que “sio usuais
ecertamente valem como dei preceitos singulares
¢ especificos para hipdteses Gnicas ou para
sujeitos também concretos™!?,

Ainda que submetido, 0 modelo atual de
producio legislativa, a imimeras criticas, ¢ dele
que provém as leis que com a pretensfio de
generalidade e abstraclo e de constituirem-s¢
em expressio da vontade geral, regulamentam
a vida das pessoas impondo obrigacdes ¢
restringindo direitos, gerando em muitos casos
danos patrimoniais aos quais nic pode o Estado
furtar-se de responder.

3. O Estado legislador responsdvel

Partindo da afirmaclio de que a doutrina atual
admite ou aceita como possfvel a responsabili-
dade do Estado por atos legislativos, deve-se
verificar em que condigdes di-se a aplicagho
deste instituto e os limites que devem ser
observados.

Em principio ¢ de forma irrestrita, exclui-se
da atividade legislativa, apta a fazer incidir a
obrigagdo estatal de responder por danos,
aquela relativa ao poder constituinte originrio
que tem por fungiio a elaboragfio da Cons-
tituigdio. Esse poder, ilimitado no plano juridico,
estatui o “ex novo”, iniciando ou constituindo
o ponto de partida da ordem juridica positiva, e,
em conseqiiéncia, ndo submete o Estado 3 obri-
gac%0 de reparar danos que, porventura, as suas

1! GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo,
FERNANDEZ, Témas-Ramon. Curso de Direito
Administrativo. Trad, Amaldo Setti. S3o Paulo:
Revista dos Tribunais, 1991, p.156.

disposicdes venham a ocasionar aos interesses
dos particulares.

Excetuando, todavia, a norma constitu-
cional, todas as outras manifestacdes legis-
lativas encontram, na literatura juridica, defen-
sores da referida responsabilidade.

1.1, Atos legisiativos do poder constituinte
derivado ou reformador

Os atos legislativos decorrentes do poder
constituinte derivado, destinados a reformar o8
preceitos constitucionais originalmente estabe-
lecidos, podem fazer incidir a cbrigaciio estatal
de responder pelos danos, quando lesam os
interesses dos particulares.

Miguel Marienhoff, sustentando a respon-
sabilizac#o estatal nessa hipétese, afirma que
em um pais constitucionaimente organizado a
reforma da Constituig#o nfo pode despojar par-
te dos habitantes, privando-os, sem indeniza-
o, de direilos essenciais atribuidos peia Cons-
timic#o originaria.

Fundamenta-s¢ ¢ jurista argentino no dver
juridico que tem a comunidade de respeitar as
conseqtiéncias do originalmente concebido ¢
estabelecido como regra bésica de convivéncia.
E conclui ressaltar como dovia a necessidade
de ressarcir os danos que os administrados
recehbam nessas condigdes pelo fato de que toda
reforma constitucional tem por obieto satisfa-
zer exigéncias de interesse geral ou publico'.

Deve-se considerar, porém, que a questio
envolve, além da busca de fundamentos justifi-
cadores, a anilis¢ do sistema constitucional
adotado por cada pais, estabelecendo a possi-
bilidade de um controle da constitucionalidade
segundo os modelos de Constituic3o rigida ou
flexivel, distinglia feita e funclc da possibili-
dade de modificaghio dos seus dispositivos.

Nas Constituigdes rigidas o poder de
reforma ¢ condicionado, limitado em seu pré-
prio texto segundo procedimento a ser seguido
¢ matéria ou conteddo possivel de modificachio.

Nas Constituighes flexiveis, a0 contrario, 8
mod:ﬁcaqao ndio requer procedimentos especi-
ais e s¢ realiza através de processo idéntico a0
previsto para a elaboraghio das leis ordindrias,

Assim, segundo o sistema adotado, a
reforma constitucional podera ou nfio ser obje-
10 e um controle de constitucionalidade quan-
do este for previsto e, caso se submeta a ele, a0

¥ MARIENHOFF, Miguel S. Tratado de
derecho administrativo. Buenos Aires: Abelardo
Perrot, 1970, v4, pp.738-739.
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verificar-se a desconformidade com os preceitos
da Constitigfo origindria, deverd a nova norma
ser declarada inconstitucional, dai decorrendo
mmmbﬂidade do Estado s¢ durante a sua
vigéncia produziu danos ao patrimdnio dos
particulares. N3o s¢ submetendo a norma aquele
controle, a responsabilidade poderd ser questio-
nada tendo em vista fundamentos outros que
nfio a inconstitucionalidade da lei lesiva, o que
serd objeto de analise posterior.

3.2, Aros legisiativos inconstitucionais

A responsabilidade originria dos atos
legislativos inconstitucionais tem ampla acei-
tag%o na doutrina universal, sendo considerada
como excegdo a0 principio da irresponsabilidade
estatal nessa matéria.

Figura a inconstitucionalidade como um dos
aspectos da ilegalidade, impondo, em conse-
qiéncia, a necessidade de responder pelos pre-
Jjuizos causados pelos atos ¢ivados desse vicio.

A sua afirmacio depende, entretanto, de que
o ordenamento juridico vigente preveja meca-
nismos para o controle da constitucionalidade
das leis. Isso € possivel nos paises que adotam
o modelo de Constitui¢io rigida, nos quais a
validade da norma legal ¢ determinada pelas
disposi¢les constitucionais, por serem estas
que detém a forga da supremacia e da regulacdo
da forma de sua elaboragio.

A lei resuita inconstitucional quando con-
tém prescrigles incompativeis ou inconciligveis
com a Constitui¢do, conflitando com seus
dispositivos ou violando normas de com-
peténcia ou de processo de formaciio das leis.

A conseqiiéncia da sua declaragdo como
tal implica no reconhecimento da existéncia de
um “ilicito legislativo”, 0 que impde a respon-
sabilizagdo do Estado pelos danos dal emer-
gentes, Nio ¢ licito ao legislador ordindrio
infringir o Ordenamento constitucional.

Afirma Bielsa que a lei inconstitucional
legitima a pretensio indenizatéria porque, nesse
caso, “a responsabilidade resulta virtualmente™"”.

José Roberto Dromi sustenta ser necessari-
amente indenizavel o dano juridico produzido
por uma lei inconstitucional regularmente
sancicnada’®,

Em nosso Pais, Amaro Cavalcante propug-
nava pelo seu reconhecimento em sua obra

17 BIELSA, op. cit., p.3, nota 3.

* DROM], José Roberto. AManual de derecho
administrative. Buenos Aires: Astrea, 1987, t.1,
p.193.

precursora Responsabilidade Civil do Estado,

A responsabilidade do Estado, contudo, s6
¢ admitida quando a inconstitucionalidade da
lei lesiva for declarada pelo poder competente.
Se esse poder ndo se pronunciar pela sua inva-
lidade, o preceito legal ter livre trinsito como
perfeitamente valido, amparado pela presunco
de que gozam as leis de serem constitucionais,
ficando o Estado isento de responsabilidade,
salvo se os danos provocados forem especiais
€ anormais.

Decretada, porém, a inconstitucionalidade,
o ato legislativo torna-se ilicito, acarretando a
responsabilidade do Estado pelos danos dele
emergentes.

Nessa matéria, o Supremo Tribunal Federal
de nosso Pais assentou a tese de que “o Estado
responde civilmente pelo dano causado em vir-
tude de ato praticado com fundamento em lei
declarada inconstitucional™®, E ¢ Tribunal de
Justica de Sdo Paulo firmou entendimento de
que a declaragdo de inconstitucionalidade re-
presenta um prius necessario da responsabili-
dade do Estado®.

Em relagdo 4 exigéncia da prévia declaragio
da inconstitucionalidade da lei, feita pelos
tribuiiais ¢ acatada unanimemente pela doutrina
para ¢ reconhecimento da responsabilidade
estatal, deve-se observar que, embora a situagiio
de ilicitude do ato seja garantidor da reparagio
dos danos, o prejudicado tem nesta situagio
uma protegdio menos eficaz do que aquela dada
ao particular quando lesado por leis conformes
aos preceitos constitucionais.

Tratando-se de danos derivados de atos
licitos, a responsabilidade estatal decorre do
estabelecimento do nexo causal entre o ato e 0
dano e de determinadas caracteristicas do pre-
juizo. No que concerne, porém, i hipbtese
discutida, além da observincia dos requisitos

1 CAVALCANTE, op.cit., pp. 510-511, nota 3.

¥ BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Decla-
ragic pelo Supreimo Tribunal Federal. Lei Estadual.
Autonomia municipal. Recurso extraordinario n®
8.889. Relator Castro Nunes. 16 de junho de 1948,
Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, n?
20, p.63, abr.fjun. 1950.

# SAO PAULO. Tribunal de Justi¢a. Responsa-
bilidade Civil do Estado - Imposto Inconstitucional
- Restituigiio do Indébito — Execugio de Sentenca
¢ Recurso Extraordindrio. Apelagiio civel n® 22.247.
Relator Sr. Desembargador Frederico Roberto. 30 de
maio de 1944 Revista de Direito Administrativo, v.
8, pp.133-134, abr.fjun. 1944.
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mencionados, o particular deve, ainda, amparar
o seu pedido em uma declaragio prévia da
invalidade do ato lesivo proferida pelo tribunal
de ciipula ou 6rglio especial, em aglio na qual
ele nfio figura como parte legitima para a
propositura,

Esse procedimento mostra-se incoerente e
restritivo ao exercicio do direito do particalar
de ter restabelecido o equilibrio rompido pelo
dano resultante da edigio de ato em desconfor-
midade com a lei superior.

Os tribunais deveriam, assim, ampliar as ba-
ses de reconhecimento deste direito, acatando a
agfio indenizatdria direta com declaragdo inci-
dente de inconstitucionalidade da lei para repa-
raglio dos danos conseqiientes da lei pretensa-
mente inconstitucional.

O expediente ¢ previsto no Ordenamento
Juridico nacional que adota, ao Iado do controle
jurisdicional concentrado, o controle difuso da
constitucionalidade, por via de excegdio ou
incidental, através do qual qualquer interessado
poder4 suscitar a questio da inconstitucionali-
dz;giez:m qualquer processo, qualquer que seja

A proteciio ao direito certo e inquestiondvel
do particular de ser ressarcido por danos que
lhe foram ilicitamente impostos, restaria garan-
tida de forma mais efetiva, permitindo-se que
ele recorra aos tribunais sempre que for lesado
por medidas legislativas desconformes ao
Ordenamento constitucional vigente.

3.3, Atos legislativos constitucionais

Leis editadas, no todo on em parte, em per-
feita consonéincia com o texto constitucional,
podem também acarretar danos injustos aos
particulares, impondo-lhes prejuizos de ordem

Prevalece amplamente na doutrina favord-
vel & responsabilidade do Estado legislader o
entendimento de que apenas o ato legislativo
constitucional que atingir direta ¢ imediatamente
um particular ou grupo especifico de particu-
lares determinard a indenizaco.

Justifica-se este posicionamento com a
consideragfio de ser o prejudicado, nesses
casos, o destinatario exclusivo da norma legal,
ou que em relagio a eles as limitagfes gerais
caracterizam-se¢ como sacrificio especial ¢
anormal,

A questiio reduz-se, portanto, ao ressarci-
mento pelo sacrificio imposto a um ou alguns
particulares, de forma especial e desigual. Com

esse fundamento ha no Brasil decisfio favord-
vel A indenizabilidade dos danos por atos
legislativos constitucionais, proferida em 4.8.71
pelo Tribunal de Algada de S4o Paulo (5* Ci-
mara), cujo refator foi 0 Juiz Maércio Sampaio®.

Essa sistemAtica mostra-se cocrente com o
regime de responsabilidade por atos licitos,
categoria 4 qual pertencem os referidos atos.
Nesse regime, 1ém especial releviincia a distin-
¢do entre 0s encargos exigiveis sem compen-
saco, decorrentes da vida em sociedade, ¢
aqueles impostos a poucos em beneficio do
interesse social.

O dano generalizado qualifica~se como
encargo social, devendo ser suportado por
todos os prejudicados, enquanto que o dano
excepeional, desigual e grave, produzido pela
norma legal, pode originar ¢ ressarcimento em
fung3o do tratamento diferenciado a que ficou
submetido o lesado frente aos encargos
piblicos.

Nesse sentido, afirma Cretella Jinior que se
a lei constitucional causar danos a seus desti-
natdrios, in genere, 0 Estado ¢ irresponsével,
porque o prejuizo reparte-se por todos. Se,
entretanto, o dano for a um s6, ou a restritis-
simo nimero, deixa a lei constitucional de ser
“lei em tes¢” para erigir-5¢ em ato administrativo,
€, nesse caso, ¢ atingido pode recorrer aos
tribunais, mediante os adequados remédios
Juridicos®.

Essas leis sio denominadas pelo jurista
patrio de “pseudoleis em tese”.

Maria Sylvia Zanella Di Pietro refere-se a
elas como leis de efeito concreto que, embora
promulgadas pelo Legislativo, com obediéncia
ao processo de elaboragiio das leis, constitu-
em, quanto a0 conteldo, verdadeliros atos admi-
nistrativos®.

Relevante, contudo, 0 entendimento de José
Joaquim Gomes Canotilho a0 discordar da assi-
milag#o das leis individuais, concretas ou de
mexdida aos atos administrativos, sob ¢ ponto de

2 $A0 PAULO. Tribunal de Algada. Responsa-
bilidade Civil do Estedo. Exploragic de Madeira.
Proibigio. Indenizagio. Apclaglio civil n® 157.299.
Relator Sr. Juiz Maéreio Sampaio. 4 de agosto de
1971. Revista de Direito Administrativo, Rio de
Janeiro, v. 144, pp. 162-164, jul /sct. 1972.

¥ CRETELLA, Janior. “Responsabilidade do
Estado por ato legislativo”. Revista de Direito Publico,
SHo Paulo, n® 71, pp. 60-75, jul /set. 1984, p. 68.

* DI PIETRO, op.cit., p. 369, nota 9.
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vista da responsabilidade. Segundo ele, a questio
teria relevancia se o deslocamento do problema
para o terreno da responsabilidade da adminis-
tragdo tornasse mais facil a justificativa da pre-
tensdo ressarcitoria ao lesado, o que seria critica-
vel peio estabelecimento de uma dualidade de
critérios em um ordenamento onde ndo se distin-
gue entre leis gerais ¢ individuais®.

Embora a natureza do ato legislativo de efei-
tos particularizados provoque dissenso na dou-
trina, prevalece em rela¢io 4 responsabilizagiio
do Estado pelo dano resultante de lei cbedien-
te aos preceitos constitucionais, a exigéncia de
que tal dano deva ser individualizado, relativo
auma pessoa ou grupo de pessoas determinado.

Esse ¢ o requisito bdsico para a aplicagdo
do fundamento ¢lassico da “igualdade de todos
diante dos encargos publicos”, principio invo-
cado pela jurisprudéncia francesa desde o caso
La Fleurette® e que serve de sustentaghio a
responsabilidade derivada de atos licitos.

Existe, entretanto, em formagio na doutrina,
correntes desconsiderando a individualizagdo ou
singularidade do dano como condigfo de inde-

Miguel Manenhoff postula a esse favor,
dando énfase ao dano “diferencial” e indican-
do outros fundamentos para estabelecer a
responsabilidade do Estado em matéria legis-
lativa, como o respeito ao direito adquirido e ao
direito de propriedade.

Afirma o jurista argentino a possibilidade
de ser geral o dano ressarcivel, incidindorsobre
uma grande parcela da populagio, sendo, nesse
caso, mais grave a lesdo porque compromete
mais interesses. Considera queailegalidade ea
conseqiiente responsabilidade do Estado ndo
desaparece porque o prejuizo ndo s¢ deu a pou-
¢os, mas a todos ou a muitos. E conclui que a
generalidade do dano, em condigio alguma,
pode atuar como causa de impunibilidade, de-
terminante de irresponsabilidade”.

Entre nés, Cesar Viterbo Mattos Santolim
preleciona que “aceitar-s¢ que o Estado somente

B CANOTILHO, op.cit., pp.155-156, nota 7.

* Caso que originou a primeira deciso favo-
ravel & responsabilizaglio do Estado por atos le-
gislativos, oriunda do Consetho de Estado fran-
cés, datada de 14 de janeiro de 1938.

7 MARIENHOFF, Miguel 8. “Responsabilidad
del Estado por su actividad legislativa”. Revista de
Direito Pablico, S#o Paulo, n? 68, pp.5-15, out./dez.
1983, pp.12-15.

tem a obrigagio de indenizar naqueles casos
onde o namero de¢ atingidos pelo ato legislativo
¢ reduzido, ¢ trazer para o plano quantitativo
uma situagdo que ¢ de qualidade. A questio
ndo € quem ou quantos o Estado alcanga, mas
€Omo e por que o faz”,

Para esse autor, o ato legislativo licito, ato
geral, abstrato e constitucional, empenha a
responsabilidade do Estado quando gera dano,
condicionada apenas 4 “demonstragdo do
prejuizo antijuridico e do nexo de casualidade
entre este € o ato estatal”. Considera que “o
que deve ser examinado ¢ se o intercsse tutela-
do juridicamente e que serve de substrato do
ato ¢ mais ou menos relevante que aquele que
decorre do dano havido. No primeiro caso, o
dano nio ¢ ressarcivel, posto que nio € antiju-
ridico. No segundo, sim™?%,

Sendo o ato legislativo gerador do dano
concorde 4 Constituigdo, a responsabilizagio
do Estado deriva de uma relagio objetiva, afas-
tada da culpa e da ilicitude do ato, baseada no
nexo causal entre o dano ¢ o ato que o produziu.
A fundamentagdo para essa hipdtese, conforme
analisado, tende a ampliar-se, extrapolando o
modelo francés da exigéncia da individualiza-
¢do dos danos. Cria-se com isto maiores condi-
¢Oes para o particular lesado exercer a sua pre-
tensdio indenizatdria pelos prejuizos softidos,
cormigindo grave distorgdo do sistema vigente,

3.4, Omissdo legistativa

A responsabilidade estatal por omissfo le-
gislativa ¢ situagfio especial, referente A possi-
bilidade de obrigar o Estado a reparar os danos
resultantes da inércia legislativa, quando o
orgdo competente deixa de produzir normas
destinadas a dar operatividade pratica a direi-
tos garantidos constitucionalmente, a fim de
torna-los amanies.

A questdo ¢ analisada por José Joaquim
Gomes Canotilho, que discute a admissibilidade
deum direito subjetivo de particular lesado contra
os Orgfos phblicos, inconstitucionalmente
inertes, em face da vinculagio constitucional do
legislador 4 emanac#o de tais normas.

Conclui o autor que a falta de atuagio das
normas constitucionais submete-se a um
controle politico, podendo o cidadfo, de forma
individualizada ou associada, induzir os mem-
bros do Parlamento ou do Governo a tomarem a

% SANTOLIM, Cesar Viterbo Mattos. “A
responsabilidade civil do Estado por ato legislativo™.
Estudos Juridicos, v. 22, n® 50, pp. 44-54, mai./ago.
1989, pp. 51-52.
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iniciativa da lei. Nio ¢ reconhecido, porém, aos
cidadiios qualquer direito subjetivo, invocavel
em juizo, que permita a obtenclio de indenizacio
pelos danos derivados de omissdo legislativa
constitucional®,

Maria Emilia Mendes AlcAntara, analisando
a omissdo legislativa, estabelece como refe-
rencial para a obrigagdo estatal de ressarcir os
danos a fixaglio de prazo para a emanagio de
normas complementares 4 Constituigio. Sus-
tenta que a irresponsabilidade se pde quando
ao Legislativo nio for cominado prazo, sendo
pois conferida competéncia discriciondria
quanto a0 momento da emanacgio de tal ato.
Todavia, havendo prazo, afigura-se indeclini-
vel o direito do particular de exigir indenizagio
pelos danos ocasionados por essas omissBes,
uma vez que o legislador n4o pode furtar-se a
editar legislagio que vise tornar exeqiiveis
direitos garantidos constitucionalmente, frau-
dando essas garantias®,

A questSo entre nds é de grande interesse,
tendo em vista que a Constitui¢io Federal pro-
mulgada em 1988 reconheceu o controle da
inconstitucionalidade por omissio ou controle
de constitucionalidade negativo, tendo por
objeto a omissdo dos poderes ¢ érgos admi-
nistrativos que deixam de criar normas ou prati-
car atos requeridos pela prépria Constituiglo
para sua efetiva aplicagiio (art. 103, § 2°, CF/88).

Em relagio ao Poder Legislativo a inércia se
configura quando esse drgio deixa de legislar,
nio editando leis necessdrias para comple-
mentar a eficdcia das disposigdes constitu-
cionais e para permitir sua plena aplicago.

A aclio de inconstitucionalidade por omis-
sfio tem efeitos restritos, expressamente previs-
tos, quais sejam: o de dar ciéncia ao poder
competente no caso de auséncia de normas ¢
obrigar A prética do ato em trinta dias em se
tratando de 6rgio administrativo.

Sua decisfio € declaratéria e mandamental ¢
tem em relagio ao Legislativo uma eficicia
reduzida, por nflo existirem meios de obrigar este
poder a legislar.

No que concerne 4 matéria em questio, a
declaracdio de inconstitucionalidade por
omissfio relativa ao Poder Legislativo cria um

¥ CANOTILHO, op.cit.,, pp.163-164, nota 7.

3 ALCANTARA, Maria Emilia Mendcs. Res-
ponsabilidade do Estado por atos legislativos e ju-
risdicionais. $&0 Paulo: Revista dos Tribunais, (988,
p-69.

Mecanismo que possibilita ao particular lesado
pela inércia legislativa postular a favor da repa-
rago do dano sofrido. O reconhecimento judi-
cial da ilicitude do ato omissivo deve assegurar
a obrigac3o estatal de responder pelos danos
originarios desta conduta.

Dada a limitag#io na titularidade para a
propositura da agio de inconstitucionalidade
por omissfo, ndo incluindo o cidadso, a res-
ponsabilidade estatal nfo pode, nessa hipéie-
se, ficar vinculada apenas a prévia decisfio de-
claratéria de omissiio. O prejudicado com a inér-
cia legislativa deve ter reconhecido o seu direito
de pleitear o ressarcimento dos prejuizos em acho
direta de responsabilidade, com fundamento no
principio da legalidade, tendo em vista a ilicitude
da omissfio lesiva do legislador.

4, Conclusdo

A doutrina da responsabilidade do Estado,
formulada para os atos da administragHio,
abrange também as outras funcBes estatais. A
obriga¢io decorrente da fungfo legislativa,
conformada aos principios do Direito Piblico e
do Estado de direito, nfo deve ter tralamento
de exceglo.

Excetuando a norma constitucional, que cria
originariamente o Direito de ym Estado, todas as
cutras formas de mamifestaclio legislativa sfio
aptas a fazer incidir a responsabilidade do Estado,
tanto as comissivas quanto as omissivas.

A reforma da Constituicio procedida pelo
poder constituinte derivado, nos paises que
adotam o modelo de Constituigho rigida e o
controle da constitucionalidade das leis, deter-
mina a responsabilidade do Estado quando
ofende principios e direitos essenciais contidos
na Constituicfio origindria.

A lei inconstitucional, nos sistemas juridicos
que admitem o controle de constitucionalidade
das leis, constitui hipdtese de causagfio ilicita
de danos ¢ impfe como conseqiéncia a

ilidade do Estado. O fundamentoé 0
principio da legalidade. Exige-s¢ como prova
da ilicitude a declaragio prévia da inconstitucio-
nalidade do preceito lesivo pelo tribunal de
clipula ou drglio estatal,

A prética dessa exigéncia onera em demasia
o particular lesade que, em nosso pais, nfo tem
titularidade juridica para o exercicio da agio
direta de inconstitucionalidade das leis.

Devem os tribunais ampliar a protecio aos
direitcs dos administrados, reconhecendo a
responsabilidade estatal em agfio indenizatoria
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direta com declaragfo incidente da incons-
titucionalidade da lei lesiva.

A lei constitucional, que se acha no todo
ou em parte em perfeita consonfncia com o texto
constitucional, quando lesiva aos direitos dos
administrados, constitui hipotese de causagdo
licita de danos. A obrigagio estatal resuita da
prética de atos amparados por um direito legal-
mente reconhecido ao legislador de criar, modi-
ficar ou extinguir situagdes preexistentes,
sacrificando bens e valores juridicos de terceiros
inferiormentg valorados pela ordem juridica.

O fundamento prevalente ¢ o principio da

igualdade de todos perante os encargos publi-
cos. Exige para o seu reconhecimento a demons-
tragio do nexo causal entre o ato legislativoe o
dano, além da especialidade e anormalidade
desse iltimo.

O Estado deve ser responsabilizado pela
omissdo legisiativa no caso dos danos resulta-
rem da inércia do legislador ordindrio em editar
normas destinadas a dar operatividade pratica
adireitos garantidos constitucionalmente, & fim
de torné-los atuantes, desde que haja fixaglio
de prazo para emanagdo de tal ato.

Brasfliaa. 32 n, 128 out./dez. 1955
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