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1 ~ DIREITO E TECNICA LEGISLATIVA

No direito, piblico ou privado, tfado principio encerra ou proporciona controvérsia,
0 cardter socigl dos fenémenos em que incidem os preceitos juridicos nutre a
divergéncio, a que o pensamento imprime o sentido préprio do tempo e do lugar de
repercussio do norma discutida. Nao ha nagdes, mesmo real ov aparentemente cloros,
qua ndo se desdobrem numa alternetiva, em contato com os fatos. A lei, especifi-
camente, constitucional ou ordindria, é sempre de conteddo questionado, e, em
conseqiiéncia, de aplicagiio contestada.

Mas, se o legislador ndo pode elaborar norma de aceitagdo trangiiila e undnime,
cumpre-lhe eviter as cldusulas demasiado restritivas do poder do Estado de eliminar
ou reduzir privilégios e injusticas. N&o se trata de conferir podéres pilenos ou
abusivos ao Estado, wmas de impedir limitacdes exiravogantes & suva capacidode de
ragular situagdes ocorrentes. Onde doutrinas e privilégios chstam a agdo prudente-
mente saneadora do Estado, o direite sofre deturpecao.

A técnica legislotivo, crioda poro assegurar a discipling e o corregdo dos
contradigdes da vida essocioda, & inconciligvel com regime de aprisionumento da
autoridade na cadeia de interésses pessoais ou de grupos, cuja revisdo, muitos vézes,
a ordem social impde.

2 — IRRETROATIVIDADE, REGRA COMBATIDA

A regra da irretroatividade dao lei, conquonto antigo, é de recepgio temerdria,
sobretudo num texto constitucional, pelos dividos, limitagdes e inconveniéncias que
suscito. Exacerbn ombigdes. Mutila o poder do Estado. Propicia deformagdes no
sistema juridico, Doi o resisténcia & sua incorporacio oo direito positivo.

Ao condend-io, em 1934, JOAO MANGABEIRA (1) demonstrou que “quase tbdus
as Constituigbes a repeliram; quase todos os cddigos civis moderncs o rejeitam; os:
maiores tratadistas, no direito publico ov no privado, o repudiam. Posta numa
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Constituigdo, é incompativel com o desenvolvimento da sociedade e com as fungbes
do Estado”. E acrescentou: “Principios como o do respeito aos direitos adquiridos
ou o da irretroatividade da lei cabem, quando muito, num cdédigo. Sae normos
essenciais @ civilizagdo e & vida juridica que, & semelhonga de tantas outras, a
jurisprudéncia crig, firma, desdobra ou oplico na solugio dos pleitos humanos. Sao
regras que devem limitar o juiz. S@o principios que o legislador ndo deve esquecer
¢ que ndo pode violor nos dias normais, famanha a reagGo que sev ate provocaria.
Nao podem, porém, prevalecer, quande uma grande causa social ou humana exige
outra solugdo”.

Hoje. as restrigdes a essa regra sdo maiores, diante do aumento dos fins e das
fungdes do Estado, para preservogio do interdsse geral. Tonto € assim que ndo o
adotam, igualmente, as constituigbes posteriores & segunda grande guerra, inclusive
us mais recentes, dos Estados africanos, para ndo assinalar as dos regimes socialistas,
incompativeis, por sva filosofia politica, com principio tdo permeavel a privilégios.
A Franca o conserva no Codigo de 1804 (art. 2.9. Mas, a por dos limitagdes
decorrentes da experiéncia, o Constituigio de 1958 prescreve que o lei fixa os
regras disciplinadoras do exercicio dos direitos e do gdzo dos bens, e defere s leis
de programa o determinagGo dos objetivos da agdo econdmica e social do Estado
(art. 34). No Itdlia, as disposicoes sébre lei em gerol, que precedem o Cddigo Civil
de 1942, estipulam a ircetroatividade (art. 11). Contude, a Constituicdo vigente a
partic de joneiro de 1948 ndo o adotou. E estabelece que é encargo do Republica
remover os obstéculos de ordem econdmica e socicl prejudiciais & liberdode e &
igualdade dos cidaddos (art. 3.9). Prescreve, também, que a lei regulard a atividade
econdmica, publica e privade, de modo que possa ser coordenada para fins sociais
fart. 41). Tais podéres, corretivos de dissimetrios injustas ou desaconselhdvels, se
opbem, em tese, a regime de direitos subjetivos intangiveis, no plano social e
econdmico.

Mesmo nos Estados Unidos o principio da irretroctividade ampla ndo vingou.
A Constituicdo proibiv ao Congresso a eloboragdo de leis ex post facto (art. 1.9, sec.
9, n° 3). Estendeu essa vedagdo aos Estados e os impediv, dinda, de editar leis
modificativas de obrigagdes contratuais (art. 1.%, sec. 10, n.% 1). A Cérte Suprema,
porém, j4 em 1798, no caso Calder versus Bull, firmou que os leis ex post facto se
referem apenas ao Direito Penal. E quanto & alteragio de obrigagdes contratuais,
se de inicio o CBrie distendes o vedagdo, atualmente a clgusula é submetida a
sucessivas contragées, diante do fortolecimento do poder de policia, como observam
os expositores do Direito omericano,

SGo gerais, portanto, as restrigies & irretroatividade do l[ei.

3 — A IRRETROATIVIDADE NA CONSTMTUICAQ

A Constituigdo brasileiro de 1946, ndo obstante, consagra o principio combatido,
Em formo de dogma, o art. 141, § 3.°, proclama que “a lei ndo prejudicard o direito
adquiride, o ato juridico perfeito e a ceisa julgada”. Mantém a tradigdo condendvel
do Constituigho de 1824 (ort. 179, § 3.9 & do de 1891 {art. 11, § 3.9), repetinde
a férmula da de 1934 {art, 113, n.0 3).

Contrdrio, assim, & técnica de elaboragéio constitucional e a orientagio dominante
na generalidade dos povos cultos, o preceito do art, 141, § 3., ha de ser interpretado,
entretanto, dentro da concepgdo gerol do problema, que encerra. Regras e instituicoes
provindas de outros fontes nbe podem ser isolodas no quadro nacional. Regimes
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iuridicgs de origens ou de fins paralelos hdo de conferir aos institutos comuns
en;endlmento semethante, diversificado apenas no que reflete os peculiaridades de
cada povo.

Ja na vigéncia da Constituigdo de 1891, histérica e praticamente mais individuo-
lista e liberal do que a presente, RUI BARBOSA (%) defendeu &sse processo de exegese.
Assinalande que o principio da irretroatividade ndo é absoluto, desenvolveu ligdo
magistral, ainde agora de atvalidade irrecusdvel. Indagou e esclureceu:

“Toda lei que retroage, serd retroativa perante a disposicio do art. 11, n. 3,
da lei fundamental? Leguleios poderdo responder que sim; mos os constitucionalistas
sabem que ndc.

"“Leis ha, fatalmente, constitucionalmente retroativas. Nesta classe estdo necessd-
rinmente as que “estabelecem mitigagGio de penas, extensGo de direitos, ou reinte-
gragio de capacidade.” (SAREDQ: Tratado delle leggi, pdg. 303, n.® 359.)

“Diria sensatamente alguém que, por estar vedada sem reservas, na Constituigdo,
a retreatividode das leis, nio seria legitimamente retroativa, entre nés, uma lei, que
abolisse ov atenuasse penelidodes? Supenhomes que wm cto, considerade criminoso
até ontem, cesse de sé-lo por uma lei de hoje. Individuos jG incursos nesse ato, mas
oindo ndo juigados, estario sujeitos @ pena abolido? Evidentemente ndo. Mas
estariam, o prevalecer a inteligéncia que vé no texto do art. 11, § 3.9, a proibigdo
de téda e qualquer retroatividade. Refroativas foram os leis que extinguiram a
feudalidade, o servidde, a dizimo, o cotiveiro (ARNTZ: Cowrs, |, pag. 28. SAREDO,
op. cit., pdg. 183, n® 317). E, ndo obstante, seriam perfeitamente constitucionais
perante o nosso direitc. Por qué? Porque melhoravom o condigdo geral das pessoas,
extinguiam opressdes, reintegravam o homem na sva capocidade inaliendvel.”

Adiante, fixou: “0 que a nossa ConstituigGo quis, pois, foi vedar a retroatividude
injuridica, o retroatividade maligno, o retroatividade condenada, queremos dizer a
que ataca o eqiiidade e a justica, a que destréi ou ameaga as situagdes legaimente
adquiridas. Porque ha, de outro lado, uma retroatividade benfazeja, equitativa, justa,
que o direito ndo se limita a outorizar: exige, impde e necessita.”

4 — EXCECOES A IRRETRGATIVIDADE

Bsse direito determinante da retroatividode benéfica fulmina a rigidez dos
sistemas que visam a impedir a aplicagdo da lei o sitvagies anteriores. Problemas
sacigis e econdmices geram novos casos de retroatividode, para que a defesa do
interésse geral ou nacional ndo sejo obstada por privilégios pessoais ou de grupos.
0 principio da relotividade dos direitos, cada vez mais forte, fovorece &sse processo
de revisdo, sem prejuizo do protegdo & pessca humana.

Assim, a Constitvigdo de 1946, reprodyzindo a de 1934 (art. 113, n.° 27),
ussegura a retroagdo da lei penal que favorecer o réu {art. 141, § 29). Mais: inovando
com relogGo aos regimes antecedentes, prescreve a retroatividade da lei disciplinadora
do regime das emprésas concessiondrias de servicos pablicos.

5 — CONCESSAO DE SERVICO POBLICO £ RETROATIVIDADE
Estabelece o art. 151 da Constituigao:

A !ei dispora sébre o regime dos emprésas concessiondrias de servigos
publicos federais, estadunis e municipais.”
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E acrescenta no pardgrafo Onico:

“Serd determinada o fiscalizagho e o revisdo das tarifas dos Servigos
explorados por concessdo, a fim de que os Jucros dos concessiondrios, ndo
excedendo o justa remuneragdo do capital, |hes permitam atender a
necessidades de melhoramento e expansio désses servigos. Aplicorse- a
lei as concessdes feitas no regime anterior, de tarifas estipuladas para tode
o tempo de duragdo do contrato.”

Como se vé, a norma constitucional é imperativa sob triplice aspecto. Ordena:

@) “a lei dispord sébre o regime das emprésas concessiondrios de servigos
publicos;"

b) “serd determinada a fiscalizagho e o revisdo dus tarifas dos servigos
explorados por concessio;”

c) “aplicar-se-d a lei ds concessdes feitas no regime anterior.”

Logo, em preceito de igual valor, a Constituicio abre excegdo ao disposto no
art. 141, § 3.° para decretar a retroatividade. Reconhece-o, claramente, PONTES
DE MIRANDA (*}: "0 art. 141, § 3.9, sofre exce¢do diante do art. 151, parégrafo
dnico, que € regra de Direito intertemporal, para permitir a eficicia da lei ordindria
contra os contrates com tarifus para todo o tempo, ou algum tempo (a fortiori} e
direitos a respeito adquiridos.”

Caracterizando os servigos pUblicos e as concessdes, justamente para situd-los
fora do Gmbito das regras privatistos, TEMISTOCLES CAVALCANTI (*) fixa, no mesmo
sentido, o alcance do art. 151. “Compreende-se bem — acentua — a inclusdo do
preceito na Constituigdo, ndo sé porque o servigo concedido é explorado por delegagdo,
como ainda porque o monopdlio é du esséncia désses servicos, acarretande graves
responsabilidades paro o poder concedente. Séo razdes suficientes para que a matéria
passe ao planc constitucional, contendo as recomendagdes essenciais ao legislador,
principalmente no que se refere oo cdlculo das tarifes.”

Por argiii-lo contrario ao espirito federativo, SAMPAIO DOREA (%) censurou o
art, 151, Mas reconheceu: “Ndo se pode contudo negar ao preceito sua caracteristica
de constitucional.” E observou: “0O que cousa realmente estranheza é o final do
pardgrafe Unico.” Ora, se o dispositivo é constitucional, a estranheza quanto & parte
final do pordgrafo reside na verificagio de seu efeito retroativo. Sendo ésse efeito,
como & monifestumente declarodo, ndo podie recusd-lo o ilustre Professor sob «
olegagdo de que o art. 151 e o ort. 141 “se atritam”. Principios trangiilos de
hermenéutico recomendem que o intérprete nde considere em atrito duas normas da
mesma Constitvigio. Admiti-lo serd reconhecer a possibilidade de um dispositivo
vdlido e outro ineficaz, o que, pelo menos desde MARSHALL, ndo se pode presumir.

No caso, evidentemente, o art. 151 excetvou a situagio das emprésas concessio-
ndrios de servigos puiblicos da regra geral traduzida no art. 141, § 3.2, Néo pode
ter outro sentido légico e legitimo o firmeza do texto: “aplicar-se-G a lei ds concessdes
feitas no regime anterior, de tarifos estipulados para todo o tempo de duragdo do
contrato.”” € a retroatividade peremptéria.

6 — 0 PROJETO DE LEI N.* 73

A discuss_c':o dessa matéria tomou corpo no Senado, recentemente, no exame do
Projeto .dg Lei da Cémarc dos Deputados n.® 74, de 1959, relativo & correcde do
valor original dos bens das emprésos de energia elétrica.
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Na Comissiio de Constituigio e Justiga, o Senador Eurico Rezende, como Relator,
concluiv pela inconstitucionalidade do Projeto, diante do art. 141, § 3.9, ¢ considerou
inatinglveis os sitvagdes juridicas decorrentes do Decreto-lei n.® 5.764, de 1943, e
da Lei n® 3.470, de 1958. Com base no art. 151 e sev pardgrafo, sustentamos,
entdo, a legitimidade da proposicdo, embora assinolando que seus térmos pudessem
ser aperfeigoados e revistos.

Sendo peremptério o efeito retroativo do pardgrafo dnico do art. 151, que, assim,
como visto, foz excegdo ao alcance do art. 141, § 3.9, & evidente que nenhuma lei
ordinéria pode obstar as modificacdes autorizadas no quadro juridico preexistente.
Nem lei anterior nem posterior a Constituigdo. Qualquer que seja, ndo pode anular
ou reduzir a eficdcia do principic constitucional, num regime, como o nosso, de
superlegelidade. £ a conseqiéncia fatal da histérica ligdo de MARSHALL (), no caso
Marbury v. Madison.

E ndo cabe o alegogio de que a Lei n.® 3.740, de 1958, cumpriu o disposto no
art. 151 da Constituigao, para trancar a eloboragiio de ndve diploma. Néo cabe por
dois motivos fundamentais. Primeira, parque é uma lei ordindria, que por outra pode
ser alterade ou revogada.  Sequndo, porque ndio consubstancia a lei especifica,
reguledora do regime das emprésos concessiondrios de servigos poblicos, prevista
no art. 151. A Lei n.° 3.740 dispde sdbre o impésto de renda. Incidentemente cogitou
da corregdo monetdria, problema de cordter fiscal que atinge as emprésas concessio-
ndrias. E sé.

0 art. 151 exige diploma que preceitui sébre o regime das emprésas, no planc
federal, no estadual e no municipal, determine a fiscalizagdo ¢ a revisdo dos tarifas
e se aplique s concessdes feitas no regime anterior., Enfim, a Constitui¢do prevé e
reclomo vmo lei especial regulodora de todo o regime das emprésas concessiondrias.

7 — INEXISTENCIA DE DIREITO ADQUIRIDO

Depois, tratando-se de concessdo de servigo piblico, téda argiicao de direito
adguirido é impertinente. Neste setor, a protegdo du lei ha que ser sempre favorave)
@ amplitude de competéncia do poder piblice para modificagdo do regime existente.
Fundado em autores estrangeiros e nacionois, inclusive LAFAYETTE, doutrinou BENTO
DE FARIA (%) que “as leis constitucionais, politicas e administrativas ndo sdo
subordinadas d regra da irretroatividade”. "*Os direitos que tais leis possam reconhecer
oos cidoddos — ojuntou — sdo sempre subordinades ds exigéncios do vida do
coletividade e, por isso, hiio de ficar sujeitos ds modificagdes reclamades pelo sua
presumida conveniéncio. E &sse o alicerce da afirmagde consagrada de ndo ser licito
pretender direitos, como irrevogdvelmente adquirides, contra a ordem poblica.”

E no caso a controvérsia cede & clareza do preceito constitucional, que, ordenando
o efeito retroativo, proclamou, sem divide, e de modo incontrastdvel, o inexisténcia
ou a insubsisténcia de direitos odquirides. “A Constituiglio é rasoura que recorta o
direito anterior, para que sé subsista o que é compativel com a nova estruturg e
as novas regras constitucionais.” (7}

Tante mais indeclingvel é o alcance do art. 151 quanto se verificar que, no
assunto, o Constituicho de 1946 n@o se restringiv a reproduzir a norma da Carta
de 1934. Esta se limitou a prescrever que “a lei federal regulara o fiscalizagdo e
0 reviso das tarifas dos servigos explorados por concesséio, ou delegugéio, para que,
no inter8sse colefivo, os lucros dos concessiondrios, ou delegados, nao excedom o
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justa retribuigdo do capital, que lhes permita atender normalmente &s necessidades
poblicas de exponsdo e melhoromento désses serviges.” (art. 137) Ampliando ¢
contexto do art. 151 paro estipular que “a lei dispord sébre o regime das emprésas
concessiondrias de servigos publicos” e se aplicard &s concessdes feitas no regime
anterior, o constituinte de 1946 manifestou, expressomente, o propésito de olterar a
situagdo juridica preexistente. E o féz em forma condizente com o interésse geral,
que nio se harmoniza com a cristalizagio de privilégios, sobretude no dominio
econdmico. Como assinala, com propriedade, GUILLERMO BORDA (!), “had contradigdo
légica irredutivel entre o designio de proteger todos os direitos adquiridos e o
necessidode de tornar possivel o progresso juridico por meio da reforma legislativa
— pois t6da reforma significa atingir direitos adquirides.” Quando a reforma ndo
alcanga nem oltera ou suprime direitos adguiridos destitu-se da forga inovadora que
rasga horizontes para o corpo social.

0 constituinte brasileiro, corrigindo, no capitulo da ordem econémica e social, o
excesso do principio da irretroatividade, introduzido no capitulo dos direites e das
garantias individuais, assequrou o revisdo dos interfsses onteriormente protegidos,
pu reivindicados.

8 — RETROATIVIDADE NECESSARIA

Mos o poder de modificar esso situagdo poderio ser deduzido du notureza do
regime de concessdes, se a Constituicio ndo fésse explicita. O interésse social que
o concess@ic envolve autorizaria o use dessa prerrogativa, sem violéncia, nem
desrespeito, sequer, ao pensamento conservador e limitative da retroatividade. £ o
que se extroi da adverténcia insuspeita de ROUBIER (%): “Certes, nous pensons que
le principe de non-rétroactivité de la loi est au plus haut degré un principe bienfaisoint;
nous croyons aussi que les dérogations & ce principe doivent &fre strictement
exceptionnelles; mais, en matiére sociale, il est toujours vrai de dire: pas de régle
sans exception; c’est & bon droit que nes auteurs ont admis qu’il pouvait y avoir
des cas, dons lesquels le législateur pourrait faire fléchir lo régle.” E as hipéteses
enunciadas pelo avtor indicam quonte podem muitiplicar-se os casos de retroatividade
necessaria.

9 — CONCLUSAOD

€ legitimo concluir, portanto, gue o disposto no art. 151, e seu paragrafo, da
Constituigho, sébre ser conveniente e compativel com o bhoea doutring, sugere
desdobromento, que o legislador pode disciplinar, o bem do intergsse geral.
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