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Nota breve sobre o efeito vinculante

Sérgio Sérvulo daCunhaé Advogado.

SErGIO SERVULO DA CUNHA
SUMARIO

1. Conceitos preliminares. 2. O que éinterpre-
tacdo. 3. Ajurisprudéncia. 4. O Poder Judiciério.
5. Forga obrigatoria (efeito vinculante) das decisdes
judiciais. 6. Passado e futuro do Supremo Tribunal
Federal. 7. Efeito vinculante das decisdes do Supremo
Tribunal Federal. 8. Conclusdo.

1. CONCEITOS PRELIMINARES

No sistemajuridico brasileiro, aprimeira (e,
em certo sentido, aunica) fontedo direito éalei.

Le é preceito gerd e abstrato, emanado do
Orgéo congtituido, com esse objetivo, pelo povo.

A forcaobrigatéria(por outra: o efeitovin-
culante) dalei tem fundamento ético e palitico.
Nascedapresuncao de que o Poder Legidativo,
como representante do povo, elaboraas normas
mais adequadas (justas) em beneficio da inte-
gralidade desse povo. A lei, modernamente,
ndo obriga porque provém da autoridade, mas
porque a autoridade provém dalel.

Ocorrendo o fato previsto abstratamente na
lei, elaincide automati camente. Entretanto, pode
acontecer de ndo ser obedecido o preceito, caso
em gue os prejudicados, os interessados, ou 0s
encarregados de guardé-lo podem exigir seu
cumprimento.

E o Poder Judiciario que, provocado, redliza
amediagdo entre o preceito abstrato dalel esua
aplicacdo ao caso concreto, na hipétese de
descumprimento, divergéncia, ou conflito.

Essa ndo é uma tarefa automética. A sen-
tenga ndo é um produto mecanico da lei. Ao
desempenhar sua funcao, precisao Judicidrio:

a) distinguir, dentre as leis existen-
tes, qual ou quais contemplam, abstrata-
mente, aquel e fato determinado; ou sgja,
identificar alel queincidiu;
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b) examinar o fato concreto, para
verificar se ele corresponde, efetiva-
mente, aguela determinada previsao
legdl;

* c) avaiar 0 exato sentido e alcance
dalei em face daquele fato concreto (ou
sgja, interpretar alei).

2. O QUE E INTERPRETACAO

Segundo uma opinido ingénua, ale pres-
cinde de interpretacdo. A apreensdo do seu
sentido (sua compreensdo) seriaimediata

Umanuance algo maisel aboradadessa opi-
nido ingénua afirma que in claris cessat
interpretatio: sendo claro o texto da lei,
dispensaria interpretagdo. Entretanto, como
saber se algo é claro? A afirmagdo de que um
texto é claro supde suainterpretaco (suacom-
preensdo), dentro do respectivo contexto.
Aplicar ale € aplicar todo o direito, o qual,
segundo Pontes de Miranda, “é mais do que a
lei”. Diriamos: nalel, mais do que alei em s
mesma, estatodo o direito.

Esse equivoco sobre a prescindibilidade da
interpretacao contém pressupostos e projecdes
ideolégicos. Justiniano quis impedir todo
comentario ao Seu corpusjuris, €0 mesmo pre-
tendeu Napoledo com respeito ao seu CAdigo
Civil; alei portuguesade 18 de agosto de 17609,
sob 0 nome de “boarazdo”, estabelecialimites
a opinido dos doutores, e o cadigo prussiano
de 1794 proibiu aos juizes ainterpretagcdo. As
compleicBes autoritarias acreditam ser possi-
vel moldar o tempo, constrangendo-o noslimi-
tes estreitos de seus enunciados de vontade;
buscam a identificagdo entre a lel fisica (que
incide sempre, independentemente de aplica-
¢a0) eanormajuridica. A serassim, anormase
transformaria em mandado; os cidaddos em
stditos; e o homem em robd. Porque, mesmo
na obediéncia a uma ordem, existe amediagcdo
da legalidade, da consciéncia e da liberdade.

“Por mais que o intérprete se esforce
por permanecer fiel ao seu ‘texto’, ele
serasempre, por assim dizer, forcado a
ser livre; porque ndo ha texto musical
Ou poético, nem tampouco legislativo,
gue ndo deixe espaco para variagdes e
nuances, para a criatividade interpre-
tativa’. (CAPPELLETTI, Mauro. Juizes
legisladores? Porto Alegre: Sérgio
FabrisEd., 1993, p. 22).

Por isso, onde se instituiu um Poder
Judiciério independente do Executivo, ndo
prosperaram as tentativas, deste, de cons-

tranger a liberdade interpretativa, mesmo que
fosse através de medidas rel ativamente suaves,
como regras de interpretacdo incorporadas aos
textos legais — também sujeitas ainterpretacdo
—ou aedicdo deleisinterpretativas.
“Nemaregraéjamaistéo inequivoca
e exatamente precisa, que ndo fossem
possivels duvidas sobre sua aplicabili-
dade a este ou agquel e caso determinado”
—dizKarl Larenz—"nemexistenalei (ou
No corpusjuris), apar de cada caso que
acontece, uma regra que Ihe possa fazer
jus. Sabemos o que faz o juiz, em tais
casos: interpreta a regra, restringindo-a
ou estendendo-a; encontra uma nova
regra, gque resulta do nexo de sentido da
ordem juridica, dasidéas basicas dalei
ou de umadeci sdo precedente, doscrité-
rios de valor ja reconhecidos na ordem
juridicaou naconsciénciageral”. (Meto-
dologia da Ciéncia do Direito. 2. ed.
Lisboa: Fund. C. Gulbenkian, 1969).

3. A JURISPRUDENCIA

Dai que, apar do ordenamento juridico con-
siderado em s mesmo (0 conjunto das normas
juridicas), vai-seformando um outro corpo, con-
tendo o repertério das decisdesjudiciais profe-
ridas com base nesse ordenamento.

Cada uma dessas decisdes costuma ser
resumida numa ementa, que é, tal como a leg,
também um enunciado geral e abstrato, apenas
com um nivel de generalidade inferior, pois
referido aum caso particular de abrangénciada
lei, um subconjunto do conjunto abrangido
hipoteticamentepelalée.

No sistemajuridico brasileiro, aparte algu-
mas excegdes!, as decisfes judiciais ndo pos-
suem forga obrigatéria (ou efeito vinculante) a
ndo ser com relacdo as partes envolvidas no
processo. Seu efeito ndo é universal, ou em
relacdo a todos (erga omnes), como acontece
comale. Assim, um juiz poderecusar ainter-
pretacdo dada a lei, em outro processo, por
outro juiz ou tribunal, mesmo que se trate do
Supremo Tribunal Federal.

Entretanto, € grande o prestigio das deci-
sBes dos tribunais, que costumam ser acompa-
nhadas pelasinstanciasinferiores, sgjapedasua
natural autoridade — sobretudo quando
reiteradas —, sgja porque todas as decisies das
instdnciasinferiores sao reformavels, mediante
recurso, pelas superiores.

1 Merecem exame separado a acdo direta de

inconstitucionalidade, a agdo declaratoria de consti-
tucionalidade e as agBes coletivas.
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A jurisprudéncia € um produto coletivo.
Toda lei nova é como um sapato novo que se
vai amoldando ao pé através das variadas
interpretacbes — disparatadas umas, parciais
outras — que recebe. Esse é um processo de
descoberta através do qual, em cotgjo com a
multiplicidade dos fatos, vai-se desdobrando a
potencialidade normativa da lel, alcanga uma
certa sedimentacdo, e tenderia a cristalizagéo,
ndo fosse a inteligéncia da lei tdo mutavel
quanto a prépriarealidade.

O enunciadolegal em suarigidez, aflexibili-
dade de suas infinitas aplicagbes e a conden-
sacdo através dos enunciados jurisprudenciais
compdem um sistema em que as exigéncias da
liberdade individual se harmonizam com a
funcao decisional do direito.

Somente em sentido formal se pode dizer
quealei existe apartir de suapromulgacéo. E
Nno jogo social, nesse processo cultural de cons-
trucdo, que elaadquire vida.

Parece correta a assercéo de Gadamer:

“Todo juizo sobre algo pensado em
sua individualidade concreta — que é o
gue exigem de ndés as situacbes de
atuacdo em que nos encontramos — é em
sentido estrito um juizo sobre um caso
especia. Issosignificaqueojulgamento
do caso ndo aplicameramente 0 parame-
tro geral, segundo aquele que julga, mas
quecontribui por st mesmo paradetermi-
nar, completar e corrigir aquele parame-
tro”. (Verdad y método. Salamanca: Ed.
Sigueme, 1993, p. 72).

A jurisprudénciando &, pois, adecisio isola
dadeumtribunal: € umaespéciede consolidagao
do saber difuso, um certo consenso interpretativo,
progressivo e inacabado do ordenamento.

4. O PODER JUDICIARIO

“Todo o poder emanado povo, queo exerce
por meio de representantes eleitos ou direta
mente”, € o que diz a Constitui¢cdo brasileira
(art. 1°, paragrafo Unico).

Se 0sjuizes ndo sdo el eitos, de onde advém
sualegitimidade?

O principio da maioria é tributo que paga
mos anossaimperfei¢céo; mas entre aedicéo da
lei (produto procedimentado damaioria) e sua
aplicac@o ao caso concreto na hipotese de
descumprimento medeia a intervencdo aristo-
créticado Judiciario.

O Judiciario ndo representao povo. Resulta
de uma concepcado ideal: ade que, ndo estando

ligado a nenhum interesse, ser-lhe-a mais facil
aplicarimparciamentealei, segundo oscritérios
dajustica

S&o pois diversos os principios que presi-
dem a génese desses dois poderes, que aca
bam se conjugando no processo de criagéo do
direito. O Legidativo, guardadas suas limita-
¢des congtitucionais, atua segundo interesses
e critérios politicos, ou sgja, com uma quase
absoluta discricionariedade. O juiz, ao decidir,
estavinculado anormaelaboradapelo Legisa-
tivo. E dessa subordinagéo que nasce sua legi-
timidade formal. Bem se aperceberam disso
paises dacommon law; ali, osjuizestém poder
discricionario, quelhespermite, ao decidir, criar
a propria norma. Mas, em regra, sdo eleitos
pelo povo.

Impossivel haver Judiciario genuino que
ndo sgjaindependente. O magistrado, qual quer
gue sgja o seu grau, ndo é funcionério publico,
mas agente politico, que no exercicio dafuncdo
jurisdicional age subordinado apenasalei. Ine-
xiste subordinagdo entre 0 juiz de primeirains-
téncia e o tribunal a que esteja administrativa-
mente vinculado. A expressédo “tribunal
superior” se explica apenas processua mente,
na medida em que lhe cabe apreciar recursos
interpostos contra decisdo do “tribunal
inferior”. Mas ndo pode, aquele, interferir
previamente no desempenho jurisdicional deste,
a ndo ser pelo poder persuasivo de sua
jurisprudéncia.

Dessa independéncia, e dos valores que
visa defender, decorrem as chamadas garantias
da magistratura, prerrogativas postas a servico
dojurisdicionado. O juiz ndo podeser removido,
contrasua vontade, do posto onde se encontra.
No Estado democrético de direito ndo hajuiz
ad hoc, outribunal de excegéo (v. Constituicéo
da Republica, art. 5°, XXXVII). Quem decide
os pleitos ndo € um delegado do poder, masum
“juiz natural”, previamente situado segundo as
normas de competéncia e de organizagdo judi-
cidria; aimpessoalidade dojuiz natural refleteo
caréter abstrato dalel, na busca daisonomia.

Ojuiz ndo atuaexofficio(semser provocado),
nem pode escol her as causas quevai julgar; em
suma: ndo podearrastar o cidad&o asuajurisdi-
¢d0. Julga apenas as causas que |he sdo distri-
buidas, segundo as normas prévias e gerais de
competéncia e de organizacdo judiciaria. A
garantia do juiz natural impede que se estabe-
lega, entre o magistrado e o cidad&o, um vinculo
invisivel dearbitrio.
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5. FORGA OBRIGATORIA (EFEITO VINCULANTE)
DAS DECISOES JUDICIAIS

A coisajulgada, proclamaum velho ditado,
faz do branco preto e do quadrado redondo. Os
profissionais do direito tém a consciéncia de
gue as decisdes judiciais podem violentar a
realidade. Sabem também, entretanto, que as
controvérsias ndo se podem perpetuar; é preciso
por-lhes um termo, em determinado momento,
medianteumadecisdoirrecorrivel.

Os efeitos dessa decisdo, porém, sao
circunscritos aqueles que puderam expor suas
razbesem juizo, fazer provas, debater odireitoe
os fatos, e recorrer das decisdes contrérias.

“Aoslitigantes, em processo judicial
ou administrativo, e aos acusados em
geral sdo assegurados o contraditério e
aampladefesa, com 0s meios e recursos
aelainerentes’ (Constituicdo da Repu-
blica, art. 5°,LV).

E impossivel, em face desse direito funda-
mental, proferir-se decisdo judicial cuja exe-
cucdo al cancequem ndofoi litigante, quem ndo
teve aoportunidade de defender-se, fazer prova,
expor suas razfes, discutir o fato e o direito.

A forga obrigatdria (efeito vinculante) das
decisdesjudiciais, 0 alcance executdrio dacoisa
julgada, restringe-se portanto aos que foram
parte no respectivo processo. Mesmo porque
“alei ndo excluiradaapreciacéo do Poder Judi-
cidriolesdo ou ameacaadireito” (Constituicdo
daRepulblica, art. 5°, XXXV).

Ja ocorreu, porém, a experiéncia de se
conceder, as decisdes dos tribunais, um outro
tipo deefeito vinculante, equivalenteao daforca
obrigatériadalei.

E, por exemplo, o quefaziam em Portugal os
“assentos’” da Casa da Suplicagdo, conforme
disposi¢do das Ordenacdes Manuelinas e das
Ordenactes Filipinas, que vigoraram no Brasil
mesmo apds a independéncia. O Decreto 1P
2.684,de23.10.1875, davaforcadelel, nolmpé-
rio, aos assentos da Casa de Suplicacéo de
Lishoa e competéncia ao Supremo Tribunal de
Justica para tomar outros (v. RIBAS, Antonio
Joaguim. Consolidagéo das leis do processo
civil. Jacintho Ribeiro dos Santos, 3. ed. 1915, p.
104, 303e305). O Decreton®6.142, de 10.3.1876,
regulava o modo pelo qual deviam ser tomados
0s assentos do Supremo Tribuna de Justica.

Os assentos persistem hoje em Portugal,
fixados ao cabo de procedimentos para unifor-
mizacdo da jurisprudéncia. José de Oliveira
Ascensdo (O Direito - Introdugao e teoria

geral,7.ed. Coimbra Livr. Almedina, 1993. p.
306) consideratambém como “fontesdo direito
em Portugal os acérdéos com forgacbrigatéria
geral. Em trés lugares s0 estes previstos pela
Constitui¢do: noart. 281-1-a, referenteafiscali-
zag30 abstrata da inconstitucionalidade ou da
ilegalidade pelo Tribunal Constitucional; noart.
281-3, referenteamesmamatéria, masagorano
pressuposto de uma mesma norma ter sido ja
declarada inconstitucional ou ilegal em trés
casos concretos; e o0 art. 122-1-g, que atodos
ultrapassa em generalidade, ao mandar publi-
car no jornal oficia as decisdes do Tribunal
Constitucional, bem como as dos outros tribu-
naisaqueale confiraforcaobrigatériageral”.

Para Canotilho, “0s assentos autenticamente
interpretativosdasnormaslegaissio hojeincons
titucionais, porque sdo verdadeiralegidatio, vio-
lando o principio datipicidadedaslels’ (Direito
Consgtitucional. 4. ed. Coimbra: Livr. Almedina,
1986. p. 727). O Professor A. CastanheiraNeves
dedicou, aessamatéria, umaobraprimorosa—O
instituto dos assentos e a fungao juridica dos
Supremos Tribunais (CoimbraEdit., 1983). Sus-
tenta, al, que o0s assentos possuem as notas
materiais e formais das disposi¢les legidativas
(p. 398), sendo andmala, e contrariaa principios
congtitucionais, essa fungéo do Supremo Tribu-
na Federal (p. 407). Isso deflui, em parte, da
exigéncia da “ndo-politizagdo da Justica, como
condic¢do capital do Estado de direito e paraque
os tribunais possam ser o juridico ‘ contrapoder
do politico’. Tem pois decerto razédo Arndt
(Gesetzrecht und Richterrecht) quando afirma
que a ‘legidacdo judicid’ mais ndo é afinal do
quearbitrio” (p. 619).

Houve duas tentativas frustradas de
ressuscitar a figura dos assentos no Brasil. A
primeira, com o anteprojeto deumal el Gerd de
Aplicacdo das Normas Juridi cas, €l aborado por
Haroldo Valladao em 19612, e a segunda, em
1964, com o anteprojeto de Codigo de Processo
Civil redigido por Alfredo Buzaid.®

Vitor Nunes Leal refere-se a essas tenta-
tivas, e as repele, ao justificar a criagdo da

2“Art. 7° - O Supremo Tribunal Federa, no exer-
cicio dasatribuices que lhe confereo art. 101, 111, d,
da Condtituicao Federd, uma vez fixada a interpre-
tacdo dalei federd pelo Tribuna Pleno, em trésacor-
daos, por maioria absoluta (Congtituicdo Federd, art.
200), torna-la-a piblica, naforma e nos termos deter-
minados no Regimento, em Resolucéo que ostribunais
eosjuizesdeverdo observar enquanto ndo modificada
segundo 0 mesmo pProcesso, ou por diposi ¢ao consti-
tuciond ou legd superveniente’.

3 Arts. 516 a520: possibilidade de que 0 Supremo
Tribunal Federa, ou qualquer dostribunaisdejustica,
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Sumuladejurisprudénciado Supremo Tribunal
Federal:

“O método que o Supremo Tribunal
Federal incorporou na Simula — para
documentar, de modo formal, esimplifi-
car seusjulgamentos—refletiaumaposi-
¢do equilibrada, isto é, sem qualquer
excesso. Como tive ocasido de observar,
depublico, em Beo Horizonte, em 12.8.64,
aSumularealizou oideal do meio-termo,
quanto a estabilidade da jurisprudéncia
(...), elaficou entre a dureza implacavel
dos antigos assentos da Casa da Supli-
cacdo, ‘paraainteligénciagera e perpé
tuadalei’ eavirtual inoperanciadospre-
julgados. Euminstrumento flexivel, que
simplificao trabalho dajusticaem todos
osgraus mas evitaapetrificagdo, porque
aSumularegulao procedimento pelo qual
pode ser modificada (...). Apenas exige,
para ser alterada, mais aprofundado
esforco dos advogados e juizes. Deve-
réo eles procurar argumentos novos, ou
aspectos inexplorados nos velhos ar-
gumentos, ou real car asmodificacdesope-
radas na prépriarealidade socid e econd-
mica. Com essa precaucdo, a Simula
substitui aloteriajudicidria das maiorias
ocasionais pela perseveranca eclarecida
dos auténticos profissionais do direito.”
(Passado e futuro da Simula do STF.
RevistadeDireito Adminigtrativo, 145/10).

Essa posicao de Vitor Nunes Leal érelem-
brada no acérdéo proferido pelo Pleno do
Supremo Tribund Federd, a0 gpreciar em 19.2.92
o pedido de medida cautelar, na agéo direta de
incongtituciondidaden® 594 (RTJ 151/20), prin-
cipalmente nos votos dos eminentes Ministros
CarlosVelloso e Sepulveda Pertence. A propd-
sito da natureza da Simula, discorreu-se nesse
acordéo sobre o efeito vinculante das decisdes
judiciais, sgja na forma de assentos, de prejul-
gados, ou de representacfes interpretativas. O
primeiro desses Ministros enfatiza:

“A Simula, que ndo obrigaeque, por
iSO, N&o € ato normativo, realiza o idesl
do meio-termo acimaindicado, que o seu
criador imaginou”;

e refere passagem da ja mencionada confe-
rénciaproferidaem Belo Horizonte:

em processo para uniformizagdo de jurisprudéncia,
possam fixar ainterpretacdo da normajuridica, bai-
xando em seguidaassento, comforgadelei a contar
de 45 dias apds sua publicagdo.

“Firmar ajurisprudénciademodorigido
ndo seria um bem, nem mesmo viavel; a
vidan&o para, nem cessaacriagdolegida
tivaedoutrinariadodireito”.

O Ministro SepulvedaPertence, por suavez,
lembraque, na Republica,

“0 primeiro texto positivo aempres-
tar forcanormativageral ainterpretacdo
judicial dalei foi o do art. 902, § 1°, da
CLT, que fazia compulsorio para os Tri-
bunais Regionais e as Juntas o respeito
aos prejulgados do Tribunal Superior do
Trabalho. Significativamente, a norma
foraeditadasob aCartado Estado Novo,
infensa a ortodoxia do dogma da separa-
¢&o dosPodereseao corolario daindele-
gabilidade dacompeténciade um aoutro
deles’.

E acrescenta:

“O momento mais inequivoco de
outorga de forcanormativaaumadecisio
judicidria ocorreu, no entanto, por via da
outorgada EmendaConstituciond n°7/77,
com o instituto da representacéo do
Procurador-Geral da Repuiblicaao Supre-
mo Tribunal Federd parainterpretacdoem
tese de leis ou atos normativos federais
ou estaduais. Cuidava-se — pude afirmar
certafeita(Proc. PGR 2.460/87, em Parecer
do Procurador-Geral daRepublica, 1985-
1987, ed. 1988, p. 547) —demedidaatra-
vés da qual, rompendo as linhas demar-
catérias da distingdo entre as functes
estatais, confia-se ao Supremo Tribunal
Federa tarefa que, substanciamente, €
menos de jurisdi¢do do que legislativa
(...), nelando se concretiza, como € pro-
prio dasentencajudicia, anormaindivi-
dual de um caso concreto, mas norma
geral — sgja, embora, atitulo deinterpre-
tacdo de disposicao lega preexistente —
para reger compulsoriamente a solucdo
de casos futuros, vinculando a sua
observancia(...) todos os demais 6rgaos
dajurisdicdo”.

O principio da separagdo dos poderes
(Constituicao de 1988, art. 2°, art. 60-8 4°-I1I;
Ordenacao de 1967-1969, art. 6°, art. 10-V111-c)
reclama um aprofundamento doutrinério. E
perigoso para a democracia que sua aplicacdo
permaneca, como até aqui, ao sabor das subje-
tividades, bem como das tendéncias hegemd-
nicas de um ou outro dos poderes. Trés exem-
plos dessas tendéncias:
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a) E inconstitucional, em face do principio
da separacdo, harmonia e independéncia dos
poderes, apratica das medidas provisorias, que
usurpa competénciaconstitucional do Legisla
tivo e o subordinaao Executivo. Como o Judi-
ciario ndo julgapréticas, mastdpicos—elemen-
tos das préticas — deveria ter fechado a porta
pela qual se insinua essa prética: a reiteragdo
abusivada medidaprovisoria. Como reclamar
depoisque aConstituicdo € analitica, seo Judi-
ciario ndo tem a coragem de dar vida aos seus
principios.

b) O que parece minlciaincabivel em texto
constitucional (ostribunaisdevem observar, na
redacdo de seus regimentos, as normas de pro-
Cesso e garantias processuais das partes — art.
96-1-a) precisou ser ai colocado em face da
incontinénciado Judiciério.

c) O eastério ilicito da imunidade parla
mentar (Constituicdo da Republica, art. 53)
mediante lei concessiva de anistia, por crime
eleitoral, amembrosdo préprio Legislativo.

Entretanto — ndo obstante os argumentos
em contrério, entre eles o de CastanheiraNeves
na obra acima referida—, nd me parece haver
invasdo de competéncia normativa originaria
quando o Judiciario explicitanormalegal, ainda
que o enunciado explicitador ganhe forga obri-
gatdria. Parece claraaanalogiacom osregula
mentos, feitos pelo Executivo “para fiel
execucdo dasleis’ eque possuem forgaobriga
téria geral. Aliés, isso j& € em parte, 0 que
acontece hoje no controle difuso de constitu-
cionalidade, com o concurso do Senado (v.
Constituicéo daRepublica, art. 52-X).

Assim, parajustificar aconcessao, as deci-
sBes de nossos tribunais, de forga obrigatéria
geral (efeitovinculante), é desnecessario audir
ao sistema dos precedentes (stare decisis),
vigente nos paises de common law. Ai, as deci-
sBesjudiciais baseiam-se em decisdesjudiciais
anteriores. Para conhecer e praticar o direito
norte-americano, por exemplo, é necessério —
antes de conhecer normas, como agui — conhe-
cer ainfinidade de decisdes tomadas nos casos
paradigmaticos (leading cases).

N&ofoi atoaqueojuiz Holmesproferiu sua
frase célebre: “as predi¢des do que ostribunais
fardo efetivamente €0 queeuchamo direito”. O
sistemade precedentes, devisibilidade e certeza
minimas, € uma teia de arabescos técnicos que
tornaimpossivel o conhecimento do direito pelo
leigo e darga a faixa de imprevisibilidade das
decisdes.

A producéo judicia do direito — observada
sob o ponto de vista evolutivo — corresponde a
fase histérica da democracia direta, ou da repU-
blicapopular. EmRoma, otermo“ magistrado” se
gplicava a autoridade administrativa eleita pelo
povo eencarregadatambém deaplicar alel. Foi o
Império que trouxe as codificagbes, o enrijeci-
mento dasestruturas, o Sistemadedizer o direito,
Nno caso concreto, apartir do dictumautoritario.

Hoje, nos paises de common law, nota-se
movimentacdo semelhante, na diregdo do
sistema da fonte legal. E cada vez maior, ai, a
importancia do statutory law, e busca-se
mesmo, parao direito, umastatutory basis.

Seriadificil afirmar, peremptoriamente, que
0 sistema dos precedentes sgja regressivo com
relacdo ao sistema da fonte legal e que seu
movimento na direcdo deste obedece aumalei
social de evolugdo do direito, atuando jaagora
no contexto da soci edade de massas, e segundo
0s parametros do constitucionalismo, que
buscareconciliar o direito com ademocracia.

O importante, agora, parece assinalar que
as diferencas substanciais entre 0 nosso e
aguelesistemainibem o implante, aqui, dadeci-
sdojudicid originariamente normativa; eregis-
trar que as mudangas observadas no sistema
dos precedentes talvez decorram, em grande
parte, das mesmas forgas que atuam hoje, no
Brasil, em favor do efeito vinculante: asforcas
concentradoras do poder.

Poiso resultado do efeito vinculante seriaa
concentracdo de poder nas clpulas, ao invés
de suadifusdo por todo o corpo judiciério.

6. PAassaDO E FUTURO DO SUPREMO TRIBUNAL
FEDERAL

Em 12 deagosto de 1964, falando aosrotaria
nosmineiros, o Ministro Vitor NunesLea quei-
Xava-se dapletorade processosno Supremo Tri-
bunal Federal, cercade 7.000 decisdes por ano:

“podemos ter umaidéiado aumento
do servico quando observamos que, em
1950, foram julgados 3.511" (Atuaidade
do Supremo Tribunal. RevistadeDireito
Processual Civil, 5/71, Saraiva, 1966).

Objetivando um sistema de “liberdade
garantida’, e ndo de “liberdade tolerada’, ins-
talavao eixo dareflexdo sobre o futuro daCorte
Suprema:

“Antes de se pensar em reduzir a
nossa competéncia, devemos esgotar as
possibilidades de organizar, adequada-
mente, 0 nosso trabalho”.
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Referindo-se ao poder de que dispde a
Suprema Corte norte-americana, de sdjulgar os
casos que entenda rel evantes, apresentava uma
outraférmula, maisadequadaanossaredidade:

“Né&o temos a prerrogativa de esco-
Iher os casos de relevanciajuridica, mas
poderiamos alcangar, indiretamente,
resultadoscomparéveis. Bastariasimpli-
ficar o exame dos processos ratineiros,
ndo mediante vaga alusdo a nossa juris-
prudéncia, mas com precisa indicacdo
dosprecedentesem queamatériafoi mais
amplamenteapreciada. (...) Firmar ajuris-
prudéncia, de modo rigido, ndo seriaum
bem, nem mesmo seriavidvel. A vidando
para, nem cessa a criagdo legislativa e
doutrinériado direito.”

Esse objetivo alcangou-se com a edicéo,
pelo plenério do Supremo Tribunal Federal, a
partir de 13.12.63, das simulas de suajurispru-
déncia, enunciados sintetizando as decisbesem
casos semel hantes e que poderiam ser cancela
dos ou revistos pelo proprio plenario (v. arts.
102 e 103 do Regimento Interno do STF). Até
hoje foram editadas 621 simulas, das quais
vieram a ser canceladas 6, e revogadas formal -
mente 4, emboramuitastenham sido revogadas
pela legislacdo superveniente, e vérias supera
das pela jurisprudéncia do Superior Tribunal
de Justica, que a partir de sua criagdo (1988)
passou a apreciar matéria anteriormente
entregue a competéncia do Supremo.

Decorridos alguns anos, entretanto, e em
pleno ciclo autoritario, o Supremo enveredaria
por caminho que repugnava ao criador da
Simula

A Emenda Constitucional n° 1/69 — Carta
outorgada por juntamilitar —permitiu-lheindi-
car, em seu Regimento Interno, as causas que
escolhesse admitir pelavia do recurso extraor-
dinério, conforme sua natureza, espécie ou
valor pecunidrio.

“Vem entdo” — relata o Ministro
SepulvedaPertence (Competénciarecur-
sal do Supremo Tribunal Federal. Revista
deDireito Pblico, 93/188, jan./mar. 1990)
— “alonga histéria das restricdes regi-
mentais, dasvariasemendasregimentais,
gue mudam atécnica, comegam com rol
de exclusdo de causas, pelanatureza, pelo
seu valor — este um capitulo realmente
lamentével na histéria do Tribunal em
matériade recurso extraordinério, ondeo
relevo é atese: selecionar as causas pelo
seu valor, que ndo funcionasequer como

forma de sele¢do econdmica, porque
muitas vezes a causa de pequeno vaor é
causa de grande valor econémico”.

A Emenda Congtitucional rP 7, de abril de
1977, acrescentou aquelasnotasdo art. 119 para
grafo Unico da Carta (natureza, espécie, vaor
pecuniério) a“ relevancia da questéo federa”.

EssaEmendaCongtituciona n° 7, ingtitucio-
nalizando umareformado Judiciario inspirada
em trabalho de uma comissao especial de
ministros do Supremo Tribunal Federa (os
Ministros Thompson Flores, Xavier de Albu-
querque e Rodrigues Alckmin), foi o famigerado
pacote de abril, paracujaedicdo, pelo General
Geisdl, foi necessério fechar o Congresso.

Nasciaapartir dai aargliicido derelevancia,
um procedi mento paral €l 0 ao recurso extraordi-
nario, objetivando suaadmissdo. Para apreciar
asargliicbesdereevancia, reunia-se o Conselho
do STF em sessdo secreta.

O grande advogado Theotonio Negréo,
devoto da minGcia, teve a pachorra de radiogra-
far asessdo do Conselho do STFno dia12.8.87:

“comegou as 17:30 e ‘julgou’ 419
arglicdes de relevancia. Se a sessdo
terminou as 19 horas e n&o teve inter-
rupcao, cadaarguicao foi, emmédia, jul-
gadaem 12 segundose 88 centésimosde
segundo. Experimente ler o nimero da
argliicdo, o nome do relator e as partes;
... fizaexperiéncia, cronometrando: deu 9
segundos e 8 décimos”.

A argliicdo de relevancia nasceu no Mesmo
berco de doisoutrosinstrumentos autoritérios: a
avocatOria e a“representacdo para interpretacao
dele ou ato normativo federal ou estadua”.

Mediante a avocatéria, entregava-se ao
Supremo a faculdade de atrair, para seu julga
mento, causas processadas perante quaisguer
juizes ou tribunais. De um S0 jato, feria-se a
independéncia da magistratura, o principio do
juiz natural e agarantiados jurisdicionados. O
pacotede abril transformavao Supremo em tri-
bunal de excecdo, que para prevenir “imediato
perigo de grave lesdo a ordem, a salide, a segu-
ranca ou as finangas publicas’, e a pedido do
Procurador-Gera daRepublica, poderiasuspen-
der os efeitos de qualquer decisdo judicia pro-
ferida no pais e avocar o respectivo processo.
Consagrava-se, com essa medida, a completa
subversdo do sistemajudiciario brasileiro.

Quanto a representacdo interpretativa, a
emendaregimenta n° 7 (DJU de 28.8.78) traga-
Iheoscontornoseafinaidade. Vgasesuart. 9°:
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“A partir da data da publicacéo da
ementa do acdrddo no Diério Oficial da
Uni&o, a interpretacdo nele fixada tera
forga vinculante, implicando sua néo-
observéancia negativa de vigéncia do
texto interpretado”.

Assim, a partir da Emenda Constitucional
n° 7, deabril de1977, combinadacom aEmenda
n® 7, de agosto de 1978, ao regimento interno
do STF, passaram a ter efeito vinculante as
decisBes dessa Corte, proferidas em processos
de natureza ndo-contenciosa (sem partes, con-
traditorio, ou defesa), iniciados mediante repre-
sentacdo do Procurador-Geral daRepublica.

“A eficaciaque aCorte, no primitivo
tratamento regimental do instituto,
emprestou a solugdo da representacao
interpretativa foi inequivocamente a de
um ato normativo geral, e ndo o deuma
decisdo judicial ou de uma simples
simula de sua jurisprudéncia preexis-
tente”. (Ministro Sepulveda Pertence,
RTJ151/35).

JaaCondtituicdo de 1988 foi sébia. Aoinveés
de manter essas medidas, restritivas do acesso
ajurisdicdo edo controledifuso daconstitucio-
nalidade, praticamente bipartiu o Supremo Tri-
bunal Federal. Criou aseu lado o Superior Tri-
bunal de Justica, com no minimo trinta e trés
ministros, a quem entregou grande parte da
anterior competéncia do Supremo; este ficou
transformado — ou pelo menos posto no cami-
nho de se transformar — numa Corte Constitu-
cional, destinada a exercer apenas o controle
de constitucionalidade, sgja a0 modo concen-
trado (mediante a agéo direta de inconstitucio-
nalidade), seja a0 modo difuso (através do
recurso extraordinério).

Num primeiro momento, apos a Constitui-
¢&0 de 1988, caiu 0 nimero de processos distri-
buidosno Supremo Tribunal Federal (de 18.674,
em 1988, para6.622, em 1989). | sso, certamente,
devido aindefinicdo das novasregras e ao des-
Vvio de parte de suacompeténciaparao Superior
Tribunal de Justica. Mas voltou a subir, em
seguida: 16.777em 1990, 19.349em 1991, 27.656
em 1992, 27.205em 1993, 25.813em 1994. Em
entrevista publicada na Folha de Sao Paulo,
em 11.9.94, o Ministro Sepulveda Pertence
explicava esse fendmeno:

“A abertura para as demandas col eti-
vas e a amplitude do controle direto da
constitucionalidade das|eis despertaram
uma grande esperanca e praticamente
uma descoberta do Judiciario, como

agente ndo apenas de decisdo dos inte-

resses cléssicos, mas de demandas cole-

tivas e conflitos politicos. Mas veio a
fase do refluxo, quando se percebeu que
a maquina era incapaz de atender a
explosdo da demanda’.

A dternativaque se pde, assim, parece estar
entre reprimir a demanda (crescente devido a
abertura democrética) ou reformar a maguina.
A escolha esta entre o sistema de liberdade
garantida, preconizado pelo Ministro Vitor
NunesLed, eo sistemadaliberdade meramente
tolerada.

Sepreferirmosreformar améaguina, aprimeira
intervencao consiste em transferir, para o
Superior Tribuna de Justi¢a (cujacomposi¢do
€ de no minimo trinta e trés ministros) matéria
de natureza extraconstitucional ou néo estrita-
mente constitucional, que restou na competén-
ciado Supremo. Assim, por exemplo, todaela,
ou boaparte dareferidanosarts. 101-1-g, h ei,
e 102-11- a da Constituicdo. Em estudo
publicado naRevista de Direito Administrativo
(183/2, jan./mar. 1991), queixava-se 0 Ministro
Luiz Octavio Gallotti:

“A atribuicdo da competéncia origi-
nériaparao julgamento de habeascor pus
(art. 102-1-i da Constituicdo) quando o
coator sgjatribunal diretamentesujeitoa
suajurisdicéo —e esta categoriacompre-
ende, além dos tribunais superiores,
todos os regionais federais, bem como
0s estaduais de justica, de algada e de
justica militar — ocupa hoje, em média,
quase duas horas do tempo das sessdes
de cada uma das Turmas. Foram em
nimero de 349 os pedidos de habeas
corpusjulgados, no primeiro semestrede
1991, pelo Supremo Tribunal. Consiste,
assim, em consideravel desvio damissdo
precipua de controle constitucional”.

Em 1993, 0 STF recebeu cercade 1.000 agbes
desse tipo.

“Os ministros propdem que 0s recur-
s0s SO cheguem ao STF nas hipéteses em
queoréufor derrotadono STJ' (Folhade
SaoPaulo, 2.1.94).

A segunda e maior intervencdo consiste na
criagdo dassimulas administrativas, Smétricas
as simulasdo STF.

Parte consideravel (de 70% a80% oumais)
dos processos julgados pel os nossos tribunais
superiores e pelos tribunais regionais federais

envolveminteressedo poder publico e, em dose
maior, daUni&o.
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Pode-seafirmar semreceio deerro quehoje,
no Brasil, € o préprio Estado que entope os
tribunais. I sso decorre de certas anomalias cos-
tumeiras no exercicio da fungdo publica (a
indUstriadainconstitucionalidade, o caloteins-
tituciondizado) edeagunsfatoresjustificaves,
como aindisponibilidade do interesse pablico
em juizo, que impede arealizagdo de acordo e
obriga a Administragcdo a utilizar todos os
recursos possivels. Dai advém arepetitividade
inGcuadamaior parte desses recursos— de que
tanto se queixa, com razdo, a magistratura —
assim como osdilemasde consciénciaque afli-
gem advogados da Uni&o e procuradores
autérquicos, especiamente do INSS, obrigados
a interpor recursos meramente protel atorios,
retardando o pagamento, pelo Estado, de pres-
tacOes de natureza aimentar.

A existéncia das simulas do STF dissuade
particularesderecorrerem, masndo temamesma
eficiénciacom respeito aatuacdo do Estado em
Juizo.

Recentemente, o Ministro da Previdénciae
Assisténcia Socia baixou a Portariar® 2.054,
de 22.5.95, determinando & sua Procuradoria
Geral que desista de todos 0s recursos pen-
dentes em que se estgja discutindo exclusiva
mentematériadedireito relativaainterpretagdo
dos 88 5° e 6° do art. 201 da Constituicéo, a
Cujo respeito o Supremo firmou interpretagdo
reliterada e unénime.

Na mesma linha o Decreto presidencial n°
1.601, de 23.8.95, com duplo objetivo: a) dis-
pensando a Procuradoria Geral da Fazenda
Nacional de interpor recurso quando a decisdo
versar, no mérito, sobre determinadas matérias,
gue enumera; b) autorizando o Procurador-
Geral daFazendaNaciona adeclarar, mediante
parecer fundamentado, aprovado pelo Minis-
tro da Fazenda, outras matérias em relagdo as
quais é de ser dispensada a interposi¢do de
recursos, em face da jurisprudénciareiterada e
uniformedo STFedo STJ.

Uma terceira intervengdo possivel — esta
independentemente de se revogar o disposto
naalineap do art. 102-1 da Constituicdo —con-
sistiriaem se evitar apreciar pedidos de medida
cautelar em acdes diretas de inconstitucionali-
dade, apreciando-se desde logo 0 mérito.

A adocdo dessas providénciastornariadis-
pensavel outra intervengao, consistente no
aumento do ndmero de ministros do Supremo
Tribunal Federal, que, ndo obstante algumas
desvantagens, talvez se torne necesséria no
futuro.

7. EFEITO VINCULANTE DAS DECISOES DO
SuprReMO TRIBUNAL FEDERAL

E possivel visualizar, desde j&, alguns dos
resultados, caso se prefira a alternativa da
liberdade tolerada, mediante a repressdo da
demanda através da forca obrigatoria de algu-
mas das decisdes do Supremo, nos casos e a0
modo que venha a ser especificado:

a) As decisdes em matéria constitucional —
portanto interpretativas da Constituicdo — ndo
terdoforcadelel ordindria, masforgcadenorma
congtitucional.

b) Causasdecididasem tnicaou Ultimains-
ténciade modo contrério a Constitui¢ao admi-
tem hojerecurso extraordindrio. O mesmovira
a acontecer (admissibilidade de recurso extra
ordinario) nas causas cuja decisdo contrarie a
normajudicia-constitucional .

Entretanto, do mesmo modo como aexistén-
ciada Congtituicdo néo evita, de per s, decisdes
gue lhe sgjam contrérias, a existéncia de normas
judiciais-congtitucionais ndo evitarg, de per g,
gue juizes decidam contraelas, 0 que provocara
recursos interpostos contra essas decisoes.

Ao estudar o siginificado dos precedentes
paraainterpretacéo do Direito, diz Larenz:

“O juiz estd na nossa ordem juridica
vinculado as leis e a0 direito consuetudi-
nério, mas élivre nainterpretacdo dalei e
no desenvolvimento do Direito conforme
a0 seu sentido. Nessa tarefa sO tem de
seguir a sua prépria convicgdo, formada
conscienciosamente. Dai resultaqueo que
pode ‘vincula-lo’ ndo é o precedente
enquanto tal, massim e sO ainterpretagéo
ou concretizagdo ‘ correta da norma, que
nele porventura se exprima. Se ainterpre-
tac80 ou concretizacao da lei contida no
precedente € correta, porém, € ponto que
cadajuizhade, em principio, decidir por s
préprio e em cada novo caso, visto que 0
precedente ndo lhe pode tirar a responsa
bilidade pela correcdo da sua decisdo. O
juiz ndo tem poisapenaso direito, etaaté
obrigado a divergir de um precedente,
sempre que chegue a convicgdo de que
€le traduz uma incorreta interpretacéo ou
desenvolvimento dalel, ou de que aques-
t8o, entdo corretamente resolvida, deve
hoje — mercé de uma mudanca de signifi-
cado danormaou deumaalteracdo funda-
mental das circunsténcias relevantes para
asuainterpretacdo —ser resolvidadeoutro
modo.”
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O chamado efeito vinculante, portanto, do
ponto de vista processual, ndo faz mais do que
fazem hoje as simulas: restringe 0 universo
interpretativo aberto aspartesejuizes, queficam
referenciados por aquelainterpretacdo superior
e prévia. A diferenca praticamente relevante
entreasimulaeo efeito vinculantereside, pois,
no cardter politico deste.

O efeito vinculante funciona plenamente —
como bem se tinham apercebido os autores do
pacote de abril — quando acoplado a avocatoria.
Esta sinaliza previamente atodo o corpo dama
gistratura: o juiz divergente podera ser privado
da sua jurisdicdo. Completa-se assm o cerco
mecanico do Judiciério, em que todo o corpo se
transforma em obediente instrumento da clipula

DuranteaX|l ConferénciaNaciond daOAB,
realizadaem Porto Alegre em outubro de 1988,
0 dr. Roberto A. O. Santos advertia:

“O problema politico consistira em
que, para a defesa e execucdo da nova
Carta, estamos mantendo um modelo de
organizacdo do Judiciério quefuncionou
adequadamente no regime anterior, de
Estado autocrético e prepotente, que
obtinhafécil apoio naJustica (e no Con-
gresso) parausurpar esferas de poder que
a sociedade ndo lhe conferira. Como tal
modelo ndo é neutro em relagdo a seus
resultados, teme-se que as instituicles
judiciarias de novo se tornem palco de
capitulacdes politicas decisivas, que
resultem nainviabilizaco da democracia
nopais’. (Burocraciajudici&riaedemocra
cia Anaisda Xll Conferénciada OAB).

Nodia25 dejaneiro de 1995, aFolhade SGo
Paulo publicava artigo do Ministro da Justica,
Nelson Jobim, propondo a adogdo, a par do
“efeito vinculante de todas as decisdes do STF
em matériaconstitucional” , deumaoutra“ino-
vacdo”, o “incidente de inconstitucionalidade,
quepermitiraprovocar o STF deformaqualifi-
cada sobre tema constitucional, quando se con-
figurar controvérsia relevante nas instancias
ordindrias e houver perigo de grave lesdo a
ordem ou a seguranca publicas’.

Segundo nossa experiéncia judiciaria,
haveria perigo de grave lesdo a ordem (e as
financas publicas, nos termos do pacote de
abril) numa decisdo que concedesse 147% de
regj uste aaposentados, ou queforrasse alguém
contra o confisco de sua poupanca.

O fato € que, se adotadas essas duas pro-
vidéncias — e dado que a representacdo

interpretativa foi recriada pela Emenda
Constitucional n° 3 naformadamodernosaagao
declarat6ria de constitucionalidade —, teriamos
restaurado o tripé de abril. Porque o bonito
nome incidente de inconstitucionalidade en-
cobre nada mais nada menos que a avocatéria.

A avocatdria é instrumento de Direito
Administrativo. Com ela, aautoridade compe-
tente pode saltar etapas do processo adminis-
trativo, chamando desde logo para s matéria
que dependesse de diligéncia, parecer ou deci-
s30 de um subordinado. Condicdo da avoca
téria, como se vé, é que exista subordinacao
hierérquica entre quem avoca e aquele em cuja
alcada estgja a questéo.

Com o pacote de abril de 1977, o genera
Geisal incumbiuao Supremo Tribunal Federa o
julgamento das “causas processadas perante
quaisquer juizos ou Tribunais, cuja avocagéo
deferir, apedido do Procurador-Geral daRepu-
blica, quando decorrer imediato perigo de grave
lesdo a ordem, a saude, a seguranga ou as
finangas publicas, para que se suspendam os
efeitos de decisdo proferida e para que o
conhecimentointegral dalidelhesgadevolvido”.

Mesmo no contexto de uma Cartaoutorgada,
essa avocatéria judicial tinha contornos estra
nhos, ofensivos a principios cardeais da
administragdo da justica. O Poder Judiciério é
exercido por juizes singulares e por tribunais.
Mas, a parte os casos de competéncia origing
riadestes, exerce-se propriamente pelosjuizes.
O juiz é agente politico no qual se concentraa
soberania: entre ele e tribunal de sua circuns-
cricdo inexiste subordinacdo ou vinculo hieréar-
quico. E como, deregra, as partes ndo sao obri-
gadas arecorrer, pode-se dizer quenojuiz sin-
gular reside a garantia constitucional da pres-
tacdojurisdicional. A possibilidade derecorrer,
levando seu pleitoaum tribund, éreforgo dessa
garantia, que os tribunais exercem subsidiaria-
mente. Nojuiz singular, acujapresencacompa:
recem as partes, diante do qual se produzem as
provas e se deduzem as razoes dos litigantes, é
que o Estado democrético de direito, segundo
aordem constitucional brasileira, depositou a
garantiade conhecimento do litigio erealizacdo
dodireito material. Normalmente, olitigio pode
extinguir-se naprimeirainstancia, ou perante o
tribunal competente para julgar o respectivo
recurso. Qualquer recurso ulterior € recurso
extraordinério, detal sorte que o Superior Tri-
bunal de Justicae o Supremo Tribunal Federa,
a0 gprecialo, témem contamenosodireito sub-
jetivo das partes do que a custddia do ordena-
mentojuridico.
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Estes os pontos em que a avocatériaagride
principios estruturais da administracéo da jus-
tica: primeiro, subtrai competénciaaojuizsin-
gular, agente politico independente; desse
ponto de vistaaavocatéria € medida excepcio-
nal. Segundo, subtrai ao cidaddo o direito de
ser julgado pelo juiz natural, no juizo de sua
circunscricdo, onde em regra tem domicilio,
acesso a defesa e as provas; subtrai também a
esse cidaddo o direito ao duplo grau de jurisdi-
¢ao, isto &, o direito de ver a decisdo do juiz
singular contrastada por outro 6rgédo judicial;
sob esse aspecto a avocatoria € andmala. Ter-
ceiro, elaentregaimedi atamente o conhecimento
do litigio a uma Corte habituada a decidir ape-
nas sobredireito emtese eajulgar somentenos
estritos limites de recurso extraordinario; sob
esse ponto de vista a avocatdria € totalitéria,
pois entrega ao imperial avocador umacompe-
téncia universal, que ndo esta incluida previa-
mente em nenhum dos itens da sua competén-
cia materiad comum (veja-se a enumeragdo da
competéncia do STF no art. 102 da Constitui-
¢do da Republica). Por dltimo, a avocatéria
ofende a0 principio da racionaidade objetiva;
em nosso sistema judiciario, apenas o jurado,
no juri popular, esta dispensado de fornecer as
razBes de seu veredito; elas podem, assim, ser
de ordem puramente subjetiva. Foradai, qual-
quer juizoutribunal, em nosso sistemajudici&
rio, deverevelar asrazdes de suadecisdo, moti-
vadamente, segundo a ordem de conseqiiéncia
legal. Ainda quando as circunstancias que
indicam“imediato perigo degravelesio aordem,
a salde, a seguranca ou as financgas publicas’
fossem mensuraveis objetivamente, e segundo
normas pré-estabelecidas, obviamente a deci-
s80 da qua ndo caiba qualquer recurso — esse
0 caso da avocatéria — estaria, na prética, dis-
pensada de motivagéo cabal.

Durante o processo constituinte, a Ordem
dosAdvogadosdo Brasil propdsextirpar aavo-
catriado nosso sistemajudiciério, o quesefez
medianteiniciativado Deputado Michel Temer.
N&o se tratava de mero preconceito, tampouco
de desconfianga com relagéo aos tribunais
superiores. Tanto assim que, por empenho da
propria OAB, incluiu-se na competéncia do
Supremo Tribunal Federal edo Superior Tribu-
nal deJusticaareclamagdo “paraapreservacdo
de sua competéncia e garantia da autoridade de
suas decisdes’ (confiram-se arts. 102-1-1 e art.
105-1-f da Constituicéo da Republica). Temos,
nareclamacdo, instrumento democrético de con-
trole judicia em caso de usurpagéo de compe-
téncia por parte de juiz singular ou tribunal.

Alguém diria que essa reclamagdo ndo basta
para coibir abusos do juiz singular. Paraquem
pensa dessa forma, parece intoleravel o abuso
praticado, por juiz singular, contrainteresse do
governo, embora ja ndo aconteca 0 mesmo
quando se trata de abuso contra a cidadania.

Acresce que, para corrigir abusos do juiz
singular, o direito pretoriano jaconsagrou hoje,
largamente, 0 mandado de seguranga contra
decisdo judicial. Trata-se de medida que esta
a0 al cance tanto da cidadania quanto da autori-
dade publica.

Seéassm, sejatemosmedidajudicid objetiva,
sistemética, coerente e satisfatOria, paraa prote-
¢do do interesse publico na eventualidade de
dano irreparavel, por que criar-se aavocatoria?

A avocatoria permite que, em causas de
qualquer natureza (civil, tributaria, crimind, elei-
tord etc.), um érgdo de poder, por ato deimpério,
suprima as instancias comuns, ordinarias, e,
invocando razdes de Estado, se auto-institua
discricionariamente, e caso a caso, como ins-
ténciatnicaeirrecorrivel dejulgamento. 1sso,
que representaa sumado arbitrio, corresponde
a encartar um ato institucional dentro da pré-
priaConstitui¢do. Menosautocrético erao Tri-
bunal de Seguranca Nacional, que tinha pautas
genéricas e pré-definidas de competéncia.

8. ConcLusio

A solugdo para o0 aciimulo de processos no
Supremo Tribunal Federal ndo se encontra na
outorga de efeito vinculante a suas decisoes.

E possivel aiviar-se a pauta do Supremo
com medidas de outra natureza, sem ofensa ao
nosso sistema jurisdicional, as garantias dos
jurisdicionados e ao equilibrio dos Poderes.

Dentre as providéncias aternativas acima
sugeridas, ressalta a das simulas adminis-
trativas. Mas ha providéncia mais smples e
expedita do que essa, que seria permitir-se aos
advogados da Unido e aos procuradores autér-
quicos, mediante preceito legal, deixarem de
recorrer sempreque, no recurso, devarediscutir-
seexclusivamente matériajasumulada.

Isso equivaleria, na prética, atornar vincu-
lantes as decisdes do Supremo, porque 0s
advogados deixariam invariavel mente derecor-
rer contra a sumula, so o fazendo quando vis-
lumbrassem apossibilidade dederrubéla. 1sso
ndo constrange, ndo ofende a liberdade de
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juizes e advogados; tampouco restringe o
acesso das partes a Justica; nem expde a risco
0 interesse publico, porque sb se deixaria de
recorrer contra decisdo sumulada.

Parece assm detodo razoavel que seacres-
cente, onde couber:

“Art. - Os procuradores da adminis-
tracdo direta, indireta ou fundacional de

qual quer dos Poderesda Uni&o, Estados,
Digtrito Federa, Territériose Municipios,
podem deixar deinterpor recurso paraos
Tribunais Superiores, nos processos em
que oficiem, sempre que 0 mesmo deva
exclusivamente rediscutir tese ja sumu-
lada por um desses tribunais’.
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O Direito Autoral moderno e a obra
cinematografica em diferentes midias

Antbnio Chaves é Advogado e Professor de
Direito da USP.

ANTONIO CHAVES

SUMARIO

1. Apanhado histérico. 2. Protecdo da obra
cinematogréfica. 3. Autor, co-autores e demais par-
ticipantes da criagdo cinematografica. 4. Importan-
cia econdmica do video. 5. Filmes cinematogr &ficos
versus videocassetes. 6. Locacdo versus venda de
videos. Vendas versus antenas parabdlicas. 7. Uma
nova forma de distribui¢éo de obras musicais: por
computador. 8. Multimidia. Sistemas audiovisuais.
Suainteratividade.

1. APANHADO HISTORICO

Uma sintese da evolucéo do Direito de
Autor desde os primordios até os dias de hoje
foi por nds focalizada as paginas 39 até 74 em
Criador da Obra Intelectual, S. Paulo, Ltr., 1995,
294 péginas.

Af consignamos, com melhor doutrina, que
atecnologia entra na nossa vida didria interfe-
rindo profundamente no setor da propriedade
intelectual, tanto na criagdo da obra, como na
suadifusdo e utilizagéo econdmica.

Bastalembrar atecnologiadigital, asgrava-
¢des e reproducdes, a colonizagdo das obras
cinematogréficas, os satélites de comunicacao,
0 que tudo afasta cada vez mais o autor da sua
obra, tornando érduo o controle do seu direito
de participacdo noslucros que o aproveitamento
da mesma possa proporcionar.

Para superar a condicdo de serviddo a que
esti submetido o criador de obras intelectuais,
recomenda o grande especidistaitaliano Mario
Fabiani que conduzam o legidador eointérprete
dalel um minucioso exame dos novos diferentes
modos de utilizacdo da obra, afim de encontrar
solugdesapropriadasacadatipo degprovetamento.
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2. PROTECAO DA OBRA CINEMATOGRAFICA

Evitam osautores umaconceituagéo do que
sgjaobracinematografica. Bem se compreende
semel hante cautel a, tdo diversas s8o asmodali-
dades de obras que podem ser adaptadas ao
cinema, t&o diferente € uma producdo de outra,
de acordo com o seu género, dramético, liter&
rio, romanceado, esportivo, reportagem, publi-
citario etc., tdo variada pode ser a contribui¢do
dos que participam de sualeitura

Limitam-se quando muito, como faz Piola
Casdlli, alembrar quetal obrafiguracomo uma
categoria separada de arte, porque, devido a
complexidade de seu conteddo, reproduz e
transformaelementos de letras e artes diversas,
especialmente da literatura, da arte musica e
das artes figurativas.

Realcaaimportanciaparticular dadiferenca
entre obras cinematogréficas e obras literérias,
insurgindo-se contra a tendéncia errbnea dos
literatos de considerélas como uma subclasse
destas, dando-se ao roteiro uma importancia
fundamental, enquanto o0 processo sucessivo
de adaptacdo cinematogréfica viria a ter um
caréter subordinado e de execucdo, semelhante
80 processo necessario paralevar um dramaou
uma comédia ao proscénio de um teatro. A
cinematogréfica, por outraspalavras, seriauma
obra dramética exibida, executada em cinema-
tografia

Demonstra que semelhante concepcdo esta
em absoluto contraste com 0 processo criador
do filme moderno, no qual a parte literaria nao
gparece como um elemento daobracinematogré
fica, umavez que sofre um processo de elabora
¢20 e de transformagdo, mediante as operacdes
da sua encenacdo, montagem, retomada e outras
operacles acessdrias, indispensaveis para trans-
formar acbraliter&rianum filmecinematogréfico.

As leis também n&o d&o o conceito do que
seja obra cinematografica, contentando-se
mesmo as mel hor elaboradas em declarar quem
€ seu autor.

Mas ndo é preciso aprofundar a pesquisa
basta unir os elementos ja alinhados para que
se chegue & conclusdo de que—se o fato de se
tratar de obra encomendada ndo retira as prer-
rogativas inerentes a autoria de quem a com-
p0s, seacbhracinematogréficaencontraamesma
protecdo que € dispensada a qualquer outra
criacdo intelectual; se aobracinematogréaficaé
por suavez protegida como qualquer outra—a
produtora do filme é a legitima detentora dos

direitos autorais relativos a sua criagéo, que lhe
asseguram, com exclusividade, o aproveitamento
daidéaem qual quer outramodalidade de utiliza-
¢80 que ndo tenha sdo expressamente cedida.

3. AUTOR, CO-AUTORES E DEMAIS PARTICIPANTES
DA CRIACAO CINEMATOGRAFICA

Quem pode ser qualificado como autor de
umaobracinematografica?

Eis al questdo que, ressalvados rarissmos
casos, resultadas mais embaragosas, avistado
grande nimero de pessoas que tomam parte
numaproducdo cinematogréficaedadificuldade
de determinar o papel mais ou menosrelevante
gue cada uma del as desempenha na sua elabo-
racdo, tendo pois direito a serem considerados
como autores, autores paralelos, ou colabora
dores, e em que propor¢do deva entre eles ser
atribuida a compensacao adequada.

Como nas demais manifestacfes artisticas,
na obra cinematografica h& que reconhecer aos
seus autores direitos pecuniérios e direitos de
natureza extrapatrimonial, aexploragéo dague-
lesdependendo de autori zagdo expressa, e estes
devendo igualmente receber san¢ao eficaz.

Dispbeale francesade 11.3.1957, art. 14,
alineal, teremaquadidadedeautor deumaobra
cinematografica “a ou as pessoas fisicas que
realizam a criagcdo intelectutal dessa obra’,
distinguindo o art. 17 o produtor de uma obra
cinematogréafica: “ éapessoafisicaou moral que
tomaainiciativa e a responsabilidade dareali-
zacdo0 da obra’. Considerando as producdes
cinematograficas como “obras de colabora-
¢a0", incluiu como co-autorestodas as pessoas
fisicasque concorrem paraarealizacéo dacbra

“Produtor cinematogréfico”, defineoart. 4°,
X, b, dalei patria, €“apessoafisicaoujuridica
gue assume a iniciativa, a coordenacéo e a
responsabilidade dafeituradaobrade projecéo
emteld’.

A definicdo compreende mais do que o pre-
tendido, pois os slides também podem ser pro-
jetados em tela, sem que ninguém pretenda, por
isso, qualificalos como obracinematografica.

Pondera Robert Plaisant que, se a aplicacdo
do direito de autor as obras cinematograficas nao
oferece dificuldades em seu principio, asmodali-
dades se apresentam como grandemente com-
plexas. Istodecorredo fato de queaobracinema
togréfica ostenta particul aridades especificas:

“Originalidade essencial do cinema,
considerado sob o ponto de vista que
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nos interessa, decorre, de um lado, das
condi¢Bes nas quais é elaborada a obra
cinematogréfica; de outro lado, das con-

dicdes nas quais esta mesma obra é
difundida.

Salvo excegdes muito raras, as obras
literérias e artigticas que ndo sgam cria-
¢des cinematograficas nascem de um
esforco individua. Existem, sem divida,
obras coletivas, mas este caso permanece
muito limitado. As obras compostas e de
colaboracdo conservam seu carater indi-
vidual pelofato de o niimero dos co-auto-
resser muitolimitado: dois, trésno méximo.

Ao contrério, acriacdo daobra cine-
matograficaexige um numeroso pessod
produtor: diretor de producdo, metteur
en scene, cenarista, dialogista...”

Acrescenta ndo serem freqlientes as difi-
culdades que suscitam a colaboragéo em geral
porque as obras em colaboragéo ndo sdo muito
numerosas.

N&o € o que ocorre com as obras cinemato-
gréficasem particular. O niimero e acomplexi-
dade das dificuldades cresce em progressdo
geométrica, em contraste com aprogressao arit-
mética dos participantes.

Finalmente, as colaboraces em matériade
obra cinematogréfica sao episodicas, limitadas
0 mais das vezes auma so obra, porque os par-
ticipantes tém formacao, profissdes, pontos de
vista e as vezes interesses muito diferentes,
contrariamente ao que ocorre com freqiiéncia
em matériade umaaobrade colaboracdo, em que
0 aproveitamento damesmaé, ao mesmo tempo,
intensivo e de curta duragéo, colocando em
jogo grandes capitais e importando em graves
riscos de lucro ou de perda.

Nem os tratadistas, nem os diplomas legis-
lativos puseram-se de acordo na enumeracéo
dos participantes. Marcel Plaisant indica: o pro-
dutor, o redlizador, o roteirista, o dialogista, 0
metteur en scéne, 0 compositor musical, os
artistas, os executantes, os técnicos de toma:
das de vista e som.

Alain Le Tarnec, depois de ponderar que a
questdo de saber quais sdo agqueles que, parti-
cipando daelaboragcdo deumfilme, témaquali-
dade deautor foi sempre consideradatanto mais
delicada porquanto depende, em grande parte,
das circunstancias de fato, sem que sgja possi-
vel, apriori einabstracto, dizer quetal ouqual
colaborador, tendo participado a uma obra
cinematogréfica, tera esta qualidade durante

toda a duragdo da mesma, pousa o principio de
que agquele que contribui acriacdo deumacobraé
por este fato investido da qualidade de co-autor.

E nesse sentido que dispde o art. 14 dalei
francesa de 11.3.1957, atribuindo a qualidade
de autor de uma obra cinematogréfica a ou as
pessoas fisicas queredizam acriagdo intelectua
desta obra.

Presume, salvo provaem contrério, co-auto-
res de uma obra cinematogréfica realizada em
colaboragdo os autores:

1°) doroteiro;

2°) da adaptacéo;

3°) do texto falado;

4°) dascomposi ¢gdesmusicaiscomou
sem palavras, especiamente realizadas
paraaohra; e

5°) oredlizador.

Quando a obra cinematogréfica € retirada
deumaobraou deum roteiro preexistentesainda
protegidos, os autores da obra originaria séo
assimilados aos autores da obra nova.

Vaetambém parao nosso direito aobserva
cdo deAlain LeTarnec, n° 265, de acordo com a
qual trata-se de umalista apenasindicativa

“Qualquer outrapessoa, Como O pro-
dutor, por exemplo, quetenhacontribuido
acriagdointelectua entrarianaturamente
no circulo dos co-autores. E, inversa-
mente, qualquer personagem citado
nessa enumeracdo que ndo tenha feito
ato de criagdo seria, salvo prova contré
ria, deleexcluido. Existeal umamanifes-
tacdo de grande flexibilidade legidativa:
adisposicéo precitadaserve defio orien-
tador a0 juiz, sem todaviaencerr&lo em
limitesrigorosos.”

Importa assindlar que essas consideragdes
dizem respeito a filmes de certa extensdo, que
em gerd exigem obraresalizadaem colaboragéo,
cadaum dos partici pantes desempenhando fun-
¢Oes de grande relevo: ndo de filmes rapidos
como os publicitérios, que nem sequer poderiam
existir ssoclienten@ofornecesseaidéia, o plano,
0s elementos basicos para a sua feitura

Como conceber, nesses casos, que o pré-
prio cliente, por ter dado rpidas indicaces,
possa ser considerado colaborador, ou mesmo
co-autor da obra?

4. IMPORTANCIA ECONOMICA DO VIDEO
Para ressalté-la basta lembrar o relato pro-
vindo de Los Angeles para o Jornal do Video

Brasiliaa. 33 n. 129 jan./mar. 1996

19



deagosto de 1991, p. 147: osnegdcios, emter-
mos mundiais, haviam atingido a impressio-
nante cifrade US$ 21,5 bilhdesno ano anterior:

“Na maioria dos paises, as locagdes
suplantam o sell-through, mas a venda
direta a0 consumidor por precos mais
acessiveis (razéo das grandes quanti-
dades vendidas por titulo) esta cres-
cendo principamentenaEuropa. NaFran-
¢a, por exemplo, osell-through jaémaior
do que o setor de locacdes (US$ 562
milhdes do sell-through e US$ 177
milhdes em locagdes). Segundo pesqui-
sas de empresas do Reino Unido, a ten-
dénciaparaosanosfuturos € um aumento
crescente da fatia do mercado mundial
de video para a Europa Ocidental. Em
1990, dafoi de22,8%, masem 1995 devera
estar na casa dos 27,2%. A Europa
Oriental, depoisdaGlasnost e Perestroyka,
também estd mostrando um grande cres-
cimento. Em 1990, o faturamento foi de
US$20 milhdese, para1995, aprevisio é
de US$ 700 milhdes.

Os Estados Unidostém amaior fatia
mundial, com 44% efaturamento de US$
9,4 bilhdes (outras pesquisas indicam o
valor de US$ 11 bilhdes). As locagtes
atingiram US$ 6,6 bilhdes, e o sell-
through, US$2,8 hilhdes. Vémaseguir o
Jap&@o com 19% (US$ 4,1 bilhdes) e o
Reino Unido com 8% (US$ 1,7 bilhao).

Ap6s o Reino Unido, que alcangou
US$ 1 bilhdo em locagGes e US$ 704
milhdes em sdll-through, vemaAlemanha
(US$ 682 milhdes em locagtes; US$ 201
milhdes em sell-through), a Holanda
(US3 142 milhdes em locagtes, US$ 42
bilhées em sell-through) e a Suica
(US3$ 110 milhdes em locagtes, US$ 31
milhdes em sell-through).

Naltélia, o mercado devideo teveum
crescimento de 34,5%, paraum volume
total de US$ 200 milhdes. O mercado de
sell-through italiano cresceu 84% em
volume em 1990, com os membros da
Univideo, associacdo que relne as
distribuidoras mais importantes do pais,
vendendo 11,6 milhdes de copias (6,3
milhdes em 1989). A Disney, quando se
falaem sell-through, esta sempre bem
classificada. Até 31 de abril, havia ven-
dido 630 mil copias de “A Dama e o
Vagabundo” (The Lady and the Tramp).

Nalistaatual dos 20 videos mais vendi-
dos, todos, com excecdo de ‘ Carreras,
Pavarotti, Domingo’ que édaPolyGram,
sd0 da Disney. Esta empresa teve 44%
do faturamento dosell-through e 41,6%
emvolumedevendasem 1990. Nogeradl,
incluindo o setor de locagdo, a Disney
tem 20,8% dototal devendase 19,5%do
faturamento.”
N&o causa surpresa, nestas condic¢des, que
interesses envolvendo tantos bilhdes de dola-
res deflagrem uma“guerra’ de imagens.

Refere, de Paris, Redi Jinior, paraOEstado
de Sdo Paulo de 11 de marco de 1994, p. B-6,
gue no dia anterior, agindo sob pressdo de
importantes |obbies, Mickey Kantor, principa
responsével pelas questdes comerciais norte-
americanas, ndo se conformando com a exclu-
s80 no acordo do Gatt, em Genebra, do audiovi-
sual, ndo satisfeito em controlar quase 80% do
mercado europeu, denuncia o protecionismo
europeu e durante um debate comercial voltou
aameacar utilizar asleiscomerciaisamericanas
para obrigar os europeus a abrirem ainda mais
Seu mercado.

“Seu objetivo éacabar com apolitica
européaqueimpde cotas paraos produ-
tos estrangeiros como formade proteger
suaindustria, citando também o compor-
tamento de alguns paises, entre eles a
Franca, que daapoio oficial asuaindls-
triaaudiovisual, como o cinemaeatele-
visdo, financiando indmeros projetos.
Para Kantor trata-se de uma posic¢éo
extremamente protecionista, além de
construir uma concorrénciadedleal.”

5. FLMES CINEMATOGRAFICOS VERSUS VIDEOCASSETES

Emboraconstituaum fendmeno universal a
volta do publico as salas de cinema, que ha
poucos anos delas desertavam a tal ponto que
muitastiveram defechar, sofrem elasumacon-
corrénciagque vem se avolumando com o correr
dos anos: a venda de videocassetes, incremen-
tada no mundo inteiro.

“Alguns videos comoE. T. eBatman
venderam mais de 13 milhdes de copias
e, subitamente, nofinal dadécada, ovideo
estava gerando mais lucro aos grandes
estudiosdo que abilheteriados cinemas.
DosUS$ 11 bilhdesde negéciosrealiza-
dos em video por ano, as vendas (ndo
locagdes) ja significavam um quinto do
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total. Chegou-se ao cimulo de dizer que
0 que segastavanapublicidade, por oca-
sido do langamento dos filmes, tinha,
acimadetudo, o objetivo de promover o
futuro video desses mesmos filmes.”

E o queinformao Jornal do Video, dejunho
de 1991, p. 130, acrescentando que:

“nemtodososfilmesservem parasall-
through ou venda direta a0 consumidor.
Cacula-se que, de cada cem filmes das
majors, sddez ou quinze servem parasell-
through. Quando a Paramount Home
Video programou o langamento de Ghost,
foi averiguado sevaliamaisapenavendé-
lo para as locadoras por um prego mais
atoou seseriamehor passilodiretamente
a0 publico. Como a Guerra do Golfo e a
recessao conseqliente, naépoca, poderiam
aragpdhar avendagem pelo sdll-through,
foi decidido que o melhor seria vendé-lo
as locadoras, mas as pessoas que quises-
sem compré-lo como fitausada poderiam
esperar atéjunho eadquiri-lapor um preco
queficariaentreUS$15aUS$ 25.

Sempresevendeufitausadaou‘javis-
ta anteriormente’, como se diz nos Esta
dos Unidos, mas os estuidios agora fazem
propaganda direta do assunto. E também
umamaneiradefazer com que aslocado-
ras comprem mais copias de cadatitulo.”

6. LOCAGAO VERSUS VENDA DE VIDEOS. VENDAS
VERSUS ANTENAS PARABOLICAS

O mercado de locagéo de videos, depois de
um periodo degrande expansio, comecaaretrair-
se diante do surto de duas espécies de com-
peticdo: a venda direta ao consumidor (sell-
through) e a das antenas parabdlicas.

Numa noticia relativa & Europa, mas que
pode ser generalizada, informavao mesmo exem-
plar doJornal do Video, p. 132, terem asdistri-
buidoras conseguido vender apenas

“17,5milhGesdecdpiasem 1990 (18%
a menos que em 1989) para locadoras,
sendo que as maiores baixas foram no
Reino Unido e naEspanha. O valor do
mercado para os distribuidores foi de
US$ 1,6 bilhdo (12% amenosdo queem
1989), sendo que os consumidores gasta-
ramUS$2,7 bilhdesa ugandofitasem 1990.

A previsdo é de que as locactes vao
se estabilizar em 20 milhdes de copias

7.

vendidas as locadoras, enquanto o sell-
through continuara crescendo até 1993,
podendo atingir 180 milh&es de unida-
des. Em 1993, prevé-se que o mercado
locador deveragerar US$ 1,6 bilh&o dos
negaécios de video. Ha variagdes de pais
parapais, mas o fantasmado mercado de
video tem sido atelevisdo a cabo e por
satélite, de extraordinério crescimento.

No Reino Unido o mercado tem-se
solidificado com cadeias de locadoras,
mas a competicdo com 0s canais por
satélite tem sido grande. Uma pesguisa
feitaemjaneirode 1991, pdaempresaBIS
Strategic Decision, concluiu que 10%
dos proprietérios de equipamento de
videocassete haviam comprado uma
antena parabdlica. Deste total, 75% dos
compradores responderam que a antena
havia diminuido sua vontade de augar fi-
tas. Ficademonstrada, assim, aconcorrén-
ciaentrelocacdo devideoe TV por satélite.

No setor de sell-through, ha dois
mercados definidos: 75% dos comprado-
rescompram fitasparasi mesmose 48%
compram para dar de presente. Dos
videos vendidos no Reino Unido, 65%
sdo filmes, 39% sdo videosmusicais (nos
outros paises este indice € bem menor, 0
queseexplicapelofatodeo Reino Unido
ter uma grande cultura musical) e 54%
pertencem a outras categorias.

A penetracéo de VCR no Reino
Unido éde71%, com 15,9 milhGesdeapa
relhos em uso. As distribuidoras despa-
charam 6,2 milhdes de unidades para as
locadoras e 40 milhdes de copias foram
vendidas diretamente ao consumidor.
Umafitacustaem médiaUS$ 66, parao
dono dalocadora, e US$ 14, parao con-
sumidor final (sell-through).”

UMA NOVA FORMA DE DISTRIBUICAO DE
OBRAS MUSICAIS: POR COMPUTADOR

Dois estudantes de um curso de computa-

dor, em Santa Cruz, Cdifornia, Bob Lord e Jeff
Patterson, ao que informa pela imprensa de
1.8.1994 JamesDaly,

“criaram o Internet Underground
Music Archive, um quadro de avisos
computadorizado que funciona como
aternativa aos métodos de distribuicao
musical existentes.

Os owvintes recebem asinformeagdes da
banda e podem fazer pedidos de misicas.
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Cuidando dos aspectoslegais, obtém
dos autores das bandas a concordéncia
sem abrir méo do pagamento dos direl-
tos de uma musica em troca de divulga
¢do internacional. Um dos planos seria
fazer com que os artistas doassem curtas
gravagles, sendo recompensados com
musicas inteiras ou dbuns, através do
sistema de crédito de pagamento por
transferéncia. ‘ Assim, conseguiremos
formar um verdadeiro empreendimento’”.

Em artigo sobre a cultura midiética,
chamaaencgooProf. Zdjko L oparik, titular
de Hisgtéria da Filosofia da Unicamp, na
Folha de Sao Paulo de 18 de julho
altimo, p. 1-3, sobre o fato danossacul-
turater virado produto industrial e objeto
de consumo de massa.

Lembraque

Heidegger substituiu a questdo do
modo de produgéo e consumo por uma
mais fundamenta ainda, a do modo de
exigtir da cultura. Ele chamou atencdo
para a cultura dos magazines ilustrados.
Ainda se disse pouco sobre essa forma
de existénciada culturae suasleis.

Anota que

além da metaforizacdo propagandis-
tica, hAo deslocamento temporal: o cara
ter de classico daobrando remete maisa
histéria. NaAntiglidade, umaobrasd se
tornava classica muito tempo depois da
morte do seu autor. Na nossa época, a
midia anuncia hoje quais obras e de que
autores vivos terdo amanhd o status de
cléssicos.

Tal projecdo do futuro éfeitasem le-
var em conta as avaliactes das comuni-
dades geradoras e guardias da vida cul-
tural, as quais caberia, de acordo com a
tradicao, decidir sobre o0 seu lugar numa
escala de valores. A linguagem usada é
factogréficaetrabalha, no essencial, com
doisvalores: bom eruim. Namedidaem
que ela predomina, essas comunidades
ficam privadas do principal instrumento
defazer prevalecer asuaautoridadeinte-
lectual: o discurso matizado e argumen-
tativo.

Os elogios ou as criticas veiculados
pelamidiatém apeculiaridadedeso serem
guestionaveis eficazmente na propria
midia

Diante do plblico em gerd, as resenhas das
revistas epecidizadas pouco ou nada podem mu-
dar nareputacdo mididica, boaouma, deumacbra

8. MuLnimipia. SISTEMAS AUDIOVISUAIS. SUA
INTERATIVIDADE

Por midia entendemos veiculos, meios ou
suportes materiais de comunicagéo ou mensa-
gem, perceptiveis pelo ouvido, pela vista ou
por ambos os sentidos em conjunto. Multimi-
dia sera entdo o conjunto de todos esses meios
colocados a percepgéo do publico.

Iniciaram-se eles com os discos, passaram
para os filmes mudos, que evoluiram para 0s
sonoros, e hoje multiplicam-se pelos cassetes,
videocassetes e similares.

Mas atua mente ja passamos outro estagio: o
doss stemasaudiovisuaisinterativos, em queum
ou vérios daqueles dementos se integram atra-
vésdecomputadores dando estabilidadeao fluxo
dessas informages, principalmente as que se
baseiam naimagem de pessoas ou coisas, permi-
tindo seu retorno, suacomplementagéo, suacom-
posicéo, seu aperfeicoamento ou deformacao.

Abordando | sistema audiovisivi interattivi
per la didattica na revista especializada
Cinema d' Oggi, de 27.6.1991, p. 13, lembra
Anselmo R. Paolone fundar-se um sistema
audiovisua interativo na possibilidade de con-
trole computadorizado de imagens registradas
num videodisco, e de integragcéo oportuna das
mesmascomimagensgraficasecom escritospro-
gramadose produzidos pel o mesmo computador.

Apresenta-se uma série de componentes
guetornam possivel arealizacdo deum oumais
produtos denominados “sistemas de video-
disco’, os quais podem por sua vez tornarem-se
partes de sistemas de produtos mai s complexos.

Acompanha a evolugdo dos primeiros
videodiscos, usados quase que exclusivamente
paraareproducdo de sequiéncias filmadas, pas-
sando, depois, para valorizar suas caracteris-
ticas peculiares, aserem inseridos num sistema
de gestdo computadorizada, tornando-se assim
principal fonte deinformagdes articuladas. Hoje
éatribuido amemariacentral do computador o
papel de cérebro, de depositario das instrucdes
e dos objetivos.

Classifica os componentes em hardware e
software.

Quanto ao primeiro, assindaserem osvideo-
discos um elemento de composicéo da familia
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dos discos 6ticos: suportes sobre 0s quais S0
gravadas informagdes que sdo lidas por meio
datecnologialaser.

Do tipo de codificacdo das informagbes
inseridas nos discos 6ticos depende sua utili-
Zaca0 e suadenominagdo comercial. Assim, no
Compact Disk sdo codificadas informagdes
audiodigitais; 0 CD ROM é utilizado como
suporte de informagdes afanuméricas e gréfi-
cas digitais.

Para obter aleituradasinformagdes video-
codificadaspodem ser utilizados dois sistemas:
0 CAV eoCLV.

O primeiro, Constant Angolar Vel ocity, per-
mite a codificacdo e a leitura de umaimagem

(frame) por periodo e, portanto, obter a qual-
quer momento umaparadadeimagem por dura-
¢do indefinida. O segundo, Constant Linear
Velocity, permite codificagdo doframesobreum
espaco de comprimento constante: por essa
formanéo se obtém a parada de umaimagem.

No software temos um sistema que pode
alcancar a0 mesmo tempo trés diferentesfontes
(ou bancos) de informaces:

— asinformagdes-videos, armazenadas no
videodisco;

— asinformagdesafanuméricaseasinfor-
magdes gréaficas, armazenadas na memaria do
PC (computador pessod) e geradas através da
fichaEGA (gré&ficaem cores).
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SUMARIO

1. Mutag&o constitucional: nocao, existéncia e
constatacdo. 2. Questéo terminoldgica. 3. Natureza
ecategorias. 4. Rigideze mutabilidade. 5. Limitesda
mutag&o constitucional.

1. MUTACAO CONSTITUCIONAL: NOCAO, EXIS-
TENCIA E CONSTATAGAO

Uma observacdo percuciente da vida cons-
titucional dos Estados, evidencia que as Cons-
titui¢des sofrem mudangas, além daguel as pre-
vistasformal mente.

Isto quer dizer que ndo € apenas através do
mecanismo instituido dareformaque os precei -
tos congtitucionais vao se modificando,a fim
de aderirem asexigéncias sociais, politicas, eco-
ndmicas, juridicas do Estado e dacomunidade.

O caréter dindmico e prospectivo daordem
juridicapropiciao redimensionamento dareali-
dade normativa, onde as Constituicfes, sem
revisdes ou emendas, assumem significados
novos, expressando umatemporalidade propria,
caracterizada por um renovar-se, um refazer-se
de solugdes, que, muitas vezes, ndo promanam
de reformas congtitucionais.

E inegével que a0 lado desse dinamismo do
ordenamento alia-se a estabilidade das suas
normas, mormente as Constitucionais, por
consubstanciarem aestruturabasilar do Estado.

O liame entre dinamismo e estabilidade esta
presente nas ordenacfes constitucionais posi-
tivas, permitindo o equilibrio imperioso entre o
elemento dindmico e 0 elemento estético.

O demento dindmico consiste num compo-
nente necessario paraas mudancas i nformaisnas
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Condtituicdes, que, diferentemente do processo
formal dealteracdo, ndo serevestem em moldes,
limites expressos ou requisitos especificos,
arrolados pelo legislador constituinte.

Jao elemento estético, por suavez, também
nado exclui mudangas, pois asua andlise opera-
Se em consonancia com o dinamismo do orde-
namento juridico, exteriorizado pela sintese
dialética das forgas de transformacgéo da
sociedade.

Nesse sentido, asleisconstitucionaislogram
umainalterabilidaderelativa, dado que podem
sofrer alteragfes, independentemente das
formalidades especiaisoriundasdo principio da
rigidez, consagrado apartir do Visconde James
Brycel

A luz dessa constatacdo, os estudiosos
perceberam que as Constitui ¢des podem sofrer
mudangas através de processos informais, isto
€, modificagdes que ndo decorrem da atuacdo
formal do poder constituinte derivado.

Ao fendmeno, mediante o qual os textos
congtitucionais sé modificados sem revisdes
ou emendas,denominaram mutacdo constitu-
cional.

Pareceter sidoadoutrinaa emaqueprimeiro
detectou o problema, ao notar que a Constitui-
¢do de 1871 sofria, freglientemente, mudangas
quanto ao funcionamento das institui¢cdes do
Reich — mudancas estas que ocorriam sem
reformas constitucionais.

Foi ai que Laband, examinando o dudido
texto constitucional aleméo de 1871, notou
importantes modificacBes neste DiplomaMaior,
para acompanhar a situagdo constitucional do
império (verfassungszustand), distinguindo a
verfassunganderung (reforma constitucional)
da verfassungswandel (mutagdo constitu-
cional).2

Mais tarde, no inicio da década de 30, Hsli
Dau-Lin, apos entender que a mutagcdo consti-

1 BRY CE, James. CondtitucionesFlexiblesy Cons-
tituciones Rigidas.Madrid: Centro de Estudios Cons-
titucionales, 1988. p. 14: Las Congtituciones del tipo
maés antiguo pueden llamarse flexibles, porque pose-
en eladticidad y se adaptan y se dteran sus formas
sin perder sus caracteristicas principales. Las Cons-
tituciones del tipo mas moderno no poseen esta pro-
piedad, porque su estructura es dura y fija. Por lo
tanto, no hay incoveniente en darles & nombre de
Constituciones rigidas. Por estos dos nombres las
designaremos paralosfines de nuestrainvestigacion.

2 LABAND. Wandlugen der deutschen Reichver-
fassung. Dresden, 1895. p. 2.

tuciona € a separagéo entre o preceito da L e
Supremaearealidade, constatou que asnormas
constitucionais sdo modificadas lentamente,
sem interferéncias do poder de reforma.®

Georg Jdllinek, colocando-se entre os pri-
meirosque se preccuparam com o assunto, tam-
bém aduziu:

“Por reforma de la Constitucién
entiendo la modificacién de los textos
constitucional es producida por acciones
voluntariaseintencionadas. Y por muta-
cion de la Constitucion, entiendo la
modificacion que dglaindemne su texto
sincambiarloformamenteque seproduce
por hechos que no tienen que ir acom-
pafiados por la intencion, o conciencia,
detal mutacion” 4

Poderiamos citar ainda Haug, F. Klein,
Haberle, Fiedler, Maunz-Dirig-Herzog, H.
Kriiger, Heydte, Lerche, Tomuschat, Scheuner,
Rudolf Smend, Bilfinger, Hennis, F. Mler, que,
do mesmo modo de Hans Kelsen, compreen-
dem a mutagdo constitucional como a aplica
¢&0 de normas que se modificam lentaeimper-
ceptivelmente, quando as palavras que perma
necem imodificadas do Texto Maior, se lhes
outorga um sentido distinto do originério ou
quando se produz uma prética em contradi¢do
com o texto, ndo sendo um acontecimento
peculiar e Unico na 6rbita das normas constitu-
cionais, sendo um fendmeno constatado em
todos os &mbitos do Direito.?

O alemdo Konrad Hesse, a propésito, de-
monstrou com propriedade;

“la revison congtitucional debe ser dife-
renciada de la ‘ mutacion constitucional’
(verfassungswandel), queno efectad texto
comota —el cua permaneceinmodificado
—sinoalaconcretizaciéndd contenidode
las normas constitucionales, |as mismas
pueden conducir a resultados distintos
ante supuestos cambiantes operando en
este sentido una ‘ mutacion’” .6

3 DAU-LIN, Hsii. Die Verfassungswandlung.
Berin: 1932. p. 29.

4 JELLINEK, Georg . Reformay mutacion dela
Constitucion. Tradugdo Christian Foster. Madrid:
Centro de Estudios Constitucionales, 1991. p. 7.

5 Cf.: KELSEN, Hans. Teoria General del
Estado.Tradug&o L uis Legaz Lacambra. Barcelona:
Labor, 1934. p. 332.

6§ HESSE, Konrad. Escritos de Derecho Constitu-
cional. 2.ed.Tradugdo Pedro Cruz Villalon. Madrid:
Centro de Estudios Constitucionaes, 1992. p .24. Vide
maisadianteaandisedo binbmio rigidez emutabilidade.
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A noc¢do dereformaconstitucional, observa
Karl Loewenstein, adquire um significado for-
mal e outro material, a0 passo que as mutagdes
constitucionais, além de no possuirem tal sig-
nificado, ndo afetam aletrado texto, que perma:
nece intacta.

“Este tipo de mutaciones constitu-
cionales se da em todos los Estados
dotados de unaconstitucion escritay son
mucho mas frecuentes que las reformas
congtitucionales formales’ .’

Manuel Garcia-Pelayo, também acentuou:
“ Hemos visto las razones y las vias de
las transformaciones constitucionales
incluso en aquellos casos en que setrata
de constituciones rigidas. Es, pues, cla-
ro quelaconstitucion sufre cambiosaun-
gue permanezca inalterable su texto y
que, por consiguiente, no es e método
de reforma previsto por la constitucién
€l Unico camino para la transformacion
delamisma, y hemosvisto, enfin, quela
tranformaci 6n esta estrechamente vincu-
lada a la esencia de la constitucion” 8

N&o discrepa dessa argumentacéo Paolo

Biscaretti Di Ruffia, paraquem

“s se quiere real mente conocer €l desar-
rollo de la vida constitucional de un
Estado, es necesario también tener
presentes las multiples modificaciones
no formales de las normas constitu-
cionales gque siempre suelen tener lugar
en medida mas o menos acentuada,
seglin los diversos ordenamientos”.°

Maisrecentemente, F. Mller doutrinou que

“La ‘mutacién constitucional’ ven-
drg, asi, impuesta por una modificacion
producida en el ‘dmbito normativo’
(normbereich) de la norma constitucio-
nal, pero serd € ‘programa normativo’
(nor mprogamm), conteni do basicamente
en € texto de la norma, quién determi-
nara qué hechos de la realidad quedan
comprendidosen el ‘@mbito normativo’,

7 LOEWESTEIN, Karl. Teoria de la Consti-
tucién.Traducdo Alfredo Gallego Anabitarte. Barce-
lona: Ariel, 1986. p. 165.

8 GARCIA-PELAY O, Manud. Derecho Cons-
titucional Comparado. 2. ed. Madrid: Revista de
Occidente, 1951. p.126.

9 DI RUFFIA, Paolo Biscaretti. Introduccion al
Derecho Constitucional Comparado.Tradugao
Héctor Fix Zamudio.México: Fondo de Cultura
Ecdnomica, 1975. p. 347.

siendo suscetibles con €llo de ocasionar
una‘ mutacion constitucional’” .1°

Os estudiosos constatam, pois, o fendmeno
das mutagdes constitucionais como uma cons-
tante na vida dos Estados, e as constituicoes,
COMO Organi SMos Vivos que s80, acompanham a
evolugdo das circunstancias sociais, politicas,
econdmicas, que, sendo dteramotextonaletrae
na forma, modificam-no a substancia, o signifi-
cado, o dcance e 0 sentido de seus dispositivos.

Assim, denomina-se mutacao congtitucional,
0 processo informa de mudanca da Constitui-
¢40, por meio do qual s&o atribuidos novos sen-
tidos, contetidos até ent&o ndo ressdtados a le-
trada Lex Legum, quer através dainterpretacdo,
em suas diversas modalidades e métodos,quer
por intermédio daconstrucdo (construction),bem
como dos usos e costumes congtitucionais.

2. QUESTAO TERMINOLOGICA

| nexi ste terminol ogia uniforme paracogno-
minar o fendmeno das mudangasinformais nas
Constituicoes.

JorgeMiranda, por exemplo, prefereotermo
vicissitude constitucional técita, que, no seu
entender, compreende as modificacBestrazidas
pelo costume praeter e contra legem, assm
como asque resultam dainterpretacdo evolutiva
da Constituicdo e darevisdo indireta, ndo pas-
sando esta Ultima de uma forma particular de
interpretacdo sistematica.

Gomes Canotilho utilizaaexpressdotransi-
¢Oes constitucionais, ao referir-se “a revisio
informal do compromisso politico formalmente
plasmado naCongtitui¢do sem alteracdo do texto
constitucional. Em termos incisivos. muda o
sentido sem mudar o texto”.*?

Pietro Merola Chierchig, ao tratar dainter-
pretacdo sistematica da Constituicéo, realca a
terminologiaprocessosdefato.®

10 F. Miller, apud: Pedro Cruz Villadon, naintro-
ducéo aos Escritos de Derecho Congtitucional de
HESSE, Konrad. 2. ed. Madrid: Centro de Estudios
Constitucionales, 1992, p. 28.

11 MIRANDA, Jorge. Manual de Direito Cons-
titucional. 3. ed. Coimbra: Coimbra Editora,1991.
T.2, p. 133.

12 CANOTILHO, José Joagquim Gomes. Direito
Constitucional. 6.ed. Coimbra: Livraria Almedina,
1993. p. 231.

13 CHIERCHIA, Pietro Merola. L' interpretazione
sistematica della costituzione. Padova: Cedam, 1978.
p.128.
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Entre nés, Luis Pinto Ferreira, apoiado na
licdo de Corwin, Cushman, Stier-Somlo, Jellinek
e Munro, adere aexpressdomudanca material,
designando as alteracdes constitucionais pro-
porcionadas pelos costumes e pela interpreta
cdojudicial.¥

Na década de 80, Anna Candida da Cunha
Ferraz utilizou as expressdes processosindire-
tos, processos nao formais ou processosinfor-
mais “para designar todo e qualquer meio de
mudanca constitucional ndo produzida pelas
modali dades organizadas de exercicio do poder
congtituinte derivado”.®

Compreendemos que vicissitude constitu-
cional técita, mudancaconstituciona silenciosa
(stillen verfassungswandlungen), transicdes
constitucionais, processos de fato, mudanca
material, processos indiretos, processos nao
formais, processos informais, processos obli-
quos, sdo denominagfes convenientes, que
expressam o conte(ido dos meios difusos de
modificagdo constitucional.O uso de uma ou
de outraexpressdo a canga o mesmo resultado,
pois revela a existéncia de alteragdes operadas
no texto da Constituicéo, diversas daatividade,
adrede demarcada, do poder reformador.

Com base na licdo de Georges Burdeau,
segundo aqual haum poder constituintedifuso
que, por ndo ser registrado pelos mecanismos
congtitucionais, ndo émenosreal, seriaviavel a
denominacdo meios difusos, para demarcar as
mutacdes realizadas forado exercicio do insti-
tuido poder reformador.

De fato, as mudancas informais sdo difu-
sas, inorganizadas, porque nascem da necessi-
dade de adaptacdo dos preceitos constitucio-
nais aosfatos concretos, deummodo implicito,
espontaneo, quase imperceptivel, sem seguir
formalidadeslegais.

Atuam modificando o significado das nor-
malizaches depositadas na Constituicdo, mas
sem vulnerar-lhes o contelido expresso, e sdo
apenas perceptiveis quando comparamos o
entendimento dado as clausulas constitucio-
nais em momentos afastados no tempo.

14 FERREIRA, Luis Pinto . Direito Congtitucio-
nal Moderno. 4. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1962. T. 1,
.108.
P 15 FERRAZ, Anna Candida da Cunha. Processos
informais de mudanca da Constitui¢cdo: mutagdes
constitucionais e mutagdes inconstitucionais. S0
Paulo: Max limonad, 1986. p. 12.

Todavia, alguns podem entender que o
vocabul o mutagéo ndo é o maisapropriado para
se delimitar as mudancas silenciosas (stillen
verfassungswandlugen) dos preceptivos cons-
titucionais.

Certamente, a palavra possui diversas
acepcdes. Dai ser possivel demarcar, como o
faz André Lalande, trés sentidos para 0 signo

mutacao:
“Mutacéo D. mutation; E. mutation;
F. mutation; I. mutazione.

A. Mudanca; e, em particular, mudanca
naorganizacdo socid.

B. Quando lidamoscomumasériede
formasdeumamesmaespéciefdssil, cha-
mam-se variacdes as diferencas morfo-
|6gicas que os espécimes provenientes
da mesma camada apresentam, e muta-
¢Oes aguelas que 0s espécimes apresen-
tam quando provém de camadas suces-
sivas.

C. Transformagdo brusca e heredité
ria de um tipo vivo, que se produz no
espaco de um pequeno nimero de gera-
¢des, ou até de uma so.

Critica: 0 sentido B é maisantigo do
que o sentido C. Data de Waagen, Die
Formenreihedes Ammonites Subradiatus
(1869); divulgou-se entre os paleonto-
logos através da obra de Neumayr,
Diestdmedes Tirreiches (1889).

O sentido C: Estefoi adotado por De
Vries, nasuaobraDieMutations Theorie
(1901). Rapidamente se tornou usual na
linguagem filostfica e biolégica. O fato
que ele representava ja tinha sido desig-
nado por Cope, Saltation, epor Korchiski
sob 0 nome heterogénese. Lamarck
empregava frequentemente mutagéo no
sentido geral, para designar as peque-
nas mudancas biolégicas’.*®
Robert Campbell, asuavez, analisao termo
associado a genética, como sendo “aquele tipo
devariagdo, naconstituicao biol 6gicadosmem-
brosindividuais de uma espécie, que € o resul-
tado de umamudanca permanente em seu equi-
pamentoidioplasmico”. Y

16 _LALANDE, André. Vocabulario Técnico e
Critico da Filosofia. S&o Paulo: Martins Fontes, 1993.
p. 715.

17 CAMPBELL, Robert J.. Dicionéario de
Psiquiatria. S8o Paulo: Martins Fontes, 1986. p. 715.
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O dicionarista Silveira Bueno ensina que
mutacao traduz ,também, aidéiade " mudanga,
alteracao, substituicao, volubilidade, inconstan-
cia, mudanca de cendrio nos teatros’.*®

Evaldo Heckler leciona que mutacdo do
latim mutare, significa“ descolar, mudar, trocar,
permutar, abandonar” X

Fritjof Capraassociamutacdo aumatrans-
formag&o do mundo e daconsciénciahumana.®

Mas no sentido em que estamos estudando,
0 signo mutacéo fica bem delimitado dentro
daguela dtica proposta por Laband.

Entendeu o grande publicista alem&o que
uma Constitui¢&o, independentemente derefor-
mas, poderia ser modificada, permanecendo
intactaaletrade suas normas. Utilizou, entdo, a
terminol ogia verfassungswandlugen, que sig-
nifica mutacdo constitucional, porque queria
aduzir asmudancgasinformais, quetranscorriama
margem datécnicadareforma, aqud jaeraconhe-
cidapela expressio verfassungsanderung.®

O vicabulo mutagéo, utilizado dentro desse
raciocinio, ndo padece de equivocos, podendo
ser adotado com o proposito de cognominar
certas mudancas queimprimem novos sentidos
as normas congtitucionais, sem desfigurar-lhes
aletrae o contetido.

3. NATUREZA E CATEGORIAS
De acordo com Georges Vedel, a natureza
deum ato ou de umaatividadejuridicapode ser
analisada sob dois pontos de vista: o materia e
oformal. No primeiro, considera-se 0 objetoem
sua substancia. No segundo, investiga-se o
processo de formag&o do ato ou da atividade.?

Trasladando o ensinamento do constitucio-
nalista francés para o objeto do nosso estudo,
constataremos que os meios difusos, como o
préprio nomejaindica, ndo seguem formalida
des ou procedimentos expressos.

Por ndo aderirem arequisitos explicitos na
Constituicéo, os meios difusos possuem a

18 BUENO, Francisco Silveira . Dicionario
Escolar da Lingua Portuguesa. 8.ed. Rio de Janeiro:
MEC, 1973. p. 896.

19 HECKLER, Evaldo et al. Dicionario Morfo-
l6gico da Lingua Portuguesa. Sao Leopoldo:
Unisinos, 1984. p. 2.827.

20 CAPRA, Fritjof . Ponto de mutacdo. Séo Paulo:
Cultrix, 1982.

21 . ABAND. Wandlungen der Deutschen
Reichsverfassung. Dresden, 1895.

22 \VEDEL, Georges. Manuel Elémentaire de
Droit Constitutionnel. Paris; Librairie du Recuell
Sirey, 1949. p. 112.

naturezainformal . S8 mudangas defato, por ve-
zes despercebidas, sO notadas de vez em quando.

Processam-se lentamente, através da inter-
pretacdo dos tribunais, dos usos e costumes,
da construcédo judicial, da influéncia dos gru-
pos de pressdo e de tantos outros meios que
provocam ou podem provocar alteragdes na
realidade constituciond, emboraaletradaCarta
Magna permanegaimodificada.

Como quer Milton Campos, sdo modifica
¢Bes que ndo geram deformactes maliciosas,
nem subversdes traumatizantes; dai serem
constitucionais.®

Sem embargo, as mudangasinformais ocor-
rem, naturalmente, de modo esponténeo, sem
qualquer previsibilidade de quando irdo ser vis-
lumbradas. Disso decorre anaturezafética dos
meios difusos de ateracdo constitucional.

Como mudancas de fato que sdo, desenvol-
vem-se em momentos cronol ogicamente distin-
tos, perante situacdes diferentes.

Karl Wheare exemplificou o fenémeno com
primezia

“sin tocar una sola palabra de la consti-
tucion el congreso de los Estados
Unidos, através de su poder pararegular
el comercio entre los distintos estados,
tiene autoridad sobre una extensa gama
de actvidades de la mayor importancia
para €l pueblo de los Estados Unidos.
Esta autoridad no se ha tomado de los
estados, puesto que éstos nunca la
tuvieron. Habia pertenecido desde €l
principio al Congreso, se bien no tuvo
mucho campo para su gercicio. Con €
desarollo del tréfico entre los estados se
produjo un aumento en el poder del
Congreso de los Estados Unidos y €l
correspondiente cambio en el equilibrio
de poder entrelauniony los estados que
lacomponen. Un cambio parecido ocurrié
en Canada y Audtrdia’ .

Mas alguns autores rechagam a afirmativa
de que as mutagdes constitucionais desenvol-
vem-se em momentos cronol ogicamente distin-
tos, ocorrendo naturalmente, sem qual quer pre-
visibilidade, exigindo um certo periodo maisou
menos largo de tempo.

2 CAMPOS, Milton. Condtituicdo e redidade.
Revista Forense, v. 187, n. 679/680, p. 18-22, jan./fev.
1960.

2 \WHEARE, Kal. Las Congtituciones Modernas.
Barcelona: Labor, 1971, p.77.
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Hesse, ai incluido, entende que os proces-
sos que déo lugar amutagéo constitucional ndo
tém relacdo algumacom o caréter mais ou me-
nos remoto da entrada em vigor de uma Consti-
tuicdo, pois pode produzir-se ao cabo de muitos
anos, como também ao cabo de pouco tempo.

Logo, a exigéncia de um certo periodo de
tempo mais ou menos largo ndo serviriacomo
elemento caracterizador do fendbmeno, pois

“el supuesto mésimportante de mutacion
constitucional, el de la interpretacion
modificada, dichamodificacién no pasa-
radespercebidaaun atentointérprete’(...)
“Lo que pueda ser correcto como des-
cripcion de numerosos casos de mutaci-
on constitucional no puede convertirse
en elemento definitorio delamisma’(...)
“Las notas relativas a la duracion y a
caréter inconsciente del proceso deben
quedar, pues, excluidas’.®
Seguimos a orientagdo, segundo a qual as
mudancas informais da Constituicdo se déo,
normal mente, em periodos separados no tempo,
sendo esta uma das marcas caracteristicas do
fendémeno. Isto, entretanto, ndo precisa ser
levado ao pé daletra, ou sgja, ndo descartamos
a hip6tese de existirem mutagdes constitucio-
nais em momentos proximos, pois ha ago de
exao naquela afirmacéo de Loewestein, quando
dizqueuma“ Condtituicdo ndo éjamaisidénticaa
s propria, estando constantemente submetidaao
pantharei heraclitiano de todo o ser vivo”.%
Obvio que a determinagio do | apso tempo-
ral ndo pode ser exatificada, haja vista a
possibilidade de uma norma constitucional
sofrer mutagdo enquanto perdurar o Texto
Supremo, sem qualquer previsibilidade de
quando isso irdocorrer.

As mudangas difusas, contudo, ndo pos-
suem umasi stematizacdo doutrin&riauniforme
e definitiva, mormente no que concerne as suas
categoriasou modalidades. Numapalavra, exis-
tem diversos critérios salientados pelos auto-
res com o escopo de estudar o fendbmeno.

Hsl Dau-Lin,seguido por Pablo Lucas
Verd(® e por Manuel Garcia-Pelayo?, esbogou

25 HESSE, K onrad. Escritosde Derecho Consti-
tucional. 2.ed. Madrid: Centro de Estudios Consti-
tucionales,1992. p. 86 - 87.

% | OEWESTEIN, Karl. Teoria.... p. 164.

21 | UCAS VERDU, Pablo . Curso de Derecho
Politico. Madrid: Technos, 1984. p. 179-180.

28 GARCIA-PELAY O, Manud . Derecho Cons-
titucional Comparado.... p. 126 - 127.

quatro categorias:1¥) mutagdo constitucional
através de prética que ndo vulnera a Constitui-
¢80; 2) mutagdo constitucional por impossibi-
lidade do exercicio de determinada atribuicdo
constitucional; 3%) mutac&o constitucional em
decorréncia de pratica que viola preceitos da
Carta Maior; 4%) mutacdo constitucional atra-
vés da interpretagéo.?°
Paolo Biscaretti Di Ruffia averbou que as
mudancas narealidade constitucional, que ndo
atingem aletrada Constitui¢éo, agrupam-seem
dois ramos, bem delimitados. No primeiro
encontramos as modificacBes operadas em
decorrénciade atos elaborados por 6rgéos esta
taisdecarater normativo (lei's, regulamentosetc.)
e de natureza jurisdicional (decisdesjudiciais,
principalmente em matériade controle de cons-
titucionalidade das leis). No segundo ramo,
estdo as mudancgas ocorridas em virtude dos
fatos de carater juridico (como os costumes),
de naturezapolitico-social (normasconvencio-
nais ou regras sociais de conduta corretafrente
aCarta Suprema), ou Simplesmente as préticas
constitucionais (tais como a inatividade do
legislador ordinario que, ndo elaborando nor-
mas de execucdo, logra, substancialmente,
impedir arealizac8o efetivade dispos ¢gdes cons
titucionais).®®
Georg Jdllinek, em conferénciapronunciada
naAcademiaJduridicade Viena, em 28 demarco
de 1906, proclamou que as mutagdes constitu-
cionai s ndo ocorrem unicamente pelaatividade
legidativa, mas também através das préticas
judiciais, parlamentares, administrativas-gover-
namentais, bem como pel o desuso das faculda-
des edtatais.
Doutrinou Jellinek que
“Los preceptos constitucionales a
menudo Son 0SCuros 0 extensos y solo
el legislador les da sentido preciso me-
diante leyes que los concretan de modo
muy parejo acomo €l juez, primero, tomo
conciencia clara del contenido de las
leyes que ha de aplicar. Asi como por 1o
general la aplicacion jurisprudencia de
los textos legales vigentes esta sujeta a
las necesidades y opiniones variables de
los hombres, 10 mismo ocurre con €l
legislador, cuando interpreta mediante

2 DAU-LIN, Hsi. Die Verfassungswandlung.
Berlin: 1932, p. 21 e ss.

30 Cf.: DI RUFFIA, Paolo Biscaretti . Introduccion
al Derecho Constitucional Comparado.... p. 347. —.
Direito congtitucional. Tradugdo MariaHelenaDiniz.
S&o Paulo: Revistados Tribunais, 1994. p. 233-234.
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leyes ordinarias |la Constitucion. Lo que
parece en un tiempo inconstitucional
emerge mas tarde conforme ala Consti-
tucion y asi la Constitucién sufre, me-
dianteel cambio de suinterpretacion, una
mutacion. No sdlo el legislador puede
provocar semejantes mutaciones, también
pueden producirse de modo efectivo
mediante la préactica parlamentaria, la
administrativa o gubernamenta y la de
los tribunales” .3

Noutro prisma, Milton Camposressaltou as
seguintes hipdteses em que seria possivel deli-
near-se amutacao constitucional: complemen-
tacdo legidativa, construgdo judicidria e con-
Senso costumeiro.?

José Horécio Meirelles Teixeira, dém de
indicar ainterpretacéo da Constitui¢do e 0scos-
tumes, aduziu, do mesmo modo que Milton Cam-
pos, a complementacdo legidativa, admitindo
que

“outra via, pela qua freqlientemente se
modificam indiretamente as constitui-

¢Oes rigidas, falseando-se mesmo o
sentido de seus dispositivos, restringin-

do-Ihes ou ampliando-lhes o a cance, a-

terando-se 0 seu significado, éalei ordi-

naria complementar. Como sesabenem
todos os dispositivos da Constituicéo

s80 auto-executdveis, isto €, aplicaveis
por s mesmos, desde logo, mas ao con-

trério, grande nimero deles necessita da
complementagdo dalei ordin&riaparasua
aplicacdo. Dai reportar-seaConstituicao,
freglientemente, a lei ordinédria, que
deverdintegré-la, afim de quetenhaple-

navigéncia’'(...) “ Ora, éfécil imaginar-se
como ale ordinéria poderd modificar o
sentido original e auténtico das clausu-

las constitucionais, alterando-o por
vezes substancia mente” .

O constitucionalista britanico Karl Wheare
pontificou que as mudancas constitucionais
podem atuar de duas formas:

“En primer lugar pueden originar un

cambio en |as circunstancias que, de por
si, no conduzcaaninguin cambio efectivo

31 JELLINEK, Georg. Reformay mutacion...
p.15-16.

%2 CAMPOS, Milton . Congtituicdo e redidade
op. cit. p. 19.

33 TEIXEIRA, J. H. Mdirdles. Curso de Direito
Constitucional.Org. e atual. Maria Garcia. Rio de
Janeiro: Forense Universitéria, 1991. p. 146.

en e texto de la Constitucion pero que,

sin embargo, haga que esta signifique
algo diferente de lo acostumbrado o que
perturbe su equilibrio. La segunday la
més patente formaen que dichas fuerzas
actlian se da cuando éstas originan cir-

cunstancias que conducen a una modi-

ficacién enlaConstitucion, yaseapor

proceso de una enmienda formal o a
través de una decision judicia o del

desarrolloy establicimiento deagin uso

0 convencion en la Congtitucion” .

ParaWheare, tanto ainterpretacéo judicial,
COMO USOS e costumes, podem provocar muta-
¢Oescongtitucionais. Em sentido idéntico Hum-
berto Quiroga L avié® e Héctor Fix-Zamudio®.

Ja Anna Candida da Cunha Ferraz exami-
nou a interpretacdo constitucional, em suas
vérias modalidades, e 0s usos e costumes cons-
titucionais, enquanto processos informais de
mudanca da Constitui¢do, procurando seguir,
em esséncia, a classificacdo proposta por
Biscaretti Di Ruffia®

Como seVé, ndo existe consenso adespeito
das modalidades pelas quais as Constituicoes
sd0 modificadas através dos processos infor-
mais de mudanca.

Narealidade, ndo podemosenumerar, coma
pretensdo de esgotar a matéria, o rol de todas
as hipdteses em que os dispositivos de uma
Carta Supremasofrem mutagdes no seu sentido,
significado e alcance, sem mudar aformapres-
critapelamanifestacdo constituinte originaria.

Isto porque, ao serem editadas, as Consti-
tuicdes ndo tém a perfei¢do de refletir todas as
crengas e todos os interesses em pugna. Elas
derivam de um paralelogramo de forgas politi-
cas, econdmicas, socials, culturais etc., atuan-
tes naguel e determinado momento histérico.

Dai englobarem compromissos antagd-

nicos,vontades e suscetibilidades de variadis-
sima gama, 0 que ndo permite ao legislador

* WHEARE, Kal . Las Constituciones.... p. 77.

% Cf.. QUIROGA LAVIE, Humberto . Los
Cambios constitucionales. México: Unam, 1977. p.
112: Los Cambios Constitucionales através de la
costumbre y la jurisprudencia

3 Cf.:FIX-ZAMUDIO, Héctor .Instituto de
Investigaciones Juridicas La interpretacion consti-
tucional. México: Unam, 1975. p. 14: Algunas refle-
xiones sobre la interpretacion constitucional en €l
ordinamiento mexicano.

37 Cf.: FERRAZ, Anna Candida da Cunha
Processos Informais.... p.13.
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prever todas as possivel s combinagdes de casos
concretos, que a experiéncia cotidiana possa
proporcionar.

Isto ensga a utilizagdo de determinados mé-
todos, muitos del es esponténeos, naturais— sem
qual quer previsibilidade de quando irdo ser acio-
nados—com intuito de extrairem o sentido, 0 Sig-
nificado e o acance das normas congtitucionais.

Esses métodos, que podem provocar
mudangas difusas no Texto Maximo, sdoilimi-
tados, porque variam de acordo com as trans-
formagdes sociais, as quais repercutem sobre
todo o ordenamento constitucional.

Realmente, ndo h&d como negar que aorde-
nacdo constitucional, mesmo no que atina aos
aspectos sociais, politicos e econémicos, fun-
darseemfatos, nem como ignorar aceleridadee
a concomitancia espécio-temporal das mudan-
¢as na realidade.®®

Justamente por serem inumeraveis, tais
métodosalcancam vérias maneirasde seexterio-
rizarem. Alguns deles j& foram evidenciados,
ndo apenas pela doutrina, mas também pela
observacado atenta da experiéncia consti-
tucional,vivida pel os Estados.

Desse modo, podem ocasionar mutactes
constitucionais: a interpretacdo, a construgéo
judicial, os usos e costumes, as complementa-
¢Oes legidativas, as praticas governamentais,
legidativasejudiciarias, e até mesmo ainfluén-
cia dos grupos de presséo.

Oslltimosai apontados—osgruposdepres-
s80 —, em certos momentos da vida constitu-
ciona dos Estados, influem no processo de
mudancainformal das Congtituicdes. Nassocie-
dades hodiernas, devido ao fato derefletirem a
estruturaecondmica, social, politica, religiosa,
cultural, sdo retratos fiéis das grandes paix0es,
provenientes de aspiracdes cooporativas, que
se desdobram em nucleos de configuracdo e
finalidades inconfundiveis: associacoes, sindi-
catos, entidades de classe, partidos politicos,
grupos artisticos, religiosos, filosoficos, orga
nizagdescivis, militaresetc.

LembraPaul o Bonavides que hojeaimpor-
téncia desses grupos tomou tal dimensdo que
ndo hdnenhum exagero em afirmar

“que sdo parte da Constitui¢cdo viva ou
da Constitui¢ao material tanto quanto os

3% Cf.: FERRAZ JR., Tércio Sampaio. Decreto-
lei: um instrumento discricionario. Jornal do Advo-
gado, Abr. 1985. p. 11.

partidos politicos eindependente detoda
institucionalizag&o ou reconhecimento
formal nostextosjuridicos’.*®

Os grupos de pressdo, portanto, que tém
sido objeto de numerosos estudos e investiga
¢Oes, em todas as suas modalidades e técnicas
de ag&0,% afirmam-se como umarealidadeine-
gavel em nossos dias, independentemente de
convicgles pessoais e idiossincrasias. Basta
ver o exemplo dos Estados Unidos, onde os
lobbies funcionam como verdadeiras empresas
especializadas, dotadas de imponentes escritd-
rios, com organizacdo e influéncia marcantes,
cujaatividade é regulamentadaem lei.

Entre os americanos, contudo, tais grupos
n&o representam a unanimidade dos interesses,
nem ocupam tampouco todos 0s setores sociais
guedemandam representaco. CorwineKoening,
dois politicdlogos americanos, aertados para
esse fato, lembravam o bom humor do Presi-
dente Truman que jocosamente se proclamava
lobbyist de todo o povo, porquanto este, mar-
ginalizado em seus mais caros interesses pelos
grupos de pressdo, estava sozinho e ndo dis-
punha de nenhum |obby.*

No Brasil, emborando estejam previstosna
legislacéo, é manifesta a atividade dos grupos

39 BONAVIDES, Paulo. Ciéncia Politica. 10.ed.
S&o0 Paulo: Malheiros Editores, 1994. p. 428.

40 A bibliografia sobre grupos de pressao € bas-
tante extensa. Desde a obra basica de BENTLEY,
Arthur. The Process of Government: A Study of Social
Pressupores, 1908, até os nossos dias, vérias foram
as formulagdes a respeito do problema. Dado o
propasito objetivo desse trabal ho, que é o de estudar
o fendbmeno damutacdo constitucional, remetemos o
leitor aos seguintes escritos especificos sobre o tema:
BURDEAU, Georges. Traité de Science Politique
Paris: LGDJ, 1957, T. 7. MEYNAUD, Jean. Os gru-
pos de pressao. Tradugdo por Pedro Lopes de Aze-
vedo. Lishoa: Europa-Ameérica, 1966. 146 p. PAS-
QUINO, Gianfranco . Dicionario de Palitica. Brasi-
liao Universidade de Brasilia, 1988, 1318 p. Grupos
de pressdo. MACIEL, Marco . Grupos de pressao e
lobby: importancia de sua regulamentaggo. Brasilia
Senado Federal, 1984. 23 p. GRUPOS de pres-
sdo: Brasilia: Instituto Tancredo Neves, 1988.
OLIVENNES, Denis e BAVEREZ Nicolas.
L’ Impuissance Publique. Paris: Calmann-L évy, 1989.
MATHIOT, André. Les pressure groups aux Etats-
Unis Revue Francgaisede Science Palitique, set., 1952.
SANCHEZ AGESTA, Luis. Principios de Teoria
Politica. Madrid: Nacional, 1967. BERNSDORF,
Wilhelm . Saat un Poalitik. 1967: Pressure groups.

4! Fato narrado por BONAVIDES, Paulo. Ciéncia
Palitica.... p. 432.
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de pressdo, ndo raro sob o impulso direto dos
partidos politicos, das categorias profissionais,
de trabal hadores ou de servidores publicos,das
organi zagdes econdmicas, privadas e publicas,
das ingtituicdes de classes liberais, militantes
da defesa do meio ambiente, enfim,dos patro-
nos de diferentes interesses, que agem, forte-
mente, em favor de teses e reivindicagOes.

Nesse interim, assevera Josaphat Marinho,
que:

“grupos diversos aliam-se em defesa de
determinadas posic¢des, ainda que a um
deles apenas, ou a aguns, se vincule o
interesse discutido e objeto de decisdo.
Esse procedimento conjugado se exer-
cita, sobretudo, namedidadapolitizacdo
das corporacdes profissionas, inspirado
no fundamento inteligente de queaunido
de forcas fortalece a legitimidade da
pretensdo e a possibilidade de éxito do
movimento” .42

Diferenciados em cada sociedade, mas sem-
pre atuantes, os grupos de pressdo ndo sdo
fendbmenos estranhos a ordem constitucional .*

Quando aliam-se em defesa de determina-
das posi¢des, exercem forteinfluénciasobre os
poderes publicos, dentre os quais vae desta
car 0 6rgédo jurisdicional, aquem compete dizer
dodireito, naquel esconflitosdeinteresses qua
lificados por uma pretensdo resistida.*

Ao exercer ajurisdicdo constitucional, por-
tanto, o Judiciario interpreta a Constituicéo,e,
nesse mister, ndo est4 descartada a possibili-
dade de atribuir a letra da Lex Legum novos
sentidos, contetdos ainda néo ressaltados,
mudando a substancia dos comandos prescri-
tospelolegidador, massem afetar-lhesaforma.

Al, tanto quanto em tantas outras esferas
da vida politica e da ordem constitucional, as
normas supremas do Estado transformam-se
espontaneamente, fora dos processos formais

42 MARINHO, Josaphat. Grupos de pressao na
sociedade. Revista Trimestral de Direito Pdblico, n. 1,
p. 16-20, 1993.

43 Cf.: BURDEAU, Georges . Traite...,T. 8, p.
136 -148.

44 CARNELUTTI, Francesco, em Sstema del
Diritto Processuale Civile,vol.l, Padua, Cedam, 1939,
n.2 e 14, quando disse queajurisdi¢do é o conflito de
interesses qualificado por uma pretensdo resistida,
ressaltou que o interesse é aposicéo favoravel paraa
satisfacdo de umanecessidadee apretensio aexigén-
cia de uma parte de subordinagdo de um interesse
alheio a um interesse proprio.

estatuidos paratal fim, rompendo as estruturas
juridicas que pretendam escravizé |l as.

Embora o seu texto permaneca inalterado,
as disposic¢des constitucionais vao lenta e
insensivelmente se modificando, sem mudar
uma virgula sequer, mas assumindo significa
dosnovos, sob o influxo das exigénciasdaevo-
lucdosocial.

E os grupos de pressdo podem contribuir
para que esse fendmeno se intensifique.

Paraexemplificar, vga-se o importantiss mo
papel da Suprema Corte norte-americana, ao
interpretar a Constituicéo de seu pais, que ndo
olvidando o influxo de fatores promanados da
estrutura econdmica e social, condicionados
aqueles grupos da esfera intermediéria entre o
individuo e o Estado, nosquaisum interesse se
incorporou e setornou politicamente rel evante,
passou a dar novos sentidos e novos alcances
as clausulas congtitucionais, sem qual quer atua
¢&o do poder constituinte instituido.

L éda Boechat Rodrigues demonstrou bem a
influénciados lobbies no processo de interpre-
tacdo dasle's, a0 estudar a Suprema Corte norte-
americana,que, a0 interpretar a Constituicao,
mudava o seu conte(ido sem mudar asua letra*®

Tudo isso comprova que

“todaConstituicdo é sempreumaestrutura
dinémica, comobemassindaLinaresQuin-
tana, e esse dinamismo constitucional
manifesta-se através de uma espécie de
‘poder congtituinte difuso’, na excelente
expressdo de Burdeau, fora das modali-
dades organizadas de exercicio do poder
congtituinte, cumprindo ainda observar-
se, como ofaz Friedrich, que‘ quantomais
dificels se gpresentam esses processos de
reforma, mais fortemente atuaréo os
processos indiretos de modificago cons-
titucional’, como por exemplo pelainter-
pretagdo dos juizes e tribunais. O ritmo,
mais ou menos acelerado dessas modi-
ficagBes constitucionais indiretas, ha de
vaiar, portanto, em cada época e em cada
lugar, de acordo com osfatores historicos
atuantes, entre os quais, evidentemente,
emprimeirolugar, o préprioritmo destrans-
formacdes sociais e politicas’ .4

45 Cf.: RODRIGUES, Léda Boechat. A Corte
Suprema e o Direito Constitucional Americano.Rio
de Janeiro: Forense, 1958, p. 31, 71,73,112, 176,
179, 221, 297.

46 TEIXEIRA, JH. Mérdles. Curso.... p.142 -
143.
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No que pese a imprecisdo e a vaguidade
criteriol 0gicaparase estudar osdiversosmeios
gue podem ocasi onar mutacoes constitucionais
— sobretudo diante do dinamismo da ordem
juridica— € possivel construirmos generaliza-
¢Oes, extraidas da experiéncia constitucional e
de certos conhecimentos oriundos da classifi-
cacdo genéricado Direito.

Como é sabido, o estudo do fenémeno juri-
dico pode ser desdobrado em trés partes. heu-
ristica, morfologiaetécnica.

A heuristica tem como objeto o conheci-
mento dos elementos, fatores e condi¢des, cau-
sas e fungdes do Direito na sociedade.

A técnica objetiva estabelecer métodos a
serem empregados na elaboracéo e na aplica
¢dodoDireito.

A morfologiacompete o estudo das formas
gerais, classificaches, categorias ou modalida
des, sobre as quais sdo elaborados os racioci-
nios didaticos.

Se aceitarmos as mutagdes constitucionais
como umaresalidade tranformadora do sentido,
significado ea cancedasnormasdal el Méxima,
entéo seriavidvel estudé-las do ponto de vista
morfoldgico, procurando didatizar as suas
categorias. Paratanto nos valeriamos de dados,
extraidos da realidade concreta, todos prove-
nientes da prética constitucional.

Por intermédio desses dados concretos,
retirados da experiénciavividapelas Constitui-
¢Oes, poderiamos esbocar a seguinte morfolo-
giadidatica, aqual abrangeria

a) asmutagdes constitucionaisoperadasem
virtude dainterpretacéo constitucional, nassuas
diversas modalidades e métodos;

b) as mutagdes decorrentes das préticas
constitucionais;

¢) asmutacles através daconstrugdo cons-
titucional;

d) as mutactes constitucionais que contra-
riam aConstitui¢&o, édizer, asmutagoesincons-
titucionais.

As mutagdes inconstitucionais, por ndo
serem alheias a realidade vivida nos diversos
Estados, foram incluidas nessa classificagéo,
mas nadatém em comum com as mutagdes cons-
titucionais, hgja vista que, além de violarem a
letradaLei dasLeis, desbordam o préprio con-
trolede congtitucionalidade. Devido amotivos,
estritamente didéticos, para facilitar o estudo
da matéria, preferimos enquadré-las natipolo-
gia proposta.

4. RIGIDEZ E MUTABILIDADE

Existeumacorrdagdo entreo corol&io darigi-
dez congtituciona e o fendémeno damutabilidade.

Mutabilidade é a qualidade daquilo que é
mutével. O termo logradois sentidos compl eta-
mentedistintos: um formal e outroinformal. A
mutabilidade formal delineia-se através da
reforma constitucional, seja por revisio, sga
por emenda. Ja a mutabilidade informal
concerne ao processo difuso de modificagéo
da Constituicao.

I nteressa-nos perscrutar o principio darigi-
dez em consonanciacom amutabilidadeinfor-
mal, retirando dai possivel's previsdes.

Para tanto, impende estudarmos a rigidez
da Constituicdo perante os elementos estético
e dinamico, cujaanalise nosfornece umavisio
maisfecundadaordem juridica.

Atravésdo elemento estético, aConstituicéo
reveste-se de certa estabilidade, de certo equili-
brio, pois a ingtabilidade do Texto Maior seria
responsavel pelainstabilidade do proprio Estado.

Estabilidade, contudo, néo significaindtera
bilidade, porquanto o dinamismo da realidade
social, com situaghes e exigéncias sempre novas,
em constante evoluggo, obriga a adaptacdo das
normas congtitucionais aos ditames da vida

Por achar-seinterligadaaredidade socid cam-
biante, aos avancos da ciéncia, datecnologia, da
economia, dardigido, damoral etc., aConstitui-
¢80, conforme dissemos anteriormente, € um or-
ganismo Vvivo, em consonancia com as forgas
reais do poder (Lassdle) , que funcionam como
verdadeiras forgas atuantes na comunidade.

Ora, seas Constituicoes, paraserem social-
mente eficazes, observadas e cumpridas napré&
tica, devem corresponder, a0 menos em sua
esséncia, a esses fatores reais do poder — os
quais sempre variam, evoluem, modificam-se
através das transformagdes e do progresso — é
evidente que os textos supremos devem seguir
o ritmo das mudancas sociais.

Devem, até mesmo, abrir caminho paraasd-
teracOes s&rias, oportunas e viave's, “exigindo
respeito ao que existe de mais profundo”, como
veticinou Francis Delperée, ao examinar, em 1992,
na A ssociacdo Francesa dos Congtituciondistas,
0 processo demodificagio daCondtituicdo belga

47 DEL PEREE, Francis. LaRévisondelaCons-
titution. Paris: Association Francaise Des Constitu-
tionnalistes, 1992. p. 67-77: Le processus de modi-
fication de la Congtitution belge. (Economica Pres-
ses Universitaires D’ aix-marseille, collection Droit
Public Positif).
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Nesse interim, aefetividade”® deumanorma
constitucional repousa na sua capacidade de
enquadrar e fixar, na ordem juridica, as vonta
des e as instituicbes menores que a sustentam,
as quais devem corresponder as forgas sociais,
politicas, econdmicas, morais, religiosas, exis-
tentes no grupo social.

Se, a0 invés, a base congtitucional assen-
tar-se em poderes ficticios, sem raiz historica
precisa, procurando impor idéias e interesses
minoritarios, a Constituicdo torna-se mero
arcabouco formal, sem qualquer utilidade
prética.

Assim, a vida constitucional dos Estados
desenvolve-se perante dois el ementos, aparen-
temente contraditdrios: o estético e o dindmico.
O elemento estético consigna uma exigéncia
indispensavel & seguranca juridica, evitando,
a0 menos em tese, ainstabilidade institucional,
procurando salvaguardar osdireitosegarantias
fundamentais da pessoa humana; o elemento
dindmico propicia a adaptagdo das Constitui-
¢Oes as exigéncias do progresso, daevolucéo e
do bem-estar socid.

O vetor darigidez da Constitui¢ao encontra
guarida precisamente nesse contexto. Trata-se
de técnica capaz de atender a ambas exigéncias
de estabilidade e dinamismo constitucionais.

Tornam-se possiveis alteracbes formais
(revisbes e emendas), imprescindiveis a adap-
tacdo das Constitui¢bes a novas realidades
féticas.

SO que ao estabelecerem o processo de
revisdo ou emenda, os legisladores fazem-no
cautel osamente, de modo atornar tais técnicas
de mudanca mais solenes, arduas, dificeis,
demoradas, paraque ndo sgjam deinopino, des-
propositadas, sem previsibilidade de quando
irdoocorrer.

Dai aexigénciadaponderacéo e equilibrio
nas instituicdes ao se pretender reformular a
letra do Texto Magno.

48 Compreenda-se 0 vocébul o efetividade, como
a capacidade de atuacdo pratica da norma
constitucional ,fazendo prevalecer, no mundo dos
fatos, osvalores por elatutelados. Nessa 6tica,aefe-
tividade simboliza a aproximagao, t&o intima quanto
possivel, entre o dever-ser normativo e o ser darea
lidade social. Ademais, efetiva é a norma congtitu-
ciona que ensgjaa concretizagdo do direito que nela
se substancia, propiciando o desfrute real do bem
juridico assegurado.Cf..BARROSO, LuisRoberto.O
Direito Constitucional e a Efetividade de Suas Nor-
mas. Rio de Janeiro: Renovar, 1990.

E utilizando, paratanto, certo processo for-
mal —complexo e especifico, diverso dosmeios
comuns de elaboracdo das leis ordinarias e
complementares.

Logo, épossivel dizermos, como ofez James
Bryce, querigidaéaConstitui ¢ao somente sus-
cetivel de mudanca por intermédio de um pro-
cesso solene e complicado, bem mais especifico
erigoroso do que aquel e utilizado paramodifi-
car as leis em geral. Para ele as Constituicoes
rigidas possuem uma autoridade superior adas
outras|eisdo Estado e sdo modificadas por pro-
cedimentos diferentes daqueles pelos quais se
editam e revogam as demaisleis.*®

Foi Bryce, porém, quem cunhou as expres-
sBesrigida eflexivel, pdaprimeiravez; histori-
camente arigidez é muito maisantiga.

Certamente, o pértico da rigidez constitu-
cional ndo foi detectado apenas por Bryce.

Aristételes jadistinguia a politéia (normas
fundamentais da organizacdo politica) dos
nomoi (normas ordinarias, fundadas na
politéia). Em Roma, as normas fundamentais
somente podiam ser alteradas por juizes
especiais,e, em Franga as leis fundamentais do
reino sO sofriam modificagdes oriundas dos
Estados Gerais, sem falar no periodo antes da
Revolucdo Francesa, quando Vatel, em impor-
tante obra®, Rousseau, Bodin e Huber insistiam
nadiferencaforma entreasleisfundamentaise
as outras leis comuns.

Hamuito tempo, pois, o principio darigidez
constitucional vem registrado como uma exi-
génciaindispensdvel paraamudancaformal da
Constituicéo, consistindo em um processo
solene, dificultoso e demorado, sem afacilidade
e arapidez de elaboragéo das leis comuns.

Podemos destacar os seguintes caracteres
do audido primado darigidez:

a) dificultar o processo reformador daCons-
tituicéo;

b) assegurar a estabilidade constitucional;

C) resguardar os direitos e garantias funda
mentais, mantendo estruturas e competéncias,
com vistas a protecdo das instituicoes.

Das caracteristicas apontadas, deflui a
assertiva de que qualquer mudanca formal,

4 BRYCE, James. Constituciones flexibles y
Constitucionesrigidas... p.9.

S0 VATEL. LeDroit desGensou Principesdela
Loi Naturelle Appliquésala Conduite et aux Affaires
des Nations et des Souverains .Nouvelle Edition,
Paris, 3 v. Guillaumin, 1863.
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operadanaLex Legum, sb sefaz possivel atra
Vés de processos complexos e demorados, para
adquirir o Texto Maior muito maisestabilidade.

O problema da estabilidade constitucional
ficaentdo resolvido, sem prejuizo de modificar-
se a Constituicao, independentemente de moti-
VOSsimperiosos, que aconselhem ou exijam alte-
racOes amplas ou restritas.

Contrapfe-se a Carta rigida a denominada
flexivel, que é a capaz de ser, a cada momento,
modificada, expandida, contraida, sem processo
formal complexo, solene, demorado, dificultoso.
Por isso notou Bryce, quando utilizou o termo,
que aLe Magnadalnglaterra transformava-se
constantemente, pois o0 Legisativo aprovava,
com freqiiéncia, leis que atingiam os métodos
degoverno e osdireitos politicos dos ci dadéos.

Sempre ao fim de uma sessdo parlamentar,
ndo havia a certeza de que aquilo que eratido
como Constituicdo continuariasendo amesma
coisa de antes. Isto porque as Cartas flexiveis
s80 as que estdo no mesmo nivel das outras
leis do Pais, procedendo das mesmas autorida-
des que fazem as leis ordinarias e sendo pro-
mulgadas e abolidas segundo 0 mesmo proce-
dimento daquelas.™

A distin¢do operada entre as Cartas rigidas
e as flexivels, contudo, ndo encontra acolhida
unanime nadoutrina. Ha, por exemplo, quefale
em congtitui¢des imutaveis, graniticase into-
caveis®, que ndo estabelecem o seu proprio
processo de reforma, como a Constituic¢éo
espanholade 1976 eaitalianade 1848. Seriam
constituicdes permanentes, para toda a vida,
nao admitindo que nenhum poder possa legiti-
mamente reformul&las, e, muito menos, revo-
gélas. Numa palavra, ndo haveria érgdo com-
petente para revé-las.

Vimos, alhures, que se nahistériados tem-
pos remotos o dogma das constituicoes eter-
nas vem registrado, 0 mesmo ndo se pode dizer
em nossos dias, pois seria errbneo e mesmo
ingénuo conceber-se uma Constitui¢do —
verdadeiro organismo vivo, inaterdvel, frente
arealidade social cambiante, em constante evo-
lucdo e transformagéo.

Todavia, ressalta Meirelles Teixeira que
algumas Condtituicdes, aexemplo dashistorico-
costumeiras (Carta inglesa), apresentam uma
estabilidade que Ihes advém da sua propria
natureza, de sua lenta formacao, da sua

51 BRY CE, James. Constituciones.... p. 64.
52 Cf.:ARNOLD, Gabridl . De la Révision des
Constitutions. Paris: Arthur Rousseau, 1896.

progressiva adaptacéo as necessidades politi-
cas e sociais, da educagdo politica do povo a
que se aplicam. Tratarse de estabilidade real,
auténtica, ao passo que as Cartas escritas, dog-
méticas, por faltar-lhes aquel as condi ¢des, pro-
curam criar, artificid mente, uma estabilidade
técnica, ao consagrarem processos juridicos
complicados, dificeis, demorados e solenes de
reforma.
“Por isso mesmo, autores como
McBain preferem falar em estabilidade
socioldgica(caso dalnglaterra) e estabi-
lidade legal (Brasil, Estados Unidos,
Francaetc.). Dai o paradoxo, apenas apa-
rente, de um pais como alnglaterra, cuja
Constituicdo é flexivel, apresentar uma
estabilidade politicamuito maior que os
paises do continente europeu e da nossa
América Latina, como suas enféticas
constituicdes rigidas. Evidentemente
valemuito maisarigidez sociol égica, que
seassentanamaisou menos perfeitaade-
quagdo entre a Congtitui¢do e a conjun-
turasocia e politica, que arigidez pura
mentejuridica, geramenteincapaz, como
sobejamente no-lo demonstraaHistoria,
deresistir aoimpacto dascrises politicas
esocials, do desgjustamento entre o sis-
temapolitico ejuridico easexigénciasda
realidade politico-socid”. 5
Certos autores® |lembram aindadas Consti-
tuicbes transitoriamente flexiveis, que podem
ser reformuladas, durante certo periodo, por
processos idénticos aos de elaboracdo de uma
lei ordinaria, como, por exemplo, aCartairlan-
desade 1922 (art. 50) e as constitui¢des de cer-
tos Estados da Alemanha, que permitiam a
desnazificagdo, sem qualquer observancia as
normas congtitucionais. Dai a Carta de Baden
(1947), quepreviano seu art. 128:

“A lel pode estabel ecer normasjuridi-
casespeciaisaté 31 dedezembro de 1948,
nomaistardar, paralibertacdo do povode-
méo doneciond socidismoedomilitarismo,
€ para remocao de Suas consgliéncies’.

Ao lado dessas Ultimas constituicdes,
enfatiza Nelson Sampaio as fixas. Elas seriam
assim denominadas pelo fato de so sofrerem

8 TEIXEIRA, J. H. Meirdles. Curso.... p. 112.

54 Cf.:SAMPAI O, Nelson de Sousa.O Poder de
Reforma Constitucional.3.ed.rev.e atud. por Uadi
Lamégo Bulos. Belo Horizonte: Nova Alvorada,
1995, p. 68. TEIXEIRA, JH.Meirélles. Curso....
p.112.
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alteracbes por meio de um poder de competén-
ciaigual ao que ascriou, isto €, por umanova
manifestacdo do poder constituinte originario.
S&o constituigcdes silenciosas quanto ao pro-
cesso de reforma, e.g., 0 Estatuto do Reino da
Sardenhade 1848, que depoissetornou aCons-
tituicdo da Itdlia, assim como a Constituicao
espanholade 1876.%°

Houve também quem falasse em graus de
rigidez®, aparecendo a classificagdo das cons-
tituigdes emmuito rigidasepouco rigidas que
variam de acordo com o processo reformador
mai S U Menos rigoroso, solene e complexo.

Por este critério, aLei Maior dos Estados
Unidos seria muito rigida, porque o0 processo
desuadteracdo édificil ecomplicado, enquanto
aConstituicao soviéticaqudificariar-se-iacomo
pouco rigida, pois para a sua reforma seriam
necessarios apenas dois tercos dos votos do
Soviet Supremo.

Em que pese a diversidade de formulagtes
doutrinarias arespeito do assunto, arigidez ea
flexibilidade consignam critérios classificatorios
Uteis para a compreensdo do mecanismo
constitucional de um Estado.

Através da maior ou menor complexidade
do processo de reforma, € possivel sentirmosa
anatomia da organizacdo estatal.

Veja-se, a proposito, o Estado brasileiro,
consubstanciado na Carta Politica de 5 de
outubro de 1988, cujarigidez dasnormasqueo
instituem fica constatada na simples leiturado
seu art. 60, em cujo regagco encontramos 0S
requisitos exigidos para a emenda.

Dentre tais requisitos estéo aquelas clau-
sulas que ndo podem ser abolidas, levando-nos
a admitir que a forma federativa de Estado, o
voto direto, secreto, universal e periddico, a
separacdo dos poderes, os direitos e garantias
individuais fazem parte da estrutura, da confi-
guracdo mesmado Estado brasileiro.

E estarigidez ficamaisclaraaindase obser-
varmos 0 processo de propositura de emendas,
poisenquanto aCartade 1988 poderaser emen-
dadamediante propostade um tergo, no minimo,
dos membros da Camara dos Deputados ou do
Senado Federal, do Presidente da Republica,
demaisdemetade das AssembléasLegidativas
das unidades da Federacdo, manifestando-se,
cada uma delas, pela maioria relativa de seus

55 Cf.: SAMPAIO, Nelson de Sousa. O Poder de
Reforma.... p. 54 -61.
% Cf. TEIXEIRA, JH. Merdles Curso....p. 112.

membros (art. 60, 1, I1, 111), 0 mesmo ndo seexige
paraainiciativadeelaboracdo dasleisordinarias
ecomplementares (art. 61).

Logo, o constituintede 1988 achou por bem
permitir alteracbes na ordem constitucional
somente mediante processos, solenidades e exi-
génciasformais,especiais, diversos e mais difi-
cultosos daqueles processos comuns de ela-
boracao legidativa.

Rigidez eflexibilidade, portanto, constituem
uma base perfeitamente Util de classificacao,
principalmente nos paises como o Brasil, de
escassa educacdo politica e tradi¢do constitu-
cional, com acentuadainstabilidade politica.®

Nesses paises as cartas rigidas desem-
penham importante papel. Servem para demar-
car o ambito de exercicio do Poder L egislativo,
evitam mudangas desnecessérias, previnem
alteragbes facilitadas e reviravoltas inusitadas,
colocando em destaque matérias primordiais
para o imperioso equilibrio da sociedade.

As constitui¢des do tipo rigido possuem um
fundamento | dgico de existéncia, poisservem de
freio para a deflagragdo de mudancas bruscas,
gue porventura tentem comprometer a pacifici-
dade da vida constitucional dos Estados.

A experiéncia constitucional tem demons-
trado que sO € admissivel tocar nas bases do
Texto Supremo em casos de urgénciaenecess-
dade, e, mesmo assim, demodo limitado, através
do mecanismo da emenda (reforma de menor
extensdo), antes até do mecanismo de revisio
(reformade maior abrangéncia).

Com isso néo se quer dizer que o corol&rio
darigidez devafuncionar como 6bice astrans-
formagdes do progresso e da evolugéo social.
A ratio essendi do principio ndo consignauma
barreira paraimpedir modificacfesindispensa
vels, oportunas e benéficas para o crescimento
material e espiritual dasociedade.

Como acentuaCarl Friedrich, o excessogera
ainstabilidade, pois 0 uso exagerado do vetor
darigidez pode causar movimentos revolucio-
narios, quando as disposi¢des do Documento
Supremo ndo conseguirem se gjustar a0snovos
reclamos sociais, algo admissivel em todo o
mundo.>®

57 Nesse sentido: TEIXEIRA, José Horécio
Meirelles. Curso.... p. 106 e ss.

% Cf.: FRIEDRICH, Carl. Teoriay realidad de
la organizacion constitucional democréatica. Tradu-
¢ao Vicente Herrero. México: Fondo de Cultura Eco-
némica, 1946.
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Acrescente-se a isso que em torno do pri-
mado darigidez alicercam-se temas fundamen-
tais paraavidaconstituciona dos Estados, tais
como:

a) a diferenca entre poder constituinte e
poder originério e poderes constituidos;

b) supremaciae hierarquiadas normas cons-
titucionais;

¢) inconstitucionalidade das leis e dos atos
normativos,

d) controle de constitucionalidade das leis
e dos atos normativos;

€) indelegabilidade de competéncias cons-
titucionais.

Realmente, o principio darigidez constitu-
ciona coaduna-se com o poder criador daCons-
tituicao.

Trata-se do poder constituinte originério
gue, ao desempenhar uma atividade normativa
em primeiro grau, diferedafuncéo exercidapelo
Poder Legidlativo, que encontra na Constitui-
¢do sua origem, limites e formas de atuagao,
cumprindo-lhecriar leisordinérias, resol ugdes,
alguns atos politicos e administrativos, cuja
atividade encontra-se circunscritaas normas da
Le Maior.

Estas Ultimas — as normas constitucionais
propriamenteditas, afim de serem reformadas—
deparam-se com o primado da rigidez, decor-
rendo dai a maior dificuldade de ateracéo das
mesmas do que paraamodificacdo dos precel-
tosjuridicos da ordem estatal.

Ademais, € da esséncia da rigidez a supre-
maciaformal da Constituicdo. E nesse sentido
que se diz que o Texto Congtitucional é aLei
dasLeis, aLel Maxima, o Cédigo Supremo de
um povo, a base de todo o Direito estatal, o
limite detodaaatividadeinfraconstitucional, o
fundamento Ultimo de todas as institui¢oes.

Por isso, escreveu José Afonso da Silva
com penade ouro;

“Darigidez emana, como primordial
conseqiiéncia, o principio da suprema-
cia da Constituicao que, no dizer de
Pinto Ferreira, ‘é reputado como uma
pedraangular, em que se assenta o edifi-
ciodomoderno direito palitico’. Significa
gue a Constitui¢do se coloca no vértice
do sistemajuridico do pais, aque confere
validade, e que todos os poderes esta
tais s80 |legitimos na medidaem que ela
0s reconhega e na propor¢ao por ela

distribuidos. E, enfim, alei suprema do
Estado, pois é nela que se encontram a
prépria estruturacdo deste e a organiza-
¢80 de seus 6rgaos; é nela que se acham
as normas fundamentais do Estado, e s6
nisso se notard sua superioridade em
relacdo as demais normas juridicas’.%®

N&o se confunda, todavia, a supremacia
formal com asupremaciamaterial. A diferenca
€ de notdriaimportancia, pois as constituicoes
flexiveis também sdo supremas, mas do ponto
de vista substancial, socioldgico.

E que, como explicam Georges Burdeau® e
Franco Modugno®, asupremaciamaterial pode
ser constatada nas cartas flexiveis, logrando
nesse caso a natureza socio-politica, socio-
|6gica, pois.

Nas palavras de Marcelo Neves,

“Mesmo nos sistemas carentes de
Constituicao em sentido formal, hd um
nucleo normativo regulador do processo
de producdo das normasjuridicas gerais,
caracterizado como umaCongtituigdo em
sentido material estrito, cujo contedido
tem uma supremaciajuridicaintrinseca,
por ser logicamente anterior as demais
normasgerais (legaise costumeiras) per-
tencentes ao ordenamento juridico. Em
realidade, quando, nossistemas de Cons-
tituicdo flexivel, a legislatura ordinaria
reformaas normas de contelido intrinse-
camente constituciona (Constituicéo em
sentido material estrito), deve atuar de
acordo com o procedimento por elas
mesmas prescrito, sob pena de sangdo
por invalidade formal” .2

Jaasupremaciaformal seriaaguelarespon-
savel peladistingdo operada entre leis comuns
e leis congtitucionais. Ela encontra-se adstrita
areforma da Constituicéo, na medida em que
procuraestruturar um processo maisdificulto-
S0 e solene para a sua mudanca.

Dessasupremaciaformal promanaumahie-
rarquia normativa, que, partindo da norma
superior, tem por escopo regular o modo decria-
¢do danormainferior. Esta, por suavez, proce-
deradamesmamaneraem relagdo anormaque

% SILVA, José Afonso da. Curso.... p. 49.

80 BURDEAU, Georges. Traité.... p. 90.

62 MODUGNO, Franco. L’invalidita dellalegge.
Milano, Giuffre, 1970, v. 1, p. 71-72.

62 NEVES, Marcelo . Teoria dainconstituciona-
lidade das leis. Sdo Paulo: Saraiva, 1988. p. 65.
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Ihe esta imediatamente abaixo, e assim por
diante.

Como conseqiiéncia da hierarquia norma:
tiva, que exige a conformidade da norma juri-
dicainferior & norma superior, exsurge aidéa
de que ndo deve haver poder arbitrario, pois a
nenhum orgéo estatal € dado o poder de editar
normasincompativeis com a Constitui¢ao.

Ocorrendo contradicdo entre um ato nor-
mativo ou um ato administrativo com a Carta
Maior, ter-se-a a hipétese de inconstitucionali-
dade — o vicio mais grave que pode sofrer uma
normaou ato do poder publico, porque“ coloca
em choque uma manifestacdo derivada, secun-
daria, do exercicio do poder publico, com as
normas fundamentais do Estado, ameacando-
Ihe, portanto, a prépria estrutura e funciona-
mento, tal como nelas previstos’ .5

Considerado vicioirremedidvel, ainconsti-
tucionalidade é algo que pode violar o princi-
piodalegalidade, em detrimento aalgo queéde
fundamental importancia nos Estados que pos-
suemum Texto Maior rigido: alimitagdo daati-
vidade legiferante ordinaria pelos preceptivos
constitucionais.

Sem davida, a Constituigdo, mesmo dotada
de supremacia, ndo estd imune aos abusos e
violagdes, tanto por parte do legislador ordiné
rio, como das autoridades publicas em geral.

E exatamente ai que reside o fundamento
basico do controle de constitucionalidade das
leis e dos atos do poder publico, com vistas a
defesa da Carta Magna.

N&o basta que as normas constitucionais
sgjam hierarquica e forma mente superiores as
leisem geral, e que estasdevam compatibilizar-
se aquelas. Urge que sgja acionado 0 meca-
nismo do controle de constitucionalidade das
leis, juridicamente verificado, com o fim espe-
cifico defiscalizar alegalidade dosatos norma-
tivos.

Entrends, Gilmar FerreiraMendes demons-
trou que:

“controle jurisdicional de constitu-
cionaidade desenvolve-se, por definicao,
no ambito de um processo mai Sou Menos
complexo, atendendo aspréprias caracte-
risticas do ordenamento juridico. E o
modo de provocar o exame da questdo
constitucional assume importancia fun-
damental, uma vez que dele depende o

8 TEIXEIRA, J. H. Merdles. Curso.... 126.

préprio exercicio da fungéo que garante
a Constituicao” .
Por fim, o principio darigidez também man-
tém nitida ligagdo com aindelegabilidade das
competéncias constitucionais.

E sabido que a ConstituicZo distribui com-
peténcia entre os entes publicos, assm como
entre as fungdes legidativa, executiva e judi-
ciaia®

Em matériaderigidez, aconseqiiénciamais
importante, no que diz respeito as competén-
cias constitucionais, pauta-se na impossibili-
dade de transferir-se a uma entidade ou 6rgéo
do poder publico uma parcela das atribuicoes
especificas, enfeixadas na Lex Legum.

Assim acontece porgue as competéncias de
cada entidade constitucional ou 6rgéo publico
s80 organizadas de modo cuidadoso, de acordo
com a natureza das fungfes, ndo sendo possi-
vel umaesferaextrapolar adrbitade outra.

Ora, se as cartas rigidas sO podem ser ate-
radas por meio de processos dificeis e compli-
cados, estabel ecidos nelas mesmas, logo ndo é
possivel haver delegacéo de competéncias,
exceto na hipotese de reforma constitucional,
que, modificando aforma dos preceitos relati-
VOS a matéria, atribua a uma certa entidade
func&o que antes n&o era sua.

Excetuadaaviadareforma, qualquer modi-
ficac8o através de lei ordinéria, no sistema de
competéncias congtitucionais, sera inconstitu-
cional. N&o pertine, em regra, a delegabilidade
de competéncias nas congtitui¢des rigidas, o que
obriga 0 6rgéo a praticar atos dentro dos limites
estabelecidos pelo legidador condtituinte.

Tecidas essas breves consideractes sobre
a importancia do principio da rigidez, que
espraia a sua influéncia sobre todo o ordena
mento juridico, vale examinar como ele seapre-
senta diante do fendmeno da mutacdo consti-
tucional.

Paratanto, cumpre indagarmos. a mutagéo
constitucional so ocorre nas constituicdesrigi-
das? Estariam as condtituicBesflexiveistambém
sujeitas amudangasinformais?

A experiénciaconstituciona dilucidaque o
fendmeno damutacdo constitucional independe
da rigidez do Texto Magno. Tanto as cartas

64 MENDES, Gilmar Ferreira. Controle de Cons-
titucionalidade.... p.117.

85 Cf..ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes de.
As Competéncias na Congtituicdo de 1988. Sdo Paulo:
Atlas, 1989.
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rigidas como as flexiveis estdo sujeitas ao
influxo de novos sentidos, novos significados,
que, embora ndo mudem a letra dos precepti-
vos supremos do Estado, conferem-Ihes conte(-
dos ainda ndo contempladaos, quer através dain-
terpretagéo edaconstrucdojudicia, quer por meio
dos usos e dos costumes constitucionais.

Sendo o principio darigidez aquele corol&
rio, no qual éestabel ecido um processo especid,
mais solene e dificultoso, para a alteracdo das
normascongtitucionais, serianormal, aprimeira
vista, que toda e qualquer mudanca fosse ape-
nas produzida, com base em requisitosformais
e especificos.

Na realidade, nem sempre é assim, pois as
constitui¢des, sem qual quer processo formal de
modificacdo, sdo ateradas no sentido, signifi-
cado e acance de seus preceitos, mesmo per-
manecendo intactas na estrutura, dentro dos
moldes estipulados pel o legislador constituinte
originério.

OsEstadosUnidos, por exemplo, tém Cons-
tituicdo rigida, mastal rigidez ndo impediu que
certas disposicBes, mormente as referentes a
distribuicdo de competéncias entre o Estado
central e os Estados-membros, sofressem
modificacBes informais por meio da interpre-
tacdojudicial, afim deadaptarem-searedidade
social cambiante.

Obvio que nessa hipdtese a interpretagdo
ndo feriu a letra plasmada pelo constituinte
americano, e a mutagdo gerada foi “constitu-
ciona”, modificando apenas o sentido, 0 signi-
ficado e 0 alcance daquel es preceitosjuridicos,
mas sem promover qualgquer inconstitucionali-
dade.

Em Franca, inobstante arigidez proclamada
pelo seu Texto Supremo, s80 perceptiveis as
mutactes ocorridas pelas préticas consuetudi-
nérias. Neste Pais aatrofiado direito de disso-
lucdo do Presidente frente ao Parlamento, anu-
lando umanormaexpressana Constitui¢ao, pro-
vocou umamudanca difusa, através de um uso
congtitucional.

Mas a dindmica congtitucional dos Estados
demonstra que as constitui¢des flexiveis tam-
bém sdo suscetiveis de serem alteradas através
de mudangasinformais.

Valedizer: o fendbmeno da mutagéo consti-
tucional ndo é exclusivo das constituicfes
rigidas.

Certamente, o principio darigidez predomina
no panorama do constitucionalisno moderno.

Isto ndo significa que alguns paises de Cartafle-
xivel escapem daincidéncia dos processos indi-
retos de modificaggo congtitucional, vg., Ingla-
terra, NovaZeléndia, Finlandia, Africado Sul etc.
Do mesmo modo que as constitui¢cdes rigi-
das, as flexive's, por intermédio da interpreta
¢80 em suas diversas modalidades, da constru-
¢do dos tribunais, dos usos e costumes consti-
tucionais, estdo predispostas a mutagoes, e,
comisto, transformam-se espontaneamente, fora
dos processos formais previstos para este fim.

As constituicOes flexivels, fora de divida,
podem lograr novos sentidos e significados na
compreensao de seus artigos, incisos, alineas,
sgjaparaacrescentar, suprimir ou alterar algo.

Tomemos como exempl o as mutagies cons-
titucionais operadas na histérica e flexivel Lei
Magna da Inglaterra.

Para facilitar o estudo da Constituicéo
inglesa, os professores de Direito costumam
dividi-la, didaticamente, em duaspartes. aecrita
e ando-escrita.

A parte escrita € composta dos atos ou tra-
tadosde unido, dasleis expressas do Parlamento
(Statutes Law) e das Cartas — acordos solenes
ou pactos (Bill of Rights).

A parte ndo-escrita da Constituicdo inglesa
formarse pelajurisprudéncia(Case Law) epelas
convengdes constitucionais (Constitutions
Conventions).

S&o nas Conventions que encontramos a
parte mais importante da Lei Magna dosingle-
ses, nas quais repousam o fulcro da organiza-
¢&o politica do Estado francés, como o Parla
mento, o Gabinete, o Primeiro-Ministro, airres-
ponsabilidadedaCoroa, anulificagdo dodireito
deveto, 0 apelo adecisdo do €l eitorado em caso
de conflito entre o Gabinete e o Parlamento.

Cada convengéo apresenta-se como dispo-
si¢des da prética politica, sendo tidas como
obrigatdrias paraaquelesaque elas sedirigem.
N&o podem ser invocadas em juizo e ndo exis-
tem sangdes judiciais especificas, seisso Ihes
fosse solicitado. Malgrado, contém os grandes
principios paliticos, coordenando a mecanica
do funcionamento dos poderes.

As Conventions apresentam-se como pre-
ceitos de natureza costumeira, promanando dai
aconclusdo dequeo Textoingléséum diploma
nao total mente escrito, no qual encontramoso
fendmeno damutacdo constitucional, adaptando
ditas convencdes a redidade circundante.

Grande parte de certos acontecimentos fun-
damentais paraaconformacéo do poder politico,
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que em outros lugares estéo revestidos por nor-
mas juridicas numa Carta escrita (Loewenstein),
tem lugar nalnglaterra, principa mente natrans-
formacgéo da decisdo monérquica pela decisdo
parlamentar, sem que nenhumale tenhaoutor-
gado tal faculdade, e mesmo assim sempre ha
uma absoluta obediéncia entre as convencdes
e arealidade congtituciona modificada.

Associe-se a tudo isso as decisdes juris-
prudenciais, interpretativas das clausulas inin-
teligiveis, ou melhor, dos atos ou tratados da
Unido, das leis expressas do Parlamento, dos
acordos ou pactos solenes (parte escrita), que
aumentando e até modificando o sentido origi-
nal dessas clausulas, atribuem novos sentidos
as prescrigfes constitucionais.

Enfim, qual quer Constituicao, rigidaou fle-
xivel, pode sofrer mutagdo constitucional.

Até porque seriaequivoco admitir-secrité-
rio absoluto no que concerne a classificacéo
das Constitui¢des, pois nem sempre 0s textos
maiores sao totalmente escritos e, muito
menos,totalmente consuetudinarios (néo-
escritos).

Se, por um lado, paises de documentos rigi-
dos e escritos, como o Brasil, a Franga, os Estar
dos Unidos, procuram enfeixar, de umamaneira
exaudtivaeUnica, osprincipiosfundamentaisque
os regem, aestruturagdo, os limites do poder es-
tatal, as competéncias, os direitos e deveres dos
cidaddos, por outro prisma, surgem, inexoravel-
mente, outras necessidades e outras caréncias.

Tais necessidades e caréncias, manifesta-
das em momentos afastados no tempo, recla
mam o lento trabalho dos costumes ou a ativi-
dade técnica dos juizes e tribunais, que inter-
pretando os ditamesdalLei Maior, atribuem-
se-lhes novas significacbes, outrora néo
contempladas.

Demaisdisso, inadmissivel éahipttesedos
textostotal mente costumeiros, vale dizer, intei-
ramente ndo-escritos.

Conforme dissemos, até a Constituicéo da
Inglaterra- consideradaexemplotipico de Texto
consuetudindrio e ndo-escrito —, compde-se de
atos, pactos, cartas, evidenciando uma parte
escrita, ao lado da sua parte mais importante,
formada pelas convengdes constitucionais e
decisfes jurisprudenciais (parte ndo-escrita).

E diantedastransformagbessociais, politicas,
econdmicas, bem como do influxo de substan-
ciais dedocagbes nos esquemas de distribui cao
do poder politico, as constitui¢des flexiveis —

do mesmo modo que as rigidas —, evoluem no
sentido, significado e alcance de seus precei-
tos, através dos processos informais de
alteracdo constitucional .

5. LIMITES DA MUTAGAO CONSTITUCIONAL

Konrad Hesse chamou-nos a atencdo para
o intrigante problema dos limites da mutagéo
constitucional .5

A maioriadadoutrinando enfrentou o tema
especificadamente ndo sendo descipienda a
assertiva, segundo aqual inexiste estudo siste-
mético no tocante as limitagdes dos processos
indiretos de mudanca da Constituicao.

Contudo, apréticacongtituciona evidenciaa
impossibilidade de tragarmos, com exatidéo, as
limitagBes a que esto sujeitas o poder consti-
tuinte difuso, de que nos faa Burdeau, respon-
savel pela ocorréncia daguelas ateragbes infor-
mais, que, se ndo ateram a letra dos preceitos
supremos do Estado, modificam-Ihes a substan-
cia, 0 sentido, o significado e o acance.

Em verdade, néo é possivel determinar os
limites da mutagdo constitucional, porque o
fenbmeno €, em esséncia, o resultado de uma
atuacdo de forcas elementares, dificilmente
explicaveis, quevariam conformeacontecimen-
tosderivadosdo fato social cambiante, com exi-
géncias e situagdes sempre novas, em cons-
tante transformacao.

Logo, as mutagdes constitucionais ndo se
produzem através de meios convencionaiseem
raz8o de um Direito Constitucional estético,
acomodaticio. Ao invés, podem ser produzidas
de diversas formas, tais como por intermédio
dainterpretacdo, dos usos e costumes, dacons-
trugdo judicial, dentre outros modos de ocor-
réncia do fenémeno.

Umateoriajuridicados limites damutacéo
congtituciona b seria possivel, ressalta Hesse,

“mediante el sacrificio de uno de los
presupuestos metddicos bésicos del
positivismo: laestritcta separacion entre
‘Derecho’ y ‘redlidad’, asi como los que
constituyen su consecuencia, lainadmi-
sion de cualesquiera consideraciones
historicas, politicasy filoséficasdel pro-

cesso de argumentacion juridica’.
Mas, 0 mesmo Hesse conclui que a separa-
¢80 metddica entre Direito e realidade, com o
intuito de se obter pardmetros juridicos para

86 HESSE, Konrad. Escritos.... p. 81 - 104.
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determinar os limites da mutagdo constitucio-
nal, esbarra em um problema de magnitude
extrgjuridica, pois
“dicha reslidad resulta inevitablemente
—apesar de la ‘sgparacion metddica —
juridicamente relevante: incapaz por
definicién de operar en € interior de la
norma misma, modifica por asi decir
desdefuerael Derecho constitucional de
unaformaexplicable sdlo politicamente,
nojuridicamente, al hacer ocupar sulugar
por ‘unasituacion constitucional’ diver-
gente que, desplazando a las normas de
la Constitucion, deviene ella misma
Derecho” .5
Outrosautores d emaestambém néo respon-
deram deformasatifatériaaquestéo doslimites
da mutagdo constitucional. Heller, ai incluido,
admitiu que o fendmeno encontralimitagbes na
préprianormatividade da Constitui¢do. Entende
gue umamudancgade significado nanormacons-
titucional se encontra adstrita & normali-
dade dos fatos, a qual ndo pode renegar por
completo anormatividade, poisambos e emen-
tos estdo coordenados entre si, formando a
tensdo entre 0 sein e 0 Oler.

Héller, parachegar a essa conclusdo, enten-
deu que “ndo se podem considerar completa
mente separados o dindmico e o estético, tam-
pouco podem sé&-lo anormalidade e a normati-
vidade, o ser e 0 dever ser no conceito daCons-
tituicdo. Uma Constitui¢do politica so se pode
conceber como um ser aque déo formaas nor-
mas. Como situagéo politicaexistencial, como
forma e ordenagdo concretas, a Constituicao
S0 é possivel porque os participes consideram
essa ordenacdo e essa forma ja realizadas ou
por realizar-se no futuro, como algo que deve
ser e 0 atuaizam” %

A partir dai compreende que os limites da
mutago constituciona sb podem ser claramen-
te compreendidos

“cuando la modificacion del contenido
delanormaescomprendidacomo cambio
‘end interior’ delanormaconstitucional
misma, no como consecuencia de dasar-
rollos producidos fuera de la normati-
vidad de la Constitucion, y cuya ‘ muta
cién’ en normatividad estatal tampouco

67 HESSE, Konrad. Escritos.... p. 91.

% HEL L ER, Herman. Teoria do Estado. Traduggo
Lycurgo Gomes da Motta. Sdo Paulo: Mestre Jou,
1968. p. 296.

se puede explicar satisfactoriamente
cuando se parte de unarelacion de coor-
denacion correlativa entre normalidad e
normatividad”.

Analisa Hesse® ndo obstante, ao doutrinar
gue a mutagdo constitucional encontra seu li-
mite napréprianormatividade da Constitui¢ao,
Heller utilizou um raciocinio genérico e dificil
de precisar, sem pontos de apoio que permitam
umaconcretizacdo do problema.

Estamos que éimpossivel se estipular crité-
rios exatos para o delineamento dos limites da
mutacdo constitucional.

Isto porque uma Constituicdo € um orga-
Ni SMO Vivo, em Cuj 0 estel 0 encontramos aauto-
consciéncia de um povo, assentado em uma
base territorial definida, e submetido a um
governo soberano, huma determinada época
histérica, sujeita afatores sociais cambiantes.

Como adoutrinadas mutagdes constitucio-
nais € o reflexo, tedrico e pratico, desses fato-
res sociais cambiantes, ela se produz quando a
normatividade constitucional se modificapelo
influxo de acontecimentos que ndo afetam asua
forma, porém transmutam seu contelido.

Por conseguinte, o fenémeno é involuntéa-
rio e intencional, como disseram Laband e
Jellinek, e por isso ndo podemosimprimir-lhes
umaexatidao, aponto de prevermos aunanimi-
dade dos casos de mutagdo constitucional que
a experiéncia possa ensgar.

Diversamente da reforma constituciond, a
mudancadifusadal ei Maior ndo seguelimites
previstos pelo legislador, nem tampouco for-
mas expressas e sacramentadas. Surge espon-
taneamente, de modo subrepticio, sem previ-
sBes de quando ird ocorrer.

Por essarazéo, Georg Jellinek, nascido em
Leipzig (16.6.1851) e falecido em Heidelberg
(12.1.1911), um dos pioneiros no estudo das
mutacdes congtitucionais, observou, percucien-
temente:

“Los preceptos constitucionales a
menudo Son 0SCuros 0 extensos y solo
el legislador les da sentido preciso
mediante leyes que los concretan de
modo muy parejoacomo €l juez, primero,
toma conciencia clara del contenido de
lasleyes que hade aplicar. Asi como por
logenera laaplicacionjurisprudencia de
los textos legales vigentes esta sujeta a

8 HESSE, Konrad. Escritos.... p.99.
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las necesidades y opiniones variables de
los hombres, 10 mismo ocurre con €l
legislador, cuando interpreta mediante
leyes ordinarias la Constitucion. Lo que
parece en un tiempo inconstitucional
emerge mas tarde conforme ala Consti-
tucién y asi la Constitucion sufre,
mediante el cambio de suinterpretacion,
una mutacion. No sblo el legislador
puede provocar semejantes mutaciones,
también pueden producirse de modo
efectivo mediante la préactica parlamen-
taria, la administrativa o gubernamental
y ladelostribunales. Han de interpretar
las leyes y también las normas constitu-
cionales, pero de modo subrepticio una
ley constitucional puede adquirir, poco a
poco, un significado totalmente distinto
a queteniaen el sistemaoriginario”.”

Diante de tudo isso, as mudancasinformais
da Constitui¢do ndo encontram limites em seu
exercicio. A Unicalimitagdo que poderiaexistir -
mas de natureza subjetiva, e, até mesmo psico-
|6gica, seriaaconsciéncia do intérprete de ndo
extrapolar a forma plasmada na letra dos pre-
ceptivos supremos do Estado, através deinter-
pretacBes deformadoras dos principios funda
mentai s que embasam o Documento Maior.

Assm, estar-se-ia evitando as mutagdes in-
congtitucionais, eolimite, nesse caso, estariapor
conta da ponderacéo, por parte do intérprete, a0

70 JELLINEK, Georg . Reforma Y mutacion.... p.
15- 16.

empreender 0 processo interpretativo, que sem
transbordar os mecanismosde controlede cons-
titucionalidade, adequaria a Lei Maxima
arealidade social cambiante.

Einegavel queesselimitesubjetivo, consubs
tanciado no elemento psicoldgico da conscién-
cia do intérprete em ndo desbordar os parame-
trosjuridicos, aravésdeinterpretacbesmaliciosas
e traumati zantes, ndo pode ser levado as Ultimas
conseqiiéncias, diante da realidade cotidiana dos
diversos ordenamentos constitucionais.

Referimo-nos a existéncia de mudancas
informais, resvaladoras dos canones normeati-
vos, preceituados nas Constituicdes, que nem
sempre seguem os moldes estabelecidos pelo
poder constituinte origindrio.

Ao invés, 0 que se constata, cadavez mais,
€ a proliferagdo dos processos inconstitucio-
nais de mutacdo do Texto Magno, ou porque o
controle de constitucionalidade ndo se apre-
senta efetivo, “ou porgque esse controle ndo
logra atingir o universo de atos e préticas
desenvolvidas no ambito dos poderes consti-
tuidos, ou porque pelaproprianaturezado pro-
cesso ele se subtrai, sem possibilidade de san-
¢a0, aqual quer controle de constitucionalidade,
exercido por 6rgdo ou poder constituido. O
Unico tipo de controle que poderaincidir sobre
tais mutagdes é o control e ndo organizado, isto
€, acionado por grupos de pressdo, pela opi-
nido publica, pelos partidos politicos etc.”.™

1 FERRAZ, Anna Candidada Cunha. Processos
informais.... p .213 -214.

Brasiliaa. 33 n. 129 jan./mar. 1996

43



A nova Lei dos Partidos Politicos

Gustavo Henrigque Caputo Bastos € Advogado.

Gustavo HenriQue Caputo Bastos

SUMARIO

No Ultimo dia 20 de setembro, apds quase
sete anos da promulgagdo da nova Carta Mag-
na, foi publicadano Diario Oficial - Secéo|, a
Le n° 9.096, de 19 de setembro de 1995, que
disp&e sobre partidos politicos, regulamentaos
arts. 17e14,83°,inciso V, daConstitui¢céo Fe-
deral, revogando aantigaL e Organicados Par-
tidos Poaliticos - LOPP, Lel n° 5.682, de 21 de
julho de 1971, em varios aspectos ndo recepci-
onada pelas novas disposi¢oes constitucionais
pertinentes.

A novale partidaria, fiel ao comando cons-
titucional, garante ampla liberdade de criagéo,
fusdo, incorporacdo e extingdo de partidos poli-
ticos, “ respeitadas a soberanianacional, o regi-
me democrético, o pluripartidarisno eosdirei-
tos fundamentais da pessoa humana’ (art. 2°).

E assegurado aos partidos, ainda, autono-
miaparadefinir suaestruturainterna, organiza-
¢do efuncionamento. Td dispositivo, alias, pre-
vistono § 1° doart. 17 daConstituigéo Federal/
88, aliado a mudanca da natureza juridica dos
partidos, de pessoa juridica de direito pablico
interno para pessoa juridicade direito privado,
s80 responsaveis pelo quase total esvaziamen-
to daantigaL OPP.

Embora pessoas juridicas de direito privado,
com personaidadeadquiridanaformadalei civil,
os partidos politicos sd estdo autorizados a par-
ticipar do processo eleitoral, receber recursosdo
fundo partidario eter acesso gratuito aordioea
televisdo, ap0s registrarem seus estatutos no
Tribunal Superior Eleitora (art. 17, §2°, Consti-
tuicdo Federd, c/c art. 7°, caput e § 2°,dalL e n°
9.096/95). T4 registro b serdadmitido ao partido
com carater nacional, ou sga, “que comprove 0
gpoiamento de eeitores correspondente g, pelo
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menos, meio por cento dos votos dados na Ulti-
ma eleicdo gera para a Camara dos Deputados,
ndo computados os votos em brancos e os nu-
los, distribuidospor umtergo, oumais, dosEsta-
dos, com um minimo deum décimo por cento do
eleitorado que hgja votado em cada um deles’
(art.7°,81°).

Referidadeterminacéolegd, qud sga, aobri-
gatoriedade do registro perante o TSE, aparen-
temente contraditoria com a liberdade e auto-
nomiagarantidas pelaConstitui¢do, revelg, cla-
ramente, afuncdo publica exercida pelos parti-
dos politicos, especiamente quando participes
do processo eleitoral. Nesse sentido, a prop6-
sito, j& se manifestou 0 TSE em mais de uma
oportunidade, como no voto do Exmo. Minis-
tro Sepulveda Pertence, no precedente abaixo
indicado, verbis:

“(e)

Instrumentos do exercicio plurd daci-
dadania, ospartidos, enquantotitularesde
direitos plblicos subjetivos, sdo associa-
¢Oes civis, como tal condtituidos: reinam
ai os principios da liberdade de criacéo
(Constituicdo Federal, art. 17, caput) eda
autonomiaparadefinir suaestruturainter-
na, organi zagao e funcionamento (Congti-
tuicdo Federal, art. 17, §1°).

Nao obstante porque os partidos ndo
s80 apenastitularesde direitos subjetivos,
mas, por imposicdo da natureza de suas
prerrogativas, s, também e simultanea
mente, orgaos de funcdo publica no pro-
cesso eletoral, ao mesmo passo que ali-
berdade e autonomia constituem os prin-
cipiosreitores de suaorganizacao ede sua
vida interna, € imperativo que se subme-
tam ao controleda JusticaEleitoral, naex-
tensdo em que o determina a lei, sobre a
existéncia e validade dos atos de sua vida
de relacdo, cuja eficicia interfere no de-
senvolvimento do processo das e eicoes.

(...)"(TSE, Proc. 1P 9.464, Ac. 1?
12.209, DJU de 27.4.92)

Importante e polémico dispositivo da nova
lei, oartigo 13, quetratado direito ao funciona-
mento parlamentar, ficou conhecido no Congres-
so como cldusula de barreira. Com efeito, men-
cionado artigo exige, como condicao ao funcio-
namento parlamentar nas casas legislativas
onde tenha elegido representante, que o parti-
do obtenha, em cada eleicdo paraa Camarados
Deputados, apoiamento minimo de 5% dosvo-

tos apurados, ndo computados os em brancos
e os nulos, distribuidos em pelo menosum ter-

¢o dos Estados, com um minimo de 2% do total

de cada um deles.

Para se ter umaidéiado rigor desse artigo,
dos 20 partidos com registro definitivo junto ao
TSE, apenas8 atingiram, naUtlimaelei¢do para
a Camara dos Deputados, os percentuais nele
exigidos.

Havia, no particular, promessa de veto pre-
sidencial, “previamente acertado” pelo Presi-
dente da Camara, em nome dos partidos, e pelo
Ministro daJustica, em nomedo Chefedo Exe-
cutivo, mas tal veto ndo se concretizou, cau-
sando desconforto no parlamento e, como con-
seqliéncia, o gjuizamento deumaagdo diretade
inconstitucionalidade perante o Supremo Tri-
bunal Federdl.

Com efeito, fosseaexigéncialimitadaao di-
reito de funcionamento parlamentar, talvez a
rejeicdo dos chamados “partidos pequenos”
ndo seriatdo contundente, até porque aprépria
Constituicdo remete alel o disciplinamento da
questdo (art. 17, 1V). Ocorre, porém, que além
de vincular o funcionamento parlamentar, o
numero e distribui¢do geogréficadosvotosexi-
gidos no artigo 13 influem decisivamente na
distribuicéo das receitas do fundo partidério e
NO acesso gratuito ao radio e atelevisdo, maté-
rias cujo disciplinamento foi igualmenteremeti-
do ale pelo congtituinte (art. 17, § 3°).

Assim é que, aos partidos que alcangcarem o
quorumestipulado no artigo 13 ser&o distribu-
idos 99% (noventa e nove por cento) das recel-
tas do fundo partidério, na propor¢ao dos vo-
tosobtidosnadltimaeleicdo geral paraaCama-
ra dos Deputados (art. 41, I1). O restante 1%
serd distribuido em partes iguais a todos 0s
partidos que tenham seus estatutos registra-
dosno TSE. O desequilibrio nadistribuicéo do
Fundo é uma ameaca aos pequenos partidos,
justo eles que mais precisam dessa receita.

Damesmaforma, arealizacdo deum progra
maem cadeianaciona eumem cadeiaregional,
a cada semestre, com duracdo de 20 minutos
cada e, ainda, a utilizac8o de quarenta minutos
por semestre para insergdes de trinta segundos
Ou um minuto, nas redes nacionais e, por igual
tempo, nas emissoras estaduais, sO esté asse-
gurado aos partidos que atendam ao disposto
nocitado artigo 13 (art. 49,  ell).

Fidelidade e disciplinas partidérias s8o ma-
térias que devem, obrigatoriamente, constar dos
estatutos dos partidos (art. 17, 8 1°, Constitui-
¢ao Federal). Vaeressdtar, por oportuno, quea
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novalei, alémdegarantir amplo direito de defe-
saaofiliado eventualmente acusado, exige, para
imposi¢cdo de medida disciplinar ou punic¢éo,
conduta tipificada no estatuto, vale dizer, ato,
ou omisso, doloso ou culposo, que produza
um resultado previsto na norma estatutéariain-
criminadora (art. 23, 8§ 1° e2°).

Em nenhuma hip6tese prevé ale aperdado
mandato do parlamentar infiel ou indisciplinado,
tal como pretendido pelo projeto origindmente
gprovado pdaCémara(PL n° 1.670-B/1989, art.
25), por isso quetal dispositivo seriafacilmente
declarado incongtitucional ante ostermos exaus-
tivosdo art. 55 da Condtituicéo Federal.

Quanto as finangas partidarias, continua
proibido o recebimento de doacbes de entida
des estrangeiras, de 6rgdos da administragdo
plblica direta e indireta e de sindicatos e enti-
dades de classe. Permanece, ainda, a obriga-
toriedade de, anualmente, o partido remeter
aJustica Eleitoral, até o dia 30 de abril, um
balango contabil do exercicio findo, com dis-
criminacdo detalhada das despesas e recei-
tas (arts. 31 a34).

Como novidade existe a possibilidade de
qualquer partido impugnar as contas apresen-
tadas por outro ou, amparado por algum indi-
cio, pedir a abertura de investigagéo para apu-
rar eventual violagéo dos preceitos legais apli-
caveisem matériafinanceira, além dapossibili-
dade de aplicacdo de sangdes (suspensdo da
participacao no fundo partidario e multa) pelo
descumprimento das normas financeiras legais
eestatutarias (arts. 35 e 36).

Mais profundas foram as alteracoes relati-
vas ao fundo partidério (Fundo Especial de
Assisténcia Financeira aos Partidos Politicos).
O Tesouro depositard mensalmente (antes era
trimestralmente) os duodécimos dos recursos
do Fundo a disposi¢cdo do Tribuna Superior
Eleitoral que deverafazer arespectivadistribui-
¢do dentro de cinco dias (antes eram trinta).
Consoantejafirmado, 99% seradistribuido en-
tre os partidos que preencham as condicfes do
citado artigo 13 (clausulade barreira) proporci-
ona mente aos votos obtidos na tltima eleicdo
geral para a Camara dos Deputados e 1%, em
partes iguais, a todos os partidos que tenham
registro no TSE. (A proporcao anterior era de
10 % aos partidos em funcionamento e 90%
aos partidos com representantes na Camara
dos Deputados, proporcional a respectiva
bancada).

De qualquer forma, também em relagdo a
distribui¢do do fundo partidario, haveraum pe-
riodo detransicéo, entre apublicacdo dalei eo

inicio da préxima legislatura, quando 29% do
fundo seradistribuidos atodos os partidoscom
estatuto registrado no TSE, na proporcéo da
representacdo parlamentar filiada no inicio da
Sessdo Legidativade 1995 (art. 56, V). Num se-
gundo periodo, entre oinicio daproximalegis-
latura e a proclamacdo do resultado da segun-
daeleicao geral subseqiiente paraaCamarados
Deputados, 29% do fundo sera distribuido aos
partidos que cumpram o disposto no art. 13 ou
no inciso | do art. 57 (elegidos Deputados Fe-
derais em pelo menos cinco Estados e obtido
um por cento dos votos apurados no Pais), na
proporcao dos votos obtidos na Ultima eleicdo
geral paraaCamarados Deputados. Comotere-
mos duas €l ei¢des neste periodo, tal distribui-
¢do seravariavel.

Enfatize-se, ainda, que mesmo em relagcdo
aos recursos oriundos do fundo partidério, a
obrigatéria prestacdo de contas, assm como o
controle de sua aplicacdo, estéo acargo daJus-
ticaEleitoral. Restasaber seo Tribunal de Con-
tas da Unido, em face dos termos genéricos do
inciso |l do art. 71 daConstitui¢do Federd, pode
ser excluido da fiscalizagdo dos recursos do
fundo partidario repassados pelo TSE. Ou se o
TSE poderd, viade instrugdes, prever tal hipo-
tese, emborando referidanalei.

Faando em instrugdes, uma que certamente
terd que ser baixada pelo TSE brevemente, diz
respeito ao artigo 55 das disposi ¢des transitori-
as, relaivo aos registros dos partidos. Segundo
referido dispositivo legal, os partidos que jate-
nham registro definitivo junto ao TSE ficam dis-
pensados de atender acondicdo impostano cita
do § 1°, doart. 7° (gpoiamento minimo deeleito-
res), devendo apenas adaptar seus estatutos a
novale no prazo de seismeses. Emboraomissa
alei, entendo que tal adaptacéo estatutéria deve
ser submetida ao crivo da Justica Eleitoral, sob
pena de suspensdo do registro partidario até o
cumprimento daexigéncialegal.

Problema maior que devera ser enfrentado
pelas referidas instrugdes, é a regulamentacdo
do § 2°, dareferidadisposi¢dotransitdria, assim
disposto:

“§ 2° Aplicam-se as disposi ¢oes des-
teartigo ao partido que, nadatada publi-
cacdo desta L ei:

| - tenha completado seu processo
de organizacdo nos termos dalegislacdo
anterior erequerido o registro definitivo;

Il - tenha seu pedido de registro sub
judice, desde que sobrevenha decisdo fa-
voravel do 6érgdo judiciério competente;
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[l - tenha requerido registro de seus
estatutosjunto ao Tribunal Superior Elei-
toral, apos o devido registro como enti-
dade civil.”

Paramelhor compreender o dispositivo su-
pracitado € preciso considerar o procedimento
deregistro partidério previsto naL OPPrevoga
da. Anteriormente, apds devidamente fundado,
0s partidos requeriam seus registros em duas
fases: primeira, requeria-se registro provisorio
no TSE que, atendidas as formalidades legais,
concediaum prazo de 12 meses paraque o par-
tido se organizasse; na segunda fase, organiza-
do o partido (realizagdo de convengdesem pelo
menos 9 Estados e em 1/5 dos respectivos mu-
nicipios, aprovacdo do manifesto, estatuto e
programa, e eleicdo dos respectivos diretdrios
€ comi ssdes executivas), requeria-se, entdo, re-
gistro definitivo, quando era aberto prazo para
impugnagdo por parte do Ministério Publico,
outro partido, membro de 6rgéo dedirecéo par-
tidariaou titular de mandato eletivo (arts. 5° a
13,dalL e n°5.682/71).

Com isso podemos concluir que o inciso |
refere-se aos partidos que ja tenham cumprido
todas as exigéncias legais durante o prazo de
12 meses de registro provisorio e requerido re-
gistro definitivo, julgado oundo; oinciso Il re-
fere-se aos partidos que tenham obtido regis-
tro provisorio (o definitivofoi tratado noinciso
anterior) e estggam em fase de organizacéo, de-
vendo completar-se o processo com base nale-
gidacdo anterior; jaoinciso 1 refere-seaospar-
tidos que sequer possuem registro provisorio
concedido. Nestes casos, segundo entendemos,
0 partido poderaoptar por completar seu proces-
s0 deregistro com base nalei anterior ou, desis-
tindo do registro provisorio, requerer, compro-
vando acondicdo estabelecidano § 1° doart. 7°,
registro definitivo com base nanovalei.

Finalmente, assunto de grande interesse par-
tidario, 0 acesso gratuito ao r&dio e atelevisio
foi disciplinado de forma no minimo confusa,
dando margem a interpretacbes divergentes,
especia mente quanto as regras transitorias.

Na parte permanente, apds dispor sobre o
conteido da propaganda (o que € permitido ou
n&o), sobre a possibilidade de sancdo pelainob-
servancia dos limites da propaganda, sobre a
obrigatoriedade de formagao de redes nacionais
e estaduais, anovale partidarialimita o acesso
pleno apropagandagratuita (um programade 20
minutos mais quarenta minutos para insercdes
de trinta segundos a um minuto, por semestre,

em cadeia naciond e estadual) aos partidos que
atendam ao disposto no multireferido artigo 13.
Osdemais, comregistrono TSE, témdireitoaum
programaem cadeianacional, por semestre, com
duracdo de doisminutos (arts. 45 a49).

No entanto, nas disposicdes transitorias,
criaram-se duas regras temporarias, uma para
viger entreadatade publicacdo dalel eoinicio
dapréximalegidatura, ousgja, fevereirode 1999
(art. 56) e outra para vigorar entre o inicio da
préximalegidlatura e a proclamacao dos resul-
tados da segunda elei¢do geral para a Camara
dos Deputados, 0 que deve ocorrer em novem-
bro/dezembro de 2006 (art. 57).

No primeiro periodo, fica assegurado ao
partido que tenha elegido e mantenha filiado,
no minimo, trés deputados federais de diferen-
tesEstados, aredizagéo deum programaanual,
em cadeianacional, com duragéo de dez minu-
tos. Ao partido que tenha pelo menos um de-
putado federal desde o inicio da Sessdo Legis
lativa de 1995, foi assegurada a veiculacéo de
um programa anual de ¢inco minutos, nao-cu-
mulativo com o tempo anterior.

Pergunta-se; considerando que o dispositi-
Vo prevésuavigénciajaapartir dapublicacdo da
lei, como ficara a Situacao dos programas nacio-
nais e estaduais deste ano, jarequeridos e deferi-
dos com base nalegidacdo anterior (art.118, pa-
ragrafo Unico), e que estdo por ser veiculados no
decorrer do semestre em curso? Tais programas
deverdo se adequar as novas regras, inclusive
com diminuig&o do tempo? Entendemos quenéo,
por isso que os partidos tém direito adquirido,
embora a termo, a veiculagdo dos programas ja
deferidos com base na legidagéo anterior. Ade-
mais, alguns partidos ja veicularam os dois pro-
gramas a que tinham direito neste ano com base
nalegidacdo orarevogada, 0 que poderia susci-
tar, ainda, em prol dosdemais partidos, o princi-
pio daiguddade de tratamento.

No segundo periodo, foi assegurado o aces-
so gratuito ao radio e a televisdo apenas aos
partidos que tenham elegido pelo menos um
deputado federal em, no minimo, cinco Estados
e obtido um por cento dos votos apurados no
Pais, com arealizacdo de um programa semes-
tral, em cadela nacional, com duragdo de dez
minutos, maisautilizacdo dotempototal devinte
minutos por semestre para insergdes de trinta
segundos ou um minuto, nas redes nacionais.
O mesmo direito valera para as redes estaduais
onde o partido tenha el egido representantes nas
assembléias legislativas e nas camaras de
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vereadores, e obtido, no minimo, um por cento
dos votos apurados na Circunscricao.

Pergunta-se: estasregrastransitériasde aces-
SO gratuito aos meios de comunicagdo prevae-
cem mesmo para os partidos que ja atendam ou
venham a atender ao disposto no artigo 13 da
novale? Ou seraquetais partidosjateréo asse-
gurados o tempo previsto no art. 49 das disposi-
¢Oes permanentes? Numa interpretacdo literal,
tenderiamos a dizer que prevaecem as normas
trangitdrias, umavez que ndo haqual quer ressal-
va nos dispositivos mencionados. No entanto,
fazendo-se uma interpretaco sstémica da L,
que parece ser mais adequado, ndo se nos afigu-
ralogico que os partidos que ja atendam as exi-
géncias do corpo permanente danovale tenham
que se submeter asregras transitorias que objeti-
vam, especidmente, dar tempo aos partidos me-

nores para se adaptarem a nova legidacéo, bem
maisrigorosa, no particular, queaanterior.

Sem ter pretendido, repita-se, esgotar 0 as-
sunto, € preciso dar tempo a que todos se adap-
temanovalegidaco sobre os partidos politicos,
aguardando, ainda, as instrugdes que o TSE cer-
tamenteiraeditar em breve, quer sobre aorgani-
zac&o e funcionamento dos partidos, quer sobre
0 acesso gratuito ao radio e a televisdo, quer,
finalmente, sobre o fundo partidario.

Com o passar do tempo, as situagdes concre-
tasdo dia-a-diapartidario e as solugdesjudiciais
dos conflitos surgidos serviréo para aperfeicoar
alegidacdo esuaaplicacao, propiciando, inclusi-
Ve, que novas e complementares propostas le-
gais sgam agpresentadas e discutidas pelo Con-
gresso Nacional.
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Do principio da probidade administrativa
e de sua maxima efetivacao

Juarez Freitas é Professor do Mestrado de
Direito da PUC/RS, de Direito Administrativo da
UFRGS e da Escola Superior da Magistratura —
AJURIS.

JUAREZ FREITAS
SUMARIO

1. Introducdo. 2. Sobre o fendmeno da ambigii-
dade dostextos|egais e de sua superagao, noslimi-
tesdo sistema, pelavia hermenéutica. 3. O principio
da probidade administrativa e a legitimacao passiva
dos agentes publicos e dosterceiros beneficiarios
4. Espécies deimprobidade administrativa eas san-
¢oes correspondentes. 5. As penas de perda da fun-
¢ao publica ea suspensdo dosdireitos politicos, conm+
peténcia ereflexos na esfera administrativa. 6. Das
medidas cautelares, da atuacdo fiscalizatoria do
cidadao, dos legitimados ativos da acédo de
improbidade administrativa e derradeiros
aspectos. 7. Conclusoes.

1. InTRODUGAO

A historiadasleis, bem observada, tem sido
fértil em atestar que vérias disposi¢des draco-
nianas, ndo raro, assumem tais moldes, cons-
ciente ou inconscientemente, para ndo se dei-
xarem cumprir. Diante detal fendbmeno ede sua
recorréncia, mister se faz encontrar o antidoto
certo numainterpretacéo moderadorade textos
assim drésticos e destemperados, no intuito de
alcancar améxima e razoavel observéancia dos
mesmos. Oportuno ter presente a serenae mar-
cante li¢do de Montesquieu no sentido de evi-
tar que o espirito enfurecido e revoltado faca
comquealei, criadaparaconverter asociedade,
sirvaapenas paratornélamais culpada. Neste
prisma, o estudo da L el n° 8.429/92 representa,
inclusive quando se pretende vé-la virtuosa,
inegavel fonte de perplexidades e desafios para

! Montesquieu in Lettres Persanes, Oeuvres
Complétes, Paris, Editions du Seuil, p. 79: “L’ esprit
humain..., on serévolte avec furevr..., et laLoi, faite
pour nous rendre plus justes, ne sert souvent qu’'a
nous rendre plus coupables.”
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o aplicador. Trata-se delegislacdo, ndo propria
menteinédite?, queintroduz, com feicdes assaz
peculiares, umaagao publicaquanto ao objeto,
aqual acarreta penalidades civis e, ab mesmo
tempo, suspensivas do gozo de direitos politi-
cos. Sua natureza reclama, modo agudo, uma
Vis80 coerente que opere compenetrada de que
nao sdo os silogismos formais os que servem
para mitigar a angustia dos bons aplicadores
em face dos intrincados dilemas da vida
concreta.

Decerto, uma semelhante posicdo herme-
néutica precisa proteger, por inteiro, a éticada
necessidade basilar de contribuir para uma
interpretagdo guiada pelaLel Fundamental® e,
com a mesma énfase, h& de contribuir para a
mais improtelavel e fulcral das mudangas no
plano das relagcdes administrativas, as quais
devem ser firmemente reorientadas pelos prin-
cipios. Com efeito, 0 objeto das relactes de
administracdo nada mais ha de ser do que a
concretizagdo dos principios constitucionais,
de sorteapermitir que o vinculojuridico se aper-
feicoe pelo plexo dos liames valitivos com a
vontade, por assim dizer, publica. Destarte, a
relagdo juspublicista, envolvendo aadministra-
¢do, h& de ser repensada com o objetivo de
estimular que as nossas organizaces coexis
tam a base do mais pronto reconhecimento de
paradigmas éticos, no encal¢co de um Estado
quendo colimesufocar o quehédde maiselevado
edigno noindividuo, tampouco cedaao indivi-
duaismoniilista. Ao mesmo tempo, um Estado
no qual a denominada vontade geral ndo sgjao
mero fruto deumaabstracéo similar aquelados
gue se resignam a nomenclaturas repletas de
abjecdes e de vilipéndios contra as nucleares
reivindicagdes da moralidade, solidéria e obje-
tivamente partilhavel.

2 Ciceroin De Officiis. Oeuvres Compl étes. Paris:
Librairie de Frminn-Didot et Cie, 1927, v. IV, p. 483,
danoticiade que aprimeiralel com o desiderato de
coibir delitos ligados aimprobidade dos administra-
dores publicos — lex de repetundis — deve-se aos
esforcos de L. Calpurnio Pisone, tribuno da plebe
em 149 a. C. Emvirtude destalei, os administradores
desonestosrestaram compelidos aressarcir osdanos
a0 erério. Nao logrando, contudo, frear arapacidade
arraigada e consuetudinaria, outras leis, destacando-
seLegeJulia, foram editadas, prevendo novasedrés-
ticas penalidades, tais como adevolugdo em quédru-
plo dos prejuizos, o exilio, bem assim a perda dos
direitoscivis. E 0 que serecolhedaleituradasfontes
do Direito Romano: Digesto, Livro XLVIII, Titu-
lo X1 e XII1; Cédigo de Justiniano, Livro IX, Ti-
tulo XXVI, XXVII e XXVIII. Sobreacontribui¢do

Na senda de tornar factivel a concretizagcdo
principiol6gicaatravésdainteligénciacomedida
do diploma em apreco, arrole-se, de plano e
desde logo, uma série de asser¢des eminente-
menteilustrativas do preconizado neste estudo:

(a) ojuiz, comfirmezade &nimo eespirito de
moderacao, deve considerar, com extremaacui-
dade, a"“ extensdo do dano” e o “proveito patri-
monial do agente” (art. 12, parégrafo Unico),
motivo pelo qual, em especiais circunstancias,
pode e precisadeterminar aaplicacdo, de modo
parcelar, das penalidades retributivas, desde
que tal postura brote do intuito fundamentado
de robustecer o principio, cuja concregdo € o
desiderato normativo;

(b) comigual firmezade &nimo, contudo, em
se comprovando aimprobidade administrativa
queacarretaenriquecimentoilicito (art. 9°), por
sua nota de irretorquivel e gravissma hostili-
dade ao interesse publico, deve o julgador apli-
car, naintegra, as sangdes cabivei's, assm como
elencadasno art. 12, I;

(c) nada obstante a dicgéo literal, conside-
ra-se facultativo o litisconsorcio da pessoa
juridicaprejudicada (art. 17, 83°) avistainclu-
sive da particula diguntiva presente no caput
da mesma sorte que, para além daliteralidade,
resulta inegavel cuidar-se de arresto, ndo de
seqliestro, no art. 16, impondo-se, pois, 0s
devidos cuidados no processamento;

(d) as comunicagdes relativas as mltiplas
espécies de improbidade administrativa ndo se
devem aplicar aos agentes que tenham condu-
tas culposas leves ou levissmas, exatamente
em funcéo do telos em pauta e por ndo se
configurar a improbidade, nestas situagdes,

romana, vide, ainda, Théodore Mommsen in Manuel
des Antiquités Romaines. Paris: Ernest Thorin, 1892.
p. 382-394. William Blackstone, em seus Commen-
taries on the Laws of England. Chicago & London.
TheUniversity of Chicago Press, 1979, v. 1V, p. 121,
a0 enfrentar o tema “Of Public Wrongs’, também
apresenta precedentes interessantes, além de fazer
alusdo ao impulso pioneiro recebido do Direito
Romano.

3 A interpretagdo guiada pela Lei Fundamentd é
preceito vaiosissmo para o intérprete maduro, que
ndo seconfunde com aregradainterpretacdo conforme
aCongtituicdo. A proposito destalltima, vide Volker
Haak in Normenkontrolle und ver fassungskonforme
Gesetzesauslegung des Richters. Bonn: Ludwig
Roéhrscheid Verlag, 1963; MangoldiKlein-Starck in
Das Bonner Grundgesetz. Miinchen: Verlag Franz
Vahlen, 1985, p. 141-144.
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sequer por violagdo aos principios, sendo de
grifar queapreservacdo do sistemajuridico ndo
se coaduna com excessos de qua quer matiz;

(e) em rigor, aconselha-se ndo cogitar de
inversao do 6nus da prova em face da situagéo
descrita no art. 9°, VII, a qua deve ser enten-
dida como simples exigéncia de que determi-
nada prova sgja vista como suficiente para o
enquadramento do agente no tipo descrito;

(f) afigurado dano moral precisater osseus
contornos melhor definidos e objetivados,
sendo, no entanto, indubitavelmente, dela que
se cogita nas hipéteses ilustrativas do art. 11;

(g) aregradequeaperdadafungdo publica,
por improbidade, sucedecomotransitoemjul-
gado da sentenca condenatéria, ndo exclui a
possibilidade de resultar tal perda do adequado
procedimento administrativo, exceto emrelagao
aos vitaicios,;

(h) sugere-se que a multa civil, potencial-
mente de elevada monta, sirva como sucedé&
neo reparatorio do dano especificamente moral,
mormente nos casos envolvendo a terceira
espécie de improbidade;

(i) adiferencado que sucede com aimpres-
critivel agdo de ressarcimento por danos mate-
riais ao erério, nos termos do art. 37, § 5°, da
CartaPolitica, cumprenotar queamatériacom-
porta sutis distingdes, significando que arepa
racéo por dano especificamente moral precisa
ser pleiteada com a estrita observancia dos
prazos prescricionaisdo art. 23, 1 ell.

Tais e outras solugdes, a serem langadas
para resolver os embaragos deste diploma de
pronunciados reflexos em termos doutrinarios
eempiricos', fazem, deimediato, recomendavel
ressaltar que se empresta uma funcéo decisiva
a interpretagdo sistemética do Direito, sobre-
modo quando se pretende cominar sangdesjus-
tas e ponderadas’, diversas das penalizacbes
ortodoxas (raras vezes, aliés, aplicadas contra

4 Para repensar a natureza da relacdo juridico-
administrativa, vide meu Estudos de Direito Admi-
nistrativo. S&o Paulo: Maheiros, 1995, p. 9-30.

5 Para uma abordagem da ponderagcdo como
metodologia apta a desenvolver o Direito, vide
Karl Larenzin Methodenlehre der Rechtswissenschaft.
Heidelberg, Berlin: Springer-Verlag, 1983, parte
11, capitulo V. Ja para fixar um apanhado dos di-
versos entendimentos acerca do dever de justa
ponderacdo dos interesses, vide Antonio
Francisco de Sousain Conceitosindeter minados
no Direito Administrativo. Coimbra: Almedina,
1994, p. 134-145.

osgrandesinfratores). Acresce atudo isso que,
em se tratando de evitar ou de coibir a prética
reiteradado dano moral contrao Estado Demo-
crético, impde-se, por todos osmotivos, fazé-lo
demodo éticaejuridicamenteirretocavel.

Eiso proposito exegético. AlImeando cum-
pri-lo, sempresemolvidar aelei¢do dapremissa
maior de que a mé&fé jamais se presume, em
paralelo com a de que no se deve considerar o
agente publico objetivamente responsavel em
NOSSO Sistema, passar-se-4, doravante, aenfren-
tar o plexo de assuntos mais relevantes a res-
peito da acdo civil de improbidade adminis-
trativa, cujo advento brotou da incontornavel
determinacgéo do art. 37, § 4°, do Estatuto
Fundamental.

2. SOBRE O FENOMENO DA AMBIGUIDADE DOS
TEXTOS LEGAIS E DE SUA SUPERACAO, NOS LIMITES
DO SISTEMA, PELA VIA HERMENEUTICA

Para melhor desenvolver a exegese dos
referidos aspectos relevantes da Lei da lmpro-
bidade, urge tecer esclarecimentos prévios
sobre 0 pano de fundo da normaa ser interpre-
tada. Para tanto, imperiosa se mostra a nitida
consciéncia do fendmeno legislativo, consis-
tente na inoculagdo de ambigiidades nos tex-
tos legais, em maior ou menor escala, depen-
dendo da complexidade do modelo representa
tivo. Conjugado a este fendbmeno, encontra-se
o dafregliente e inflacionada aprovacéo de tex-
tosfeitosmaisparaconstar, ou sga, aintroducéo
de normas nascidas sob a égide de um congénito
ceticismo dos seus proprios elaboradores.
Somados, os fendmenos em tela s8 mananciais
de ambigidades exacerbadas, cujas origens néo
devem ser olvidadas pelo aplicador maduro.

Repousam, neste contexto, osfatorespor que
exsurgem dispositivos francamente contradi-
térios, quando lidosapartir deum enfoque desa-
paixonado e cientifico, pois no processo mesmo
da producdo normativa, como condicéo até de
suaexitosatramitagdo, variasantinomiasedubie-
dades foram sendo inseridas para viabilizar que
grupos rigorosamente rivais votassem em unis-
sono. Por certo, sem excluir as falhas causadas
por deficiéncias propriamente juridicas, tanto
maisseacentuam osreferidosfendmenosquanto
menos impregnada de tranducidez estiver uma
dada méaguina de producéo legidativa.

De tal maneira, sobre serem 0s comandos
normativos — todos — dotados de inarredével
pluralidade eindeterminacdo de significados, o
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legislador, insistentes vezes, utiliza a polisse-
miacomo técnicaparaconverter emrealidadea
norma, extraindo-a, impura, da arena dos inte-
resses conflitantes. Claro estaque afenomeno-
logia descrita comporta multiplas angul agOes,
algumas desfavoraveis e outras que surpreen-
dem olado benigno trazido pel o acento daflexi-
bilizagdo. Entretanto, antes de se formularem
ambos aspectos, convém que o intérprete
sublinhe parasi: aambiglidade, desde sempre,
na técnica legislativa, converte-se em instru-
mento de negociacdo, aindaquetal préticapros-
sigasem maiores explicitacbes e com osincon-
venientes que dai advém.

Em aparente paradoxo, no quetange aflexi-
bilidade nasuaaplicacdo, um texto deambiguii-
dade potenciada, quanto mais indeterminado e
impreciso for, maiores reclamos suscitara para
que, pelaviainterpretativa, resulte adaptado as
realidades novas e, em raz&o disso, menores
apresentar-se-80 0s riscos de minar a credibili-
dade do sistemajuridico em suas conexdes. Dito
deoutraforma, olegidador permite, pelo excesso
de ambigtiidades, nem sempre a contragosto,
uma sensivel abertura arazoabilidade do intér-
prete para dar cobro as antinomias, as incon-
gruéncias ou para desfazer nebul osas termino-
|6gicase nominais, assim como paraafirmar os
contetidos orientados a granjear a adesdo do
maior nimero deinteressados no éxito do prin-
cipio e da norma que surge para lhe conferir a
inadidvel concretude.

A contrapartida desvantgjosa esta em que
parcelas dos interesses em jogo, que se deixam
acomodar pelaambiguiidade, podem estar com-
postas de inimigos ndo-declarados da efetivi-
dade dos principios. Anseiam por deixar fres-
tas entre as quais possam ser escamoteadas
teleologias superiores. Em outras ocasi0es,
desgjam aprovar um determinado comando para
lograr obter este ou aquele proveito particula-
ristasemimprimir anormaauniversalizagdo de
sua eficacia, apostando na retérica do inatin-
givel e do draconiano estéril® .

¢ Montesquieu in De L’ Esprit des Lois, Oeuvres
Complétes, Paris, Editions du Seuil, 1964, p. 749-
755, fixa algumas regras das quais ndo se deveria o
legidlador afastar naimportante tarefa de elaborar as
leis. Tendo em vista o temada necessériamoderacéo,
assumem especia relevo as seguintes: 1. “I’ esprit de
modération doit &tre celui du légidateur; le bien po-
litique, comme le bien moral, se trouve toujours en-
tre deux limites’; 2. “danslesloisil faut raisonner de
laréditéalarédité, et non pasdelaréditéalafigure,
oudelafigurealarédité’; 3. “il faut danslesloisune

Em raz&o disso, as caracteristicas de gene-
ralidade e deimantagéo normativapelo interesse
publico — sem as quais a lei nunca seria reco-
nhecida como tal — restam, em boa medida,
obnubiladas quando se da aimposicéo de uma
dose excessiva de ambiglidade, por meio de
forgas politicas contraditérias, vocacionadas,
por definicéo, para hegemonias tépicas e con-
junturais. Nestesmoldes, aprescricéo legidativa
costuma vir a lume sob 0 signo da dubiedade
quanto a seus fins maiores, 0 que representa
uma distor¢éo a ser, precipuamente, evitada e
coibida no ambito do Parlamento, eis que bem
mais hociva do que aquela oriundadeinvolun-
térias deficiéncias técnicas, as quais apenas
traem aincompreensao sistemética do ordena-
mentojuridico.

Portanto, aclarezae acoerénciateleol 6gica,
assim como o compl eto acatamento dos princi-
pios superiores, tais como o da probidade
administrativa, seguem paradigmasirrenuncia
veis de avaliacdo da qualidade etioldgica e
interpretativa da norma ou do sistema de nor-
mas, de principios e de valores, devidamente
hierarquizados. Ora, ndo parece fugir aregraa
lei em comento. Destarte, em face das numero-
sasaporiasqueresidem naLe n°® 8.429/92, em
especial as resultantes, a um s6 tempo, dos
fendmenos da ambiglidade exacerbada e do
ceticismo originario, cumpreresolver amatéria
em favor da plausibilidade, da coeréncia e da
efetividade, do mesmo modo pelo qual sedevem
enfrentar os fendmenos do lapso, do erro e das
contradi¢des por falhasdetécnicajuridica. Vale
dizer, redizando umaaplicacdo sistemati zante’,
naturalmente respeitados os limites impostos
pelo préprio sistema, sem nuncadecidir contra
legem, sendo que afavor do Direito.

Perante as antinomias, ndo se constata
situacdo de impoténcia—emboratdo-sddelege
ferenda possam ser equacionados determina-
dos aspectos — porquanto, para combater o
eventual déficit de racionalidade dialégica do
texto legal demasiado ambiguo, instado se
encontraointérpreteasupri-lo com aracionali-
dade indispensével a preservacdo do Direito
como efetivo sistema axiol dgico. Por certo, o
gue ndo se deve jamais é permitir o abandono

certaine candeur. Faites pour punir la méchanceté
des hommes, elles doivent avoir ellessmémeslaplus
grandeinnocence’.

7 Sobre afungao sistematizante do processo her-
menéutico, videmeu A I nter pretacdo Sistematica do
Direito. Sdo Paulo: Malheiros, 1995, especia mente
p. 50-52 e 178.
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do ideal, a0 menos regulador, de ver reduzidos
ao minimo, quando néo elididos, osfendmenos
daambiguidade sem limitesedaorigindriades-
crenca ou indiferenca quanto a execugdo das
leis, pois a coeréncia e a efetividade, sobrema-
neira no plano dos principios, conquanto
impossiveis de se atingir de modo absoluto
— 0 que torna constantes e ineliminaveis as
tarefas de interpretar e de promover aprimora-
mentoslegidativos—, sdo metas que ndo podem
ser descuradas no fazer hermenéutico licido e
fiel ajuridicidade. A abdicacdo de semelhante
ideal acarretariaumainaceitével, parao verda-
deirojurista, faltade compromisso com ainter-
pretacdo firme, sdlida e consistente do Direito
Positivado. Poderiatambémimplicar, oqueseria
idéntico equivoco de fundo, adesdo a posturas
cegas e unilaterais ou a posi¢des destituidas
de qualquer legitimidade, e's que desvinculadas
dos critérios.

Para aém das ideologias, por conseguinte,
0 saneamento hermenéutico, desde que obser-
vadas as fronteiras do sistema, representa, na
perspectiva agasal hada, o préstimo mais nobre
e irrenuncidvel da exegese, ainda que ndo se
possa traduzi-lo como garantia plena de um
Direito unitério e coerente. Em suma, faz-se
necessario interpretar a Lel da Improbidade a
base da inteligéncia conducente a verdadeira
efetivacdo do principio em pauta, obrando por
suamaximaafirmagéo, no afade contribuir, com
realismo, parao evolver satisfatdrio daciéncia
juridica e do Direito constituido. Trata-se
daguele minimo que se deve esperar dos apli-
cadores e dosintérpretes animados pela expec-
tativa de vitdéria do melhor Direito, entenden-
do-o como rede axiol 6gica e hierarquizada que
depende do intérprete para, evitando ou supe-
rando asantinomias, experimentar 0 maximo cum-
primento dos principios supremos, avultando
entre 0s quais o da probidade administrativa

3. O PRINCIPIO DA PROBIDADE ADMINISTRATIVA E
A LEGITIMACAO PASSIVA DOS AGENTES PUBLICOS E
DOS TERCEIROS BENEFICIARIOS

Associado aojuridicamente autbnomo prin-
cipio damoralidade positiva—mais especifica
¢do do que qualificacdo subsidiaria daquele —,
o principio daprobidade administrativaconsiste
na proibicdo de atos desonestos ou desleais
para com a administragdo publica, praticados
por agentes seus ou terceiros, com os mecanis-
mos sancionatoriosinscritosnalL el n° 8.429/92,
que exigem aplicacdo cercada das devidas cau-

telas parando transporem oslimitesfinalisticos
tragados pelo ordenamento. Sob a dticadalei,
aindaquando ndo se verifique o enriquecimento
ilicito ou 0 dano material, aviolagdo do princi-
pio damoralidade pode e deve ser considerada,
por s b, aptaparacaracterizar aofensaao sub-
principio da probidade administrativa, nasenda
corretade perceber que o constituinte quis coi-
bir alesividadeamora positivada, ens mesma,
inclusive nagueles casos em que ndo se vis
[umbram, incontrovertidos, os danos materiais.

De outra parte, numa adequada e percu-
ciente inteleccdo, em especia do art. 11 do
diplomaem exame, ndo se devem aplicar assan-
¢Bes cominadas as condutas culposas leves ou
levissimas, exatamente em funcéo do telos em
pauta e por ndo se evidenciar, em situacdes
semelhantes, a improbidade, sequer por viola-
¢80 aos principios. Postula-se, maisdo quecoi-
bir o dano materidl, inibir ainfringéncia, por s
mesmanefasta, do principio damoraidade, sga
pel o agente plblico ou por terceiro, punindo-os
com a imposi¢éo de penalidades severas,
incompativeiscom aculpaleveou levissma

Além disso, note-se que nadaimpede que a
aludida afronta seja perpetrada pela via obli-
gua, ndo apenas virtual, da infringéncia dos
demais principios regentes da administragcdo
publica. Em sentido correlacionado, aliés, poder-
se-iainvocar o art. 1° da Lei da Acéo Civil
PUblica, comaredacéo dadapelal e n°®8.884/94,
a0 admitir, sem prejuizo daagéo popular, o cabi-
mento de a¢Bes de responsabilidade por danos
morais— aém dos patrimoniais—, causados ao
consumidor (neste caso, apenas interessando,
na analogia, o tangente a servigos publicos
remunerados a base de pregos publicos), ao
meio ambiente, a bens e direitos de valor
artistico, estético, histdrico, turistico e paisa
gistico, por infracdo a ordem econbmica e a
qualquer outro interesse difuso ou coletivo.

Assentada a escolha de mais esta premissa,
consoante aqual, de modo precipuo, exige-sea
reparacao, nao apenas do dano material, sendo
quedo dano moral, imperativo adoté-lano rumo
das melhores solugdes para os impasses diante
da normatizag&o do principio em estudo. Rea
firma-se, cristalina, aposi¢éo teleol égica assu-
mida: éimprescindivel, paraaaplicacdo daspe-
nalidades e para que a acdo sgja catalogavel
como a de um improbo, que se caracterize o
destoamento nitido e manifesto da moralidade
€ ndo meraameaca®.

8 Em sentido diverso : aameaca a moraidade ja
parece punivel aoutros, como parece ser 0 caso, por
exemplo, de Lorde Devlin in The enforcement of
morals. Oxford University, 1959, p. 13.
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A partir dai, pode ser reelaborada a nogéo
conceitual do principio da probidade adminis-
trativa, vendo-o como aquele quevedaaviola-
¢do de qualquer um dos principios, indepen-
dentemente da caracterizacdo de dano material,
desde que tal violagdo se mostre causadora
concomitante de um dano mensurdvel, num
certo horizonte histérico, amoralidade adminis-
trativa, prejuizo este a ser aferido por critérios
gue ndo devem descansar suasraizes em juizos
preordenados pelavinditaou por outrosimpul-
sos menos nobres, recomendando-se, ainda
umavez, a atitude ponderada dos que néo abu-
sam da coercitividade, nunca admitindo transi-
tar além dos limites tragados pela preservacao
da harmonia e dajustica numa sociedade livre,
simultaneamente sem escorregar para subjeti-
vismos contingentes’.

Neste diapasio, praticaaimprobidade qual-
quer agente publico, consoanteadicgdo el éstica
do art. 2°, servidor ou ndo (inclusive os agen-
tes politicos em geral, os contratados por tem-
po determinado ou temporarios e os celetistas),
gue atentar contra as pautas morais basicas —
abrangendo asrel acionadas ao principio conexo
da boa-fé nos atos e nos contratos publicos —,
daadministracdo diretaou indiretade qual quer
dos Poderes e das véarias entidades politicas,
bem como de empresaincorporadaao patrimé-
nio publico e de entidade para cuja criagdo ou
custeio o erdrio haja concorrido ou concorra
com qualquer valor, ndo se coadunando com o
espirito da Constituicdo a exigéncia de “mais
da metade do patriménio ou da receita anua”
(nostermosdo art. 1° dalL e n° 8.429/92). Per-
correndo amesmalinhaderaciocinio queindica
inaceitavel, diante da Carta Fundamental
vigente, em sede de acdo popular, acolher as
restri¢gdes colimadas pelo art. 1° da Lei n°
4.717/65, por ndo-recepcionadas, imperativo,
por igual, sustentar que, onde houver apresenca
de recursos publicos, no manegjo dos mesmos
sempre se podera verificar aimprobidade, sem
embargo de render ensegjo, noutro contexto
processual, & anulagéo do ato lesivo.

9 Inteira pertinénciaguardaa observagdo de John
Rawlsin A Theory of Justice. Cambridge: Harvard
University Press, 1971, p. 475: “Once a morality of
principles is accepted, however, mora attitudes are
no longer connected solcly with the well-being and
approva of particular individuals and groups, but
are shaped by a conception of right chosen
irrespective of these contigencies.”

Curiosamente, ademais, ja se encontram
sujeitos as sangdes da Lel da Improbidade os
atos praticados contra o patrimonio de entida-
des que recebam subvencao, beneficio ou
incentivo, fiscal ou crediticio, de érgéo publico,
bem como daquelas para cuja criagdo o eré&rio
haja participado com menos da metade do
patrimonio ou da receita anual, limitando-se,
nestas situagdes, a sangdo patrimonia a reper-
cussao doilicito sobre acontribuicdo dadapelo
poder publico (art. 1°, paragrafo Unico). Ora, a
“extensdo do dano” sempre devera ser levada
em consideracdo, ndo apenas a0 fixar, sendo
que ao escolher as penaidades (art. 12, para
grafo Unico). Sem sentido, portanto, a distin-
¢do supostamente pretendida no citado parg
grafo Unico.

Afortiori,alei Maior exigequeseinterpre-
tem os comandos em tela em harmonia plena
com a abrangéncia dada por seu art. 70, par&
grafo Unico, que determina a prestacao de con-
tas de qualquer pessoa fisica ou entidade
publica que utilize, arrecade, guarde, gerencie
ou administre dinheiros, bens e valores publi-
cos ou pelos quais a Unido responda, ou que,
em nomedesta, assumaobrigacespecuniarias.
Urge, pois, por forcado sistema, abarcar, desde
logo, no conceito ampliado de agente publico,
apessoafisicaal descrita, desde que, estaclaro,
entretecaqual quer vinculojuridico, aindao mais
ténue, com aadministracdo. Setal ndo suceder,
a0 menos enguadrar-se-a na hipdtese inscrita
no art. 3°, relativa a outros que ndo os agentes
publicos, indutores ou concorrentes para 0s
indigitados atos ou deles beneficiérios.

Nesta categoria, entretanto, ndo poderiam
ser inseridos no rol dosvioladoresdo principio
da probidade administrativa os que, v.g., come-
tem o delito de tréfico deinfluéncia (tipificado
com extremaimprecisdo pelaLe n©9.127/95),
desde que, no méximo, insinuem ou aleguem
gue a vantagem seria também destinada ao
servidor, seminduzir propriamente apraticado
ato censuravel. Reitere-se, com esta ressalva,
gue mesmo agueles que ndo se enquadrarem
no conceito latissmo de agente publico apli-
car-se-a 0 comando enderecado aos terceiros
gue induzem ou colaboram para a prética da
improbidade. Nestes termos, aintelecgéo pro-
posta robustece, de maneira sensivel, a possi-
bilidade de punir com a suspensdo dos direitos
politicos, a par da cominacéo civil, todos
quantos cometerem atos reprovaveis em face
damoralidade positiva.
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4. ESPECIES DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA E
AS SANGCOES CORRESPONDENTES

Frise-se queaimprobidade administrativaé
uma das hip6teses constitucionais de suspen-
s80 dos direitos politicos, ao lado do cancela-
mento da naturalizagdo por sentencatransitada
em julgado, incapacidade civil absoluta,
condenagdo criminal também definitivaerecu-
sa de cumprir obrigacdo imposta a todos ou
prestacdo aternativa (CF, art. 15). Em qual quer
caso, a suspensao do gozo de direitos politicos
€ medida de extraordindria severidade, que
implica, entreoutrosefeitos, ao lado dainelegi-
bilidade e do cerceamento do direito de voto, a
proibicéo de sefiliar apartido politico e anéo-
investiduraem cargo publico, aém da questio-
navel fatade legitimidade paraintentar a agdo
constitucional popular. Quanto a este dltimo
efeito, assinale-se que alegislacdo de regéncia
deveria ser revista, pois — este serd objeto de
outro estudo — o ingtituto da cidadania ndo se
exaure no gozo dos direitos politicos.

Especificamente parareprimir o cometimento
da improbidade administrativa, a Lei Maior
estabel ece, em tragos ndo-taxativos—remetendo
a forma e a gradacéo estabelecidas na legis-
lagdo ordinéria, e sem prejuizo daacdo penal —,
aquelas que devem ser as principais sangdes,
quais sgjam, a suspensdo da fruicdo dos direi-
tos politicos, a perda da fungdo publica, a
indisponibilidade dos bens e o imprescritivel
ressarcimento ao erario (CF, art. 37, 88 4° e5°).
Va dal que anaturezadaagdo em andise hade
ser tidacomo singulariss maeindependentedas
esferas penal e administrativa, inclusive consi-
derando a aparente e bizarra excegdo em rela
cdo alltima, aqual serdoportunamente comen-
tada, tendo emvistao dispostono art. 20daL el
da Improbidade.

No atual modelo, multiplas se apresentam
as espécies de improbidade administrativa,
embora separadas, as vezes, por ténues linhas
demarcatérias. Observe-se que nem todos 0s
atos deste jaez haverdo de ser necessariamente
classificaveis na rubrica de administrativos,
sendo suficiente que se mostrem préticasinfra-
toras da probidade. Posto isto, a primeira
modalidade concerne aos atos que importam
enriquecimento ilicito por ter o sujeito (agente
publico em especial) auferido qualquer tipo de
vantagem indevida em razdo do exercicio de
cargo, mandato, func@o ou emprego, ou ativi-
dade publica, no sentido amplo (art. 9°). Como
fito ilustrativo e para figurar situacdo desta
primeira — gravissma — modaidade, convém

averbar o ato de aceitar emprego, comissao ou
exercer atividade de consultoria ou asses-
soramento para pessoa fisica ou juridica que
tenha interesse suscetivel de ser atingido ou
amparado por ac&o ou omissdo decorrente das
atribuicdes do agente publico® (art. &, VIII),
logicamente presumindo, apesar da imperfeita
redac@o danormaem apreco, o nexo do prejuizo
a administragdo e o consequiente enrigqueci-
mento ilicito, pois mesmo que resulte, sem o
menor sofisma, proibida a mencionada aceita-
¢a0, 0 descumprimento de tal vedacdo ndo se
apresenta capaz, por s s, deimplicar aimpro-
bidade administrativa desta espécie.
Examequemerece maior detencaéordativo
ao ato de improbidade por enriquecimento
ilicito, que consisteem adquirir, parasi ou para
outrem, bens de qualquer natureza cujo valor
sejadesproporcional aevolucdo do patriménio
ou arenda do agente (art. 9, VII). Em seme-
[hante contexto, ndo se deve imaginar uma
inversdo do 6nus da prova — embora a mesma
tenha quase figurado na dltima formatagdo do
texto normativo —, porém demeraconsideracéo
lega de que se mostra suficiente, ndo-presu-
mivel, a prova da auséncia de origem parator-
nar ilicita a renda assim obtida, sobretudo
levando-se em conta a transparéncia advinda
do regime publicista de trabalho daqueles que
lidam com a coisa publica. Reitere-se: arigor,
ndo se deveriaidentificar, na situagdo prevista
no art. 9°, VII, umainversdo do 6nus daprova,
dado que néo se deve esgrimir com aresponsa
bilidade objetiva do agente publico. Trata-se
t&0-s6 de produzir smples prova da aventada
desconformidade para que se torne viavel o
enquadramento do agente no tipo descrito.

Incontestavel mente, aquele que intentar a
acao tera de se basear, v.g., na declaragdo de
bens e ndo alegar, sem solidez ou pelo so gosto
detestilha, ainexisténciadeorigem ouincertos
e brumosos sinais exteriores de riqueza desme-
dida. Como regra, ndo se admite, en nosso Sis-
tema, a culpa presumida, ja que aformagéo da
prova carece de esforco consistente, mais do
guededuvidosas efrégeisilaces. Com efeito,
nostermos daLe n° 8.730/93, ndo por acaso,
corroborou-se a obrigatoriedade da declaragcéo
de bens e rendas para o0 exercicio de cargos,
empregos e fungdes publicas, sendo que o art.

10 Em face da atualidade de tal hip6tese, convém
rememorar J. J. Rousseau in Du Contrat Social.
Oeuvres Complétes. Paris: Editions du Seuil, 1971,
p. 544: “Rien n'est plus dangereux que I’influence
des intéréts privés dans les affaires publiques...”
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13 da Le da Improbidade cuidou, com maior
amplitude (vide 8§1°), de estabelecer tal
exigéncia, preceituando que a posse e 0 exer-
cicio do agente ficam condicionados— sob pena
de ndo se permitir aquela ou de ser aplicada a
penademi ssoria—aapresentacdo dadeclaragéo,
anualmente atualizada, dos bens e vaores que
compdem o seu patrimdnio privado, com ameta
de, por sério e probo cotejo, verificar, com obje-
tividade, se ocorreu variagdo patrimonia desen-
raizada e denunciadora de repudiavel enrique-
cimento ilicito, eis que inocorrente a origem
vélida.

Pelo exposto, imperioso que o énus da pro-
vanao se perceba como invertido, neste como
em todos os casos de improbidade, sequer em
relacdo aos atos de improbidade que afetem
direitos do usuario de servigos publicos
(registre-se que a protegdo de tais relagdes
de consumo radica-se sobretudo no art. 22
dalLe n°8.078/90). Deummodogerd, o agen-
te publico que, por desonestidade, desrespeitar
os direitos do usudrio de servigos publicos
irrompera contra a moralidade administrativa,
sendo, contudo, incumbéncia do autor a efetu-
acdo da provano tocante a prética omissivaou
comissiva do agente, pois a responsabilidade
extracontratual objetivaaplica-se, nestescasos,
apenas as pessoas juridicas de direito publico
ou de direito privado prestadoras de servico
publico.

Acresce que é regra aurea de hermenéutica
gue se deveinterpretar, nos limites do sistema,
invariavelmente deixando-se guiar pela Lei
Fundamenta e pela observancia do principio
da concordénciapratical . O reverso destalei-
tura poderia ensejar resultado suspeito de
inconstitucionalidade ao introduzir umafigura
de responsabilidade ndo-versada, nem preten-
dida, notexto do art. 37, § 6°, daLei Maior. De
outro angulo, tampouco se mostra afloravel a
hip6tese do art. 334 do CPC, consoante o qual
ndo dependem de prova os fatos notdrios ou
em cujo favor militariaumapresuncédo legal de

11 Com relagdo ao principio daconcordanciapré
tica (Prinzip praktischer konkordanz), diz Konrad
Hesse in Grundziige des Verfassungsrechts der
Bundesrepublik Deutschland. Heidelberg: C.F. M-
ler Juriticher Verlag, 1978, p. 28: “os bensjuridicos
constitucionalmente protegidos devem ser coorde-
nados deta modo nasolugdo do problemaquetodos
conservem sua entidade” (“verfassungsrechtlich
geschiitzte Rechtsgiiter missen in der Probleml -
sung einander so zugeordnet werden, dass jedesvon
ihnen Wirklichkeit gewinnt”).

existéncia ou veracidade, eis que ndo se cuida
de nenhuma das situacfes ai enfocadas.

Outro aspecto digno de nota: as sangdes
nao reclamam sempre aaplicagdo conjunta, até
para que se alcance a moderacdo pretendida,
aptaaescoimar do texto legal 0 seuvezo draco-
niano. Entretanto, para ndo desprestigiar 0 sis-
temayjuridico, em sedefrontando o julgador com
enriguecimento ilicito —a mais torpe das espé-
ciesdeimprobidade administrativa—, devesem-
pre, tendo em vista o ato apreco teleolégico
pelo principio normativado, aplicar as san¢fes
na sua totalidade.

Inversamente, no que diz com as outras
espécies, ndo se trata de cominagdes que se
devam considerar em moldesinflexiveiserigi-
dos, notada e destacadamente quando relacio-
nadas a atos de improbidade por violagdo aos
principios. Dito sem nenhum titubeio: por
excepcionalidade, as sancbes devem ser apli-
cadas isoladamente, sendo que fazé-lo, diante
de atos de menor expressdo, somente revela a
salutar compreensdo de que a ldgica juridica
nao se circunscreve a silogismos formais nem
se destina a soluces traduziveis em extremos,
sob pena de, na prética, redundar triunfante o
nada daespUriaantijuridicidade ou daauséncia
de concregéo do elevado principio em analise®.

Outorga-se, por meio daexegeseformulada,
a0 se admitir a aplicacdo isolada das penali-
dades, exceto nos casos do art. 9°, uma abran-
gente resposta interpretativa a dicgdo do para
grafounicodoart. 12, ousgja, amelhor teleolo-
gicamente orientada, sem cair no mero retributi-
vismo destituido do senso dejustica®® E dizer,
na mediacdo fixadora das penas, o juiz levara
em conta a extensdo do dano, assm como o
proveito patrimonial logrado pelo agente, ndo
apenas para dosar as penalidades, sendo que

12 No mesmo sentido de afastar a aplicagéo obri-
gatéria das penas em conjunto, vide Marcelo
Figueiredo in Probidade Administrativa. Sao Paulo:
Maheiros, 1995, p. 67-68, em valiosos e pioneiros
comentarios. A Unica diferenca em relagdo ao ora
preconizado reside em que aqui se sustenta, em rela
¢ao exclusivamente a espécie de improbidade acom-
panhada de enriquecimento ilicito, acompul sorieda-
de eaconveniénciadaaplicagdo das cominaglesle-
gais em suatotalidade.

13 Neste passo, assiste razéo a Herbert Hart a0
criticar assmplificagBes dospostuladosretributivistas
inLaw, Liberty and Morality. Oxford University Press,
1968, sustentando que amoralidade ndo deve ser aca-
tada apenas pelo temor, ainda que exagere nadistinggo
entre as esferas do publico e do privado.
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para elegé-las. Tal senda hermenéutica resulta
amaispropiciaaaplicacéo atentaasfindidades
eticizantes inerentes ao diploma legal, através
da contemplacdo das circunstancias objetivas
e subjetivas, agravantes e atenuantes, da acdo
OU OMissao reprovavel, em sintoniacom o pru-
dente meio-termo aristotdico™ eacautd osafrui-
¢ao da prerrogativa de apreciar o caso, zelando
pela ndo instauracdo dos excessos. Ademais,
como preceituava Cicero, forga é cuidar para
gue apenando sgiamaior do que aculpat® .

Sublinhe-se que, para a modalidade que
acarretaenriquecimentoiilicito, as sancdes pre-
cisam ser aplicadas, demodo globa , em fungdo
da gravidade do ato praticado. Ei-las. a perda
dos bens ou valores acrescidos ilicitamente ao
patrimdnio (mister perceber que ndo setratade
mero efeito da condenagdo, como na seara pe-
nal), ressarcimento integral do dano, perda da
funcado publica, suspensdo dos direitos paliti-
cos de oito a dez anos, pagamento de multa
civil de até trés vezes o vaor do acréscimo
patrimonial e proibic¢éo de contratar com o po-
der publico ou receber beneficios, incentivos
fiscais ou crediticios, direta ou indiretamente,
mesmo que por intermédio de pessoa juridica
daqual sgjasocio mgjoritério, pelo prazo dedez
anos(art. 12, 1).

Observe-se, quanto a proibicéo de contra
tar, que tal penalidade poderia, & primeira e
enganosaimpressao, transcender aimpostapela
declaracdo de inidoneidade, contidana Le de
LicitacOes (art. 87, V), contudo ali sediz “en-
quanto perdurarem os motivos’ determinantes.
Destarte, a leitura conjugada faz ver que os
sobreditos motivos haverdo de prosseguir, em
se cristalizando, nainexecucdo total ou parcid
do contrato, qualquer ato de improbidade
administrativa, nos moldes ora delimitados,
assim como 0s concernentes as demais
espécies. Ainda arespeito, bem de ver que ndo
se deve confundir a penalidade aventada com

4 Sobre o temada prudente escolhado caminho
do meio, vide Aristételes in Ethique a Nicomaque.
Paris: Librarie Philosophique J. Vrin, 1972, p. 87-
118. Ainda sobre o0 assunto, vide W.K.C. Guthriein
A History of Greek Philosophy. Cambridge: Cam-
bridge University Press, 1981, v. VI, p. 345; Sir David
Rossin Aristotle. London: Methueu & Co. Ltd., 1983
e Eduardo Garcia Maynez in Doctrina Aristotélica
dela Justicia. México: Universidad Naciona Autd-
nomade México, 1973.

15 Ciceroin ob. cit., p. 446: “nemaior poenagquam
culpa sit”; de sua vez, Aristétdes in ob. cit., p. 228:
“Lejuste edt, par suite, une sorte de proportion”.

aquela constante no art. 70 daLei n° 9.100/95,
segundo aqual apessoajuridicaqueinfringir a
legidacao deitora restaraimpedidade participar
de licitagdes e de celebrar contratos com o po-
der publico pelo periodo de cinco anos, por-
quanto ai se trata de determinacdo especifica
da Justica Eleitoral. De outra parte, impende
observar que ndo subsiste qual quer dificuldade
paraaplicar asobreditasancéo apessoajuridica
em razao da improbidade administrativa,
fazendo-se desnecessério invocar, com o sinal
invertido, a teoria da desconsideracdo da
personalidade juridica. Cristaliza-se ndo uma
extensdo da sancdo, mas a simulténea pena-
lizacdo da empresa que prestigiou ou contri-
buiu para que se consumasse o ato de improbi-
dade. N&o se cuida, pois, de transferéncia da
pena, corretamente vedada pelo sistema
congtitucional.

A segunda espécie € a relativa aos atos de
improbidade que resultam prejudiciais ao erg
rio, vale dizer, quando o sujeito, por agdo ou
omissao, dolosa ou culposa, suscita perda
patrimonial, desvio, mal baratamento por desa
Viso e negligéncia ou dilapidacdo dos bens ou
haveres publicos (art. 10). Deveras, aavaliagdo
do grau de culpa ha de, outra vez, tomar em
consideracdo a extensdo do dano, desconside-
rando-se a culpa leve ou levissima. Em outras
palavras, urge ver preservada a simétrica
compatibilidade das eventuais san¢6es apli-
cadas com o ato ou omissao em foco, sob pena
deinjusticasinaceitaveis eirremissivels, numa
afrontamanifestaao proprio principiodamora
lidade, vinculado aidéade proporgao, cujo pres-
tigio, por fortuna, apouco e pouco, parece estar
crescendo em nosso ambiente jurisdicional.

De qualquer sorte, as sangdes prosseguem
drésticas, mormente se e quando enfeixadas
numa totalidade, conquanto j& ndo téo severas
guanto as cominaveis para os atos da primeira
espécie: além do ressarcimento integral do dano
(incluindo também areparacdo pel o dano mord),
sujeita-se 0 desonesto causador de prejuizo a
perda da funcéo publica, & suspensdo dos
direitos politicos de cinco aoito anos, ao paga
mento de multa civil de até duas vezes o valor
do dano e a proibi¢ado de contratar com o poder
publico ou de receber beneficios, incentivos
fiscais ou crediticios, diretamente ou por via
obliqua, pelo prazo de cinco anos (art. 12, 11).
Ora, por evidente lapso, cogitou alei deaplicar
a perda dos bens ou valores acrescidos, de
maneirailicita, ao patriménio. Ebemdeobservar
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que se tal sucedesse, em boatécnica, estar-se-ia,
indisputavelmente, perante ato de improbidade
daprimeiraespécie, cumprindo que o intérprete
nao se impressione com a pequena confusdo
redacional patrocinadapelo dispositivo. Afinadl,
ainterpretacdo juridicahade ser sistematicaou
nao merece o designativo de interpretagcdo’® .

A seu turno, a terceira espécie ou acepcao
de improbidade causa estranheza apenas aos
gue ainda ndo desvendaram a estrutura, ndo
apenas normativa, mas principioldgica do sis-
tema juridico. Na melhor visada técnica, a
infringénciade um principio acarretaa afronta,
em graus diversos, dos demais principios, em
face danatural correlacdo dosmesmosedofato
de que 0s seus contelidos se nutrem e se cons-
tituem, respectivae mutuamente. Defato, tudo
repercuteem tudo naesferajuridica, comvaria-
¢Oes de grau.

A espécie em comento € a dos atos de
improbidade que atentam contra os principios
reitores daadministracdo plblica, sgjapor agdo
ou por omissdo, transgredindo os deveres de
retidéo e lealdade ao interesse publico. Em
técnicaredaciona duvidosa, umavez queo prin-
cipio da moralidade experimenta autonomia
relativaem nosso sistema, alei enquadrou neste
tipo deimprobidade o ato violador dalegalida-
de, embaralhando, a0 menos para a primeira
abordagem, os principios em pauta (art.11, ca-
put). Nada disso sucede, no entanto, se bem
sopesada areleitura. Apesar de adicgdo literd
do comando ndo ser, defato, dasmaisfelizes, o
que parece plausivel deleinferir € que, entrete-
cidos os inegéveis nexos entre os principios
(mordidadeelegdidade), o cometimento deuma
irregul aridade acompanhadapelamarcaindel &
vel da desonestidade do agente ou da dedleal-
dade paracom o poder publico implica, em sufi-
ciente grau, a violagdo do principio da probi-
dade administrativa. Naturalmente, idéntico
raciocinio sepodeoperar emrelacdo aosdemais
principios, 0 que empresta significado e tom
inteligivel ao disposto no art. # da Le da
Improbidade, o qual, num primeiro visumbre,
soariainocuo.

Neste quadro, a hip6tese, de caréter exem-
plificativo, inscritanoart.11, VI, éaque melhor
ilustra a quebra do principio da probidade, nos
moldes delineados para esta espécie. Tratarse
de revelar ou permitir que chegue ao conheci-
mento de terceiro, antes da veiculacdo oficia,

16 VVide meu A Interpretacdo Sstematica do
Direito, ob. cit., p. 49 e 142.

teor de medida politicaou econébmica. Efetiva-

mente, pode suceder de ndo haver o enriqueci-

mento ilicito — ou se tornar invidvel in casu a
suaprova—, assim como inexistir qualquer dano

material ao erério; entretanto se o principio da
impessoalidade restar violado e, via de conse-

guéncia, afetar a moralidade, por extensdo

resultardagredido o subprincipio daprobidade.

Nesta ordem de consideracdes, ratifique-se a
idéia-chave dequeosprincipiossempreirradiam

efeitos, embora em intensidades diversas, uns
sobreosoutros. A infringénciadeum principio,

sob determinados aspectos, acarreta a debi-

litacdo do sistema geral, conquanto se mostre
cogente verificar, na casuigtica, a intensidade
obtida, para, entdo sim, identificar o aconteci-

mento da espécie em tela.

No que tange as penalidades, figuram a
reparacdo do dano especificamente moral, que
sedeve considerar jasancionado pelaaplicacdo
damultacivil deaté cem vezeso valor daremu-
neracdo percebida pelo agente, dém da perda
da funcdo plblica, da suspensdo dos direitos
politicos de trés acinco anos e da proibi¢ao de
contratar com o poder publico, assm como de
receber beneficios, incentivos fiscais ou credi-
ticios, direta ou indiretamente, pelo prazo de
trésanos(art. 12, I11). Recorde-se, bem acalhar,
gue a ofensa a probidade administrativa
encontra puni¢éo no diploma em comento, de
forma independente da ocorréncia de dano
material e daaprovagdo ou rejeicdo das contas
pelosinstrumentos de controle externo einter-
no (art.21). Decerto, em se consubstanciando o
dano material ao er&rio sem o simulténeo
enriquecimento ilicito, estar-se-4 perante a
segunda espécie de improbidade. Por conse-
guinte, ao referir apenalidade de ressarcimento
integral do “dano, se houver” no art. 12, Ill,
novamenteadicggo literd dale parecendo com-
binar com aarquiteturaintra-sisteméticaengen-
drada, salvo se se interpretar 0 dano mencio-
nado nostermos aqui propostos, ou sgja, como
dano de natureza moral estrita e reparado pela
simplesaplicacdo damulta.

Eis, pois, 0 que parece acertado fazer, sem-
pre convindo recordar que linguagem legal,
quando arrevesada e vertida de forma incon-
gruente, vale menos do que aimperativa visao
finalistica e atua do sistema. O que se preten-
deu prescrever —ao menos navisao que melhor
se coaduna com a prépria voluntas legis — €
que, para efetuar a reparacdo indenizatéria
dimanante da espécie elencada no art. 11, lan-
car-se-amao do expediente damultaparapunir
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0 dano imaterial. Como interessante corolario
da exegese sustentada, 0 ato de improbidade
de quaquer das espécies sempre poderd acar-
retar algum dano, ao menosde conteido moral,
mas certo deveresultar queamultacivil, poten-
cid mente de elevada monta, reline forcas mais
do que razodveis para assumir o lugar deste
“ressarcimento” por dano moral, cumprindo
perceber que a matéria comporta sutis distin-
¢Oes, por seus efeitos no tocante a prescricao.

Em sendo assim, forcaéadmitir areparacdo
circunscrita ao dano moral impingido a socie-
dade, por intermédio damultacivil. Trata-sede
inovacao expressiva, apesar de, hamuito, avia
contréria ser aceita com extrema naturalidade.
Na perspectiva hermenéutica advogada, signi-
fica, enfim, que a reparacdo por danos morais
ha de ser pleiteada dentro dos prazos prescri-
cionais estatuidos pelo art. 23, 1 ell, daLe da
Improbidade, a0 passo que tao-sd a agdo de
ressarcimento por danos materiais ao erario
mostrar-se-dimprescritivel, exvi doart. 37, 8 5°,
da Carta Fundamental .

5. As PENAS DE PERDA DA FUNGAO PUBLICA E A
SUSPENSAO DOS DIREITOS POLITICOS, COMPETENCIA
E REFLEXOS NA ESFERA ADMINISTRATIVA

Observe-se que aperdadafuncdo piblicae
a suspensdo dos direitos politicos apenas se
efetivam com o transito em julgado dasentenca
condenatéria (art. 20). No pertinente a suspen-
sd0 dos direitos politicos, sobreleva assinaar
gue a mesma ndo tem o conddo de deslocar a
competéncia do julgamento de tais agdes, que
segue, a evidéncia, pertencendo a Justica
Comum, Estadual ou Federal, estalltimase se
configurar o interesse das pessoas descritas
no art. 109, |, daCF. No tocante acompeténcia,
ainda, tirante a previsdes constitucionais
expressas, hdo havera prerrogativa de funcao,
€ dizer, aacdo civil deimprobidade devera se-
guir, com peculiaridades, o rito ordinario, sSimi-
lar aguele da acdo popular, devendo ser inten-
tadaem primeiro grau.

No que tange a perda da fungdo publica, é
de serefletir algo maisdemoradamente. A inde-
pendéncia do procedimento administrativo
em face das esferas civil e penal soa pacifica
A despeito disso, com relagéo as decisdes pe-
nais, ha esteio legal para repercussao na seara
adminigrativa(art. 126 daL e n°8.112/90), afas-
tando-se a responsabilidade administrativa
diante de absolvigdes criminais que neguem a

existénciado fato ou suaautoria. Napendéncia,
no entanto, nada autoriza sobrestar o procedi-
mento administrativo.

Ao versar sobre a perda da funcgéo publica,
por provavel desaviso, ha quem penseter alel
pretendido conferir garantiasinsitasavitalicie-
dade a0 estavel ou até aos sequer possuidores
de estabilidade. Em realidade, porém, aimposi-
tivaexegese saneadoradeverestringir o acance
do texto, isto €, quando, no art. 20, diz-sequea
perdadafuncéo plblicast se aperfeicoaracom
otrénsito emjulgado da sentencacondenatéria,
o legislador ndo estd vedando que, através de
simples e adequado procedimento administra-
tivo, imponha-se a perda da funcéo daqueles
quendo sdo vitalicios. Seguramente, tal seapre-
senta a solucdo mais dotada de razoabilidade e
guiada pelo sistema constitucional, notada-
mente a vista do comando presente no art. 41
da CF. Assim, para punir a improbidade que
acarreta a pena demissoria (no regime federal,
art. 132 da Lei rP 8.112/90), ndo se mostra
necessario suspender o procedimento adminis-
trativo. Nada impede o afastamento do agente
publico mediante ato da autoridade adminis-
trativa, quando a medida se fizer imperiosa a
adequada instrugdo do processo.

Outro tema controvertido concerne ao
ressarcimento de dano material ao er&rio, oqual,
fora de davidas, reclamatratamento especifico
no que toca a tempestividade do gjuizamento
dademanda. Desborda, de maneirainsofismével,
dos prazos prescricionais estabelecidos no art.
23 dal e dalmprobidade. Ressalte-sequeoart.
37, 8 5° dalLe Fundamenta determinaqueo
legislador estabel ecaprazos prescricionais para
ilicitos cometidos por qualquer agente, servi-
dor ou néo, geradores de prejuizos ao erério,
fazendo expressa ressalva quanto as acles de
ressarcimento. Noutras palavras, solarmente se
infere que o congtituinte vedou que alé infra
congtitucional fixe tais prazos, assm inclusive
fazendo responder indefinidamente os suces-
sores(art. 8° daL e dalmprobidade), noslimites
da heranca, pelos bens e valores havidosilici-
tamente em decorréncia dos atos do improbo.
Porém, como sugerido que amultacivil, assm
como previstano art. 12, | alll, deve servir para
reparar o niicleo moral do dano, entéo éderefor-
¢ar aconclusdo de que aacdo reparatdriaatinente
a0 dano especificamente moral deve ser inten-
tada nos prazos prescricionais audidos. Frise-
S8, pois, que a acdo imprescritivel de ressarci-
mento de que nos fda o constituinte € apenas
relativa aos danos materiais.
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Destarte, fixando o resguardo da excecéo
de matriz hierarquica constitucional, € que se
devem considerar 0s prazos prescricionais para
levar aefeito asagbes que colimam apendizacdo
civil daimprobidade administrativa, nostermos
daLe rf 8.429/92, contando-se cinco anos a
partir do término do exercicio do mandato, do
cargo em comissao ou da funcgéo de confianca
(art. 23, 1), ou considerando o tempo prescri-
ciona previsto paraasfaltasdisciplinaresmais
graves, puniveis com ademissdo, nas hipoteses
de exercicio de cargo efetivo ou emprego (art.
23, 11). Neste tllitimo caso, no &mbito daUnido,
porforcadoart. 142 dal e n°8.112/90, operou-
se uma salutar coincidéncia quinqienal, fazen-
do asvezesdetermoinicial 0 momento em que
o fato se tornou conhecido.

Repare-se que o referido comando da Lei
Maior, ao ndo permitir davidarazoavel de estar
vedada a fixac8o de prazos para a propositura
da acéo reparadora, funciona como um argu-
mento poderosissimo amais no sentido dando-
obrigatoriedade da aplicacdo integral das san-
¢Oes determinadas pelo art. 12, 1l elll —exclui-
da, em nossa Gtica, apenas a primeira das espé-
cies de improbidade, até porque a0 intérprete
incumbe dar amaximaforcanormativaao siste-
majuridico, cuidando defazé-lo desorteajamais
transforma-lo em fonte de contradicédo e auto-
negacdo de sua insita unidade.

6. DAS MEDIDAS CAUTELARES, DA ATUAGAO
FISCALIZATORIA DO CIDADAO, DOS LEGITIMADOS
ATIVOS DA ACAO DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA
E DERRADEIROS ASPECTOS

Em se configurando leséo ao patrimdnio
publico por acéo ou omissao, dolosa ou
culposa, do agente ou de terceiro, dar-se-4 0
integral ressarcimento do dano (art. 5° daL e n®
8.429/92), fazendo-os perder, no caso de enri-
quecimento ilicito, os bens ou valores acresci-
dos (art. 6°). Numanhipétese como noutra, cabe
a autoridade administrativa responsavel pelo
inquérito representar ao Ministério Piblico para
que este diligencie quanto ajudicial indisponi-
bilidade dos bens do indiciado, sem embargo
do possivel e maisaconselhavel arresto—quea
lel impropriamente denominou de sequiestro —
e, sefor 0 caso, do blogquei o de contas bancérias
e aplicages mantidas pel o indiciado no exterior
(art. 16), havendo forte verossimilhancaquanto
a0 cometimento do ato merecedor de reprovacao
publica

N&o se trata de seqliestro, sendo que de
arrresto, apesar do equivoco nomina da lel.
Aliés, o préprio constituinte, noart. 100, val eu-
sedaexpressao em sentido algo duvidoso, além
da recorréncia do uso erréneo dos termos no
planoinfraconstitucional . Convém, no entanto,
gizar que, embora ambos constituam medidas
excepcionals de natureza cautelar, o seqliestro
visa a, com especificidade, garantir a entrega
de coisa determinada, ao passo que o incon-
fundivel arresto — atendidos os seus requisitos
inarredavei s e aplicando-se, t&o-s0, no que cou-
ber, os arts. 822 e 825 do CPC, para néo desa
catar oquerezao 81°doart. 16 dal el dalmpro-
bidade — representa constri¢éo dirigida a todo
e qualquer valor ou bem capaz de assegurar 0
éxito daexecucao forcadapor quantiacerta, que
¢, afinal, apertinente em setratando dapresente
acdocivil.

Destaque-se, ateor doart. 14 dal e n°8.429/
92, que qualquer cidaddo, embora desprovido
de legitimag&o para agir como substituto da
administracao publica, poderd, ao menos,
representar aautoridade administrativaparaque
esta instaure investigacdo voltada a apurar a
prética daimprobidade, sem prejuizo darepre-
sentacdo ao Ministério Publico, o qual, alias,
atuara de oficio ou a requerimento da prépria
autoridade administrativa e inclusive dos
Tribunais de Contas (art. 15), requisitando a
instauracdo do inquérito policial ou do proce-
dimento administrativo (art. 22), assumindo, por-
tanto, funcdo primordial parague seoutorguea
pretendida méxima efetivacdo ao principio. De
passagem, convém lamentar que tenha sido
tipificado, com excessivavagueza, o crime que
sedaquando o cidaddo souber inocente o agen-
te publico ou o suposto terceiro beneficiario
(art. 19). Emtaistermos, é daguelesdelitos que
tendem a cair no vacuo, nada obstante persistir
o paralelo direito de indenizagdo por danos
materials e morais consumados contraavitima
de representacdo leviana, sem vestigio de
fundamento. Em compensaco, porém, consola
avantagem dendo sever, em quase nada, inibida
adesenvoltura fiscalizatéria da cidadania

Frise-se, outrossim, que a agdo principal
havera de ser intentada em trinta dias a contar
da efetivacao damedidacautelar, prosseguindo
no rito ordinério (art. 17). Se ndo for gjuizada,
urgeter presente o cardter peremptério e deca
dencial de semelhante prazo, impondo-se quea
medidacautelar sgjaextintapor ato de oficiodo
julgador, por se tratar de situacgéo tipica de
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caducidade. Inocorrerd bice para que outra
acao civil deimprobidade venhaaser proposta,
nem mesmo para que a medida cautelar, nesta
oportunidade futura, logre ser exitosa.

Decerto, pela natureza mesma do processo
sob andlise, inexiste possibilidade de nele se
realizar qualquer transagdo, acordo ou conci-
liagdo, perante o carater indisponivel do valor
€tico-juridico em tela. Bem por isso, aLei
9.099/95 andou bem ao excluir dacompeténcia
dos juizados especiais civeis as matérias de
interesse da impropriamente denominada
Fazenda Publica (art. 3°, § 2°). Nada obstante,
tipos criminais ha que configuram, a0 mesmo
tempo, atos de improbidade administrativa.
Virtualmentetodos os crimes contraaadminis-
tracdo configuram uma das espécies de impro-
bidade. Todavia, ndo existe impedimento para
gue se processem determinados crimes contra
a administracdo nos juizados especiais crimi-
nais, dada a mencionada independéncia das
esferascivil epena eemvirtude dainocorréncia
deefeitosreciprocos. Claro estaque remanesce
sem sentido falar em composi¢do dos danos
civis(art. 74), maso Ministério Pdblico podera,
em face de determinados crimes — v.g. 0 pecu-
lato culposo, o emprego irregular de verbas ou
rendas publicas, a prevaricacdo, a condescen-
dénciacriminosa, aadvocaciaadministrativa, o
abandono de func¢ao, entre outros —, por se
enquadrarem na descri¢do do art. 61 como
infragdes de menor potencia ofensivo, propor
aaplicacdo depenarestritivadedireitosou mul-
tas, consoante especificado (art. 76), adespeito
de caracterizarem uma simultaneainfringéncia
do principio daprobidade e sem prejuizo daacao
civil cabivel. Neste ponto, parece indisputavel
que a construcdo legidativa ndo vedou a utili-
zac30 deste caminho processual, ainda que se
recomende parciménia na utilizagdo desta
simplificadoralei.

Enfatize-se outro aspecto de notavel reper-
cussao: a probidade administrativa prossegue
tutelavel pelaacéo popular, poisqualquer cida-
ddo pode impetra-la para anular ato lesivo a
moralidade administrativa (CF, art. 5°, LXXIII),
desde que produzida a prova da cidadania com
aapresentacao do titulo eleitoral ou com docu-
mento que a ele corresponda, podendo terceiro
habilitar-se como assistente ou litisconsorte.
Diversamente, entretanto, da citada acao
popular, alegitimagéo paraaagdo civil decom-
bate aos atos de improbidade pertence apenas
€, demodo privativo, ao Ministério Publico ou
a pessoa juridica interessada. Quanto aquele,

convém salientar que, se ndo atuar como parte,
a0 menosforcosamente haveradefazé-locustos
legis, sob pena de nulidade, tratando-se de
interesses indisponiveis. No que tange a pes-
soa juridica prejudicada, ndo parece invocavel
0 principio da economia processual paraque a
entidade venha ao processo com o intuito de
defender o agente publico, na suposta &nsia de
preservar o ato, em s mesmo, de eventual anu-
lagcdo, visto que se trata de acdo civil de objeto
distinto, como remarcado, dagquele que visaao
anulamento do ato ilegal elesivo.

Ainda no tocante & pessoa juridica prejudi-
cada, se esta ndo intentar a agdo, atuara como
litisconsortefacultativo, adespeito dealiterali-
dade do texto (art. 17, 8 3°, daL e n°8.429/92)
conduzir ao erro de diagnosticar situagéo de
litisconsorcio necessério. Com efeito, abem da
melhor leitura, visumbra-seapossivel, masnéo
obrigatdria, comunhdo de interesses relativos
a lide, sendo de gizar que o litisconsorcio
somente se afigura necessario, no pdlo ativo,
quando alei obrigar ademandaconjunta, o que,
forade ddvida, ndo sucede nanormaem apreco,
porquanto estampada a particula diguntiva no
caput do art.17. Nao haverialogicidade, sobre-
tudo em diploma de cunho moralizador, que,
havendo desmobilizacdo da entidade interes-
sada, ndo pudesse o0 Ministério Publico, com
total exclusividade, autonomiaeindependéncia,
intentar e dar andamento a demanda. A asser-
tiva de se tratar de litisconsorcio facultativo é,
pois, a que melhor consulta o espirito dalei e
doDireito.

7. CONCLUSOES

Do articulado, emergem as seguintes prin-
cipais formulagdes, além das assertivas e das
propostas exegéticas veiculadas numa angu-
lagdo ponderada, avessa a quaquer excesso!
nametade conferir 0 maximo vigor ao sistema
juridico em seutodo:

7.1. A acdo civil e suspensiva do gozo de
direitos politicos, que seintenta para sancionar
a improbidade administrativa, consubstancia
uma significativa inovagéo provocada pelo
congtituinte, no sentido preventivo e repressivo,

17 Convém sublinhar, ndo se trata do mero
“aequilibrium arbitri”, téo fortemente criticado por FW.
Schdlingin A esséncia da liberdade humana. Trad. de
Mérciade SACavadcante. Rio: VVozes, 1991, p. 67, mas
da permanente decisdo rumo ao justo, na certeza de
gueaconsciénciaético-juridicaimplicaasuperacio de
S mesma, respeitadas as fronteiras do sistema.
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na linha do resguardo, em Ultima andlise, do

principio superior da moralidade. Perante tal

diploma, resultam superadas antigas posturas
gue consideravam o0s juizos éticos como

inteiramente desconectados ou estranhos a
apreciacdo jurisdicional®. Comefeito, o princi-

pio da moralidade pode, em nossa ordem
juridica, ser afrontado diretamente ou pelavia
obligua da afronta aos demais principios supe-

riores, sendo de curar, a0 extremo, para evitar
situacOes deste jaez, ou, a0 menos, avexatoria
reedi¢do impune das mesmas, pois o Estado ha
de descansar sob os alicerces da confianca, da
boa-fé e dahonradez, cimentado pelaprobidade
gue exemplarmente precisa ser demonstrada
pel os agentes publicos, em especial pelos ocu-

pantes dos cargos de mais alto escaldo.

7.2. A concretizagdo do principio da probi-
dade se mostraescassa erarefeita, em parte por
falhas técnicas da norma destinada & sua efeti-
vagdo, mas a Lei rP 8.429/92 é passivel dos
requeridos reparos mediante uma temperada
interpretacéo saneadora. Faz-se, pois, impe-
rativo examinar areferidalel com ponderagcéo
sistemética, que tornaindispensavel, em casos
menos graves, aaplicacdo parcelar das sangdes,
nomeadamente paraas espéciesdeimprobidade
dosarts. 10e 11, tendo claro que amelhor exe-
gese—amaiseficaz—dodispostonoart. 12 éa
gue determinaao juiz considerar aextensdo do
dano causado e o proveito patrimonia obtido
pelo agente, inclusive na eleicdo das pena-
lidades, ndo apenas na dosimetria das mesmas.
Desvestida, assim, alel desuasfei¢esorigina-
riamente draconianas e iniquas, prestar-se-a
para ser manejada com benfazeja cautela pelos
legitimados ativos, evitando-se 0 desgaste de
uma subsuncao infrutifera e comprometedora,
isto €, reservando-a, & vista da gravidade das
sangdes que comina, para as hipoteses em que

18 Sem descurar das adverténcias feitas por Her-
bert Hart in “ Separations of law and morals’, espe-
cialmente p. 36-37, ensaio instigante in The
philosophy of law. Oxford: Oxford University Press,
1977.

19 Neste passo, acertado Peter Drucker in A soci-
edade pos-capitalista. Trad. de Nivaldo Montingelli
Jr., S80 Paulo: Pioneira, 1993, p. 135, a0 assindar
que todo pais desenvolvido “necessita de um setor
socia autbnomo e autogovernado de organizagdes
comunitérias— paraprover 0s servigos comunitarios
necessarios, mas acimade tudo pararestaurar osla-
¢0s comunitarios e 0 senso dacidadania ativa’.

se descortine o ensgjo de fazé-la bem sucedida
eparadigmdtica.

7.3. Orientou-se o legislador patrio para
dimensdo eminentemente repressoraadesones-
tidade paracom acoisapublica, em que peseja
sevaer deinovadoresmeios. Destarte, sem que
se receba tal obra com olhos reducionistas, é
bem de ver como irrefutdvel que solugdes de
fundo hdo de ser diligenciadas em para€lo, e
residem tendencialmente na voluntéria trans-
formagdo cultural da sociedade inteira, tarefa
gue serd tanto mais veloz quanto melhor se
interpretarem e aplicarem, neste interim, os
contemporéaneos diplomas legais em prol da
concretizagcdo, a cada passo mais incisiva, do
principio juridico damoraidade. Uma exegese
finalistica, nos termos propostos, néo faz pres-
cindir de alteragBes outras de matiz sociol égico,
nem substitui, muito ao revés, otrabalhoindis-
pensavel e digno de macigos investimentos, no
sentido da sensibilizagdo formativa do agente
publico edaprépriacoletividade em suarelagdo
Com O aparato estatal. Faz-se imprescindivel,
bem menos por temor e muitissimo mais por
espontanea persuasao, interiorizar padroes éti-
COS respeitavels, se se quiser timbrar ajornada
dos que lidam com a coisa publica pelo acata
mento cabal aos principios superiores. |ndubi-
tavelmente, a eticidade apenas havera de se
tornar um bem universalizado, gerando o corre-
lato af astamento do improbus administrator e
dos seus comparsas, se vivificada— sem inge-
nuidade — a nogdo de cidadania plena e adul-
ta'®, antes pelaformag&o continuado que pela
repressao, ainda que ja se mostrando louvave,
na solugdo do constituinte, o incipiente anelo
de superar as vias ortodoxas, tendéncia que
deveriaser acolhidacomoirreversivel emtodas
as areas do saber juridico. Em outras palavras,
€ no intimo da cultura mesma das relagbes de
administragdo, maisdo que naexterioridade das
regras, que devem ser concentradas as mais
caras esperancas de revigoramento dos vincu-
los éticos, tudo reforcado pela descontamina-
¢do gradud dahodiernaambiénciamarcada por
uma desintegradora e violenta desconfianca
generdizada® . Somenteassim, aadministracao

20 Agudaaobservagéo conclusivado historiador
Eric Hobsbawn in Aeradosextremos. Trad. deMarco
Santarrita, S80 Paulo: Companhia das Letras, 1995,
p. 562, a0 observar que se a humanidade quiser ter
um “futuro reconhecivel”, ndo havera de ser pelo
“prolongamento do passado ou do presente’, pois
“tem de mudar”.
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plblica, a passo e passo, havera de reunir as
forcas necessérias para atuar com previsibili-
dade, na determinagdo honesta? , decidida e
vertical do principio daprobidadeadministrativa.

2 De acordo com Eric Welil in Philosophie
Politique. Paris: J. Vrin, 1989, p. 51, Hegd foi “le
premier...a énoncér que dans la société moderne, la
seule vertu est I'honnétete”. Sobre o tema, vide o
proprio Hegel in Grundlinien der Philosophie des
Rechts. Werke, Frankfurt am Main: Suhrkamp, 1991,
V. 7, p. 298-300. O desefio, de qualquer sorte, sem
discutir arespeito da primazia, segue, no plano filo-

sofico e empirico, o de converter a honestidade em
hébito social, intensa e extensamente, cultivado tan-
to nas esferas do privado como nas do publico, dado
que as exigéncias do principio damoralidade ndo se
circunscrevem as classicas relagfes de administra
¢80, mas precisam perpassar, por inteiro, o tecido
dasrelagdesjuridicasem gerd.
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SUMARIO

1. Introdugdo. 2. A oralidade, seus desdobra-
mentos e o0 recurso de agravo. 3. Garantia da efeti-
vidade dos resultados do processo — efeitos suspen-
sivoe“ ativo” . 4. Interposi¢do do agravo de instru-
mento perante o érgao “ ad quem” — valores pro-
cessuais envolvidos. 5. Interposicdo pela via postal
e em protocolo integrado. 6. Prazo para resposta e
isonomia 7. Juizo de retratacéo e devido processo
legal. 8. Retratacdo e “ aproveitamento do instru-
mento” . 9. Assisténciajuridicaintegral eagravo de
instrumento.10. Improvimento do recurso com base
em sumula— principio da legalidade, liberdade de
convencimento do juiz e garantia constitucional de
motivacao das decisdes. 11. Encerramento.

1. INTRODUGAO

Entre as reformas que se vém fazendo no
direito processual brasileiro, estd a dos dispo-
sitivosdo capitulo do Cédigo de Processo Civil
que regula o “agravo de instrumento” (Lei rP
9.139, de 30.11.95, publicada no DOU de
10.12.95, quedteratambém osarts. 557 €558 do
CPC). Orecurso, como género, passaadenomi-
nar-se apenas “agravo” — o que ja havia sido
antecipado pela nova redagdo que a Lei n°
8.950/94 deu aoincisoll doart. 496. Mantém-sea
divisdo entre agravo “de instrumento” e “reti-
do”, ainda que com alteraces em seus regi-
mes.! Note-se que ainda outros recursos pre-
vistos no Codigo recebem o nome de “ agravo”
(arts. 532,544,545 e557, paragrafo Unico). Vaios
deles ndo se submetem ao regime do Capitulo
1l — “Dos Recursos’. 1sso porgque tém uma

1 Sobre aimpropriedade da rubrica do capitulo
111 do titulo X do CPC, na redagdo original, e suas
causas, vede MOREIRA, Barbosa. Comentarios....
v. 5, p. 433.
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disciplina peculiar, incompativel com a desse
capitulo (p. ex., arts. 532, 545 e parégrafo Unico

do art. 557: todosimp&em devol ugéo ao érgéo

ad guem imediata e nos préprios autos em que
se proferiu a decisdo recorrida e, portanto, ndo

se processam mediante instrumento nem ficam

retidos para posterior apreciacao). O presente
trabalho se limitar4 ao exame do novo regra-

mento do Capitulo Il — ndo se estendendo a
€SSes 0utros recursos.?

Talvez ndo hagja tema que, mais do que o
agravo, seassocieao “filigranismo” quemuitas
vezesseimputaao processualista“tradicional”.
Tratar do agravo seria perder tempo com
questdo menor, insossa, puramente “técnica’,
quando existiriam tantas mais nobres a se abor-
dar. Mas averdade € bem outra. A solugdo para
as “grandes preocupagbes’, os “grandes
temas’ passa pelas “pequenas’ questdes. E tao
inservivel aandlisemeramenteformal e“técnica’
dos problemas da pratica processual, quanto o
discurso puramente abstrato e retérico alusivo
a0s"“novosrumos’ de um processo que se quer
“moderno”. Apenas se bradar por “acesso a
justica’, por “instrumentalidade” e “efetivi-
dade’ do processo ndo basta. Isso tem de ser
traduzido em resultados concretos — o0 que sO
se faz com o correto emprego da técnica
processual. Dai por que tem-se apontado a
necessidade desta ser adequada aos novos
tempos —jamais deixada de lado.?

E o0 que se pretende nesse texto: a aprecia-
¢do da nova disciplina do agravo, em seus
V&rios aspectos que podem vir a gerar discus-
sd0, com os olhos voltados para a garantia
fundamental de um processo acessivel atodos,
célere e com resultados justos e realizaveis
concretamente. 1sso se faz através do Direito
Constitucional. Os principios constitucionais
do processo, desde que considerados sistema:
ticamente e nainteireza axiol égica de seu con-
te(do, tendem a consecucdo daguela garantia
fundamental. E tais principios, enquanto normas
juridicas, ndo sd condicionam avalidade como

2 Ressdlvada a andlise especial que merecerda o
“agravo de insrumento” do art. 544 — v. item 1V,
adiante.

3 V., por todos, DINAMARCO, A instrumen-
talidade..., p. 13; BEDAQUE, Direito e processo...,
p. 12-14; YARSHELL, Tutda... p. 14; MOREIRA,
Barbosa, O processo civil hoje... p. 237-238. Este &fir-
ma “Nenhumaciénciaou arte prescinde de umatécni-
capropria, € ndo se concebe que o direito processua
congtituaaqui excegdo. A técnicaconstitui amediacio
necessria entre ainspiragdo e aexecugdo” (p. 237).

orientam a interpretaco de todo o arcabouco
processual infraconstitucional. Por isso, nos
préximos topicos, nao serdo simplesmente
inventariadas as novidades nas regras sobre o
agravo. Tampouco apenas se apontardo 0s
pontosem que anovadisciplinaestdem acordo
ou desacordo com aqueles valores acima
mencionados. Mais do que tudo isso, vai-se
tentar apresentar solucéo para alguns dos
aspectos polémicos que mais se aproxime
daguele idedl talvez inatingivel em seu caréter
absoluto, mas que tem de ser sempre buscado:
aefetividade datutelajurisdicional.

2. A ORALIDADE, SEUS DESDOBRAMENTOS E O
RECURSO DE AGRAVO

O principio da oralidade — sabe-se — néo
significaasimplesadocéo daformaprevaente-
mente ora para a prética dos atos processuais.
Além desse mero aspecto formal, ele tem um
sentido mais profundo: o juiz hadeter contato
pessoal, direto erecentecom oselementosfor-
madores de sua convicgdo para a decisdo da
causa. Assim, o principio da ordidade se des-
dobraem um complexo deidéias, em umasérie
de subprincipios intimamente ligados entre si:
imediatidade, concentracdo, identidade fisica,
concessdo a0 juiz de amplos poderes (ordina
térios e instrutérios) e de liberdade na forma-
¢80 da sua convicgdo e assim por diante.

E comum afirmar-sequenosso CPC acolheu
integralmente aoralidade, inclusive no quetan-
geailrrecorribilidade dasinterl ocutorias, alegan-
do-se que este subprincipio se satisfariacom a
mera inexisténcia de previsdo de recurso com
efeito suspensivo contra tais decisdes.®

4 CHIOVENDA, “Lo stato attuale del processo
civileinltdia..” (Saggi..., 1), “Relazione sul progeto
di riforma...” Gaggi..., I1), “L’ordita e la prova’
(Saggi..., 1) e Ingtituigdes..., 111, p. 45-65; LIEBMAN,
Manual..., |, p. 46-48; DENTI, “L’ orditandleriforme
del processo civile” (Processo civile e giustizia
sociale); CAPPELLETTI, “Parere iconoclastico...”
e“L’orditane processo civileitaliano...” (Giugtizia
esocieta); VESCOVI, Teoriageneral del proceso. p.
58-63; CINTRA, DINAMARCO, GRINOVER,
Teoria Geral do Processo. p. 274-276. Estes refe-
réncias prestam-se também para as outras observa-
¢Oes genéricas sobre a oralidade feitas no curso do
presente item.

5 Assim, por exemplo, ALVIM, Arruda .
Manual... v.1.p. 27, ALVIM, TeresaArruda. Agravo
deinstrumento. p. 136, e SILVA, Ovidio Baptistada.
Curso... |, p. 54. Japara Cintra, Dinamarco e Grino-
ver, haveriauma “relativa’ adogdo desse subprinci-
pio (Teoria Geral do Processo, p. 275).
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Todavia, considere-se a origem histérica da
moderna formulacgéo tedrica da oralidade.®
Surgiu como reacdo ao processo com procedi-
mento desconcentrado e em que ndo haviacon-
tato direto entre 0 juiz e 0s meios probatorios.
Erao caso do sistemaprocessual presidido pelo
Cadigoitaliano de 1865, radicamente escrito e
pelo qual todaquestdo incidental estavasujeita
arecurso: “por isso freqlientemente enquanto
fluia em segunda instancia o procedimento do
recurso[...], emprimeiro grau seguia avante o
procedimento principal, cuja validade era po-
rém condicionada & confirmagdo da sentenca
apelada, eassm por diante”.” Ora, 0 quesedava
na Italia ao tempo do cddigo de 1865 € o que
ocorre no processo brasileiro sob a égide do
CPC de 73. Portanto, nesse ponto, afastamo-nos
daoraidade—eisso éaéreconhecido por Buzaid,
naExposi¢do de Motivosdo CPC (Cap. IV, 11).

Pelareformado CPC, evidentemente, ndo se
esta suprimindo a recorribilidade das inter-
locutdrias. Ha de seindagar se esse afastamento
da oralidade caracteriza uma “limitacdo” a ade-
quadatutelajurisdiciona — e, em caso positivo,
seéuma“limitacdo legitima’ . Emprega-se, aqui,
uma terminologia e proposta de enfoque apre-
sentadas por Dinamarco, em Universalidade da
tutelajurisdicional (textoinédito), paraoqud o
sistemapoalitico congtitucional deofertadajuris-
dicéo resolve-seno equilibrio entreumapromes-
a de resposta as pretensies das pessoas e vari-
aslimitagBes ao poder de respondé-las, algumas
legitimas, outras tantas ndo: pode-se dizer, le-
vando em contao exposto noitem | acima, queao
processualistacabeidentificar essaslimitagese
descobrir meiosdediminar asilegitimaserestrin-
gir as legitimas ao edtritamente suficiente para
gue cumpram suas fungdes.

A oralidade, enquanto principio processua
(e como todo e qual quer mecanismo juridico),
n&o tem um valor em s mesma. Suarelevancia
axiol 6gicase estabel ece namedidaem que serve
para garantir um procedimento rapido (e, por-
tanto, uma resposta célere) e uma melhor for-
macdo do convencimento do juiz (e, portanto,
uma resposta mais justa). Assim, tem direto
suporte constitucional nas garantias da ade-
quadatutelajurisdiciona (art. 5°, XXXV) edo
devido processo legal (art. 5°, L1V). Ainda, um
processo mais rgpido e com um juiz atuante e

6 A qual — é notorio — deve-se a Chiovenda (nos
trés textos citados em nota acima e em outros tantos
constantes dos Saggi...).

7 LIEBMAN, Manual... p. 46, v. 1. orig. ¢
destaque.

em contato direto com as provas e as partes
amplia 0 acesso a justica (também contido na
férmuladoinc. XXXV doart. 5°), gproximando-a
dos menos favorecidos — dai a oralidade
adotada pelo juizado de peguenas causas.®
Nem por isso a previsdo do agravo como
meio de impugnacdo das interlocutorias sera
necessariamenteuma” limitagéoilegitima’. O pri-
meiro argumento que talvez se pudesse por a
seufavor € o deque aoraidade j4 estd bastante
mitigadano processo civil brasileiro—sgjapela
prética forense (constantes suspensdes e adia
mentos de audiéncias, memoriaisquasesempre
por escrito), sgja pela propriale (v.g., a atua
redacéo do art. 132 do CPC, com as suastantas
excegles a “identidade fisica’). Obviamente,
esse argumento, em si, ndo é correto: se ha
defeitos queimpedem aoralidade, o caminho é
elimin&los—n&o utiliz&loscomojustificativa
para um ainda maior distanciamento daquele
principio. Mas o problema é outro: na medida
em que a ordidade ndo prevalega e o procedi-
mento seja desconcentrado e lento, airrecorri-
bilidade das interlocutérias acarretard ainda
mai ores prejuizos do que suando-adogdo (invar
lidacBes de anos de processo apenas no
momento em que sejulgao recurso contrao ato
final; situagdesirreversiveis...). A irrecorribili-
dade das interlocutorias sO se integra efetiva
mente aoralidade quando vigorao principio da
concentracdo: de um lado, porgque entdo ndo ha
necessidade de recurso em separado contra as
interlocutdrias, vez que rapidamente advira o
atofinal, ensgjador deimpugnacéo pelaqual se
apreciardo todas as questdes do curso do pro-
cesso; de outro, porque, ai Sm, a interposicéo
de recurso contra as deci sdes incidentai s descon-
centraria o procedimento.® Enfim, airrecorribili-
dade das interlocutérias é antes um desdo-
bramento do que um pressuposto da oralidade.

8 Essadimensdo socia daoralidade, muito antes
de vir a ser destacada por Cappelletti (p. ex., em
“L’orditanel processoitaiano...”, p. 135-136 e 142-
143), ja o fora por Chiovenda (“Lo stato attude...”,
p. 497). Alias, Chiovenda repudiava a apresentacéo
da oralidade como um principio meramente técnico-
juridico. Tanto assim, queatribuiaaumatal concepgéo
a demora na adog&o da oralidade no processo civil
moderno, em contraste com seu assentamento de
longadatano processo pend, no qua desdeoiniciose
percebeu)seu eminente carater politico (Ingtituigdes...,
11, p. 48).

% O préprio Chiovendacondenavaapuraesmples
subtracdo dafaculdade derecorrer dasinterlocutorias
em separado em um sistema que ndo adotasse a ora-
lidade (“L’ oralitaelaprova’, p. 202). Confirmando
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Tal constatagéo ndo afasta, contudo, a
necessi dade de que o sistema de recursos con-
tra as interlocutérias contribua para um
processo célere. Até porgue, em caso contra
rio, ficar-se-ia, puraesmplesmente, numcirculo
vicioso: as interlocutorias sdo recorriveis por-
gue o procedimento néo é concentrado; o pro-
cedimento n&o é concentrado porque as inter-
locutérias sdo recorriveis. Assim ejaquendo é
vidvel a mera supressdo do recurso de agravo,
cabe adequé-|0, 0 méximo possivel, as exigén-
cias de um processo dinamico.

Certamente, consideracfes dessa ordem
estdo na base da nova disciplina do agravo —
especia mente no estabel ecimento de um novo
regimeparao agravo deinstrumento. Este passa
aser diretamente interposto perante o rgaoad
guem, cabendo ao préprio agravante instrui-lo
com as pegas obrigatérias e as que considera
necessarias para 0 conhecimento e solucdo da
questdo; 6nus and ogo € atribuido ao agravado
(arts. 524,525e527, 111, eparégrafo tnico). Com
essa ateracdo ndo desaparece um dos j& apon-
tados Gbices & oralidade: o curso simulténeo
do procedimento recursal na segunda instan-
ciaedo procedimento principa naprimeira, com
a validade deste condicionada ao resultado
daquele. Mas, sem davida, €limina-se problema
mals grave: o retardamento que aformagéo do
instrumento e seu processamento geram napri-
meirainstancia. A verdade éque, emborao agra
vo deinstrumento ndo tenha efeito suspensivo,
sua interposi¢ao quase que estanca o procedi-
mento principal até sua remessa a instancia
superior. A mudanga, portanto, contribui para
um processo mais agil.°

O agravoretido (0 antigo “ agravo nos autos
do processo”), por sua vez, foi sempre muito
mai s consonante com o principio daoralidade.
Afinal, trata-se de simples manifestacdo da
parte no sentido de que pretenderd que a ques-
téo venha a ser reapreciada pela segunda ins-
téncia, como preliminar de eventual recurso
contra o ato final. Assim, sem deturpagdes, 0
agravo retido em nada obsta um procedimento
concentrado (e é até solu¢do muito melhor do
gue a absoluta irrecorribilidade da interlo-
cutoria, pela qual, no julgamento do recurso

0 exposto acima, Barbosa Moreira observa que o
sistema recursa “reflete’ a estrutura procedimental:
“num processo de estrutura verdadeiramente con-
centrada” arestri¢ao aos recursos € umadecorréncia
“natural” (Comentarios..., V, p. 434).

10 Quanto aos outros val ores aserem ponderados,
vedeitem |V, adiante.

contrao atofinal, caberiao reexamedetodasas
questdes, inclusive as que janao interessassem
as partes: no sistema do agravo retido, as par-
tes tém o 6nus de apontar as decisdes cuja
revisdo |hes interessa — tanto logo depois de
serem proferidas, quanto por ocasi o do recurso
contra o ato fina). O problema surge quando,
em vez de simples protesto por posterior revi-
s80 da questdo, 0 agravo retido passa a consti-
tuir verdadeiro “incidente” no curso do proce-
dimento de primeirainstancia. E o que tende a
sedar em face danovadisciplinadesse recurso.
Encampando entendimento que javinhapreva
lecendo em doutrinaejurisprudéncia(vedeitem
VII), anova disciplina admite expressamente a
retratacdo no agravo retido, determinando que
antesojuiz ougao agravado (8 2° do art. 523).
Criarse, assim, todo um “tramite” parao agravo
retido na primeirainstancia (interposi¢o, res-
posta, retratacdo ou ndo). Por boas que sgjam
as razbes que estdo por trés da admissdo da
retratacdo no agravo retido (economia proces-
sual; permitir que o juiz possa corrigir 0 erro
gue cometeu...), a realidade é que eventuais
generalizagdes e excessiva flexibilizagdo desse
Nnovo regime irdo atravancar o andamento do
procedimento — inclusive jogando por terra
muitas das vantagens que adviriam parao sis-
tema com o novo procedimento do agravo de
instrumento (alids a questéo da retratacéio no
agravo de instrumento pode gerar idénticos
transtornos, se néo |Ihe for dada adequada
solucdo — quanto aisso, vedeitem VII).

A solugdo para que se evite esse desvio de
finalidade estd na interpretacdo a ser dada a0
novo art. 523, § 2° (quetem aseguinteredaco:
“Interposto 0 agravo, o juiz poderareformar sua
decisdo, apos ouvida da parte contréria, em 5
(cinco) dias”). Como severaadiante, o prazo de
cinco diasaqueserefere o preceito ndo é o que
se dard ao agravado para responder (vede item
V1). Tratarse, isso sim, do lapso queterdojuiz
para se retratar. Assim, aregra deve ser enten-
dida nos seguintes termos. Se, quando do rece-
bimento do agravo retido e em face das razfes
nesse apresentadas,'! surgir para o juiz uma
concreta davida quanto ao acerto de sua

11 Se antes havia dividas, agora esta claro que o
agravo retido tera de ser acompanhado de razdes. se
a interposicdo do recurso em audiéncia far-se-a
mediante razdes sucintamente expostas (art. 523, 83°)
nada justifica que sgja diferente quando apresentado
por escrito (nesse sentido: DINAMARCO, A
reforma..., p. 278 e 279).
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decisdo anterior, €l e imediatamente dara opor-
tunidade paraque o agravado responda.? Apre-
sentadas contra-razdes ou decorridoin albis o
prazo paratanto, ojuiz terdcinco diaspara, even-
tualmente, se retratar. Passado esse momento,
0 agravo permaneceraretido nos autos, ficando
fechada ao juiz a possibilidade de retratagéo.
Pode-se objetar que, sendo improprios os pra-
Z0s do juiz, ndo ha que se faar em preclusdo
temporal, no caso. Todavia, 0 novo art. 523, §
2°, a0 estabelecer um prazo para a retratagdo
pretendeu uma certa rigidez quanto a isso:
“interposto o agravo”, se for para haver retra-
tacdo, essa haverd de se dar logo (respeitado o
contraditério). Portanto, serdaté concebivel que
aretratagdo ndo ocorra exatamente no prazo de
cinco dias, desde que presente algum dos justi-
ficAveis motivos para o atraso no pronuncia-
mento (“actmulo detrabalho” etc.). O que ndo
serd possivel (sob pena de nulidade) é que a
retratacdo venha a se dar muito tempo depois,
jd tendo o juiz até praticado outros atos no
mesmo processo. Ainda outras sérias razdes
justificam tal entendimento (vede o item VII,
adiante). Por ora, importareal ¢car que: (8) aopcao
pelo “tramite” do § 2° do art. 523 devera ser
reservada exclusivamente para os casos em que
as razdes do agravo retido suscitem ddvida no
juiz quanto ao acerto da decisdo agravada —
ndo cabendo apuraesimplesintimagdo do agra
vado pararesponder todavez que seinterponha
o recurso; (b) aretratagdo ndo poderaficar “em
aberto” no processo: ou bem o juiz, assimque
interposto o agravo, se retrata (observado o
contraditorio), ou fica-lhe afastada essa opor-
tunidade. Essa € a funcdo da incluso das

12 E nadaimpede—dliés, é até aconselhéavel - que
0juiz indique quais os topicos das razdes do agravo
que Ihe trouxeram a divida quanto a correcdo da
decisdo agravada, afim de que 0 agravado se manifeste
mai s especificamente sobre esses. O juiz ndo estara
sendo parcid ao agir assm: faravaer o contraditorio
nainteireza de seu contetido axiol dgico e de suafun-
¢do prética. A moderna doutrinatem-se preocupado
em realcar essanecessidadede“didogo” dojuizcom
as partes (v., por todos, DINAMARCO, A instru-
mentalidade... p. 132-249; ainda, 0 que Bedaque
afirma sobre participagdo do juiz, imparcialidade e
contraditério, no que tange as provas, vale para o
presente ponto — v. Poderes instrutérios..., esp. p.
71-84). Tarzia, em recente manifestaco, destacaque
ndo cabe ao juiz a mera “aplicacdo burocrética de
esquemas processuais pré-fabricados’, mas, sim,
“conduzir o processo no dialogo e no contraditério
entre as partes’ (O novo processo civil de cognicao
naltalia, p. 6, orig.  destaque).

palavras “interposto 0 agravo” no comego do
paragrafo: ndo fosse assim, elas seriam desne-
cessarias. Porém, mais do que nainterpretagdo
literal, esse entendimento funda-se na neces-
sidade de conferir-se ao procedimento algum
dinamismo no seu curso, impedindo “idas e
vindas’ aleatdrias.®

Pelanovadiscipling, o agravo pode receber
efeito suspensivo nos casos em que haja perigo
de dano grave e de dificil reparagdo, desde que
relevante suafundamentacéo (arts. 558 €527, I1).
A previsdo de efeito suspensivo ndo é mais
limitada a hip6teses exaustivas, estendendo-se
a “outros casos dos quais possa resultar 1esdo
graveededificil reparagdo” (art. 558). Neméde
sefalar, quanto aisso, emlimitagéo aoralidade.
E que o vaor que estd na base da possibilidade
de suspensdo (garantir a efetividade do resul-
tado do recurso) ndo é mais do que derivacdo
daguel e que fundamenta a oralidade (garantir a
prépriaefetividade do processo). Precisamente
por isso € que a oralidade tem carédter instru-
mental e ndo se pde em termos absolutos, ndo

13 A relagdo entre preclusdo e principio da orali-
dade jamais foi de todo precisada. Basta ver quanta
divergéncia ha em doutrina. Cappelletti viu na ado-
¢do de rigidos termos preclusivos e da “eventuali-
dade’ um desservigo aoralidade: anecessidade deas
partes desde logo lancarem todas as a egacoes que
tivessem, ainda que por mera cautela, apenas incen-
tivariaadilatagdo do procedimento (“L’ ordita...”, p.
133). JaVéscovi inclui a eventualidade entre os sub-
principios da oralidade — e atribui tal inclusdo a
Cappelletti (?1) (Teoria general..., p. 58). Chiovenda,
quando repudiava um sistemarigorosamente preclu-
sivo, estavaacondenar 0 processo escrito e por fases,
a0 término de cadaqual surgiaa possibilidade deum
apelo que, no mais das vezes, suspendia o processo
(“Lo stato attuale...”, p. 398). Reconhecia, contudo,
anecessidade dea* discussdo oral” ser antecedidade
uma"“ preparagdo”, destinadaaindicar ostermos pre-
cisos da controvérsia e as provas que se produziri-
am. E, nesse procedimento preparatorio, sob pena
dendo atingir seusfins, haveriaespago paraapreclu-
sf0 (“Lostato attuale...”, p. 419-422). Denti, embora
reconhecendo aimportanciaque apreclusdo tem para
aordidade, apontaas dificul dades de conciliagéo entre
uma e outra quando ndo serealizauma*“fase anterior
de preparacéo” ao processo concentrado, tal qual a
pre-trial procedure do processo americano (“L’ ordita
nelleriforme...”, p. 127 e 128). Sgacomo for, ndo ha
radical incompatibilidade entre preclusio e oraidade
(pelo contrério, a concentracdo € inconcebivel sem
alguma preclusao) e a solugao apontada no texto, se
naovai, por s SO, estabel ecer um processo ordl, serve,
quando menos, para impedir que o procedimento
torne-se, desnecessariamente, ainda mais moroso.
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preva ecendo nas ocasifes em que outro sgja o
modo mais adequado deredlizar osfinstambém
por ela perseguidos.**

Indo avante, 0 novo art. 523, § 3°, admite
expressamente a interposicao de agravo retido
“oral” em face das decisdes interlocutérias
proferidas no curso da audiéncia®®> Quanto a
esse ponto, a reforma poderia ter ido além.
Relativamente aaudiénciadeinstrucéo ejulga-
mento, talvez se devesse haver estabelecido o
agravo retido oral como a Unica possibilidade
de recurso contra interlocutdrias nela proferi-
das. Além disso, poderia ter-se previsto que
eventua retratacdo (precedida, entéo, da res-
posta do agravado) também s6 poderia ocorrer
na audiéncia. Tudo isso contribuiria para
garantir que, vez gque 0 processo ndo pode ser
oral e concentrado como um todo, que o fosse,
pelo menos, a audiéncia de instrugéo e julga
mento. Essa é, alids, uma das tendéncias
modernas de concretizagdo da oralidade: um
procedimento prevalentemente escrito que
desemboque em audiénciadeinstrugéo ejulga
mento, onde hadevigorar, entéo, aguel e princi-
pio em sua inteirezal® Entdo, na audiéncia,
“reserva’ por exceléncia da oralidade, devem
decidir-se osincidentes que nelasurjam.t” Sga
como for, pelostermos do novo art. 523, § 3°,
ndo é possivel adotar-se o caminho ora
proposto.

A titulo de conclusdo desse topico, cumpre
destacar que emtermosgeraisanovadisciplina
do agravo, se ndo contribui para a oralidade,
pelo menos serviraparatornar o processo mais
célere. Seu grande trunfo esta na interposi¢céo
diretado agravo deinstrumento perante 0 rgao
ad quem. Outrasolucgéo razoavel que por vezes
se propde — a de estabelecer 0 agravo retido
COMO regra e enumerar-se casuisticamente as
hip6teses em que a urgéncia justificaria o
agravo de instrumento —*¥ esbarraria no

4 A relatividade da oralidade é destacada por
todaadoutrina(v. asreferénciasfeitasnoinicio desse
item). Chiovenda, inclusive, d&-nos exemplo dessa
relatividade precisamente quando admite a necessi-
dade de suspensdo dasinterl ocutdriasem certoscasos
(InstituigBes..., I11, p. 55).

* Assim, encerra-se a controvérsia quanto ao
tema (v. NEGRAO, T. Cédigo de Processo Civil...
p. 416, nota 8 ao antigo art. 522).

6 Dai por que haquem prefirafalar de” processo
por audiéncia’, em vez deprocesso oral (VESCOVI,
Teoria general... p. 59).

17 CHIOVENDA, Indtitui¢es..., 111, p. 55.

18 MOREIRA, Barbosa, Comentérios... V, p. 434
e426.

dinamismo da realidade: surgiriam sempre
outras situactes de inegavel urgéncia ndo pre-
vistas como ensgjadoras do agravo de instru-
mento (o que praticamenteimporiaautilizacdo
de meios autonomos de impugnacdo: manda
dos de seguranca, cautelares...). Com 0 novo
regime de agravo deinstrumento, que exigeum
maior nimero de medidasdiretasdo recorrente,
ha grande chance de que as proprias partes
passem a so optar por essa forma de impugna
¢80 quando concretamente haja nisso alguma
serventia. A tendéncia € que, pela sua forma
mais simples de interposicéo, o0 agravo retido
passe a ser 0 preferido para a normalidade dos
ca0s.® E essa forma de agravo, desde que ndo
se adote umainterpretacdo degeneradorada pos-
sibilidade de retratacéo, é perfeitamente consen-
téneacom um processo célere (e, mesmo, “ora”).

3. GARANTIA DA EFETIVIDADE DOS RESULTADOS
DO PROCESSO — EFEITOS SUSPENSIVO E “ATIVO”

Apenas se conferir as partes aoportunidade
de recorrer ndo basta. Mais do queisso, tém de
ser fornecidos meios para que eventual
resultado favoravel do recurso possa ser
concretizado. H& casos em que de nada adianta-
riao futuro provimento do recurso se osfins por
elevisadosjasehouvessemtornadoirredizaveis.

Essa consideracdo estd nabase daadmissio
das medidas cautelares paragarantir o resultado
do recurso e dos mandados de segurangacontra
0s atos jurisdicionais.®® Mas, ja pelo que se
disse, fica claro que ndo é apenas a concessao
de efeito suspensivo que se presta a garantir o
resultado do recurso (e, no mais das vezes,
indiretamente, do processo como um todo). Ha
casos em que a decisdo impugnada deixou de
conceder umaprovidéncia(ativa) pleiteadapelo
recorrente. Em certas situagdes, haurgénciana
obtencgdo de tal providéncia. O simples futuro
provimento do recurso contra sua denegacéo

19 DINAMARCO, V. Areforma... p. 276 e 277.

20 A utilizacdo de mandado de seguranca contra
atos jurisdicionais (ainda que exista previsao em le
de recurso contra 0 ato) € hoje téo pacificamente
admitida em doutrina e jurisprudéncia, que se
dispensam referéncias. A discussdo, no quetange ao
mandado de seguranga, transferiu-se paraoutro ponto:
anecessidade ou ndo de interposi¢do do recurso pre-
visto em lei para que o mandado de seguranca sgja
admissivel. Ndo sevai aqui, porém, abordar essetema.
Sua solugdo tem evidente relevancia prética — néo,
contudo, para aquilo de que se tratard nesse item do
trabal ho.
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poderiavir aser inttil —vez quejaconcretizado
o0 dano que se pretendia evitar. E precisamente
0 que se da em relacdo as decisdes que indefe-
rem liminares em cautelares, em mandados de
seguranga, em possessorias. Também se enqua
dra nessa hip6tese a decisdo que, no processo
de conhecimento, nega a antecipacdo de tutela
fundadaemrisco dedanoirreparével (CDC, art.
84,839, CPC, arts. 273, 1,e461, 83°). Enfim, €0
gue ocorre em todos 0s casos em que se nega
umactutelade urgéncia

Nesses casos, ainda que ndo de forma téo
pacifica, também passou a ser admitido o man-
dado de seguranca® E nem pode ser de outro
modo. As mesmas razdes que autorizam a sus-
pensdo da decisdo impugnada para que o even-
tual provimento do recurso ndo venha a ser
inGcuo, justificam que, desde logo, conceda-se
o resultado prético de seu provimento, nos
casos em que suarealizacdo apenas no fina do
procedimento recursal seria indtil. Depois,
admitir-se apenas 0 mandado de seguranca (ou
medida cautelar) que se destinasse, por exem-
plo, a suspender liminar concedida e néo se
tolerar seu uso quando do indeferimento da
liminar seriainclusive contréario ao principio da
igualdade (CF, arts. 3°,1V, e5°,caput el). Além
disso, nem vale 0 argumento de que, quando o
juiz indefere aliminar, exerce poder discricio-
nario. Primeiro, porque, como severaaseguir,
ndo hé discricionariedade judicial em casos
como esse. Depois porque 0 mesmo argumento
valeriaparaa hipétese em que aliminar é con-
cedida — e, nesses casos, usualmente ndo se
pde oObice a utilizagdo do mandado de segu-
ranga.2 Por fim, de ha muito a doutrina
reconheceque, emgera, 0 mandado deseguranca
cabe tanto contra “ato comissivo” quanto para

2L FERRAZ, S. Daliminar em mandado de segu-
ranca. p. 13, e Mandado de seguranca... p. 115-116;
MELLO, C. A. Bandeirade. Mandado de Seguranca
contra denegacdo ou concessao de liminar, p. 55 e
ss.; RTRF(42 Regido), v.1, rP 4, p. 485; RTRF(42
Regido), v. 1, n° 2, p.67; STJ, 22T., RMS 1.857-0-SP,
DJU 22.11.93, p. 24.924; STJ, 12 T., RMS 342-0-SP,
DJU 1.3.93, p. 2.487; STJ, 12 T., RMS 355-SP, DJU
18.3.91, p. 2.769; RDA 173/126.

2 O entendimento, hoje superado, de que ndo
caberia mandado de seguranca contra a decisdo que
defere liminar em mandado de segurancatomavaem
contaapenas ahipotese deapessoadedireito publico
(aque estivesse vinculada a autoridade coatora) pre-
tender impugnar a medida. Nesse caso, vez que ela
disporiade um instrumento mais simples, o0 “ pedido
desuspensdo” dequetratao art. 4° dalLe P 4.348/64,
fatar-lhe-ia interesse de agir pela via mandamental.
Seesseargumento, em s, jaeradiscutivel (vez queo
mandado de seguranga é um instrumento muito mais
idoneo do que 0 mero pedido de suspensdo), perde

suprir omisso da autoridade coatora. % E, na hi-
pétese analisada, quando através do writ se con-
cede aprovidénciaativaque o juiz denegou, esta
em certo sentido a se suprir uma omissao deste.
Em suma, 0o mandado de seguranca presta-se ndo
s0 a suspender a decisio impugnada como tam-
bém (e cada vez mais vem-se admitindo) serve
para obter aprovidéncia ativa que o juiz indevi-
damente houvera negado. O fundamento maior
de tal uso amplo do mandado de seguranca esta
n&o SO nasuaprevisdo congtitucional (CF, art. 59,
LXIX), mas, sobretudo, na garantia da inafasta
bilidade daadequadatutelajurisdiciona (CF, art.
59, XXXV): ndo adianta ser permitido acesso a0
Judicidrio, sendo houver meiosdeviabilizagio préti-
cados resultados pretendidos através desse aces.

Com tudo isso, quer-se chegar no seguinte
ponto: a simples possibilidade de concessdo de
efelto suspensivo ao agravo, Nos €asos em que
hajarelevanciaeurgéncia, ndo diminaraautiliza
¢a0 do mandado de seguranca contraato jurisdi-
ciona. Restariam, sempre, 0S casos em que nao
se busca a suspensdo do cumprimento da deci-
s20 agravada e, Sm, um efeito que se poderia
chamar de “ativo”.?*?® Assim, de duas uma:
(a) ou se interpreta teleologicamente 0 novo
art. 558 do CPC, entendendo-se que el eautoriza

toda sua razéo de ser quando é um “terceiro interes-
sado” (que, rigorosamente, deverd ser “litisconsorte
passivo necessario”) que sevae dowrit contraadeci-
s30 concessiva da liminar. Afind, esse terceiro nem
tem legitimidade para o pedido de suspensio, s0 Ihe
restando a via mandamental.

2 Simula 429 do STF. Na doutring, velam-se,
entre outros. BUZAID, Do mandado de seguranca,
I, p. 206 ess.; FERRAZ, S. Mandado de seguranga...
p. 68; DI PIETRO, Zandla, Direito administrativo,
p. 446; FIGUEIREDO, L. Vdle. Curso... p. 251;
TEMER, Elementos... p. 192-193

% |ss0, ainda, deixando-se de lado a questdo da
admissibilidade de mandado de seguranca contra ato
jurisdicional sem que se tenha interposto o recurso
cabivel. Como se afirmou em nota anterior, ndo sevai
aqui tratar do problema. Cumpre apenas destacar que,
para aqueles que entendem admissivel 0 mandado de
seguranca contra ato jurisdicional mesmo sem ainter-
posicdo do recurso cabivel {.g.. ALVIM, Teresa
Arruda. Agravo deinstrumento, p. 156 e ss, Medida
cautelar, mandado de seguranga eatojudicial, p. 55 e
ssep. 161; NERY JR, Neson. Principiosfundamen-
tais... p. 224-225), a smples previsio de efeito sus-
pensivo para os casos em que hgjarelevancia e urgén-
cia ndo obstara que se continue a impugnar direta:
mente a decisfo do juiz pela via mandamentd.

25 Assm, ha excessivo otimismo na “Justifica
tiva’ do projeto de lei da nova disciplina do agravo,
quando se afirmaque a possi bilidade de concessdo de
efeito suspensivo ao agravo diminariao uso “ andmalo”
(sc) do mandado de seguranca contra atos do juiz.
Maisredista, Dinamarco falagpenasem “reducéo” do
uso de ta medida (A reforma, p. 274).
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nao s a suspensdo “do cumprimento da deci-

sa0" agravada(como diz literd mente o preceito),

mas também a prépria concessdo antecipada
da providéncia negada pelo érgao a quo e que
se busca através do recurso; (b) ou, para esses
casos (que tendem a ser cada vez em maior

numero, sobretudo apds a realista adocdo ge-

neralizada da tutela de urgéncia em nosso sis-

tema), continuara sendo usado o mandado de
seguranca. A mesma ratio que se pde para a
admiss@o da suspensdo do cumprimento da
decisdo agravada existe para autorizar a con-

cessdo antecipada da providéncia ativa que a
decisdo agravada negou: a garantia do resul-

tado do recurso.

Outraquestdo relevante quanto aotemaéa
da recorribilidade da decisdo que defere ou
indefere o pedido de suspensado (ou de conces-
s80 do efeito “ativo”, caso se entenda vidvel a
interpretacdo extensivado novo art. 558). Tra-
ta-se de questdo ja discutidaem relagéo ao art.
558 em suaredacao originéria.?® Obicesdeduas
ordens eram postos a possibilidade de se
recorrer de tal deciso: (a) a concessdo ou ndo
da providéncia prevista no art. 558 envolveria
“discricionariedade” do relator, sendo incabi-
vel recurso ou mesmo o uso deuminstrumento
de impugnacdo auténomo; (b) ndo se previu
nenhum recurso paraa hipétese. Cabe aandise
dos dois argumentos.

O juiz, quando defere ou indefere a provi-
dénciado art. 558, ndo esta exercendo um sim-
plesjuizo de conveniéncia e oportunidade, que
caracteriza a discricionariedade. Realiza, isso
sim, verdadeira atividade verificadora da sub-
suncdo de fatos a normas. Cabe a0 juiz exami-
nar se estéo presentes os dois requisitos auto-
rizadores da medida: “perigo de lesdo grave e
de dificil reparacao” e “relevante fundamen-
tacdo do recurso”. Verificados tais requisitos,
impde-se-lhe a concessdo da medida. Estando
eles ausentes, é seu dever indeferi-la. Se na
redacdo originéria do art. 558 poderia haver
alguma divida quanto a serem esses 0s pres-
supostos para o deferimento da providéncia,

% Barbosa Moreira fornecia breve relato do
posicionamento doutrinério e jurisprudencia frente
a0 tema e manifestava-se contra atese da recorribili-
dade: haveria discricionariedade (Comentérios..., v.
5, p. 594). Também para Mendonga Lima a conces-
sd0 da suspensdo ficariaao “arbitrio” dojuiz (Intro-
ducdo..., p. 294). Teresa Arruda Alvim descartavaa
tese da discricionariedade, afirmando, contudo, ine-
xistir recurso legal mente previsto: o ato seriaimpug-
navel apenas através de mandado de seguranca
(Agravo de instrumento, p. 139 e ss).

vez que ndo vinham expressos, 0s Novos ter-
mos do preceito sdo inequivocos. Os dois
requisitos, é verdade, caracterizam-se como
“conceitos juridicamente indeterminados’, ou
sgja, expressies vagas e genéricas veiculadas
na lel cuja exata precisdo do sentido cabera
aquele que ir4 concretamente aplica-la. Essa
atividade de concreta determinacéo do conceito
juridicamente indeterminado envolve certa
“liberdade” do julgador, a qual ser4 exercida
levando-se em conta as “ maximas da experién-
cia’, os valores reinantes na comunidade e
assm por diante. Mas, nela ndo ha nenhuma
discricionariedade. Quanto a isso, respeitada
doutrina ja marcou posic¢éo.?” Havera de ser
estabel ecido, concreta e precisamente, quefato
subsume-se a norma gue veicula o conceito
indeterminado. E, operado tal estabelecimento,
ndo haverd nenhuma margem de liberdade para
0 juiz: ou bem o fato se enquadra na hipétese
de incidéncia normativa (fattispecie) e impde-
se a “atuacdo da vontade concreta da norma’;
ou bem o fato ndo corresponde ao previsto no
modelo normativo e anormanéo incidira (ndo
cabendo, entdo, falar-se em sua “atuagédo”).
Enfim, ouanormaincide ou nd. N&o haespaco
paraum exame de oportunidade e conveniéncia
quanto aisso. Dai por que nunca se hadefalar
em “discricionariedade judicia” quando o juiz
desenvolve atividade cognitiva destinada a
verificar aconcretaincidéncia danorma—sgja
no que concerne a decisdo final, sgja no que
tange as decisdes interlocutorias. Até pode
haver “discricionariedade judicia”, mas sd por
ocasido do exercicio de poderes meramente
ordinatorios e administrativos — ndo quando
da prética atos decisorios instrumentais ou fi-
nais.2 Em nadamudaasituagdo acircunstancia

27 FIGUEIREDO, L. Valle. Principios constitu-
cionais... p. 122-123; ALVIM, TeresaArruda. Agravo
deinstrumento. p. 143 ess. Interessante notar que o
préprio BarbosaMoreira— que, como seviu nanota
anterior, dizia haver discricionariedade no ato pre-
visto pelo art. 558 — foi um dos primeiros na douitri-
nanaciona afazer adistinggo entre conceitosjuridi-
camente indeterminados e opgdo discriciondria
(“Regras de experiéncia...”, p. 63 e s3).

28 Quanto ainexisténciade di scricionariedade nos
atos jurisdicionais decisorios, além dos textos de
L. Vale Figueiredo e de Teresa A. Alvim citados na
nota anterior, vede, ainda de ALVIM, Teresa A.
Limitesa chamada discricionariedadejudicial. p. 157
ess, e Medida cautélar... p. 106 e ss, g, de C. A.
Bandeira de Médllo, “Juizo liminar...”, p. 106 e ss.
Também pode ser mencionado acérddo do Supremo,
relatado pelo Min. Buzaid, em que se descarta haver
discricionariedade quando o juiz defere ou indefere
liminar en mandado de seguranca (RTJ 112/140).

74

Revista de Informacéo Legislativa



deanovaredacdo do art. 558 prever queo rela
tor podera conceder a medida. Nem por isso,
haverdde sefdar em mera“faculdade’ ao“ arbi-
trio” dojulgador. Umatal conclusdo estariaem
desacordo com todas as mais bésicas nogoes
dedireito piblico. Ojuiz exercefungéo plblica,
funcao jurisdicional. Ora, funcéo é o dever de
satisfazer finalidades no interesse de outrem (no
caso da funcdo publica, no interesse da coleti-
vidade), através do exercicio de um poder.?®
Assim, o0 agente publico, no exercicio de fun-
¢&o publica, jamais possui umasimples*“facul-
dade’ (como, as vezes, tem o particular no exer-
ciciodeseudireito). Todo poder que selhe con-
fere, temem vistaumafinalidade maior, o inte-
resse publico. Isso vale tanto para 0 adminis-
trador quanto parao legislador eojuiz. Assim,
quando alei d4dao juiz determinado poder, igua-
mente oincumbedo dever de desempenhar esse
poder adequadamente. E isso, na hipétese do
art. 558, dar-se-4 com o juiz concedendo a
medida toda vez que presentes 0s pressupos-
tos e denegando-a quando ausentes. Nada ha
Nnisso que, nem de longe, se assemelhe apurae
simples“faculdade’ aser exercidanamaisple-
naautonomiadavontade. Portanto, é certo que
no exercicio do “poder-dever” do art. 558 ndo
haverd“discricionariedade’. A deciso dojuiz,
concedendo ou negando a medida, seraimpug-
navel —afim de que se examine seu acerto.
Cabe examinar se tal impugnacdo dar-se-a
através da via autbnoma do mandado de segu-
ranga ou se ha recurso para tanto. O art. 558
ndo fez mengdo a nenhum recurso contra a
decisdo que concede ou negaamedida. Tavez
se pudesse sustentar que, apesar disso, apli-
car-se-iaaregrageral do art. 522: tratando-se
de“decisdointerlocutérid’, vez que ndo encerra
0 processo, seria cabivel o recurso de agravo
previsto no Capitulo 111 —“DosRecursos’. Mas
essa solucdo ndo parece correta. Como observa
Dinamarco, naterminologia do Codigo, “ deci-
sdo interlocutdrid’ € termo que se reserva aos
pronunciamentos dojuizo singular deprimeira
instancia que ndo encerram 0 processo — nao
aos atos decisorios praticados no tribunal
(ainda que isoladamente pelo relator).* O cor-
reto fundamento para se conceber a existéncia
de recurso é outro. Ndo ha regra explicita na
Constituicdo de que as causas em tribunais
devam ser julgadas por 6rgdos colegiados.
Todavia, €datradicdo constitucional brasileira
2 GRAU, Eros Roberto . Poder de policia... p.

93;MELLO, C. A. Bandeirade, Curso... p. 21.
% Areforma... p. 275.

o0 julgamento colegiado em segunda instancia.

Estaimplicitanaestruturacéo constitucional do

Poder Judiciério a pluralidade na composi¢céo

dostribunais|ocais efederais. | sso ndo impede
que lei delegue a prética de certos atos a um
dosintegrantesdo colegiado—emregra, orela

tor da causa (como se dano art. 558 do CPC).

Contudo, terade existir — sob penade inconsti-

tucionalidade — um mecanismo que permita a
conferéncia, por parte do 6rgdo colegiado, do

correto desempenho da atividade delegada. As
partes necessariamente terdo de dispor de um
instrumento que lhes permitalevar as decisdes
individuaisdo relator ao 6rgéo colegiado. Essa
éaformadeverificar-se se o relator correspon-

deu, na prética do ato que |he foi delegado, ao

pretendido pelo 6rgéo.3 Em outrostantos casos,

0 Cadigo expressamente previu o cabimento de
recurso para que se proceda a tal revisdo da
delegacdo (arts. 532, 545 € 557). Assim, o art.

558 deve ser interpretado conforme a Consti-

tuicdo: estende-se-lhe a previsdo, constante
dagueles outros preceitos, de recurso para o
0rgdo competente para o julgamento do agravo

originério, no prazo de cinco dias. Maisdo que
isso, em face da urgéncia de que se reveste a
situacdo, o recurso terd de ser apreciado pelo
colegiado na primeira sessao subsequiente a
interposi¢ao do agravo (postergacdo detal apre-

ciagdo caracterizard omissdo judicial, atacavel

por mandado de seguranca). De todo modo,

caso ndo prevaleca essa interpretacdo, ter-se-a
de admitir o uso direto do mandado de segu-

ranca contra as decisdes previstas no art. 558
(ou sgja maisumavez, de pouco teraadiantado

atentativa de redugéo do nimero de mandados
de seguranga contra atos jurisdicionais).

Por fim e embora ndo se refira diretamente
a0 tema do presente texto, cabe uma observa
¢&o acercado novo paragrafo Unico do art. 558,
gue estende a possibilidade de aplicagdo do
caput as apel acbes sem efeito suspensivo (art.
520). A inovacdo é positiva (funda-se nas
mesmas razdes ensej adoras do estabel ecimento
de uma regra geral para concess@o de efeito

31 O Supremo, esposando essa tese, declarou
incongtitucional preceito do regimento interno do
Trib. de Just. de Goias, que estabel eciacomo irrecor-
rivels determinadas deci sOes proferidas i soladamente
por seus integrantes (Rep. 1.299, RTJ 119/980). No
mesmo sentido: RTJ 121/373, RTJ 83/240, RITJSP
118/483 (este Ultimo traz excelente fundamentago).
Nadoutrina ARAGAOQ, E. D. Moniz de. Do agravo
regimental. p. 130 e ss; FAGUNDES, Seabra. Dos
recursos ordinarios... p. 372.
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suspensivo ao agravo). O legislador apenas
poderiater ido além, prevendo também apossi-
bilidade de ser retirado o efeito suspensivo das
apelacdes que o tenham, nos casos em que
houvesse fundamentos relevantes e perigo de
dano. Sejacomo for, afaltade umaautorizacdo
genérica para a execugdo provisdria pode vir a
ser suprida pelo correto uso da antecipagdo da
tutela, aser concedidaa qual quer tempo, desde
gue presentes seus requisitos — e, portanto,
inclusive depois de proferida a sentenca em
primeira instancia (nesse caso, a tutela anteci-
padaseriautorizadajapel o tribunal competente
parao julgamento do recurso).

4. INTERPOSICAO DO AGRAVO DE INSTRUMENTO
PERANTE O ORGAO “AD QUEM” — VALORES
PROCESSUAIS ENVOLVIDOS

Os principais asgpectos positivos da previsao
de interposi¢do do agravo de instrumento peran-
te 0 6rgéo a quo jaforam abordados no item 1
contribui¢do paraum processo mais dindmico e
incentivo as partes para que optem pelo agravo
de instrumento apenas Nos casos em que nao se
possa esperar a decisdo do agravo retido.

A grande objecdo que se poderia apresen-
tar ao novo regime do agravo de instrumento
seriaade queeledificultariao acesso ajustica,
na medida em que, quando o 6rgdo ad quem
néo ficasse namesmalocalidade em que 0 6rgéo
a quo, muitasvezes seriabastante dificil provi-
denciar-se aformagdo do agravo e suainterpo-
sicdo tempestiva. A criticacal por terra, porém,
guando se constata que a nova disciplina for-
neceu meioseficazes paraevitar queisso ocorra
possibilidade de apresentacdo do recurso e da
resposta pelo correio ou por outra forma pre-
vistaemlei locd (arts. 525, §2°,e527, parégrafo
Unico); ampliacdo do prazo para agravar e
responder, de cinco paradez dias (arts. 522 e
527, 111).%? Se atais aspectos forem acrescidas
as observagles feitas adiante sobre a necessi-
dade de observancia da assisténcia juridica
integrd (item X), ficaevidentengo haver nenhuma
grave dificultacdo ainterposi¢do do recurso.

Naintroducado do presente trabal ho, obser-
VOU-Se queVariosrecursosque o Cadigo chama
de“agravo”, ndo sesubmetem adisciplinagera
estabelecidano Capitulo 111 dotitulo X, vez que
todos implicam devolucdo imediata ao 6rgao
ad guem, nos préprios autos. Diversaéasitua
¢80 que se pbe para 0 agravo previsto no art.
544, cabivel contra adecisdo do tribunal local

32\/. DINAMARCO. A reforma... p. 280-281.

gue nega seguimento ao recurso especial. Esse
processa-se mediante instrumento. Sua trami-
tacdo jaestaquasetodadisciplinadano art. 544
(que remete aregulamentacdo de seu processa
mento depois de distribuido a0 STF ou STJ
aos respectivos regimentos internos — § 2°).
Sua disciplina especifica, todavia, contém uma
lacuna: ndo ha expressa previsdo de que sua
interposi¢éo deva se dar junto ao 6rgéo a quo.
Em face disso, vigorando as novas regras sobre
agravo, o recurso do art. 544 e sua resposta
passaréo a ser diretamente interponiveis frente
a0 6rgdo ad quem? Parece quesm. Bastaque se
verifiqueo quesedavaantesdal e n° 9.139/95:
emborao art. 544 nadadissesse arespeito, nin-
guém discutia que tal agravo de instrumento
devesse ser interposto junto ao 6rgdo a quo.*
De onde vinha essa determinacéo? Néo existia
nenhum preceito nas disposicdes gerais sobre
0S recursos (arts. 496 e ss). Nem se invoque 0
paragrafo Unico do art. 506 (estabelecido pela
Lei n®8.950/94): aalusdo a“ cartorio” evidencia
tratar-se de norma disciplinadora dos recursos
interpostos contra decisdo de primeiro grau.
Também ndo se pode dizer que haveria uma
“regra geral” ndo escrita, pela qual todos os
recursos, no siléncio dalei, seriam interpostos
perante o érgdoa quo. Emborasgadatradicdo
brasileira, isso sempre se deveu aalguma espe-
cia previsdo queregulasse o recurso (explicita,
v.g. arts. 514, 535, 541; ouimplicita, v.g.: 531).
Tampouco existe essa previsao nos regimentos
internosdo STF edo STJ, nemnaL e n°8.038/90
(cujo art. 28, 8 1°, que poderialevar ao entendi-
mento oposto, foi revogado pelaLe n°8.950/94).
Portanto, a determinacdo de que o agravo do
art. 544 fosse interposto frente ao 6rgdo a quo
advinha da disciplina geral do agravo de ins-
trumento previstano antigo Capitulol11. Ousga,
oagravo do art. 544, vez que*“ deinstrumento”,
era subsidiariamente disciplinado pelo antigo
art. 522 e seguintes, cabendo, por isso, sua
interposi¢do perante o tribunal recorrido.
Quando passar a vigorar 0 novo regime do
agravo de instrumento, conseguientemente,
também o agravo de instrumento do art. 544

33 Confiram-se ostextos de comentériosareforma
do CPC, anteriores avigéncia da novadisciplinado
agravo (v.g., DINAMARCO, A reforma... p. 203-
204; PASSOS, Camon de. Inovagdes.. p. 127;
THEODORO JR. As inovagoes..., p. 29 e 30;
BERMUDES, S. A reforma... p. 76-78, NERY JR.
Atualidades... p. 103): antes das alteragdes do Capi-
tulo 111, nenhum deles punha em divida a interposi-
¢do do agravo do art. 544 frente ao 6rgdo a quo.
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(e suaresposta) passara a ser interposto frente
a0 6rgdo ad quem. Isso ficaaindamaisevidente
na medida em que se constata que toda a regu-
lamentacdo constante daguele preceito € pro-
picia a isso: cabe as partes trazerem as pegas
aos autos, junto com suas razdes e contra-
razes, 0 prazo parainterposicao e respostatam-
bém foi ampliado para dez dias; em momento
algum se menciona “juizo de retratacdo” ou
tramitagdo frente ao tribunal recorrido e assim
por diante. Também por forca da aplicagéo
subsididria das novas regras do Capitulo 111,
ter-se-a de admitir a interposicéo (e resposta)
pelo correio. Essa solugdo € a que melhor se
afina com aquele que foi 0 maior propdsito da
reformano quetange ao agravo deinstrumento:
eliminar a morosidade no processamento do
recurso e no andamento da causa em que se
proferiu a decisdo recorrida.®

Existe ainda outra ressalva a ser feita, para
que a previsdo de interposi¢éo do recurso dire-
tamente perante 0 6rgao ad quem ndo dificulte
indevidamente o direito de recorrer. Eventual -
mente, ndo haveracoincidénciaquanto aosdias
de funcionamento (dias (iteis) do rgdoa quoe
do 6rgédo ad quem. No que tange ao termo
inicial, o prazo terd de ser computado sempre
se levando em conta os dias Uteis do 6rgéo
a quo. Primeiro, porque é nele que seda o ato
caracterizador dotermoinicial do prazo (ainti-
macdo da decisdo agravével). Depois, por-
quanto, ndo fosse assim, poderia haver inde-
vida reducdo do prazo que talvez impossibili-
tasseainterposi¢ao do recurso (por exemplo: 0
prazo estariaem curso, sem que aparte pudesse
ter acesso a decisdo e as pegas, por ndo estar
funcionando o 6rgdo a quo). Japaraadetermi-
nacdo do termofinal do prazo, quandoorecurso
for diretamenteinterposto no protocolodotri-
bunal (e néo pelo correio ou outraforma pre-
vistaem|ei local —v. item seguinte), importaréo
os dias de funcionamento do érgdo ad quem.
Em cada um dos casos, a evidéncia, serdo apli-
cadas, respectivamente, as regras dos 88 ° e
1°doart. 184 do CPC. Superveniénciadeférias
no 6rgdo a quo (ainda que exclusivamente
neste) suspendera o curso do prazo (art. 179) —
afinal, enquanto ndo interposto o recurso, € so
perante este que tramita o processo. Ja se
houver fériasexclusivamente no érgdo ad quem,
Nao se sustard o prazo — aplicando-se apenas a
normadoart. 184, §1°.

34 De qualquer modo e sgjaqual for a orientagdo
que se adote, enquanto houver divida objetiva, o
recurso ndo podera s mplesmente ser inadmitido, caso
interposto perante 0 6rgéo que se entendaincorreto.

5. INTERPOSICAO PELA VIA POSTAL E EM PROTOCOLO
INTEGRADO

Visando an&o afetar afaculdade de recorrer
(especiamente quando a causa ndo se processa
na mesma localidade em que fica o érgdo ad
quem), ale n®9.139/95 possibilitaainterposi¢éo
do agravo de instrumento (e de sua resposta)
pelo correlo. Essainovagdo faz com que surjam
algumas novas questdes — a serem resolvidas
sempre aluz dagarantiado acesso ajustica

Os agentes postais tém reforcada sua con-
dicdo deauxiliaresdajustica(aqual jaassumiam
na medida em que através deles cumpre-se
grande parte das intimac8es e citactes etc.).
A apresentacdo da peticao perante a agéncia
do correio sera suficiente para cumprir as
exigéncias do prazo.® Dai por que o agente do
correio devera consignar, devidamente, data e
hora do recebimento da peti¢ao.

Primeiro, haverd uma dualidade de funcio-
namento dos 6rgdos (diferenca quanto aos
“diasUteis’), jaexpostano Ultimo paragrafo do
item anterior. Parao termoinicial, deverdo ser
considerados, sempre, osdias Uteis do 6rgéo
a quo. Todavia, quando ainterposi¢éo (ou res-
posta) seder pelo correio (e desde que o 6rgéo
*aquo” situe-se emlocalidade distinta da do
0rgao “ad quem’), haverdumavariacdo quanto
ao termo final: em principio, o prazo se
encerrara considerando-se as regras expostas
acima (ou sgja, seréo tomadosem contaosdias
Uteisno 6rgaoad quem—v.item|V, Ultimo par&
grafo). Mas, se, naguele que seria o Ultimo dia
para a interposicdo do recurso (ou apresenta
¢a0 da resposta) diretamente no protocolo do
0rgdo ad quem, ndo funcionarem as agéncias
postais dalocalidade em que se situa o 6rgéo
aquo, aremessapelo correio poderd ser feitano
primeiro diasubseqiiente em que aguel asfuncio-
nem. Solucdo outra (tal como afirmar-se que as
partes teriam 0 6nus de, nesse caso, enviar antes
orecursopelo correio, ouir protocol&lo notribu-
nal), congtituiria ébice ilegitimo a faculdade de
recorrer ou responder a0 recurso. Tornaria letra
morta a possibilidade de interposicéo pelo cor-
reio. E, semtal possibilidade, seriaafetadaapré-
prialegitimidadedo regimedeinterposicéo direta
do agravo de instrumento frente ao tribunal.

O constante do paragrafo anterior é aplica
vel, com as devidas adaptagdes, a hipbtese de
interposicdo em protocolo integrado (quando
houver tal previsdo emle local, conformeauto-
rizaapartefina do §2° doart. 525).

35 DINAMARCO. A reforma... p. 281.
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Depois, hdo problemado horarioem quese
encerrao prazo paraainterposi¢ao pelo correio.
O art. 172, caput, do CPC estabelece que 0
horério para a prética de atos processuais vai
atéasvintehoras. O § 3° do mesmo artigo esta
belece, contudo, que, “quando o ato tiver de
ser praticado em determinado prazo, por meio
de peticéo, esta devera ser apresentada no pro-
tocolo, dentro do horério de expediente, nos
termosdale deorganizaggojudicidialoca”. Com
es283° (estabelecido pdal e n° 8.952/94), dli-
mina-se a discussdo existente quanto a possi-
bilidade de 0 horério defuncionamento dospro-
tocol os encerrarem-se antes ou depois daquele
previsto no caput do artigo. Resta saber setal
paragrafo aplica-se analogicamente a interpo-
sicdo pelo correio (isso, sempre, Nos casos em
gue o 0rgdo a quo situe-se em localidade dis-
tinta da do 6rgdo ad quem). Em caso positivo,
independentemente do horério para prética de
atos processuais, interessaria o horério de fun-
cionamento das agéncias postais. O agravo de
instrumento (ou sua resposta), para ser tem-
pestivo quando enviado no Ultimo diado prazo,
haveria de ser postado até o horério de fecha-
mento da agénciapostal. Caso se adotasse esse
entendimento, seriairrel evante que os atos pro-
cessuais possam ser praticados até as vinte
horas: se a agéncia postal fechasse antes, esse
horério de fechamento é que teria de ser obser-
vado. Todavia, existem fortesrazdes paraque a
respostasgjanegativa. Primeiro, porqueanorma
do §3°doart. 172 traz umaexcegdo aregragera
do caput — n&o admitindo, conforme a boa
hermenéutica, interpretacdo extensiva. Assim,
sO se poderd conceber um horario diverso do
previsto no caput do artigo quando houver
peticdo a “ser apresentada no protocolo” — e
ndo enviada pelo correio. Depois, porque se
chegaria ao absurdo de o horério fina para a
préticade ato processual ficar amercé de parti-
culares(aEmpresade Correiose Telégrafosou
até os seus franqueados): a situagéo é absolu-
tamentediversadaprevistano 8 3°, emque*lei
de organizacdo judiciarialocal” estabelecerao
horério. Assim, 0 que vale para a postagem da
peticdo de agravo de instrumento ou de sua
resposta € o horério previsto no caput do art.
172 (vinte horas). Fechando as agéncias do
correio antes desse horério, 0 prazo devera ser
prorrogado parao dia Util seguinte (aplicando-
seanalogicamente o art. 184, §1°, 11).%

36 Essa era a solugdo adotada por agqueles que,
antes da previsdo do § 3 do art. 172, entendiam ser
impossivel ale de organizacdojudici&ialoca reduzir

Jano caso de gpresentacdo do agravo deins
trumento ou de sua resposta perante protocolo
integrado (quando alei local contenhatal previ-
s20), incide, perfeitamente, 08 3° do art. 172.

O problema do custo econdmico dainterpos-
¢a0 pelo correio (que, se nédo for adequadamente
solucionado, caracterizara um Obice ilegitimo ao
aces0 ajudtica) serdgoreciado no item 1X, adiante.

6. PRAZO PARA RESPOSTA E ISONOMIA

Onovoart. 523, §2°, ao permitir aretratacao
do juiz no agravo retido, determinou que, para
tanto, previamente seouvird o agravado. Acima
(item 1), j& se apontou uma razéo pela qua a
menc¢do a “cinco dias’ contida no preceito
refere-seao prazo quetemojuiz paraaretrata-
¢do. Ainda, no topico seguinte, outro motivo
paratal entendimento sera apresentado.

No presente item, importa apenas ressaltar
gue, ndo bastassem aquel asrazdes, existe outra
para se descartar que o prazo de cinco dias sgja
para a resposta do agravado: o principio consti-
tuciona daisonomia(CF, arts. 3°,1V,e5°, caput
el), queimpdetratamento igud as partesno pro-
cesso. Havendo dez dias para uma das partes
interpor o recurso (novo art. 522), a outra tem
direito a0 mesmo prazo pararespondé-lo.%

/. JUizO DE RETRATACAO E DEVIDO PROCESSO
LEGAL

Noitem|l, jaseexpuseram as condigdes den-
tro das quais € possivel a retratacdo no agravo
retido: oubemojuiz,assmqueinterpostooagra-
Vo eobservado o contraditorio, seretrata, oufica
Ihe af astada essa oportunidade. Como se aduziu,
essa € a Unicainterpretacdo que impede: (a) que
se generdize aingtauragao de um “incidente” de
agravo retido dentro dos autos principais; e (b)
queadefini¢do quanto aretratacdo fique em aber-
to, vindo a se rever a decisio agravada apenas
muito tempo depois. Naguele topico, tomou-se
em conta o principio da ordidade (ou, quando
menos, a necessidade de um processo célere).

Masexiste outro valor, igualmenterel evan-
te, queimpde amesmaconclusdo. Paraeviden-
ci&lo, cabe um répido exame dos argumentos
gue se apresentaram contra a possibilidade da
retratacdo em agravo retido, nasistematicaori-
ginariado CPC. O primeiro deleserade ordem

0 horério final para protocolo de peticédo (v.
DINAMARCO. Vencimento de prazo... p. 367-369, €,
também, acord@o do TAPR, em Parand Judici&io 40/170).

37 Nesse sentido, DINAMARCO. A reforma...
p. 278.
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literal. O antigo art. 527, disciplinador do juizo
de retratacdo, aplicar-se-ia apenas a0 agravo
deinstrumento. Portanto, inexistiriaautorizacdo
legal para o juiz redecidir a questéo — o que
esbarrariano estabelecido pelo art. 471, capute
inciso 1l. Depois, alegava-se que a retratacdo
em agravoretido violariao principio do contra
ditdrio, vez que ndo haveriaprevisao de ouvida
do agravado (ao contrério do que se dava no
agravo de instrumento, na disciplina origina
ria). Esses dois 6ébices eram afastaveis porque:
(a) entre as vérias normas encartadas no antigo
art. 527 jahaviaumaque se aplicavainequivo-
camente ao agravo retido (ado § 2°), nadaim-
pedindo que 0 mesmo se desse em relagéo a
que prevé a retratacéo; (b) bastaria que o juiz
ouvisse 0 agravado antes de se retratar.® Exis-
tia, contudo, um terceiro e mais grave motivo
parando se admitir aretratacdo (ao que consta,
contudo, ndo externado em doutrinaejurispru-
déncia). O estabel ecimento de um procedimen-
torelativamenterigido, com um regime de pre-
clusdes, visa, mais do queimprimir velocidade
a0 procedimento, garantir a certeza e a segu-
ranca das situagdes juridicas processuais. As-
segura-se as partes que elas nao serdo
surpreendidas durante o processo por uma
nova decisdo de matéria h& muito resolvida.®
A retratacdo, no antigo regime do agravo de
instrumento, é compativel com essa garantia:
existe uma fase precisa e previamente determi-
nada em que se estabelece a oportunidade do
juiz retratar-se. As partes sabem de antemao o
momento em que podera haver reconsideragao.
Jano antigo regime do agravo retido, tal ndo se
dava. Néo existindo um procedimento legal-
mente previsto que permitissearetratacdo, esta,
se possivel, ocorreria a qualquer momento.
Admitindo-se a retratacdo em tal caso, conce-
der-se-iaao juiz uma“carta branca’, possibili-
tadora de nova decisdo a qualquer instante e
mesmo muito tempo depois do primeiro pronun-
ciamento sobre a questdo. Haveria ofensa ao
principio do devido processo legal (que tem,
precisamente, a dificil funcdo de garantir um

% Os argumentos contrarios a retratagdo no
agravo retido podem ser encontradosem TUCCI, R.
L., Curso... p. 316-317, e BERMUDES, S. Comen-
tarios... v. 7. p. 167-169, e em acdrddo do TJISP
publicado na RJTJSP 108/352. Barbosa Moreira
apresentaresposta a essas objecoes (Comentérios...,
v. 5. p. 464-466), indicando vastissmajurisprudéncia
favorével aretrataco.

3% CHIOVENDA. InstituicBes... v. 3. p. 155;
modernamente e citando vesta doutrina. FERREIRA
FILHO, Manod Caetano, A preclusdo... p. 28-29.

procedimento rapido, justo e que ofereca as
partes certeza e seguranga juridica). Assm, 0s
dois primeiros Obices apresentados a retrata
¢80 no antigo sistema, se ja eram discutivels,
sd0 evidentemente derrubados pela previsao
do novo art. 523, § 2°. Agora, paraquetambém
oterceiro delesdeixedevaler, éimprescindivel
aadocdo do entendimento apresentado no item
Il erecapitulado acima: também em atencéo ao
devido processo legdl, 0 juiz, paraque se possa
retratar no agravo retido, terd de fazé-lo assm
gue interposto o recurso — apenas ouvindo
antes o0 agravado. Eventualmente, até podera
nao seretratar no prazo decinco dias, vez que é
um prazo “improprio” (ndo acarretador de pre-
clusdo temporal). Mas, ndo observado o prazo
(edesde que por motivojustificavel), haverade
fazé-lo naprimeraoportunidade. O que ndo se
concebe é que, muito tempo (e varios atos)
depois de interposto o agravo retido ou deres-
pondido o recurso, venha o juiz, sem mais, a
“tirar damanga’ aretratacdo. Nem se digaque
seriainconcebivel aimposi¢éo de preclusdo ao
juiz. A possibilidade de retratacéo, em s, jaé
uma excegao aregra estabelecedora da preclu-
s80 consumativaparaos atosdecisdriosdojuiz
(CPC, art. 471 essaregrando diz respeito sO a
coisa julgada, mas também a preclusao).*
Essas mesmas consideragdes hao de norte-
ar apossibilidade deretratacdo no caso do novo
regime do agravo de instrumento. A despeito
do agravo de instrumento ser diretamente in-
terposto perante o 6rgéo ad quem, € possivel a
retratacdo. Se antes havia uma precisa regula-
mentacdo para a retratagdo (com a previsdo de
um exato momento em queelapoderiasedar), o
novo Capitulo 111 € laconico quanto aisso. SO
existeanormado art. 529: “ Se 0 juiz comunicar
que reformou inteiramente a decisdo, o relator
considerard prejudicado o agravo”. Ha de se
aplicar por analogiao artigo queregulaaretra
tacdo no agravo retido (inversamente ao que se
fazia na sistemética originaria). Desse modo,
assim que o agravante juntar no juizo a quo
copiada peticéo do agravo deinstrumento, do
comprovante de sua interposicéo e da rela-
¢do dos documentos que o instruiram (o que
sefardno prazo de trés dias dainterposi¢éo do
recurso: novo art. 526), o juiz, caso asrazdes

4 ARAGAO, E. D. Moniz de. Sentenca e coisa
julgada... p. 264; ALVIM, Teresa Arruda. Agravo
de instrumento. p. 214 e ss (esp. p. 220).

4! Dinamarco afirmaque “aprimeirae maisintui-
tivafinalidade” do novo art. 526 “ & propiciar ao juiz
0 juizo de retratacdo, que é do interesse do proprio
agravante”. “ Por iss0, 0 retardamento ou omissdo no
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recursais ponham-no em dlvida quanto ao
acerto da decisdo impugnada, ouvida a parte
contraria, podera retratar-se. Ainda, no agravo
de instrumento, terd excepcionalmente uma
segundaoportunidade parafazé-lo. Tal ocorrera
guando o relator requisitar-lhe informacdes
(novo art. 527, 1). Nesse momento, ao elabor&
las, pode vir a reformular seu entendimento,
retratando-se. Depois disso, contudo, fica-lhe
preclusa essa possibilidade — pelas mesmas
razfes ja expostas acimae no item [1.42

8. RETRATACAO E “APROVEITAMENTO DO
INSTRUMENTO”

Havendo retratagdo do juiz no agravo de
instrumento, o até entéo agravado podera apro-
veitar o procedimento recursal jainstaurado (ou
sgja, requerer o prosseguimento do processa-
mento do instrumento, com ainversao das po-
sices de agravante e agravado). Na nova dis-
ciplina, deixa de existir regra expressa nesse
sentido (tal qual a do original art. 527, § 6°).
Todaviatal solugéo seimpde como decorréncia
direta do principio da economia processual
(principio “formativo”, segundo o qual, naja
classica definicdo que remonta a Mancini e
Manfredini, o processo tem de ser acessivel a
todos, tendo em vista seu custo e duragéo).®

cumprimento de tal preceito ndo serafatal aeste, nem
obstara ao conhecimento do agravo interposto” (Are-
forma... p. 288). Quanto atudo isso, Dinamarco esta
certo. Também é correto que “a ciéncia do agravado
nao se da por esse caminho”. Mas, ao se determinar
gue 0 agravante trouxesse aos autos a peticdo de agra
VO, 0 comprovante deinterposi¢ao e, especialmente, a
relacéo dos documentos que o acompanharam, visa-
seafornecer um meio de o agravado saber quaissdo as
pegasquejaintegram o instrumento, paradecidir quais
indicar, naqueles casosem que 0 6rgdo ad quemsitua
se em outra localidade. Note-se que, quanto aisso, o
oficio pelo qual o 6rgéo ad quem o intimara, a que
congta, ndo trard nenhumainformagdo (novo art. 527,
I1). Assim, embora o agravo ndo possater seu conhe-
cimento afetado pelo atraso ou omissdo na observan-
ciadoart. 526, 0 agravante, caso tenhaagido de ma-fé,
terd de ser punido, bem como, independentemente de
sua mafé, podera caracterizar-se justo motivo para
atraso naresposta do agravado (caso o oficio deinti-
magao do agravado ndo tragaasrazfesdo agravo ou a
relacdo dos documentos que 0 acompanharam —edes-
de que 0 6rgdo ad quem situe-seem outralocalidade).

42 Em sentido bastante diverso é o entedimento
de Dinamarco (A reforma... p. 289).

4 Trata-se de uma proposta “eminentemente
insrumentalista” (DINAMARCO, A reforma... p.
290 e 291) e, bem por isso, deve prevalecer.

9. ASSISTENCIA JURIDICA INTEGRAL E AGRAVO DE
INSTRUMENTO

O custo econdmico que advira da interpo-
si¢céo do recurso ou da apresentacdo de
resposta diretamente frente ao juizo ad quem
ndo se pode transformar em barreira ao pleno
exercicio detaisdireitos. JanavigénciadaCons-
tituicdo anterior, entendia-se que aentdo deno-
minada assisténcia “judiciaria’ deveria ser
estendida a toda e qualquer espécie de despesa
queviesse aobstar o pleno exercicio do direito
a0 processo (com todas as faculdades que lhe
s30 inerentes).* N&o pode ser diversa a solu-
¢80 sob a égide da nova Constituicéo, que pre-
tendeu conferir um contelido andamaisamploa
td direito socid (art. 5°, LXXIV). Aodenominélo
“assgténciajuridica”, o congtituinte evidenciou
que se estende inclusive atodo e qualquer auxi-
liojuridico que oseconomicamente menosfavo-
recidos necessitem, até fora do processo.®

Mais do que isso, a “assisténcia’ foi
expressamente qualificadacomointegral . Deste
modo, tanto as despesas relativas a fotocopia-
gem e autenticag@o das pegas para o instru-
mento quanto as alusivas a eventual remessa
postal do recurso ou da resposta estdo abran-
gidas por aquele direito constitucional (para
nem falar das custas recursais e do porte do
retorno, antes ja previstas).

Mas, especialmente porque se trata de um
direito social (que envolve uma atuagao do
Estado), ndo basta afirma-lo. Tém de ser apon-
tados os meios de sua efetivacao.

Ja desfrutando no processo do “beneficio
dajustica gratuita’ (que € um dos aspectos da
assisténcia juridica), a parte, quando intimada
da decis@o agravavel ou para responder ao
recurso, solicitard diretamente ao responsavel
pelavara ou secretaria do juizo a quo as pegas
pretendidas (independentemente de peticao —
cujatramitacdo, por maisrgpidaque fosse, ndo
teria uma defini¢do em tempo habil). O atendi-
mento do pedido tera de ser feito em tempo
suficiente para que se possa cumprir normal-
mente o prazo. Atraso injustificavel por parte

4 Assim, Ada Pellegrini Grinover demonstrou
quetal assisténcia haveria de se estender, por exem-
plo, inclusive as caugdes processuais e depdsitos
paraasrescisirias, sob penadeinconstitucionalidade
dessas exigéncias (Os principios congtitucionais... p.
61-68).

4 Confira-seaandise daevolucdo ereforgo desse
direito feita por Barbosa Moreira, em “O direito a
assisténciajuridica...”, esp. p. 57 e ss.
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da escrivania do juizo acarretara medidas de
responsabilizacdo penal eadministrativa. Emul-
tima hip6tese, a parte apenas enviard ao tribu-
nal as razdes recursais ou a resposta, apresen-
tando, assm que possivel, as pegas (evidente-
mente, 0 envio tardio das pegas sO se admitira
em relagdo ao beneficiario dajusticagratuita—
e quando houver tal atraso na sua obtencg&o).

Quanto as eventuais despesas de postagem,
a parte apenas terd de, perante a agéncia do cor-
relo, comprovar quedesfrutado beneficiodajus-
ticagratuita(v.g., mediante copia autenticada da
decisio que o deferiu), para que possa enviar a
peticdo com porte a ser cobrado do destinatério.
Obviamente, caberd alguma instrugdo para as
agéncias postais nesse sentido (e, diés, tantas
outrasrelativas acomo deverdo proceder). Nada
h& de muito dificil nisso, como ja se comprovou
recentemente na préaica depois de dgumeas dificul-
dadesinidais, as agéndasbancdias dofidasjaesta
vam devidamente ingtruidas quanto ao procedi-
mentoextrgudidia da" consgnecdoem pagamento’”.

As despesas de montagem das pegas e do
porte teréo 0 mesmo destino das demais feitas
pelo necessitado no curso do processo.

10. IMPROVIMENTO DO RECURSO COM BASE EM
SUMULA — PRINCIPIO DA LEGALIDADE, LIBERDADE
DE CONVENCIMENTO DO JUIZ E GARANTIA
CONSTITUCIONAL DE MOTIVAGAO DAS DECISOES

Ainda, na nova disciplina, reformulou-se 0 art.
557. Entre outras hipitesss, autoriza-se ao relator
negar seguimento arecurso “contrario asimulado
respectivotribund outribuna superior”. O precaito
merece agumas rgpidas consderagbes

Sempre se entendeu que, no sistema brasi-
leiro, fiel a0 modelo europeu continental, ndo
vigora o0 stare decisis. As decises judiciais,
ainda que reiteradas e pronunciadas por tribu-
nais superiores, ndo sao vinculantes. Enfim,
mesmo as simulas tém apenas forca relativa
Na medida em que estabelecem “jurispru-
déncia’, influenciam as decisdes posteriores.
N&o se caracterizam, porém, como “direito
posto” . Ostribunais, seusintegrantes e juizes
singulares ndo sdo obrigados a acat&las, vez
que ndo sdo leis. O proprio principio dalegali-
dade (CF, art. 5°, 1) — que possui especid rele-
vancia em nosso sistema (a ponto de peculia-
rizé-lo ndo s6 em relacéo aos sistemas da
common law como em facede outrosdatradicao
continental) —imp&e tal conclusdo.

46 Conferir, por todos: DINAMARCO. Ainstru-
mentalidade... p. 43 e 108-112; MOREIRA,
Barbosa. Comentarios... v. 5, p. 25-26.

E com essa ressalva que tem de ser enten-
dido o novo art. 557, quando autorizao indefe-
rimento do recurso pel o prépriorel ator com base
em simula. O relator ndo esta vinculado em
termos absolutos ao entendimento veiculado
na simula. Assim, far4 prevalecer, quando
decide, o entendimento que lhe parece 0 mais
consoante com 0s valores vigentes a época na
sociedade (até porque, ndo fosse assim, jamais
se conceberia evolugdo na jurisprudéncia —
vede nota imediatamente acima). No mais das
vezes, esse entendimento é o estabelecido na
slimula (essa exatamente € uma das funcdes da
suimula). Sejacomo for, todavez que lhe pa-
reca estar superada ou inadequada a simula
(e mesmo que nédo revista pelo tribunal que a
enunciou), ndo deverd aplickla

De outra parte e quando a aplique, cabera
ao relator fundamentar motivadamente sua
decisdo. Tera, entdo, de mostrar: que o caso
concreto se enquadra no previsto na simula;
qua o sentido e a cance que asimulatem; que
o entendimento constante desta continua
prevalecendo (quando se tratar de simula
antiga) — e assim por diante. Enfim, cumprira
rigorosamente o dever constitucional de
fundamentar a decisdo (art. 93, IX, daCF). E
fundamentar € expor, sem necessidade de pompa
ou ostentacdo de erudicdo, em termos claros,
as razdes féticas e juridicas que fizeram com
gue se adotasse determinado entendimento. Por
1SS0, assim como o julgador nédo pode simples-
mente citar um preceito lega, como seissofosse
motivacdo,*” muito menos podera, por exemplo,
indeferir o recurso nos seguintes termos:. “Inde-
firo com base nasimulata”. N&o haveriaem tal
hipotética decisdo, rigorosamente, motivacdo
aguma—e, por ta razéo, seriaabsolutamentenula

11. ENCERRAMENTO

Seria supérfluo sumariar, ao final, as con-
clusdes apontadas no curso do trabalho. Tam-
pouco é possivel, purae simplesmente, qualifi-
car anovadisciplinado agravo como “boa’ ou
“ruim” paraaefetividade do processo. Mesmo
uma andlise nesses termos de cada uma das
partes da nova Lei, vez que hipotética, esta
fadada a ser desmentidapelareaidade: ndo sdo
poucas as “criagdes legais’ qualificadas como
perfeitas que viraram “monstros’ na vivéncia
didria; outras tantas acabam por vir a desem-
penhar importantes fungées nem sequer

4T TARUFFO, Il significato costituzionale...
esp. p. 45; FIGUEIREDO, L. Vdle Principios...
p.125-126; NERY JR.. Principios... p. 156.
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concebidas quando de seu surgimento... Enfim,
€ a concretitude da vida que dara aresposta. O
gue se pode fazer é uma tentativa de indicar
caminhos para que a reforma do sistema pro-
cessua mais o aproxime, na prética, daquelas
garantias de que sefalou noinicio. E foi o que
setentou aqui, em rel acdo ao recurso de agravo.
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1. INTRODUGAO

A problematica dos direitos fundamentais
gpareceinicia mente no momento daslutas con-
trao Estado absol utistamonarquico. O primei-
ro documento que procurou de algum modo
restringir os poderes do monarca surgiu na In-
glaterrade 1215 com a Magna Cartaoutorgada
por Jodo-sem-terra. Séculos maistarde, naster-
ras do novo mundo, foi proclamadaa Declara-
¢do de Direitos do Estado de Virginia, pouco
antes da Declaracao de Independéncia dos Es-
tados Unidos da América, no ano de 1776. No
entanto, as declaracfes de direitos somente al-
cancaram uma dimensdo universal com a De-
claracdo de Direitos do Homem e do Cidadao,
proclamada pelosrevolucionariosvitoriosos, na
Francade 1789.

Asdeclaragbesdedireitosinauguraram uma
nova fase nas relagdes entre governantes e
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governados. Se do ponto de vista tradicional
a0 homem era atribuido tdo-somente obriga
¢Oes, com as Declaracbes de Direitos, o homem,
visto como individuo, adquire direitos, caben-
do ao governante o dever de garanti-los. Essa
inversao radical nas relagdes entre soberanos e
stditos daorigem ao Estado moderno que evo-
luiraem conformidade com aafirmacdo eo re-
conhecimento de novos direitos do homem.*

Fato € que os direitos do homem sdo, na
verdade, direitos histéricos, reconhecidos a
medida que as condi¢des da vida em sociedade
setransformam; ndo sdo, pois, fruto da nature-
za, massim dacivilizagdo.2 Das declaragdes de
direitos até chegarmos aafirmagdo dosdireitos
fundamentais, que adquiremvalor juridico-cons-
tituciona, osdireitosinerentes a pessoa huma-
na passaram por um longo processo de reco-
nhecimento e constitucionalizagdo. A proble-
mética dos direitos do homem hoje ndo seria
tanto a busca de justificagéo tedrica, mas sm
de garantir-lhes protecdo juridica e jurisdicio-
nal. Os paises ocidentais, em sua grande maio-
ria, trazem nas suas Constitui¢des nacionais o
reconhecimento do val or juridico-congtitucional
dos direitos do homem, porém quando se trata
de garantir-lhes efetividade e concretizagéo, 0s
mecanismos juridicos e jurisdicionais sdo ain-
da precérios e de dificil acesso. Para melhor
compreendermos a protecdo dos direitos fun-
damentais, seranecessario cuidarmosprimeira
mente do processo de seu reconhecimento juri-
dico-constitucional, para assim identificarmos
claramente os direitos tutelados (2). Somente
entéo, estaremos em posi¢ao de analisar as ga
rantias juridicas (3) e jurisdicionais (4) de
protecdo dos direitos fundamentais.

2. O RECONHECIMENTO JURIDICO-
CONSTITUCIONAL DOS DIREITOS FUNDAMENTAIS

As declaragdes de direitos da primeira
fase do constitucionalismo liberal adquiriram
um valor juridico extremamente reduzido. E
certo que cuidavam da afirmacéo de principi-
os fundamentais que deveriam ser reconhe-
cidos e garantidos pela ordem constitucio-
nal; entretanto, o fato de ndo estarem inseri-
dos no proprio texto da Constituicdo, difi-
cultava sobremaneira o processo de garan-
tia, sgjajuridica, sejajurisdicional.

1 Bobbio, Norberto. A eradosdireitos, traducdo
de Carlos Nelson Coutinho, Rio de Janeiro: Editora
Campus, 1992, p. 100.

2 Bobbio, Norberto. Aera ... . ob. cit., p. 32

Vegamos, pais, alguns aspectos deste longo
processo de congtituciondizagdo dosdireitos(A),
passando pelasuaclassificagdo em geracoes (B),
paraentdo andisar particularmenteaquel esdirei-
tos reconhecidos pela Congtituicdo brasileirade
19838(C).

A) A CONSTITUCIONALIZAGAO DOS DIREITOS
FUNDAMENTAIS

O processo de constitucionalizacéo dos di-
reitos do homem seguiu a mudanga de concep-
¢do do Estado de direito que, partindo de uma
compreensdo estritamente liberal e individua
listado homem, passou acompreendé-lo a par-
tir de seu contexto social, econdémico e cultural.
Trata-sejustamente de umamudancaradica do
papel do Estado navidaem sociedade, quealém
de garantir os direitos de liberdade, passa a ser
compreendido engquanto promotor do bem-es-
tar social, permitindo anecessaria corregéo das
desigual dades econdmicas e sociais.

Ha pouco e pouco os direitos do homem ad-
quiremumvalor fundamenta paraaprdpriacom-
preensdo do Estado de direito. Defato, o Estado
de direito, representando o Estado constitucio-
nal submisso as regras do Direito, por S O ndo
maispodiaexpressar aidéiadedireitoinerenteno
seio da sociedade, que, segundo Georges
Burdeau, permitiriao nascimento do Estado atra
Vés do processo de ingtituciondizagdo do poder
politico, onde “as vontades dos governantes s
tém vaor juridico quando atribuidas ao Estado;
quer dizer, quando elas estéo conformes aidéia
deobraaqual o poder ingtitucionalizado é aener-
giacriadora’.® Seria, pois, necessario identificar-
mos claramente afinalidade do Estado que passa
aser considerada enquanto um elemento consti-
tutivo do Estado moderno.*

E importante ressdtar desde logo a estreita
ligacdo que existe entre a passagem do Estado
liberal de direito a0 Estado socia de direito e a
evolucdo dos direitos do homem (1), para entdo
procurar uma definicao dos direitos fundamen-
tais inseridos no proprio texto das constituicdes
dos Estados (I1).

|. A FINALIDADE DO ESTADO E A EVOLUGAO DOS
DIREITOS DO HOMEM
Assim como aproblemédticados direitos do
homem, aidéiade Estado de direito surgiu pri-
meiramentenaEuropado século X V111, durante

3 Burdeaw, Georges. L’ Etat, Paris: Seuil, 1970, p47.
4Dadlari, Damo de Abreu. Elementos de Teoria
Geral do Estado, S8o Paulo: Saraiva, 1985, p. 90 ess.
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aluta contra o Estado absolutista® A suaevo-

luc&o histdricacomegacom aafirmagéo do Es-

tado de policia, que assumiaafuncéo de ofere-

cer segurancga e promover o desenvolvimento

do Estado, sempre através de medidas de in-

tervencéo administrativa na vida das pesso-

as. Logo se percebeu que freglientemente a
administracdo se colocavaacimadasleis. De
fato, no Estado de policia se entendia que os
governos e a administracdo poderiam, dis-

cricionariamente e com umagrande liberda-

de de decisdo, impor aos cidadéos todas as
medidas necessdrias para se atingir os fins
perseguidos, sempre com fundamento no in-

teresse publico.® Neste sentido, o Estado de
policiaseidentificavacom o Estado absolu-

tista na medida que, embora sujeito a uma
ordem juridica, estando era capaz de estabe-

lecer limites e proteger os cidad&dos em face
do poder politico estatal.

O Estado dedireito surgiu, entéo, como obje-
tivo de submeter o poder politico as regras do
direito. Demodo que aadministracéo encontraria
no direito oslimitesaacdo do Estado em face dos
direitos reservados aos cidad&os. Portanto, o
Estado dedireito se caracterizariapelaexisténcia
de: (8) umaordem juridicadefinindo osdireitos
do cidadéo e limitando o poder politico do Estar
do; e, iguamente, (b) um controlejudicid daapli-
cacdo das regras de direito. Este controle seria,
pois, indispensavel para a redizacdo do Estado
dedireito e poderiaser exercido por juizesording
rios ou por juizes especiais, como por exemplo,
osjuizes administrativos.

A necessidade do controlejudicial daapli-
cacdo dasregras de direito conduziriaa com-
preensdo de umaordem juridica hierarquiza-
da, tendo-se como principio de base a supre-
macia da Constitui¢ao.

Particularmente interessante foi 0 exemplo
francés, onde aevolugdo parao Estado dedireito
passou por umafase de afirmagéo dasupremacia
da lei. Esta Stuacdo foi denominada de Estado
legal, onde somente alei teriaalegitimidade po-
pular necessariaparaimpor limitesao poder poli-

5 Magahdes, José Luiz Quadros de. Direitos
humanos: evolugdo histérica, Revista Brasileira de
Estudos Politicos, UFMG, 1992(74/75), p. 109.

6 Chevadllier, Jacques. L’Etat de droit, Revue du
Droit Public et dela Science Politique en France et a
I"é&ranger, Paris: LGDJ, 1988, p. 329; Ver ainda
Redor, Marie-Joélle, De I’ Etat |éga al’ Etat de droit.
L’ évolution des conceptions de la doctrine publicis-
te francaise (1879-1914). Paris. Economica/lPUAM,
1992, 389p.

tico do Estado.” Neste sentido, o Estado legdl,
embora representando um progresso em relagéo
a0 Estado de policia, ndo poderia oferecer ao ci-
dad&o todas as garantias do Estado de direito,
posto que, deumlado, aordemjuridicahierarqui-
zadaestavaprejudicadaem razéo daimpossibili-
dadede seimpor asleiso respeito asregrascons-
titucionai's; por outro lado, e conseqlientemente,
ndo se poderia pensar na existéncia do controle
judicid dacongtitucionalidade daslels.

Asduas exigéncias do Estado de direito, em-
bora essenciais a afirmagéo de um Estado néo-
absolutista, ndo foram suficientes paraoferecer a
idéiade direito subjacente ao Estado contempo-
raneo. Assm, procurou-seintroduzir um qualifi-
cetivo, asaber: Estado libera de direito, Estado
socia dedireito e Estado democrético dedireito.

A principal caracteristicado Estado libera
€, sem davida, a busca constante pela ndo-in-
tervencdo do Estado nas relagfes entre parti-
culares. O Estado liberal € conseqliénciadireta
da luta contra o Estado absolutista e deste
maodo procura limitar ou conter os poderes do
Estado, a0 mesmo tempo que procura proteger
os individuos das possiveis ingeréncias da ad-
ministracdo navida privada.

A idéiadeEstado dedireitoliberd traz con-
sigo a somatdria de dois principios inerentes
a0 Estado de direito: (a) a separacéo de pode-
res, onde pela divisdo ou separagdo das trés
fungdes essenciais do Estado, legidar, execu-
tar ejulgar, poder-se-iaassegurar o controle da
atividade de um poder politico pelo outro de
mesmo nivel; (b) o reconhecimento dos direl-
tos individuais, que seriam inseridos no texto
constitucional e assim protegidos pelo contro-
le da constitucionalidade das leis.

A idéiade Estado social parte da constata-
¢do de que a ndo-intervencdo do Estado nas
relagbes particularesteriatrazido umadesigual -
dade entre os individuos. Os mais fortes eco-
nomicamente estariam sendo beneficiados em
detrimento dos individuos menos favorecidos
pelas relagBes econdmicas.

Haveria, pois, necessidade de umainterven-
¢&o do Estado em favor dos maisfracos econo-
micamente, que sO seria legitima se regulada,
limitadae controladapelo direito.

Assim, no Estado de direito socia se pro-
curou primeiramente alargar aenumeracao dos
direitosindividuais que estariam protegidos pela
Constituicdo do Estado, concedendo-lhes, por
um lado, umadimensao coletivista, social, eco-
ndmicae cultural e, por outro lado, afirmando-

"CHEVALLIER, Jacques, L’ Etat, ob. cit., p. 333
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se aobrigacéo do Estado em oferecer osmeios
NEcEessarios para a sua concretizagéo.

E flagrante, nos nossos dias, a oposi¢ao
entre as concepgdes do Estado libera e do Es-
tado socia de direito. No momento darecons-
trucdo dos Estados destruidos pela segunda
grande guerra na Europa, em razao dos movi-
mentos totalitarios que souberam candlizar as
insatisfagdes individuais, advindas das desi-
gualdades entre as pessoas, as novas Consti-
tuicdes optaram pela afirmagédo de um Estado
socia dedireito®

No entanto, recentemente, 0s anos setenta
e oitenta foram marcados pelos movimentos
neoliberais que ha pouco e pouco, procuraram
reformar as constitui¢des sociais e, sobretudo,
interferir no momento de elaboragéo das novas
constitui¢des que surgiram em razéo da luta
contraregimesautoritarios, sanaEuropa, sgja
na América Latina. O objetivo principa seria,
pois, a desconstitucionalizacdo, ou sgja, a su-
pressdo no texto constitucional daguelas maté-
rias, de ordem econdmica e socia, que segun-
do esta corrente doutrinariaestariam dificultan-
do o natura desenvolvimento da sociedade.

Procurou-se ent&o um compromisso entre
as posicOes liberalizantes e socializantes do
Estado. Este compromissofoi possivel pelaclara
afirmag&o do principio demaocratico, onde cada
corrente poderia buscar, no debate politico in-
terno, o apoio popular para a implantacdo de
programeas liberais ou sociais de governo.®

A Constituicdo brasileira de 1988 adotou a
expressao “ Estado democrético dedireito”, onde
seprocurou ressa tar o principio democrético que
deve prevaecer sob toda a construgéo juridica
criada pel o novo texto congtitucional.

De fato, quando a Constituicgo brasileira de
1988 afirmano seuartigo 1° queaRepublicaFe-
derativado Brasil constitui-se em Estado demo-
crético dedireito, assume, naredidade, um com-
promisso entre as concepedesliberal esocia, do
Estado de direito. Assm, aconcretizaggo do Es-
tado de direito pressupde a redizacdo de certos
principios constitucionais, taiscomo o principio
dajuridicidade, da constitucionalidade, da sepa-
racdo dos poderes, dos direitos fundamentais, e,
no contexto do Estado democrético dedireito, o
principio democrético.

8 BONAVIDES, Paulo. Do Estado Liberal ao
Estado Social. Belo Horizonte: Del Rey, 1993, p. 48

9 COELHO, Inocéncio Mértires. Direito, Estado
e Estado de direito. Revista de Informacgéo Legidati-
va. Subsecretaria de Edigdes Técnicas, Brasilia, Se-
nado Federal, 1990(108), p. 18

|I. A DEFINICAO DOS DIREITOS FUNDAMENTAIS

E comum encontrarmos diversas expressies
que buscam designar agqueles direitos inerentes
a dignidade da pessoa humana e que estdo, por
conseguinte, protegidos pela Congtituicdo. Con-
tudo, pode-se indicar desde logo certas particu-
laridades que serdo de grande utilidade para a
corretacompreensdo do significadojuridico-cons-
tituciond dos direitos fundamen-tais.*

De fato, por muito tempo utilizou-se a ex-
pressdo direitos naturais para designar aque-
les direitos inerentes & natureza do homem e &
sua finadidade no mundo. Esta expressdo esta-
va sem divida fortemente vinculada a corrente
filosoficado jusnaturalismo e procuravaassim
conceder um caréter universal aos direitos en-
t&o reconhecidos pelas declaragdes de direitos.

Ainda sob a influéncia do jusnaturalismo,
encontramos a expressdo direitos do homem
ou direitos humanos, correntemente utilizada
nos textos de direito internacional. Agrupando
diversas correntes fil osoficas de cardter huma:
nista, esta expressao procura ressaltar igual-
mente adimensdo de universdidade, designan-
do aguelesdireitos, supra-estatais. Eles perma
necem profundamente vinculados a idéia das
declaragOes de direitos, e neste sentido, tém
um valor juridico-constitucional reduzido.*

Utiliza-se freqlientemente a expresséo liber-
dades pUblicasparadesignar aqudlesdireitosque
estdo tuteladosjuridicaejurisdicionamente. No
entanto, estaexpressdo traz consigo umadificul -
dade quanto a amplitude dos direitos tutel ados,
identificando-se muitas vezes com a corrente li-
bera que concede um efetivo vaor juridico so-
mente aos direitos e liberdades individuais e
coletivos.2

Damesmaforma, quando se quer tratar so-
mente de certae determinadacategoriadedire -
tos sdo utilizadas expressdes tais como: direi-
tosindividuais, direitos coletivos, direitos so-
ciais, econdmicos e culturais.

A expressdo direitos e garantias procura
justamente ressaltar o fato de se prever conjun-
tamente com os direitos certos mecanismos ju-
ridicosejurisdicionaisquelhes possam dar efe-
tividade e concretizacgo.

1L OBATO, Anderson Cavalcante. Le systeme
mixte de controle de congtitutionnalité: lecasdu Brésil
et du Portugal, Tese de Doutorado, Universidade de
Toulouse, fevereiro de 1994, p. 216

11 §ILVA, Jost Afonso da. Curso de Direito Cons-
titucional positivo, S&o Paulo: Maheiros, 1993, p. 162

12 CRETELLA, José Xinior. LiberdadesPuUblicas,
S&0 Paulo: Bushatsky, 1974, p. 45

88

Revista de Informacéo Legislativa



Recentemente, sob a influéncia dos juspu-
blicistas alemées, adotou-se a expressdo direi-
tos fundamentais para designar aqueles direi-
tos inerentes a pessoa humana, inseridos no
texto das constituicdes e que se encontram
portanto, tuteladosj uridicaejurisdiciona men-
te pelo Estado.®

A constituciondizaggo dos direitos do ho-
mem garante, pois, 0 Seu reconhecimento enquan-
todireitosfundamentai s, juridicamente positiva-
dos e protegidos, posto que sdo suscetivels de
serem discutidos e efetivados perante o Judici&
rio.¥* No entanto, o processo de sua incorpora
¢80 congtituciona € lento e permanente. E, para
melhor compreendé-lo, podemos classificar os
direitos fundamentais em geracBes de direitos,
identificando-os historicamente.

B) As GERAGOES DOS DIREITOS FUNDAMENTAIS

O estudo comparativo das constituicdes dos
Estados contemporéaneos nos permite identifi-
car trés gerages de direitos no longo processo
de incorporagdo nos textos constitucionais. A
primeirageracdo dedireitossitua-se naprimei-
ra metade do século XIX e corresponde aos
direitoseliberdadesde caréter individual, como,
por exemplo, aliberdade dereligi&o e de consci-
éncia, aliberdade de circulacéo e de expressao,
odireito de propriedade e dainviolabilidade do
domicilio. A caracteristicacomum detodos es-
tes direitos é ade protegerem o individuo con-
trao arbitrio ou abuso do Estado. Podemos ci-
tar entre nés a Constituicdo imperial de 1824,
enquanto exemplo deste periodo de reconheci-
mento dos direitos individuais e, tendo como
exemplo classico emdireito congtitucional com-
parado, a Constituicdo belgade 1832.

A segunda geragéo de direitos fundamen-
tai's aparece na segunda metade do século X1X
e corresponde ao reconhecimento dos direitos
de caréter coletivo, por exemplo, o direito de
reunido, de associacdo, de greve ou ainda os
direitos relativos a participacdo politica do ci-
daddo: o sufrégio universal e o direito decria
¢&o dos partidos politicos. Um exemplo entre
nos deste periodo €, sem dlvida, a primeira
Constitui¢ao Republicanade 1891.

Na primeirametade do século XX comega
ram asurgir constituicoes que reconheciam 0s

13 BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito
Constitucional, Sdo Paulo: Maheiros, 1993, p. 472

14 ECHAVARRIA, Juan Jose Solozabal . Algunas
cuestiones basicas de lateoriadelos derechos funda-
mentales. Revista de Estudios Politicos (nueva
época). Madrid: 1991(71), p. 97

direitos da terceira geragéo, que se caracteri-
zam por serem direitos que dependem de uma
acdo positiva do Estado e estdo relacionados
as questdes de ordem social, econdmica e
cultural, tais como o direito ao trabalho, a sal-
de, a habitacdo, a educagdo, ao acesso acultura
eaolazer.

Nesse momento, observa-se uma mudanca
importante na concepcdo do Estado que deixade
ser visto exclusivamente enquanto manifestagéo
de um poder despatico e passaaser reconhecido
enquanto poder capaz de garantir o equilibrio
socia e econdmico. A sociedade deixade sepre-
ocupar somente com aprotegdo do individuo di-
ante da acdo do Estado para, ao contrério, exigir
sua agdo no sentido da concretizacdo dos novos
direitos econbmicos, sociais e culturais.”® Pode-
mos citar entre nds o exemplo das constituicdes
de 1934 e de 1946, que S0 representativas deste
periodo.

A atual Constituicdo brasileira de 1988
congtitui um Estado democrético dedireito, onde,
jadissemos, se percebe uma opgéo de compro-
misso entre o Estado liberal e o Estado social de
direito. Compromisso este somente possivel se
baseado no principio democrético.

Referimo-nos, no inicio, ao processo perma:
nente de reconhecimento de novos direitos do
homem que assumem anaureza de direitos fun-
damentais quando incorporados a0 texto congti-
tucional. Trata-se, pois, do principio congtitucio-
nal dalista aberta dos direitos fundamentais que
se encontra expresso no § 2°, do artigo 5°, da
Constituicao de 1988, nos seguintes termos:

“Os direitos e garantias expressos
nesta Constitui ¢&o nao excluem outros
decorrentes do regime e dos principi-
os por ela adotados, ou dos tratados
internacionais em que a Republica Fe-
derativa do Brasil seja parte’.

O principio dalistaabertapermite, assim, o
reconhecimento gradua e permanente de no-
vos direitos, decorrentes sobretudo dos trata-
dos e acordos internacionais, nos quais o Esta-
do brasileiro participa.t®

Deste modo, percebe-se hoje, no fina do
seéculo XX, o surgimento de uma quarta gera-
¢do de direitos, correspondente aqueles que se
relacionam com o progresso daciéncia, como o

15 MAGALHAES, José Luiz Quadros de. Direi-
tos Humanos..., ob. cit., p. 114.

1 MOTA, Henrique. Le principe de la ‘liste ou-
verte’ en matiére de droits fondamentaux, in La jus-
tice congtitucionnelle au Portugal. Paris: Economica,
1989, p. 179.
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direito & ndo-manipulagdo genética, ou ainda
aqueles identificados a solidariedade entre os
povos, como o direito ao desenvolvimento, ao
meio ambiente e ao patriménio comum da hu-
manidade. Neste sentido, temos noticiado mo-
vimento internaciona coordenado pelaFunda-
¢ao Cousteau pelaadocao, pelaAssembléiadas
Nacbes Unidas, dos direitos das futuras gera-
¢Oes, relacionados a protecdo ao meio ambien-
teeao desenvolvimento social eindustrial eco-
logicamente sustentavel .

Emboratenhamosagui apresentado, paraefei-
tosdidéticos, osdireitos fundamentais divididos
em varias geragies representativas do seu pro-
cesso de reconhecimento e constitucionalizagéo,
€necessario deixar claro queadicotomiaaparen-
te entre, por um lado, os direitos de primeira e
segundageracao, isto €, direitoscivise paliticos,
gue demandariam umaatitude abstencionistapor
parte do Estado — direitos de natureza negativa—
; € por outrolado, osdireitosdaterceirageracao,
ou sgja, direitos econdmicos, sociaiseculturais,
guecontrariamente demandariam umaatitude pro-
motorado Estado — direitos de natureza positiva
—, esta gparente antinomia pode e deve ser supe-
rada pelo reconhecimento da indivisibilidade e
interdependéncia de todos os direitos
fundamentais.*®

Resta-nos agora andisar quais os direitos
que assumem aqualidade de direitosfundamen-
taisno contexto brasileiro pelaincorporacdo no
texto daConstitui¢éo Federal de 1988.

C) Os DIREITOS FUNDAMENTAIS RECONHECIDOS PELA
ConstituicAo FeperaLDE 1988

Os congtituintes de 1987/88 tiveram uma
grande preocupacao com osdireitosfundamen-
tais. Esta preocupacdo se concentrou particu-
larmente no aspecto de suaefetividade. Defato,
somente aincorporagéo constituciona dos di-
reitos do homem ndo seriade modo algum sufi-
ciente para garantir-lhes aplicacéo concreta.
Porém, o Estado democrético dedireito éjusta-
mente fruto do compromisso assumido entre as
concepgdes liberalizante e socializante do Es-
tado. E por estaraz&o que encontramos muitas

"HEIN, Ronny. Jacques Cousteau: um mergu-
Iho na utopia, in Os Caminhos da Terra, Ed. Azul,
abril de 1994, p. 48 ss.

1BA partir de uma perspectiva internacional:
Antdénio Augusto Cancado Trindade, A questdo
daimplementagado dos direitos econdmicos, soci-
ais e culturais: evolucdo e tendéncias atuais. Re-
vista Brasileira de Estudos Politicos. UFMG,
1990 (71), p. 16 ss.

Vezes preceitos constitucionais aparentemente
contraditorios entre si ou que deixam sérias
dividas sobre o seu modo de aplicagdo. So-
mente aidéa de compromisso pode explicar e
contribuir nainterpretacdo e aplicagdo concre-
tadestes preceitos e principios constitucionais.
Veremos agora que essas questdes constituci-
onais aparecem com freqiiéncianaenumeracdo
dos direitos fundamentais no texto da Consti-
tuicdo Federal de 1988.

Osdireitosfundamentai s estdo enumerados
no Titulo I daConstituicéo de 1988, intitul ado:
“DosDireitose Garantias Fundamentais’. Este
titulo estadividido em cinco capitulos, com 13
artigos(do art. 5° a0 17). Osdireitosindividuais
e coletivos da primeira e segunda geracdo de
direitos adquiriram neste fina de século uma
quase unanimidade, de modo que na Constitui-
¢a0 compromisso de 1988, e esterminaram ocu-
pando um espaco significativodo Titulo 1. Es-
t&o, pois, distribuidos em quatro capitul os: Ca-
pitulo I, “Dos Direitos e Deveres Individuais e
Coletivos’, com o artigo & e seus setenta e
sete incisos e dois paragrafos; o Capitulo 111,
“DaNacionalidade’, com doisartigos (arts. 12
e13); o Capitulo 1V, “Dos Direitos Politicos’,
artigosde 14 a16; eo CapituloV, “DosPartidos
Politicos’, comoartigo 17.

Os direitos fundamentais da terceira gera
¢ao, a saber os direitos sociais, econdémicos e
culturais, justamente por representarem um pon-
to essencial de conflito, ficaram restritos aenu-
meracdo do Capitulo 11, “DosDireitos Sociais’,
comosartigosde6 all. Sendo queo artigo 6°
selimitaaindicagéo genéricadosdireitos soci-
ais, quais sgjam: a educacdo, a salde, o traba
Iho, o lazer, aseguranca, aprevidénciasocia, a
protecdo amaternidade e dinfancia, aassistén-
ciaaosdesamparados. Porém, o desenvolvimen-
to desses direitos ficou para o final do texto
congtitucional, Titulo VII, “Da Ordem Econd-
micaeFinanceira’, com quatro capitul os: Capi-
tulol, “DosPrincipios GeraisdaAtividade Eco-
ndmica’ (arts. 170a181); Capitulo|1, “ DaPoali-
ticaUrbana’ (arts. 182 e183); Capitulolll, “Da
PaliticaAgricolaeFundidriaedaReformaAgra
rid’ (arts. 184 a191); Capitulo 1V, “Do Sistema
Financeiro Nacional” (art. 192); bem como o
Titulo VI, intitulado “ DaOrdem Social”, com
nadamenos que oito capitulos: Capitulol, “Dis-
posicdesGerais’ (art. 193); Capitulo|l, “DaSe-
guridade Socia” (arts. 194 a204); Capitulo|ll,
“DaEducacéo, daCulturaedo Desporto” (arts.
205a217); CapitulolV, “DaCiénciaedaTecno-
logid’ (arts. 218 219); CapituloV, “ DaComuni-

90

Revista de Informacéo Legislativa



cacdo Socid” (arts. 220a224); Capitulo VI, “Do
Meio Ambiente’ (art. 225); Capitulo VII, “Da
Familia, da Crianga, do Adolescente e do Ido-
0" (arts. 226 a232); Capitulo V111, “DosIndios’
(arts. 231e232).

Ora, do estudo aprofundado dos artigos 7 a
11 do Capitulo 11, intitulado “ Dos Direitos Soci-
as’, ressalta o fato de tratarem mais precisa
mente dos direitos individuais e coletivos ine-
rentes ao cidad&o trabalhador e que somente
de uma forma indireta se Ihes pode conceder
umadimensdo socid. Assim, osdireitosfunda
mentaisdatercelrageracdo seconcentram, pois,
nos titulos VII e VIII, que cuidam respectivar
mente da ordem econbmicae socid.

Identificados os direitos reconhecidos pela
Constituicao de 1988 podemos agora analisar
0s mecanismosde protecdo juridicaejurisdici-
ona garantidos aos cidadaos brasileiros, visan-
do precisamente a obtencéo de umamaior €fi-
céciajuridica

3. As GARANTIAS JURIDICAS DOS DIREITOS
FUNDAMENTAIS

A incorporagdo dos direitos do homem no
texto constituciona trouxe a preocupagdo por
uma estrutura juridico-constituciona capaz de
garantir por umlado, aimutabilidadedosdireitos
reconhecidos, e por outro lado, a aplicagéo con-
creta desses direitos.

Estes objetivos sd poderiam ser alcangados
pela afirmacao de certas garantiasjuridicas, tais
como aaplicabilidade imediata dos direitos fun-
damentais (A); a determinagéo de imutabilidade
dos direitos reconhecidos através dos limites
impostos ao processo de reforma constitucional
(B); eaimposicéo delimitesconcretosapossibi-
lidade de restri¢do de direitos nos momentos de
criseconstituciona (C).

A) A GARANTIA DE APLICAGAO IMEDIATA DOS DIREITOS
FUNDAMENTAIS

As congtitui gdes contemporéaneas costumam
garantir aplicacdo imediata as normas definido-
ras dos direitos fundamentais. Assm, a Congti-
tuicdo brasileira de 1988, estabel eceu expressa-
mentenoartigo5°,81°, que:

“As normeas definidoras dos direitos e
garantias fundamentais tém aplicacdo
imediatd’.

Porém, qual seria o significado concreto da
congtituciondizagéo daidéade aplicacdo imedi-
atadasnormasdefinidorasdedireitos, se, defato,
as normas congtitucionais gozam de imperétivi-

dade,’® posto que esta seria uma caracteristicade
todanormajuridica? Com maioriade razéo, néo
deveriam as normas congtitucionais gozarem de
maior obrigatoriedade por for¢ado principio da
supremacia constituciona inerente as Constitui-
¢Oes rigidas??°

Em redidade a necessdade da garantia de
aplicacdo imediata das normas definidoras de di-
reitos fundamentais tem razdes historicas. Tive-
mos a oportunidade de compreender como os
direitosinerentes a pessoa humanaforam grada-
tivamente adquirindo valor juridico-congtitucio-
nal, amedidaque eram incorporados ao texto das
congtituicBes contemporéneas. Ora, este longo
processo nNdo ocorreu sem resisténcia, particu-
larmente de ordem doutrinériaejurisprudencial.
Com efeito, ainda que inseridos no texto congti-
tucional, surgiram desde logo teses tendentes a
Ihesatribuir valor juridico reduzido, destituindo-
os de obrigatoriedade.

| dentificamas prime ramentejunto & uri spru-
déncianorte-americana, adistinggo entre (a) nor-
mas constitucionais mandatérias, mandatory
provisions, de caréer obrigatorio; e (b) normas
congtitucionais diretorias, directory provisions,
desprovidas de obrigatoriedade, ndo vinculando
nem a atuagcdo do poder publico, nem dos
particulares®

Do mesmo modo, foi entre osnorte-america
nos que surgiu a classificagdo das normas cons-
titucionaisquanto aaplicabilidadeem (a) normas
auto-aplicaveis, self-executing, que seriam des-
de logo aplicavels, porque estariam diretamente
regulamentando as situagtes féticas aque sere-
ferem; e(b) normasn&o auto-aplicaves, not self-
executing, que ndo poderiam ser imediatamente
aplicadas porque dependeriam de norma infra-
congtitucional regulamentadora que Ihes garan-
tisse aplicabilidade.??

Embora considerada superada e incompati-
vel com arealidade das condtitui¢des contempo-
réness, = fato é que esta classificagdo vem sendo
seguidamente utilizada por nossostribunais para

YBARROSO, Luis Roberto. O Direito Consti-
tucional e a efetividade de suas normas Rio de Ja-
neiro: Renovar, 1993, p. 71, 2 edi¢do, atualizada e
ampliada.

20DINIZ, MaiaHdena. Norma constitucional e
seus efeitos. 22 edicdo, Sdo Paulo, Saraiva, 1992, p.13.

21 BARROSO, Luis Roberto. O Direito..., ob.
cit., p. 72.

22 SILVA, José Afonso da. Aplicabilidade das
normas constitucionais, Sdo Paulo, Ed. Revistados
Tribunais, 1982, p. 64.

2 SILVA, José Afonso da. Aplicabilidade...,
ob. cit., p. 66.
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afastar aaplicacdo de certas normas congtitucio-
nais considerando-as, pois, dependentes de re-
gulamentacdo infraconstitucional.

O Professor José Afonso da Silva nos d&
noticia ainda da classificacao elaborada pela
jurisprudéncia italiana que considerou a exis-
ténciade normas constitucionais destituidas de
natureza juridica, denominadas programéticas,
e que seaproximariam das declaragbes dedirei-
to sem que houvesse garantiajuridicaejurisdi-
cional possivel de Ihes atribuir um minimo de
imperatividade.?*

E preciso primeiramente situar corretamen-
teo conceito de aplicabilidade dasnormas cons-
titucionais. Assim, se para o cientista politico,
aidéade aplicabilidade estaligada a sua efeti-
vidade, ou sgja, ao fato de que a norma esteja
sendo devidamente cumprida e observada, para
0 jurista, “a aplicabilidade das normas consti-
tucionais (também de outras) depende especi-
amente de saber se estdo vigentes, se sdo legi-
timas, setém eficacia’.®

De modo que a expressa afirmagéo da apli-
cacdo imediata das normas constitucionais de-
finidoras dos direitos fundamentais busca lhes
garantir umamaior efetividade.

Os congtituintes brasileiros de 1987/88 pro-
curaram garantir aplicacdo imediata as normas
definidoras dos direitos fundamentais enumera-
dos no Titulo I1, que se apresentam enguanto
normas auto-aplicaveis, posto que nao
necessitam de normaregulamentadorainfracons-
titucional.

E verdade que a grande maioria das normas
congtitucionais inseridas nos Titulos VIl e VIII
da Constituicdo e que procuram dar um maior
desenvolvimento aos direitos sociais, econdmi-
cos e culturai's, se gpresentam enquanto normas
ndo auto-aplicavels, necessitando, pois, de regu-
lamentacao infraconstitucional para serem efeti-
vadas. No entanto, € preciso deixar claro que en-
quanto normasjuridicas de valor congtitucional,
produzem efeitosjuridicosimediatos, taiscomoa
revogacéo e a caracterizagdo dainconstituciona
lidade de toda legidacdo infracongtitucional in-
compativel com osnovosdireitos, ou aindaabrin-
do a possibilidade do exercicio das novas garan-
tias jurisdicionals expressas pelo mandado de
injuncdo e pelaacdo deinconstitucionalidade por
omissdo, temas que teremos a ocasido de abor-
dar ainda neste estudo.

2 GILVA, José Afonso da. Aplicabilidade...,
ob. cit., p. 69.

% SILVA, José Afonso da. Aplicabilidade...,
ob. cit., p. 42.

B) Os LIMITES MATERIAIS IMPOSTOS AO PROCESSO DE
REFORMA CONSTITUCIONAL

O processo de reforma das constituicdes
rigidas deve respeitar certas condicesou limi-
tes que podem assumir uma natureza formal,
guando tratam do processo constituinte, ou
umanaturezamaterial, quando procuramimpe-
dir amodificacéo de regras e principios consi-
derados essenciais a identidade do Estado.

A Constituicao brasileirade 1988 prevé or-
dinariamente um Unico processo de reforma
constitucional: a emenda a Constituicdo (art.
60, CRFB). Defato, o processo derevisio cons-
tituciona previsto no artigo 3° do AtodasDis-
posi¢des Constitucionais Transitorias foi sem
divida excepcional, e se encontra encerrado.

O artigo 60 da Constituicéio comeca estabe-
lecendo os limites de naturezaformal que con-
duzem o processo de emenda constitucional, a
saber: ainiciativa(art. 60, I, 11 elll); adiscussdo
equorumdevotagdo (art. 60, § 2°); eapromul-
gacado (art. 60, § 3°). Em seguida, no §4°, apare-
cem os limites materiais, proibindo a proposi-
¢a0 de emenda objetivando abalir: (1) aforma
federativade Estado; (11) o voto direto, secreto,
universal e periédico; (111) a separacéo de po-
deres; e (V) osdireitose garantiasindividuais.

Prevaleceu aqui aconcepcao liberal dosdi-
reitos fundamentais, posto que se concedeu o
cardter permanente e imutével somente aos di-
reitosindividuaisdaprimeirageracdo. Osdire -
tos coletivos, sociais, econdmicos e culturais,
da segunda e terceira geracdo de direitos e que
estéo inseridos especialmente no Capitulo 11,
do Titulo I, e s8o desenvolvidos detalhada-
mente nos Titulos VII e VIII da Constituicao,
foram considerados, por via de conseqliéncia,
conjunturais, admitindo-se, pois, modificacdo
através de emenda constitucional.

C) As RESTRICOES IMPOSTAS A DECRETAGAO DO
ESTADO DE EXCEGAO CONSTITUCIONAL

O Estado constitucional deve regulamentar
igualmente os momentos de crise institucional
gue exijam a ado¢do de medidas excepcionais.
OsEstados|atino-americanosguardam umgran-
de receio, muitas vezes justificado, de que a
crise se prolongue indefinidamente, transfor-
mando o Estado constitucional em Estado au-
toritério. Deste modo, sefaz necessério estabe-
lecer mecanismos de controle politico ejuridi-
co, das medidas excepcionais adotadas em mo-
mentos de crise do Estado.

A Constitui¢do de 1988 procurou resguar-
dar os direitos fundamentais das medidas to-
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madas em estado de excegdo constitucional.
I ndicou-se taxativamente quais direitos funda-
mentais seriam suscetiveis de limitagdo pelo
decreto presidencia deexcegdo. Comefeito, sdo
duas as medidas que podem ser tomadas na
defesa do Estado e das institui¢des democrati-
cas, 0 estado de defesa e 0 estado de sitio.

O estado de defesa pode ser decretado pelo
Presidente da Republica, apos consultaao Con-
selho da Replblica e ao Conselho de Defesa
Nacional, para preservar ou restabel ecer a or-
dem publicaou apaz social aneacadas por gra
veeiminenteinstabilidadeingtitucional ou atin-
gidas por calamidades. Deve ser decretado por
prazo de 30 dias, prorrogével umaunicavez pelo
mesmo periodo. O controlepolitico seraexerci-
do pelo Congresso Nacional, que recebera a
comunicacdo do ato, com a suarespectivajus
tificativa, no prazo de 24 horas, podendo rejei-
té-lo peloquorumdamaioriaabsoluta, casoem
gue cessara imediatamente o estado de defesa.

Quanto & protecdo dos direitos fundamen-
tais, ficou expresso no artigo 136, § 1°, incisol,
gue as medidas tomadas no estado de defesa
S0 poder&o restringir certos e determinados di-
reitos, quais sgjam: o direito de reunido, ainda
que exercidano selo das associagoes,; eo sigilo
da correspondéncia, das comunicagdestelegra
ficas e telefonicas.

O estado de sitio pode ser decretado pelo
Presidente da Republica, mediante consultaao
Conselho da Republicae ao Conselho de Defe-
saNacional, havendo aindanecessidade deuma
autorizagado préviado Congresso Nacional, que
exercerdassim um controle politico do ato. As
hip6teses sdo as seguintes. (a) grave comogao
de repercussdo nacional ou comprovagéo de
ineficicia das medidas tomadas no estado de
defesa; e (b) declaragdo de guerra ou resposta
aagressao armada estrangeira. Na primeira hi-
potese, o decreto terd uma duragéo de 30 dias,
prorrogavel por igual periodo, quantas vezes
for necessario. Ja na segunda hipétese, o de-
creto vigorara enquanto perdurar o conflito ar-
mado, sendo que a prote¢do dos direitos fun-
damentais ficara assegurada pela exigéncia do
artigo 138, afirmando que o proprio decreto de-
vera indicar as garantias constitucionais que
ficaréo restringidas ou suspensas, de modo a
permitir um controle politico e jurisdicional
futuro.

Nosincisosdel aVIl, do artigo 139, estéo
indicados os direitos fundamentais que pode-
réo ser restringidos quando da decretacéo do
estado de sitio com fundamento naprimeirahi-

potese previstano art. 137, inciso |, da Consti-
tuicdo, sendo possivel restringir-se além dos
direitos indicados para 0 caso de decretagcdo
do estado de defesa, os seguintes direitos fun-
damentais: () o direito delocomogao, com pos-
sibilidade de detenc@o em edificios ndo desti-
nados a acusados ou condenados por crimes
comuns; (b) aliberdade de imprensa, radiodifu-
sd0 etdevisio; () odireitodeinviolabilidadedo
domicilio; (d) o direito de propriedade, pelapos-
sibilidade de intervencao nas empresas de servi-
cosplblicoseadmitindo-searequisi¢do debens.

A indicagcdo exaustiva dos direitos funda-
mentais suscetivels de serem restringidos no
estado de crise ingtitucional com a decretacéo
do estado de defesa ou do estado de sitio, re-
presenta, sem divida, uma garantia juridica de
protecdo desses direitos. Esta opgdo dos cons
tituintespermitirao exercicio do controlejuris-
dicional de conformidade a constitui¢éo do ato
presidencia de instauracdo do estado de exce-
¢do, uma vez restabelecida a normalidade
congtitucional.

4. As GARANTIAS JURISDICIONAIS: AS ACOES
CONSTITUCIONAIS DE PROTEGAO DOS DIREITOS
FUNDAMENTAIS

A incorporagdo dos direitos do homem no
texto congtitucional Ihe permite umaprotecdoju-
risdiciond através da aplicacdo do principio da
supremaciada Congtitui¢do e, conseglientemen-
te, do sistemade controlejurisdiciona daconsti-
tucionalidade das leis e dos atos normativos.

A Constituicao brasileira de 1988 consoli-
dou atendéncia pela adogo, no Brasil, de um
sistemamisto de controle de constitucionalida-
de, onde se procura conjugar o sistema difuso
e concentrado de controle, ou sgja, ondeaques-
t&o de incongtitucionalidade pode ser suscita-
da perante todo juiz e tribunal visando a solu-
¢&o de um caso concreto ou ainda, por certase
determinadas autoridades perante o Supremo
Tribunal Federal, pelaviado controle abstrato
das normas, independentemente da existéncia
de um caso concreto.

A jurisdi¢do constituciona no Brasil permi-
te pois que as questdes de inconstitucionalida-
de — e aqui se pode incluir a violaggo de um
direito fundamental — possam ser imediatamen-
te suscitadas e decididas perante qua quer juiz
ou tribunal. Contudo, a protecdo dos direitos
fundamentais exige muitas vezes um procedi-
mento maiscélere paragarantir aefetividade da
decisdo. Desse modo, percebemos h& pouco e
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pouco o crescimento da demanda por acdes
constitucionais que visem especificamente a
oferecer uma protecéo jurisdicional aos direi-
tos fundamentais expressos na Constitui¢ao.

A expressdo jurisdicao constitucional das
liberdades adotadapelo juristaitaliano Mauro
Cappelletti, visajustamente designar aexistén-
ciade um processo constitucional especia para
a protecdo dos direitos fundamentais.?® Des
perta grande interesse a problemética do aces-
so direto dos cidaddos as acfes de natureza
constitucional que possam imediatamente ga
rantir efetividade aos direitos fundamentais.

Os paises europeus de jurisdicdo concentra-
da conhecem dois exemplos que ndo podemos
deixar demencionar: o recurso congtituciona ae-
mM&o e 0 recurso de amparo espanhol. Ambos vi-
sam permitir a todo cidaddo que se sintalesado
em seus direitos fundamentais, encaminhar a
questéo ao Tribunal Congtitucional.

No quediz respeito ao recurso constitucional
ademédo (verfassungsbeschwerde) é importante
perceber que teoricamente se assemelhaao man-
dado de seguranca brasileiro, em razéo sobretu-
do da possibilidade de suaapresentagéo por qual-
quer pessoa que se sinta lesada em um de seus
direitos fundamentais por ato de autoridade pU-
blica (art. 93-4a, Constituicdo Federal Alemd).
Entretanto, na prética, o recurso constitucional
segproximado Nosso recurso extraordinario, pos-
toqueoart. 94-2, daConstituicao deBonn, admi-
te que uma lel federal possa restringir 0 acesso
direto do interessado a tentativa de solugéo do
caso pelaviado direito ordinério. Destemodo, “a
atividade do Tribunal Congtitucional Federal no
plano do recurso constitucional se limita quase
inteiramente a verificagdo da congtitucionalida
de das decisdes de judtica’.?”

O recurso de amparo espanhol foi concebi-
do apartir do model o do recurso constitucional
alemao, e apesar de certas e determinadas parti-
cularidades,?® nos é permitido concluir, que

26 CAPPELLETTI, Mauro. La giurisdizione
cogtituzionale delle liberta. Milano: Giufre, 1955.

27 KATZENSTEIN, Dietrich. Rapport Allemand.
Partie |: L’ accges direct ala protection: techniques et
résultats, 111€ Collogue International o Aix-en-
Provence: Cours Condtitucionnelles Européennes et
droits fondamentaux, in Annuaire International de
Judtice Congtitutionndlle, Parig/Aix-en-Provence: Eco-
nomicalPUAM, 1991-VII, 1993, p. 97.

2 LORENTE, Francisco Rubio. Rapport Es-
pagnol. Partie |: L’acces, direct & la protection:
techniques et résultats, 111€ Colloque International
d’ Aix-en-Provence; Cours Constitucionnelles Euro-
péennes et droits fondamentau, in Annuaire Interna-
tional de Justice Congtitutionnelle, Paris/Aix-en-Pro-
vence: EconomicalPUAM, 1991-VII, 1993, p. 133/4.

guarda a mesma estrutura juridica de modo a
ressaltar uma semelhanca e proximidade com
os ingtitutos do mandado de seguranca e re-
curso extraordindrio brasileiros.®

Oscongtituintesbrasileirosde 1987/88, preo-
cupados com o acesso direto dos cidad@os ajus-
ticaconstitucional, idealizaram um recurso espe-
cia, qua sga aarglicéo de descumprimento de
preceito fundamenta decorrente daConstitui¢ao,
previsto no § 1°, do artigo 102 da Constituicdo
Federal. A utilizago deste novo recurso esta di-
ferida por falta de regulamentacao infraconstitu-
ciond. Porém, ele representa de fato umamaior
concentracdo das questdes constitucionais en-
volvendo os direitos fundamentais.

A verdade é que ajurisdicdo constitucional
brasileira, tradicionalmente difusa, j& prevé a
existéncia de agdes constitucionais que procu-
ram dar solucg&o imediataquando ocorraviola-
¢do de certos direitos fundamentais. Sao as
acOes congtitucionais, de natureza mandamen-
tal e de rito especial, que estéo previstas no
artigo 5° daConstitui¢cdo de 1988.

O estudo do processo de reconhecimento
dos direitos fundamentais nos permite identifi-
car dois blocos de acbes constitucionais se-
gundo osdireitos protegidos: num primeiro blo-
co encontramos as agdes constitucionais des-
tinadas a protecéo dos direitos individuais e
coletivos (A), e no segundo bloco, as acdes
constitucionais de protec@o dos direitos soci-
ais, econdmicose culturais(B).

A) As AGOES CONSTITUCIONAIS DE PROTEGAO DOS
DIREITOS INDIVIDUAIS E COLETIVOS

A primeiraagado constitucional reconhecida
pelo constitucionalismo brasileiro foi aagéo de
habeas corpus visando a protegéo da liberda-
de de locomocdo. E verdade que os primeiros
anos da Republica, com aadogdo da Constitui-
¢&0 de 1891, possibilitaram o desenvolvimento
dadoutrina brasileira do habeas cor pus, quan-
do se procurava admitir o presente instituto
enquanto mecanismojurisdiciona dedefesado
cidad&@o contra todo e qualquer ato do poder
publico eivado de ilegalidade ou abuso do po-
der. Tratava-se de uma ampliacdo sem prece-
dentes da acdo de habeas corpus, com o obje-
tivo de proteger todo e qualquer direito indivi-
dua em face do arbitrio daadministracdo.

A Constituicéo brasileira de 1934, bus-
cando inspiragéo na doutrina brasileira do

2L OBATO, Anderson Cavalcante. Le systeme
mixte..., ob. cit., p. 301l ess.
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habeas corpus e por influéncia do recurso

de amparo mexicano, instituiu aagéo consti-

tucional do mandado de seguranca, visando

aprotecéo detodo e qualquer direito liquido

e certo ndo amparado pelo habeas corpus.O

maior problemanaconceituagdo do novoins-

trumento constitucional residia justamente
na correta compreensdo da expressao direi-

to liquido e certo. A discussao na doutrina
e nos tribunais arespeito do seu significado

foi extremamente rica, tendo-se chegado a
conclusdo de que a sua compreensao nao

pode estar dissociada do procedimento es-

pecia e sumario previsto naagdo constituci-

onal, de modo que por direito liquido e certo

ha que se entender todo aquele direito pas-

sivel de ser demonstrado direta e imediata-

mente sem necessidade de maior dilagcao

probatoria.

Quando comparamos, ainda que rapida-
mente, a acdo de mandado de seguranga com
0 recurso constitucional alem&o ou com o
recurso de amparo espanhol, percebemos que
além daparticular diferencade jurisdicédo di-
fusa, no caso brasileiro, e concentrada, no
modelo europeu, existiriaumadiferencasig-
nificativa dos direitos protegidos, posto que,
no exemplo europeu, aprotecéo selimitaaos
direitos fundamentais da primeira e da
segunda geracéo, cuja preocupacdo basica
esta na protecao do individuo contra o arbi-
trio do Estado. Deste modo, a a¢do constitu-
cional deverddemonstrar claramenteaviola-
¢ao de um direito reconhecido pelo texto
constitucional .*° Ora, no caso da acdo de
mandado de seguranga, 0 autor deverd téo-
somente demonstrar aviolagdo deum direito
gue se apresente de forma clara e objetiva,
portanto liquido e certo, nao havendo, pois,
necessidade de umareferéncia direta ao tex-
to constitucional. Assim sendo, a protegao
jurisdicional concedida pelo mandado de se-
gurancabrasileiro alcangaumamaior ampli-
tude, posto que permite um controle dacons-
titucionalidade e da legalidade dos atos de
autoridade publica. Certo € que estaamplitu-
de sejustifica sobretudo em razdo dainexis-
téncia entre nds do contencioso administra-
tivo que exerce, nos paises europeus, 0 con-
trole da legalidade dos atos da administra-
¢do publica. Compreender-se-ia, assim, aim-
portancia adquirida pela agdo de mandado
de seguranca na realidade juridica e jurisdi-
cional brasileira.

A Congtituigéo brasileirade 1988 enriqueceu

30LOBATO, Anderson Cavalcante. Le systeme
mixte..., ob. cit., p. 303.

sobremaneira as agies consgtitucionais de prote-
¢do dosdiretosindividuais e coletivos, reconhe-
cendo primeiramente a acdo de habeas corpus
(art. 5°, LXVIII, Congtituicao Federal), visando
exclusvamente a protecéo da liberdade de loco-
mocao ea acdo de mandado de segurancaindivi-
dual (art. 5°, LXIX, Congtituicao Federd), visan-
do a protecéo dos outros direitos individuais. A
novidade trazida est& na dimensdo coletiva do
mandado de seguranca (art. 5°, LXX, Congtitui-
¢ao Federd), permitindo a sua utilizagéo pelos
partidospoliticos, organizagdo sindical, entidade
de classe ou associagdo, sempre em defesa dos
interesses coletivas que representam.

O constituinte entendeu necessé&ria a intro-
ducdo da acdo de habeas data (art. 5°, LXXII,
Constitui¢éo Federal), visando garantir 0 aces-
S0 €, Se necessario, acorregdo das informagdes
sobre a pessoa do demandante, inseridas em
registros ou bancos de dados de entidades
governamentais ou de carater publico. E verda
de que a recusa em fornecer tais informacoes
poderiacaracterizar aviolagcdo deumdireitoli-
quido e certo passivel de corregéo pelavia do
mandado de seguranga, entretanto, tendo em
vistaaexperiénciarecente do periodo autorité
rio conjugada com a proliferacéo de bancos de
dadosinformatizados de fécil criagdo e utiliza
¢do, seria justificada, assim, a adocdo de uma
acdo congtitucional especifica que, assumindo
orito especial e sumério proprio dasagdes cons-
titucionais de protecéo dos direitos fundamen-
tai's, poderiaassim melhor garantir o direitoin-
dividual de informacéo e da privacidade.

As ages condtitucionais até entdo enumera-
dastém um eixo comum porquetém como finali-
dade a protecéo de direitos individuais e coleti-
VOs, da primeira e segunda geracao dos direitos
fundamentais. S0 acBes dirigidas contrao Esta-
do que, por ilegalidade ou abuso de poder, viola
ou deixade reconhecer o direito do demandante.
Em raz&o do profundo enraizamento destesdirei-
tos e garantias na cultura ocidental, pode-se ob-
ter aqui um maior grau de efetividade. O mesmo
nd&o acontece com os direitos sociais, econdmi-
cos e culturais da terceira geracdo dos direitos
fundamentai's, cujo reconhecimento € ainda re-
cente, suscitando assm uma grande dificuldade
de aplicagdo concreta.

B) As AGOES CONSTITUCIONAIS DE PROTEGAO DOS
DIREITOS SOCIAIS, ECONOMICOS E CULTURAIS
A primeiraeimportante caracteristicadosdi-
reitos sociais, econdmicos e culturaisdaterceira
geracdo dosdireitosfundamentais estaem exigir
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umaagdo positivado Estado paraasuaconcreti-
zacd0. Ta exigénciamotivou aaceitagdo de um
novo tipo de inconstitucionalidade, a saber, a
inconstitucionalidade por omissdo, resultante
da inércia ou do siléncio prolongado dos or-
gaos publicos, pela falta de medidas legidati-
vas, de governo ou mesmo de natureza admi-
nistrativa.®*

Por influéncia da Constitui¢ao portuguesa
de 1976, o condtituintebrasileiro de 1987/88in-
troduziu a inconstitucionalidade por omisséo
dentre as possibilidades de verificacdo abstra
ta da congtitucionalidade das normas através
daacdo diretadeincongtitucionaidade (art. 103,
§2°, Constituicéo Federal). Entretanto, anovi-
dade, sem precedentes, trazida pela Constitui-
¢ao de 1988 esté na criagdo da agcdo de manda-
do deinjuncdo (art. 5°, LXXI, Constituicéo Fe-
dera), visando garantir aaplicacdo imediatados
direitos e liberdades congtitucionais, bem como
das prerrogativas inerentes a nacionalidade, a
soberania e a cidadania, sempre que a inércia
do poder publicoinviabilizar ou dificultar o seu
pleno exercicio.®?

A primeiraleitura do novo instrumento de
garantia constitucional dos direitos fundamen-
taislimitava-o adefesadosdireitosde primeira
e segunda geracdo, inseridos no Titulo |1 da
Constituicéo de 1988 (arts. 5° a17). Ora, uma
interpretacdo teleol dgica e sistémica ndo pode
deixar de compreender a agdo de mandado de
injungdo enguanto um instrumento de defesa
doindividuo frenteainérciado Estado em pro-
mover os direitos fundamentais daterceira ge-
racao, ou sgja, os direitos sociais, econdmicos
eculturais. NaConstitui¢do brasileirade 1988,
tais direitos foram desenvolvidos nos Titulos
VIl e VIII, tratando respectivamente dos direi-
tos econbmicos e sociais.

Ha que considerar-se, por um lado, o fato
de que o constituinte, na busca do compromis-
so, utilizou-se fregiientemente de normas de
eficacialimitada, deixando parao embate politi-
co futuro atarefade concretizacdo dosdireitos

31 COSTA, RUBENS, José. O mandado de in-
juncdo como normagarantidorados direitos sociais,
in Mandados de seguranca e de injungéo, Coord. de
Sdvio de Figueiredo Teixeira S0 Paulo: Saraiva,
1990, p. 432.

32\VELLOSO, CarlosMé&riodaSilva A novafei-
¢do do mandado de injuncdo, Revista de Direito PU-
blico, 1991(100), p. 170; SILVA, José Afonso da.
Mandado de Injuncdo, in Mandados de seguranca e
deinjuncao, Coord. de SAvio deFigueiredo Teixeira,
S&0 Paulo: Saraiva, 1990, p. 399; Flavia Piovesan,
Protecaojudicial..., ob. cit., p. 123.

congtitucionais, através de norma infraconsti-
tucional regulamentadora. Deste modo, poder-
se-ia admitir a utilizagdo da agéo de mandado
deinjuncdo paragarantir qualquer outro direito
inserido na Constituicéo de 1988, mesmo que
fora dostitul os acima mencionados destinados
a defini¢do e reconhecimento expresso dos di-
reitos fundamentais. Por outro lado, a norma
definidora do mandado de injuncéo refere-se
primeiramentea“direitos eliberdades constitu-
cionais’, ndo permitindo assim umainterpreta
¢ao restritiva, admitindo a acdo somente para
garantir certos e determinados direitos funda
mentais.3?

No entanto, a maior dificuldade que tém
encontrado doutrinadores e tribunais no trata-
mento juridico-constitucional daagdo de man-
dado deinjung&o estanadefinicdo de seusefei-
tosjuridicos. O Supremo Tribunal Federal en-
tendeu correto equiparar osefeitosjuridicosda
decisdo na agdo de mandado de injuncdo aos
efeitos produzidos pela declaragdo de inconsti-
tucionalidade por omissdo.3* Assm proceden-
do, deixou obscurecida a diferenca fundamen-
tal entreambosinstitutosjurisdicionais. Defato,
a acdo de inconstitucionalidade por omissdo
tem como objetivo principa a protecdo da or-
dem juridico-constitucional; aacdo de manda
do deinjunc¢do, por suavez, tem afinalidade de
garantir o exercicio de um direito fundamental
inibido pelafaltade normaregulamentadora.

Entretanto, recentemente, percebe-se ha
pouco e pouco uma mudanga de orientagdo da
parte do Supremo Tribunal Federal, no sentido
de admitir efeitosimediatos e concretos a deci-
s80 que reconhece a omissao inconstitucional
Nos processos de injuncao.®

E verdade que a mudanca jurisprudencia se
limitaaconceder aplicabilidadeimediataanorma
congtituciona ndo auto-aplicavel, sem que hou-
vesse necessidade do pronunciamento de uma
sentenca normativa ou integrativa do direito.
Porém, em assm procedendo, o Judiciariojaesta
caminhando no sentido da protegéo do direito

3 ALVES, Jose Carlos Moreira. A evolugéo do
controle da constitucionalidade no Brasil, in As ga-
rantias do cidad&o na justica, Coord. Sdlvio de Fi-
gueiredo Teixeira, S0 Paulo: Saraiva, 1993, p. 12.

34 BARROSO, L uis Roberto. O direito constitu-
cional..., ob. cit., p. 183.

35 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Tome-
mos asério o siléncio dos poderes pablicos. O direi-
to aemanacdo de normasjuridicas eaprotegdo judi-
cia contra as omissdes normativas, in As garantias
do cidadéo na Justica. Coord. Sdlvio de Figueiredo
Teixeira. Sdo Paulo: Saraiva, 1993, p. 364.
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fundamentd, pela suarealizacéo ou efetividade,
independentemente dainérciado poder publico.®
A segunda caracterigtica dos direitos soci-
as, econdmicos e culturais da terceira geracao
dos direitos fundamentais reside na suamanifes-
tac80 enquanto interesses difusos, identificados
pela pluralidade de sujeitos e indivisibilidade de
seu objeto, de modo que ndo se possa determi-
nar um ou alguns sujeitos com a exclusdo dos
demais, como, por exemplo, o direito a protecao
do meio ambiente, do patriménio histéricoecul-
tural, ou aindados consumidores.®” Deste modo,
“transita-se, portanto, de umaidéiado individuo,
singularmente concebido, primeirosujeitoao qua
se atribuiram direitos, a iIdéa de ente coletivo,
que transcende o individuo, como novos perso-
nagens e novos sujeitos de direitos’.*®
Umaprimeratentativade protecio destanova
dimensdo dos direitos fundamentais pode ser
obtida através da agdo popular® (art. 5°, LXXIII,
Constituicéo Federd), abertaaqual quer cidadéo,
visando anular todo ato lesivo: (a) ao patriménio
publico ou de entidade de que o Estado partici-
pe; (b) a mordidade administrativa; (c) a0 meio
ambiente; e(d) ao patriménio histéricoeculturd.
No entanto, a finalidade da acdo popular €,
sobretudo, de controle da atuagéo governamen-
tal e, nesse sentido, a protecdo dos direitos difu-
s0s aqui acangada sera quase sempre reflexa e
limitada pel os contornos processuas da deman-
da popular.*® Deste modo, no Brasil, antes mes-
mo daCongtituicdo de1988, foi promulgadaal e
n° 7.347/85, disciplinando aacéo civil piblicade
responsabilidade por danos causados a0 meio
ambiente, a0 consumidor, a bens e direitos de
valor artistico, estético, historico, turistico e pai-
sagistico.” O estudo comparetivo destes instru-

3 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Tome-
mos asério o siléncio dos poderes pablicos. O direi-
to aemanacdo de normasjuridicas eaprotegdo judi-
cia contra as omissdes normativas, in As garantias
do cidadéo na Justica, Coord. Sdlvio de Figueiredo
Teixeira. Sdo Paulo: Saraiva, 1993, p. 364.

8" MAZZILLI, Hugo Nigro. A defesa dos inte-
resses difusos em juizo. S8o Paulo: ed. Revista dos
Tribunais, 1994, p. 21.

38 PIOVESAN, Flavia A atua dimensdo dos di-
reitos difusos na Constituicdo de 1988, Revista da
Procuradoria Geral do Estado de Sdo Paulo, 1992
(38), p. 79.

3% ANTUNES, LuisFilipe Colago. Paraumatute-
lajurisdiciona dosinteresses difusos, Boletimda Fa-
culdade de Direito. Coimbra: v. LX, 1984, p. 211.

“ORAMOS, Eliva da Silva Agdo popular como
instumento de participacdo politica. So Paulo: ed.
Revista dos Tribunais, 1991, p. 228.

4 MANCUSO, Rodolfo de Camargo. Agdo civil
publica. S8o Paulo: ed. Revistados Tribunais, 1994.

mentos processuals revelaria um certo grau de
complementariedadeentreambas, como, por exem-
plo, em relacdo alegitimagdo ativa; 0 autor, na
acao popular, deve ser sempre o cidadéo brasilei-
ro no exercicio de um direito politico, ao passo
que, naacdo civil plblica, 0 seu autor podera ser
0 Ministério Piblico, os entes federativos, as
autarquias, empresa publica, fundagdo, socieda
de de economiamistaou aindaassociagéo, cons-
tituida h& pelo menosum ano e queincluadentre
as suas finalidades tutelar os direitos difusos,
objetodademanda(Le n°©7.347/85, art. 5°).

Em definitivo, estando os direitos funda
mentaisinseridos no texto constitucional, asua
tutelajuridicaejurisdicional depende diretamen-
tedo respeito ao principio da supremacia cons-
titucional. A jurisdic&o constitucional permite,
pois, que cada cidad&o suscite umaexcegdo de
inconstitucionalidade, sempre que entender que
houveviolagdo de um direito fundamental, cons-
titucional mente reconhecido e protegido. E,
quando haviolagéo do direito por parte do po-
der publico, sdo colocadas ao a cance de todos
as agdes congtitucionais, de natureza manda
mental erito sumério, ndo se permitindo que a
ilegalidade, abuso de poder ou inérciadaadmi-
nistracdo se perpetuem. Ja quando se tratar de
direitos que ndo possam ser individualizados,
assumindo assim a caracteristica de verdadei-
rosdireitos difusos, encontramosdeimediato a
acao civil piblicae, de forma complementar, a
acao popular, permitindo-se, assim, que o cida
dado ou a sociedade civil organizada possa pro-
vocar o Judiciario na defesa dos direitos soci-
ais, econdmicos e culturais, que favorecem de
fato toda a coletividade.
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1. INnTRODUGAO

O tema concessdes ja foi tratado em pro-
fundidade por renomados pesquisadores. Des-
de as primeiras concessdes de que tratam os
manuais, o interesse dos juristas tem sido qua-
se que exclusivamente voltado para os aspec-
tos do retorno do capital investido e a politica
tariféria, embora sgjam estes um dos pontos de
maior relevo no @mbito das concessdes. No
Brasil as primeiras concessdes outorgavam ao
particular, por suaconta, a construcado e explo-
racéo das ferrovias. O Estado subvencionava
uma certa importancia atitulo de garantia dos
juros, cujafinalidade eraassegurar aestabilida-
definanceirados concessionérios, com aparti-
cipagdo do Estado no risco da exploracao.

As razbes destes estudos estéo dirigidas
preferencialmente para a proposta de um ente
regulador e fiscalizador, independente e capaz
de atingir os objetivos que o0s usuérios espe-
ram da concessiondria. Na delimitacéo deste
tema, serviu aexperiénciade outros paises que
vivenciam os mesmos problemas com as con-
cessdes, em razéo da dificuldade de conciliar a
finalidade privada do concessionario que é o
justo lucro de seu investimento, com os objeti-
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vos da coletividade, precos justos e servigo
adequado. Nabuscaem conciliar asexperiénci-
as dienigenas e no intuito de propor a criagdo
de um 6rgdo técnico voltado paraanossareali-
dade, apresentamos a delineacdo de um ente
regulador a ser criado pelo legislador.

2. ENTE REGULADOR NAS CONCESSOES

As mudancas implementadas pelas emen-
das a Constituicdo, visando tornar possivel a
iniciativa privada a gestdo de servigos publi-
Cos, representam, naverdade, um marco inicial
para criagdo de normas para regulamentar o
modo de prestacéo dos servigos concedidos,
para que o investidor privado obtenha o devi-
do lucro em seu negdcio e 0S USUdrios o servi-
¢o adequado com tarifas maédicas.

Cadaum dos servigos publicos (energiaelé-
trica, gas, combustivels, saneamento bésico,
ferrovias e rodovias) serd individualmente re-
gulamentado pelo Legidativo, de formaque o
concess onério tenhaumalinhamestraparaatu-
ar e que esta regulamentagdo sirva também de
parametro paraavaliar o grau de€ficiénciaedo
atendimento aos objetivos da gestdo privada
em servicos de interesse coletivo.

OBrasi| viveuumaexperiéncias milar quan-
do aatividade privada atuava na geragéo, trans-
porte e distribui¢do de energiaeléricaetambém
no sistemadetelefonia. Naquelaépoca, Oswaldo
Aranha Bandeira de Me o enfatizava que

“...0servico exercido por concessao, em
regra, tem seu fim deturpado pelo con-

cessiondrio, 0 qual procura satisfazer

quase que exclusivamente as suas ambi-

¢des gananciosas, em detrimento do bem-

estar coletivo — razéo de ser do servico.

Demais, afiscalizacao do poder publico,

contra abusos dos concessionérios, é
muito dificil e dispendiosa, pois estes
procuram estabel ecer o maximo detrans-

tornos a acdo do poder publico, procu-

rando, por todos os meios, fugir a sua
interferénciacontroladora’.

Com avoltadas concessdes, o poder publi-
co, antesde abrir algum servico publico ainici-
ativa privada, deve regulamenta-lo conforme
dispde o artigo 29 da Lei de Concessdes. A
ulterior normatizagdo do servico concedidoim-
pde o regjuste datarifa, paramais ou parame-
nos, quando o poder concedente cria, ateraou
extingue qualquer encargo legal, apds a apre-
sentacdo da proposta vencedora, quando com-
provado seu impacto, tornando necessario o

restabelecimento doinicia equilibrio econémi-
co-financeiro, conforme parégrafo 3° do art. 9°
daLei de Concessdes. Por isso, qualquer outra
obrigacdo que o poder concedente imponha ao
concessionario apés a apresentacao da propos-
ta ou apos a assinatura do contrato de conces-
s80, dard margem ao pedido de atualizagdo da
tarifa. Outraquest@o que surgirarefere-seaatu-
alizacao tecnol 6gicado servico e ampliacdo da
rede de atendimento. N&o obstante os parégra-
fos 1° e 2° do artigo 6° da Le de Concessdes
expressamente consignarem como obrigacao do
CoNcessiondrio a prestacdo do servico adequa
do e a atualidade do servico, compreendida
como “modernidade das técnicas, do equipa
mento e das instalagdes e a sua conservagao,
bem como amelhoriae expansdo do servigo”, 0
concessiondrio val pleitear um regjuste das ta
rifas quando for solicitadaaexpansio do servi-
¢o. Isto ndo ocorrera quando expressamente
estiver consignado no contrato de concessao,
que a tarifa arrecadada sera aquela suficiente
para o cumprimento de todas as exigéncias da
lei, das normastécnicas, bem como paraatuali-
Zaga0 e expansdo dos servicos.

Além da necessaria regulamentacéo que
exigeapropriaLei de Concessdes, 0 poder con-
cedente implementard a efetiva concorréncia
entre 0s concessionarios. A concorréncia en-
tre os fornecedores de servigos é politica das
mais salutares para o atendimento efetivo dos
fins publicos do servigo concedido. Em todas
as &reas existe a possibilidade da concorréncia,
sgja direta, quando dois concessionarios atua
rem namesmaregiao, sgjaindireta, peacompa
racéo de desempenho e eficiénciaentredoisou
mai s concessiondrios, que embora atuando em
areas digtintas, faculte a visualizago do aten-
dimento dos objetivoslegais, paraimpor corre-
¢Oes e alteragdes nas tarifas.

A concorréncia é possivel também no for-
necimento de energia elétrica, conforme prevé
al.ein©9.074/95, noartigo 16:

“E de livre escolha dos novos consumido-
res, cuja carga sgjaigua ou maior que 3.000
KW, atendidos em qual quer tensdo, o fornece-
dor com quem contratarasuacompradeenergia
elérica’.

Sendo que apds oito anos da publicacdo da
lei, o poder concedente podera diminuir estes
limites. Bem oportuno lembrar que no Reino
Unido estelimiteest&fixado em 1 MW, estando
previstaareducdo destelimite parabeneficiar a
livre concorréncia no mercado supridor de
energiaelétrica
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No setor detelefoniaaconcorrénciaémedi-
da que se impde para o acance dos objetivos
do poder publico. Em recente seminério sobre
concessoes e parcerias redlizado na cidade de
Ribeiréo Preto, uma empresa multinacional de
telecomunicagdes apresentou equipamento te-
lefénico celular residencial, proprio para con-
correr com aempresafornecedora destes servi-
cospor linhafisica. E aindanaareadetelefonia
celular mével, aconcorrénciaentre duas conces-
sion&rias, na mesma regido, tende a diminuir o
vaor dastarifas parao consumidor e propiciar o
aumento da qualidade dos servigos oferecidos.

A possibilidade ou mesmo a necessidade
da livre concorréncia no fornecimento de tais
servigos ndo € suficiente para alcancar os fins
gue se espera das concessdes. A norma regu-
lamentadora impossibilitara ou dificultard as
fusdes e incorporagdes de empresas que visem
dominar o mercado de umadeterminadaregido
ou dificultar a comparagéo dos servicos, com
outras concessiondrias, em termos de tarifas,
eficiéncia e outros requisitos legais. Na hipdtese
da existéncia do monopdlio privado no forneci-
mento de servigos, o poder concedente devera
ter mecanismoslegais paradesmembrar as ativi-
dades da empresa, como ocorreu nos Estados
Unidos, comadivisfio daAT& T, em 1984.

3. NORMAS REGULAMENTADORAS

As normas regulamentadoras dos servigos
publicos abertos a gestdo privada e de outros
gue o poder publico possainserir neste elenco
atenderdo a certos objetivos, dentre os quais
elencamos os seguintes: a) proteger os direitos
dos consumidores; b) promover a competitivi-
dade entre 0s concessiondrios; ¢) promover 0
livreacesso do usuario ao servigo com qualida-
de, continuidade, eficiéncia, igualdade, confia
bilidade, e a ndo-discriminagdo entre usudrios;
d) homologar tarifasjustaserazoave's; €) atua
lizar constantemente o servico; f) controlar, fis-
calizar sem que hgjaingerénciapoliticanos or-
gaos técnicos encarregados de promover afis
calizagcdo; g) manter o equilibrio econdémico-
financeiro do contrato.

Cada servico concedido exige uma norma
que regule as relagdes que envolvem o conce-
dente, 0 usuério e 0 concessionario, com obje-
tivo de harmonizar osfins que se espera destas
atividades, ou sgja, a continuidade dos servi-
¢os com tarifas justas e razoaveis, qualidade e
eficiéncia nos servicos.

4. CRIACAO DE UM ENTE TECNICO

E necesséria a criaggo de um ente técnico
para supervisionar o atendimento dos objeti-
vos el encados nas normas regulamentares e na-
quelasdiretrizes especificasinseridasindividu-
amente em cada contrato de concess&o.

O ente técnico a ser criado pelo legislador
possuiracompeténciaparaatuar de acordo com
as normas reguladoras dos servigos. Sua com-
peténcia vincular-se-a as atividades de contro-
leefiscaizacdo dosconcessionariosparao aen-
dimento dos objetivos elencados na lel.

Em razdo do preceito constitucional estam-
padonoinciso |l doart. 5°, que prescreve: “nin-
guém sera obrigado a fazer ou deixar de fazer
algumacoisasendo emvirtudedele”, estaclaro
gue tanto aregulamentacdo dos servigos como
acriacdo de um 6rgdo técnico parafiscalizar o
cumprimento dos objetivos esperados pelacon-
cessdo de servigos devem ser criadas por le,
que atribuirdacompeténcia, oslimiteseasres
ponsabilidades.

Dentro dos limites de suacompeténcia, po-
demos elencar alguns, como: prestagéo de ser-
vico adequado pelo concessionério; o atendi-
mento aos direitos dos usuérios; apoliticatari-
faria; a prevencdo de condutas anticompetiti-
vas; 0 respeito e 0 cumprimento das normas
legais, regulamentares e contratuais; a solugéo
das controvérsias; e o poder-dever de intervir
na concessao, aplicando as penaidades legais
e contratuais.

Apesar detodas estasfuncdes, emrol exem-
plificativo, o enteregulador ndo serao exclusi-
vo defensor dos usuérios, dos concessiondri-
0s ou dos interesses do poder concedente. Sua
fung@o émaisampla, ou sgia, terapor finalidade
0 bem-estar da coletividade e o atendimento
aos fins propostos pela normatiza¢éo dos
SErvigos.

A fiscalizagdo dos servicos ndo étarefaex-
clusivadosentesreguladores. Participam deste
poder-dever também os Estados, osMunicipios
€ 0s usuarios, estes, individua mente ou repre-
sentados por associactes ou outras entidades
guevelem pelosinteressesdacoletividade, sgja
quanto aos servicos propriamente ditos ou re-
ferente a interesses difusos.

5. CARACTERISTICAS DO ENTE REGULADOR

Em vista da necessidade de regulamenta-
¢do dos servicos publicos e da criagéo de or-
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gados técnicos' do poder concedente para afis-
calizagcdo das concessies, neste capitulo, fare-
mos uma abordagem sintética das principais
fungdes de um 6rgdo regulador efiscalizador a
ser criado pelo Legidativo. Naverdade, aabor-
dagem que seguetem suasraizesnalei deregu-
lamentacdo e controle da Argentina, cujos an-
tecedentes seremontam ao direito estaduniden-
se, bem como as consideracfes de alguns dou-
trinadores que cuidaram do tema, sem deixar em
segundo plano a nossa legislacdo de conces-
s80 de servicos publicos.

Todos os servigos publicos de interesse
geral explorados por empresas de capital priva
do, mediante concessao ou permissao, seréo
objeto de regulamentacdo? pelo Legidlativo e
controle pelo poder concedente conforme dis-
pbe o inciso | do artigo 29 da Lei de Conces
sBes de servigos publicos. Depois de regula
mentado, o controle e a fiscalizagdo dos servi-
¢os serdéo exercidos pelos entes reguladores,

1 No delineamento bésico das idéias elencadas
neste capitulo, foram consultados os seguintes do-
cumentos: Ley de Regulacion y control delos servi-
cios publicos; Cassagne, Juan Carlos. Laintervenci-
6n administrativa. Buenos Aires. Abeledo Perrot,
1994. Zarate, Enrique Carlos. El Control delas con-
cesiones de servicios publicos. Buenos Aires: 1937.
ENRE — Ente Nacional Regulador dela Eletricidad,
informe anual 1993/1994, v. | e ll. Cincunegui, Juan
Bautista. La regulacién publica. Buenos Aires:
R.A.P. (193) p. 25-57. Adaglio, Algandro. El rol del
Estado en la prestacidn de servicios publicos. Bue-
nosAires. R.A.P. (153) p. 9-31. Collazo, Oscar Juan.
Deladeegacionenlaprestaciondeserviciosoenla
gjecucion de obras plblicas a empresas privadas o
mixtas mediante contratos de concesion. Su necesa-
rio control. Proposicién de medidas a adoptar. Bue-
nos Aires. RA.P. (149) p.7-27. Gordillo, Agustin.
Organismos de control. Buenos Aires: R.A.P. (194)
p.107-111. Lei rP 8.987, de 14 defevereiro de 1995.
Le rf 9.074, de 7 de julho de 1995.

2 Compete ao poder concedente editar alel regu-
lamentar de suas concessdes. A Lei n° 8.987, de 13
de fevereiro de 1995, tragca os principios basicos a
serem atendi dos nas concessdes de servigos, confor-
me dispde o parégrafo Unico do artigo 1° desta lei:
“A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Muni-
cipios promoverdo arevisdo e as adaptactes neces-
sariasde sualegisiagdo as prescricbesdestalei, bus-
cando atender as peculiaridades das diversas modali-
dades dos seus servigos.” A Lei r? 9.074, de 7 de
julho de 1995, estabel ece normas paraoutorga e pror-
rogacoes das concessoes e permissdes de servigos
publicos no ambito federal. No Estado de Séo Paulo,
ale n°7.835,de8demaiode1992, dispde sobreo
regime de concessdo de obras publicas, de concessdo
e permissdo de servigos publicos.

ou 6rgéos técnicos do poder concedente, como
preferealL el de Concessdes, no parégrafo Uni-
co do artigo 30. O controle sera exercido con-
forme o regime de cada servico publico conce-
dido e de acordo com as competéncias que as
respectivas leis de criagdo |hes outorgue.

O ente regulador, como pessoa juridica de
direito publico, tem capacidade e independén-
Ciapara atuar e gozar de autonomia financeira
para exercer adequadamente suas fungdes. A
suaautonomiafinanceiraproviradetaxadefis-
calizagdo, a cargo dos concessionarios, sufici-
ente para a manutengéo do ente fiscalizador.
Este encargo estard previsto no edital delicita-
¢80 e nas normas regulamentares, salvo se 0
valor ndo representar impacto que afete o equi-
[ ibrio econémico-financeiro do contrato (art. 9°,
paragrafo 3° daLe de ConcessOes).

O 06rgdo técnico do poder concedente, no
exerciciodapoliciaadministrativa, levariaacabo
todo ato que fosse necess&rio ou conveniente
para conhecer asituagdo do concessionario e 0
cumprimento das normasregulamentareseleis
aplicaveis a concessdo, contratada com o
CoNcessiondrio.

No caso de descumprimento das normas
contratuais, regulamentares e legais pertinen-
tes aos servicos, 0s usuarios estéo obrigados a
levar a0 conhecimento do ente regulador asir-
regularidades conhecidas, relativas ao servico,
paraque o 6rgdo técnico, tomando ciénciades
sa circunstancia, aplique as medidas concer-
nentes para obter o cumprimento da lei e dos
regulamentos, conformeincisosdo artigo 7°da
Lel de Concessdes.

As controvérsias ou questes suscitadas
entre os usuarios individuais ou associagdes
de usuérios (art. 29, inciso X1, daLe de Con-
cessfes), e entre 0S CONCESSIONAri0s, estariam
submetidas ao julgamento administrativo,
(art.23,inciso XV, daL e de Concessdes) pelos
0rgaos técnicos, sem prejuizo do direito dere-
correr ao Judici&rio. Este somente poderiarevi-
sar 0 ato impugnado por motivo de legitimida-
de, ndo por razbes de mérito, conveniéncia ou
oportunidade, ou em decorréncia do interesse
publico.

6. Orgdos de condug?o e fiscalizagdo

Os entes reguladores, ou 6rgaos técnicos
como preferealei, conduzidos por um colegiado
com estabilidade funcional, designados pelo Po-
der Executivo, com prévio acordo do Legidativo

102

Revista de Informacéo Legislativa



(nada impede, e seria bem melhor que os mem-
bros deste érgdo fiscalizador fossem escolhidos
mediante concurso publico de provas e titulos),
sujeitando-se as seguintes prescriches. ser bra-
sileiro, idéneo e possuir capacidade técnicaeju-
ridica, sobre a atividade que o ente pretende re-
gular; e ter antecedentes de traba hos ou pesqui-
sas sobre 0 controle de servigos publicos.

Toda vez que um dos membros do ente re-
gulador for submetido aum processo ou ques-
tionamento administrativo sobre desvio de po-
der ou ma condugdo de suas fungdes, automa-
ticamente seria suspenso do cargo até decisdo
final, e a rentncia do investigado ndo seria
motivo para a suspensdo das investigacdes e
aplicacdo das penalidades que se encontrar
sujeito, bem como a devida indenizacdo pelos
prej uizos que com asuaagdo ou omissao tenha
causado aos Usudrios ou ao proprio servico
concedido.

7. AsSOCIACAO DOS USUARIOS

Em cada ente regulador (que podera atuar
somente em nivel federal ou também em nivel
estadual, conforme dispuser alel) haverd uma
COMISSA0 assessora, composta pel os represen-
tantes dos usuéri 0s ou associ agdes de usudrios,
gue em seu objeto socia faculte a representa
¢&0 de seus associados ou usudrios de um de-
terminado municipio onde se prestem os servi-
¢os. A comissdo assessora teria a funcéo de
intervir obrigatoriamente perante 0sorganismos
de controle, sempre que direta ou indiretamen-
te estiver em pauta alguma questdo referente
a0s servicos ou aos direitos dos usuérios, bem
como, nos assuntos referentes a politicatarif&
ria, qualidade do servico, procedimento de apu-
racdo de infragdo cometida por membro dos
entes reguladores e principa mente nos proce-
dimentos administrativos tendentes aaplicacdo
de sangdes aos concessiondrios pelo descum-
primento de normas regulamentares ou oferta
irregular de servicos.

8. REPRESENTACAO DOS USUARIOS

A intervencdo dos usudrios ou de associa-
¢80 representativa de seusinteresses seriaobri-
gatdria nos seguintes casos. a) quando afetar
diretaou indiretamente umapluralidade de usu-
arios, por questdes comuns de uma regido, de
um lugar ou qualquer outra distingdo gque os
agrupe; b) por modificacBes tarifarias, ou do

regimetarifério; ) emdecorrénciadeateractes
de planos, programas, obras ou metas estabe-
lecidas pela concessdo; d) quando for o caso
de outorga de novas permissdes, concessoes
ou modificagdes na concessao; €) Nos casos
de aplicacdo de uma sancao ao concessioNario,
ou quando se formular acusagdo aum membro
deum enteregulador. Esterol, meramente exem-
plificativo é ampliado de acordo com os direi-
tose obrigacfes el encadosindividual mente, em
cada uma das normas regulamentadoras dos
SErvigos.

Torna-seinviavel cadaum dos usuériosin-
gressar com pedido para o reconhecimento de
seusdireitos. Por estarazdo, é necessariaains-
tituicdo de um defensor dos usuérios, que no
exercicio da representacdo, objetivando a pro-
tecdo e defesa dos direitos dos representados,
atue de oficio, exercendo a tutela dos interes-
ses homogéneos, toda vez que chegue a seu
conhecimento uma circunstancia que lesione,
restrinjaou vulnere, deformaatual ou potencid,
os direitos e interesses dos usuarios. Estaprer-
rogativando exclui asdemai s pessoasjuridicas
publicas, privadas ou institui¢des que tenham
interesselegitimo ou simplesmentelegitimagdo
ativa para atuarem na defesa destes direitos.

9. DEFESA DOS DIREITOS DOS USUARIOS

Nas concessdes, os direitos dos usuérios
s80 osreconhecidos nalel regulamentadora do
servigo, nalel de defesa dos direitos dos con-
sumidores, bem como nas normas contratuaise
regulamentos de cada servico publico.

Os entes reguladores ndo se constituem
unicamente como organismos de defesa dos
direitos dos usuérios. Eles representam o inte-
resse publico, e 0 éxito destes fins é al cangado
mediante a aplicacéo objetiva das normas que
regulam individual mente cada servico concedi-
do. Os entes reguladores, na busca do fim pu-
blico, promoverdo, indistintamente, adefesados
direitos dos concessiondrios, dos usuarios,
bem como a representacdo e a defesa do poder
concedente, dentro das faculdades que |hes
sgjam atribuidas pel os estatutoslegais. No exer-
cicio de seu mister os entesinterviréo em toda
questéo que se lhes sgja reclamada pelas par-
tes, atendendo as reclamagdes que [hes formu-
lem os concessionérios, decidindo conforme o
regimelegal de cada servico, bem como asolu-
¢ao das questfes que afetarem de formaindivi-
dual ou coletiva os direitos dos usuérios.
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10. AuDpIENCIA PUBLICA

O ente regulador convocara audiéncia pu-
blica ou utilizar4 outros sistemas de consulta
para conhecer a opinido dos interessados sobre
projetos, regulamentos ou resolugdes de carater
gera ou de uma determinada regido ou cidade.

Na audiéncia plblica sera parte toda pes-
soa fisica ou juridica privada ou publica que
invogque um interesse legitimo relacionado com
a prestacdo dos servigos publicos envolvidos.

O procedimento administrativo de audién-
ciasujeitar-se-daosprincipiosdapublicidadee
acesso irrestrito dos interessados e do publico
em gera atodo o procedimento. Poderd o 6rgdo
dar assisténcia técnica e juridica aos usuarios,
as associ ages e as entidades ndo-governamen-
tais que representem interesses de usuarios,
facultando a mais ampla participacéo de todos
os membros da coletividade no processo de
controle e naobtencao de informactes fidedig-
nas e comprovadas, sobre 0s servigos presta-
dos pelo concessionario sob a responsabilida
de de quem tenha a obrigacdo de efetué-la.

Na audiéncia onde se debatessem questdes
deinteresse coletivo, atuariao defensor do usu-
ario ou associ agdo, quefizesse essepapel, com-
petindo-lhe a defesa de seus direitos frente ao
ente regulador. No exercicio de suarepresenta
¢80 o defensor do usuério tera afaculdade de;
requerer todo tipo de informag&o necesséria
para 0 bom exercicio da representacdo, poden-
do, no caso de demora, reticéncia, falha nain-
formagdo, ou mesmo erro, dar a conhecer ao
ente regulador estas circunstancias, paraque o
Mesmo intime 0 concessionario a dar cumpri-
mento satisfatorio ao requerimento.

11. ParricipacAo Dos Estabos E Municipios

Os Estados, mediante convénio de coope-
racéo com o poder concedente, participaréo de
forma complementar no sistema de controle e
fiscalizag&o dos concessionarios que prestarem
SErvigos em seus respectivos territorios, con-
formepreceituaoartigo 36 daL e n° 9.074, de7
dejulho de 1995.

Os municipios, apesar da omissdo da lei
supra-referida, poderiam, através de alguma
entidade, firmar convénio de cooperagdo como
poder concedente. Esta possibilidade pode ser
inferidadainterpretagdo do parégrafo tnico do
artigo 30, que ndo veda a participacdo de orga
nismo municipal em fungdes t&o importantes
como afiscalizagdo dos servigos no municipio

onde a concessiondria atua.

A participagdo dos Estados e dos municipi-
osno sstemadefiscalizagdo seriaredlizadapela
atuacdo de um funcionério para 0s municipios
ou de uma comissdo para os Estados, que re-
presentariam osinteresses deles, dos municipi-
osetambém adefesadosdireitosedosinteres-
ses dos usudrios do respectivo territério. Refe-
ridas pessoas atuariam como membrosintegran-
tes das comissdes assessoras e funcionariam
em cada ente regulador, de forma obrigatéria,
todavez queum temasereferir especificamente
aqualquer aspecto relacionado com 0s usudri-
0s de uma determinada regido ou cidade.

Os Estados ou municipios solicitariam aos
entes reguladores a formag&o de convénios e
assisténcia por meio dos quais se exerceria 0
controle na prestacéo do servico publico refe-
rente aos servicos prestados pelos concessio-
narios, no que afetem aos usudriosedigam res-
peito aos respectivos territorios. Nestes casos
atuariam como organismos delegados dos en-
tes reguladores, gjustando as suas funcdes e
atividades de fiscalizac8o aos regulamentos
gerais e demais condi¢des estabelecidas pelos
organismos de controle.

No exercicio da funcéo de cooperacdo fis-
calizatOria, os representantes do Estado ou do
municipio somente poderdo agir para constatar
0 cumprimento ou descumprimento das obriga
¢Oes dos concessionarios, informando eventu-
ais irregularidades, ndo podendo tomar medi-
das ou emitir resolugdes, pois estas competem
aos entes reguladores.

Os Estados ou municipios estabeleceriam
centros de atendimento aos usu&rios, a nivel
municipal ou regional eteriam como funcdo as-
sessorar, informar, divulgar e receber asrecla
macdes e denulincias dos usudrios, as quais se-
riam remetidasimediatamente aosentesregul a
dores para conhecimento e providéncias.

12. SISTEMAS DE CONTROLE

O sistema de controle das obrigactes de-
correntes das normas regulamentadoras e dos
contratos de concessdes seria realizado pelo
processamento por parte dos entes regulado-
res das informaces obtidas dos usuarios e das
associacOes de defesa de seus direitos. Res
peitando as leis dos regimes dos servicos, efe-
tuariam control es permanentemente, periddicos
ou esporadicos, com pessoa e meios técnicos
préprios ou mediante contratagdo de auditoria
especializada, para averiguar e comprovar o
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efetivo cumprimento das obrigagdes por parte
dos concessionérios(art. 31, incisoV, daLei de
Concessoes).

No exercicio das fun¢bes de controle, os
entes reguladores ou entidade com eles conve-
niada, conforme parégrafo tnico do artigo 30,
teriam, dentre outras, as seguintes faculdades:
a) ingtituir métodos de contabilidade e regras
técnicas uniformes para 0s concessionarios; b)
propor formas, métodos e sistemasdeinforma
¢cOesparao devido exercicio do controle€; ¢) pro-
ceder as inspegdes e auditorias contébeis, eco-
ndmica, financeira e técnica; d) ter acesso a
documentacdo contabil, econémica e financei-
ra das concessionarias, de seus registros e dos
préprios controles referentes aos servigos; €)
propiciar a maior concorréncia de ofertas,
sempre debaixo de condicdes de qualidade, se-
riedade, eficiéncia; f) inspecionar asinstalacdes
das concession&rias, no intuito de assegurar a
qualidade e a segurancga dos bens e dos usuéri-
0s; g) requerer andlises e pareceres de audito-
riatécnicae consultoriaespeciaizadaparame-
dir aqualidade e a atuagdo das concessionérias
com respeito aduragdo eavidadtil dasinstala
¢Oes e 0 estado de manutencao a que sdo sub-
metidas, conforme o prazo de concessao; h)
requerer todo tipo de informacdo que sejacon-
sideradanecessaria ou conveniente parao exer-
cicio das fungdes de controle.

13. DEVER DE INFORMACAO DAS CONCESSIONARIAS

As concessiondrias estdo sujeitas, confor-
me prescreveo artigo 31 daL e de Concessdes,
a diversos encargos e dentre estes a obrigacdo
defornecer informagdes sobre os servicos pres-
tados, sujeitando-se &s seguintes prescri¢oes:
a) seriam apresentadas no prazo estipulado,
sujeitando-se as conseqiiéncias da san¢do pelo
descumprimento i njustificado; b) ainformagéo
do concessionario seriaproduzidadeformaque
possa existir compreensdo e processamento
técnico perante o enteregulador e dos usuérios.

Todavez que o concessiondrio fizer um pe-
dido de atualizacdo de tarifas em razéo de in-
vestimentos, ou qualquer outra causa necessa
ria, firmarédeclaracéo, com base em documen-
tac@o e informagdes que se coloquem a dispo-
si¢do do ente regulador.

Todainformagdo emanada do concessiona
rio serasubmetidaacomprovagdo mediantere-
gistro, pesquisas e informagdes supletivas por
parte do ente regulador, auxiliado nesta tarefa

por peritos ou técnicos, que prestardo informa:
¢Oes sobre 0 assunto, para todos aqueles que
demonstrem interessel egitimo, ou mesmo aque-
les que tenham legitimacdo ativa para a defesa
dos interesses dos usu&rios.

14. ResoLucAo DOS CONFLITOS

O modo amigavel de solucdo das divergén-
cias contratuais, conforme previsto no inciso
XV doartigo 23 daL e de Concessdes, obrigao
atendimento aos requisitos da ampla defesa e
obediéncia aos principios norteadores da Lei
de Concessdes. O poder concedente instituira
procedimentos eficazes para prevenir e soluci-
onar eventuais conflitos, de forma a proteger
os direitos e garantias dos usuarios, do proprio
concedente e também do concessiondrio.

No procedimento administrativo de solugdo
de conflitos entre o concessiondrio, 0s Usudri-
0s e 0 0rgdo regulador, levar-se-a em conta a
solucdo dos seguintes problemas, exemplifica
tivamente: a) erros de fatura; variacdo de ten-
s80 (caso de energia elétrica); poder calorifico
(no caso de fornecimento de gés canaizado);
sal ubridade (no caso defornecimento de &gua);
rapidez, segurancaeeficiéncia(no caso detele-
fonia); b) o ressarcimento pelos danos ocasio-
nados aos usuarios; o ndo-atendimento dos
obj etivos enumerados nas leis e regulamentos;
¢) a reclamagéo dos servicos do concessiona
rio podera ser efetuada por qualquer meio de
comunicacdo; d) o concessionario facilitara a
consulta ao usuario e ao ente regulador nos
registros das reclamagdes, os quais serdo dota-
dos de confiabilidade, certeza e veracidade; €)
o ente regulador devera ter conhecimento de
todareclamacdo dos usudrios, diariamente, in-
clusive das reclamagdes respondidas e soluci-
onadas; vencido o prazo, se a concessionaria
ndo atender ao usudrio, ele pode recorrer ao
ente regulador; f) quando os concessionarios
incorrerem, injustificadamente, em permanente
descumprimento das normas de atendimento
a0s Usudrios, os entes reguladores aplicardo as
sangdes que correspondam segundo ao regime
do servi¢o e a regulamentacao.

Osentesreguladoresinstrumentardo um sis-
tema de processamento de informagdes e solu-
¢ao de casos, de interesse geral ou particular,
com o objetivo de fixar um sd entendimento,
uniforme, para a solucgao dos casos que |he sdo
confiados para preservar aigualdade da prote-
¢&o dos direitos dos usuérios.
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Todapessoafisicaou juridicaquetenhale-
gitimo interesse, tera acesso a informagéo de
caréter geral ou de interesse geral dos usudri-
0s, e em caso de negativa por parte da conces-
siondria, 0 interessado poderd interpor manda-
do de seguranca, com o objetivo de facultar o
acesso as referidas informaces.

15. ETicA DOS ENTES REGULADORES

No exercicio do poder controlador efiscali-
zador, pela propria essencididade destas ativi-
dades e seu profundo impacto social, a confi-
anca publica depende, em grande parte, da ob-
servancia de algumas regras por parte dague-
les funcionarios que devem interpretar, admi-
nistrar e executar osregimeslegais de cada ser-
Vvico de interesse coletivo.

A reputacdo e o prestigio dos entes regula-
dores dependem ndo so da aplicagdo objetiva
dalegidacdo, mas também da conduta de seus
funcionarios, agentes e empregados.

Nenhum de seus membros atuara delibera-
damente deformaaoriginar suspeitanacomu-
nidade dos usuérios, que seus atos reflitam vi-
olacdo de suas obrigacoes.

Os entes reguladores exigirdo dos conces-
sionérios o cumprimento de todas as obriga-
¢Oes legais, regulamentares e contratuais aque
estéo sujeitos. Nao existirAmodalidade de con-
trole que possa ser discutida ou ndo acatada
pelos concessiondrios, salvo se constituir um
abuso de direito.

As funcdes do ente regulador se constitui-
réo em atividades de interesse publico. Seu ob-
jetivo é o perfeito gjuste entre os servicos con-
cedidos, aatuacéo do concessionério e as prer-
rogativas do poder concedente. Seus membros
ndo atuardo quando demonstrarem interesse
econdmico, ou financeiro ou de qual quer outro
tipo, direto ou indireto, em algum negdécio, ou
transacdo ou atividade profissiona que esteja
em conflito com o cumprimento de suasobriga
coes.

Constituird também ofensa &s normas éti-
cas, quando os membros dos entes regulado-
restiverem algum emprego ou realizaremalgum
servico, qualquer que sgiaamodalidade devin-
culacdo, o qual possa sufocar seu objetivo e
independénciade juizo. Também participar, as-
sessorar, ou de algumaformainfluir em algum
assunto onde tenhainteresse financeiro ou eco-
ndmico direto ou indireto; ou estar comprome-
tido em algum negécio, exercicio profissional,

comercial, industrial, ou de servigos, comaem-
presa concessiondria ou permissiondria, sub-
metida a fiscalizagéo pelo ente regulador onde
preste servico ou trabalhe.

Nenhum empregado ou funcionario queti-
vesse sido parte de um processo de privatiza-
¢do ou tenha representado ou assessorado o
Estado no processo de selecdo ou no estudo
dos pedidos de esclarecimentos dos interessa
dos na concessao, ou na preparagdo dos lei-
|Ges, ou nainformagdo daempresasujeitaapri-
vatizagdo, poderd aceitar um cargo, ou funcao,
OU emprego, em uma empresa concessionaria.
Nenhum funcionario ou empregado em um ente
regulador podera aceitar um cargo, ou funcéo
OU emprego em umaempresaque estejacontro-
lada por um ente regulador onde este funcion&
rio tenha trabal hado.

Depois de ter cessado a relagéo profissio-
nal com uma concession&ria, congtituira tam-
bém faltaéticaingressar em um ente regulador
como funcionario ou empregado, antes de ter
transcorrido prazo suficiente. Também, dequal-
quer forma, ingressar ou prestar servicosauma
concessiondria que esteja sujeitaafiscalizacdo
ou controle de um ente regulador, antes que
tenha transcorrido tempo suficiente apds ces-
sar arelagdo do funcionario com o organismo
controlador.

Sem prejuizo da sangdo pecuni&ria punité-
ria, 0 concessionario queinfringir anormaética
seraresponsabilizado pel os danos que sua con-
duta tenha produzido aos usuérios e ao conce-
dente, sem prejuizo de suaobrigacéo em devol-
ver o quetenhainjustamenterecebido. Dames-
maforma, responsabilizar-se-8o, pecuniariamen-
te, os membros dos entes reguladores envolvi-
dos em circunstancias danosas, derivadas de
transgressdo cometida, sem prejuizo da agdo
penal, se for o caso.

16. CoNCLUSOES

A finalidade almejadapel o governo naaber-
turados servigos publicos alivre concorréncia
ndo pode ser unicamente diminuir o tamanho
da maquina estatal ou o0 pagamento da divida
publica. O poder publico, atendendo a politica
dominante, deve fazer a opgéo por um modelo
gue entenda ser o mais justo, aquele que
propicia de uma forma clara, de mais valia a
coletividade.

O concessionério exerce a atividade conce-
dida, por sua conta e risco, na medida em que

106

Revista de Informacéo Legislativa



Ihe foi delegada pelo poder concedente, obser-
vando as normas regulamentares, as clausulas
contratuai s e sujeitando-se ao poder regulamen-
tador e fiscalizador da administragéo.

1. Um dos motivos gque pesou no fracasso
das concessdes de servicos publicos no Brasil
foi aineficiénciados 6rgaosfiscalizadores. Nes-
ta volta da gestdo privada de servigos publi-
cos, 0 poder de intervir deve ser exercido de
forma rigida, para afastar a possibilidade do
desprezo pel o fim publico, que caracterizaqua
sesempreaatuacao do concessiondrio privado.

O poder publico, como 6rgéo concedente,
deve cumprir sua fungdo, na integra, de forma
gue o contrato de concessao sgja, efetivamen-
te, respeitado sob todos 0s seus aspectos, pos-
sibilitando sempre a adequacdo do servico as
realidades da época.

2. O controle popular deve atuar de forma
gue os servicos concedidos sggam aquilo que
0S USU&rios esperam, ou sga, tarifas médicas,
quaidade, igualdade entre os usuarios dames-
maclasse, eficiénciados servicos, regularidade
e investimentos em tecnol ogias paraque o ser-
Vico ndo se torne obsoleto com o passar dos
anos. E perante 0 monopdlio de fato, o poder
concedente deve atuar demodo aimpedir aacdo
abusiva da concessiondria que se torne
ofensivaalivreiniciativa

A sociedade requer do Estado mecanismos
de fiscalizag8o paraa protecdo dos direitos, de
formaaproporcionar umaadequacdo justaede
equilibrio entre as liberdades. O Estado deve
fiscalizar sem constranger, aterar ou extinguir
osdireitos, pois este poder do Estado encontra
limitacOes, informadas pelo principio dalegali-
dade, normas constitucionais, leis regulamen-
tares, principio da razoabilidade, conveniéncia
e oportunidade.

A fiscalizagdo dos servicos publicos, pres-
tados pelainiciativaprivada, ndo étarefaexclu-
siva dos 6rgéos técnicos do poder conceden-
te. Participam deste poder-dever também os
Estados, os muni cipios e osusudrios, individu-
almente ou representados por associagdes ou

outras entidades que velem pelosinteresses da
coletividade. Os Estados ou 0s municipios po-
derdo estabelecer centros de atendimento aos
usuérios, anivel municipal ou regiona eteréo
como funcdo assessorar, informar, divulgar e
receber as reclamacgfes e denlncias dos
usuérios.

3. Além da necessaria regulamentacdo que
exigeapropriaLei de Concessdes, 0 poder con-
cedente deve implementar a efetiva concorrén-
cia entre 0s concessiondrios. A concorréncia
entre os fornecedores de servigos € politicadas
mais salutares para o atendimento efetivo dos
fins publicos do servigo concedido. Em todas
as &reas existe a possi bilidade da concorréncia,
sgja direta, quando dois concessionarios atua-
rem namesmaregiao, sgjaindireta, peacompa
racéo de desempenho e eficiénciaentredoisou
mai s concessiondrios, que embora atuando em
areas digtintas, faculte a visualizago do aten-
dimento dos objetivoslegais, paraimpor corre-
¢Oes e alteragdes nas tarifas.

4. E necessériaacriagio de um ente técnico
para supervisionar o atendimento aos objeti-
vos el encados nas normas regulamentares e na-
quelas diretrizes especificas inseridas, indivi-
dualmente, em cada contrato de concessao.

O ente técnico a ser criado pelo legislador
deve possuir competéncia para atuar de acordo
com as normeas reguladoras dos servigos. Sua
competéncia deve estar vinculada as ativida
des de controle e fiscalizagdo dos concessio-
narios para o atendimento aos objetivos elen-
cados nalel.

5. O Estado deve reordenar suaposi¢éo es-
tratégica mediante a transferéncia, ainiciativa
privada, de atividades indevidamente explora-
das pelo setor publico, permitindo assim que a
administrac&o concentre seus esforgos e recur-
S0s em étividades essenciais e prioritérias.

O Estado administrador deve se estruturar
apartir do principio dasubsidiariedade, que ori-
enta sua ac¢do politica para suprir o individuo
Ou as organizagdes sociais nagueles casos em
queelesndo possam redli zar seus propriosfins.
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Uma problematica geral

Crédito ao consumidor e superendividamento
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da Faculdade de Direito daUSP; Professor Visitante
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JosE REINALDO DE LimA LoPEs
SUMARIO

1. Crédito ao consumo — problematica geral 2.
Legislagao comparada 3. Brasil 4. O que estd em
jogo?

Estetexto éumaprimeirareflexdo sobreum
tema que vem sendo debatido desta mesma
perspectiva em outros lugares. Muito embora
haja disposi¢des sobre o crédito ao consumi-
dor no CDC, ndo houve ainda a abordagem da
questdo deste ponto de vista nos comentarios
gue sobre o assunto se fizeram. O que escrevo
a seguir é basicamente a minha exposi¢ao no
curso promovido pelo Brasilcon epelaEscolado
Ministério Publico do Rio Grande do Sul, em 12
dejulho de 1995, nacidade de Caxiasdo Sul, RS.

1. CREDITO AO CONSUMO — PROBLEMATICA GERAL

A chamada sociedade de consumo € uma
sociedade de massas e de classes: suas rela-
¢Oes definem-se pelo mercado, que a0 mesmo
tempo permite interaces anbnimas e desper-
sonalizadas entre grande nimero de pessoas
(por isso sociedade de massas) e determinadas
pela sua posi¢do respectiva no processo pro-
dutivo (na apropriacdo dos beneficios da vida
social, por isso sociedade de classes). O crédito
ao consumo é um estimulo ao consumo, € um
elemento de dinamizag&o da producdo capita
lista. PressupBe um movimento perpétuo,
jogando para o futuro uma perspectiva de
incessante crescimento e desenvolvimento.
Sendo que o mercado depende do constante
crescimento do consumo (planejado pelas uni-
dades produtivas, especialmente por aguelas
gue acumulam saber, conhecimento e infor-
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magdo, como as grandes corporagdes capazes
deinfluir determinantemente nos mercados).

A contrapartida desta confianca ilimitada no

futuro é a generalizagdo do seguro socia e
privado (Ewald e Sunstein). Tudo pode ser ven-

dido a crédito, tudo pode ser objeto de seguro.

Nestestermos, ao lado do crédito (que setrans-

formanumaindistria), grandes somas de capi-

tais dirigem-se também para a indUstria do

seguro, inclusive o seguro do crédito.

O crédito € um instrumento de criagdo de
moeda, jaque estando € umamercadoriacomo
asoutras. Por isso, em todos os Estados nacio-
naisque andaemitem econtrolam suasrespecti-
vas moedas aceita-se que o Banco Central, ou
banco emissor, retenha parte da moeda deposi-
tada com os particul ares (bancos privados) sob
aforma de depdsitos compul sorios, pararedu-
zir o multiplicador damoeda. O crédito &, pais,
uma questéo de politica geral monetaria e de
desenvolvimento (dai a regulagédo deste
mercado com fixagdo de limites de prazo, de
taxas, de valores por consumidor, incentivo a
consumo: Alexandridou, 1994,155).

Crédito ao consumo é um sistemade finan-
ciamento, por meio de crédito direto concedido
pelo comerciante, mas, sobretudo, por finan-
ceiras, bancos e cartfes de crédito. Em todos
0s casos, 0 consumidor tende a transformar-se
no cliente, que mantém relacbes continuadas,
permanentes muitas vezes.

Outro aspecto a ser lembrado € a situa-
¢do particular do consumidor em paises
subdesenvolvidos.Benjamin (Benjamin, 1994)
adverte para distingdo entre problemas de qua-
lidade dos bens e servicos e os problemas de
disponibilidade: o direito de defesa do consu-
midor est voltado para os primeiros, ndo para
0s segundos, por enquanto, embora o segundo
sgjaessencial nos paises pobres. Ou sgja, existe
nas sociedades periféricas e pobres um
problema anterior ao da qualidade, que pode-
riamos chamar de integracdo econdmica das
massas, ou extensdo da cidadania econdmica
(de um certo ponto de vista). Ha uma politica
do consumidor, ao lado deum direito de defesa
do consumidor.

Por outro lado, nas sociedades periféricas
(emboraemtodashgjao problema) édarmante
a divisdo de classes: o direito do consumidor
nao pode ser um instrumento de protecéo ape-
nas dos mais afluentes e articulados, dos
consumidores de bens mais sofisticados, com
voz e vez na midia, com capacidade pessoal e

coletiva de resisténcia, influéncia e pressdo
sobre o Estado, em qualquer dos trés poderes.
A legislagdo que assumisse um consumidor-
tipo estaria destinada ao fracasso ou a aplica-
¢&0 ndo equiitativa (seletiva ou lotérica, como
dizem Wanderley Guilherme dos Santos e José
Eduardo Faria).

No do Brasil, o crédito ao consumo desti-
nado a certas classes sociais é fonte de escan-
dalos que chegam ao foro internacional, como
aescravidao (informal) por dividas. H4, pais,
nas sociedades de classes, e especialmente
pobres como o Brasil, duas espécies de consu-
midores: os privilegiados e os desfavorecidos
(ou hipossuficientes, como diz nosso CDC no
art. 6°, VIII). Osprimeirostém acesso maisfécil
a créditos e bens, embora sujeitos a préaticas
restritivas eilicitas também. Constituem acha-
mada — vulgarmente — classe média ou classe
ata NoBrasil, eescompdem 0s10% maisricos
dapopulagdo, queconcentram 48,1% dariqueza
nacional (nimerosrelativosa1990, eque mos-
tram a concentraggo havida desde 1981, quando
concentravam “agpenas’ 44,9% da riqueza). As
vezes s30 cortejados pelos credores, as vezes
ndo. Osbancos of erecem seus produtos (crédito)
como um sonho, vendendo-0s como qualquer
produto na forma de propaganda, em horérios
nobresdatelevisio, doradio, dosjornais. Mesmo
sendo privilegiados, estes consumidores sofrem
da vulnerabilidade dos consumidores em gera
—técnica, juridica, asvezesfatica

Os segundos, os consumidores desfavore-
cidos, sdo os pobres — estimulados ao consu-
mo, sgjasupérfluo, sganecessario. O consumo
necess&rio destas classes subalternas atinge
coisas banais na vida urbana, como, por exem-
plo, eletrodomésticos dos mais smples. Mas
os mais simples dos el etrodomeésti cos sao-lhes
inacessivel's, se ndo lhesfor concedido crédito.
S0 os consumidores de que fala Frangoise
Domont-Naert (Domont-Naert, 1992). Pobreza,
insuficiénciade recursos disponivels, precarie-
dade do seu status social, subdesenvolvimen-
to cultural, exclusdo dos modos de vida domi-
nantes, auséncia de poder no seio da socieda
de, sf0 as caracteristicas desse grupo. No Bra
sil, o quadro é absolutamente dramatico, sele-
varmos em conta que 0s 50% mais pobres da
populagéo detém apenas 12% darendanaciona
(nimerosréativosa1990 equeapresentamuma
quedade 2,5% em comparagao com 1981, quan-
do 0s 50% mais pobres detinham 14,5% daren-
da). Em outras palavras, metade da populacdo
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brasileira € composta por consumidores desfa-
vorecidos, paraaém de vulneravels.

Um problemararamentemencionadono Bres|
tem sido o do superendividamento dos consumi-
dores (overindebtness, surendettement). Trata
se do fendmeno socia (e ndo apenas pessod)
da inadimpléncia dos consumidores por ultra
passarem suacapaci dade de consumo acrédito.
Em geral, a questao, do ponto de vista do
direito, é tratada como um problema pessoal
(moral, muitas vezes) cuja solugdo passa ape-
nas pela execucgdo pura e smples do devedor.
Esguece-se que o endividamento depende de
gue o consumidor tenhatido acesso ao crédito
(responsabilidade do credor), que tenha sido
estimulado eincentivado aconsumir eaconsu-
mir acrédito, que tenha sido vitima, em certos
casos, deumaforcamaior socia, qua sga, uma
recessdo, uma onda de desemprego (hoje em
dia desemprego estrutural crescente, dado o
joblessgrowth).

O crédito ao consumo, como alias toda a
disciplina do consumidor (sgja o direito de
defesado consumidor, sejaapoliticado consu-
midor), precisa ser tratada juridicamente como
fruto do Estado-social. Em outras palavras, é
uma disciplina juridica da extensdo da cidada
nia social (de direitos sociais). Seguindo a
adverténcia de Ramsay (Ramsay, 1994), é por
iSsO que o crédito ao consumo precisa ser
regulado. Nisto ha trés vertentes ou espécies
de regulagdo: a) regulacdo daindlstria para os
que tém acesso (classe média) — ai se aplicam
plenamente as regras do art. 52 do nosso CDC;
b) regulacdo para evitar adiscriminacdo contra
setores e grupos determinados, por motivos de
pertenca ou identidade; c) regulacdo para
redistribuir socialmente os custos do superen-
dividamento (de natureza social e néo pessoal).

2. LEGISLACAO COMPARADA

Embora o direito nunca possa ser compa-
rado sem que se andlise a cultura juridica, 0
sistemainstitucional de aplicacéo e o ambiente
social em quevigora, umavisao daslegisagdes
de diversos paises pode ser uma porta de
entrada importante para uma primeira aborda-
gem deste problema do crédito ao consumo. E
o0 que faremos a seguir.

a Unido Européia

Existe uma Diretiva do Conselho, de
22.12.86 (Diretivado Conselho 87/102 emen-
dada pela Diretiva 90/88, de 22.2.90). Por ela,

o consumidor deveriareceber informagdo ade-
quada sobretaxadejuros (dever deinformagéo
das condi¢Bes do empréstimo ou financia-
mento). A diretiva exclui certos créditos de
cardter ndo-comercia como, por exemplo, o cré-
dito imobilidrio. Distingue créditos de grande
porte do crédito ao consumo e exclui créditos
muito pequenos da sua disciplina, para ndo
oner&los administrativamente. Para a diretiva
0 “consumidor significa a pessoa natural que
age com fins externos (estranhos) a sua ativi-
dade profissiona” (art. 1°-2/a). OutraDiretiva
do Conselho, de 15.12.89, estabelece regras
técnicas (liberalizantes do movimento do capi-
tal eflexiveis) para coordenagéo dasleisares
peito de institui¢des financeiras.

b. Dinamarca — Estabeleceu pela Lei n°
398/13.6.90, regras sobre a transparéncia nas
taxas dejuros.

¢. Finlandia—A Le deBancos (de depési-
tos), de28.12.90 criou no seu Capitulo 5a*“ Pro-
tecdo dos clientes’: ali se estabelece a proibi-
¢do de afirmactes enganosas, préticas comer-
ciais abusivas. Pela lei, todos os contratos-
padréo precisam ser apreciados pelaautoridade
supervisora dos bancos. A competéncia da
autoridade supervisora dos bancos e do
Ombudsman dos consumidores para regular a
matéria é concorrente.

d. Franca—E aLd n° 89/1010 de 31.12.89,
que dispde sobre endividamento de consumi-
dores (incorporada ao Cédigo do Consumo —
Le n° 93/949 de 26 dejulho de 1993). Este, no
art. 331, institui umacomissdo queinvestigaos
casos de surendettement (overindebtness) —
superendividamento. Um procedimento amigé
vel de convencdo das condicBes de pagamen-
to de todos os credores para o consumidor de
boa-fé, pessoa fisica, para seus débitos néo-
profissionais (art. 331-2) pode ser iniciado. O
plano é solicitado pelo devedor e pode conter:
abatimento ou reducdo de juros, remisséo de
valores, consolidag@o ou substituicdo de ga-
rantias e formas de sua execucdo. Caso o deve-
dor ndo preencha os requisitos ou em 60 dias
ndo se chegue a um acordo pode-se iniciar a
insolvéncia. Como no caso daDiretivado Con-
selho, alel francesaprevé umaaplicacéo estrita
e estreita do conceito de consumidor.

e. Alemanha—Lei do Crédito ao Consumo,
de 17.12.90 (Verbraucherkredit Gesetz), emvi-
gor desde 1° de janeiro de 1991 abrange todo
crédito ao consumo, inclusive o rotativo, a
antecipacdo por cheque especia (abertura de
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crédito), o hipotecario, oleasing eacriagéo de
peguenas empresas. Ha regras para protegéo
social do consumidor, tais como a redugédo
de juros de mora, pagamentos em atraso etc.
A regulacdo dos limites de juros ficou de fora,
assim como os casos de insolvéncia. A prote-
¢do dos consumidores em matéria de crédito
iniciou-se com a jurisprudéncia. Os tribunais
comegaram usando o critério do art. 138(1) do
BGB — examinando se 0 contrato poderia ser
anulado por violagdo dos bons costumes e
sobretudo se houvera prevalecimento da fra-
queza de outrem. Desequilibrada, a liberdade
de contratagdo, previstanalL el Fundamental de
Bonn, ndo poderiavigorar e ostribunais pude-
ram interferir no contrato (Kemper, 1994). A
insolvénciadosconsumidores seradisciplinada
junto com as insolvéncias em geral na nova
I nsolvenzordnung (InsO) aentrar em vigor em
1999, o que deverdincluir o perdao dos débitos
no prazo de sete anos (Kemper, 1995).

f. Inglaterra — Vigora ai, desde 1974, um
Consumer Credit Act que d& a Corte capaci-
dade de mandar pagar o que achar razoavel
guando o consumidor atinge um estado de
insolvéncia.

g.Bégica—A Lei de12 dejunho 1991impde
ao financiador (mutuante) o dever deagir como
um bom financiador: se o mutuante concede
crédito acimada capacidade do tomador (mutua-
rio) ojuiz pode exonerar o consumidor departe
dos juros de mora e reduzir as obrigagdes ao
principal.

h. Portugal — O Decreto-Lel n° 359/91, de
21.9.91, aplica-se a créditos concedidos a pes-
soassingulares, forade suaatividade comercid
ou profissional, conformeaDiretivado Conse-
Iho acima mencionada. Vigora para os créditos
dentro do limite de 30.000 a6.000.000 de escu-
dosetambém ndo inclui empréstimosimobilia
rios. Acompanhando uma tendéncia do direito
do consumidor de recuperar o instituto do
arrependimento, prevé um periodo de reflexdo
(art. 8°) de sete dias Uteis para arrependi mento.

i. Estados Unidos—Em 1968 entrou em vi-
gor o Consumer Credit Protection Act, emen-
dado em 1980. Ostemas de defesado consumi-
dor de crédito sdo em primeiro lugar atranspa
réncia e ainformagéo ao consumidor (Titlel —
Truthin Lending Act), em segundo lugar defesa
contrapréticasabusivas (Titlel| —Extortionate
Credit Transaction), emterceiro lugar restrigdes
a0 excesso de garantias (Title 111 —Restrictions
on Garnishment). Estabelece uma Comisséo

Naciona de Finangasdo Consumidor (TitlelV—

National Commission on Consumer Finance).

Em1970e1974foi também emendado paraacres-

centar dispositivos relacionados aos cartdes de
crédito. Em 1974 foi também aprovado oEqual

Credit Opportunity Act, contra discriminacdo

por idade, sexo, estado civil, raca, cor, origem
étnica ou nacional, religido, recebimento de
assisténcia social ou exercicio legitimo de
direitos legalmente protegidos. Trata-se, como

se vé, de protecdo do consumidor para ter
acesso ao crédito numa sociedade em que a
faltade crédito significaexclusdo social, margi-

nalizagdo. Datade 1977 oFair Debt Collection

Practices Act. No sistema norte-americano, ao

contrario dossistemascivilistas, hAumadispo-

nibilidade generalizadaparaainsolvénciacivil.

O regime € muito liberal permitindo um fresh

start. Por disposi¢c@o constitucional, a insol-

véncia é matéria de legislagdo e jurisdicdo
federal.

3. BrasiL

O modelo de desenvolvimento brasileiro
iniciado nos anos 30 e consolidado nos anos
60foi 0 deumaindustrializagdo financiadapelo
Estado, pelo capital internacional e por pou-
panca interna voluntéria ou obrigatéria. Deste
periodoasLeisn® 4.131/62 (capital estrangeiro),
4.595/64 (reformabancéria), 4.728/65 (mercado
de capitais, inclusive alienacéo fiduciéria),
4.380/64 (corregdo monetaria nos contratos
imohiliérios) etc.

Era preciso criar um mercado consumidor
inexistente, dada a pobreza e aconcentracdo de
renda ja existente. O remédio foi ampliar o
crédito ao consumo. Tudo se poderia comprar
a prazo, desde um par de sapatos a qualquer
outro bem. Os bens duréveis poderiam ser
objeto de alienagdo fiduciaria em garantia. O
model o faliu nosanos 80 com o fim daentrada
de capital estrangeiro, com as crises do petré-
leo, com ademocratizacao (aumento das deman-
das sociais) e com 0 empobrecimento generali-
zado, fruto das politicas de concentragéo de
renda (pois afilosofiade base de entdo, como a
de hoje, erade que sO o capital poderiapromo-
ver o desenvolvimento nacional, e paraisso era
preciso incentivar o capitalismo e acelerar sua
concentragdo para dar-lhe capacidade de inves-
timento).

O modelo neolibera que vem sendo perse-
guido nosanos 90 gerou—no Plano Real —uma
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estabilizagdo da moeda, mas o custo socia ja
aparece sob aformade umainadimplénciados
consumidores. NoticiaveiculadapelaFolhade
S. Paulo, de 23 dejunho de 1995, 2-9, daconta
de que havia naquela atura 1.800.000 consu-

midores com carnés em atraso. Segundo a
Associacdo Comercia de Sdo Paulo (ACSP) as
11 mil firmas cadastradas no Servico de Prote-

¢80 a0 Crédito queriam renegociar as dividas.

Umarede de |gjas informava que havia 8% de
atraso entre seus clientes, sendo que um ano

antesamédiade atraso erade 2,8%. Pararesol-

ver 0 caso, estavadispostaaabrir méo dos 10%
de multade mora, renegociar adividae prolon-

gar o prazo em até 10 vezes, mantendo ataxade
jurosde7,5% ao més. Nitidamente, o problema
ndo era de um consumidor ou outro, mas um
verdadeiro fenbmeno social, resultado da
explosdo de consumo ocorridanos meses ante-

riores (apos a estabilizacdo relativa da moeda).

Por isso mesmo, 0 Conselho Monetério Nacional

mudou asregrasparao chegque especia (crédito
rotativo) e cartdo de crédito.

O superendividamento &, portanto, um fato
e um fato socia e de politica econémica e
monetéria. O CDC prevé, no art. 52, umadisci-
plina dos contratos de crédito ao consumo —
com as seguintes garantias a favor dos consu-
midores: preco do produto em moeda corrente
nacional; montante dos juros de mora e taxa
efetiva anua de juros (na Comunidade Euro-
péatrata-sedaTaxaAnua de EncargosEfetiva
Global quedeverevear o custototal do crédito,
encargos, taxas etc.); acréscimos legamente
previstos; nimero e periodicidade das presta
¢Oes; soma total a pagar, com e sem financia
mento; limitedamultademora(a10%) dovalor
da prestagéo; liquidacdo antecipada com redu-
¢do dos juros (revogando, assim, o art. 955 do
C. Civil).Em geral sendo contratos de adesdo,
aplicam-seadesasregrasdo art. 54 do mesmo
CDC.

A clausulade arrependimento (art. 49) seria
aplicavel ? Em principio sim. Mas neste caso, a
lel brasileira é maisrestrita do que a de Portu-
gal, pois somente se a contratacdo ocorre fora
do estabel ecimento, prevé-se o arrependimento.

N&o foi imaginado um esquemaespecial de
insolvéncia para o consumidor. Nestes termos,
ainsolvéncia civil é insuficiente. Nela ndo ha
umainvestigacao das causas pessoais e sociais
gue levaram a insolvéncia, nem mesmo um
esquema de negociacdo que permita ao con-
sumidor sair da situagdo, como parece ser o ob-

jetivo da legidacao francesa. Nossa insolvéncia
€ gpenas umaexecucao coletiva, sem aentar para
os fatos da vida do consumidor desfavorecido,
paraojulgamento especia quepermitatratamen-
to diferenciado quando o superendividamento
e dever aumaaditude de boaou ma-fé.

A jurisprudéncia vinha criando e susten-
tando algumas defesas individuais para o con-
sumidor: j&haviadecisdes favorecendo os con-
sumidores no sentido de ter por nulas as pro-
curacOes outorgadas as financeiras para emitir
titulos (Ietras de cAmbio) ou transferi-las (coisa
quefoi objeto do Decreto-Lel n° 359/91 de Por-
tugal, art. 11, poisasletras de garantiasd podem
ser nominais, “néo a ordem”). Além disso,
houve decisdes no Rio Grande do Sul dando
pela incongtitucionalidade da busca e apreen-
sdo liminar com base no Decreto-Lei n®911/69
—alienagao fiduci&ria—entendo tratar-sedeum
privilégio incongtituciona para as financeiras
(Tribunal de Algada RS — 3 Camara Civel,
1910447679—Porto Alegre; 0juiz ndo podeser
obrigado adar aliminar, tutelaantecipada, sem
poder exercer 0 juizo concreto sobre o perigo
de mora). Houve também julgados mitigando a
prisdo do depositérioinfiel.

4. O QUE ESTA EM J0GO?

Tratando-se do crédito ao consumo, espe-
ciamente do tema do superendividamento dos
consumidores, claro que estdo em jogo tanto a
politicade consumo quanto o direito do consu-
midor. De politica de consumo porque ainsol-
vénciados consumidores éum fato social, com
origens muitas vezes na forga maior social —
desemprego, periodo deturbulénciaecondmica
geral. Nestas circunstancias, quem deve pagar
aconta? O problematorna-se um problema de
politicaspublicasederedistribuicdo. Dedireito
do consumidor porgue a saida da insolvéncia
requer mecanismos aplicados também caso a
caso. Mesmo que se deva por principio aban-
donar a ideologia fécil e freqlente de que os
pobres sdo 0s responsaveis por sua propria
pobreza (lain Ramsay).

Saidas para o superendividamento devem
passar pelas concordatas e reorganizagdes
negociadas, hoje disponiveis apenas para o
capital eo capitaista. Nestes casosteriaaplica
cdo o art. 6°,V, do CDC —revisdo de clausulas
excessivamente onerosas —, hum ambiente de
renegociacao coletiva, obedecida a par
conditio creditorum. Além disso, dando apli-
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cacdo também aos dispositivos do CDC sobre
0s servigos de educagdo e informagéo (CDC
art. 6°, 11 elll) e prevencéo, seriapreciso aertar
0s consumidores para os riscos do endivida
mento, inclusive ensinando-lhes os célculos
minimos dos encargos.

H& um problema geral de politica do
consumo no equivoco dos 6rgéos de defesa
do consumidor (privados ou publicos) de acei-
tar 0 consumismo, aceitar uma perspectivaeco-
ndmica equivocada, conformista, sem capaci-
dade de ser critica do sistema que provoca o
superendividamento. Exemplar disso seriaofato
de que alguns iniciaram agdes para que 0s
depositantes recebessem juros e corregéo
monetéria nas poupangas; outros iniciaram
acOes para que alguns pagassem menores pres-
tacOes. Vé-se que os interesses sdo conflitan-
tes. Quem é o consumidor aser defendido diante
do sistema financeiro: o depositante, ou 0
mutuario? Em geral, até hoje, o depositante é
encarado como o consumidor, mas na outra
ponta da intermediacdo feita pelos bancos esta
0 consumidor mutuario. Nadadisso foi jamais
discutido entre nés pelas associagdes de
consumidores ou pelos institutos privados.

Assistimos a concessdo de anistias pelo
poder publico (de multas, de impostos e de
dividas) para diferentes setores, ndo para os
consumidores de crédito, isto €, para os benefi-
ciarios(ou vitimas) de crédito ao consumo. Qual
0 impacto concentrador de renda que tudo isto
tem? Claro estd que adefesado direito do con-
sumidor pode perder-se em enormes equivo-
cos quando ndo atenta para estes aspectos
distributivos e macroeconémicos da questao.
Como sugere Wilhelmsson, trata-se de substi-
tuir uma estratégia de antagonismo por umade
cooperagdo (pois a solugdo do endividamento
passaa ser problema concertado entre devedor
e credores), personalizada (a solucéo padréo
universal ndo serve para cada caso ou catego-
ria), e dinémica (ndo se negocia apenas sobre o
contratado, mas sobre as condi¢des de pagamento
futuras). Trata-se também de rever as perspecti-
vas mais gerals da teoria dos contratos, como ja
tenho dito em outrotexto: arrependimento elesao,
ingtitutostradicional snateoriacontratual anterior
ao liberalismo econdmico, est&o voltando, como
instrumentos de regulacdo concreta (antes que
abdirata) e persondizada.

A defesa do consumidor desfavorecido,
sobretudo, colocaum problemade ordem gerd,
especia mente no que diz respeito a suarepre-
sentacdo. Se bem que a perspectiva do consu-

midor vulnerdvel ou hipossuficiente esteja na
base do direito do consumidor, um idea a ser

permanentemente lembrado € o da autonomia
individual. Comisto querolembrar queadefesa
do consumidor precisa guardar-se continua-

mente contra uma perspectiva paternalista que
afinal termina sendo antidemocrética. Quero

também lembrar que a defesa coletiva do con-

sumidor por meio de substitutos ou represen-

tantes termina sempre fazendo reaparecer a
questéo espinhosa da representagdo democra

tica. De um lado, o poder dado ao Ministério
Publico nodireito brasileiro daaeste 6rgéo uma
capaci dadeincontrol adade decisdo: sendo uma
carreirapreservada dainfluénciaexternapor um
necessario evdlido isolamento, correorisco de
tornar-se um guardi&o paternalista (quigaauto-

ritario) dosdireitos do povo que ndo contacom
mecanismos de prestacéo de contas ao proprio
povo. De outro lado, as chamadas entidades da
sociedade civil, inclusive associacfes de con-

sumidores, correm todos os riscos da represen-

tagdo corporativa de interesses (sobretudo a
incapacidade de apreciacdo global da proble-

mética do consumo, restringindo-se a uma de-

fesa de interesses homogéneos), sem faar da
natural tendéncia da oligarquizacéo das orga-

nizacOes todas (Robert Michels). Ainda acom-

panhando Wilhelmsson, mesmo que sgjaindis-

pensavel haver formas coletivas de agdo, nem
todas as organizacdes envolvidas nesta acdo

tém o mesmo grau defiabilidade paraos consu-

midores.
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1. INTRODUCAO
Merecem destaque, a guisa de introducéo
do tema, as palavras sabias e oportunas do
Ministro Salvio de Figueiredo Teixeira, Presi-
dente daEscolaNaciona daMagistratura, em
prol de “Um Novo Processo, Uma Nova
Justica’, nestas letras:

“ Ao aproximar-se a excitante virada
do século, nestes tempos de extraordi-
nérias transformagdes nos campos poli-
tico eideol 6gico, quando paises se agre-
gam em comunidades econémicas, na-
¢oes se libertam e fronteiras estédo em
constante mutag&o, regimes totalitérios
e carismaticos se esfacelam e uma onda
deliberalismo varre os horizontes, quan-
do apobreza cede lugar amiséria, avio-
|éncia invade os lares, a ciéncia e a tec-
nologiaatingem patamaresinacreditavels
e 0s sonhos povoam 0s coragdes dos
gue acreditam no amanhg, cabe-nos, a
todos nds, missdo relevante, ardua, mas
grandiosa e bela

O Estado Democrético de Direito ndo
se contenta mai's com uma agao passiva.
O Judiciério ndo maisévisto como mero
poder equidistante, mas como efetivo
participante dos destinos daNagéo e res-
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ponsével pelo bem comum. Os direitos
fundamentais sociais, ao contr&rio dos
direitos fundamentais classicos, exigem
a atuacdo do Estado, proibindo-lhe a
omissdo. Essa nova postura repudia as
normas constitucionaiscomo merospre-

ceitos programaticos, vendo-as sempre
dotadas de eficécia em temas como dig-

nidade humana, reducdo das desigual-

dades sociais, erradicacdo da miséria e
damarginalizacdo, valorizagéo do traba-

Iho e dalivreiniciativa, defesa do meio
ambiente e constru¢do de uma socieda-

demaislivre, justae solidaria.

Foi-se o tempo do Judiciério depen-
dente, encastelado e inerte. O povo, es-
poliado e desencantado, estd nele a con-
fiar ereclamasuaefetivaatuacdo através
dessa garantia democrética que é o pro-
cesso, instrumento da jurisdicao.

E de convir-se, todavia, que somente
procedimentos rpidos e eficazes tém o
conddo de realizar o verdadeiro escopo
do processo. Dai a imprescindibilidade
de um novo processo: agil, seguro e mo-
derno, sem as amarrasfetichistasdo pas-
sado e do presente, apto a servir de ins-
trumento arealizacdo da Justica, a defe-
sa da cidadania, a viabilizar a convivén-
ciahumanaeaprépriaarte deviver.”!

O processo busca, assim, novos procedi-
mentos, que realizem, efetivamente, a Justica,
no Estado social democrético.

A técnica da antecipacdo da tutela se apre-
senta, nesse contexto, como instrumento eficaz
de um processo justo, no disciplinamento que,
ora, d&|heanossalegisacéo processual civil.

2. CONFIGURAGAO LEGAL DA ANTECIPAGAO DA
TUTELA

A doutrinaitaliana tem sustentado a neces-
sidade de instalagdo, nos sistemas de direito
positivo, da tutela giurisdizionale
differenziata?, no que se tem afinado a proces-
sualisticamoderna.

Na observacdo de Nelson Nery Janior,

1 TEIXEIRA, Salvio de Figueiredo. Estatuto da
Magistratura e Reforma do Processo Civil. Belo
Horizonte: Del Rey, 1993. p. 26-27.

2 PISANI, Andréa Proto. Sulla Tutela giurisdizi-
onale differenziata. Rivista de Diritto Processuale,
Padova, v. 39, p. 336-591, 1979.

“ essastutel as podem ser concebidas com
a criagdo de instrumentos mais efetivos
asolucdo dalide ou com mecanismosde
aplicacéo da prestacéo jurisdicional.

Exemplo daprimeirahipotese sdo o man-

dado de seguranca, a a¢do popular, o
habeas data, o mandado de injun¢do, o
habeas corpus, aagdo civil piblica (CF
129 e LACP 1°), aagdo coletivaparaa
defesa de direitos individuais homogé-

neos, espécie de class action for

damages (CDC 81, par&grafo Unico, |11 e
91 ss). Exempl o dasegunda hip6tese sdo
0s juizados especiais de pequenas causas
(Lei n° 7.244/84) e tutelaantecipatdria, ins-

tituidapelo CPC 273 e461, §83°, comareda

¢ dadapelal e n©8.952/94.” 3

De registrar-se ainda que no 1° Congresso
Nacional deDireito Processual Civil, realizado
em Porto Alegre (RS), emjulho de 1983, vérias
proposi¢oes foram apresentadas, nesse senti-
do, destacando-se a do Prof. Ovidio Baptista,
no sentido de se criar um parégrafo Unico ao
artigo 285 do CPC, paraainstitui¢éo demedida
liminar antecipatdriados efeitos do provimento
de mérito, inverbis:

Art. 285 Parégrafo Unico: “ Sempreque
0juiz, pelo exame preliminar dos funda-
mentos da demanda e pelas provas cons-
tantesdainicial, convencer-se daplausi-
bilidade do direito invocado, poderacon-
ceder medidaliminar antecipando osefel-
tos da sentenca de mérito, se a natureza
detaiseficacias ndo for incompativel com
tal providéncid’.

No anteprojeto de Modificagdo do Cédigo
de Processo Civil, publicado noDiério Oficial
da Uni&o de 24.12.85, a antecipacdo da tutela
(Titulo 1V, arts. 889-E a889-G) figuravaao lado
do processo cautelar (Titulo |1, arts. 796 a889),
COmo espécies do processo de cognicdo suméria.

Comadvento daLei n° 8.952, de13.12.94,
com vigéncia apés sessenta dias de sua publi-
cacdo, inaugurou-se na sistemética do proces-
so civil brasileiro a antecipacdo da tutela no
plano gera do processo de conhecimento (CPC,
arts. 273, incisos | ell e parégrafos 1° a5°) ea
especifica(CPC, art. 461, parégrafos 1° as°).

3. ASPECTOS PROCESSUAIS DA TUTELA ANTECIPADA
O artigo 273 do Cadigo de Processo Civil,
com aredacdo determinadapelal e n° 8.952, de

3 NERY JUNIOR, Nelson. Atualidades sobre o
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13.12.94, assim seexpressa;

“O juiz poderd, a requerimento da
parte, antecipar, total ou parcialmente, os
efeitos da tutela pretendida no pedido
inicial, desde que, existindo prova ine-
quivoca, se convenca da verossimilhan-
cadadegacdoe: | - hgjafundado receio
de dano irreparavel ou de dificil repara-
¢ao; ou Il - fique caracterizado o abuso
de direito de defesa ou 0 manifesto pro-
posito protelatoriodo réu. 8§ 1° Nadeci-
s80 que anteci par atutela, ojuizindicard,
de modo claro e preciso, as razdes do
seu convencimento. § 2° N&o se conce-
deraaanteci pagéo datutelaquando hou-
ver perigo deirreversibilidade do provi-
mento antecipado. 8 3° A execucgdo da
tutelaantecipada observara, no que cou-
ber, o disposto nosincisos 1 elll do ar-
tigo 588. §4° A tutelaantecipadapodera
ser revogada ou modificada a qual quer
tempo, em decisdo fundamentada. § 5°
Concedida ou néo a anteci pagéo datute-
la, prosseguird o processo até final jul-
gamento.”

O comando do artigo 273 do Cédigo de Pro-
cesso Civil autoriza o juiz aantecipar atutela,
quando verificar, nosautos, aexisténciade prova
inequivoca, a convencé-lo da verossimilhanca
da alegacdo do autor do pedido.

Prova inequivoca e verossimilhanca da
alegacao se apresentam no campo da percep-
¢&0 intel ectiva como expressdes aparentemen-
te antagbnicas.

Rangel Dinamarco, que nesta seara € mestre
detodosnds, explica, com rigor cientifico, que

“a dar peso a0 sentido litera do texto,
seriadificil interpreté| o satisfatoriamen-
te porque prova inequivoca é provatdo
robusta que ndo permite equivoco ou
dividas, infundindo no espiritodojuizo
sentimento de certeza e ndo mera veros-
similhanca. Convercer-se da verossimi-
Ihanca, ao contrério, ndo poderia signi-
ficar maisdo queimbuir-se do sentimen-
to dequearedlidadefaticapode ser como
adescreve o autor.

Aproximadas as duas locugdes for-
mal mente contraditorias contidas no art.
273 do Codigo de Processo Civil (prova
inequivoca e convencer-se da verossi-

Processo Civil: A Reforma do Cédigo de Processo
Civil Brasileiro de dezembro de 1994. S0 Paulo:
Revista dos Tribunais. 1995, p. 46.

milhanca), chega-se ao conceito de pro-

babilidade, portador de maior seguranca
do queameraverossimilhanca. Probabi-

lidade é asituacdo decorrente da prepon-

derancia dos motivos convergentes a
aceitacdo de determinada proposi¢éo

sobre os motivos divergentes. As &fir-

mativas pesando mais sobre 0 espirito

da pessoa, o fato € provavel; pesando

maisasnegativas, ele éimprovave (Ma

latesta). A probabilidade, assm concei-

tuada, € menos que a certeza, porque la
0s motivos divergentes néo ficam afas-

tados mas somente suplantados; eémais
queacredibilidade, ouverossimilhancga,

pela qual, na mente do observador, os
motivos convergentes e os divergentes
comparecem em situagéo de equivalén-

ciae, seoespirito ndo seanimaaafirmar,

também ndo ousa negar.

O grau dessa probabilidade seraapre-
ciado pelojuiz, prudentementee atento a
gravidade da medida a conceder. A exi-
géncia de prova inequivoca significa
gue a mera aparéncia ndo basta e que a
verossimilhanca exigidaémaisdo queo
fumus boni jurisexigido paraatutelacau-
telar.”*

Ao requerer a tutela antecipada, o autor
podera juntar, nos autos, prova documental,
testemunhal e pericial, anteriormente colhidas
e documentadas, em processo regular, bem
como pareceres técnicos de especidistas.

Observe-se, também, a despeito das
opiniBes contrérias, que a garantia processual
datutela antecipatoria ndo deverd ser dcadaa
um privilégio exclusivo do autor da demanda,
em face do principio daisonomiadetratamento
das partes, no processo, que ha de se revelar,
nessa relacdo, como um instrumento justo da
composi¢éo da lide, beneficiando sempre quem
demonstraser otitular dodireito (autor ouréu).

Exemplifica-se, no ponto, com asistemética
das agdes possessdrias, onde “¢€ licito ao réu,
na contestacdo, alegando que foi o ofendido
em sua posse demandar a prote¢do possessd-
ria e aindenizagdo pelos prejuizos resultantes
da turbac&o ou do esbulho cometido pelo au-
tor” (CPC, art. 922).

Veja-se, assim, na expressao “pedido
inicial”, contidanocaput do art. 273, umsigni-

4 DINAMARCO, Candido Rangel. A Reforma
do Cadigo de Processo Civil. 2 ed. Sdo Paulo: Ma
Iheiros, 1995. p. 143.
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ficado amplo e abrangente de ambas as partes,
até mesmo porque, na antecipagdo dos efeitos
datutela—diz alei — o juiz atendera “requeri-
mento da parte”’ (autor ou réu).

A todo modo, ao juiz é vedado conceder a
medidade oficio.

Na concessdo da medida, o juiz pode deci-
dir aguém do pedido, mas nunca deve fazé-lo
ultra ou extra petita.

Quando alel diz queo juiz poderdanteci par
atutela pedida, veja-se, ali, o poder-dever do
juiz concedé-la, obrigatoriamente, seestiverem
presentes 0s pressupostos legais, necessarios
aseu livre convencimento.

A decisdo judicial, que nega ou concede a
tutela antecipada, € de natureza interlocutoria,
agravavel de instrumento, perante o tribunal
competente (CPC, arts. 522 € 524, com areda
cdodale n°9.139,de30.11.95, comvigénciaa
partir de 30.1.96), sendo incabivel, naespécie, 0
agravo retido, por se afigurar indcuo.

O disposto no paragrafo 5° do art. 273 do
Cadigo de Processo Civil mostra, com clareza,
gue a decisdo datutela antecipada (de natureza
interlocutdria) ndo se confunde com a que en-
cerra o processo (sentenca de mérito) com jul-
gamento antecipado da lide.

Se a concessao da tutela antecipada pode
ocorrer, em qual quer fase do processo, perante
ojuizsingular ou otribuna competente, arevo-
gacdo ou modificacdo damedidapoderdser fei-
ta, também, em qualquer tempo, por decisdoin-
terlocut6ria, pelo prépriojuizo que aconceder,
ou mesmo, no tribunal, no acérddo de natureza
interlocutdria que decidir o recurso de agravo
contra elainterposto, revelando, assim, anatu-
reza provisoriae precariadamedida.

Diante danormado artigo 93, inciso I X, da
Constituicdo Federal, afiguram-se de simples
reforco os dispositivos legais que exigem fun-
damentacdo expressa da decisdo que concede,
denega, revoga ou modificaatutelaantecipada
(CPC, art. 273,88 1°e4°).

A lei diz que aexecucgdo datutela antecipa-
da observara, no que couber, os principios que
regem a execucgdo provisoria da sentenca, sem
necessidade da caucdo garantidora a repara-
¢a0 de eventuais danos causados a parte con-
tréria, com a concesséo da medida (CPC, art.
273, 8§ 3°); vaedizer, ndo abrange atosqueim-
portem alienagdo do dominio, nem permite, ain-
da assim, sem caucdo idbnea, o levantamento
de depdsito em dinheiro, ficando sem efeito,

sobrevindo decisdo que a revogue.

Mesmo que ndo sefacareferéncia, no texto
legal, anormadoinciso | do artigo 588 do Cadi-
go de Processo Civil, aresponsabilidade obje-
tiva do autor da medida, por eventuais danos
gue venha a causar a parte adversa, néo fica
afastada, na espécie, diante dainteligénciasis-
témicadosartigos574 811 do Cédigo de Pro-
cesso Civil.

A propésito dainteligéncia da norma proi-
bitiva da antecipagéo da tutela, quando houver
perigo deirreversibilidade do provimento ante-
cipado (CPC, art. 273, 8 2°), merecem destaque
as observagdes oportunas do eminente proces-
sualistaTeori Albino Zavascki, ao expressar que

“antecipar irreversvelmente seria ante-
cipar aprOpriavitoriadefinitivado autor,
sem assegurar ao réu o exercicio do seu
direito fundamental de sedefender, exer-
cicio esseque, anteairreversibilidade da
situagdo de fato, tornar-se-ia absoluta-
mente indtil, como indtil seria, nesses
casos, 0 prosseguimento do proprio pro-
cesso. O principio vale ndo apenas para
aconcessao como também para a execu-
¢do da medida antecipatéria; mesmo
quando se tratar de provimento por na-
tureza reversivel, o dever de salvaguar-
dar o nicleo essencial do direito funda
mental asegurancajuridicado réuimpde
gueo juiz assegure meios paraque apos-
sibilidade de reversdo aostatusquo ante
Nao sgja apenas tedrica, mas que se mos-
tre efetiva narealidade fética. N&o fosse
assim, o perigo de dano ndo teria sido
eliminado, mas apenas deslocado, daes-
ferado autor paraado réu.”®

Pondera, de outro lado, com inegével acerto,
oilustre Professor Luiz GuilhermeMarinoni que
“0 principio da probabilidade ndo pode
desconsiderar a necessidade de ponde-
racéo do vaor juridico dos bensem con-
fronto, pois, embora o direito do autor
deva ser provavel, o vaor juridico dos
bens em jogo € elemento de grande im-
porténciaparaojuiz decidir seantecipaa
tutela nos casos em que harisco de pre-
juizo irreversivel do réu. Definir, nalei,
que o juiz ndo pode conceder a tutela
quando elapodetrazer prejuizosirrever-

5 ZAVASCKI, Teori Albino. Antecipacdo da
Tutela e Colisdo de Direitos Fundamentais. Revista
do Tribunal Regional Federal da 12 Regido, v.7,n. 3,
p. 15-32, jul./set. 1995.
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siveis ao réu impediria a consideracéo
das particularidades do ‘caso concreto’
e comprometeriaojuiz com umadecisio
gue, em certas circunstancias, poderia
ndo ser a mais adequada.”®
Asduasinterpretagdes, arigor, complemen-
tam-se, na busca de uma aplicagdo justa da fi-
guralegal em comento.

Registre-se, por ultimo, que o pedido de
antecipacdo datutel aassecuratoria, previstano
art. 273, inciso |, do Codigo de Processo Civil,
no bojo de uma agdo intentada contra a Fazen-
da Publica, que envolva sentenca condenaté-
riade cumprimento de obrigacéo liquidade dar
dinheiro, resta prejudicado pelo 6bice absurdo
do precatdrio, ainda previsto, injustamente, no
artigo 100, 88 1° e2° daConstituicéo Federal.

4. NATUREZA JURIDICA DA TUTELA ANTECIPATORIA
E DA MEDIDA CAUTELAR. DISTINGAO ESSENCIAL E
INCONFUNDIVEL

Fulcrada no principio da efetividade do
processo, a antecipacao da tutela surge, na
sisteméticado processo civil vigente, como exi-
génciaimperiosado principio da inafastabili-
dade da jurisdi¢ao (CF, art. 5°,inciso XXXV).

Nafeliz expressdo do eminente processua-
listaNelson Nery Jinior,

“tutela antecipatdria dos efeitos da sen-
tenca de mérito é providéncia que tem
naturezajuridicade execucéolatosensu,
com o objetivo de entregar ao autor, total
ou parcialmente, a propria pretensdo de-
duzidaem juizo ou os seus efeitos. E tu-
telasatisfativano plano dosfatos, jaque
redlizao direito, dando ao requerente o
bem da vida por ele pretendido com a
acdo de conhecimento. Com a institui-
¢do da tutela antecipatéria dos efeitos
dasentencade mérito no direito brasile -
ro, deformaampla, ndo hamaisrazéo para
gue sgja utilizado o expediente das im-
propriamente denominadas ‘ cautel ares
satisfativas', que constitui em si uma
contradictio in terminis, pois as caute-
lares ndo satisfazem: seamedidaé satis-
fativa é porque, ipso facto, néo é caute-
lar. (...) A tutela antecipada dos efeitos
da sentenca de mérito ndo étutela caute-

5 MARINONI, Luiz Guilherme. A Antecipa-
¢éo da Tutela na Reforma do Processo Civil.
S&o Paulo: Malheiros, 1995. p. 114.

lar porque ndo se limitaaassegurar avi-
abilidade darealizacdo do direito afirma-
do pelo autor, mastem por objetivo con-
ceder, deformaanteci pada, o préprio pro-
vimento jurisdiciona pleiteado ou seus
efeitos. Ainda que fundada na urgéncia
(CPC, art. 273, 1), ndotem naturezacaute-
lar, pois suafindidade precipua € adian-
tar osefeitosdatutelade mérito, de sorte
apropiciar suaimediata execugdo, obje-
tivo que ndo se confunde com o damedi-
dacautelar (assegurar o resultado Util do
processo de conhecimento ou de execu-
¢do, ou, ainda, a viabilidade do direito
afirmado pelo autor).”

5. A ANTECIPAGAO DA TUTELA NA JUSTICA FEDERAL

Com excegdo das hipdteses das garantias
instrumentais efetivas do mandado de seguran-
c¢a (individual e coletivo), do habeas corpus,
do habeas data, do mandado de injuncéo, da
acao popular edaacdo civil pablica, quejacom-
portam atécnica da antecipacdo da tutela, com
inegével sucesso, tal figura encontra, no raio
de competéncia jurisdicional da Justica Fede-
ral, um espaco de dificil realizac8o nas agdes
intentadas contra a Fazenda Publica, que vei-
culam pretensdo condenatoria de pagamento
em dinheiro (mesmo que o crédito sgjade natu-
rezaaimentar —Simulan® 4 do TRF/12 Regi&o),
pelo dominio dos privilégios da Unido Federal
e de seus entes autarquicos (CF, art. 100, 8§ 1°
e 2°), no ambito dessa competéncia (CF, arts.
108e109).

Tome-se, ainda, como exemplo, a hipétese
doartigo 273, inciso I1, do Cadigo de Processo
Civil, que prevé atutela antecipat6ria punitiva
quando restar caracterizado o abuso do direito
de defesa ou 0 manifesto proposito protelatd-
riodoréu.

Nalicdo de GuilhermeMarinoni,

“é possivel a antecipagdo, com base no
inciso Il do art. 273, quando: (a) osfatos
constitutivos do direito do autor estdo
provados e a excegdo substancia indire-
ta éinfundada; (b) ndo é contestada par-
celado direito afirmado; e (c) o recurso
remexeem matériadefato ecarece, aevi-
déncia, de seriedade, ou quando o recur-
so tratade matériade direito devidamen-
te pacificadano Tribunal”,

advertindo-nos de que “a antecipagcdo no caso

”NERY JUNIOR, Nelson. Op. cit., p. 52.
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de ‘abuso de direito de defesa’, na verdade,
tem certo parentesco com or éféré provisiondo
direito francés. Através da provision é possi-
vel aantecipagdo quando I’ obligation ne soit
pas sérieusement contestabl e (“aobrigacdo ndo
€ seriamente contestavel”, arts. 771 e 809 do
Cadigo de Processo Civil Francés).®

Ora, aexperiénciaforense, no ambito daJus-
tica Federal, tem revelado o constante abuso
do direito de defesa da Uni&o, de suas autar-
quias e das entidades fundacionais, quer atra-
vés de razdes infundadas, de respostas diretas
e indiretas, desgarradas da realidade dos au-
tos, quer mediante contestacdes e recursos,
repetitivos e enfadonhos, que versam sobre ma-
tériajuridica totalmente resolvida e pacificada
najurisprudénciaterminal de nossos tribunais.

Somam-seaesse abuso informal osprivilé-
gios fazendarios e do Ministério Publico, que
aindafiguram nalegislacdo processual, quanto
a prazos para contestar (quadruplo) e parare-
correr (dobro) (CPC, art. 188), devendo ser inti-
mada a Unido Federal, através de seus advoga-
dos e procuradores, pessoalmente, sob pena
de nulidade dos atos praticados, em evidente
lesdo aos principios daisonomia das partes, da
efetividade justa do processo e darapida solu-
cdodolitigio (CPC, art. 125, | ell).

De notar-se, por Ultimo, que os represen-
tantes legais dessas pessoas publicas se utili-
zam, por “dever de oficio”, de todos os recur-
S0S previstos na sistematica processua vigen-
te (e sdo muitos), em manifesto propdsito pro-
telatdrio, que fere fundo o principio damorali-
dade administrativa (CF, art. 37, caput).

O abuso legal desses privilégios se agrava
ainda mais quando a Uni&o perde a demanda,
pois, nesse caso, asentencado juiz so produzi-
ra efeito depois de confirmada pelo tribunal
(CPC, art. 475,incisolll).

Esgotadas as vias recursais ordinarias, es-
pecial eextraordinéria, seaFazendaPublicafor
condenada a cumprir obrigagdo de dar dinheiro,
a parte vencedora havera de submeter-se a via
crucis do instrumento moroso e injusto do pre-
catdrio (CF, art. 100, 88 1°e2°c/coart. 730, inci-
sosl ell do CPC), anteo privilégiolegal daimpe-
nhorabilidade dos bens plblicos, ndo se admi-
tindo, na espécie, a execucdo provisdria da sen-
tenca, previstano art. 588, incisos| alll, do CPC.

De resto, antes do pagamento final, através

8 MARINONI, Luiz Guilherme. Op. cit., p.
66-113.

do precatério (principa e complementares), o
vencedor terdde remover o circulo vicioso que
seinstaou, agora, no processo de execucdo de
sentenca contra a Fazenda PUblica, nos termos
do artigo 604 do Cadigo de Processo Civil, com
a redacdo determinada pela Lei P 8.898, de
20.6.94, considerando que a Fazendavem em-
bargando, sistematicamente, todas as execu-
¢cOes dessa espécie, que se |he apresentem,
com repeticdo de todos 0s recursos possivels,
no processo de embargos, cuja sentenca final,
com transito em julgado, podera se submeter,
novamente, aidéntica via crucis processual,
sem perspectiva, a médio ou longo prazo, de
umafinaizacéo dacausa

Como seVvé, atécnica processua daanteci-
pacdo datutela, preconizadano artigo 273, inci-
sos| ell, do Cédigo de Processo Civil, encon-
tradbiceslegais, intransponiveis, na sisteméti-
caprocessud civil, emvigor, eno prépriotexto
congtitucional (CF, art. 100, 88 1° e2°), quando
a Fazenda Pdblica (Unido, suas autarquias e
fundagdes publicas) figura, como promovida,
narelacéo processual. Se a Fazenda for autora
do pedido da tutela antecipada, inexiste, evi-
dentemente, qualquer ébice, desde que preen-
chidos os requisitos legais para sua conces-
sdo, afirmando-se, ainda, assim, a quebra do
equilibrio das partes no processo.

O nosso Cadigo de Processo Civil, ao tratar
da tutela especifica, com a redagdo da Le rP
8.952,de13.12.94, determina:

“Naagéo quetenhapor objeto o cum-
primento de obrigacdo de fazer ou ndo
fazer, ojuiz concederaatutel aespecifica
da obrigacéo ou, se procedente o pedi-
do, determinara providéncias que asse-
gurem o resultado prético equivalente ao
do adimplemento” (art. 461, caput).

“A obrigacdo somente se convertera
em perdas e danos se o autor o requerer
ou seimpossivel atutelaespecificaou a
obten¢do do resultado pratico corres-
pondente” (art. 461, § 1°).

“A indenizacdo por perdas e danos
dar-se-asem prejuizo damulta’ (art. 287)
- (art.461,82°).

“Sendo relevante o fundamento da
demandae havendo justificado receio de
ineficaciado provimento final, élicito ao
juiz conceder a tutela liminarmente ou
mediantejustificago prévia, citado o réu.
A medidaliminar poderaser revogadaou
modificada, a quaquer tempo, em deci-
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sdo fundamentada.” (art. 461, § 3°).

“O juiz poderg, na hipétese do parg
grafo anterior ou nasentenca, impor multa
didria a0 réu, independentemente de pe-
dido do autor, se for suficiente ou com-
pativel com aobrigacao, fixando-lhe pra-
Z0 razoavel parao cumprimento do pre-
ceito” (art. 461, §4°).

“Para a efetivacéo datutel a especifi-
caou paraaobtencdo do resultado préti-
co equivalente, poderd o juiz, de oficio
ou a requerimento, determinar as medi-
das necessérias, tais como a busca e
apreensdo, remocao de pessoas e COisas,
desfazimento de obras, impedimento de
atividade nociva, além de requisicdo de
forcapolicia” (art. 461, §5°).

A dimensdo da tutela especifica e da asse-
curatdria, agqui previstas, ilumina-se no ensina
mento do Prof. Candido Rangel Dinamarco, nes-
te enfoque:

“Oriundo do Codigo de Defesa do
Consumidor, deve o art. 461 do Cadigo
deProcesso Civil ser interpretadoemsis-
tema com o art. 83 daquele, segundo o
qua (mutatis mutandis) todas as espé-
cies de acéo sdo admissiveis para a tu-
telajurisdicional nasobrigacdesdefa-
zer ou de ndo fazer. Esse preceito ndo
esté escrito no Cédigo de Processo Ci-
vil, mas resulta claramente do seu siste-
mae daregra de adequacdo entre os pro-
vimentos jurisdicionais existentes e as
situactesde direito material aserem pro-
vidas. Falar em todasasespéciesdeagdes
significaincluir asespéciesdetutelaque
se obtém no processo de conhecimento
(constitutiva, condenatdriaou meramente
declaratéria) etambém atutelaexecutiva
eacautelar. O art. 461 situa-se no livro
do processo de conhecimento e precisa-
mente no capitulo da sentenca e da coi-
sa julgada, masisso ndo afasta ainflu-
énciaqueteranatutela executiva relaci-
onada as obrigacfes de fazer ou de ndo
fazer. ParaAdaPdlegrini Grinover, oart.
83 do Cadigo de Defesado Consumidor
abre caminho inclusive asa¢6esmanda-
mentais, 0 que estaria evidenciado de
modo especia nos 88 4° e5° do art. 461
do Cddigo de Processo Civil.” ©

° DINAMARCO, Céndido Rangedl. Op. cit.,
p.152.

Nesse contexto amplo, possibilita-seaapli-
cacdo da tutela especifica ou assecuratéria, em
qualquer processo, onde figure a Fazenda PU-
blica como autora, ré, assistente ou opoente,
observando-se 0s pressupostos legais para sua
concess&o.

Dever-seque atutelaespecifica, em carater
liminar, como esté prevista no parégrafo 3° do
artigo 461 do Codigo de Processo Civil, identi-
ficarse, em seus pressupostos, como aquela
inseridanoart. 7°,incisoll, daLe n°1.533/51,
com forca mandamental, superando esta pela
garantiaassecuratoriadamultacoercitiva(“ chi-
cotejuridico”), aplicavel até mesmo, de oficio,
conforme estaexpresso no paragrafo 4° do alu-
didoart. 461 do Codigo de Processo Civil.

Ha de observar-se, no ponto, que as obri-
gacles de fazer ou de néo fazer da Fazenda
Publicasdo de natureza personalissima, no sen-
tido de que somente devem ser cumpridas pelo
agente publico, investido da competéncialegal
para tanto, no que se identificam com as obri-
gacOes de natureza infungivel.

Diante de atividades ilegais e abusivas e de
constantes omissdes da Administracgo Publi-
ca, alesar direitos individuais, sociais, coleti-
vos e difusos, existe, agora, em nosso ordena-
mento juridico-processua, afigurainstrumen-
tal e eficaz datutela especifica

Inimeras so as agBes que tramitam, no foro
daJusticaFederal, arevelar pretensdesquetém
por objeto o cumprimento de obrigacéo de fa
zer e de ndo fazer do Poder Publico, através de
seus agentes (v.g. acbes que visam o cumpri-
mento da obrigacdo congtituciona e legal de
fazer o regjuste de proventos do aposentado
emvalor ndoinferior ao saldrio minimo), amere-
cer a tutela especifica, quando se fagam pre-
sentes 0s pressupostos legais.

Partindo do suposto de que a tutela anteci-
padando se confunde com atutelacautelar (que
tem livre transito, sem caréter satisfativo, em
todas asinstanciasjudiciais, umavez observa-
dos seus pressupostos legais), entendo ser
admissivel atutelaespecifica contraa Fazenda
Pdblica, também, no curso daagéo rescisoria, a
despeito da norma do art. 489 do Cddigo de
Processo Civil.

6. A ANTECIPACAO DA TUTELA ESPECIFICA, NAS
VIAS DE CONTROLE DE CONSTITUCIONALIDADE

Se a Corte Suprema esta expressamente au-
torizada, naConstitui¢éo Federal, aprocessar e
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julgar medida cautelar em aces diretas de in-
constitucionalidade (CF, art. 102, I, p), penso
inexistir, no sistema, qualquer Gbice que a de-
sautorize a decidir sobre pedido de antecipa-
¢do de tutela especifica, em acles dessa natu-
reza, aindaque asfiguras, comojavisto, ndo se
confundam.

No procedimento do controle difuso de
constitucionalidade (CF, art. 97; CPC, arts. 480
a482), fulcrado nadoutrinade Marshall (1803),
comarecomendagdo dequeojuiz ao aplicar as
leis na solugédo dos conflitos, deve antes verifi-
car se elas estdo em harmoniacom a Constitui-
¢do, porgue, sO assim, serdo tidas como leis
(prestigiando, sobremodo, a figura dojuiz na-
tural), ja se buscam mecanismos legais que
garantam uma prestacdo jurisdiciona célere e
justa, ando se permitir o fendbmeno da pulveri-
zac30 de julgados, em matéria constitucional,
com o congestionamento incontrolavel dostri-
bunais do Pais e do préprio Supremo Tribunal,
como guardido méximo daConstituicdo (CF, art.
102, caput).

A morosidade e ainsegurancgajuridica, que
resultam desse sistema, com prejuizo sensivel
acidadania e as liberdades publicas, diante das
deci sdes contraditdrias dostribunais, em maté-
ria congtitucional, a se afrontarem com a cres-
cente pletora de feitos, que se multiplicam, em
busca de uma soluc&o definitiva paraaquestéo
constitucional, que é entregue, quase sempre,
tardiamente, pela Corte Suprema (v.g. bloqueio
dos cruzados, no governo Collor), vém de re-
clamar, com urgéncia, o aprimoramento dosis-
tema (no a sua eliminagdo, como pretendem
alguns), através de mecanismos que devolvam,
com rapidez e eficiéncia, amatériaconstitucio-
nal ao Supremo Tribunal Federal, afim de que
nosdefina, com presteza, ainteligénciadaCons-
tituicdo, em termos absol utos, com forgavincu-
lante e efeitos ergaomnes.

Nesse contexto, autilizacdo efetivadaante-
cipacdo da tutela especifica, pelos interessa
dos, poderacontribuir comoinstrumento valio-
so na solugdo do problema da morosidade da
Justicano Brasil.

Impde-se, nesse particular, delegeferenda,
a seguinte sugestéo:

Por se tratar de questdo de ordem
publica, aarglicdo deinconstitucionali-
dade delei ou de ato normativo do poder
publico, incidenter tantum, devera ser
suscitada, também, de oficio, por qual-
quer juiz, ao dar o voto naTurma, Cama-

ra ou grupo de Camaras, a exemplo do
gue ocorre no incidente de uniformiza-
¢ao dejurisprudéncianostribunais (CPC,
art. 476, caput).
Declaradaainconstitucionalidade dalei ou
do ato normativo pela maioria absoluta dos
membros queintegram o tribunal ou dos mem-
bros do respectivo érgdo especial (CF, art. 97),
essa decisdo, apds o transcurso do prazo para
embargos de declaragdo (Unico recurso cabi-
vel, na espécie) deverd ser remetida ex officio
(remessa oficial), sem prejuizo do recurso vo-
luntério-extraordinério (CF, art. 102, inciso 1,
alineas a, b ec) aSuprema Corte, que aconfir-
maraou areformard, in totumou em parte, fi-
xando ainteligéncia da matéria constitucional,
aser seguida, obrigatoriamente, por todos, com
efeito vinculante e eficiciaerga omnes.

Pacificada a questdo constitucional pelo
guardido supremo da Constituicdo, e submeti-
dos os érgéos do Poder L egislativo, Executivo
e Judiciério aessadecisao extrema, teremosres-
gatado os principios fundamentais da segu-
ranca juridica e da efetividade da jurisdigéo,
com prestigio do livre acesso aJustica, que, ja
desafogada dos milhares de feitos repetitivos,
tornar-se-dmais célere, sabia, justa e eficaz.

Nesse ponto, queda-se obsoleta a tese da
avocatdria, de colorido fascista, uniformizan-
do-se os efeitos do sistema concentrado com
o0s do sistema difuso, a introduzir, no Pais, a
doutrina do stare-decisis, com as caracteristi-
cas proprias de nossa cultura equatorial, em
busca de répidas solugbes de Justica.

Na dindmica do novo sistema de controle
de congtitucionalidade, o Senado Federal ndo
mais entraria em cena, com sua resolugéo for-
mal, paraaretiradado ordenamento juridico da
lel imprestavel, porque a decisdo do Alto Pre-
tério jateriaesse efeito por si 6.

De aguma forma, ja caminhamos nos ata-
Ihos da dindmica jurisprudencia para o reco-
nhecimento do a mejado sistema, inaugurando-
se, em nossos tribunais regionais federais, o
instrumento corretivo da acdo rescisdria, em
matéria constitucional, sem os entraves das
SUmulas n°s 343/STF e 143/TFR, aestabel ecer-
se, na seara da jurisprudéncia, um fendmeno
curial de eficacia plena das decisdes de mérito
da Suprema Corte, em sede constitucional, que
ouso denominar de “ controle difuso-pdstumo
de congtitucionalidade de leis ou de atos nor-
mativos do Poder Publico”.

Cristaliza-se esse controle através do ins-
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trumento processual da agéo rescisdria, excep-
cional, combaseno artigo 485, inciso V, do Cé-
digo de Processo Civil, por violagdo literal de
disposi¢ao denossa Lei Fundamental, confor-
me se vé do seguinte julgado:
“CONSTITUCIONAL. PROCESSU-
AL CIVIL ETRIBUTARIO.ACAORES
CISORIA. ADMISSIBILIDADE, SEM
INTERFERENCIA DA SUMULA N°343/
STF.VIOLACAODA LEI FUNDAMEN-
TAL (CPC, ART. 485, V) —JUDICIUM
RESCINDENS: INCONSTITUCIONA-
LIDADE DA CONTRIBUICAO PREVI-
DENCIARIA, INCIDENTE SOBRE A
REMUNERACAODEAUTONOMOSE
ADMINISTRADORES(LEI N°7.787/89,
ART. 3, 1)~JUDICIUM RESCISORIUM:
PROCEDENCIA DA APELACAO. SEGU-
RANCA CONCEDIDA:

| —Judicium Rescipiens. No Estado
deDireito, alel inconstitucional agridea
amado povo, que aConstitui¢cdo materi-
aliza, em seus preceitos. Nao haato juri-
dico perfeito nem coisajulgadaem afronta
a Constituicdo, cuja inteligéncia dltima
se reserva, em termos absolutos, ao
Supremo Tribunal Federal (CF, art. 102,
caput). Se o julgado rescindendo ampa-
rou-seem texto legal absolutamente nulo,
por violar aConstitui¢do Federal, admi-
te-se a acdo rescisdria, com base no ar-
tigo 485, inciso V, do CPC, sem interfe-
rénciadaSimulane 343/STF, naespécie.
[l —=Judicium Rescindens A Resolu-
¢80 n° 14/95 - Senado Federa (DOU de
28.4.95) determinou a suspensdo, com
efeitos ex tunc, da expressdo “avulsos,
auténomos e administradores’, contida
noinciso | doart. 3° daLei n°7.787/89,
por haver sido declaradainconstitucional
pelo Alto Pretério, no RE n° 177.296-4/
210, no quefoi seguido pelo TRF/12 Re-
gido, na argliicdo de inconstitucionali-
dadenaACn°93.01.12212-0/DF.
Declara-serescindido o Acdrdéo da
colenda 3* Turma deste Tribunal, no
julgamento da AMSn° 92.01.03326-5/
MG, que contraria 0 entendimento da
Suprema Corte, nestamatéria.
[11 =Judiciumrescisorium Apelagéo

provida, para conceder a segurancga bus-
cada

(Ac8o Rescisorian® 94.01.23859-6/
DF.Rd. Juiz SouzaPrudente. 22 Seco.

TRF/12 Regido - Unanime - Julgado em
305.95).
Em juizo de admissibilidade, disseeu:
“Entendo, assim, que se o julgado
perseguido amparou-se em texto lega
absolutamente nulo, porque afronta
nossa Lei Fundamental, merece ser res-
cindido tal julgado, por se tratar de ato
juridico-processual, também, visceral-
mentenulo, contrério aCongtitui¢ao, que
é a fonte vital de todo o ordenamento
juridico”.
Nessa convicgao ja se manifestara, no Alto
Pretdrio, o eminente Ministro Cunha Peixoto,
com estas letras:

“O Corpus Juris Secundum, repor-
tando-se ao direito norte-americano, as-
sim compreendiaadiretriz ai dominante:
‘Em sentido amplo, umalei inconstituci-
ona é nula, em qualquer tempo, e asua
invalidade deve ser reconhecida e pro-
clamada paratodos os efeitos ou quanto
a qualquer estado de fato. N&o é lei ou
ndo éumalei; éago nulo, ndo sereveste
de for¢a, ndo possui efeito ou é total-
mente inoperante. Falando de modo ge-
ral, adecisdo, pelo tribunal competente,
de que alei é inconstitucional, tem por
efeito tornar essa lel nula e nenhuma; o
ato legidlativo, do ponto de vistajuridi-
Co, € t&o inoperante, como se ndo tives-
se sido emanado ou como se a sua pro-
mulgacdo ndo houvesse ocorrido. E con-
siderado invélido ou nulo, desde a data
da promulgacdo e ndo somente a partir
dadataem que é;judicialmente declarado
inconstitucional.’ (RTJ101/210).

Com razéo, pois, o colendo Tribunal
Federal da’5? Regido, no julgamento da
AR n° 228-PE, relatada pelo douto Juiz
José Delgado, afirmou, em decisdo ple-
naria, que ‘a Simular® 343/STF ha de
ser entendida com a mensagem que €la
prépriacontém. Elase destinaaprestigi-
ar ainterpretacdo controvertida de texto
legal pelos tribunais. Nao se expande,
conseqlientemente, aprestigiar divergén-
cia sobre inconstitucionalidade de lei
entre tribunais inferiores e 0 Supremo
Tribunal Federal. A funcdo do direito é
ordenar. Atuade modo sistemético e obe-
decendo aumahierarquiadevaoresque
se expressam, também, no campo das
competéncias. A unidade de sua forca
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se encontra na horizontalidade de suas
decisdes e no estado harmdnico como
se apresenta o ordenamento juridico.
Este, em determinados momentos, deve
submeter-se ao processo de verticaliza-
¢do quelhefoi imposto pelaConstituicéo
Federal, pelo que, em temade constituci-
onalidade ou inconstitucionalidade, h&
de sempre homenagear a Corte que tem
competéncia para a respeito decidir’
(DU de12.8.94, p. 43.447).

Namesmalinhade pensar javem de-
cidindo este egrégio tribunal, conforme
se vé do acdrddo proferido nos autos da
Ac8o Rescisorian® 93.01.28097-3/DF, de
que foi relator o eminente Juiz Nelson
GomesdaSilva(DJU de6.3.95, p. 10.743
- Secdo I1), sob a orientagdo pretoriana
daSupremaCorte (RE n°103.880-SP. Re-
lator Min. Sidney Sanches—RTJ114/361).

N&o haatojuridico perfeito, nem coi-
sa julgada que prevalecam em afronta &
Constituicdo. No Estado deDireito, alel
inconstitucional agride a aima do povo,
gue a Constituicao materializa, em seus
preceitos.

Ja dissera Pontes de Miranda, com
inegével acerto, que a Constituicdo éra-
soura a desbastar tudo que com ela ndo
se harmonize. Contra ela tudo fenece,
nada prospera. Nelae por ela vicejatoda
aordemjuridicanacional.

A lel violada, pois, naespécie, éal e
Fundamental do nosso ordenamento ju-
ridico, cujainteligéncia Ultima se reser-
va, em termos absolutos a0 Supremo
Tribunal Federal, como seu intérprete e
guardidomaior (CF, art. 102, caput) a néo
suportar, no espago desse ordenamento,
0 ato juridico e/ou normativo nulo e de
nenhum efeito paraasrelacfesjuridicas,
que nele buscam sua sobrevivéncia.”

Abre-se, aqui, cendrio proficuo autilizacdo
efetiva, pelos interessados, da antecipagéo da
tutela especifica, em todas asinstanciasjudici-
as, afim de que a Administragdo Fazendéria
ndo faca a cobranga de um tributo que jafora
declarado inconstitucional pela Corte Supre-
ma, Como no caso, em referéncia, prestigiando-
se, assim, o principio constituciona da segu-
rancajuridica.

Naesferado executivo, jase colhem postu-
ras afinadas a esse diapasdo jurisprudencial,
conformerevelam asletrasdo Decreton® 1.601,

de23.8.95, art. 1° (DOU de24.8.95- Segdol) eda
MedidaProvisdrian® 1.175, de27.10.95, arts.
17e18(DOU de30.10.95- Segéo| - p. 17.115),
queautorizam aProcuradoria-Geral daFazenda
Naciona a ndo interpor e a desistir dos recur-
sosjudiciais cabivels quando a deciso versar,
no mérito, sobre matériaconstitucional, jadeci-
dida, definitivamente, pelo STF, asaber:

| —acontribuicdo dequetrataal ei n° 7.689,
de 15 de dezembro de 1988, incidente sobre o
resultado apurado no periodo-base encerrado
em 31 de dezembro de 1988;

Il — 0 empréstimo compulsdrio instituido
pelo Decreto-lei n©2.288, de 23 dejulho de 1986,
sobre aaquisi¢éo de veiculos automotores e de
combustivel;

[l — a contribuicdo ao Fundo de Investi-
mento Socia —FINSOCIAL, exigidadasempre-
sas exclusivamente vendedoras de mercadori-
asemistas, com fundamentonoart. 9° daL e n°
7.689, de1988, naaliquotasuperior a0,5% (meio
por cento), conforme Leis s 7.787, de 30 de
junho de 1989, 7.894, de 24 de novembro de
1989, 8.147, de 28 dedezembro de 1990, acres-
cidado adicional de 0,1% (um décimo por cen-
to) sobre osfatosgeradoresrel ativos ao exerci-
ciode 1988, nostermosdo art. 22 do Decreto-lel
n° 2.397, de21 dedezembro de 1987;

IV —oimposto provisorio sobreamovimen-
tagc@o ou atransmissdo devalores e de créditos
e direitos de natureza financeira— |PMF, insti-
tuido pelaLel Complementar rn° 77, de 13 de
julho de 1993, relativo ao ano-base 1993 e as
imunidades previstasno art. 150, inciso IV, ali-
neasa, b, c e d da Constituicéo;

V —ataxade licenciamento de importag&o,
exigidanostermosdoart. 10dal e n° 2.145, de
29 de dezembro de 1953, com aredacéo da L ei
n° 7.690, de 15 dedezembro de 1988;

VI — a sobretarifa a0 Fundo Naciona de
Telecomunicages;

VIl — o adicional de tarifa portuaria, salvo
em se tratando de operacfes de importacdo e
exportagdo de mercadorias quando objeto de
comeércio de navegagdo de longo curso;

VIl —aparcelada contribuicao ao Progra-
ma de Integracdo Socia exigida na forma do
Decreto-lei n® 2.445, de29 dejunho de 1988, e
do Decreto-lel n° 2.449, de 21 dejulho de 1988, na
parte que excedao vaor devidocomfulcronalL e
Complementar n® 7, de 7 de setembro de 1970.

A antecipagdo da tutela especifica, com o
perfil que Ihe dera a reforma de nossa legisla
¢do processual civil, adquire espaco amplo de
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aplicacdo, nesse contexto, através de um con-
trole de constitucionalidade bem mais célere e
eficaz.

7. CONSIDERAGCOES FINAIS

A técnica de antecipagdo da tutela, que se
introduz na sisteméticado processo civil brasi-
leiro, vem de se constituir num grande avanco,
na tarefa de resgatar-se os valores fundamen-
tais do cidad&@o, no mundo moderno, atravésda
garantia constitucional do devido processo
legal.

Nainstrumentalidade do processo, hade se
prestigiar, sobretudo, avida e a liberdade das
pessoas envolvidas no conflito, colocando-se
0juiz, como agente dasoberaniaestatal, naposi-
¢80 segurae equilibrada de pacificador daslides.

Urge que os trabalhos da reforma proces-
sual prossigam, guiados pelo espirito daqueles

que acreditam na implantagdo de um processo
justo, aservico de umaJustica célere e eficaz.

Oidedl deefetividade, que comandaoscons-
trutoresdareforma, hade nospermitir aredliza-
¢80 da promessa de se “ criar um novo proces-
so e com ele umanova ‘ Justical, para respon-
der aos desafios de um novo tempo”. 1°
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INTRODUGAO

Este artigo apresenta uma resenha da
protecdo da propriedadeintel ectual sobrechips,
em nivel de tratados internacionais, e oferece
ummodeodele paraospaisesdo MERCOSUL.
Naprimeiraparte, o autor tracaumarel acdo entre
o Tratado sobre a Protecdo da Propriedade
Intelectual com respeito aos Circuitos Integra-
dos e 0 Acordo TRIPS (Acordo sobre Aspec-
tosdo Comeércio relacionados com os Direitos
de Propriedade Intelectual, incluindo Mercado-
rias Falsificadas) do GATT. O primeirofoi da
borado sob os auspicios da OMPI e aprovado
em 1989, em Washington, aqui identificado
como Tratado IPIC. O segundo, simplesmente
Acordo TRIPS, foi assinado em 1994, sob os
auspiciosdo GATT, hoje Organizagdo Mundial
do Comeércio (World Trade Organization).

Chip é um nome popular usado para desig-
nar o produto fina (hardware), largamente uti-
lizado na microeletrnica, sobretudo em com-
putadores, capaz de armazenar milhdes de
informacbes. O objeto da protecdo legal ndo
recai propriamente sobre o chip, mas sobre o
desenho ou representacdo tridimensional do
produto. Esse desenho é conhecido sob dife-
rentes designagdes, tais como, méascara (mask
work), segundo alel americana, topografia de
circuitosintegrados (topography of integrated
circuits), deacordo como Tratado | PIC, layout
de circuito (circuit-layout), conforme a lei
japonesa, layout de desenho (ayout-design),
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nostermosdale sueca, ou topografiade produto
semicondutor (topography of semiconductor
product), segundo a diretiva da Comunidade
Européia

1. Retacio entre o Tratapo IPIC E o

Acorpo TRIPS

O Tratado IPIC, também conhecido como
Tratado de Washington, estabelece padrbes
normativos arespeito da propriedadeintel ectua
sobre chips e foi aprovado por 49 paises, apds
4 anos de negociagdes. Os Estados Unidos e
Japdo votaram contra e cinco outros paises se
abstiveram. Disciplinando aprotecdo detalhada
sobre uma tecnologia em particular, esse
Tratado foi concluido um ano antes da data pre-
vistaparaconclusdo daRodadaUruguai. Por que
haveria 0 GATT de tratar da mesma matéria,
guando essajaforaobjeto deum tratado recente?

A desaprovacdo pelo Japdo e Estados Uni-
dos, quejuntosrespondiam por 88% do mercado
mundial de produtos semicondutores, fez do
Tratado IPIC uma Carta de Direitos adotada
predominantemente por paises ndo-produtores
de chips. Dai, se poderia argliir que a sorte do
Tratado seria sombria. A sua vida, todavia,
ganharianovo prospecto com o Acordo TRIPS.

Os pontos-chaves do Acordo TRIPS sobre
a matéria envolvem os tépicos, tais como,
infringimentoinocente, licengando-voluntéria,
duracdo da protecdo, solucéo de disputas,
medidas de protecdo na fronteira e adminis-
tracdo dapoliticasobre propriedadeintelectual.
Com excegado do Ultimo, essestopicos levanta
ram larga controvérsiadurante aelaboragdo do
Tratado na OMPI, cujo disciplinamento teria
sido insatisfatério sob o ponto de vista dos
negociadores americanos.

NaRodadaUruguai, adiplomaciacomercial
estava consciente da importancia de preservar
as disposicdes do Tratado IPIC sobre as quais
consenso ja havia sido alcancado. Ignorar
inteiramente os laboriosos compromissos ja
assentados na OMPI seria um risco e um erro
Nos quais 0s negociadores ndo estariam prepa-
radosaincorrer. Dai, confirmar o Tratado IPIC
na sua esséncia e incorporé-lo na relagdo das
convengdes sobre propriedade intelectual,
integrantes da estrutura do novo GATT,
despontariapoaliticamenteinteligente. O impacto
imediato foi arevitalizacao do mesmo Tratado.

1.1 CONSEQUENCIAS LEGAIS DA PROTECAO DO

CHIP NO CONTEXTO DO Novo GATT (OMC)

A inclusdo, no Acordo TRIPS, da protecéo
da topografia de circuitos integrados, como
objeto da propriedade intelectual, traz varias
conseqiiéncias. Dentre elas, vale citar: expan-
s80 do escopo da protegéo acordadano Tratado
de Washington; estabelecimento de uma carta
compreensiva de direitos e salvaguardas, atra
vés de padrfes formais de protecéo adequada
universalmente aceitos e cobrindo todos os
€lementos da propriedade intelectual ; e confir-
magao do prestigio da OMPI, pela absor¢éo de
grande parte do seu Tratado sobre chips e
fazendo deste uma convencéo autorizada. O
Acordo TRIPS, todavia, enfraqueceu o papel
da OMPI enquanto férum de encaminhamento
de disputas entre Estados estrangeiros sobre
propriedade intelectual. Aparentemente, isso
revela uma consequiéncia negativa.

Os quadros a seguir indicam os pontos fri-
santes entre os dois instrumentos legais, ofere-
cendo um panorama comparativo dos termos
da protecéo neles disciplinada.

PROTECAOINTERNACIONAL DOSCHIPS—ANALISE COMPARATIVA

PROTECAO TRATADOIPIC ACORDOTRIPS
Objeto da protecao O layout do desenho indepen- idem
dentemente da suaforma de
expressdo ou da sua incorpo-
ragdo num produto.
Regime de protecéo Sui generis, admitidas outras idem

formasde protecéo, taiscomo:
direito autoral, patente, mode-
lo de utilidade, desenho indus-
trial, concorrénciadeslea oua
combinacdo das mesmeas.
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PROTECAO TRATADOIPIC ACORDOTRIPS
Tratamento naciona Sim, podendo exigéncias adi- idem
cionals ser feitas.
Escopo da protecéo Protec&o contra areprodugdo, idem

importagdo, venda e distribui-
¢a0, exceto contraacriagdoin-
dependente.

Infrator inocente Admitido. Infrator inocente sujeito a
royalties razodveis.
Engenharia reversa Admitida idem
Licencando-voluntéria A critério do pais. Fundamen- | Admitida, fundadano mérito
tos: interesse publico (sujeita | individual esujeitaaremune-
a remuneracao eqlitativa) e racéo adequada.
concorréncia ruinosa.
Exaustéo dedireitos Admitida. idem
Formalidades Registro acritério do pais. idem
InformacBes confidenciais
preservadas.
Duragéo Minimo de 8 anos. Minimo de 10 anos, contados
da data do pedido de registro
ou exploragdo, e/ou 15 anos a
partir dacriacdo.
Direitoretroativo A critério do pais. idem
Custo da protecdo Garantiadedireitos (enforce- idem
ment) presumivelmente dis-
pendiosa; o custo parafor-
malizar aprotecdo talvez sgja
zero.
Medidas de protecéo na fron- Nenhuma previsio. Previsio de medidas, objeti-
tera vando a suspensdo/retirada
dacirculacdo de chips pira
teados.
Solugéo de disputas Consultas, solugdo mutua- Administrada pelaOrganiza-
mente acordada, conselho de ¢do Mundia do Comércio
consultores. (OMCQ).
Administracgo OMPI (Bureau Internacional, | Consgho paraTRIPS, Confe-

Assembléia de paises).

rénciaMinisterial.
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2. UM MODELO DE LEI PARA OS PAISES DO
MEercosuL

A protecdo dapropriedadeintel ectua opera
nos limites territoriais de cada pais signatério
dostratadosinternacionais. O Brasil € membro
do GATT eo Congresso brasileiro jaaprovou o
Acordo TRIPS, que absorveu, no essencid, o
Tratado IPIC. Como implementar essesinstru-
mentos é um assunto de politica nacional.

A protecdo dos ativostecnol égicos de ponta
€ uma exigéncia da abertura de mercado, men-
sagem que se fez mote no selo da Rodada Uru-
guai, sob a crenca, difundida nos paises indus-
trializados, de que a proteco € um incentivo a
criagc@o de tecnologias. Segundo a literatura
internacional, a assertiva ndo é inconteste. De
qualquer modo, a protecdo faz parte dareceita
capitalista e deve vir acompanhada de salva
guardas consistentes, eficazes e movimentadas
em harmoniacom umapoliticaamplade desen-
volvimento, tendo atecnologiacomo paradigma
daeconomiamoderna. O modelo delei queora
se oferece é uma tentativa de responder, par-
ciamente, a essa realidade emergente.

Um modelo de lei para os paises do
Mercosul deve considerar o estagio tecnol égico
da regido, que possui aprecidvel capacitagdo
na area de projeto, mas é pobre na manufatura
dechips. OBrasil, por exemplo, ndofabricamais
de 10% das necessidades do mercado domés-
tico. Dai, aregi&o se caracterizar predominante-
mente como consumidora dechipsalienigenas,
muitos dos quais projetados por empresas
brasileiras. O equilibrio entre a protegdo e os
interesses regionais passa pelo controle legal
do processo competitivo, assunto sobre o qual
0s paises da regido tém-se revelado amadores.
Essa é uma preocupagdo frisante, manifestada
a0 longo do texto abaixo.

N&o se pretende comentar a proposta.
Realcar alguns pontos parece necessario. A
protecdo é assegurada independentemente de
fixac8o definitivadatopografia. O requisito da
fixacao, previsto nalei americana, sugere apos-
sibilidade de umarelacéo de dependénciaentre
o projetistae o fabricante, com eventual reflexo
naconcorréncia. Emboragarantido, o direito de
importar ndo poderd ser usado como formade
discriminaggo arbitrériaou restri¢do injustificada
ao comércio. O infrator inocente estara sujeito
a uma remuneragao razoével, o qual, todavia,
nao podera ser onerado em ordem ater inviabi-
lizado o seu empreendimento. As licencgas
voluntarias observaréo as regras éticas da

concorréncia. A figura do “esquema do licen-
ciamento” visa o desencoragjamento de préticas
de concorréncia ruinosa. As licengas ndo-
voluntérias sdo disciplinadas detalhadamente,
demodo afacilitar asuautilizacdo e aplicacao.
A proposta substitui a previsdo de crimes de
piratariapor multas administrativas adequadas,
aplicaveis por orgaos administrativos, e repa
racao civil. A préticainternacional tem revelado
que areproducdo ilegal de chipsé satisfatoria
mente sol ucionada na base de ddlares e ndo na
restricdo da lilberdade, que exige um teste de
provamuito maisrigoroso e de aplicacdo mais
dificil. A seguir, a proposta.

Modelo delei para protecdo da topografiade
circuitos integrados nos paises do Mercosul

CAPITULOI
Das Disposi¢des Preliminares — Artigos 1° a4°
CAPITULOII
DaTitularidade — Artigos5° e6°
CAPITULOIII
Da Originalidade— Artigo 7°
CAPITULOIV
DaProtegdo — Artigos8°all
CAPITULOV
DasLicencas— Artigos 12 a29
CAPITULOVI
Do Registro — Artigos30a44
CAPITULOVII
Das Sangdes Administrativas e Reparagdo
Civil —Artigos45a48
CAPITULOVIII
Das Disposi¢des Finais— Artigos 49 e 50
Dispde sobre a protecéo da propriedade
intelectual de topografias de circuitos inte-
grados

O Congresso Naciona decreta:

CAPITULOI
Das disposicdes preliminares

Art. 1° Esta Lei estabelece as condigles de
protecdo das topografias de circuitos integrados.

Art. 2° Os direitos estabel ecidos nesta Lei
s80 assegurados:

| — aosnacionais e aos estrangeiros domici-
liados no Pais; e

Il — as pessoas domiciliadas em pais que,
em reciprocidade material, concedam aos [bra
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sileiros] ou pessoas domiciliadas no [Brasil]
direitos iguais ou equival entes.

Art. 3° O disposto nesta Lei aplica-se tam-
bém aos pedidos de registros provenientes do
exterior e depositados no Pais por quem tenha
protecdo assegurada por tratado em vigor no
[Brasl].

Art. 4° Paraosfinsdesta L ei:

| —“circuitointegrado” significaum objeto
emformamaterial, final ouintermediéria, com-
posto de elementos, dos quais pelo menos um
sgja ativo, e de interconexdes, sendo algumas
ou todasintegralmente formadas, cujafinalidade
ou uma das finalidades sgja desempenhar uma
funcao eletrénica;

Il —“topografiadecircuitosintegrados’ sig-
nifica uma série de imagens relacionadas,
expressas ou codificadas sob qualquer meio ou
forma, que represente aconfiguragdo tridimen-
sional das camadas que compdem um circuito
integrado e naqual cadaimagem represente, no
todo ou em parte, a disposi¢cdo geométrica ou
arranjos dasuperficiedeum circuito integrado.

CAPITULOII
Datitularidade

Art. 5° E titular da topografia de circuito
integrado o seu criador, cujos direitos serdo
assegurados nas condi¢es desta Lel.

Parégrafo Unico. Salvo provaem contrario,
presume-se criador o requerente do registro.

Art. 6° Salvo estipulagdo em contrario, per-
tenceréo exclusivamente ao empregador, con-
tratante de servigos ou entidade geradora de
vinculo estatutério os direitos rel ativos atopo-
grafiadecircuito integrado desenvolvidae ela
borada durante a vigéncia de contrato ou de
vinculo estatutario, expressamente destinado a
pesquisa e desenvolvimento, ou em que ativi-
dade do empregado, contratado de servigos ou
servidor sgja prevista, ou ainda que decorra da
prépria natureza dos encargos concernentes a
esses vinculos.

Parégrafo Unico. Ressal vado gjuste em con-
trério, a compensacéo do trabalho ou servigo
prestado limitar-se-aaremuneragcdo ou a0 sal&
rio convencionado.

CARTULOIII
Daoriginalidade

Art. 7° A protecdo prevista nesta Lel sera
assegurada a topografia original, no sentido de

que resulte do esforco intelectua do seu criador
ou criadores e que ndo sga comum ou vulgar
paratécnicos, especidistas ou fabricantes de cir-
cuitosintegrados, no momento de sua criagao.

§1° Umatopografiaqueresulte deumacom-
binacdo de elementos e interconexfes comuns
somente serd protegida se a combinacdo, con-
siderada como um todo, atender ao disposto
no caput do presente artigo.

§2° A protecdo ndo seraconferidaaos con-
ceitos, processos, sistemas ou técnicas nas
quais a topografia se baseie ou a qualquer in-
formag&o armazenadapel o emprego damesma.

§ 3° A protegdo conferida nesta Lel inde-
pende da fixacdo datopografia.

CAPTULOIV
Da protecéo

Secio |
Do prazo da protecéo

Art. 8° A protecdo da topografia sera con-
cedida por 10 (dez) anos, contados da data do
deposito ou daprimeiraexploragéo, o quetiver
ocorrido primeiro.

Secio ll
Dosdireitos

Art. 9° A protecdo assegurada por esta L el
confereaotitular datopografiade circuitointe-
grado o direito exclusivo de exploré-la, sendo
vedado a terceiros, sem o consentimento do
titular:

| — reproduzir atopografia, no todo ou em
parte, por qualquer melo, inclusiveincorporé-la
aum circuito integrado;

Il —importar, vender ou distribuir por outro
modo, parafinscomerciais, umatopografiapro-
tegida ou um circuito integrado no 3ua| estgja
incorporada uma topografia protegida;

[l —importar, vender ou distribuir por outro
modo, para fins comerciais, um produto que
incorpore um circuito integrado no qual esteja
incorporadaumatopografiaprotegida, somente
na medida em que este continue a conter uma
reproducdoilicitadeumatopografia.

Parégrafo Unico. A realizagdo de qualquer
dos atos acima previstos por terceiro ndo-auto-
rizado, inclusiveentreadatadoinicio daexplo-
racdo ou do depdsito do pedido deregistro e a
datade concessdo doregistro, autorizaraotitular
aabter, apos dita concessdo, aindenizagdo que
vier aser fixadajudicialmente.
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Art. 10. Odireito deimportar ndo poderaser
usado como forma de discriminagdo arbitraria
ou restricdo injustificadaao comércio.

Parégrafo tnico. Sem pregjuizo deagdo indi-
vidual, odireitoreferido neste artigo podera ser
suspenso por decisdo judicia, mediante acdo
civil publicadacompeténciadajusticafederal,
desde que comprovada uma das situagdes pre-
vistas nos artigos 12 e 18, assegurada ao inte-
ressado ampla defesa.

Secio I
Das excecbes

Art. 11. Os efeitos da protecdo ndo se
estendem:

| — a0s atos praticados por terceiros néo-
autorizadoscomfindidadedeandise, avaliagéo,
ensino e pesquisa;

Il — ao0s atos que consistam na criagédo ou
exploragdo de uma topografia que resulte da
andlise, avaliacéo e pesquisa de topografia
anterior, desde que a topografia resultante ndo
sgja substancia mente idéntica a anterior;

[l — aos atos que consistam naimportacao,
venda ou distribuicdo por outros meios, para
fins comerciais, de circuitos integrados ou de
produtos que osincorporem, produzidos ou co-
mercializados no mercado interno ou externo
pelotitular doregistro detopografiadecircuito
integrado respectivo ou com seu consen-
timento;

IV — a0s atos descritos nos incisos |1 e 111
do art. 9°, praticados ou determinados por quem
nao sabiaou ndo tinha base razodvel para saber
queo produto ou o circuito integrado incorpora
uma topografia protegida, reproduzida ilicita
mente.

8§1°NocasodoincisolV desteartigo, apos
devidamente notificado o responsavel pelo ato
ou sua determinagdo, assegura-se a0 titular do
direito sobre a topografia remuneracdo razo&
vel, observando-se, sempre que possivel, aque
seriapaganostermosde umalicencalivremente
negociada, relativamente aos circuitosintegra-
dos destinados acomercializagdo ou industria
lizag&o.

§ 2° Parahabilitar-se acompensacao referida
no parégrafo anterior, o titular deverd compro-
var que tomou as medidas legais adequadas
contraoinfrator original, dele nadatendo recu-
perado.

CAPRPTULOV
Das licengas

Secio |
Das licengas voluntérias

Art. 12. E nulade pleno direito, entre outras,
qualquer condi¢do ou termo relacionado com
qualquer das atividades abaixo que:

| — no caso de um contrato de fabricacéo de
umatopografia, exigir dotitular atransferéncia
Ou cessao gratuita do direito sobre a mesma
topografia, ou quepor qualquer formaorestrinja;

Il — no caso de licenca para distribuicdo ou
comercializag8o deum circuito integrado ou de
um produto que o incorpore, exigir ou proibir a
aquisicdo injustificada, junto a qualquer fonte,
de qualquer item além do circuito integrado ou
do produto respectivo;

[l — no caso deumalicencaparareproduzir
umatopografiaou um circuito integrado que a
incorpore, exigir que o reprodutor adquira, por
si ou através de interposta pessoa, qual quer
item aém do direito de reproducao;

IV — em qualquer caso, proibir uma das
partes de usar artigos, patenteados ou nédo, ndo
distribuidos pela, ou qua quer processo que ndo
pertenca a, outra parte ou terceiro, ou que res-
trinjao direito de usolegitimo detaisartigosou
processo.

Parégrafo Unico. O contrato de licenca
voluntériatambém observara, no que couber, o
quedispde o § 2° do art. 35.

Art. 13 — Em caso de infringimento, o liti-
gante infrator podera opor como defesaaexis
téncia, a0 tempo dainfragcdo, deum contrato em
vigor relacionado com uma topografia ou um
circuito integrado gque a incorpore contendo
umacondic&o ou termo nulo.

Parégrafo Unico. O disposto neste artigo
também aproveita ao infrator inocente de que
trataoinciso |V doartigo 11.

Secio ll
Do “esguema de licenciamento”

Art. 14. Para efeito dessa Segdo, “ esquema
de licenciamento” significa o estabelecimento,
pelos titulares do direito de propriedade sobre
topografias de circuitos integrados, das condi-
¢des e termos de uma licenga voluntaria para
distribuicéo ou comercializacdo de um lote de
topografias ou circuitos integrados que as

134

Revista de Informacéo Legislativa



incorporem, ou para reproducdo das mesmas,
com especificagcdo de precos e dos itens aos
quais 0 esquema se refere.

8§ 1° As associagdes ou federacBes de
indUstrias poderéo firmar entre s “esquemas
de licenciamento”, com o consentimento dos
titulares individuais de direitos proprietarios.

§ 2° E vedada a aplicacdo nos esquemas de
licenciamento de condic¢les e termos que te-
nham caréter discriminatdrio, ou desencoragem
a compatibilidade de padrées técnicos, ou ain-
da, favorecam, de aguma forma, a prética de
concorréncia ruinosa.

§ 3° O “esquema’ conterd a descricao efi-
ciente do melhor método, disponivel aos titu-
lares das topografias a data do instrumento, de
fabricar astopografias, sefor o caso.

Art. 15. Havendo desacordo com respeito a
fixacdo deroyalties, as partes contratantes sub-
meterdo aquestdo aautoridade competente, que
adjudicara convenientemente.

Art. 16. Em relacdo aos artigos sujeitos a
esquemas de licenciamento, o titular do direito
de propriedade somente pagara um terco da
retribuicdo devida ao [INPI], a contar da data
do registro doinstrumento do “ esguema’ junto
a0 Orgéo competente.

Art. 17. A autoridade competente podera
proibir aimportacdo paralela de produtos que
incorporem circuitos integrados objetos de
“esguemas delicenciamento”, desde que aproi-
bicdo ndo fira tratado internaciona ao qua o
[Brasil] estgjavinculado.

Secio il
Das licengas ndo-voluntérias

Art. 18. Incluem-se entre os fundamentos
do pedido de umalicencando-voluntariaos se-
guintes:

| — quando a demanda no [Brasil] de um
circuitointegrado:

a) ndo esta sendo atendida em termos razo-
aveis, ou

b) esta sendo substancialmente atendida
através de importagao;

Il — quando, por razéo de recusade licenca
paracomerciaizagdo ouimportacdo, emtermos
razoéveis, de uma topografia de circuito inte-
grado:

a) um mercado para um produto fabricado
no [Brasil] ndo est4 sendo atendido;

b) a compatibilidade de padrdes técnicos

essenciais esta sendo impedida; ou

C) 0 estabelecimento ou desenvolvimento
deatividadesindustriaisou comerciaisno[Bra
sil] estéinjustamente prejudicado;

[Il — quando, por razéo de recusa de fabri-
cacdo de umatopografia de circuito integrado,
ou tendo em vista condi¢des impostas para
fabricagdo, a comercializagcdo de um circuito
integrado pertencente ao fabricante esta injus-
tamente prejudicando o estabel ecimento de ati-
vidades comerciaisou industriaisno [Brasil];

IV — quando, em qualquer dos casos acima,
aexploragdo ou exploracéo eficienteno [Brasil]
de qualquer empreendimento, que representa
uma substancia contribui¢do para o estado da
arte, estaimpedida ou prejudicada.

Secio IV
Do uso publico ndo-comercial

Art. 19. Em caso deemergéncianacional ou
outras circunstancias de extrema urgéncia,
poderd o poder publico reproduzir, sem autori-
zacdo do titular, topografias protegidas bem
como fazer uso decircuitosqueincorporemtais
topografiasou de produtos queincorporemtais
circuitos integrados, diretamente ou através de
terceiros, sob sua autorizagao.

Art. 20. O poder publico poderatambém fazer
uso publico ndo-comercial dastopografiaspro-
tegidas, diretamente ou através deterceiros, sob
suaautorizacao.

Parégrafo unico. Considera-se uso publico
nao-comercial aexploracéo do objeto daprote-
¢&o pelo proprio Estado ou em regime de con-
cessdo ou de permissao.

Art. 21. Nos casos previstos nos artigos 19
e 20, se o beneficiario souber ou tiver base
demonstravel para saber, sem proceder a uma
busca, que had um registro vigente, o titular
devera ser prontamente informado a respeito.

SecAioV
Do pedido de licenga

Art. 22. Quanto ao uso nao-autorizado de
que tratam as Segoes |11 e IV deste Capitulo, a
autoridade competente cabe zel ar pel os seguin-
tes principios:

| — édo interesse publico que umatopogra-
fiaou circuito integrado que aincorpore passi-
vel de exploracdo no [Brasil] em escalacomer-
cial, que o sgja em toda sua extensdo possivel,
sem demorainjustificada;

Il —aqual quer titular deumatopografiasera
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assegurada remuneracdo razoavel, tendo em
conta a natureza ou complexidade do circuito
integrado;

Il — ndo sera injustamente prejudicado o
interesse de uma pessoa que esteja explorando
ou desenvolvendo no [Brasil] uma topografia
protegida.

§ 1° Ao adjudicar a remuneracéo razoavel
devida aum titular datopografia, a autoridade
competente levard em conta:

| — além da natureza e vida Util desde o
registro da topografia, as medidas ja tomadas
pelotitular, ou por terceiro com o seu consenti-
mento, visando a caba exploracdo ou aplica-
¢do datopografiaou do circuito integrado que
aincorpore;

Il — a capacidade do titular ou qualquer
interessado, licenciado, de explorar a topogra-
fiaparao bem publico; e

[l — osriscos aserem assumidos por algum
interessado, no que concerne a captacéo de
capital eexploracdo datopografiaoudocircuito
integrado respectivo sob licenca.

Art. 23. No exame do mérito do pedido de
licenca, a autoridade competente levara em
conta, dentre outros fatores, o propésito:

| — demanter e promover efetivaconcorrén-
cia entre os agentes envolvidos na distribui¢do
de bens e servigos no territorio [brasileiro];

Il — de promover os interesses dos consu-
midores, compradores e usuarios de bens e ser-
vicos no territério [brasileiro], com respeito a
pregos, qualidade e variedade dos bens e servi-
cos distribuidos;

[Il — de promover, através da concorréncia
equilibrada, areducéo de custos e o desenvol-
vimento e o uso de novas técnicas e produtos,
e de facilitar a entrada de novos competidores
no mercado;

IV — de manter e promover o equilibrio da
distribuicéo daindustriae empregos no territé-
rio[brasileiro];

V — de manter e promover atividades com-
petitivasnosmercadosforado[Brasil], emrela
¢&0 aos produtores de bens e distribuidores de
bens e servicos no territério [brasileiro].

Art. 24. A licencangdo-voluntériapor préticas
de concorréncia ruinosa ou dedeal deverad base-
ar-seem préviadecisio adminigtrativaoujudicia.

Art. 25. Nos procedimentos de concessdo
das licengas, deverdo ser obedecidas ainda as
seguintes condicfes e requisitos:

| — o requerente da licenca devera demons-
trar queresultaram infrutiferas, em prazo razoé
vel, as tentativas de obtencdo da licenga, em
conformidade com as praticas comerciais
normais,

Il — o alcance e aduracdo dalicenca serdo
restritos aos objetivos para os quais a licenca
for autorizada;

Il — alicencateri cardter de ndo-exdusividade:

IV — alicenca serd intransferivel, savo se
realizada conjuntamente com a cessdo, aliena-
¢do ou arrendamento do empreendimento ou
da parte que aexplore;

V — alicenga sera concedida para suprir
predominantemente o mercado interno.

Parégrafo Unico. As condictes estabel eci-
dasnosincisos | e V ndo se aplicam quando a
licenca for concedida para remediar prética de
concorrénciaruinosaou dedea reconhecidaem
processo administrativo ou judicial.

Art. 26. O pedido de licenca devera ser for-
mulado mediante indicacdo das condi¢des ofe-
recidas ao titular do registro.

§ 1° Apresentado o pedido de licenga, 0
titular serdintimado paramanifestar-se no pra-
zo de 60 (sessenta) dias, findo o qual, sem
manifestagdo do titular, considerar-se-a aceita
a proposta nas condicdes oferecidas.

§ 2° O requerente de licenca que invocar
prética comercia de concorréncia ruinosa ou
desleal deverd juntar documentagdo que a
comprove.

§3° Em caso de contestacéo, o[INPI] redli-
zari as diligéncias indispensaveis a solucdo da
controvérsia, podendo, se necessdrio, desig-
nar comissao de especialistas, inclusive de néo-
integrantes do quadro da autarquia.

§ 4° Quando a concessdo da licenca se der
com fundamento em prética de concorréncia
ruinosaou desleal, esse fato devera ser tomado
em consideragcdo para estabelecimento da
remuneracao.

Art. 27. Sem prejuizo daprotecdo adequada
dos legitimos interesses dos licenciados, a
licenca podera ser cancelada, mediante requeri-
mento fundamentado do titular dos direitos
sobre a topografia, se e quando as circunstan-
cias que ensgiaram a sua concessdo deixarem
deexistir efor improvavel que serepitam.

Art. 28. Olicenciado deverainiciar aexplo-
racao do objeto daprotegdo no prazo de 1 (um)
ano, admitida:

| —umaprorrogagdo, por igual prazo, desde
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quetenhao licenciado realizado substanciaise
efetivos preparativos parainiciar a exploracdo
ou existam outras razdes que alegitimem;

[I — umainterrupgdo daexpl oragéo, por igual
prazo, desde que sobrevenham razdes|egitimas
queajustifiquem.

§ 1° Asexcegdes previstasnosincisos| ell
somente poderdo ser exercitadas mediante re-
querimento ao [INPI], devidamente fundamen-
tado e comprovadas as alegacies.

§ 2° Vencidos os prazos referidos no caput
€ seus incisos, sem que o licenciado inicie ou
retome a exploragdo, a licenca extinguir-se-a
automaticamente.

§3° Olicenciado poderaagir paradefesado
registro.

Art. 29. O [INPI] averbara os contratos de
licencaparaproduzir efeitosemrelacio aterceairos.

CAPITULOVI
Doregistro

Secio |
Do requerimento deregistro

Art. 30. A protecdo depende do registro,
gue sera concedido se o titular preencher os
requisitos previstos no artigo seguinte.

Art. 31. O requerimento de registro devera
se referir a uma Unica topografia e atender as
condicdes legais regulamentadas pelo [INPI],
devendo conter:

| — indicacdo e qualificagdo do criador ou
criadores;

Il — descricéo datopografiae de suacorres-
pondente funcéo;

[Il — desenhos ou fotografias da topogra-
fia, essenciais para permitir suaidentificagdo e
caracterizar suaoriginaidade;

IV — declaracéo de exploracdo anterior, indi-
cando a data de inicio;

V — comprovante do pagamento daretribui-
¢80 relativa ao deposito do pedido de registro.

§ 1° Quando se tratar de topografias cria-
das conjuntamente por duas ou mais pessoas,
0 registro podera ser requerido por todas ou
qualquer umadelas.

§2° Oregistro poderaser requerido em nome
préprio, pelos herdeiros ou sucessores do cria
dor, pelo cessionério ou por aqueleaquem ale
ou o contrato de trabalho ou de prestagdo de
servigos determinar que pertenca a titularidade,

podendo a legdizacéo consular ser dispensada.
§3° O requerimento e qual quer documento
gue 0 acompanhe deverdo ser apresentados em
lingua [ portuguesa] ou, seredigidosemidioma
estrangeiro, vertidos parao vernaculo por livre
traducéo de responsabilidade do interessado.

Secio
Do processamento do pedido do registro

Art. 32. O[INPI] fardexameforma do pedido
de registro, podendo formular exigéncias.

§ 1° O pedido de registro sera arquivado:

| — seorequerente ndo cumprir, No prazo de
sessenta dias da intimagdo, as exigéncias que
Iheforem formuladas;

Il — se o requerimento indicar uma data de
inicio de exploragéo anterior a2 (dois) anosda
data do deposito.

§ 2° No caso do parégrafo anterior, 0 mate-
rial técnico depositado que acompanha o
requerimento sera de propriedade do [INPI].

Art. 33. Nao havendo exigéncias, ou sendo
as mesmas cumpridas integralmente, o [INPI]
deferird o pedido de registro, publicando sua
siimula e expedindo o respectivo certificado.

Parégrafo unico. Do certificado de registro
deverdo constar 0 nimero e a data do registro,
0 nome, anacionalidade e o domicilio dotitular
ou titulares, a data de inicio de exploragdo, se
houver, ou do depdsito do pedido de registro e
o titulo datopografia.

Art. 34. A requerimento do depositante, por
ocasi 80 do depdsito, o pedido poderd ser man-
tidoem sigilo, pelo prazo de 6 (seis) meses, con-
tados da data do depdsito, apds o que sera pro-
cessado conforme o disposto nos artigos
precedentes.

Paragrafo Unico. Duranteo periodo desigilo,
0 pedido poderd ser retirado, com devolugéo
da documentagéo a0 interessado, sem produ-
¢do de qualquer efeito, desde que o requeri-
mento sgja apresentado ao [INPI] até um més
antes do fim do prazo de sigilo.

Secio I
Das cessfes e das ateracles no registro
Art. 35. Os direitos sobre a topografia de

circuito integrado poderdo ser objeto de trans-
feréncia ou cessdo.

§ 1° A cessdo poderd ser total ou parcid,
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devendo, neste caso, indicar os percentuais de
participacdo correspondentes e as condi¢des
para exploragdo do respectivo circuito inte-
grado.

§ 2° O documento de cessdo ou transferén-
Cia, que conterd a assinatura de duas teste-
munhas e dispensara legaizacéo consular:

a) definird os termos técnicos relevantes
envolvendo o objeto da tratativa;

b) declarar4 que nenhuma disposi¢do do
contrato prevalecerd contra as regras de con-
corréncia, de defesa do consumidor e de trans-
feréncia transfronteira de dados em vigor no
territério [brasileiro];

¢) indicara, especificadamente, asinforma
¢des confidencials protegidas, se houver, as
quais os contratantes estgjam vinculados;

d) esclarecera sobre a responsabilidade tri-
butéria decorrente do negécio.

Art. 36. O[INPI] faraas seguintesanotagdes:

| — da cessdo, fazendo constar a qualifica-
¢do completa do cessionario;

Il — dequalquer limitagdo ou bnusquerecaia
sobre o registro; e

[l — das ateragdes de nome, sede ou ende-
recodotitular.

Art. 37. Asanotagdes produzirdo efeitosem
relac@o a terceiros depois de publicadas no
orgéo oficial do[INPI].

Secio IV
Daextingdo do registro

Art. 38. Oregistro extingue-se:

| — pelaexpiracdo do prazo de vigéncia;

Il — pelarentncia do seu titular, mediante
documento habil, ressalvado o direito de ter-
ceiros,

[l — por decisdo administrativa, oujudicia
transitada em julgado.

Parégrafo Unico. Extinto o registro, o objeto
daprotecao cai em dominio publico, ressalvado
o disposto no § 4° do artigo 39.

SecAioV
Danulidade do registro
(Disposicdes Gerais)

Art. 39. O registro de topografia de cir-
cuito integrado sera declarado nulo adminis-
trativa ou judicialmente se concedido em
desacordo com as disposic¢bes desta Lei,

especialmente quando:

| —apresungdo doart. 5° provar-seinveridica;

Il — atopografiando atender ao requisito de
originalidade consoante o art. 7°;

[Il — os documentos apresentados, confor-
me o disposto no art. 31, ndo forem suficientes
paraidentificar atopografia; e

IV — o pedido de registro ndo tiver sido
depositado no prazo definidono § 1°,incisolll,
doart. 32.

§ 1° A nulidade podera ser total ou parcial.

§ 2° A nulidade parcial so ocorreraquando
aparte subsistente constituir matéria protegida
por s mesma.

8 3° A nulidade do registro produzira efei-
tosapartir dadatado inicio de protecdo defini-
dano art. 8°.

§ 4° No caso de inobservancia do disposto
no parégrafo Unico do art. 5°, o criador poderd,
cumulativamente, reivindicar aadjudicacdo do
registro.

Art. 40. A nulidade somente podera ser
argiida, administrativa ou judicialmente,
durante o prazo de vigéncia da protecdo, por
guem tenhalegitimo interesse.

§1° A acdo de nulidade poderaser cumulada
com pedido de indenizaco, limitados os efei-
tos financeiros aos cinco anos anteriores afor-
mulagdo do pedido.

§ 2° A nulidade podera ser argliida a qual-
quer tempo, como matériade defesa.

Art. 41. E competente paraaagdojudicia de
nulidade o foro da[Justica Federal] do domici-
liodotitular.

Art. 42. Declarado nulo o registro, serd
cancelado o respectivo certificado.

SecAo VI
Do processo administrativo de nulidade

Art. 43. O processo de nulidade podera ser
instaurado de of icio ou mediante requerimento
de quem demonstre interesse e legitimidade.

Art. 44. Instaurado o processo adminis-
trativo de nulidade, o titular do registro sera
citado para apresentar defesa, no prazo de 60
(sessenta) dias, dando-se ciéncia do fato, atra
vés de publicacdo no orgéo oficia do [INPI],
para manifestacdo de eventuais interessados.

§1° Decorrido o prazo mencionado no caput
deste artigo, havendo ou ndo manifestagéo, o

138

Revista de Informacéo Legislativa



[INPI] emitira parecer, do qua dara ciénciaas
partespara, querendo, manifestarem-seno prazo
comum de 60 (sessenta) dias.

§ 2° Havendo ou ndo manifestagéo, o
processo sera decidido pelo Presidente do
[INPI], encerrando-seainstanciaadministrativa.

CAPITULOVII
Das sangdes administrativas e reparagéo civil

Art. 45. Sem prejuizo da agdo civil privada
parareparacdo de dano, as infracfes ao direito
de propriedade ficam sujeitas as seguintes
multas, graduadas de acordo com a gravidade
dainfragdo, avantagem auferidapelo infrator e
asua condicdo econdmica:

| — reproduzir, no todo ou em parte, topo-
grafia registrada alheia com o intuito de obter
vantagem ilicitaem prejuizo de outrem:

Multanuncainferior a[R$1.000,00 (ummil)
reais| nem superior a[R$300.000,00 (trezentos
mil) reais];

Il —importar, vender ou distribuir por outro
modo, parafinscomerciais, topografiaregistra-
daaheiaou circuitointegrado queaincorpore,
comintuito deobter vantagemilicitaem prejuizo
de outrem:

Multanuncainferior a[R$ 5.000,00 (cinco
mil) reais] nem superior a[R$500.000,00 (qui-
nhentosmil) reais).

Parégrafo tnico — O produto da arrecada-
¢cao das multas previstas neste artigo sera
destinado ao [Fundo de Defesa de Direitos
Difusos— FDD, criadopelaLei n°® 7.347, de 24
dejulhode 1985].

Art. 46. Nas infragdes previstas no artigo
anterior, aaplicacdo damultadependederepre-
sentacdo do ofendido, salvo quando pratica-
das em prejuizo de entidade de direito publico,
empresa publica, sociedade de economiamista
ou fundag&o instituida pelo poder piblico.

Parégrafo (inico. E de 6 (seis) meseso prazo
para a representacéo, contado do diaem que o
ofendido velo a saber dainfragéo.

Art. 47. O processo administrativo paraapli-
cacdo damulta seraprecedido de investigacOes
preliminares. Nenhumamultaserdaplicadasem

que ao infrator sgjam assegurados o contradi-
tério eaampladefesa.

Parégrafo anico. No caso de violagdo dos
direitosrelativos atopografiasdecircuito inte-
grado, a autoridade administrativa podera
ordenar a apreensdo das mesmas topografias,
reproduzidas no todo ou em parte, dos circui-
tos integrados ou dos produtos que as incor-
porem, ou comercializadas com violaggo do
direitodotitular, ressalvado o disposto noinciso
IV doart. 11.

Art. 48. Em caso de agdo civil pelaprética
dasinfragdes descritasno art. 45, o prejudicado
poderarequerer acominacdo de penapecuniéria
para o caso de transgressao do preceito.

8§ 1° A acdo de abstencdo de prética de ato
podera ser cumulada com a de perdas e danos
pelos prejuizos decorrentes da infracao.

§ 2° |ndependentemente de acdo cautelar
preparatéria, o juiz poderd conceder medida
liminar proibindo ao infrator apréticadainfra-
¢&o, nos termos deste artigo.

§ 3° Na acgdo civil, proposta com base em
violacdo dos direitos relativos a propriedade
intelectual sobre topografia de circuito inte-
grado, 0 juiz tomara as providéncias adequa
das para proteger o sigilo sobre a porgéo de
material comercialmente sensivel que a parte
objetivamenteindicar.

§ 4° Seré responsabilizado por perdas e
danos aquel e que requerer e promover as medi-
das previstas neste e no artigo anterior, agindo
de mé&-fé ou por espirito de emulagéo, capricho
ou erro grosseiro, nos termos do [Cédigo de
Processo Civil].

CAPITULOVIII
Das disposicles finais
Art. 49. Observadas as exigéncias legais, a
protecdo assegurada por esta Lei podera ser
estendida as topografias que tenham sido
comerciamenteexploradaspeaprimeravez, em

qualquer parte do mundo, a partir do primeiro
diado ano calendério de ...

Art. 50. EstaL el entraem vigor no prazo de
3 (trés) meses contados da data de sua

publicacao.
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A criminalizacdo de ilicitos praticados por

particular contra a administracao publica
O descaminho de mercadorias

lvan Lirade Carvalho é iz Federd no Rio Grande
do Norte e Professor do Curso de Direito da UFRN.

Ivan Lira DE CARVALHO

Na contram&o da histéria juridico-penal
universal, vem o Brasi| assistindo a uma cres-
cente criminalizagdo dos eventos protagoniza
dos por particulares contra a administracéo
publica, numa clarademonstragéo daimpotén-
ciado Estado emresolver, por meioscivilizados
e eficazes, os desvios dos quais € vitima.

Exemplo caba dafalénciados 6rgaos esta-
tais, para reprimir extrapenalmente os ilicitos
perpetrados contra a administragcdo ou contra
interesses publicos expostos a tutela imediata
desta, éaexasperacdoirracional daspenalidades
atribuidas aos praticantes dos chamados
“crimes ecoldgicos’, paraos quais ndo € admi-
tido nem sequer afianga(Lei n° 5.197, art.34).

A essetipo de reacdo do Estado impotente,
os doutrinadores chamam de “ Direito Penal do
Terror”, denominagdo inaugurada por René
Ariel Dotti! e divulgada por Jodo Gualberto
Garcez Ramog, atestando surrada predomi-
nancia ideoldgica de um aparelho legiferante
miope, que, em vez de procurar soluctes préti-
cas e eficientes para os desafios apresentados
crescentemente pelas rel agbes sociais, opta por
trespassar ao Judiciario o mister de carrasco
ignobil das mais absurdas penas.

N&o é moderno esse entendimento do
Estado, de achar que a panacéia para qualquer
irregularidade comportamental advinda do
particular somente pode ser corrigida com a

1DOTTI, RenéAriel. Um novo Direito Penal do
terror. Folhade S. Paulo, 25-3-91, caderno 1, p. 3.

2 RAMOS, Jodo Gualberto Garcez. A inconsti-
tucionalidade do “ Direito Penal doterror” . Curitiba:
Jurud Editora, 1991, p. 34.
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aplicagao de penalidades deambulatorias. E de
ser lembrada a infelicidade de um Chefe de
Estado da Velha Republica que bradava ser a
problemética social dos anos vinte “um caso
depoalicia’.

Um dos cacoetes da ma gestéo dos proble-
mas administrativos, e nestes incluo os de
ordem tributéria, estdnapenalizacdo dafaltade
pagamento do imposto correspondente ao
ingresso de mercadoria estrangeira no Brasil.
Fala-se mais especificamente do delito de
descaminho, previsto no art. 334 do Cdédigo
Penal.

E 6bvio quen&o se pregaagui o absenteismo
do Estado, mesmo pelo seu bragojudiciario, nas
relagbesentre o particular eofisco. Nao sepode
desconhecer que entre o puro liberalismo dos
meios de produgdo e consumo pregados por
Adam Smith no sécul o dezoito e o Estado Social
idealizado por Karl Marx, tem preponderéancia,
hoje em dia, o que Léon Diguit chamou de
“Estado do Bem-Estar”.

Se a Fazenda Nacional contasse com uma
bem montada estrutura de fiscalizagdo e de
arrecadacdo, decerto carreariaao Tesouro toda
acargatributariaquetivesse por fato gerador o
ingresso de bens de origem estrangeira, sem
precisar criminalizar a conduta dos tergiver-
santes em pagar a exagdo. A previsdo legal de
um rol crescente de punicfes administrativas
decerto bastaria a inibir os importadores mais
afoitos e gananciosos.

Heleno Claudio Fragoso?®, tratando detema
similar ao presente, jaque despido devioléncia
ou perigosidade, assevera ser tendéncia
universal adescriminalizacdo da emissao frau-
dulenta de cheques sem fundos, como ocorreu
naFrancaatravés do Dec. n° 75.903/75, com a
substituicdio das penas criminais por sangdes
decunho civil eadministrativo, taiscomo multas
e suspensdo de operagdes bancérias. Al esta
um belo exemplo de solugéo extrapena para
problemas sem o timbre davioléncia

A observacdo do saudoso criminalista
patrio ndo passou indene a arglcia de Edilson
Pereira Nobre Jinior, que, no ensaio “Cinco
temas controvertidos do Direito Penal "4,

3 FRAGOSO, Heleno Claudio. LicBesdeDireito
Penal. v. 2, p. 93.

4 NOBRE JUNIOR, Edilson Pereira. Revista de
Informacdo Legidativa. Brasiliaw Subsecretaria de
Edi¢des Técnicas do Senado Federal, 1991, v. 109,
p. 178-179.

merecedor daatencdo de Damasio E. de Jesus,
no subtitulo “Arrependimento posterior:
alcance e Simula n®554 do Pretdrio Excelso”,
rememora que amenslegisdareformadaparte
geral do Cadigo Penal, empreendidapelal e n®
7.209/84, contemplou com a reducéo da pena
(de um a dois tergos) o agente que reparar 0
dano ou restituir a coisa antes do recebimento
da dentincia ou da queixa, desde que o crime
tenha sido cometido sem violéncia ou grave
ameaca a pessoa.

Quandojulguel aAcao Penal n°94.7535-9,
da5? Vara Federa do Rio Grande do Norte®,
deixei consignada a minharebeldia, s, acerca
da hipertrofia repressiva voltada contra os
praticantes de conduta ilicita que tem a admi-
nistracdo publicano polo passivo. Ali afirmei:

“N&o pode ficar sem registro o fato
de que o caso em estudo é mais um
daqueles decorrentes do descontrolado
animo que infelicita o Estado brasileiro
de uns anos para ¢4, tendente a transfor-
mar em crime todas as condutas de
incorrec@o administrativa prati cadas por
particulares, notadamente na area de
arrecadacdo dereceitas. Assim, aindaque
acontragosto, tenho de aceitar mais esta
incurséo pelo que René Ariel Dotti
nominadeDireito Penal do terror’,onde
o0 Poder Executivo demonstraa suaim-
poténciaem resolver administrativamen-
te ou civilmente as resisténcias do con-
tribuinte ou do substituto tributério, bus-
cando na criminalizagdo a saida para ar-
recadar a receita que a sua propria
estrutura funcional ndo sabe (ou nédo
quer) buscar. As desvantagens desse
desvio estatal sdo escandidas por Hugo
de Brito Machado, paraquem atransfor-
magdo, em delito, do inadimplemento de
obrigaces tributarias ‘ pode ter avanta-
gem de diminuir asinadimpléncias, pela
intimidag&o dosobrigados. Tal vantagem,
todavia, € efémera e termina por ser
superada pelos inconvenientes dessa
criminalizacdo. (...) Realmente, aintimi-
dacdo podeproduzir, deinicio, significa-
tivo efeito positivo. Depois, aos poucos,
osinfratores se vao acostumando aidéia

5JESUS, Damésio E. de. Cadigo Penal. 3. ed.
S&o Paulo: Saraiva, p.3.

6 Ministério Publico Federal versus Francisco
Assis de Araljo.

7DOTTI, loc. cit.
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de serem réus e conhecendo as armas
que podem utilizar nas disputas com o
Estado repressor, de sorte que aquele
efeito intimidativo vai ficando amorte-
cido. (...) Por outrolado, acriminalizagéo
do inadimplemento de obrigacdes tribu-
tarias tem graves inconvenientes, entre
0s quais podem ser apontados o direito
ao siléncio, universalmente reconhecido
a0 criminoso; a presuncdo de inocéncia,
também reconhecida universamente; a
competénciaprivativado Poder Judiciario
paraaplicar sangdespenais, easformali-
dades processuais destinadas a garantir
a liberdade e o direito de defesa dos
acusados.® Emresumo detudo queacima
foi comentado, segue a sintética afirma
¢80 de Romeu Falconi: ‘Nuncaédemais
repisar: a auséncia de culpabilidade ar-
rasta consigo também o desaparecimen-
to dailicitude da conduta.’”®
NoBrasil, alucidez jalangou generososlam-
pejos namente dos responsavel s pela searaora
em discussdo. Assim é que o Decreto-Lei 1P
157, de 10-2-67, permitiu aextingdo dapunibili-
dade em decorréncia do pagamento dos tribu-
tos, quando o agente tivesse iludido o paga-
mento da exacdo, desde que a providéncia
quitatdriativesse sido agilizada antes da defla
gracéo da acdo penal, ou sgja, antes do recebi-
mento da denuncia. O sobremencionado
decreto-lel deu margem aedicao daSimula’560,
do Supremo Tribunal Federal:

“A extingdo da punibilidade, pelo
pagamento do tributo devido, estende-
se ao crime de contrabando ou descami-
nho, por for¢ado art. 18, § 2°, do Decre-
to-Le n°157/67.”

Entretanto, providenciou-se urgentemente
o retorno da matéria a treva anterior. Veio o
Decreto-Le n° 1.550, de 19-12-78, objetivando
por termofinad aditaSuimula, afirmando, em seu
at.1°, queodisposto no art. 18, paragrafo tnico,
do DL rP 157/67 “ndo se aplica aos crimes de
contrabando ou descaminho, em suas modali-
dades proprias ou equiparadas, nos termos dos
88 1° e 2° do art. 334 do Cadigo Pena”. A
inconstitucionalidadedo DL n° 1.550 foi decla-
radapelo TFR (DJU 18-6-80), cedendo espaco

8 MACHADO, Hugo de Brito. Anais da
Segunda Jornada de Estudos Juridicos. Brasilia
Centro de Estudos Juridicos do Conselho da Justica
Federa, maio/1995, p. 170-171.

® FALCONI, Romeu. Lineamentos de Direito
Penal. Sdo Paulo: Icone Editora Ltda, 1995, p. 179.

paraale n°6.910, de 27-5-81, estabel ecedora
derestri¢cbes ao fim da punibilidade, pelo paga
mento do tributo, nos casos de descaminho e
contrabando.

Nova experiéncia foi feita pela Receita
Federa parareceber ostributos de importacéo
de carros estrangeiros que houvessem ingres-
sadoirregularmenteno Pais. O DL n° 2.446/88 e
o DL rP 2.457/88 tiveram morte anunciada ja
guando editados. O uso da inteligéncia na
arrecadacdo dos referidos impostos vigorou
até30-6-88.

Sem embargo dosreclamosacimaadinhados,
temos, em realidade, o descaminho como tipo
penal claro, encartado entre os* crimes contraa
administracdo publica’ antevistos na Parte
Especial do Cédigo Pena. O quefazer omagis-
trado diante de um caso concreto? Por certo
nada que desabone os principios béasicos da
deontologia, que sdo os sustentaculos desta
cados damissdo do juiz no contexto social que
o0 alberga. Mas deve ter a ativez de ampliar o
seu espaco deinfluéncianaestruturado Estado,
levando como estandarte dasuacruzadaalicéo
de José Augusto Delgado:

“O Juiz que brota do sistema atual
responsavel pela sua formagdo, se ndo
procurar cultuar valores de diferentes
categorias que contribuam paraamoder-
nizag&o do seu atuar, corre o risco de ser
um simplesfazedor de sentencasem men-
sagem Util parao homem, sem seguir um
critério para atingir o fim a que ela se
desting, que é a paz, enfim, um simples
mostrador de como néo fazer ciénciaede
n&o se ter ideal.”°

A face de controlador social que avulta do
mister dojuizimpeliuajurisprudénciaaoferecer
uma interpretacéo — digamos — evitadora da
remessa dos acusados de descaminho ao
carcere. Assim, tiveram os julgadores bastante
parcimdnia na tipificacdo dos pretendidos
crimes. Destarte, ainda que ocupando espaco
pretoriano controvertido, ndo foram poucas
as decisdes no sentido de que inexiste dolo,
se pessoa iletrada passa a vender merca-
doria estrangeiraemplenafeira (TFR,DJU
de 14-12-85, p. 1.208), configurando, pois, erro
de proibicéo. Ou que o transporte de merca-
doria descaminhada néo é crime assemelhado,

10 DEL GADO, José Augusto. O Culto daDeon-
tologia pelo Juiz. Revista do CEJRN. Nata: Centro
de Estudos Juridicos do Rio Grande do Norte, 1994,
p.15.
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sendo atipica a conduta (TRF/42 Regi&o, DJU
de 20-12-89, p. 17.039). Ou aindaquea pequena
guantidade de mercadoria exclui a configu-
racdo do descaminho (TFR, DJU de 23-2-84,
p. 2.108) e quea falta de destinagéo comercial
da mercadoria atesta a falta de cul pabilidade
do agente (TFR, DJU de 17-2-83, p. 1.138).

Ainda na linha da moderag&o pretoriana,
tem-se que, umavez demonstrado, “ pelaquan-
tidade e natureza das mercadorias apreendidas,
destinarem-se as mesmas ao uso préprio do
apelado ede seusfamiliares, edando-setd apre-
ensdo em 6nibus de turismo, j& liberado pela
fiscalizac8o aduaneira de fronteira, ndo ha de
falar, no caso, em descaminho” (TRF/52 Regi&o,
ACimn°521/92-RN, j.em1°-9-92, Rdl. Juiz Petru-
cio Ferreira). Também patente a descaracteri-
zaca0 do descaminho em setratando de“ garra-
fas de uisque adquiridas em loja de aeroporto
internacional e distribuidas entre alguns clien-
tes da empresa dirigida pelo acusado” (TRF/5?
Regido, AGIm r39/89,j.em16-9-89,Rd. LizL &ao
Guimardes). Namesmalinha outroarestodo TRF/5*
Regigo:“PENAL.DESCAMINHO.MERCADORIA
ADQUIRIDA EM PUERTO STROESSNER.
ULTRAPASSAGEM DA QUOTA EM QUAN-
TIDADEMINIMA.ABSOLVICAO. 1- Oddlito
de descaminho sb se caracteriza quando fica
suficientemente demonstrado que o agente
atuou dolosamente para iludir o fisco néo pa
gando o imposto devido. 2- O dolo, emboraele-
mento animico, invisivel, ndo apreensivel pelos
sentidos, O pode ser inferido apos andlise das
circunstancias que envolvem o fato. 3- E de ser
relevadaaculpabilidade crimind, em configura:
¢80 de descaminho, quando € de pequeno valor
€ minima a quantidade de mercadoria que ultra-
passou aquotalegd paracomprar em Puerto Stro-
essner. 4- Absolvicdo quesemantém.” (ACrimn®
253/89-SE, j.em 14-3-90, Rdl. Juiz Jos2 Del gado).

Na doutrina, o assunto foi enfrentado por
Walter Nunesda Silva Janior, em ensaio intitu-
lado “ A descaracterizacao do crime de desca-
minho embasado apenas na inexisténcia da
comprovacao do recolhimento do imposto de
importacdo” (RT, v. 706, p. 438 a441), atestando
gue a preocupacdo com a voragem do Estado
sobre a liberdade deambulatéria do homem
atinge outros segmentos dos operadores juri-
dicos, e ndo somente a magistratura. Apds
acurada andlise, conclui o estudioso:

“O s0 fato de inexistir documento
dando conta de que o imposto deimpor-
tagdo foi recolhido, o conddo ndo possui
de ter-se por tipificada a condutailicita
desenhada pelo legislador no caput, ou
nadineac,do§1°, doart. 334, do Estatuto
Crimind.”

Edizmais

“O agente que traz em sua bagagem,
colocadanolugar préprio do 6nibus, sem
desviar-se de barreira alfandegéria,
produto importado, facilmente encontré
vel mediante singela fiscalizacdo, ainda
quendo efetue o recol himento do imposto
de importagdo, néo pratica, para fins
penais, aacdo deiludir o fisco, nem muito
menos a de introduzir clandestinamente
no Pais, ou importar fraudulentamente,
mercadoria de procedéncia estrangeira,
dai por que a conduta € atipica, ndo
merecendo, assim, san¢ao deordem penal,
mas, apenas, de ambito fiscal.”

E para que néo se diga que sdo vas as criti-
cas aqui tecidas, arrisco uma sugestéo: que tal
0 Estado-Fiscal instituir umaespéciede“ banco
de informagbes’ acerca das pessoas flagradas
em conduta de desvio do pagamento das
exagoes geradas pelaimportacdo? Assim, exis-
tiriao controle dos habitués nessa prética, que
seriam, por conseqiiéncia, impedidos de cele-
brar contratos com pessoas juridicas de direito
publico ou entidades paraestatais (lato sensu).

Outra punicdo administrativa, que tocaria
fortemente em um aspecto essencia da vida
moderna, seria a vedagdo do recalcitrante de
operar em bancos (oficiaisou particulares), até
mesmo para a abertura de uma singela conta-
corrente. Nos dias de hoje, ndo ter um taldo de
cheques é um capitis diminutio que pune mais
severamente o infrator do que mesmo a
aplicacdo de uma curta pena deambulatoria.

Por fim, aos que entendem que a credibili-
dade da administracdo publicaseriamaisfacil-
mente vulnerada com o sancionamento apenas
extrapenal do “descaminho”, rememoro que
outras irregularidades, bem mais sérias, sdo
praticadas no gerenciamento da coisa publica,
sem que desafiem, obrigatoriamente, sangédo
penal. E nem por isso se fala em desmorona
mento do Estado...
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Direito Internacional

O conceito de agressao armada no

.M. Lobo de Souza é PhD (University of
London, 1993), Pesquisador Associado no Departa-
mento de Relaghes Internacionais da Universidade
deBrasilia

I.M. Loso pbE Souza

SUMARIO

1. Introduc&o. 2. A evolugdo histérica do conceito
deagressdo. 3. Atosque caracterizamumaagressao.
4. Conclusao.

1. Introducdo

O uso da forga nas relagdes internacionais
€ certamente o capitulo do direito internacional
mais complexo e politicamente relevante. Este
estudo se ocupa de um tema fundamental rela
tivo a proscricdo do uso da forga no plano
internacional : adefini¢éo do conceito de agres-
sdo armadano direito internacional. O objetivo
édeimitar quais os atos que, se praticados por
um Estado ou grupo de Estados, poderiam cons-
tituir uma agressdo armada de acordo com o
direitointernaciona contemporéneo. Bastauma
leitura atenta dos documentos do Conselho de
Seguranca das Nagdes Unidas para verificar
quao freqlientemente os Estadosrecorrem aesse
conceito para denunciar um uso ilegitimo de
forgapor parte de outro(s) Estado(s) ou justifi-
car alegalidade de suaconduta. E também aluz
desse conceito que os 6rgdos politicos das
organizagles internacionais, em particular o
Conselho de Seguranca da ONU, muitas vezes
julgam anaturezado conflito, disputaou ques-
t&o internacional a eles submetida, aresponsa-
bilidade dos Estados envolvidos e as medidas
necessérias para a sua solucao.

O presente estudo do conceito de agressio
armada tem por base a definicdo contida na
Resolucdo 3.314 (XXIX) da Assembléia Gera
das Nagbes Unidas. Propde-se examinar adefi-
ni¢éo, comparando-a com a pratica dos Esta-
dos. Umaressavafind quedeveser feitaéade
que, emborao conceito de agressdo internacio-
nal possa incluir subtipos variados como
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agressio armada, agressao econdmica, agressao
ideol6gica, eassim por diante, estetrabalholimi-
tarse a abordar o conceito de agressio armada.

2. Aevoluco histdrica do conceito de
agresséo

O conceito de agressdo pode ser encontrado
no Pacto da Sociedade das Nagbes e em varios
acordosinternacionais de alianca e defesafirma
dos desde antes da Segunda Guerra Mundial®.
Emtodosessesinstrumentosinternacionais, con-
tudo, ndo seincluiu umadefini¢do do que cons-
tituiriaumaagressao. Procurou-sesuprir estala-
cuna por ocasido da redacdo do Protocolo de
Genebraparaa Solugdo Pacificade ConflitosIn-
ternacionais (1924), que, apés afirmar que seria
considerado agressor 0 Estado que recorresse a
guerra em violagdo ao Pacto ou a0 Protocolo,
passou a enumerar aguns atos que configurari-
am uma agressao, entre os quais a violagdo do
estatuto de uma zona desmilitarizada?. O desen-
volvimento mais notavel, porém, ocorreu em ju-
Iho de 1933, quando vé&rios Estados adotaram a
Convengdo de Londres para a Definicdo de
Agresso®. Nesta Convencdo, eaborou-se uma
defini¢do minuciosa de agresso que comporta
va 0s seguintes atos: declaracdo de guerra, invar
s20, ataque armado, blogueio e agressdo indireta
(apoio agrupos armados). Estes e ementos bési-
cos foram maistarde incorporados na Definicao
de Agressio contidanaResolucdo 3.314 (X XI1X).

Logo aposall GuerraMundial, ecomo con-
seqliéncia da Guerra Fria que se desenvolveu
entre os dois grandes blocos, houve uma proli-
feracdo de tratados internacionais de alianca
militar, de caréter regional ebilateral, nosquais
0 conceito de agressdo ou ataque armado era
mencionado®. Destes, apenas o Tratado entre

1 Cite-sg, e.g., aConvencado de N&o-Agressdo e
Arbitragem adotada em Moscou em dezembro de
1922; o Tratado de Amizade e Seguranga entre a
Pérsiae o Afeganistéo, denovembro de 1927; o Tra-
tado de Na@o-Agressdo entre a Finlandia e a Rissia,
dejaneiro de 1932; e o Tratado de Segurancaentrea
Turquia e a Pérsia, de novembro de 1932. Vea
Brownlig, 1an, International Law and the Useof Force
by States (Oxford, Clarendon Press, 1963), p.359.

2 Veja United Nations Docs., Doc. A/CN.4/L.8.

3 Para 0 texto da Convenco, veja Brownlie, op.
cit. supran. 1, p.360.

4 Veja, por exemplo, o Tratado de Defesa Col eti-
vado Sudoeste da Asia, de 1954, art. #; Pacto de
Seguranca Coletiva dos Estados Arabes, de 1950,
art. 1°, e o Tratado Interamericano de Assisténcia
Reciproca, de 1947, art. @; cf. Day, Alan (ed.),

o Irague e a Trangordania, e o Tratado Intera
mericano de Assisténcia Reciproca (TIAR),
ambosde 1947, apresentavam umadelimitagdo
dos atos que poderiam constituir umaagressao
armada. O primeiro enumeravaos seguintesatos
como caracterizadores de umaagressdo: decla
racéo de guerra, ataque armado, anexagdo de
territorio de outro Estado e apoio ao Estado
agressor. O TIAR, mais sucinto, mencionava
apenas o0 ataque armado e ainvasio como atos
de agressao®.

No ambito das Nagdes Unidas, a primeira
tentativasi steméticade exame daquestéo coube
a Comissdo de Direito Internacional, por
determinacéo da Assembléia Geral (Resolu-
¢do 378-B (V), de 1950). Aspropostas apresen-
tadas pelos membros Gilberto Amado, Y epes,
Alfaro, Cérdova, Hsu e Scelle favoreciam uma
definicdo geral ao invés de uma definicéo
casuistica, e caracterizavam a agressao como 0
uso da forga armada por um Estado contraum
outro Estado por qual quer razéo que ndo sgjaa
autodefesa col etiva ou prépria ou em cumpri-
mento de uma decisdo do érgdo competente
das Nagbes Unidas®. A Comissdo decidiu ndo
recomendar qualquer defini¢do para a Assem-
bléaGeral, masincluir o substrato comum das
propostas dos membros (acimamencionado) no
Projeto do Cadigo de Ofensas contraaPaz e a
Seguranca da Humanidade'.

O esforcoem definir o conceito de agressio
foi retomado em 1967, quando a Assembléia
Geral daONU criouum ComitéEspecia sobrea
Definicdo de Agressdo, composto por repre-
sentantes dos Estados, com o objetivo de

Treaties and Alliances of the World (London,
Longman, 1981), p.284-285, 339, 374. No que diz
respeito a acordos bilaterais, veja, e.g., Tratado de
Defesa M{itua entre os Estados Unidos e as Filipi-
nas, de 1951, art. 3; Tratado entre o Iraque e a
Trangordania, de 1947, art. 5°; Tratado de Seguranca
entre aAustrdia, a Nova Zdandia e os Estados Uni-
dos, art. 3°; cf. A Survey of Treaty Provisionsfor the
Pacific Settlement of International Disputes 1949-
1962 (United Nations, New Y ork, 1966), p.90, 129-
130.

S |bid.

6 Vga Yearbook of the International Law
Commission, 1951, v. |1, p.28-42. A excegdo coube
a0 membro Hsu, que ao conceito geral de agressdo
acrescentou 0s atos que caracterizam a chamada
agressdo indireta (apoiar grupos armados ou fomen-
tar aguerracivil em outros Estados).

”Vega Yearbook of the International Law
Commission, 1951, v. I1, p.131-133.
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elaborar umadefinicéo do que seriaumaagres-

s80 armada no plano internacional®. No decor-

rer dos seustrabal hos, umadiscussdo que sem-

pre esteve presente nos primeiros anos, inclu-

sive na apreciacdo dos relatorios da Comissao

pelo Sexto Comité, foi justamentearespeito da
utilidade ou necessidade de se ter uma defini-

¢80 de agressdo. De um lado, argumentou-se
que tal defini¢do ndo era vital e indispensavel

para a consecucgdo dos principios e propositos
daCartadaONU; que o Conselho de Seguranca
néo estava tendo dificuldade em determinar a
ocorréncia de agressdo, mesmo diante da ine-

xisténcia de tal defini¢do; que as normas
expressas ha Carta da ONU, especialmente 0s
arts. 2(4), 39 e51, seriam suficientes paraorien-

tar a acdo do Conselho de Seguranga; e que
nao se podiadefinir em formajuridicaumaques

téo sujeita a mudancas politicas continuas.

Estasrazbes eram sem dividaponderaveis, mas
adecisdo do Comité Especial deprosseguir com
a elaboracdo da definicdo mostrou que havia
motivos maisfortes quejustificavam aexistén-

ciade tal definicdo. Os argumentos apresenta

dos pelos Estados no ambito do Comité Espe-

cid em defesa da definicdo de agresséo reve-

lam com clarezaasrazdesquelevaram o Comité
aoptar finamente pela definicdo. Observou-se
gue a definicdo contribuiria para a codificagdo

e o0 desenvolvimento progressivo do direito

internacional; que elasupririaaimprecisio ea
natureza subjetivadosjulgamentos politicosdo

Conselho de Seguranca da ONU, ao fornecer-

Ihe diretrizes positivas para a determinagéo da
ocorrénciade um ato de agressdo; que elaseria
um bomreferencia paraacondutados Estados
e paraa opinido publica, prevenindo os agres-

sores potenciais e contribuindo para a prote-

¢80 dos paises menores; equeelafortaleceriao

sistemade segurancacoletivo estabelecido pela
CartadaONU®.

Ao contrario das experiéncias anteriores
dos Estados e da Comiss&o de Direito Interna
cional, o Comité Especial daONU decidiu for-
mular ndo apenas umadefini¢do geral mastam-
bém uma definicdo casuistica (embora ndo
exaustiva) de agressao. Apoés sete anos de
trabalho, o Comité Especial adotou, em abril de
1974, o relatdrio find do Grupo de Trabalho e
enviou o Projeto de Resolugéo paraa Assembléia

8 Vga Yearbook of the United Nations 1967,
p.757-58.

9 Sobre adiscussdo, vejaUN General Assembly
Doc., A/8525, p.7-10, A/8929, p.7-9, e A/9411, p.6.

Gerd daONU, queem dezembrodo mesmoanoa
gprovou sob aformadaResolugéo 3.314 (X XI1X).

3. Atos que caracterizam uma agressao

A Resolugdo 3.314 (XXIX) contém uma
definicdo gera de agresso (art. 1°) eumaenun-
ciagdo malsminuciosado quecongtitui umaagres-
s20 (art. 3°). Do ponto devistagera, agressdofoi
definida como sendo “ 0 uso das forgas armadas
por um Estado contra a soberania, integridade
territorial ou independéncia politica de outro
Estado, ou de qual quer maneirainconsistentecom
aCartadasNagdesUnidas’ (art. 1°). Essadefini-
¢do gera praticamente reproduz o contido no
art. 2 (4) daCartadaONU, que exprimeo princi-
pio da proibi¢do do uso da forca nas relactes
internacionais. H&4 também uma semelhanca
extraordinaria entre a definicdo da Resolugéo
3.314 e a definicao de agressao expressa na
Cartada Organizacdo dos Estados Americanos
(OEA), cujoart. 27 preceitua:

“Todo ato de agressao por um Estado
contraaintegridadeterritorial ouainvio-
labilidade do territdrio ou contraasobe-
rania ou independéncia politica de um
Estado Americano seré considerado
como um ato de agressdo contra 0s
outros Estados Americanos’.

Note-se que o texto da definicdo refere-se
a0 “uso de forgas armadas’, o que refletiu o
empenho do Comité Especia em limitar seus
trabalhos ao conceito de agressdo armada®. O
objetivo primordial do Comitéfoi caracterizar a
agressao armadacomo umusoiilicitodeforcae
diferencid-lo dos conhecidos usos licitos,
notadamente a autodefesa propria ou coletiva.
A proposito, a expressdo “ou de qualquer
maneirainconsistente com a Carta das Nagdes
Unidas’ deve ser entendida no sentido inter-
pretado pelaComissao de Direito Internacional
da ONU, isto &, o de que a Carta da ONU s6
autoriza o uso daforca no caso de autodefesa
individual ou coletiva ou em cumprimento de
decisdo do 6rgdo competente das Nagdes Uni-
das; qualquer outro uso da forca é “inconsis-
tente com aCartada ONU”.

A inclusdo do termo soberania mereceu
criticas por parte de alguns Estados, porque
seria vago e dispensavel, na medida em que
€le corresponderia ao conceito de integrida-
deterritorial e independéncia politica de um

10VgaUN General Assembly Doc., A/8525, p.14.
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Estado (jamencionados nadefini¢ao)X. Defato,
aintegridade territorial e aindependéncia poli-
tica podem ser consideradas como expressdes
da soberaniade um Estado, mas elasnéo sdo as
Unicas®. Ademais, o discurso dos Estados nos
foros internacionais revela constante recurso
ao conceito de soberania. No &mbito do Comité
Especial, os Estados que defenderam a manu-
tencdo do termo argumentaram que ele eraum
elemento essencial do conceito de Estado, e
gue os conceitos de independéncia politica e
integridadeterritorial revelaram-selimitadosem
face dos conflitosinternacionais surgidosdesde
aadocdo daCartada ONU®. Com efeito, ahis-
téria mostra varios exemplos nos quais um
Estado invadiu outro Estado sob ajustificativa
de que o invadido ndo era reconhecido por ele
como um ente soberano®. Por todas estas
razdes, a palavra foi mantida na definigao.
Quanto a expressdo integridade territorial, o
Comité estimou ser desnecesséria sua defini-
¢ao, visto que eladeveria ser interpretadaaluz
do direito internacional vigente e do entendi-
mento comum daexpressao®. Deacordo coma
CorteInternaciona de Justica, no casoNicara-
gua, o conceito de soberaniaterritorial ndo se
aplicaapenasaoterritério fisico do Estado, mas
se estende as aguas internas, ao mar territoria
€ a0 espago aéreo sobregjacente ao seu territd-
rio (incluindo o espaco aéreo acimado mar ter-
ritorial)®*. Por “independéncia politica’ deve-
se entender, & luz do direito internacional
vigente, a autonomia do Estado de, interna-
mente, adotar o sistema politico, social,

11 Vgaas declaragdes do representante da antiga
URSSedo Paraguai en UN General Assembly Doc.,
Suplemento rP 19, A/8719, p.19, e Yearbook of the
United Nations, 1974, p.843.

12 Basta mencionar a jurisdi¢do exclusiva que o
Estado exerce sobre os cidadaos residentes em seu
territorio como uma qualidade da sua soberania.

13 VgaUN General Assembly Doc., A/9411, p.8.

14 Esse foi, por exemplo, 0 argumento utilizado
pelo Iraque para justificar a “Uni&o eternad’ entre o
Iraque e a “provincid’ do Kuwait. A proposito, tal
justificativafoi rechagada pel o Conselho de Seguran-
cadaONU através da Resolucgdo 662, de 9 de agosto
de 1990, onde o0 Consel ho decide que aanexagao do
Kuwait pelo Iraque sob qualquer forma e qual quer
pretexto € nula e ndo tem quaquer vaidade. Vega
Resoluciones y Decisiones del Consgjo de Seguri-
dad, 1990, Doc. S/INF/46.

15 VgaUN General Assembly Doc., A/8929, p.10.

16 Cf. Military and Paramilitary Activities in and
Against Nicaragua (Nicaragua v. USA), Merits,
Judgement, 1CJ Reports 1986, p.111 (par.212).

econdmico e cultural que lhe aprouver, e,
externamente, deformular e praticar livremente
suapoliticaexterna”.

Outro aspecto interessante revelado pelos
trabalhos preparatérios do Comité Especia é
que os Estados partici pantes do Comité acaba
ram por retirar aexpressao “ de qua quer maneira
que se exercd’, que vinha logo apos a expres-
sdo “forgas armadas’. O propdsito da expres-
s80 era cobrir 0 campo da chamada “ agressdo
indireta’®®, As aobjecfes levantadas contra a
expressdo foram basicamente duas. queaagres-
sdoindiretajaestariaprevistanadescri¢éo por-
menorizadado art. 3°; equeaexpressdoamplia
ria demasiada e injustificadamente o conceito
de agressao, ao ponto de incluir atos que
importavam t&o-somente em violagdo da paz
(dentro da estrutura conceitual prevista pela
Carta da ONU no art. 39, que distingue entre
ameaga a paz, violagdo da paz e ao de agres-
s80)¥. Parece que defato aexpressdofoi retirada
do texto deste artigo porque, no entendimento
majoritario dos Estados-membros do Comité
Especid, o conceito de agressdo indireta esta-
riacompreendido nadefinicdo do art. 3°.

A préatica dos Estados demonstra varios
exemplos nos quais se recorreu aos elementos
dessadefini¢éo paraqualificar um determinado
ato de agressdo armada. Assim, o representante
do Libano nas Nagdes Unidas, em Carta ende-
recadaao Secretério-Geral em outubro de 1980,
condenou os “atos de agressdo de Isradl con-
traaintegridadeterritorial e soberaniado Liba-
no”%. Durante a Guerra do Golfo, o Conselho
de Cooperagéo para os Estados Arabes do
Golfo emitiu comunicado segundo o qua “a
agressao do Iraque contra o Kuwait é violagéo

17 Cf. Nicaragua case, Ibid ., p.133 (par.263-265).
Na Resolugdo 2.625 (XXV), que contém a Declara-
¢do dos Principios de Direito Internacional sobre
Rel acdes Amistosas e Cooperagdo entre os Estados,
declara-se o principio danao-intervenc&o, cujo coro-
l&rio é o direito inaliendvel detodo Estado de “esco-
Iher seu sistema politico, econdmico, socia e cultu-
ral sem interferéncia de qualquer forma por outro
Estado”.

18 Nos vérios projetos apresentados pel os Estar
dos ou grupos de Estados havia previsdo expressaa
respeito dessa forma de agressao na definicdo geral.
Vea os projetos da URSS, e do grupo Austrdlia,
Canada, Estados Unidos, Itdlia, Japdo e Reino Uni-
do, em UN General Assembly Doc., Suplemento r°
19, A/8719, p. 7, 10.

19 VgaUN General Assembly Doc., A/8929, p.10.

20\/gaUN Security Council Docs., Doc. §/14223.
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flagrante da soberania e independéncia do
Kuwait”"#, Na mesma época, o Governo do
Kuwait, em notaenderecadaao Secretério-Geral
daONU, denunciou a“ agressao do I raque con-
traasoberania, integridadeterritorial do Kuwait
e seu Governo legitimamente constituido”%.
Talvez 0 exemplo maisrelevante sgaaResolu-
¢d0 661, de 9 de agosto de 1990, do Conselho
de Seguranca da ONU, naqual este caracteriza
a acdo iraguiana como um “ataque armado do
Iraquecontrao Kuwait” edeterminaarestaura-
¢a0 da “soberania, independéncia e integrida
de territorial do Kuwait”2. Em outra ocasi &0,
foi o préprio Governo do Iragque, atravésdo seu
representante naONU, que denunciou a“ agres-
s80 contra a sua soberania e integridade terri-
torial” perpetrada pelo Iré durante o conflito
Ir&Irague®. Cite-se, também, a dendncia da
Tailandiacontra“ atosde agressdo armada’ pra-
ticados por forgas militares do Vietna contraa
“sua integridade territorial e soberania’®. Por
fim, vale mencionar anotadiplomaticaemitida
pelaTunisiaem 1985 arespeito do ataque aéreo
israelense contra a sede da OL P na sua capital,
Tunis, naqua afirmaqueoaoisraglense” cons-
titui um ato de agressdo contra a integridade
territorial, a soberania e a independéncia da
Tunisia’®.

A definicdo mais precisa do conceito de
agressdo foi dadano art. 3° daResolugéo 3.314,
onde se estabelece que “qualquer dos atos
seguintes se caracterizara como um ato de
agressdo”:

a) a invasdo ou ataque pelas forgas
armadas de um Estado contra o territorio de
outro Estado, ou qualquer ocupagdo militar,
embora temporéria, que resulte dessa invasio
ou ataque, ou qualquer anexacdo, pelo uso da
forca, do territério de outro Estado ou parte
dele;

b) o bombardeio do territério de um
outro Estado pelas forcas armadas de um
Estado, ou 0 uso de quaisquer armas por um
Estado contra o territério de um outro Estado;

¢) o bloqueio dos portos ou das cos-
tas de um Estado pelas forgas armadas de um
outro Estado;

21 VVgaUN Security Council Docs., Doc. §21430.

22 \/gaUN Security Council Docs., Doc. §/21437.

2 VgaResolucionesy Decisiones del Consgjo de
Seguridad, 1990, Doc. SINF/46.

24 VgaUN Security Council Docs., Doc. §14210.

2 VgaUN Security Council Docs., Doc. §/18786.

26 \/gaUN Security Council Docs., Doc. §/175009.

d) um ataque das forcas armadas de
um Estado contra as forgas terrestres, navais
ou aéreas, ou contra as frotas aéreas ou
mercantes de um outro Estado;

€) 0 uso das forgas armadas de um
Estado que est@o dentro do territorio de um
outro Estado com a autorizag@o do Estado
receptor em violagdo das condi¢des gjustadas
no acordo, ou qualquer extensdo de sua pre-
senca no territério apds o término do acordo;

f) aacdo de um Estado em permitir que
0 seu territdrio, que colocou a disposicéo de
um outro Estado, sgja utilizado por esse outro
Estado paracometer um ato de agressao contra
um terceiro Estado;

g) o envio por um Estado, ou em seu
nome, de bandos armados, grupos irregulares
ou mercenarios que executem atos de forca
armadacontraum outro Estado, detal gravidade
gue sgjam equiparaveis aos atos enumerados
acima, ou sua participacdo substancial nosditos
atos.

A lista acima no é exaustiva, como bem
acentuou o art. 4° da Resolugdo. Ademais, na
estrutura conceitua daresolugdo, ndo bastaria
amera ocorréncia de um dos atos enumerados
paraqueficasse automaticamente caracterizada
aagressao. O artigo anterior (2°) estabeleceuma
presuncéo (relativa) de que o primeiro uso das
forcas armadas por parte de um Estado (numa
das formas descritas no art 3°, e.g.) configura-
riaum ato de agressdo. E ochamado principio
da anterioridade, quefoi preconizado por mui-
tos Estados”. Durante os trabalhos do Comité,
alguns Estados também procuraram enfatizar a
necessidade de um segundo elemento, subje-
tivo, na caracterizagdo da agressdo, a saber, 0
animo ou inten¢do de praticar uma agressao
armada®. Todos esses elementos, e outros,
mencionados pelo art 2° como “ outrascircuns-
téncias relevantes, incluindo o fato de que os
atos em questdo ou suas consequiéncias ndo
s80 de gravidade suficiente”’, devem ser consi-
derados pelo Conselho de Seguranca na apre-
ciagdo do conflito quelhefor submetido parao
fim de determinar se houve ou ndo a préticade

27 Veja Projeto de Proposta apresentada por
Colémbia e outros, e Propostas apresentadas por
Austrdliae outros, Propostas da URSS, da Checos-
lovéguia, en UN General Assembly Doc., A/8719,
p.9, 11, 21, 22.

28 \/giamanifestagao do representante do Japdo a
respeito, em UN General Assembly Doc., Suplemento
n° 19, A/9619, p.17.
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um ato de agressdo armada. Visto isso, 0s atos
gue importariam prima facie em agresséo
armada seréo agora examinados.

O item a acima faz referéncia aos atos que
sdo pacificamente admitidos na doutrina e na
préticados Estados como atos de agressao, mas
nao fornece qualquer indicagdo do que sgjaum
atague armado ou invasdo, Isto &, qua a pro-
porcao, ou tipo de forgas militares empregado,
ou atos ou agdes praticados, que configurariam
um atague armado ou invasdo. Seria, por exem-
plo, enquadravel como um ataque armado um
mero incidente militar, localizado entre dois
postos de fronteira? Quantos batalhdes seriam
necessarios para se configurar um ataque
armado ou umainvasao? A doutrina apresenta
0s seguintes elementos componentes do con-
ceito de ataque armado: 1) o uso das forgas
armadas sob a direcdo de uma autoridade do
Estado; 2) uma acdo militar que atravessa 0s
limitesterritoriaise quetem como avo o territo-
rio, ou navio ou avido estrangeiro®. Talvez o
Comité tenha deixado de abordar estas ques-
tBes porque umadefinicéo precisado que seria
um ataque armado poderiainviabilizar o projeto
geral por falta de consenso; ou talvez por ser
desnecessariaou impossivel tal definicdo. O que
parece ser claro, contudo, € que ameraameaga
de um atague armado, sem a suaconcretizacao,
pode caracterizar uma ameaga a paz e a segu-
ranca internacionais, mas jamais um ato de
agressdo. Em outras palavras, faz-se necessa
rio o real emprego dasforgas armadas paraque
um atague armado ou invasdo fique caracteri-
zado. Um outro ponto importante a ser feito €
gue o conceito deinvasdo € mais amplo do que
o0 de atague armado, Vvisto que seria um atague
armado seguido por uma incursdo ou entrada
no territério pertencente ao Estado agredido.
Ha também quem defenda uma distingdo entre
um atague armado e uma intervencdo armada:
embora ambos constituam uma agressdo, esta
seriaum atague armado com umafinalidade pro-
pria, a saber, interferir na escolha do sistema
politico, econdmico ou cultural do Estado ata-
cado. Exemplos claros de intervengdo armada
seriam aacdo militar naRepublicaDominicana
(1965) eem Granada (1993).

2 Vga Fawcett, J., General Course on Public
International Law, 132, Recueil des Cours de
I’ Académie de Droit International 1971-1, p.497-498.

30 Vega Schwebd, S., Aggression, Intervention
and Sdf-Defense in Modern International Law, 136,
Recueil des Coursdel’ Académie de Droit Internati-
onal, 1972-11, p.454-455. O Prof. Schwebel ampara

Com relagdo a parte final do item a, obser-
VOU-Se que a ocupacdo militar ou anexagdo
deveriaser consideradaum ato de agressao ape-
nas gquando originada por umainvasdo ou ata-
gue gue constituam por si mesmos um ato de
agressdo®L. De fato, o proprio texto refere-se a
ocupagdo militar resultante dainvasdo ou ata
quearmado, e vinculaaanexagdo ao usoilicito
daforca. Essaressavafoi feitaparalegitimar as
ocupacOes militares ou anexagdes decorrentes
dall Guerra Mundial. Na Declaragéo sobre 0s
Principios de Direito Internaciona concernen-
tes as Relagbes Amistosas e Cooperacdo entre
os Estados, contidanaResolugdo 2.625 (XXV),
o Principio do Nao-Uso da Forganas Rel agbes
Internacionais foi interpretado como abran-
gendo anormade que o territdrio de um Estado
nao pode ser objeto de ocupacdo militar resul-
tante do uso da for¢ca em contravencao as
disposi¢des da Carta da ONU*. De fato, ha
inimerostiposde ocupagdo militar, enemtodos
s80 contrérios ao direito internacional. Basta
citar o caso deumaocupagdo militar decorrente
deum armisticio®.

Um exemplo claro no qual se denunciaesse
tipo de agressao € o caso dosterritorios ocupa-
dos por |srael apds a chamada Guerrados Seis
Dias(1967). A Siria, por exemplo, tem repetidas
vezes caracterizado como um ato de agressao a
ocupacao etentativade |sragl deanexar aregido
de Golé e a cidade de Jerusalém®. Da mesma
maneira, 0 Governo do L ibano tem denunciado

0 seu ponto de vista na Resolugdo 2.731 (XX), de
1965, que enunciaa Declaragéo sobre alnadmissibi-
lidade de Intervencdo nos A ssuntos Domésticos dos
Estados e a Protegao de sua I ndependénciae Sobera-
nia. Essa Declaracdo afirma que aintervencdo arma-
daésinbnimo de agressdo.

31 Esse foi 0 entendimento expresso pelo repre-
sentante do Reino Unido no Comité Especid. Vea
UN General Assembly Doc., Suplemento rP 19, A/
9619, p.34.

%2 Vga Yearbook of the United Nations 1971,
p.789-792.

33 O Prof. Adam Roberts enumera nada menos
do que 16 tipos diferentes de ocupagdo militar, tipos
estes que divide em trés grandes grupos: 1) em tem-
po de paz; 2) em tempo de guerra; e 3) outros. Vea
Raberts, Adam, What is Military Ocupation?, The
British Yearbook of International Law, 1984, p.249-
305.

% Vga, eg., UN Security Council Docs, Doc. S/
14239. No mesmo sentido se manifestou Cuba, que
classificou a medida de Isragl de aplicar aregido de
Goldsuasleisejurisdicdo como um ato de agressao,
nos termos da Resolugdo 3.314 (XX1X) da Assem-
bléiaGera. VgaDoc. §14829.
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Israel pela prética de ato de agresséo ao cons-

truir fortificacOes e realizar outros atos que
indicariam aintencdo de Israel de anexar parte
do territério ocupado do Sul do Libano®. Um

outro exemplo éadentincia, por partedo Vietna,

daagressdo cometidapelaChinaao ocupar pela
forca, territorio que o Governo do Vietnaconsi-

deracomo seu®. No conflito das|Ihas Falkland/

Malvinas, alguns Estados afirmaram que a
Argentina havia cometido um ato de agressdo

sob a forma de invasdo e posterior ocupagao,

pelaforca, dasreferidasilhas®. Por essesexem-

plos citados, percebe-se que ndo raro o territé-

rio objeto dainvasio ou anexacdo é disputado

pelo Estado tido como agressor, para quem a
acao de retomada ou anexagdo € legitimaejus

tificada por um ato ilicito anteriormente prati-

cado pelo Estado que se diz agredido.

Parte do problema de se definir um ataque
armado parece ser solucionado nos parégrafos
seguintes. O item b ressalta que constitui uma
agressao armada o bombardeio (leia-se: bom-
bardeio terrestre por parte da artilharia, ou
bombardeio aéreo ou naval) e 0 uso de quais-
quer outras armas contra o territorio de outro
Estado. O proprio Comité notou que a expres-
s80 quaisquer outrasarmasdesseitem refere-
se aarmas convencionais, armas de destruicao
de massa, ou qualquer outro tipo de arma, em
que sdo incluidos, a0 nosso ver, missels, armas
nucleares, armasbiol égicase armas quimicas®.
Este entendimento foi também manifestado nas
propostas apresentadas pelos Estados no
ambito do Comité Especid ®. Hainimerosexem-
plos de dentincia de prética de agresséo atra
vés de bombardeios. O Irague, recentemente
(em 1993), acusou o Irédde agressao ao redli zar
bombardeio aéreo de determinadas aldeias
situadas no norte do pais®. A Mongolia
entendeu, da mesmaforma, que o bombardeio
aéreo israelense contraa sede da OLP na Tuni-
sia constituiu um ato de agressdo*. O Libano
acusou Israel em 1980 de praticar ato de

35 VgaUN Security Council Docs., Doc. §/14223.
36 VgaUN Security Council Docs., Doc. §/14865.
37 Vga eg., aposi¢do daGuiana, do Reino Unido,
edaRepublicaDominicanaem, respectivamente, UN
Security Council Docs., Doc. S/PV.2373, p.17, e
S/PV.2371, p.37-41, e S/14956.
% VgaUN General Assembly Doc., A/9619, p.9.
39 VgaUN General Assembly Doc., A/9019, p.7,
9, 11, 25 (propostas, respectivamente, da URSS;
Colémbia e outros; Austrdlia e outros; Uruguai).
40VgaUN Security Council Docs., Doc. §/25473.
41 VgaUN Security Council Docs., Doc. §/17533.

agressdo ao bombardear aldeias libanesas
através de disparos de artilharia®.

O item c, que refere-se ao bloqueio de cos-
tase portos pelasforgas armadas de um Estado,
levanta varias questdes. Normalmente, hauma
divergéncia de opinido entre os Estados ares-
peito da natureza da agéo e de sua legalidade.
Por exemplo, na crise dos misseis de Cuba de
outubro de 1962, os Estados Unidos impuse-
ram o que chamaram de “medidas de quaren-
tend’ contraCuba, que consistiam num blogueio
naval paraimpedir aentradadenaviosquetrans-
portassem armas ofensivas com destino a
Cuba®. A URSS considerou tais medidas como
um verdadeiro bloqueio naval eum ato de agres-
sd0 contra Cuba®. Esta, por seu turno, consi-
derou o bloqueio como uma medida agressiva
deguerra®®. Um caso maisrecentefoi o do con-
flito das Ilhas Falkland/Malvinas. O Reino
Unido estabeleceu uma zona de exclusdo de
navios e avides militares argentinos a partir de
12 milhas maritimas do territ6rio continental
argentino. Em resposta, 0 representante da
Argentina nas Nagbes Unidas classificou o ato
de agressdo “nos termos do inciso ¢ do artigo
3° da Definicdo de Agressdo contida na Reso-
lucdo 3.314 (XXIX) da Assembléia Gerd das
Nacbes Unidas’®. Isto significa que a Argen-
tinaconsiderou o ato britanico como umaagres-
s80 armada sob aforma de um bloqueio ilegi-
timo. Anteriormente, o Reino Unido haviaesta-
bel ecido umazonade exclusio maritimade 200
milhas nauticas em torno das Ilhas Falkland/
Malvinas, e esse ato mereceu 0 mesmo trata-
mento pela Argentina, que o reputou como um
ato de agressao em violagdo as normas expres-
sasda“Resolucdo 3.314 (X XIX) daAssembléia
Geral”#. Nosdois casos, 0 Reino Unido defen-
deu a legdidade da medida com base no seu
direito de autodefesa contra um ato de agres-
sd0 anteriormente cometido pela Argentina®.

Uma questdo interessante, porgue ja ocor-
reu efetivamente, € saber se o bloqueio dos
portos ou costas de um Estado pela colocagéo
de minas constitui um ato de agressdo. HAum

42VVgaUN Security Council Docs., Doc. §/14208.

43 Vga Consgjo de Seguridad, Actas Oficiales,
Doc. S/PV.1022, p.2.

“1hid., p. 1, 14.

4 |bid., p.12-13.

46 \VVgaUN Security Council Docs., Doc. §/15055.

47 VgaUN Security Council Docs., Doc. §/15009
e€5/14961.

48 \VVga UN Security Council Docs., Doc. §/14963.
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caso examinado pelaCorte I nternaciond de Jus-
tica que poderia justificar essa conclusdo. No
caso Nicaréagua, a Corte entendeu que a colo-
cacdo de minas, por parte dos americanos, nas
aguas internas e territoriais da Nicardgua, era
umavviolagéo das obrigactes dos Estados Uni-
dos sob o direito internacional costumeiro de
ndo usar forga contra os outros Estados, ndo
interferir nos seus assuntos internos, néo vio-
lar suasoberaniae ndo interromper 0 comércio
maritimo pacifico. A bem da verdade, a Corte
ndo chegou a afirmar que os Estados Unidos
teriam cometido um ato de agressdo, mas essa
conclusdo ndo seria injustificada se a coloca
¢do do campo minado teve o efeito de obstar a
saida e entrada de navios dos portos e costas
da Nicardgua (como um bloqueio nava teria
feito), visto que aagdo norte-americanafoi con-
siderada pela Corte como um uso ilicito de
forca®.

Outro ponto que levantou muita discusséo
no Comité Especial versa sobre arecusainjus-
tificadade acesso ao mar, por partede um Estado
costeiro, a um Estado sem litoral. A pergunta
gue se fez & seria este ato equivalente a um
blogueio nos termos da resolucdo? Varios
Estados sem litoral (and-locked countries)
manifestaram essa posi¢ao, no entendimento
dequeanegacdo do exerciciodo direitodelivre
acesso ao mar por parte de um Estado costeiro
produzia os mesmos efeitos concretos de um
blogueio maritimo, e, portanto, deveriaser con-
siderado como um ato de agressao®. A influén-
cia da posi¢éo deste grupo de Estados levou o
Sexto ComitédaONU aobservar, no seu relaté-
rio de encaminhamento do projeto de resolu-
¢cdo para a Assembléia Geral, que, no seu
entendimento, “nada na Definicgo de Agres
sd0, e particularmente no art. 3°, ¢, deveria ser
interpretado como uma justificativa para um
Estado bloquear, contrariamente ao direito
internacional, as rotas de livre acesso do mar e
para o mar de um pais sem litoral”. E dificil
precisar a validade desta posicéo, pois ela
dependeria, preliminarmente, da existéncia de
um direito de livre acesso ao mar por parte de
um Estado sem litoral e daconseqiiente obriga
¢&o do Estado costeiro em permitir tal acesso.
Além disso, haveria a questdo de saber se tal
direito, mesmo existente, estaria sujeito a

49 Cf. Nicaragua case, op. cit. supran°16, p.147.

%0 Vga Yearbook of the United Nations 1974, p.
844.

51 1bid., p.846.

limitagbes, quando, e.g., 0 Estado costeiroteria
também o direito de regulamentar 0 acesso ao
mar atravésdo seu litoral em raz&o de suasobe-
rania e exclusiva jurisdicdo (e responsabilida-
des decorrentes) sobre 0 seu mar territorial. De
todo modo, a doutrina parece inclinar-se pelo
ponto de vista de que o direito de acesso ao
mar dos Estados sem litoral é limitado, e a
expressao “contrariamente ao direito interna
ciond”, utilizadapel o Sexto Comité, bemreflete
isto®?. Nesse caso, a recusa justificada pelo
Estado costeiro do acesso ao mar (isto é, de
acordo com o direito internaciona) ndo seria
um ato de agressdo sob a forma de bloqueio
ilegitimo.

O item d suscitou muitas criticas por parte
de aguns Estados. Em primeiro lugar, aponta
se que o dispositivo ndo faz qual quer distingdo
entre asdiferentes areas dejurisdi¢do maritima,
que, de acordo com o direito internacional, séo
o mar territorial (incluidas as aguas internas e
as baias), a zona contigua, os estreitos interna
cionais, a zona econdmica exclusiva, a plata
forma continental e o alto-mar®. Ora, é sabido
que paracadaéreaprevéo direito internacional
direitos e obrigacbes diferentes tanto para o
Estado costeiro como para os outros Estados.
Redigido do jeito que est4, o dispositivo igno-
raria os direitos e as responsabilidades dos
Estados costeiros com relagc@o aos recursos
marinhos e a preservacdo do meio ambiente,
paracitar umexemplo. Sem dlvida, ndo se pode
ler este dispositivo sem que se leve em contao
direito e a obrigacéo dos Estados costeiros de
coibir medidas ilegais por parte de navios
mercantes de outros Estados, mesmo que para
issotenhao Estado costeiro querecorrer aforga.
Assim, incidentes costeiros de menor gravidade,
envolvendo as forgas armadas ou a forca poli-
cial do Estado costeiro e navios ou avidescivis
dafrotamercantil ou aéreadeum outro Estado,
ndo deveriam jamais ser estimados como um
ato de agressdo. Nessa classe de incidentes

52 A expressdo “ contrariamente ao direito inter-
naciona” indica que existiria um tipo de recusa de
acesso a0 mar que estaria de acordo com o Direito
Internacional. Dessaforma, a Convengao das Nacghes
Unidas sobre o Direito do Mar de 1982 estabelece,
em seu art. 125, que o Estado costeiro tem, no exer-
cicio de sua soberania plena sobre o seu territorio, o
direito de tomar todas as medidas necessérias para
assegurar que o Estado sem litoral ndo infringirdseus
legitimos interesses.

58 Vgjaa Convencao das Nagdes Unidas sobre o
Direito do Mar de 1982.
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poderia ser incluida a agdo do Estado costeiro
paraobstruir umapassagem de navio tidacomo
nao-inocente™. Essa preocupagdo foi compre-
endidapel osoutros Estadosno Comité Especial,
mas eles advogaram a manutencdo da redagdo
do dispositivo sob ajustificativa de que aguela
interpretacdo eranaturalmenteacorretaerazo&
vel®. Naverdade, essa discussio era explicada
pelos conflitos internacionais de ent&o, decor-
rentes da extensdo das zonas de jurisdi¢édo
maritima proclamada por alguns paises, espe-
cialmente | atino-americanos®. Hoje, amaioria
daquelas disputas parece estar resolvida, e a
adocgdo da Convencgado das Nagdes Unidas
sobre 0 Direito do Mar de 1982 gjudou a esta-
belecer mais claramente as diferentes &reas de
jurisdicdo maritima e os direitos e deveres
correspondentes dos Estados.

A prética dos Estados apresenta variantes
interessantes a respeito do assunto. Por exem-
plo, emfevereiro de 1982, 0 Governo do Chipre
acusou a Turquia de praticar um ato de agres-
S30 que consistiu no disparo de tiros, por for-
¢as militares turcas, contra um avido da India
gue estava sobrevoando no espago aéreo do
Chipre®. Nesse caso, a agressao, nos termos
do item d que se examinaaqui, teriasido prati-
cada contraalndia e ndo contrao Chipre. Tal-
vez o Chipre pudesse qualificar a prética de
agressdo com base na mera violagéo de sua
soberania territorial (espaco aéreo) ou até
mesmo com fundamento no itemb acima, visto
que teria havido um bombardeamento sobre o
seuterritorio. Comonéofoi issoquefez, oexem-
plo demonstra que o dispositivo poderia abar-
car casos de atagues contra navios ou avides
de bandeira estrangeira, desde que situados em
territorio do Estado que se diz agredido. Outro
incidenteinteressantefoi adenuncia, pelaL ibia,
de ato de agressao cometido pelos Estados
Unidos quando aviBes militares americanos
teriam interceptado e “provocado” aeronave

54V gjaa Convencao das Nagdes Unidas sobre o
Direito do Mar de 1982, art. 25.

% Vga Yearbook of the United Nations 1974,
p.844.
% Ve a, por exemplo, a Declaragdo conjunta do
Chile, Equador e Peru sobre aextensdo dajurisdicéo
maritima e a reagdo norte-americana em Churchill,
Nordquist and Lay, New Directionsinthe Law of the
Sea (New York, Oceana Publ., 1977), v. |, p. 233-
234 e Whiteman, M., Digest of International Law
(Washington, Department of State, 1965), v. IV,
p.1198-1208.

57VgaUN Security Council Docs., Doc. §/14864.

comercia da Libia em espaco aéreo interna
cional®. Na verdade, ndo se alegou que o0s
avifes militares dos Estados Unidos houves-
sem atacado a aeronave libig; teria ocorrido
apenas uma provocagao, e ainda assim em
espago aéreo internacional. Nesse caso, dificil
seria enquadrar a agdo americana como uma
agressao nostermos do item d acima. Nacrise
dos misseis de Cuba, a Uni&o Soviética consi-
derou como um ato de agressdo perpetrado
pelos Estados Unidos a detencéo e inspecéo
de navios de outras bandeiras em alto-mar*®.
Obviamente, ndo houve um “ataque armado”
contra as embarcagfes, mas ficava implicita a
ameaca de um ataque caso 0s navios ndo se
sujeitassem ainspegdo ou resolvessem, contra
avontade damarinhaamericana, prosseguir em
direcdo aCuba.

O disposto no item e coibe o uso dasforgas
armadas estacionadas em territério de outro
Estado sem a permissdo deste, sgja dentro do
proprio Estado receptor (e contraele) ou contra
umterceiro Estado. E bomlembrar queaotempo
da redacdo desta Resolugdo havia vérios Esta
dos que, por forcadall GuerraMundia ou da
Guerra Fria que se seguiu, tinham forgas
estrangeiras estacionadas em seu territorio. O
uso dessas forgas fora dos termos do acordo
gue permitiu a sua permanéncia, ou a sua per-
manéncia por prazo superior ao nele estabe-
lecido, poderia constituir um ato de agressao.
A redacdo do dispositivo deixa a entender que
acaracterizagdo daagressao dependeriadaexis-
téncia ou ndo do consentimento ou aguiescén-
ciado Estado receptor com relagdo a agéo das
forcas estrangeiras estacionadas em seu terri-
tério. Havarias situagdes aserem distinguidas:

a) se as forgas estrangeiras permanecerem
no territdrio por tempo superior ao formalmente
gjustado, e o Estado receptor ndo pedir expres-
samente a sua retirada ou ndo denunciar a sua
permanénciailegal, poder-se-iaargumentar que
inexiste agressdo, pois o receptor teria aquies-
cido na permanéncia das forgas por prazo
superior (ndo necessariamente indeterminado).
Na falta de tal consentimento, o Estado cujas
forcas armadas estéo estacionadas no Estado
receptor estara cometendo um ato de agressdo
contra este;

b) se asforgas estrangeiras praticam um ato
de agressdo contra um terceiro Estado sem o

%8 VgaUN Security Council Docs., Doc. §/14860.
%9 Vga Consgo de Seguridad, Actas Oficiales,
Doc. SPV.1022, p.18.
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consentimento ou autorizagdo ou apoio do
Estado receptor, quem seriao Estado agressor?
No caso de uso das forcas estacionadas sem o
consentimento do Estado receptor, a agressao
seria cometida pelo Estado a que pertencem as
forcas agressoras. Vale lembrar que em alguns
casos as forgas estrangeiras estacionadas eram
consideravels, e 0 Estado receptor poderia ndo
ter como impedir qualquer acdo independente
por parte delas. Havendo, porém, o acordo do
Estado receptor, este e o Estado a que perten-
cem as forgas agressoras teréo praticado, con-
juntamente, agressdo contra o Estado terceiro;

C) e se as forgas estrangeiras estacionadas
sd0 componentes das Forcgas de Paz da ONU?
A redacdo da resolucdo certamente ndo previu
tal hipdtese, tanto assm queo art. 1° deixaclaro
queadefinicdo refere-setdo-somente aos Esta
dos. No entanto, ndo se pode ignorar esta pos-
sibilidade. Suponha a existéncia de um Estado
em reconhecida situacéo de beligerancia, e a
facgéo que dominaou governaamaior partedo
territério do pais solicita a retirada das forgas
de paz daONU sob aaegacdo de que elas esta
riam atuando com parcididadeem favor daoutra
facgdo. Se as forgas de paz ndo se retiram, o
lider detal faccéo poderiaacusar aONU, ou até
mesmo os Estados que enviaram os contigen-
tes militares, de prética de ato de agressao;

d) umaoutrapossibilidade é o atagque armado
direto por parte das forgas estacionadas contra
0 proprio Estado receptor, caso em que aagres-
s80 estaria plenamente caracterizada nos ter-
mos desseitem e.

O itemf refleteum principio geral dedireito
internacional declarado pela Corte Internacio-
nal de Justica no caso do Canal de Corfu, e
que se reproduz aqui:

“A obrigacdo de todo Estado de ndo
permitir conscientemente que seu terri-
tério sgja usado para atos contrérios aos
direitos dos outros Estados’ .

Este dispositivo compreenderia duas situa-
¢Oes basicas: 1) quando um Estado permite o
uso de seu territdrio para que um outro Estado
pratique diretamente um ato de agressdo con-
tra um terceiro Estado através de suas forgas
armadas (isto é, um ataque armado ou invasio);
e 2) quando um Estado permite que um outro
Estado use 0 seu territdrio para, indiretamente,
através de grupos armados, de irregulares, co-
meter ato de agressao contraum terceiro Estado.

80 VgaCorfu Channel Case, Judgement of April
9th, 1949: 1CJ Reports, 1949, p.4.

No primeiro caso, 0 ataque armado pode envol -
ver forgas terrestres (exército) gque transitem
peloterritério do outro Estado, ou forgasnavais
que transitem pelo seu mar territorial, ou até
mesmo um atague aéreo através do espago
aéreo daquele Estado. Em qualquer caso, a
redacdo do dispositivo deixa claro que tanto o
Estado que pratica o ataque armado como agquele
que permite 0 uso de seu territério sdo agres-
sores. O segundo caso € menos claro, mas
poderia dizer-se que o Estado que permite o
uso de seu territdrio por grupos armados esta
ria praticando um ato de agressao nos termos
desseitem, ao passo que o Estado que enviasse
ou apoiasse tal grupo estaria cometendo um
ato de agressdo nos termos do item g seguinte.

O Ultimo item g procura definir a chamada
agressdoindireta. Essamatériafoi abordadapela
Corte Internacional de Justicano caso Nicara-
gua, e esta Corte fez importantes afirmacdes a
respeito. Por exemplo, aCorte asseverou queo
envio, por um Estado, de bandos ou grupos
armados para o territério de um outro Estado
pode ser classificado como um ataque armado
(e, portanto, como um ato de agressdo).
Contudo, o fornecimento de armas ou qual quer
outraformade apoi o agrupos ou bandos situa
dosno outro Estado ndo congtituiria, deacordo
comaCorte, um ataque armado, muito embora
possa ser caracterizado como uma ofensa ao
principio da néo-intervencéo e mesmo ao prin-
cipio que proibe o uso da forga nas relacoes
internacionais®. A interpretacéo da Corte
parece estar em harmoniacom aredacdo do dis-
positivoemtela, quesereferean * envio deban-
dos, grupos, irregulares ou mercenarios’. Outro
aspecto revelado pelo texto € que ndo basta
apenas 0 envio de tais grupos para que se
caracterize umaagresso: € necessario queeles
pratiquem um ato de for¢a armada comparavel
aos listados nos itens anteriores da definicao.
Um desdobramento desse dispositivo que pode
ser justificado aluz do principio geral dedireito
internacional citado pelaCorte Internaciona de
Justica no caso do Canal de Corfu, é que um
Estado ndo pode conscientemente permitir (e
deve mesmo prevenir) o uso de seu territorio
como ponto de partida para o envio de bandos
armados deirregul ares.

Uma questéo associada a esse dispositivo
€ saber se, de acordo com o direito internacio-
nal, um Estado pode apoiar €l ementos separa-
tistas ou insurgentes em a¢&o num outro

61 VVgaNicaragua case, op. cit. supran® 16, p.119,
126-127.
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Estado. A regrageral (emboramuito discutida)
apenas admite esse tipo de apoio indireto no
caso de 0 movimento separatistahaver atingido
um tal estagio de estabilidade, organizacdo e
controle sobreumaparcelaconsideravel doter-
ritério do Estado, que ele possa ser estimado
como uma autoridade defacto dentro do Estado.
Essamesmaregra, no entanto, proibe que outros
Estados ajudem o movimento insurrecional a
alcancar tal estagio de desenvolvimento, visto
que isto configuraria uma intervencéo ilegi-
tima®2.

Um comentario complementar que se pode
fazer arespeito daposicéo da Corte | nternacio-
nal de Justica é que, embora 0 apoio a grupos
armados per sendo condtituaum atague armado,
essetipo de agdo poderaser caracterizadacomo
um ato de agressdo®. Na Convencdo de Lon-
dres de 1933 sobre a Definicéo de Agressao,
menciona-se Como agressao o0 apoio a bandos
armadosformadosnoterritorio do Estado agres-
sor. Damesmamanera, aResolugdn 2.625 (X XV),
gue contém a Declaragdo dos Principios do
Direito Internaciona sobre as Relacbes Amis-
tosas e Cooperacéo entre os Estados, enuncia
como parte do principio do ndo-uso da forca
nas rel agdes internacional s aobrigacdo detodo
Estado de se abster de organizar ou encorgjar a
organizacdo de forgas irregulares ou bandos
armados, inclusive mercendrios, paraincursio
no territorio de um outro Estado®. Essetipo de
ato parece estar enquadrado na parte final do
item g, quando sefalaem “envolvimento subs-
tancia” do Estado agressor.

Ha casos que ndo se enquadram perfeita-
mente em nenhum dos dispositivos do art. 3°
acima, masque merecem ser citadosporqueeles
foram estimados pel os Estados afetados como
atos de agressdo. Sao vérias situagdes em que
um Estado acusa outro de agressao por mera
menteviolar suaintegridadeterritorial eminci-
dente momenténeo e onde inexiste qualquer
conflito armado. Por exemplo, a Libia denun-
ciou os Estados Unidos de prética de agresséo

62 Vg a, arespeito, Fitzmaurice, Sir Gerald, The
Future of Public International Law and of the
International Legal System in the Circumstances of
Today, Institut de Droit International: Livre du
Centenaire, 1973, p. 221.

8 VgaBrownlie, op. cit. suprar® 1, p.369-372.

64 No mesmo sentido, a Declaragdo do represen-
tante do Japdo no Comité Especia. VegiaOda, Shigeru
e Hisashi Owada, The Practice of Japan in
International Law, 1961-1970 (Tokyo, University
of Tokyo Press, 1988), p.395.

por violar suas éguas territoriais e seu espago
aéreo com forgcas militares®. Damesmaforma, o
Afeganisto acusou o Ird de ato de agressdo
ao violar o0 seu espaco aéreo®. A Tailandiatam-
bémjaacusou o Vietnddo mesmotipo deagres-
s80, e a Zambia usou 0 mesmo conceito para
caracterizar umaviolaggo do seu territorio por
parte da Africa do Sul®”. Nesses casos, 0 con-
ceito de agress@o que os Estados parecem ter
em mente € aquele mais amplo, compreendido
na definicdo geral de agressdo do art. 1° da
Resolucdo 3.314 (XXIX). Houve, em todos
€SSes casos, 0 “uso das forgas armadas’ mas
ndo um ataque armado propriamente dito, e,
segundo o Estado que se disse agredido, o que
foi atingido por esse uso foi asuasoberaniaou
integridadeterritorial.

4. Conclusdo

Este estudo demonstra que o conceito de
agressdo el aborado naResolucao 3.314 (X XIX)
reflete em linhas gerais a prética dos Estados.
Varios exemplos foram mencionados onde os
Estados se utilizaram dos el ementos da defini-
¢80 para caracterizar um ato praticado por um
outro Estado como uma agressdo. Este fato
coroadeéxito o esforgo empregado pelo Comité
Especid, e talvez tenha cooperado para que a
definicdo contida na Resolucdo 3.314 (XXIX)
estgja cumprindo algum papel na prevencao,
no encaminhamento e na solugdo dos conflitos
armados entre Estados. O sucesso do Comité
Especial naelaboracdo da definicdo, que jaha
via sido tentada anteriormente, se deve a uma
sériedefatores. Em primeiro lugar, ndo sedeve
esquecer que quem formulou adefinicdo foi um
Comité composto por representantes dos Esta
dos, e que, nessa condi¢ao, mostrou estar mais
capacitado atomar em conta ndo apenas apra
tica(atual e passada) dos Estados mas também
os diversos interesses politicos dos Estados
em jogo. Ademais, osmembros do Comité dis-
punham, desde o inicio, dostrabal hos anterior-
mente elaborados a respeito da matéria no
ambito das Nagdes Unidas e da Sociedade das
Nacles, e também das convencdes internacio-
nai s que continham uma definicdo de agressao.

A defini¢do da norma que proibe a agres-
sd0 armadaof ereceu aos Estadosum referencial

85 VgaUN Security Council Docs., Doc. §/14276.

86 \VgaUN Security Council Docs., Doc. §/18775.

67 VgaUN Security Council Docs., Doc. S/18786
e5/18827.
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paraasua conduta e para o seu julgamento por
parte da comunidade dos Estados e dos 6rgéaos
politicos das organizacdes internacionais,
porém esse referencial tem um certo elemento
de relatividade. E preciso salientar que mesmo
guando as normas de direito internaciona sdo
definidas com maior clareza, resta sempre aos
Estados um campo para a interpretacao do
alcance e sentido dessas normas, bem como
dos fatos especificos que informam uma ques-
téo regulada pelas normas. De fato, a pratica
internacional demonstra que freqlientemente
dois Estados interpretam de forma completa
mente diferente os mesmosfatos, e, pois, invo-
cam direitos e obrigacfes opostos.

Teriaservido essadefinicdo paraimpedir que
os Estados pratiquem atos de agressdo contra
0s outros? Parece que ndo. Mesmo apds aado-
¢80 da Resolugdo 3.314 (XXIX), os Estados
continuaram a envolver-se em conflitos inter-
nacionais. Isto se explica pelo cardter auto-
interpretativo das normas internacionais, pela
eficicia limitada dos atuais mecanismos de
seguranca coletiva e dos meios de solugéo
pacifica dos conflitos internacionais, e, princi-
palmente, pelo beneficio que os Estados véem
naviolacdo dodireitointernaciona quando esta
em jogo um interesse nacional que se sobrepde
a0 custo da violagéo.
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Lei orcamentaria — Processo legislativo
Peculiaridades e decorréncias
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SUMARIO

1. Conceito de orcamento. 2. Evolugédo das
normas constitucionais. 3. Impossibilidadedereje-
¢éo do orcamento. 4. Conseqiiéncias da inexisténcia
dele orcamentéria.

1. CONCEITO DE ORCAMENTO

Ensina Antonino Pensovecchio Li Bass, em
suapreciosaobrasobrel’ Interpretazionedelle
Norme Costituzionale(Milano, 1972, p. 62),
que

“o intérprete ndo deve esquecer que
a Constituicdo contempla as opcdes
politicas fundamentais de um dado
sistemajuridico, devendo o intérprete das
disposic¢des constitucionais atentar
cuidadosamente para os vaores politi-
cos consagrados nos principios funda-
mentais esposados pela Constituicao”.

Um destes valores, claramente adotados
pelosistemajuridico brasileiro, éo que Geraldo
Ataliba(Republica e Constituicéo. Sdo Paulo:
RT, 1985, p. 145) chama de previsibilidade da
acdo estatal:

“O Estado ndo surpreende seus
cidaddos: ndo adota decisdes inopina-
das que os aflijam. A previsibilidade da
acao estatal € 0 magno designio queres-
suma de todo o contexto de preceitos
organicos e funcionais postos no amago
do sistema constitucional”.

Valedizer queo sistemajuridico estaestru-
turado para evitar que os cidad&os, os destina-
tarios da acdo estatal, sejam surpreendidos por
medidas governamentais tomadas repentina-
mente, sem qualquer previsdo. Esta situacdo é
exatamente 0 quejustificaaexisténciado orca
mento, cujas origens se confundem com o
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préprio surgimento do Estado de Direito e
remontam ao longinquo ano de 1215, com a
edicdo daMagna Charta Libertatum. A atua
¢do financeira do poder publico foi aprimeira
area a ser afetada na passagem do Estado
absoluto para o Estado de Direito. Desde o
século XlI1, os gastos dos governantes devem
estar previamente autorizados.

Desde sua origem até os dias de hoje, 0
orcamento publico sofreu uma série de inova
¢Oes técnicas, aproximando-se cada vez mais
de um processo de planejamento, chegando nos
dias de hoje ao que se chama de or¢camento-
programa, que € a tradugdo em dotacBes ou
verbas orgamentérias de um programaanual de
governo. A propdésito, a razéo de ser do orca
mento, é exatamente a previsdo dos gastos
governamentais.

Em sua obra cléssica, Uma Introducéo a
Ciéncia das Financ¢as (10. ed. Rio de Janeiro:
Forense, 1969, p. 396), 0 renomado e saudoso
Aliomar Baleeiro consigna esta lGcida e clara
observagao:

“Nos Estados democréticos, o orga-
mento é considerado o ato pelo qual o
Poder Legislativo prevé e autoriza ao
Poder Executivo, por certo periodo eem
pormenor, as despesas destinadas ao
funcionamento dos servicos publicos e
outros fins adotados pela politica eco-
ndmica ou geral do Pais, assim como a
arrecadacdo dasreceitasjacriadasemla”.

José Afonso da Silva, em sua notével
monografia sobre O Orgamento-Programa no
Brasil (Sdo Paulo:RT, 1972, p. 40 e41), aponta
como fungdo basica do orgamento a coordena
¢80 dosmeios (receitas e despesas) com osfins
das finangas publicas, sempre vinculadas a
satisfacdo das necessidades da comunidade, e,
em seguida, evidenciaadistingdo entre o orga
mento tradicional e o atual orgamento por pro-
gramas, ou orcamento-programa, queéumins
trumento do planejamento das atividades
governamentais, dizendo:

“Naverdade, o orgamento-programa
ndo € apenas uma pega financeira, €,
antes de tudo, um instrumento de
execucdo de planoseprojetosderediza-
¢ao de obras e servicos, visando ao
desenvolvimento da comunidade”.

Mais adiante, ao cuidar dos principios
orcamentérios, José Afonso da Silva (ob. cit.,
p. 104 e ss.) mostraque, ao lado dos principios
do orcamento tradicional (que permanecemva
lidos), 0 nosso or¢amento se prende ao princi-

pio daprogramacao, que compreende aformula-
¢ao dos objetivosaserem atingidos, afixacao de
prioridades e a especificacdo das ages a serem
empreendidas para a suaredizacdo concreta.

Disso tudo, pode-se extrair a conclusdo de que
as agdes governamentals devem s previamente
presstabelecidas, para que possam ser efetivamente
concretizadas, sem problemas de ordem orgamenta:
ria ou financeira, dada a necessiria previsio dos
mMeios paraa consecucdo dosfins

Em sintese, a ordem juridica, no tocante a
disciplina das finangas publicas, ndo admite
atuacdo empirica, incerta, insegura, desmedida
OU mesmo aventurosae temeréria.

Como senota, alel orgcamentariando éuma
lei qualquer. Trata-se de uma lei essencial,
indispensavel, que ndo pode faltar (conforme
concordam todos os autores que ja versaram o
tema), e que, por 1SS0 Mesmo, tem um processo
legislativo especial, marcado por prazos e
restrigdes, cujos pontos essenciais sdo estabe-
lecidos pela Constituicao Federal.

2. EVOLUCAO DAS NORMAS CONSTITUCIONAIS

A elaboracdo dalei orcamentériarecebiada
antiga Carta Constitucional, estabelecida pela
chamada Emenda Constituciona r° 1/69, um
tratamento bastante restritivo.

Conforme o disposto nos artigos 65 e 66
daquelaCarta, o projeto dalel orcament&riaera
feito exclusivamente pel o Chefe do Executivo,
a0 seu talante. Ta projeto era encaminhado ao
Legidativo até data predeterminada. De posse
do projeto, o Legislativo deveriaaprovéa-lo até
trinta dias antes do término do exercicio finan-
ceiro, ndo podendo fazer qual quer modificacao.

Ou sgja, no passado, ao tempo da ditadura,
alel orcamentéria anual era feita por uma s
pessoa: 0 Chefe do Poder Executivo. |sso,
entretanto, ndo € mais possivel hoje em dia.

A Condtituicdo Federd promulgada em 1988
democratizou o processo legidativo do orgamento,
conferindoposicao sobrancaraso Poder Legiddivo.

Atualmente, cabe ao Chefe do Executivo
apresentar o projeto dalei orcamentéria(inicia-
tiva exclusiva), mas ele ndo pode elaborar tal
projeto exclusivamente de acordo com sua von-
tade, mas, sm, com observancia do disposto na
Le de Diretrizes Orcamentérias, aprovada pelo
Legidativo, aqua fixaasprioridadesecondicio-
na a elaboracdo da proposta orcamentéria

A lei orcamentéria € necessariamente pre-
cedida da lei de diretrizes. Cabe ao Chefe do
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Executivo apresentar o projeto dalel de diretri-
zes, que poderareceber emendas no Legidétivo,
mas que ndo pode ser rejeitado (pura e
simplesmente), poisaCongtituicgo determinaque
0 Legidativo ndo entrara em recesso enquanto
ndo aprovar alel dediretrizes(art. 57, 8 2°).

Tendo elaborado o projeto dalei orcamen-
tariaparao exercicio seguinte, deve o Chefedo
Executivo encaminhé-lo 2o L egidativoatédata
predeterminada (fixadaemle).

ApGs haver enviado o projeto, ainda pode
0 Executivo emendé-lo, mas apenas parcial-
mente, e antes do exame pelas comissdes do
Legidativo da parte que se pretende emendar.

N&o pode o Executivo emendar o que quiser
e quando quiser. Sua possibilidade de emenda é
limitada, condicionada na quantidade e no tem-
po, exatamente para que o Legidativo ndo sga
atropelado e disponha de tempo suficiente para
um exame gprofundado damatéria. E atéintuitivo
guendo faz sentido algum fixar-se um prazo para
remessado projeto dele e, depois, permitir que
€lesg atota mentemodificado, aqual quer tempo.

Portanto, a impossibilidade de apresentar
qual quer emendaaqual quer tempo éndo sd um
imperativo de ordem ldgica, mas também uma
expressa disposicdo constitucional. Assim
sendo, ao receber uma proposta de emenda,
cabeao Legidativo deliberar arespeito g, diante
do caso concreto, em fungdo das circunstan-
cias datramitac8o legislativa, aceité|o ou ndo.

O Executivo ndo manda, ndo impde; mas,
sim, pede, solicita.

3. IMPOSSIBILIDADE DE REIEICAO DO ORGAMENTO

O orgcamento é umaautori zacdo paraefetuar
despesas. Sem orcamento ndo pode haver des-
pesa, e sem efetuar despesas a Administracdo
Publicanéo pode funcionar.

Obviamente, ndo cabe ao Executivo se
autorizar, as mesmo. Obviamente, também, n&o
podeo Legidativodeixar o Executivo sem orga
mento. No exame do tratamento que a ordem
juridica confere & matéria, em seu conjunto, é
preciso considerar todos os fatores, promo-
vendo uma conciliagdo entre o imperativo de
ter um orcamento e o principio democrético, que
confere primordial importanciaao Legidlativo,
onde se concretiza o principio representativo.

Afasta-se, de plano, a possibilidade de o
Chefe do Poder Executivo legidar, editar ele
mesmo uma lel orcamentéria, sem qualquer

participacdo do Legidlativo, poisisso atentaria
contra o principio republicano, o principio da
separacdo de poderes, 0 principio represen-
tativo, o principio dalegalidade (todos de nivel
congtitucional) além deumasériede outros prin-
cipiosgeraisdedireito ou decorrentesdalegis-
lagcdo ordinaria.

A lel orcamentariaéumalei, masnéo éuma
lei qualquer, poistem um processo legidativo
especial. Portanto cabe indagar se o projeto da
lei orcamentéria pode ser simplesmente rejel-
tado ou, uma vez aprovado pelo Legidativo,
ser inteiramente vetado.

Um exame superficial, apressado, descui-
dado, pode levar a equivocos.

Diz088° doart. 166 daCongtituicéo Federa:
“§ 8° Os recursos que, em decorrén-

cia de veto, emenda ou rejei¢cdo do
projeto delei orgamentariaanual, ficarem
sem despesas correspondentes poderéo
ser utilizados, conforme o caso, mediante
créditos especiais ou suplementares, com
préviaeespecificaautorizaciolegidativa”

Nesse artigo ndo se encontram restrigdes
ao veto, emenda ou rejeicdo. Um “jurista’
detentor de cultura de almanaque certamente
lembraria que € vedado ao intérprete distinguir
onde alei ndo distingue.

Entretanto, qualquer pessoa dotada de
razoaveis conhecimentos juridicos sabe que
ndo sepodeinterpretar um dispositivolegal iso-
ladamente, fora de seu contexto, sem levar em
consideracdo o cardter sistemético do sistema
normativo (redundanciaproposital) e sem con-
siderar os valores e principios que informam a
ordemjuridica.

Umaddistinggo ou limitag8o pode ndo estar
expressa no dispositivo em exame, mas pode
ser implicita, ou decorrer de outro dispositivo.

No caso, 0 parégrafo supratranscrito ndo
limita o poder de emenda, mas tais limitagdes
estdo expressas no § P do mesmo artigo. A
simples leitura desse parégrafo mostra que €
bastante limitado o poder de emenda.

O que € uma rgjeicdo sendo a forma mais
radical de emendar, suprimindo totalmente a
regra inicialmente propostal Ora, se a Consti-
tuicdo restringe o poder de emenda, que
somente pode ser exercido dentro de certos
limites, evidentemente proibe, implicitamente, a
emendatotal, radical, modificadoraabsolutado
texto inicia mente proposto.
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Tome-secomo referencid paradiscussio deste
tema o disposto no art. 100, § 1°, da Condtituicéo
Federd, que determing, obrigatoriamente para a
Unido, Estados, Didrito Federd eMunicipios ain-
clusdo, no orcamento do ano subseqiiente, de re-
CUrsos Necessiios a0 aendimento dos precatdrios
judiciarios goresentados até 1° de julho. Evidente-
mente, tal dotagdo ndo pode ser reduzida, nem, mui-
tiss mo menas, suprimida (o quefatiamente ocorre-
riaem caso dergeicio do orgamento).

Note-se, também, que o supratranscrito § 8°
fala na utilizac8o dos recursos que houverem
ficado disponiveis“ mediante créditos especiais
ou suplementares’. Ora, tai s créditos sdo crédi-
tos orgamentarios, o que pressupde a existén-
ciade um or¢amento. N&o seabrem créditosno
ar, No espaco, mas, sim, sempre, necessaria
mente, em um orgamento.

Cabe acrescentar apenas o0 6bvio: se 0
orcamento fosse rejeitado inteiramente, ndo
haveria recursos disponiveis (sem alocagéo),
pois ndo haveriarecurso algum.

O mesmo raciocinio feito com relagdo a
emenda e a rejeicdo serve para evidenciar a
impossibilidade de veto total.

Alémdo mais, cabelembrar queo veto deve
ser motivado. N&o se pode vetar o todo por
causa de eventual ou supostairregularidade ou
inconveniéncia de um ou outro dispositivo.

Em caso de debate em sedejudicial, é certo
que ndo cabe ao juiz decidir sobre aconvenién-
ciaou oportunidade de umamedida, masojuiz
pode e deve verificar a plausibilidade, a perti-
néncia entre o ato praticado e seu resultado.

Em termos estritamente juridicos, o veto
total suprime dotagBesinsuprimiveis, como €0
caso da previsdo de recursos para o atendi-
mento de precatérios judiciais, do que resulta
suaimpossibilidadejuridica.

Em resumo, ao dever imposto pela Consti-
tuicdo ao Chefe do Executivo de elaborar e
enviar o projeto dalei orcamentériacorresponde
o0 dever imposto ao Legidativo de examinélo,
alteré-lo (sefor o caso) e aprova-lo, sem possi-
bilidade dergjeicao total.

4. CONSEQUENCIAS DA INEXISTENCIA DE LEI
ORCAMENTARIA
A Administrago Publicango podeficar sem
orcamento. Diante disso, cabe buscar as solu-
¢Oes possivels diante de eventual rejeicdo ou
veto total.

Sustentam alguns que a solucdo seriarepe-
tir ou prorrogar 0 orcamento anterior. Entretanto
isso ndo faz sentido no momento atual. No pas-
sado, antesde 964, o orcamento eraapenasum
rol de nimeros vinculados apenas a categorias
orcamentérias, acertostipos de despesa(como,
por exemplo, pessoal, material permanente,
obras etc.). Porém, atualmente, o orcamento é
um instrumento de programacao, dai adenomi-
nacdo orcamento-programa, dai a necessaria
preexisténcia de uma lei de diretrizes, fixando
prioridades. Obviamente, ndo se podem repetir
0S programas e projetos ja executados.

Outros falam em solucionar o problema
mediante a abertura de sucessivos créditos
especiais. Ora, conforme j& se viu, créditos
especiais sdo créditos or¢camentarios e, por-
tanto, somente podem ser abertos em um deter-
minado or¢camento.

A Unicasolucdo, em caso deregjei¢cdo dapro-
posta orcamentaria, serd promulgar como lei o
projetooriginal.

Ato nulo ndo produz efeito. A rejeicdo ndo
podevaler como ta, pois se chocacom adisci-
plinacongtitucional do orgamento, conformefoi
demonstrado. Havendo rejeicéo, ela deve ser
desconsiderada, como inexistente, supondo-se
gue o Legidlativo (tendo a possibilidade de
aterar algumas dotagdes, mas ndo o fazendo)
tenha concordado com a proposta original.

Tal solugéo tem sido acol hidapelajurispru-
déncia. Merecem transcricéo algumas passa
gens de sentenca proferida pelo MM. Juiz Dr.
Durval José de M oraes (confirmadapel o Tribu-
nal de Justi¢a), publicadanoBoletimdeDireito
Municipal defevereirode 1991, p. 130 ess.:

“A rgjeicao previstano art. 166, § 8°,
da Constituicdo Federal, sobre néo ter
sido apodada de total ou parcial, deve
ser examinada, entdo, & luz dos demais
dispositivos e principios constitucionais.

A demonstracdo de que argjeicéo sO
pode ser parcial concorrem diversos e
decisivosfatores. Principiapelo disposto
no art. 35, 8 29, incs. | ell, das Disposi-
¢des Constitucionais Transitérias, que
impdem a devolugdo do projeto de lel
parasancgao até o encerramento de sessdo
legidlativa. Ora, se deve o projeto de lel
orcamentéria ser devolvido para sancéo,
claro esta que ndo podera ser devolvido
totalmentergjeitado.
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Tambémmilitaafavor darejeicdo ape-
nas parcial o disposto no art. 166, § 3°,
inc. I, dineas a e j, tal como apontado
pela autoridade coatora. Com efeito,
referido dispositivo limita o poder de
opor emendas ao projeto delei orcamen-
téria, tornando insuscetiveis de supres-
s80 as despesas relativas a dotagéo para
pessoal e seus encargos, bem como com
relagdo a0 servico dadividamunicipal, o
gue, em conseqiiéncia, contrariaa possi-
bilidade de sergjeit&las por completo.

Por fim, o parecer acostado afls. 31/36,
dalavrado eminente Procurador de Jus-
tica — e sempre lembrado Professor —
Céssio Juvenal Faria, lembraaindaofato
de que existe dotagdo orcamentariacom-
pulsdria para a manutencdo e desenvol-
vimento do ensino previsto no art. 212,
daConstituicao Federal, aimpossibilitar,
também agui, arejei¢do total do projeto
delei orcamentéria.

Oilustre Procurador de Justicaainda
pondera, com percuciéncia habitual, que
ndo seria desarrazoado interpretar-se o
art. 166, § 8°, daConstituicao Federal de
forma a dele extrair apenas a possibili-
dade de rejeicdo parcid, ‘ja que, diante
dargjeicdototal, ndo haveriarecursosque
ficassem sem despesas correspondentes,
pela simples razéo de que ndo haveria
estimativadapropriareceita (fl. 34).

Todas estasconsideragbeslevamine-
gavelmente a interpretagéo de que a
rgeicdo previganoart. 166, §8°,daCons-
tituicéo Federal, ao contrario do que sus-
tentado pelo impetrante, é apenasparcial.

E, se é apenas parcial, ndo poderiaa
CamaraMunicipal rejeitar por completo
0 projeto de lei or¢camentaria, notada-
mente quando nenhuma justificativa
alinhou parata ato.”

“Resulta, do exposto, que o ato pro-
mulgatorio, ante a rejeicéo total do
projeto delei submetido aCamaraMuni-
cipal, ndo viola a ordem constituciona
vigente e, em conseqliéncia, ndo atenta
contradireitoliquido ecerto doimpetrante.”

No mesmo sentido ja se manifestou por
diversas vezes o Procurador-Gera da Justica
do Estado de Sao Paulo, em vé&rias decisdes
idénticas, regjeitando pedidos de propositurade
acdo direta de inconstitucionalidade, nos
seguintes termos:

“Admissibilidade, em face da ordem
constitucional vigorante, do Chefe do
Executivo promulgar, comolel orcamen-
tariaanual, texto de projeto desuainicia
tiva, inteiramente rgeitadapelo Legisla
tivo. Entendimento dos artigos 9°, § 4°,
175, 88 4° e5°, daparte permanente, e 39,
inciso |1, das disposi¢es transitérias, da
Cartado Estado de Sdo Paulo. Natureza
juridicado orcamento anual . Participagéo
preponderante do Executivo. Alarga-
mento da participacdo do Legidativo no
processo or¢amentario, conferido cons-
titucionalmente, aser exercidademodo a
ndo inviabilizar o plangjamento e a exe-
cucdo de atos governamentais e admi-
nistrativos, inerentes ao Executivo, de
contelido essencia a prépria existéncia
da entidade estatal. Impossibilidade de
rejeicdo total do projeto delei orgamen-
tariaapresentado pel o Executivo. Expres-
sd0 do § 5°, do art. 175, da Constituicéo
Paulista, aser compreendidacomorejei-
¢do parcial, nos limites admitidos pelas
demais regras que normatizam o proces-
S0 orgamentario. Limites e restri¢des as
emendas modificativas ao projeto de lei
de meios que sinalizam na direcdo da
impossibilidade derejei¢do total do pro-
jeto. Teor doartigo 9°, §4°, daCondtitui-
¢do Estadual, indicando que o projeto de
lei orcamentariaanual ndo pode ser rejei-
tado pelo Legidativo. Dispondoo Legis-
lativo do poder de incluir, modificar ou
excluir recursos or¢gamentérios, com
excecdo das dotagbes para pessoal e seus
encargos e servico dadivida, ndo hajus-
tificativaparaarejeicéo total do projeto,
mormente tendo-se em conta ndo ape-
nas a natureza juridica do orgamento,
como ‘ato condi¢ao’, de carédter predo-
minantemente administrativo, mas a sua
indispensabilidade para a governa-
bilidade do Municipio”.

A rgeicdodoprojetodele orcamentériando
deixaoutra possibilidade sendo a promulgacéo
do projeto original. N&o existe alternativa, pois
arejeicdo encerrao processo legislativo.

Quanto ao veto total, entretanto, asituagéo
€ outra, pois 0 veto ndo pde fim ao processo
legidlativo. A conseqiiéncia do veto € a devo-
lucdo do projeto ao Legidativo, para que este
aprecie as razbes do veto, podendo acolhé-lo
ourgeitélo.
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Derrubado o veto, deve ser promulgado o
projeto aprovado pelo Legidativo e que havia
sido enviado para san¢éo do Executivo.

Mantido o veto, ndo havera uma solucéo
automética. Sergprecisoverificar aéquemomento
0 processo | egidativo seguiu curso normal, para
se gproveitar o que for aproveitavel e dal extrair
as consequiéncias. Se nada for aproveitavel,
pode-se até cogitar da remessa de um novo pro-
jeto, ainda que extemporaneamente, no curso do
exercicio (conforme ocorre com Municipios
novas, imediatamente apds sua instal agao).

O que nédo faz sentido algum é o Executivo
legislar. Por exemplo: éinadmissivel queo Pre-
sidente da Republica aprove o orgamento por
medidaprovisoria, sem envialo ao Legidativo.

O bom senso e aboa-fé ndo sdo incompati-
veis com o Direito. Ao contrério, sdo valores
gue devem ser considerados na solugao de
impasses, antinomiaselitigios. Damesmaforma,
mas em sentido inverso, o absurdo e a mafé
s80 val ores negativos. Nemo auditur propriam
turpitudine alegans ndo merece acolhidaquem
sevale da propriatorpeza.
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Juridico Unico

Inconstitucionalidade da efetivacdo de
servidores publicos sem concurso
publico a titulo de inclui-los no Regime

Ceso Antdnio Bandeira de Médllo é Titular da
Faculdade de Direito da Universidade Catdlica de
S50 Paulo.

CeLso ANTONIO BANDEIRA DE MELLO

1. Naoérbitafederal, apretexto de cumprir o
art. 39 daConstituicao Federal, que previuregi-
me juridico Unico para servidores publicos ci-
vis,aLe n°8.112 - noart. 243 e seu paréagrafo
1° - perpetrou uma flagrante e radical inconsti-
tucionalidade, ensgjando que Estados e Mu-
nicipios, ou pelo menos aguns deles, tomando
por model o (como dehabito) o figurino federal,
incorressem no mesmo despautério. A saber: o
referido artigo 243 e seu paragrafo Unico trans-
formaram, indi scriminadamente, sem poder fazé-
lo, servidores celetistas em servidores estatu-
térios, conferindo-lhes cargos publicos, nao
distinguindo, entre eles, sequer os estabiliza
dos—art. 19 do Ato das Disposi¢des Constitu-
cionais Transitorias — dos n&o-estabilizados e
o0s concursados publicamente dos ndo-concur-
sados. Alids, nem ao menos distinguiram en-
tre os que haviam sido admitidos antes da
Constituicéo ou depois da Constitui¢ao, por
concurso ou semele. Nisto tudo, afrontaram, &
generala, disposicdes expressas da Lel Magna
e principios cardiais da organizacdo adminis-
trativa nela residentes’. Tratemos de demons-
tré&lo com largueza.

1 Este didate, por seu absurdo einconveniéncias,
acabou por oferecer excelente ensgjo paraqueo atua
Governo encaminhasse projeto de Emenda
Constitucional, amejando eliminar a garantia de
estabilidade dos servidores publicos. Dito projeto,
se conseguir a adesdo do Congresso, pora por terra
quaisquer esperangas de que o Paisaindapossavir a
ter uma administraggo séria, impessoal e liberta de
favoritismos ou persegui¢des. E que, no Brasil, a
estabilidade é requisito indispensavel, ainda que ndo
suficiente, paraensgar ao servidor pablico o minimo
de independéncia em relagdo a pressdes politicas
sectérias ou patrocinadoras deinteresses subalternos.
L ogo, € condi¢do sinequanon deumaadministraco
responsavel, conseqiiente, orientada para o
cumprimento de fins publicos, ao invés de operar
como simples viabilizadora de vantagens para os
eventuais ocupantes do poder e seus apaniguados.
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2. O art. 37 daLei Magna, em seu caput,
declara que a administracdo direta e aindireta
ou fundacional sujeitam-se aos principios da
legalidade, da impessoalidade, da publicidade
e damoralidade etambém ao “seguinte”. Arro-
la, entdo, umasériede preceitos, dentreosquais
interessa ao caso vertente o que consta do in-
cisoll, assmredigido:

“1l - ainvestidura em cargo ou em-
prego publico depende de aprovagdo
prévia em concurso publico de provas
ou de provas e titulos, ressalvadas as
nomeagdes para cargo em comissao
declarado em lei de livre nomeacdo e
exoneracdo.”

Diante da clareza inquestionavel deste dis-
positivo, ninguém, em s consciéncia, poderia
reputar legitimo que sujeitos ndo titulares de
cargo publico pudessem nele ingressar sem
concurso publico de provas ou de provas e
titulos, (ou que sujeitos ndo-empregados pu-
dessem ingressar em empregos publicos sem
atendimento desta condic¢éo), salvo se fosse
para cargo em comissao ou em alguma outra
hipGtese na qual houvesse explicita e inequi-
voca dispensa constitucional?2. Em suma: ante
aredacdo peremptoériaecristalinado art. 37, 11,
trata-se de algojuridicamente 6bvio que o con-
curso publico é exigéncia impostergavel e s6
absolvivel diante de disposic¢bes igualmente
explicitas e que indisputavelmente o tenham
arredado em alguma situacao particular.

E evidente, portanto, que 0s sujeitos que
mantinham com o poder publico relactes de
emprego e ndo de cargo, s poderiam (e SO po-
dem) ingressar em cargo publico mediantecon-
curso publico de provas ou de provas e titu-
los, sendo, pois, ostensivamente inconstitu-
cional aindiscriminadainclusdo delesem cargo
publico e seu correspondente regime.

3. N&o se imagine que as disposi¢les do
art. 243 eparagrafo 1° dale n° 8.112, ao precei-
tuarem nos termos em que o fizeram, estavam
precisamente sob o abrigo de dispositivo cons-
tituciond - oart. 39 - que, justamente, trariacon-
sigo uma destas excegdes a obrigatoriedade do
concurso publico: excegdo de gigantescaabran-
géncia, mastransitéria.

Tal suposi¢éo seriainteiramente descabida
einfirmada, bem ao propdsito, por outro preceito

2 Art. 53 das Disposi¢Oes Transitorias, por exemplo,
ou alguns cargos superiores damagistratura, naforma
do art. 94 ou do art. 101, ambos das disposi¢les
permanentes.

daLe Magna(oart. 19 do Ato das Disposicies
Constitucionais Transitérias), esteUltimo, sim,
previsto exatamente parareger, em cardter tran-
sitério, situagdes concernentes a empregados
publicosou servidoresem geral queingressam
no servigo publico sem concurso publico de
provas ou de provas e titulos.

Consideremos inicialmente o que reza o
art. 39

“A Unido, os Estados, o Distrito Fe-
deral e osMunicipiosinstituiréo, no am-
bito de suacompeténcia, regimejuridico
Unico e planos de carreira para os servi-
doresdaadministracdo publicadireta, das
autarquias e das fundagdes publicas.”

Dele se extrai, unicamente, 0 que constade
tal dispositivo, a saber: que as referidas pesso-
asdeverdo ter, cadaqual em sua esferade com-
peténcia, um regime juridico de pessoal abran-
gente das respectivas autarquias e fundactes
publicas, assm como planos de carreira. Nao
se segue, entretanto, que dito regime deva co-
mecar por desatender o art. 37, 11, do proprio
Texto Constitucional, em cujo nome se propde
aingtituir tal regime. Deveras, incluir osempre-
gados em cargo publico e correspondente regi-
me, com prescindéncia de concurso publico, é
pura e simplesmente afrontar em abertas e pu-
blicadasumaregrabasilar do préprio sobredito
regime: aregraqueimpde concurso publico para
nele ingressar e que esta estampada com todas
as letrasjano primeiro artigo que a Constitui-
¢ao dedica aos servidores publicos.

Dir-se-aque esta € umacontingénciainelu-
tavel daadogdo do regime Unico. N&o é exato.

Com efeito, asobrevindade normacéo im-
positivasobre dadamatéria, sem davida, traz
consigo sua consequente positividade dali
para diante, alcancando todas as situagdes
futuras, mas ndo necessariamente as situa-
¢des em curso. Estas Ultimas podem perma-
necer conservadas, quer por forga de direito
adquirido (se a regra sobrevinda for infra-
constitucional ou se, em sendo constitucio-
nal, dela ndo for deduzivel o propdsito de
elidi-lo), quer por for¢a de outranormatam-
bém residente no diploma novo e que seria
afrontada caso houvesse desconhecimento
das situacBes em curso, quer, finamente,
porgue o préprio texto superveniente, em
disposi¢ao transitoria, regulaamatéria, en-
sgjando depreender qual dentre as duas dis-
posicdes supostamente conflitantes deve
preponderar.
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4. In casu, desdelogo ressaltaaprevaléncia
doart. 37, 11, exigente de concurso publico. Isto
porquedito artigo, em suadicgéo, ndo compor-
ta duas interpretagbes. Ele, en s mesmo, € de
clarezasolar. Diferentemente, o art. 39 compor-
ta duas intel ecgBes distintas, a saber: umaade
gue alcancariatambém as situagbes em curso e
outra a de que se volta para as situagdes futu-
ras, deixando incolumes as que ja se encontra-
vam em transito. Assim como n&o se considera
quedo art. 37, I, resultaainexoravel exclusio
do servico publico dos que nele ora estéio em
situacdo de incompatibilidade com o previsto
no citado artigo (por ndo haverem prestado
concurso), também ndo ha por que considerar
que o art. 39 rejeitainexoravelmente a persis-
téncia de anteriores servidores em regime de
emprego, distinto daquele que veio aser fixado
como o Unico (regimede*cargo publico”, com
suas decorrentes implicacoes).

Ent&o, posto que o art. 37 ndo enseja sendo
uma Uinica exegese eque o art. 39 ensancha, em
tese, duas interpretacdes, resulta 6bvio que,
existindo aternativas exegéticas, ter-se-a de
optar por aguela que descarta o conflito entre
ambos os artigos. Seria, evidentemente, absur-
do optar por aquelaque, justamente, traz consi-
go agravo ao disposto em um deles, sobrepos-
se quando o preceito agravado veicula princi-
pio de importancia transcendente e esta pro-
posto como um dos pilares do regime previsto
na outra regra que se pretende aplicar.

Ou sgja: exegeta que se preze ndo presume
aincompatibilidade de normas em um mesmo
diploma e néo el ege como corretaainterpreta
¢80 em decorréncia da qual a aplicagdo de um
preceito se faz postergando liminarmente ain-
teirezado outro. Menosaindaofarase, comtal
proceder, aaplicacéo danormadada como pre-
ponderante tenha de ser, inevitavelmente, efe-
tuada com postergacdo de uma caracteristica
essencia nela presumida. Deveras, umavez que
o concurso publico € inquestionavel mente, uma
caracteristica essencia a ser observada no re-
gimeUnico, resultaabsurdo que, paraprestigiar
o disposto neste mesmo art. 39, em detrimento
do art. 37, 1, sua aplicagdo se faga, ainda, com
liminar sacrificio de um principio que teriade
informar tal regime. Nota-se que, dessarte, sobre
arredar desnecessariamente a aplicacdo de uma
das normas, nem ao menos se conseguiria, em
tal caso, fazer aplicacéo perfeitadaoutra. E dizer:
com o fruto de tal interpretacdo, estar-se-ia,
ademaiseipso facto, qudificando como parcia-
mente inconsistentes ambos 0s preceptivos.

Incidiria, pois, e com todo o peso, a critica
implicita na seguinte adverténcia de Carlos
Maximiliano, nosso mestre maior da ciéncia
hermenéutica:

“Deve o Direito ser interpretado
inteligentemente, ndo de modo a que a
ordem legal envolva um absurdo, pres-
creva inconveniéncias, va ter a conclu-
sBesinconsistentes ouimpossiveis’ (I1n-
terpretacéo e Aplicacéo do Direito, Ed.
daLivrariadoGlobo, 22ed., 1933, p. 183).

Com efeito, quando o hermeneutase defron-
ta com hipdtese que abre vasa a duas interpre-
tacbes, uma das quais permite harmonia entre
dispositivos diferentes e outra que ndo o pro-
porciona, reconhece imediatamente como cor-
retaainteleccdo que concilia os preceitos con-
frontados.

5. Sem embargo, mesmo prescindindo-se por
completo das consideragdes ora procedidas, 0
fato € que ha umarazéo clarissma e da mais
extrema simplicidade que constrange ineluta
velmente a intelec¢do de que o art. 243 e seu
paragrafo 1° macularam a Constitui ¢do ao pro-
moverem, do modo como o fizeram, aintegra-
¢ao da totalidade dos empregados das pessoas
juridicasdedireito publico em cargos publicos
(e no correspondente regime). Esta razéo sin-
gelaéadequenoart. 19 eparagrafo 1° do Ato
das Disposi¢des Constitucionais Transitérias
estd estampada, com todas as letras, uma for-
mal proibic¢ao de dispensar de concurso os que
eram servidores da administracdo direta, das
autarquias e das fundacfes publicas a época
da promulgacdo da Lei Magna sem terem in-
gressado por concurso. Ha, portanto, na pré-
pria Constitui¢do, umaregra clara determinan-
do o que deve ser feito com os servidores ndo-
concursados que tenham de ser mantidos.

Veja-se O artigo mencionado reza o seguinte:

“Art. 19 - Os servidores pblicos ci-
vis da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal edosMunicipios, daadministra-
¢do direta, autérquica e das fundacgbes
publicas, em exercicio nadatadapromul-
gacdo da Constituicdo, ha pelo menos
cinco anos continuados, e que néo te-
nham sido admitidos na forma regulada
no art. 37 da Constitui¢do, sdo conside-
rados estaveis no servigo publico.

§ 1° - O tempo de servico dos servi-
dores referidos neste artigo seré conta-
do como tituloquando se submeterema
concurso para fins de efetivacao.”
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E suficienteler-se 0 artigo em quest&o para
verificar queale Maior cuidou aqui, nasDis-
posi¢des Transitdrias, dos servidores das pes-
soasjuridicasdedireito piblico quehaviam nelas
ingressado sem atendimento ao disposto no art.
37, isto &, sem haverem prestado concurso pu-
blico de provas ou de provas e titulos.

Distinguiu tais servidores em dois grupos:
0s gue contavam cinco anos de exercicio conti-
nuado, a data da promulgacdo da Constitui-
¢a0, e os que ndo dispunham ainda deste tem-
po. A estes Ultimos ndo ofereceu protegdo al-
guma, poisdeixou dereferi-los. Aos que conta
vam com o tempo de servico aludido outorgou
um certo e especifico tratamento protetor. A
saber: conferiu-lhes estabilidade, ou sgja, di-
reito apermanéncia no servico publico nacon-
formidade do regime em que se encontravam
(salvo se incorressem em uma das situagdes
gue autorizam o desligamento compulsdrio,
apos processo administrativo com ampla
defesa).

6. Umasimplesinspegdo visual nocaputdo
artigo permite verificar que nele apenas se es-
tabeleceu que os sujeitos contemplados rece-
beram Unica e exclusivamente estabilidade, isto
€, a segurancga de que ndo mais poderiam ser
dedligados sen&o na hipdtese deincorrerem em
faltas sancionadas com tal conseqiiéncia. Eisto
apos regular apuracdo, mediante processo ad-
ministrativo com ampla defesa ou processo ju-
dicial, pois estes—e apenas estes— sdo os efei -
tos proprios da estabilidade.

Nenhum outro beneficio foi deferido aos
servidoresem causa. E, pois, desolar evidéncia
gueo artigo em apreco ndo lhesconferiu direito
algum aquefossetransmudada a natureza ju-
ridica da relacdo que entretinham, com as
pessoas juridicas a que estavam vinculados,
nem outorgou aUni&o, Estados ou Municipios
poder algum paramodificar acomposturajuri-
dicadetal vinculo. Deresto, também ndo pode-
riam fazé-lo sponte propria, porque, sepor mais
ndo fosse, atanto estariam impedidos pelo art.
37, 11, das disposi¢des permanentes.

Porém, muito mais que isto, o certo é que
foramimpedidosde agir detal modo.

Com €feito, o paragrafo 1° do art. 19 das
Disposi¢des Transitorias, com meridianaclare-
za, deixou manifesto queinadmitiaa possibili-
dade de que aos sobreditos servidores, sob
pretexto de estabilizacéo, fosse conferida, adi-
cionalmente, a vantagem de ingressarem em
cargos publicos. Vedou que, subrepticiamente,

sub color de ilagdo ou de presumivel conse-
gliénciadaestabilidade, viessem, semconcur so,
a ser transformados no sucedéneo de funcio-
narios publicos, isto é em agentes sujeitos ao
regime proprio destes (sob tal designacdo ou
outra que se lhes atribuisse) e incluidos nos
planos e sistemas de carreira proprios dos que
acederam a cargos publicos por concurso.

Com efeito, o parégrafo 1° cuidou deregu-
lar amaneirapelaqual poderiamvir aadqui-
rir esta qualidade. Deveras, 0 preceptivo em
pauta estabeleceu com todas as letras que a
Unica via idénea para tanto seria a do concur-
s0; solucdo esta, de resto, perfeitamente sint6-
nica, como é natural, com o preceituado nas
disposi¢des permanentes da Constituicao (art.
37, 11). Exatamente por haver nisto confirmado
o regime geral de ingresso em cargo publico,
buscou facilitar a integracdo destes, a quem
estabilizara na normalidade do regime proprio,
da generalidade dos servidores publicos. Des-
sarte, tornava mais agil a sujeicéo de todos os
servidores ao “regimejuridico Unico” mencio-
nadonoart. 39 daL e Maior.

Assim, concedeu um handicap favoravel
aos estabilizados, por ocasido do concurso; a
saber: determinou que seu tempo de servigo
fosse contado como “pontos’, quando o dis-
putassem para obter a efetivagéo. Comisto, 0s
que ja pertenciam ao servico publico e dispu-
nham dotemporreferido levariam, desaida, uma
vantagem sobre quaisguer outras pessoas que
se candidatassem ao ingresso em cargo publico.

7. Otexto examinado evidenciaqueaCons-
tituicdo propbs-se a amparar ditos servido-
res até um certo ponto. N&o, porém, ao pon-
todeexplodir o sistemaque elamesmo reite-
rara como sendo o Unico adequado para o
ingresso em cargo publico, isto €, o do con-
curso publico. Deu-lhes, entdo, a estabilida-
de — que ocorre no servico publico e inde-
pende da natureza da relagdo de trabalho
entretida — mas negou-lhes a efetivagéo —
gue ocorre em cargo publico eatinaaquem
se rege pelo conjunto de direitos e deveres
correspondentes a quem é titular de cargo.

Deveras, efetivacéo é a estabilizacdo em
cargo publico de provimento efetivo. Quem
ndo tem cargo publico ndo pode efetivar-
se. Pode apenas estabilizar-se. Ora, os que
foram estabilizados pela cabega do artigonédo
tinham cargos publicos (pois a sobredita
estabilidade foi outorgada aos “que nao te-
nham sido admitidos naformaregulada pelo
artigo 37 desta Constituicdo”). Assim, o

166

Revista de Informacéo Legislativa



concurso a que alude o paragrafo € um con-
curso paraaceder acargo, com aconsequen-
te efetivagdo, porquanto, de um lado, s6 os
titulares de cargo € que podem vir aefetivar-
se e, de outro lado, o estabilizado que se tor-
natitular de cargo converte-se em efetivo.

8. Dado que, ex vi Constitutionis, inexistia
anteseinexiste hoje meio deingresso em cargo
publico efetivo, a ndo ser por concurso, qual-
quer lei que proporcioneingresso em cargo efe-
tivo com dispensa deste requisito sera flagran-
temente inconstitucional. O art. 19 e parégrafo
1° do A.D.C.T., longe de excluirem aexigéncia
de concurso, vém justamente a confirmar ca
balmente aimpossibilidade de dispens&la.

Com efeito, para entender de outro modo,
seria preciso sustentar gratuitamente e sem ne-
nhum amparo no texto que o art. 19, ao conferir
estabilidade, também modificou aindole daan-
terior relacdo de trabaho, convertendo-a, de
trabalhista (ou hibrida) em relagéo estatutéria,
tipicade funcionério ou equivalente (sob outro
designativo, como o de servidor piblico, ado-
tado naLe r° 8.112), que € a que se processa
entre um titular de cargo publico e a pessoa de
direito publico acujaorganizacdo pertencadito
cargo. Alias, cargo, paramerecer tal nome, ha
veradeter sido criado por lel, em nlimero certo,
com designagdo propria e ser retribuido por
cofres publicos.

Ora, ndo se cré que alguém possa, sgjaqual
for aacrobaciahermenéuticaque pratique, con-
seguir ler noindigitado artigo outracoisaalém
da atribuicgéo de estabilidade. Posto que estabi-
lidade em cargo publico se chama efetivagdo e
posto que o preceptivo em causa exige concur-
so para efetivagdo, é de solar evidéncia que a
estabilidadeali atribuidandofoi em cargo. Logo,
0 concurso requerido para obter a efetivacao é
purae simplesmente um concurso paraobter a
integracao em cargo publico, daqual decorrera
aefetivacdo de quem ja é estavel. Donde, alei
gue integrasse em cargo publico servidor esta
vel ndo-concursado (se isto pudesse ser vali-
damente feito) e, ilogicamente, Ihe recusasse a
efetivagdo, seriainconstitucional. E que, para
0 estabilizado, o consectério da titulagdo em
cargo € aefetivacao, pois efetivacao € smples-
mente 0 nome que se da a situagéo do estével
titular de cargo. Deresto, foi isto mesmo o que
o0 parégrafo 1° do art. 19 em causa o disse ex-
pressamente: “... quando se submeterem a con-
curso parafins de efetivacdo,” pois estaveisja
se haviam tornado em decorréncia do disposto

na cabega do artigo. Isto €, ao ingressarem em
cargo, como fruto de sucesso no concurso —
quefoi orequisito encarecido—adquiririam, de
imediato, aefetivagao.

9. Note-se que a inconstitucionalidade do
art. 243 daLe r° 8.112 é ainda mais gritante
porgque promoveu, Sem CONCUrso, O ingresso
em cargo publico ndo apenas dos estabilizados
pelo art. 19 doA.D.C.T., mastambém de quem
nao contava o tempo a que aude este disposi-
tivo. E fez mais. Sempre sem distinguir entre
concursados publicamente e ndo-concursados,
incluiu em cargos quaisquer servidores das
pessoas juridicas de direito publico; portanto,
abrangeu também quem, apoés o advento da
Constitui¢ao, houvesse sido admitidosemcon-
Curso, isto &, inconstituciona mente. Em suma:
o0 artigo em pauta é um prodigio em matériade
inconstitucionalidade.

10. Por outro angulo ainda, reponta a in-
congtitucionalidade do art. 243 dalei federal do
regime Unico. E que incorreu no vicio de ofen-
der direitos adquiridos, provenientes de vin-
culos trabalhistas, pois transmudou relacdes
desta ordem em relagdes estatutarias, indepen-
dentemente da concordéncia dos interessados.
N&o podiafazé-lo. Seria errdbneo imaginar que
estava liberada para efetuar compul soriamente
tal alteracdo com base no principio—corretissi-
mo, alids— de quendo hadireito adquirido con-
traa Constituicéo.

Efetivamente, ndo hadireito adquirido con-
traa Constituicdo. Ou sgja, aConstitui¢éo pre-
valece contra direitos adquiridos. Estes ficam
aniquilados se forem, deveras, incompativeis
com o novo regramento. O principioldgico apli-
cavel é o mesmo das revogacdes. Os conflitos
intertemporais entre normas resolvem-se pela
prevaléncia daregra posterior sobre a anterior,
quando sdo ambas do mesmo nivel ou quando
aposterior é de escald mais elevado. Para di-
zer-se ocorrente a supressao de direitos adqui-
ridos ante a superveniéncia de norma constitu-
cional, cumpre, entretanto, como é dbvio, que
exista entre eles e as disposi¢des novas real
incompatibilidade, conflito, inconveniéncia
absoluta assumida, de modo expresso ou taci-
to, implicito ou explicito, pelo novo texto. As-
sim também, o propdsito de preservé-lasintac-
tas por igual modo sera deduzido.

E dizer: segue-se o principio normal de que
incompati bili dades ndo se presumem, sobrepos-
sequando o diplomasuperveniente exprime seu
apreco por um valor que seriaafetado por regra
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encartada neste novo regramento. E, diés, o
que sucede no caso vertente, porquanto aCons-
tituicdo de 1988, em seu art. 5°, inciso XXX VI,
reitera, como principio, o tradicional agasalho
aos direitos adquiridos.

Com efeito, asregrasdedireito, inclusive as
constitucionais, pressupdem-se promulgadas
parareger as relacdes futuras, sem molestar as
gue se congtituiram no passado e seguem em
curso, savo quando entre elas houver, como
dito, incompatibilidade absoluta ou existir in-
duvidoso intento normativo de aniquilar ou
permitir sgam aniquiladas ou afetadas as rela
¢Oes precedentes, para que todas, antigas e
novas, apartir da sobrevindado novo diploma,
passem a afinar por igual diapasio.

11. E fécil depreender-se que o proprio di-
ploma constitucional considerou inexistir im-
possibilidade de convivio entre as precedentes
relagdes trabalhistas com o poder publico e a
regrado regime Unico previstano art. 39. E que
no art. 19 e parégrafo 1° das Disposi¢des Tran-
sitériasfoi previstaumasituacdo de transicéo
na qual esta explicita a conservagao derela-
¢des laborais com o poder publico tal como
constituidas. Com efeito, ali se atribuiu estabi-
lidade para certos servidores de par com aim-
possibilidade de se efetivarem, isto €, deingres-
sarem em cargos publicos sem concurso. Tanto
mais porque ndo foram obrigados a prestarem
dito concurso, segue-se que ficaram conserva
dos, acritério destes, indefinidamente, no regi-
me em que estavam. Donde, exibe-se, dessarte,
gueaConstitui¢ao caracterizou comocompati-
veis situacdes trabal histas precedentes coma
sobrevinda do regime Gnico previsto no art.
39. A solugdo 6bvia, pois, induzidapela Cons-
tituicdo, seria a de coloca-los em um quadro
emextingdo, até que, por concurso, Se0Spres-
tassem e se nel e obtivessem sucesso, ingressas-
sememcargosou atéque, por qual quer motivo,

deixassem de pertencer ao servico publico.

Detodo modo, o queresultacerto einques-
tiondvel é que a Constitui¢do explicitou, inob-
jetivamente, ndo haver conflito, contradicaoir-
remessivel, entre o regime Unico e as situagdes
trabalhistas constituidas no passado. Ora, fal-
tando, como falta, tal incompatibilidade, ndo ha
osuporteldgico ejuridico queautorizariafalar-
se na supressao dos direitos adquiridos traba-
Ihistas, oriundos dos vinculos laborais dantes
constituidos com o poder publico. Em suma:
ndo se propOs a hipotese de direitos adquiri-
dos reputaveis como “contra a Constituicao”,
inatendiveis ante o contraste com ela. Os direi-
tos adquiridos em causanéo sdo contraa Cons-
tituicdo, mas, pelo contrario, perfeitamente
compativeiscomela, como decorreda proépria
Lei Maior. Por isto, permanecem integros, ina-
tacavel's na compostura que tinham. Logo, o
art. 243dalei n®8.112,de 11.12.90, ndo podia
transmudar compulsoriamente as precedentes
relagdes laborais em relacfes estatutérias por
€la reguladas, sem com isto ofender direitos
adquiridos e que, como tal, permanecerem in-
tactos sob a égide da Constituicao de 1988,
encontrando-se, inclusive, desde o advento
dela, sob o pdlio protetor de seu art. 5°, inciso
XXXVI. Verificase, pois, que também por este
angulo, o sobredito art. 243 da lel federal do
regime Unico ressente-se de flagrante incons-
titucionalidade.

12. Eis, pois, entdo, que o preceptivo legal
que indiscriminadamente incluiu os servidores
publicos da Unido, suas autarquias e funda-
¢Bes publicas em cargos publicos — sem fazer
acepcdo entre estavels e ndo-estévels, estatu-
térios ou trabalhistas, concursados e néo-con-
cursados publicamente — é escanda osamente
inconstitucional por maisdeumarazéo, inclusive
por ofender direitos adquiridos a imutabilidade
danaturezadas precedentesrelagbestrabal histas.
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SUMARIO

1. A preservacao da independéncia judicial.
2. Ademocratizagdo do Judicidriobrasileiro. 3. Par-
ticipagdo popular no Judiciario. 4. Os grupos e 0
controlesocial do Judiciério.

1. A PRESERVACAO DA INDEPENDENCIA JUDICIAL

O examedaatividadejurisdicional no Estado
contemporaneo permite concluir que os juizes
gozam de ampla liberdade na aplicacdo dalei;
suas deci sdes assumem, muitas vezes, influén-
cia fundamental para a conduta dos cidad&os,
em geral; ainda cabe-lhes exercer importantes
controles arespeito de atos dos Poderes Legis-
lativo e Executivo. O Judiciério é, sem dlvida,
auténtico 6rgéo do poder, diversamentedo afir-
mado por M ontesquieu e desejado pelo consti-
tucionalismoiluminista. Por isso mesmo, asua
independéncia se afirma necess&ria, para que
possa cumprir suas funcdes, dentro de um
Estado constitucional, em que se limitam os
poderes e se adota, com essa finalidade, a
técnica da sua separacéo.

Essa autonomia ndo pode ser dispensada,
na presenca de uma Constituicdo que, como a
de 1988, traca lindes aos poderes estatais e
assegura os direitos fundamentais do homem.
Paraaconcretarealizago destes, é preciso que
tribunais independentes possam garanti-los
efetivamente. E nessas cortes de justica que o
individuo, como diz Nuno Picarra,

“pode resistir a violagéo dos seus
direitos por parte dos outros poderes do
Estado” (Picarra, 1989:191).

Essa independéncia é penhor da neutrali-
dade do juiz. Se este precisa ser um mediador
imparcia entreas partes conflitantes, hade estar
livre de todas as ingeréncias externas, no
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exercicio da sua funcéo, e isto abrange, além
daquelas dos poderes L egislativo e Executivo,
outras que possam advir do préprio Judiciério,
como instrugdes a respeito dos julgamentos
emitidas por outros magi stradosdo mesmo grau
ou dehierarquiasuperior. Em razéo dessasduas
formas daindependénciajudiciaria—apolitica
e afuncional —, os agentes dos outros poderes
e da propria magistratura ndo podem imiscuir-
senasdecisdesjudiciais. Ostribunais possuem,
em virtude de recursos formul ados pel as partes,
competéncia para reformar sentengas dos jui-
zes, substituindo as que |hes parecerem erré-
neas por outras, de acordo ao seu entendi-
mento; descabe-lhes, todavia, violar a autono-
miafuncional dos magistrados, medianteinge-
réncia sobre a forma como compreendem as
questdes a eles submetidas.

A imparciaidade do julgador é necessaria
paraque possaexercer 0 seu trabalho demaneira
aceitavel paraoslitigantes, decidindo o conflito
sem estar pré-ordenado a favorecer um dos
lados, mas a partir de um exame eqiitativo dos
fatoresdalide. Porisso, ojuiz deve ser colocado
“em umasituacao de completaindependénciaa
servigco do Direito”, como precisa Gerhardt
Leibholz, em seu livro Problemas Fundamen-
tales de la Democracia Moderna (Leibholz,
1971:183). A Constituicdo de 1988, no afa de
assegurar a independéncia dos magistrados,
atribui-lhes, noartigo 95, incisos| alll, garantias
essenciais para tanto, e lhes impde as proibi-
¢Oesdededicar-seaatividade politico-partidéria,
deexercer outro cargo ou fungado, salvo umade
magistério, ou aindade receber quai squer emo-
lumentos nos processos sob sua responsabili-
dade (artigo 95, parégrafo Unico, incisos| alll).
Esse conjunto de garantias e de vedagdes cuida
de colocar 0 juiz ao abrigo de necessidades
materiais (garantiasdo cargo e daremuneragéo)
e pretende neutralizé-lo em relacdo aoslitigios
a ele submetidos. Protege o julgador relativa
mente as pressdes das partes no processo, e
também contra os poderes existentes na socie-
dade, sgjam as diferentes associacoes e organi-
zagOes, aimprensa, asigrejas e também contra
0s demais agentes estatais.

A imprescindibilidade da autonomia do
Judiciério merece reconhecimento em conclaves
internacionais, constando de declaracdes vel-
culadas pela Organizagéo das NagBes Unidas.
Entre essestextos cumprereproduzir, por motivo
de sua precisdo, a Declaragdo Universal sobre
a Independéncia da Justica, adotada na sessdo
final da Conferéncia sobre a Independéncia da

Justicarealizadaem Montreal, em 10 dejunho
de 1983, e constante da Revista AMAGIS,
publicada pela Associacgo dos Magistrados
Mineiros, Belo Horizonte, volume X V111, n® VI,
dezembro, 1988, pagina 66, cujos itens aqui
pertinentes sdo estes:

“2.02. Os juizes individualmente
devem ser livres e deve ser seu dever
decidir asquestdessubmetidasaelescom
imparciaidade, de acordo com suacom-
preensdo dos fatos e seu entendimento
dalel, sem quaisquer restrigdes, influén-
cias, inducbes, pressdes, ameagas ou
interferéncias, diretas ou indiretas, de
qualquer setor ou por qual quer razéo.

2.03. No processo de tomada de deci-
s80, 0s juizes devem ser independentes
vis avis seus colegas judicantes e supe-
riores(...).

2.04. O Judiciario deve ser indepen-
dente do Executivo e do Legidativo.”

Autonomia, portanto, em trés niveis. pes-
soal, funcional e politico, permitindo queojuiz
ndo sgja submetido a orientactes especificas
paraos conflitos sob suaresponsabilidade, mas
que possa julgé-los de acordo com sua cons-
ciéncia e entendimento pessoais. Se isto ndo
assegura, por s, a justeza da decisdo, afasta
influéncias indébitas, capazes de tornar abso-
lutamente ineficazes os sistemas de defesa dos
direitos individuais e de controle de poderes,
deinicio referidos, e de transformar o processo
jurisdiciona emfrustrantefarsa.

A Cartade 1988 institui aautonomiaadmi-
nistrativaefinanceirado Poder Judiciario (arti-
go 99) e confere aos tribunais a competéncia
para organizar 0s servigos administrativos da
Justica e de prover os respectivos cargos, bem
como o de nomear osjuizesdecarreira, admiti-
dos mediante concurso publico de titulos e de
provas. Os tribunais decidem, ainda, sobre
promogdes e sobre punicdes disciplinares dos
magistrados a eles vinculados.

Trata-se do sistema denominado de auto-
governo damagistratura, mediante o qua apré-
priaJusticacuidade suaadministracdo edecide
sobre a carreira dos seus Juizes e sobre a ade-
quagdo profissional da conduta deles. Fazem-
se-lhecriticas, porque ocasionaum fechamento
do Judiciario, imunede controleexterior, salvo
o relativo a aplicacdo dos dinheiros publicos,
procedido pelo Legidativo, com o assessora
mento do Tribunal de Contas, e a hipdtese de
crime de responsabilidade dos Ministros do
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Supremo Tribunal Federal, a ser julgado pelo
Senado Federa (Constituicdo, artigo 52, 11).
Assinalam-se como conseqiiéncias mal sas o cor-
porativismo do Poder Judiciario, com os vicios
do nepotismo eaincapacidadeemtratar deforma
apropriada as falhas de seu funcionamento
administrativo e as faltas dos magistrados.

Em defesado autogoverno invoca-se o prin-
cipio daindependénciadamagistratura, eacir-
cunstancia de que sdo o Executivo e o Legisla
tivo que aprovam as dotagdes orcamentérias
dos trés poderes e as leis que criam 0s cargos
judiciais. Nestarazéo, afirma-se que o Judici&
rio atua dentro das limitagdes de meios postos
asuadisposi¢ao, pel os outros poderes estatais.

Os argumentos, de ambos os lados, sdo
ponderaveis; todavia, épossivel propor formula
bastante para afastar os defeitos corporativis-
tas, sem prejudicar a necessaria autonomia
judicial. De anotar, desde logo, o perigo de se
conferir aum érgdo de extragado politicaaativi-
dade defiscalizar o Poder Judiciério. Parailus-
trar a assertiva, basta colacionar duas notas
colhidas naimprensa nacional.

A primeira delas, publicada no dia 24 de
setembro de 1993, nojornd Folhade Sio Paulo,
napégina2-1, sob otitulo “ Deputado apresenta
emendas para cortar verbas do Judiciério em
1994”, subscrita pelo jornalista Elvis Cesar
Bonassa, em que selé&

“O deputado Maurilio FerreiraLima
(PMDB-PE) apresentou uma série de
emendas ao or¢camento do ano que vem
cortando todas as verbas deinvestimento
do Judiciario. E uma reacdo articulada
com o Ministro da Previdéncia, Antbnio
Brito, contraasdecisdesdo STF (Supremo
Tribuna Federa) que prgjudicam aarre-
cadacdo do governo. ‘Vamos deixar
dinheiro so paral&pis, papel, borracha e
sal&rios. Nadade viagens, mordomiasou
mesmo cafezinho’, dizia ontem Ferreira
Lima. Com os cortes de investimento,
sobram as chamadas verbas de custeio,
gue cobrem apenas o0s salarios e 0s gas-
tos basicos da Justica. Maurilio quer se
vingar de atos do STF. Ele diz que ao
considerar inconstitucional o IPMF
(Imposto Provisorio sobre Movimenta-
¢cdes Financeiras), o STF afrontou o
Congresso — além de privar o governo
de US$ 4 hilhdes. ‘Foi uma decisfo de
trés quintos dos parlamentares, como
pode ser inconstitucional ? , perguntava.

.y

A outra foi estampada no Diario Catari-
nense, de Floriandpalis, edicdo de seisde outu-
bro de 1993, paginaseis, aproposito dareacéo
de parlamentares sobre a decisdo de Ministro
do Supremo Tribunal Federal que concedeu
liminar suspendendo o inicio dos trabalhos da
revisdo congtitucional. O texto vem encimado
pelo titulo e ementaa seguir transcritos:

“Revisdo constitucional — Deciséo
abrecriseentre Judicario e Legidativo—
Conflito provoca forte reacdo de parla-
mentares, que jasugerem retaliacado com
cortes de verbas.”

A notainforma:

“O despacho do Ministro do Supremo
Tribunal Federal, Marco Aurélio Farias
de Méllo, que adia o inicio da revisdo
constitucional, pode provocar umacrise
sem precedentes entre 0 Legidativo e o
Judicidrio. ‘A decisdo € umaintromissao
indébita nos assuntos do Congresso e é
melhor que ela sgjarevista para evitar o
conflito’, disse o lider do Governo na
Camara, Roberto Freire (PPS-PE). Ha
deputados sugerindo que a retaliagdo
sgja o corte de verbas no Orgamento do
Judici&rio. (...) ‘Temosqueretaliar’, afir-
mou o deputado e integrante da Comis-
sdo Mista de Orcamento, José Carlos
Aleluia (PFL-BA). Em conversas reser-
vadas, a retaliacdo foi admitida pelo
virtual relator-geral da revisdo, Nelson
Jobim (PMDB-RS) (...)."

Essas atitudes ndo se vinculam com préti-
casdaadministracdo financeira, em que o Con-
gressoteriaodireito decorrigir ilegalidadesnas
contas do Judiciério. Relacionam-se, isto sim,
ao conteldo mesmo das decisdes. Busca-se
ingerénciasobrejuizes, paraque resolvam cau-
sas deinteresse do Legislativo e do Executivo,
deformafavoravel aesses poderes, desprezada
a contrariedade, a Constituicdo ou a lel, dos
atos questionados judicialmente. Os exemplos
em tela ndo recomendam que se atribua aos
citados poderes o controle do Poder Judici&io e
mesmo a participacdo deles, na escolha dos
componentesde 6rgéo aser criado com essefim.

A faltade um percentual minimo de receita
do Estado, a ser obrigatoriamente concedida
nalei orcamentariaao Judiciario, prejudica-lhe
aautonomia, como revelam, de modo claro, as
ameagas de retaliacdo mediante corte de ver-
bas. A independénciaficatambém afetada pela
atribuicéo ao Chefe do Poder Executivo de
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nomear, apds aprovacdo do Senado Federa, os
membros dos Tribunais Superiores (Supremo
Tribuna Federal, Superior Tribunal de Justica,
Tribunal Superior Eleitoral, Tribunal Superior
do Trabalho, Superior Tribuna Militar) e os
juizesde outras cortesdejusti¢a, quando oriun-
dos da advocacia e do Ministério Pablico. O
possivel pleitojunto apoliticos, paraobter uma
nomeacdo, aliena, com certeza, a independén-
cia do futuro magistrado. Em alguns casos se
detectam designaces para premiar correligio-
narios politicos ou até parentes, tornando
duvidosa a autonomia do Judici&rio frente ao
Executivo (Carlin, 1983:39).

2. A DEMOCRATIZAGAO DO JUDICIARIO BRASILEIRO

O distanciamento do Judici&rio, no Brasil,
em relacéo ao povo, decorre das posturas
elitistas denunciadas por vérios autores e até
por magistrados (Carlin, 1983:33), etambém por
motivo da ineficiéncia da maquina judiciaria,
assoberbada de trabalho que ndo consegue
vencer. Nadfirmativade AdaPellegrini Grinover,

“asobrecarga dos tribunais, a moro-
sidade dos processos, seu custo, a
burocrati zagdo da Justica, acomplicacdo
procedimental, tudo leva a insuperavel
obstrucdo das vias de acesso a Justica e
ao distanciamento cada vez maior entre
o Judici&rio e seus usuérios’ (Grinover,
1991:19).

O crescimentodo nimero delitigios, emquan-
tidadeinsuperavel pelo esforgo dos magistrados,
a pequena produtividade de alguns deles, a con-
servagdo deexcessivoformaismo nasleisdo pro-
cesso, apar denovastarefasjurisdicionas, ainda
n&o assmiladas convenientemente pelos opera
dores juridicos, tudo colabora para aimpressao
que tem o jurisdicionado de que a Justica é dgo
longinquo e inacessivel para ele. Alguns
remédiostém sido excogitados, como asimplifi-
cacdo dalegidacdo processua, em ordem aafas-
tar osformalismos desnecessarios. A criacdo de
juizados informais para peguenas causas e de
juizados especiais para causas civeis de menor
complexidade, com preferénciaparaprocedi men-
tos mais répidos e a conciliagdo das partes, S50
outros exemplos de busca pelamaior rapidez na
prestagéo jurisdicional.

O problemaégrave e ultrapassaasfronteiras
do territério nacional. Sobre a situagdo portu-
guesa, ecreve Boaventura de Souza Santos que,

“0 sistema judicial esta sobrecarre-
gado, congestionado e nestas condi¢des
haquebuscar dternativas, que(...) devem
conduzir ao desenvolvimento de concei-
tos e métodos inovadores para o proces-
samento dos conflitos entre cidad&os, de
modo a resolvé-los com eqliidade, com
eficiéncia, rapidamente eacustosbaixos’
(Santos, 1982:89).

As iniciativas técnico-processuais sao
importantes, como também um controle mais
rigido dos tribunais sobre a sua produtividade
e a dos juizes a eles vinculados. N&o bastam,
todavia, pararomper com atradicéo de afasta-
mento da magistratura em relagdo aos jurisdi-
cionados. E fundamental a mudanca de menta
lidade dos magistrados e do povo a respeito
deles, promovendo-se a democratizagéo do
Judiciario, aproximando-o dasociedade.

Essa alteracdo conceitual passa, fora de
qualquer duvida, pela implementacéo de
“cursos oficiais de preparacdo e aperfeicoa-
mento de magistrados’, previstos no artigo 93,
IV, da Constitui¢do. Os juizes podem fazer, al,
estudos interdisciplinares para ampliar a sua
bagagem intelectual, deixando de ser meros
especialistas em técnicas juridicas, e, assim,
compreenderem melhor a sociedade a qual
devem jurisdicionar. Cabe sugerir a freqliente
realizaco de debates e seminérios, com aparti-
cipacdo de especidistas em diversos ramos do
saber e derepresentantes do Ministério Pablico,
da advocacia, dos partidos politicos, das enti-
dades de classe, sindicais, religiosas e cultu-
rais, para permitir o confronto de idéas e de
representacdes juridicas existentes nas diferen-
tes esferas sociais.

Poder-se-ia supor que ademocratizagdo do
Judiciario passapelaadogdo do critério eletivo,
para 0 ingresso na magistratura de carreira.
A prética, porém, observadaem paises que ado-
taram o sistema (assim aFrancapds-revol ucio-
nariaeos Estados Unidos), revelaser ilusdriaa
vantagem da eletividade. Na ponderagéo de
Mario Guimaraes, faltam ao juiz eleito, dois
requisitosessenciais: independenciaeimparcia
lidade, pela subordinacdo aos chefes de partido
responsaveis por sua escolha e em vista da
necessidade de cortgjar o eleitorado, sob pena
de ndo se elegerem no futuro (Guimaraes,
1978:82). O método eletivo, ademais, nem
sempre Sserve para recrutar 0s mais capazes,
podendo ascender, dessamaneira, maior nimero
de juizes sujeitos a pressdes externas e incom-
petentes. O concurso publico de provas e de
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titulos, ao revés, evita, em principio, as baldas
apontadas ao recrutamento eletivo. E um
método democrético, porque aberto a candi-
datos portadores do titulo de bacharel em
direito, submetidos a aferi¢ao de conhecimen-
tos, em igualdade de condicfes, observada a
fiscalizacdo da sociedade, pela presenca nas
bancas examinadores de representante da
Ordem dos Advogados do Brasil, consoante
exigeoartigo 93, incisol, daL e Maior.

O ilustre juspublicista cearense, Professor
FavilaRibeiro, em suaobraA Constituicdoea
Realidade Brasileira, anota, a propdsito, o
seguinte:

“O método do concurso mostra-se o
mais credenciado para a apuracéo dos
culturad mente dotados de maior capacita-
¢80, imprimindo, ademais, o sentidodemo-
crético ao ingresso na carreira, tornan-
do-se atodos acessivel em razéo da efe-
tivademonstracdo deméritointelectual.”
(Ribeiro, 1990:158).

A legitimagdo democréatica do magistrado
depende ndo tanto da indicacéo eletiva, como
do desempenho funcional. Juizes honestos,
diligentes, capazes e abertos parao socia e &fi-
nados com as transformacdes exigidas pela
sociedade, alcangam legitimar-se pelo desem-
penho do cargo, mesmo ndo tendo sido eleitos
pelo voto popular.

A abertura democrética da Justica exige o
permanente didlogo entre a magistratura e o
povo, ndo apenas nos conflitos submetidos a
julgamento, onde isso ocorre, de acordo ao
modo especifico de procedimentojurisdicional .
E preciso que Tribunais e juizes utilizem os
mei 0s de comunicagdo de massa, com os obje-
tivos de divulgar o seu trabalho e de apontar
deficiéncias e necessidades materiais a serem
supridas. A prética pode suscitar debates Gteis
para desnudar falhas merecedoras de correcéo,
bem ainda manter informado 0 homem comum
quanto ao que pode esperar do Judiciério.

Democratizar implicaprestar contasdo exer-
cicio do Poder, asuafonte. O juiz tem de estar
sujeito ao controle daopini&o publica. Paraisso
servem asexigénciasdo artigo 93, inciso | X, da
Constitui¢do, de que devem ser publicos todos
os julgamentos e fundamentadas todas as
decisBes do Poder Judiciério. A publicidade é
por st mesmaumaformade controle. O exame
critico dos motivos pelos quais 0 magistrado
justifica seu entendimento complementa essa
fiscalizac8o, ao fazer o povo conhecer essas
razbes, com oportunidade de discuti-las. Com

iSO, 0 juiz pode saber quais as reagdes causa-
das pela solugéo adotada em determinado caso
emodificar o seu modo dever, parao futuro, se
ficar convencido da inconveniéncia ou erronia
de sua deciséo.

O controledaopinido publicaéacontrapar-
tida pela ampla liberdade de que desfrutam os
juizes paraformularem suas decisdes. Como sua
sujeicdo alei ndo é aquelaafirmadapel o consti-
tucionalismoiluminista, eajurisdicéo é naver-
dade, exercicio depoder, épreciso queosjulga
mentos sejam publicos e expostos com clareza
0s seus motivos, a fim de evidenciar que ndo
sdo merosatosdearbitrio. Nalicdo de Norberto
Bobbio, o regime democrético sedefine“ como
o governo direto do povo ou controlado pelo
povo — e como poderia ser controlado se se
mantivesse escondido?’ (Bobbio, 1986:187).

Luis Prieto Sanchis, comparando as posi-
¢oes do Legidativo e do Judiciario, diz que
aquel e ostenta umalegitimidade de origem e 0
segundo uma legitimidade de exercicio, para
concluir que*“ao primeiro se controlapor meio
da elei¢do, enquanto ao outro o controle sefaz
mediante a critica de seu comportamenta” (Prieto
Sanchis, 1987:117).

Descabe argiir incompatibilidade entre a
critica publica aos julgamentos e a autonomia
judicial. A pretensdo de estar imune a criticas
ndo faz parte do conceito de independéncia e
se constitui, isto sim, em pretensao de irres-
ponsabilidade. Nenhum exercente de poder tem
odireito de ser irresponsavel, em Estado demo-
créticodedireito. Superar o preconceito quanto
a discussdo publica sobre os julgamentos é
basica alteracdo, da parte dos magistrados, em
como devem compreender afuncéojudicial, com
a retirada da aura sacerdotal com que costu-
mam ilustrar o seutrabal ho. Nacorretaexplana
¢cdo deDieter Simon:

“A turbacdo sacral que envolve
durante séculos 0 ato de julger (...) cede
ante a sobria consideracéo de se tratar
de uma funcgdo socid. O juiz desce da
esfera do sumo sacerdote, que medeia
entre 0 humano e o divino, parao plano
de um servidor dajustica, cujaatividade
pode ser criticadaaqualquer momento e
por todasaspessoas.” (Simon, 1985:162).

As entidades pluralistas podem atuar, nesse
ambito, com eficiéncia. Cabe-lhesativar o exer-
cicio dessacriticafiscalizadora, promovendo a
discussdo, pelos meios de comunicacdo e em
encontros com juristas e outros intelectuais e
pessoas comuns, sobre as decisdes judicidrias,
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substituindo, nessas iniciativas, 0s seus ade-
rentes, que, isolados, dificilmente dispdem de
recursos para levar abom termo essatarefa.

A democratizagdo do Judicidrio exige, no
entanto, umalegitimacdo de origem dos mem-
bros do Supremo Tribunal Federal, em virtude
do elevado grau de politicidade de suas deci-
sbes no controle de constitucionaidade. A mis-
s80 precipuadessa Corte, de guardido daCons-
tituicdo, exige que seus integrantes, além de
qualidades especificas para 0 desempenho de
suas tarefas (v.g., elevado preparo técnico, dis-
tanciamento das forcas politico-partidarias,
notavel sensibilidadejuridico-politicaereputa-
¢aoilibada), tenham maior legitimidade demo-
crética do que os demais juizes. Esse entendi-
mento tem sido adotado em muitos paises,
segundoinformaGomes Canotil ho:

“Deum modo geral, em todos ostri-
bunais constitucionais criados no apos-
guerra teve-se em conta a necessidade
de legitimacdo democraticadosjuizesatra:
vés dos érgdos da soberania, direta ou
indiretamente legitimados na elei¢éo ou
escolha dos seus membros.” (Canotilho,
1991:775).

Cumpriria, entdo, ingtituir um colégio deito-
ral para essafinalidade, excluidos os represen-
tantesdos Poderes L egidativo e Executivo, bem
como os das agremiacdes politico-partidérias,
em razéo da equivocada compreensdo da auto-
nomiados poderes e do que sgjaafungdo judi-
cid, revelada pelas ameacgas de retaiacdo, em
virtude dedecisdesjudiciérias, colacionadasno
item 1, retro. Esse corpo eleitoral seria consti-
tuido pelos membros do Conselho Superior da
Magistratura (sobre o qual se fara considera-
¢Oes adiante) e de delegados das seguintes
entidades pluralistas, mencionadas pelo artigo
103, incisos VI e I1X, da Constitui¢do: Conse-
Iho Federal daOrdem dos Advogadosdo Brasil,
confederacdo sindical ou entidade de classe de
ambito nacional, além do Procurador-Geral da
Republica. As formagdes referidas representa-
riam o povo, nacondicéo defocos de poder por
este suscitados, para permitir a atuagdo dos
individuos da sociedade de massas. Demais
disso, estariam presentes o Ministério Pdblico
e a magistratura, conferindo amplo espectro
representativo.

Para emprestar ainda maior legitimidade a
Corte Suprema, necessariaafixacdo deumman-
dato determinado, que pode ser sugerido em
oito anos, a fim de permitir a renovagéo dos
integrantes, ao cabo do periodo. Dessamaneira,

serd possivel trazer ao Tribuna juizes cujo

entendimento em matériaconstituciona seapro-

xime das representacdes coletivas, em cadaépoca

Nenhuma interferéncia existirg, por isso, na sua
liberdade de julgamento, porque desde eleitos
terdo ciéncia de que, ao fina do prazo, devem

deixar a Corte, vedada a reconducéo para o peri-

odo subseqiiente. Este é 0 sistema adotado em

outros paises, revelando-se adequado para a
construgdo do significado dalei Maior, por meio
de uma interpretacdo sempre atualizada as mu-

dancas vaorativas da coletividade. Acrescente-

se que nenhum poder essencialmente politico,

como oreferentedjurisdicdo congtituciona,, pode
ser vitalicio, aindamais em sistema republicano

de governo. A vinculagdo dos poderes a fonte
de todo o poder é indispensavel, exsurgindo da
renovagdo dos seus exercentes, que € em qud-

quer circunstancia, meio de controle e derespon-

sabilizacdo politica dos agentes puiblicos.

3. ParTiciPaGAO POPULAR NO JUDICIARIO

Hans Kelsen, em sua Teoria Geral do
Direito edo Estado, distingue entre democracia
e autocracia, conforme a participagéo, ou ndo
dos individuos na producéo das normas juridi-
cas. Assevera ee

“E politicamentelivreoindividuo que
se encontra sujeito a um ordenamento
juridico em cujacriacgéo participa. (...)
A democracia significa que a vontade
representada na ordem legal do Estado é
idéntica a vontade dos suditos. O con-
trério da democracia esté na serviddo
implicita na autocracia. Nesta forma de
governo os stiditos estéo excluidosdacri-
acdo do ordenamento juridico.” (Kelsen,
1969:337).

A disting@o engendrada por Kelsen é
valiosa, tanto que Norberto Bobbio considera-a
aulnicainovacdo interessante nateoriadasfor-
mas de governo, ocorridaultimamente (Bobbio,
1987:106). Emrelagéo ao Judiciério, quedesem-
penha papd de importancia na criagdo de nor-
mas (Kelsen, 1969:174) e nafixagéo deseu sig-
nificado (Warat, 1979:59), pode-sedizer quesera
democrética uma organizacdo na qual se asse-
gure apresencadejuizes populares, nos 6rgéos
julgadores. Asdecisdes por elestomadasterdo,
com grande probabilidade, o selo daidentifica
¢do com a vontade popular. Ademais, essa
presenca € instrumento de controle do poder.

Entre as técnicas de intervengdo do povo
najustica, destaca-se 0 juri — aplicado, no pais,
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por enquanto, para o julgamento dos crimes
dolosos contra a vida —, composto de pessoas
escol hidas mediante sorteio paratomarem parte
no julgamento de um caso, sob a presidéncia
de um juiz togado, devendo os jurados mani-
festar-se exclusivamente sobreamatériadefato
(isto é, se o fato considerado delito ocorreu, se
o réu foi seu autor e semelhantes), tocando ao
magistrado aaplicacdo do direito, de acordo as
respostas dos julgadores populares. A exten-
s80 do ingtituto para outros delitos e até para
guestdes civeis, como ocorre nos Estados
Unidos, éférmulaparaaumentar aparticipagcdo
popular nas decisdes judiciais.

O sistema do escabinado compreende a
criacdo de 6rgaos julgadores compostos de
juizesdedireito ejuizesextraidosdo povo, estes
temporarios, mas todos, aqui, decidindo sobre
fato edireito. AsJuntasde Conciliacdo e Julga-
mento, no pais, correspondem a esse modelo,
Com um juiz togado e dois representantes clas-
sistas — um dos empregados e outro pelos
patrdes. A experiéncia pode ser estendida para
asolucéo de conflitosde que participem grupos
sociais com interesses contrapostos, como
inquilinos e locadores, consumidores e forne-
cedores de bens e servicos. Caberia as respec-
tivas entidades a escolha dos representantes
grupais, com mandato de quatro anos, proibida
areeleico.

As formagdes pluralistas indicariam, tam-
bém, conciliadores para essas causas, afim de
atuarem em juizados arbitrais obrigatorios, com
afinalidade de comporem conflitos de pequeno
valor, inclusive na esfera criminal, quando se
tratar de crimes de agdo pena privada.

As questbes de familia, como ocorre atual-
mente na Justica da Infancia e da Juventude,
pedem a participacdo de pessoas com forma
¢ao técnicaapropriada, em condi¢des de forne-
cer subsidios especializados ao juiz, bem ainda
de desenvolver trabalhos de aconselhamento,
orientacdo e até de tratamento para as partes.
Atuariam tais assessores na condi¢do de auxi-
liares da Justica, trazendo subsidios dos seus
conhecimentos, para uma prestacéo juris-
dicional mais adequada.

Outraformade participag@o democréticaéa
presenca, nos tribunais de segundo grau, de
julgadores selecionados entre advogados e
membros do Ministério Plblico, paratrazerem
aquel es a experiéncia vivida em situagdes pro-
fissionais diversas dos juizes. Em vez de um
quinto doslugares, seria conveniente aumentar

a participacéo, segundo o modelo do Superior
Tribuna de Justica, paraum terco das vages.

A estipulagéo de tempo-limite para perma-
néncia num mesmo tribunal, fixado em doze
anos, teriacomo conseqiiénciaarenovacdo dos
magistrados nas Cortes, trazendo novas men-
talidades e idéias, como € necessario em uma
sociedade atravessada por permanente e rapida
mutacdo. Corrigir-se-ia, por essa forma, o
conservadorismo teimoso que ndo se adapta,
evitando o clientelismo que acompanha quem
exerce poder, num mesmo lugar, durante muito
tempo. Seria, por isso mesmo, vaioso instru-
mento de controle do poder.

A democratizacdo do Judiciario compreende,
€ certo, o oferecimento de novas oportunidades
de acesso dos cidaddos a Justica. O aumento
das hipéteses de legitimagéo das formagdes
pluralistas corresponde a essa abertura, na
sociedade massificada. Os grupos dispdem, de
regra, de mais recursos do que 0s seus aderen-
tes, estando, aém disso, menos sujeitos apres-
sBes, que podem prejudicar a efetiva continui-
dade dos processos gjuizados. Seriade ampliar
a legitimidade das entidades grupais em rela
¢80 aos processos por danos ao meio ambiente
e outros interesses difusos, sem embargo de
que n&o tenham sido criadas especificamente
para a defesa de tais interesses. E que estes
transcendem os limites de atuagdo de uma
determinada organizagao, alcancando a col eti-
vidade em geral. Assim, ndo se pode dizer, sob
essa Otica ampliativa, que um sindicato de
sapateiros ndo tenhavinculo com apreservacao
dos mananciais que servem a sua érea geogra
ficadeatuacdo. Em situaces como esta, olago
territoria € o bastante para justificar a legiti-
macao de quaisquer grupos.

A titularidade da ag&o popular deve ser
estendida aos grupos pluralistas, pelas mes-
mas razdes acima expostas. N&o ha por que
restringi-la a cidaddos isolados, quando as
entidades por eles criadas possuem melhores
condi¢Besparareivindicar direitosdeles. A pre-
tensdo a um governo honesto, que, além da
defesado meio ambienteedo patrimdnio histéri-
co ecultura, pode ser postuladanaagéo popular
(Constituicao, artigo5°, inciso LX XI11), também
se enquadra nas fronteiras de atuacdo das dife-
rentes entidades, descabendo limitar a legitimi-
dade aos individuos, em tais circunstancias.

Deigual teor ajustificativaparaautorizar as
entidades pluraistas indicadas no artigo 103
da Constituicéo, a proporem acdo direta de
inconstitucionalidade por agdo ou omissdo,
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mesmo que o ato normativo ndo serefira, dire-
tamente, a direitos da categoria ou classe, pois
apreservacdo daordemjuridicacriadanaCons
tituicdo é interesse de todos 0s grupos sociais.

4. Os GRUPOS E O CONTROLE SOCIAL DO
JUDICIARIO

Muito se tem discutido, no Pais, nos Ulti-
mos tempos, sobre a conveniéncia de criar-se
um Orgdo para exercer o controle externo do
Poder Judiciério e quebrar a opacidade corpo-
rativa do sistema de autogoverno existente.
Entre osjuizes, amaioriateme anovidade, sob
oargumento deumapossive interferénciasobre
as decisdes judicidrias. Aduz-se, ainda, que a
publicidade dos atosjudiciais permite o controle
pelaimprensae pelaopini&o piblicaem gerd.

Osdefensores daidéiaafirmam que o novel
instrumento fiscalizador destina-se ao controle
administrativo do Poder Judiciério, e ndo das
sentencas dos juizes, que necessariamente
devem ser mantidas ao abrigo de ingeréncias
externas. A judtificativa fundamental € de que
em umademocracia, nenhum poder estatal fica
imune de fiscalizag8o, para que se possa verifi-
car se observa os limites juridicamente delimi-
tados de sua atuagdo. Outros motivos que
autorizam a defesa da institui¢ao desse instru-
mento decontrolesdo assm sumariadospelojuiz
paulista Dyrceu Aguiar Dias Cintra Janior, em
artigo publicado no jornal Folha de Sao Paulo,
edicdode 10dejaneiro de 1993, pagina4-6:

“Mazelasndo faltam parajudtificalo.
As cUpulas concentram poder de forma
sutil: setores estratégicos sdo submeti-
dos a prética da designacéo de juizes,
critérios de prioridades na aplicagéo de
verbas s80 desconhecidos e um perverso
corporativismo alimenta o conceito de
que ‘roupasujase lavaem casa , ‘ética
sob a qual sejustificaafalta de trans-
paréncia.”

Independente de haver falhas no funciona
mento da Justi¢a, para as quais 0 autogoverno
€ incapaz de aventar os remédios convenien-
tes, aprimeirajustificativaé bastante parafazer
prevalecer anecessidade de se criar um sistema
degoverno damagistratura. Estedeve ser, antes,
controle social do que externo, pela conotagéo
inadeguada do qualificativo em relagéo a auto-
nomia dos juizes, que € intangivel, e porque
SEeuU emprego mantém e aumenta a separagdo
entre Judici&rio e sociedade, devendo o afasta-
mento ser excluido através dacriagdo proposta.

Maisdo que um aparel ho fiscalizador, ao 6rgéo
governativo — denominado de Conselho
Superior da Magistratura (federal e estadual,
conforme aesferaem quedevaatuar) —tem que
se atribuir, por objetivos bésicos, a preserva
¢cdo da autonomia judicial e aproximar a
magistratura do povo.

Por isso, a0 Conselho tocaria entender-se
com 0s outros poderes, na busca de recursos
financeiros para o Judiciario, bem ainda pro-
pondo projetos da lel do interesse deste. As
nomeagdes de juizes que atua mente cabem ao
Chefe do Poder Executivo passariam para o
orgéo, eliminando essa forma de interferéncia
sobre a magistratura. Velaria a entidade para
defender aautonomiadejuizesetribunais con-
tra ameagas ou violagbes, donde quer que par-
tissem. Seu papel seriade 6rgdo constituciona
—forados poderes—aservico daindependéncia
judicial e encarregado de participar, en nome
da sociedade, da administracdo do Poder
Judici&rio.

A instituicdo desse mecanismo democrati-
zante seguiriaatendéncia de grande nimero de
paises (por exemplo, Alemanha, Itdlia, Franga,
Espanha, Portugal), onde tais Conselhos exis-
tem e atuam para os fins acima expostos. As
falhas de funcionamento, detectadas na
Espanha, onde os partidos politicos fazem
arranjos para compor o 6rgdo, segundo seus
interesses proprios, transformando-o em
instrumento prejudicial aautonomiajudiciéria,
podem ser evitadas, mediante escolha conve-
niente dos participantes do respectivo colégio
eleitora, naformaadiante exposta.

Ao novo elemento da estrutura organizada
pela Constituicdo caberiafiscalizar os Juizese
Tribunais, quanto ao regular cumprimento de
suas atribui¢des, sem exercer qualquer policia-
mento acerca do contelido das decisdes juris-
dicionais. No desempenho dessa atividade,
tocar-lhe-iarepresentar aos Tribunais contraos
abusosdejuizesrelapsose descumpridoresdos
seusdeveresfuncionais. Ostribunais continua-
riam com afunc&o disciplinar e ade julgar os
magistrados a eles vinculados. Das decisdes
disciplinares, o 6rgéo controlador poderia
recorrer ao Supremo Tribunal Federal, que
resolveria em Ultima insténcia. Mediante essa
sistemdtica, ficaria preservada aindependéncia
de julgamento dos juizes e a autonomia das
Cortesjudiciérias, emboraos atos administrati-
vos destas pudessem ser anulados pelo
Conselho, em hipdtese de irregularidade ou
inconveniéncia
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Seria ainda missdo da entidade aprovar as
listas de promoces de juizes, organi zadas pel os
respectivostribunais, licito ao érgéo de controle
rejeitar alguns ou todos os nomes, mediante
quorum qualificado, para ser reformulada a
indicacdo. A nomeagdo de magistrados oriun-
dos da advocacia e do Ministério Pdblico far-
se-iasobrerel agbes organizadas pela Ordem dos
Advogados do Brasil e pelo Conselho do
Ministério Publico, transformadas em listastri-
plices pelo tribunal correspondente, podendo
o Consalhorgeitar algum oumaisnomesepedir
a necesséria substituicdo. Participaria, ainda,
como enunciado no item retro, do colégio elei-
toral dos ministros do Supremo Tribunal
Federdl.

O Consel ho compor-se-iade nove membros,
com mandato pelo mesmo nimero de anos,
renovando-se um terco da composi¢ao a cada
trés anos, proibida a reconducdo para mandato
sucessivo. Cinco deles seriam oriundos da
magistratura e os demais escolhidos entre
advogados militantes, membros do Ministério
Publico e professores de Universidades
reconhecidas, todos com ilibada reputagéo e
pelo menos dez anos de atividade profissional,
e ainda desvinculados de atuagéo politico-
partidaria. Dois dos lugares de magistrados
seriam preenchidos por eleicdo dos membros
de tribunais, dentro da respectiva categoria.
Outros dois seriam eleitos pelos juizes de pri-
meiro grau. As demais vagas, por um colégio
composto pelos representantes do Conselho
Federal da Ordem dos Advogados do Brasil,
do Ministério Publico Federal, de confedera
¢do sindica e de entidade de classe de ambito
naciona (paraaJustica dos Estados-membros,
seriam os representantes dessas entidades, nas
diversas unidades federativas). Participariam,
assim, 0s grupos sociais de maior relevo, den-
tro da previsdo j& existente, do artigo 103, da
Lel Maior, excluida a presenca de agremiacoes
partidarias, bem como dos membros dos Pode-
res L egislativo e Executivo, afastando influén-
ciasdeordem politico-partidariacapazes de pre-
judicar aautonomiado Judiciario.

O Conselho devera ser instrumento para
preservar a independéncia da magistratura,
compreendidano seu verdadeiro sentido de que
o Poder Judici&rio é auténomo frente a pres-
sfes externas quanto aos seusjulgamentos, mas
ndo esta separado da sociedade, nem constitui
um corpo imuneao controledemocrético. Caberd
a esse 6rgdo servir de canal de comunicacdo
entre a sociedade e a Justi¢a, evitando o

encastelamento dos juizes, em posi¢des corpo-
rativistas ou estamentais.

A presenca das entidades pluralistas no cor-
respondente colégio eleitoral promove, por meio
delas, a necesséria legitimacao democrética do
Conselho, de vez que essas formagdes se consti-
tuem em legitimas estruturas para a sociedade
atuar no controle sobre os 6rgéos do poder estar
tal, aser exercido, emrel acdo ao Poder Judicidrio,
pelo Conselho Superior daMagistratura.
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1. INTRODUGAO

NoBrasl, tradicionamente, apoliticapdblica
de culturaesteve centralizadanaesferadaUni&o,
encarregada da disciplina normativa e da exe-
cucdo das agdes mais importantes nessa seara.
A estruturafederal conformavasimetricamente
a burocracia do Estado-Membro, responsavel
pelaimplementacéo de d gunsprojetosem nivel
intermediario, por delegacdo. Além dessetraco
centralizador, de s metriae superposi¢éo de 6rgaos
e entidades, que vulnerava a nogéo de federdis-
mo, outras condicionantes limitavam a concep-
¢do eaimplementacdo daquelapoliticasetorid.

O conceito de cultura balizava um apertado
campo de interesse, em que se privilegiava o
patriménio culturd traduzido pelasmanifestagdes
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eruditas e marcado pelaval orizaggo exacerbada
de exemplares ou conjuntos arquitetdnicos, em
versdorestritaedlitista, que, por suavez, levava
anegacdo dapluralidade de culturas. S6 paulati-
namente, 0 conceito evoluiu, para aoranger as
manifestagBes populares e a cultura de massa,
ampliando-se, a0 mesmo tempo, a visdo do
patrimonio, quepasou aincluir osbensimateriais.

Deoutrolado, aideol ogiaestatizante deter-
minava a filosofia paternaista da politica de
protecado, assinalada pela prevaléncia do
sistemanormativo estatal, daunilateralidadedas
acOes publicas, pelaconformagdo daculturade
acordo com as tendéncias do pensamento
dominante dos decisores, pelamanipulagdo, no
processo artificial e excludente de construgéo
da memdria, mediante imposicdo de valores e
representagdes, enfim, por um idedrio preser-
vacionista definido por grupos hegeménicos e
sustentado pelo Estado por meio de doutrinas
legitimadoras, visando a consolidagéo do
Estado-Nacdo. Os rumos da politica desenvol -
vidapelo SPHAN até a década de setenta, cen-
tradanosvaloresdo Brasil Colonid (barroco e
bandeirismo), e, depois, na filosofia dos movi-
mentos modernistas, corroboram essaafirmacgéo.

Assim, prevaleceu a politica centralizadora
eunilateral, tendo o poder publico comoinstru-
mento quase singular de preservacdo, desde
1937, oinstituto do tombamento, cuja utiliza-
¢a0 sedirigiu ao objeto delimitado eidentificado
segundo aquela 6tica ideol gica.

2. Novas CONDICIONANTES IDEOLOGICAS,
JURIDICAS E ADMINISTRATIVAS DAS POLITICAS
PUBLICAS

No plano politico, o processo de redemo-
cratizacdo do Pais levou a construcdo de uma
novarel acéo Estado-sociedade, cujalégicapas-
Sou aincorporar, sobretudo, o respeito a cida-
dania, a prevaéncia do pluralismo de convic-
¢Oes e crencas e a legitimidade dos grupos
intermediérios. Nesse contexto, intensficaram-se
as discussdes em torno do papel do Estado, do
modelo federativo, dadesmistificacdo do perfil
da magquina publica, da necess dade de descen-
tralizagdo da concepcdo e da gestéo de politi-
cas pUblicas, e rompeu-se com o0 antagonismo
a emergéncia e consolidacdo de nicleos orga
nizados da sociedade civil.

No planojuridico, repercutiram as adteracbes
ocorridas em sede politica, com a positivagdo
de novos valores e regras concertadas sob
parametros de modernas experiéncias e novo

clima de convivéncia. Instrumentalizaram-se
direitos sociais, coletivos e difusos, por meio
de mecanismos de garantia de sua efetividade.

A Constitui¢ao de 1988 traz avangosimpor-
tantes. Apreendendo as linhas do cenario
nacional, acolhe as conquistas politicase o pro-
gresso empreendido pelodireito ordinario, além
de consagrar novidades, e, mesmo sem uma
perfeita interpretacéo das tendéncias mundiais
verificadasapartir daPerestroika, deGorbachev,
e dos grandes programas de modernizagéo (de
Deng Xiaoping), apropria idéias relevantes.
Altera a reparticdo de competéncias, fortalece
o poder de intervengao estatal sobre a proprie-
dade e da densidade e conseqiiéncia ao princi-
pio dafuncéo social. No campo daadministra
¢do, porém, a Carta retrata uma errbnea visao
da burocracia estatal, de um corpo coerente,
adaptado ao espaco a ele reservado nos dias
atuais, em toda sua extensdo, e dotado de auto-
nomiaorganicaefuncional. Umaméguinapaci-
ficada sob asluzes de nobiliss mos principiose
revitalizada de suas muiltiplas escleroses pelas
diretrizes de participagéo, de inspiragéo demo-
crética, como se aquela estivesse infensa a crise
gera de identidade do setor publico e a critica
universal a gest@o administrativa, em especid.
Concebe forma mente uma.identidade democré
tica, masmantémintocével afilosofiaautoritéria
de resisténcia, de burocratismo, de formalismo;
projetaumaimagem deadministracdo mediadora,
ndo obstante guarde residuos de centralismo e
de unilateraidade decisdria do poder publico.

A andlise das resisténcias aos processos
de mudanga é feita de forma primorosa pela
administrativista Professora Odete Medauar,
cujas formulagBes, de leitura obrigatéria para
os estudiosos de politicas publicas, estéo
desenvolvidas em suaobra O Direito Adminis-
trativo em Evolugéo, quetem como inspiracao
o direito italiano. Colhe-se de seu trabalho a
seguinte sintese:

“A administracdo mantém-se no pas-
sado, afetada pelo poder de inércia do
condicionamento cultural, imobilizada,
opondo resisténcia a mudancas. Parece
que, estruturada no século X1X, conser-
vando algumas préticas do absolutismo,
até agora ndo se desvencilhou dos resi-
duos dessas préticas, apesar da concep-
¢&o de democracia, respeito aos direitos
individuais e Estado de direito que deve-
riainformar suaatividade. Diz-se, entéo,
gue um dos grandes problemas da admi-
nistracdo publica esta na busca de
identidade democrética’.
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3. CONDICIONANTES ESPECIFICAS NA AREA
DE CULTURA

3.1. C ONDICIONANTES DECORRENTES DA NOVA
ORDEM CONSTITUCIONAL

Particularmente nasearadacultura, aCons-
tituicdo, apesar de conservar a primazia da
Uni&o, atenua o trago centralizador de compe-
téncia no ambito federal, pela reparticdo con-
corrente e, com relagdo a concepcdo de con-
te(do, assimila solugdes experimentadas, com
sucesso, pelo direito luso, como o aargamento
dos conceitos de cultura, de preservacdo, pres-
supondo o entendimento de que se deve pre-
servar a identidade de forma viva, dindmica e
abrangente, de modo que a cultura sgja consu-
midaem permanente processo de realimentacdo
damemoria

Com efeito, no tocante as inovacfes que
convergem para esse campo especifico, deve-
sefrisar que a CartaMagnatonifica o conceito
de cultura, ao agregar-lhe o cardter bésico de
direito social. Por suavez, o direito a cultura,
segundo os ditames constitucionais, traduz-se
pela garantia de acesso do cidaddo as fontes
de cultura e aos processos de sua criagdo, sgja
para fruicdo dos beneficios, sgja para interfe-
réncia como agente criador. A versdo do
referido conceito e o contetido do direito men-
cionado devem delinear o contorno do papel
do Estado, que se pode traduzir na obrigacéo
de apoio ao desenvolvimento da producgdo, da
divulgagdo e dacirculagdo dos bens dacultura,
como agente propul sor, mediador, responsavel
por prestacOes positivas, regulatérias ou limi-
tativas, em processo democratico de afirmacao
dapluralidade cultural.

A Constituicdo da Republica, nos artigos
215e216, apar deflexibilizar anogdo de cultura
e de preservacdo, de dargar a abrangéncia do
patrimdnio cultural, para abrigar as manifesta-
¢cOesimaterializadas quetestemunham culturas,
mentalidades e vinculos, traca uma moldura
qualitativadapoliticapublicaaudidapor meio
do arranjo dos seguintes principios: diversidade
sicio-cultural, acessibilidade, liberdade, parti-
cipacdo da comunidade, pluralidade de formas
de protecdo e acautelamento, democratizacdo
dos beneficios, incentivo a producdo e ao
conhecimento de bens e valores culturais, con-
tinuidade e unidade histérico-cultural do
ambiente urbano. Estabelece deformaexpressa
adimensdo social dodireito aoshensdacultura,
em construcao de extremo significado.

A Constituicao mineirade 1989, reprisando
esses principios, a eles acrescenta o da regio-
nalizagdo, dando real ce, entretanto, a preocupa
¢do com o desenvolvimento do sentimento de
pertinénciaacomunidade mineiraecom aiden-
tidade cultural do Estado, respeitada adiversi-
dade (arts. 2°, X1 €207 daCE/MG).

Outros dispositivos constitucionais com-
pletam amoldura do quadro de atuacéo estatal
nessa seara, sgja estabelecendo as competén-
cias dos entes da Federagdo, seja tracejando
diretrizes especificas para elaboragéo e execu-
¢do da politica publica de cultura ou, ainda,
indicando pontos de conexdo com outras.

3.1.1. RESENHA DAS NORMAS CONSTITUCIONAIS
BALIZADORAS DA POLITICA PUBLICA DE CULTURA

Apresenta-se, a seguir, 0 conjunto de prin-
cipios, diretrizes e limitagdes, com os respecti-
vos dispositivos da Constitui¢éo da Republica
de 1988 e da Constitui¢éo do Estado de Minas
Geraisde 1989, aplicaveisamatéria

a) da Constituicéo da Republica
— Principio da continuidade e da unidade
historico-cultural do ambiente urbano(art.18,
§4°,CF).
— Competéncia executiva comum aUni&o, aos
Estados, aos Municipios e ao Distrito Federal
paramedidas de protegéo (art.23, 111, CF).

Municipio (art.30, I X, CF).
— Competéncia no ambito da legislacdo con-
corrente — Unido, Estados e Distrito Federal
(at.24, VI, VIl elX, CF).
— Competéncia suplementar dos Estados (art.
24,881°e2°, CF).
— Limitagdes ao poder detributar (art. 150, V,
CP).
—Compatibilidadedosplanos(art. 165, 84°,CF).
— Cultura como direito social
— Defini¢cao do papel do Estado
— Abrangéncia do patrimdnio cultural (mate-
rid eimaterial)
—Principios

Diversidade socio-cultural

Acessibilidade

Liberdade

Participacao da comunidade

Pluralidade de formas de protecéo e acaute-
lamento

Incentivos a producdo e ao conhecimento
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debensevaloresculturais (arts. 215 e 216).
—Principiosaplicaveisa Comunicacgéo Social
no tocante a cultura
Producgo e programagdo das emissoras de r&
dioetelevisdo (art. 221, I, 11, 111);

b) da Constituicdo do Estado de Minas
Gerais
— Objetivos do Estado — Desenvolvimento do
sentimento de pertinéncia e da identidade cul-
tura (art. 2°, X1, CE).
— Competéncia no ambito da legislagéo
concorrente— Estado e Unido (art. 10, XV, g,
h ei, CE).
— Competéncia executiva — Estado (art. 10,
IV, CE) Comum Estado, Unido e Municipio
(art. 11, 111,1V eV, CE).
— Objetivosdos Municipios(art. 166, V, CE).
—Competéncia legislativa dos Municipios em
caréter regulamentar (art. 171, 11, ¢, CE).
— Contelido complementar de ensino fundamen-
ta (art. 200, CE).
—Diretrizesdapoaliticade cultura(art. 207, CE).
—Fundo (art.207, § 2°,CE).
— Patriménio cultural —bensmateriaiseimate-
riais(art. 208, CE).
— Instrumentos de protegao ao patrimdnio cul-
tural (art. 209, CE).
— Plano permanente (parégrafo Unico do art.
209,CE).
—Datasreevantesparaacultura (art. 210, CE).
— Mecanismos de acesso da crianga e do ado-
lescentea cultura (art. 222, CE).
—Turismo como atividadeecondmicaeformade
promocéo social ecultural (art. 242, CE).
—Pdliticadeturismo (art. 243, 1V, V1, X, CE).
— Assisténcia a Municipios na elaboracgéo do
plano-diretor (art. 245,81°,11 elll,e§2°,CE).
— Exploragédo compativel derecursos hidricos
emineraisdo Estado (art.251, CE).
—Hino oficial do Estado (art.5°—ADCT —CE).
— Programa de emergéncia (art.83 — ADCT —

3.2. LEGISLACAO INFRACONSTITUCIONAL
Devem ser considerados, ainda, os coman-
dos legais de nivel infraconstitucional que dis-
ciplinaminstitutoseinstrumentalizam agdes na
areadacultura, registrando-se como documento
maisimportante, no ambito dalegislacéo fede-

ral, o Decreto-L e n° 25,de30.11.37, queorganiza
a protecdo do patrimonio histdrico e artistico
naciona. Registrem-se nesse plano: Decreto-
Le n°3.866, de29.11.41 — Dispde sobre cance-
lamento detombamento; Lei n°® 3.924, de26.7.61
— Dispde sobre 0s monumentos arqueol 6gicos
epré-historicos; Lei n°4.717, de29.11.65 (agédo
popular); Lei n®7.347, de24.7.85 (acdo civil pU-
blica); Decreton©92.302, de 16.1.86 (Fundo de
recongtitui¢do de bens lesados); Lel P 8.029,
de 12.4.90 (Extincéo e dissolucéo de entida-
des da administracdo publica federal);
Decreto r 99.492, de 30.9.90—Constitui asfun-
dacles Intituto Brasileiro de Arte e Cultura—
IBAC, BibliotecaNaciona — BN e aautarquia
federal Instituto Brasileiro do Patrimdnio Cul-
tural —IBPC; Decreton® 99.602, de 13.10.90—
Aprovaaestruturaregimental do Instituto Bra-
sileiro do Patrimdnio Cultural edaoutrasprovi-
déncias, Lein®8.113, de12.12.90—Dispde sobre
a natureza juridica do Instituto Brasileiro do
Patriménio Cultural — IBPC e da Biblioteca
Naciond.

Os Estados e Municipios dispdem de legis-
lagcdo prépriasobre amatéria.

No caso deMinasGerais, démdo expandido
tratamento constitucional, no plano infra-
constitucional otemaé objeto deextensalegis-
lagdo, naqual merecerealceal ei n° 11.726, de
30 de dezembro de 1994, que, em 85 artigos,
dispbe sobre a politica cultural do Estado de
Minas Gerais, pelo seu contelido, abrangéncia
€, sobretudo, pel o processo participativo de sua
elaboracao.

Apresenta-se, em ordem cronoldgica, as
principais referéncias da legidacdo do Estado
de Minas Gerais, incluidas as de alguns atos
normativos de caréter interno, que, emrazéo da
inovacdo que traduzem, podem ser pesquisa-
dos como precedentes:

Lei n°5.664, de29 deabril de 1971 —Criao
Museu do Ferro;

Lei n°5.741, de8dejulho de 1971 —Dispde
sobreaprotegdo especia de documentos, obras
elocaisdevaor histérico eartistico, monumen-
tos, paisagens naturais e jazidas arqueol égicas,
pelo Estado, e contém outras providéncias;

Lel n° 5.775, de 30 de setembro de 1971 —
Autorizao Poder Executivo aingtituir, sobforma
de fundacéo, o Instituto Estadua do Patrim6-
nio Historico e Artistico (IEPHA/MG) e da
outras providéncias;

Lei n°6.501, de5 dedezembrode 1974—Déa
novaredacdo ap art. 6° daL e n°5.775, de30de
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setembrode 1971,

Le n° 8.502, de 19 de dezembro de 1983 —
Institui 0 Conselho Estadual de Cultura;

Le n° 8.828, de5 dejunho de 1985—Altera
dispositivosdaL e n°5.775, de 30 de setembro
de 1971,

Decreto n° 26.193, de 24 de setembro de 1986
— Aprova o Estatuto do Instituto Estadua do
Petrimdnio Higtéricoe Artisticode MinasGerais
—IEPHA/MG;

Resolugéo da Assembléia Legislativa do
Estado deMinas Gerais, de3dejulhode 1991 —
Institui 0 Espaco Politico-Cultural da Assem-
bléia Legidativa do Estado de Minas Gerais e
da outras providéncias;

Deliberacéo daMesadaAssembléialLegis
lativado Estado de Minas Geraisn® 716, de4 de
dezembro de 1991 — Regulamentaa Utilizagdo
do Espaco Politico-Cultural da Assembléia
Legidativado Estado de Minas Gerais;

Lei n°10.726, de 12 demaio de 1992 — Estar
belece os limites da area de conservacdo do
Pico do Itabirito e d4 outras providéncias;

Decreto n® 33.825, de 5 deagosto de 1992 -
Institui o prémio anual “ Grande Otelo”, detexto
para teatro, e da outras providéncias;

Deliberacéo daMesadaAssembléiaLegis
lativado Estado de Minas Geraisn® 846, de 11
demarco de 1993 —Regulamentaautilizacao do
Espaco Palitico-Cultural daAssembléial egis-
lativa do Estado de Minas Gerais,

Lei n° 11.258, de 28 de outubro de 1993 —
Reorganizao Instituto Estadual do Patrimonio
Histérico e Artistico de Minas Gerais— I EPHA/
MG e da outras providéncias,

Lei r° 11.484, de 10 de junho de 1994 —
Organiza o Conselho Estadual de Culturae da
outras providéncias;

Lei n®11.714, de 26 dedezembro de 1994 —
Disp0e sobre areestruturacéo da Secretariado
Estado da Cultura de Minas Gerais e d4 outras
providéncias;

Lei n®11.726, de 30 dedezembro de 1994 —
Dispde sobre a Politica Cultural do Estado de
Minas Gerais, e

Lei n°11. 942, de 16 de outubro de 1995 —
Assegura a entidades que mencionao direito a
utilizacdo do espaco fisico das unidades de
ensino estaduais e da outras providéncias.

O MunicipiodeBeoHorizonte, por meiode
sua Le Organica, adota disciplina que guarda

similaridade com adefinidanaCartaEstadual e
dispbe, ainda, sobre a matéria em legislacdo
especifica, em que sedestacaal e n° 3.802, de
6 dejulho de 1984.

Registra-se, também, o quadro de referén-
cias legidativas na area de cultura do Munici-
piodeBeloHorizonte:

Lel n° 3.640, de 8 de novembro de 1983 —
Institui incentivos fiscal e construtivo para a
preservacao deimdével stombados, pel os 6rgéos
de protecao do Patrimdnio Historico e Artistico;

Le n°3.802, de6dejulhode1984—Organiza
aProtecdo do Patrimonio Cultural do Munici-
piodeBeloHorizonte;

Decreton®5.531, de 17 dedezembro de 1986
—Regimento Interno do Conselho Deliberativo
do Patriménio Cultural do Municipio de Belo
Horizonte;

Decreto n®6.337, de21 de setembro de 1989
— Dispbe sobre a composi¢cdo de Conselho
Déliberativo do Patriménio Cultural do Munici-
pio deBelo Horizonte; e

Decreton®6.441, de 21 dedezembro de 1989
— Aprova ateractes no Regimento Interno do
Conselho Deliberativo do Patriménio Cultural
do Municipio de Belo Horizonte, aque serefere
o Decreto n© 5.531, de dezembro de 1986.

3.3. NOVA CORRELAGAO DE FORCAS E PAPEIS —
DEFINIGAO DE MODERNO PARADIGMA DE GESTAO DA
CUITURA

E forgoso, entretanto, reconhecer que a
legislagdo néo preenche satisfatoriamente a
moldura constitucional assinalada para o
desenvolvimento de uma moderna politica de
cultura; antes, regulamenta institutos, sem
delinear suficientemente o novo paradigma de
gestéo da cultura que se vislumbra, ressalva
das iniciativas louvaveis de alguns Estados e
Municipios.

Eis a razéo pela qua a concepcdo de uma
nova estratégia de gestéo para o setor pressu-
pbe — a par de uma andlise do comportamento
das pessoas em face das normas existentes e
da acdo protetorado Estado, com vistas aava
liar o nivel deassimilagdo dadisciplinajuridica
da cultura pelo Estado e pela sociedade — a
indicagcdo de novas aternativas legislativas,
menos como resultado do processo de ideacéo
e mais como fruto de discussdo levada a cabo
entre os potenciais agentes da cultura: Estado
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— sociedade — cidaddo — iniciativa privada.

Esse cend&rio de redefinicdo de papéis, de
relagdes e de responsabilidades, de consenso
quanto a decadéncia do modelo centralizador,
de ateracdo dos rumos do plangamento, com
nitidos sinais de inversdo daldgica e da din&
mica até entdo prevalecentes, de perspectivas
de horizontalidade na relacgo administracdo—
administrado é, sem dlivida, marcado pelas per-
plexidades datransi¢do. Por isso mesmo, aque-
les que se propdem a colaborar na concepcdo
de uma politica publica ndo podem perder de
vistao cendrio dacircunstancia, masdevem de-
senvolver um sério esfor¢co no sentido de
viabilizar um novo modelo legidlativo ou admi-
nistrativo, compativel com a realidade de inG-
meros nucleos publicos de interesses, modelo
€sse gue incorpore mecanismos capazes de
neutralizar asresisténcias amudanga e de asse-
gurar eficiéncia e eficacia em sua gestéo pela
adocdo paulatina de préticas consensuais e
conciliatorias.

Naéreadacultura, em particular, devem ser
identificados os vetores dos processos de pro-
ducgo, divulgacdo e fruicdo e colocados sob
foco especial de interesse. Nesse campo, regis-
tra-se a potencial participagdo do Estado, da
sociedade, do cidaddo e da iniciativa privada.
H4, portanto, uma nova correlacdo de forgas e
papé's, da qual ndo se pode abstrair.

3.3.1. PareL Do Estabo

Com detenca no papel do Estado, verifi-
cam-se como suas competéncias: o estabel eci-
mento do sistema normativo; o plangamento e
agestdo dapoliticapublicade cultura, mediante
instrumentos adequados de protec@o preven-
tiva e curativa de bens e valores culturais; o
oferecimento de prestacbes positivas diversas;
agarantiada efetividade dos direitos culturais,
sociais, coletivos, ou difusos, principa mente
por meio daagdo do Ministério Publico, como
ingtituicdo de defesa da sociedade e, em espe-
cia, do patrimdnio cultural eo exercicio do poder
de policia, por meio de limitactes de variadas
espécies.

O Estado, ao cumprir seu papel, hade obje-
tivar agBes que promovam o acesso do cidadao
as fontes de producéo da cultura, mediante
apoio, incentivo e divulgacao dos conhecimen-
tos e dastecnologias, para o pleno desenvolvi-
mento daguel a; a participacdo dos cidaddos nos
processo de criacdo, com possi bilidadedeampla
fruicdo dos beneficios da cultura; respostas

atentas as imposic¢des do interesse publico
mediante a aplicacdo do poder de policia ou
oportuna prestacado jurisdicional, quando for o
caso.

N&o é demais ressaltar que o Estado demo-
crético de direito, no exercicio de sua misséo,
ndo pode excluir a participacdo da sociedade;
ao revés, evoca o concurso dos cidaddos e dos
nucleos intermedidrios, que devem encontrar
abrigo nos processos de el aboragdo legidlativa,
de plangjamento e de execucdo da politica
publica, assegurando-se-lhes a necesséria cor-
respondéncia em termos de legitimidade pro-
cessual.

Vé-se, pois, que a latitude do papel do
Estado ndo pode mais justificar a criacdo de
umaculturaartificial, impostaasociedade. Dai
ser urgente repensar, sobretudo, o processo de
formagdo da memdria, com vistas a afastar o
poder publico da posi¢do de responséavel pelo
enquadramento damesmae coloc&lo como ele-
mento suporte, capaz de despertar a percepcdo
popular, de dar maior comunicabilidade asques-
tBes do patrimdnio, de criar cenériosem que se
possam desenvolver 0s processos de negocia
¢80 e selecdo das memodrias diversas, de modo
que se dé lugar a emergéncia da identidade
coletiva.

Para esse mister, devem concorrer, entre
outros fatores, os seguintes. vontade politicae
envolvimento da sociedade; aprofundamento
da discussdo sobre valores e representacles;
adequada alocacéo de recursos humanos e
financeiros; aplicagdo de métodos e conheci-
mentos proprios para descoberta, conheci-
mento, interpretacéo e divulgacdo das referén-
cias, entre outras medidas.

3.3.2. PaPEL DO CIDADAO

De outro lado, o cidaddo h& de ser visto
como sujeito (agente) e como destinatéario (con-
sumidor). Na primeira condicéo, a ele se deve
reservar espaco para interferéncia nos proces-
sos de criagdo, ou sgja, ndo se lhe pode negar o
direito de produzir cultura; na segunda, como
destinatério, € necessario que se lhe preserve 0
direito de acesso as fontes de culturae se lhe dé
estimul o aapropriacéo dos beneficios, mediante
processo permanente de interndizagéo de valo-
res e assmilagdo daidentidade cultural.

3.3.3.Papel da sociedade
A sociedade, principalmente por meio das
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Organizagdes ndo-Governamentais—ONGs, tem
COMo papéis principais, na seara da cultura: a
conscientizagdo acercados val ores especificos;
a participacdo na politica publica em todas as
suas fases; a consolidagé@o da pluralidade de
ordenamentos juridicosinternos e aintegragdo
do segmento com o poder publico. Essapartici-
pacdo da comunidade faz-se em duas verten-
tes: ada producéo e a do consumo, com o que
seconstroi umamemoriamaisauténticae diné-
mica, definindo-se aidentidade apartir dasten-
déncias e preferéncias concertadas.

O plangjamento ha de denotar, assm, preo-
cupacdo do poder publico em abrir espacos as
manifestacbes patrocinadas pelas entidades;
em democratizar o mercado, com vistasaabran-
ger os consumidores potenciais; em intensifi-
car a colaboragdo dos segmentos da sociedade
civil edainiciativaprivadae em apoiar as enti-
dades com capacidade intitucional de alavan-
cagem de recursos e de sua correta aplicacao.
Para isso, podem ser adotados mecanismos
como: audiéncias publicas, cooperagdo técnica
para a organizacdo dos produtores e dos con-
sumidores, integracdo de representantes da
sociedade em consel hos de caréter deliberativo,
apoio das ONGs e outros mecanismos e estra
tégias que possam garantir adefini¢do de satis-
fatorio conjunto de instrumentos de gestao,
informados pelos modernos vetores, que dire-
cionam no sentido da cumplicidade — sem pro-
miscuidade—entre asesferas publicae privada.

Sabe-se que em nagdes mais pobresemenos
atentas as questdes culturais, costuma-se atri-
buir ao Estado o papel primordial, como que
reconhecendo ainércia da sociedade parainte-
grar o processo de formagdo de sua cultura e
exercer a tutela sobre os bens do patriménio,
enguanto nos paises avancados, destaca-se a
acao da coletividade como o principa indica
dor de desenvolvimento cultural e de preserva
¢do do patriménio historico e artistico. Na
Franga, por exemplo, registra-setendénciaades
centralizacdo da atividade de protecdo aos
monumentos e ao envolvimento das coletivi-
dades locais nos empreendimentos estatais de
conservagdo e salvaguarda dos monumentos e
sitios artisticos, histéricos, cientificos, legen-
darios e pitorescos, o que é estimulado pelos
centros de estudos e pel os Consel hos; naantiga
Uni&o Soviética, assegurava-se aos cidaddos o
engajamento no processo de protecdo, mediante
aintegracdo nos Conselhos e comités executi-
voseamohilizacdo de sindicatos, organizagdes
e associagdes; no sistemada“ Metrépole’, onde

podem ser detectadas as raizes do disciplina
mento de nossa cultura, invoca-se a agéo con-
junta do Estado, dos cidadéos e dos agentes
culturais, e nos sistemas de protecdo dos
vizinhos paises|atino-americanos, inseridosem
realidade socio-econdmica similar & nossa,
destaca-se, por exemplo, a Argentina, em que
ha nitida preocupagdo com o processo de civi-
lizac8o, compreendendo o progresso materia e
0 moral, campo em que as universidades exer-
cem regularmenteinfluéncia, por meio do estu-
do da literatura, da historia, do folclore e do
desenvolvimento da cultura.

Entre nds, é de se ver com bons olhos o
esforco mais recente de organizagéo da socie-
dade para efetivacéo dos valores culturais,
embora sgja forgoso advertir que, pelo caréter
vital do meio ambiente, maiores avancos de
organizacdo civil estgjam voltados paraa au-
dida&rea, sem um espago mais significativo no
campo cultural.

3.3.4. PAPEL DA INICIATIVA PRIVADA

Por fim, € preciso, ainda, identificar o papel
dainiciativa privada.

Em face das tendéncias dominantes de par-
ceria entre os setores publico e privado, com-
preende-se que a eficicia de uma politica de
cultura se construa, também, sobre as bases da
cooperacao, parao que éfundamental acapaci-
dade do poder publico de descobrir osinterlo-
cutores e 0s parceiros potenciais adequados,
0s quais possam compartilhar as responsabili-
dades, apontar aternativas para a &rea e viabi-
liz&las. As parcerias podem ser garantidas por
mei o de um conjunto articulado de medidas de
plangiamento e de execugdo, de mecanismos
compensatérios, sejam fiscais, extrafiscais ou
administrativos, que possam estimular investi-
mentos privados.

3.4. MODELO DE DESENVOLVIMENTO

Considerando que a politica de cultura
envolve relagdes que tangenciam os niveis
politico e econémico, deve-se ter em conta a
necessidade de traba har a interface da mesma
com as questfes do desenvolvimento e de sua
ideologia. Paraesse mister, o primeiro passo éa
identificagcdo do proprio modelo de desenvol-
vimento, para, naseqliéncia, tentar-se situar sua
interferéncia nos padrbes culturais e, se possi-
vel, neleintervir, com o propdsito de mudanca.

Nessa andlise, percebe-se um modelo mar-
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cado por fortes resquicios de umavisao perifé-
rica, oligarquicae excludente, sendo que arup-
tura dessa linha de sustentag@o do desenvolvi-
mento pressupde uma nova diaética nas rela-
¢Oes sociais, o abandono da postura €litista,
gue se move pelaideol ogiadadominagdo, para
assimilar um novo trago, uma nova nogao de
progresso, principalmente nesse momento em
gue se verificaa crise darenovagdo industrial,
darupturacom atradic¢éo, do primado daobso-
lescéncia, da concepcao utilitarista, do consu-
mismo, do critico e monopolizador processo de
apropriacdo do espaco urbano e dos beneficios
da civilizagdo. Como respostas as disfuncoes
da propriedade urbana, é de se sdlientar que o
principio dafuncdo socia ganhapraticidade na
alavancagem de instrumentos urbanisticos
capazes de mudar afisionomiadacidade, e que
podem ser aplicados conjugadamente com
aqueles préprios da politicade cultura.

Torna-se necessario, pois, um novo direcio-
namento do desenvolvimento, o que, no plano
da cultura, repercutira na efetividade da liber-
dade de crencas e convicges, e do respeito ao
pluralismo ideolégico. A liberdade e o plura
lismo garantem, por suavez, o resgate daiden-
tidade por meio de arranjo sucessivo e autén-
ticodamemoriacoletiva

Especificamente no tocante a relagéo entre
desenvolvimento e cultura, faz-se mister, tam-
bém, que se quebre o binbmio negativo preser-
vagao-estagnagao, abandonando-se a con-
cepcao estético-monumental da protecdo, para
colocéla a servigo da comunidade, mediante
alternativas de interpretacéo, revitalizagao,
renovacao e reabilitagdo do patrimonio cultural.

4. ALTERNATIVAS METODOLOGICAS PARA A
AREA DA CULTURA

4.1. DEFINICAO DO OBJETO DA POLITICA CULTURAL.
DiacN6sTIcO. UNIFORMIDADES. E XCEGOES QUALIFI-
CADAS. AVALIAGAO COMPARTILHADA. ELEMENTO
URBANO COMO REFERENCIA

Feita essareflexdo, busca-se prosseguir, ten-
tando estabelecer, a partir das condicionantes
registradas e da experiénciarecente do Estado de
MinasGerais, semolvidar osprincipiosdadiver-
sidade socio-culturd, dapluralidade de manifes-
tacOes, daliberdade, da autonomia, dademocra-
cia e da descentraizacdo, uma aternativa meto-
doldgica para defini¢ao do que deva ser objeto
de atencdo da politica aludida, especidmente no
campo da culturade caréter ndo-monumental.

Inicialmente, cabe ao poder publico e abo-
rar 0“diagnostico” daculturano Estado, incor-
porando a ele, sem preconceitos, todas as
manifestagbes culturais detectadas e respecti-
vas ambiéncias. Essas manifestacdes sdo
espacialmente localizadas nas possiveis
regides, tragadas segundo as delimitagbes pre-
liminares, paraefeito do plangjamento e daexe-
cucdo de politicas culturais do Estado. Tal
diagnostico deve ser levado a cabo mediante
processo integrado, paraque possapermitir uma
visdo global do ambiente cultural e das mani-
festagBes que acolhe.

A andlise, ainda que superficia, desse uni-
verso permite a constatagdo de manifestagdes
gue s3o recorrentes em varias regides ou até
mesmo em todas elas: as uniformidades dentro
da pluralidade cultural. Essas uniformidades
constituem-se em objeto natural de politicas
culturais por parte do poder publico.

Tratadas as “uniformidades culturais”,
remanescem, ainda, as “ excegdes qualificadas’
em um campo mais complexo de atuagéo do
poder publico. Correspondem aquelasmanifes-
tacOes que, embora possam escapar ao gosto e
apreferénciadas comunidades|ocais, sereves
tem de qualidades, de tracos inovadores, que
asqualificam e especializam, cabendo ao Estado
detecté-las. E interessante promover-se a dis-
cussao dessas situagdes no ambito das regibes,
como forma de sua assimilagéo, organizando-se
eventos que possibilitem a divulgacdo das
manifestacdes e a livre expressao de opinido
por parte dos consumidores e dos agentes cultu-
raislocais. Deoutrolado, essas* excegdes qudi-
ficadas’ devem ser atraidas para os grandes cen-
tros, paradivulgacéo e estimulo acriacdo.

As acles acima alinhavadas, relativas as
uniformidades e as excegles, podem ser colo-
cadas, portanto, num caminho Unico, que o
poder publico e a comunidade trilham, lado a
lado, na tentativa de apoio aos talentos e valo-
res internos, que poderdo ganhar o reconheci-
mento em esferas mais abrangentes da critica.

Ha de se ressaltar, ainda, que um dos pro-
blemas maisinstigantes naelaboracdo das poli-
ticas e naselecdo e priorizagdo de seus clientes
diretos ou indiretos € a definicdo da qualidade
da manifestagéo. O Estado nao pode correr o
risco de se arvorar em definidor por exceléncia
da qualidade. Essa avaliagéo deve ser compar-
tilhada com a comunidade local, em diferentes
instancias: conselhos municipais de cultura,
forunsmicrorregionais, polosculturais, concur-
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sosregionais ou estaduais, promocgfes em par-
ceria com entidades néo-governamentais de
cunho cultural e com ainiciativaprivada. Essa
“qualificagdo compartilhada’ passardpelo crivo
do mercado. Neste, provavelmente, muitasareas
serdo aceitas e passaréo a ter vida propria,
entrando na luta cotidiana pela manutencdo e
renovagdo de sua vitalidade, enfim, pela sua
conseqliente permanéncia

Na definicdo do objeto da politica publica
de culturaurbana, sdo devital importancia, tam-
bém, a percepcdo do elemento urbano e seu
adequado tratamento enguanto referéncia para
constru¢do da memoaria, devendo ser tratadas
as aternativas de identificagdo, delimitacdo,
protecdo e revitalizagdo de marcos, referéncias
e espagos da cidade. Nesse sentido, pesquisas
para melhor compreensdo do “imaginario” das
comunidades sdo fundamentais, apoiando,
pois, 0 processo de delimitagdo do campo de
incidéncia das ages como um todo, na pers-
pectiva de resgatar ambiéncias, consolidar os
polos de atividades culturais e ndo apenas pre-
servar exemplares e conjuntos arquiteténicos
devalor histéricoecultural.

4.2. MECANISMOS DE INSTRUMENTALIZAGAO DA
POLITICA DE CULTURA E DIRETRIZES DE PLANEJAMENTO

Alinhavadas essas consideracbes sobre a
metodologia de delimitagdo do objeto da
politicaa udida, torna-se necessario delinear os
mecanismos disponiveis paraaviabilizagdo de
acOes do poder publico no campo da cultura.
Nesse sentido, verifica-se que a Constituicdo
Federal, no art. 216, 8§ 1°, ja indica caminhos
aternativos para a promogéo e a prote¢do do
patrimonio cultural brasileiro, em colaboragéo
com acomunidade. Consagra, emrol exemplifi-
cativo, instrumentoscomoinventario, registros,
vigilancia, tombamento e desapropriacéo, dei-
xando ao poder publico flexibilidade quanto a
outras formas de acautelamento e preservacao.

Conhecidos osinstrumentos, a grande difi-
culdade reside na escolha daquele cujo regime
deva ter aplicacéo no caso concreto. Alguns
mecanismos visam a cultura como um todo,
outros dirigem-se a extratos desse campo, en-
quanto alguns institutos tém caréter extraordi-
nario, sgja em razéo da grande afetacdo que
impdem aos bens, sgjaem razéo daincompati-
bilidade darel acdo custo-beneficio, considerada
sua aplicacdo e arestrita apropriacéo do resul-
tado pela sociedade, sgja, ainda, em virtude da

ameacadesuaineficacia. Torna-se, pais, crucia
responder aindagacdo referente ao instrumento
a ser adotado em face das especificidades do
objeto edascircunstanciasem queeleseinsere.
Em outras palavras, escolher o instrumento ou
o regime deintervencéo mais adequado ao caso
concreto.

Superadas as fases de pesquisa, de estu-
dos, de sensibilizac8o e discussdes prelimina
res, etapas preparatérias, busca-se desenvol-
ver o plangjamento propriamentedito, emlinha
democrética, para que nele possa haver a con-
vergéncia de todos os esforcos dos diferentes
agentes potenciais. Atencdo especia deve ser
dada aintegracao da politica especificacom as
correlatas, atrelando-se medidas|egidativas, de
execucdo ede controle, sepossivel, em sistema
incremental, para aperfel coamento e adaptacdo
permanentes. Imprescindivel, ainda, a adequa
¢ao das agbes propostas ao ambito de compe-
téncia do ente responsavel.

4.3. CompeTENCIA DA UNIAO, DOS EstaDos E Do
DisTRITO FEDERAL E FRAGILIDADE DA POSIGAO DO
Municipio

Importa situar, ainda que ligeiramente, a
competénciaespecificamentereferidaacultura
eaquelaatinente as questdes do urbanismo pela
relacdo estreita das duas teméticas.

A Constitui¢do de 1988 insereacom-
peténcia legislativa da Uni&o, dos Esta-
dos e do Distrito Federal em matéria de
protecéo ao patrimonio histérico, cultu-
ral, artistico, paisagistico e de direito
urbanistico no &mbito dalegislagdo con-
corrente(art. 24, | eVII). Complementao
comando com as regras dos parégrafos:

“8§1°—No ambito dalegislacao con-
corrente, acompeténciadaUnido limitar-
se-a a estabelecer normas gerais.

§2° — A competéncia da Uni&o para
legislar sobre normas geraisnao exclui a
competéncia suplementar dos Estados.

§ 3° — Inexistindo lei federd sobre
normas gerais, os Estados exercerdo a
competéncialegidativaplena, paraaten-
der a suas peculiaridades.

§4° —A superveniénciadele federal
sobre normas gerais suspende a eficacia
dale estadual, no quelhefor contrario”.

O Professor Raul Machado Horta assinala,
em sintese magistral, aimportancia e o acerto
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da construgdo da “reparticdo concorrente”, do

“quarto plano da reparticéo de competéncia’,

ocupado pela“ competéncia de legislagdo con-

corrente da Unido, dos Estados e Municipios’:

“A legidacdo concorrente, que am-

plia a competéncia legidativa dos Esta-

dos, retirando-a da indigéncia em que a

deixou a pletérica legidacdo federal no

dominio dos poderes enumerados, se

incumbira do aperfeicoamento da legis-

lagdo estadua as peculiaridades locais,

deformaasuperar auniformizagdo smé-
tricadalegislacdo federa”.

Contudo, importaassinaar queareparticdo
concorrente, assentada na primazia da Uni&o,
estabel ece um condominio de poderesdos entes
politicos — com exclusdo do Municipio -, em
quetodosficam, virtualmente, amercédaUni&o.

As matériasincluidas nareparticao concor-
rentetém, pois, aprimaziadointeressedaUni&o.
Assm, arelativa a cultura, pela relevancia da
identidade nacional; assim, arelativaao direito
urbanistico, pelasuainterferéncianaeconomia.

Especificamente no tocante amatéria urba-
nistica, a opgdo constitucional de inseri-la no
ambito da legislacéo concorrente reflete a per-
cepcdo da mudanca do eixo de interesses no
plano econdmico. A economiaagréria, sofrendo
0 impacto do crescimento das cidades, impul-
sionado pelo processo de industrializagao,
perde parte das atengdes da Unido, que se divi-
dem com o ambiente urbano, transformado em
principal locus de riqueza. Isto parece estar
latente naregrade competénciaqueréativizao
poder dos Estados, dos Municipios e do
Distrito Federal na seara urbanistica.

N&o contemplado no &mbito da legislacdo
concorrente, resta ao Municipio, no campo da
culturae do direito urbanistico, tdo-so, acom-
peténcia para suplementar, no que couber, a
legislacdo federal e a estadual (art. 30, I1).
Socorrem-no, ainda, asregrasdo art. 30,1, VIl e
IX, que definem, respectivamente, competén-
cia para legislar sobre assuntos de interesse
local e competénciaexecutivaparapromover o
adequado ordenamento territorial, mediante pla-
nejamento e controle do uso, do parcelamento
e da ocupagéo do solo, e a protecdo do patri-
monio histérico-cultural local, neste caso,
observadas a legislacdo e a acdo fiscalizadora
federal eestadud, isto €, 0 exercicio dacompe-
téncia executiva ou legidativa suplementar do
Municipio pressupfe a existéncia de normas
estaduaisou federais. Prevéem-se, ainda, como
competénciaexecutiva, agoraem espago comum

aUni&o, aos Estados e Municipios, as medidas
do art. 23, 111, 1V, V, do que se deduz em favor
desses entes politicos a competéncia legisa
tivade caréter instrumental.

Como se percebe, 0 nebuloso arranjo de
competéncias legidlativas relacionadas com a
culturae o direito urbanistico, naprética, deixa
0 poder concentrado naUni&o, jAque ao Estado
s0 é permitido legislar de forma completa em
situacéo de inércia do legislador federa e ao
municipio ndo cabe espaco nesse condominio
de poderes, competindo-lhe legidar em caréter
suplementar, no que couber, ou sob a protecao
da regra do interesse local ou como decorrén-
ciadanecessidade deinstrumentalizagdo de sua
acao executiva

Essa nebul osidade do texto constitucional
desoneraaUni&o daobrigacéo delegisar sobre
amatéria, ja que sua omissdo pode ser suprida
pelo Estado, ndo obstante este ndo se veja
estimulado a desenvolver uma disciplina legal
de cardter virtualmente provisorio. E queficao
legislador estadual, em caso de suprir a ausén-
ciade normas federais, sujeito aver derrogada
alegidacdo por incompatibilidadecom lel fede-
ral superveniente, pelo que lhe resta como
campo mais seguro e valioso o de suplementa
¢80 de normas gerais da Unido, para atendi-
mento as peculiaridades regionais.

Preciosa, sob todos os aspectos, alicéo do
Professor Raul Machado Hortaéum alerta, um
alento eum desafio:

“A nova reparticdo de competéncias
representa uma tentativa para superar o
federalismo hegemonico que seimplan-
tou na Constituicdo Federal de 1946 e
alcancou 0 seu apogeu na Constituicao
Federal de 1967 e suas emendas. Se a
superacéo do federalismo hegemdnico
ocorrer, como élegitimo esperar que ocor-
rano funcionamento normativo daCons-
tituicdo, a reparticdo de competéncias
implantard o federalismo de equilibrio,
convertendo em realidade a concepcao
federal que a Constituicdo normativa
modelou. A desgjada convergéncia do
normativo e do real, para assegurar a per-
manéncia estével da concepcdo congtitu-
cional, dependera da comum obediéncia
pela Federacdo e pelos Estados ao princi-
pio dafidelidade federal, a bundestreue,
a0 qual a doutrina alema confere relevo
de principio central na ordem constitu-
cional federal”.

188

Revista de Informacéo Legislativa



Assim, do ponto de vista do exercicio das
competéncias, 0 caminho ha de ser o0 da busca
do equilibrio e da desgjada convergéncia pro-
pugnada pelo mestre.

4.4, ESFORCO CONSTRUTIVO DE NOVAS SOLUCOES

E, todavia, no ambito do Estado e do Muni-
cipio que se tem verificado grande esforco de
adocdo de alternativas mais eficazesem relagdo
aproducdo cultural, aformagao daidentidade,
a preservacdo do patriménio e a frui¢do dos
beneficios, sgja pelaviada politicalegidativa,
sgja pelo caminho da conscientizacdo e da
mobilizacdo dos cidaddos e do plangamento
de agdes cooperativas.

Exemplificativamente, apresentam-se alter-
nativas: a) no plano legisativo—edicdo deleis
especificas para a politica publica de cultura;
aperfeicoamento da legislacdo sobre matéria
urbanistica; disciplinamento detransferénciade
potencia construtivo; criacdo devarasespecia
lizadas para o tratamento das questdes relacio-
nadas com interesses difusos; definicdo de
estimulosfiscais; criagdo deroyalties paracom-
pensacdo aos municipios de carater historico;
b) no plano executivo — realizacdo de inven-
térios; desenvolvimento de projetos de memo-
ria oral; elaboracdo de documentarios; organi-
zag30 de museus-escol g; criagdo de oficinas de
cultura; realizac8o de concursos para projetos
de revitalizagdo; organizacdo de agendas inter-
municipais compartilhadas; criagdo de pdlos
culturais; promogao de féruns técnicos; insti-
tuicdo de conselhos municipais de preserva-
¢&o do patrimdnio histérico e cultural; desen-
volvimento de novas técnicas de interpretacéo
do patriménio; elaboracéo de roteiros de card
ter turistico e cultural; identificagdo de marcos
urbanos de referéncia; utilizagdo de convénios
de cooperacdo urbanistica para recuperacao e
revitalizagdo de espagos para atividades cultu-
rais; viabilizagdo de cooperagdo com a&reaaca
démica; manutencdo de cursos de especiaiza
¢ao; introdugdo da cultura como disciplina de
programas escol ares; tratamento especifico em
plano-diretor; iniciativas compartilhadas em
nivel microrregional; criacdo de areas de pre-
servagdo; delimitacdo de areas envoltorias de
bens tombados, entre outras solucdes.

Nesse sentido, a politicade preservagéo do
patrimdnio, antes sustentada, basicamente, pelo
tombamento, vem agregando novos mecanis-
mos. Ha um certo consenso quanto a insufi-
ciénciadessetradiciona instituto eaindicacéo
clara no sentido de que seja ele suprido por
meio de adaptacdo do sistema de san¢des, pela
modernizacdo da interpretacdo dos preceitos
legais atinentes e, principa mente, pela adogdo
deoutrosmeiosdetutela, incluidososdedireito
urbanistico, pelos quais sera possivel intensifi-
car o movel de protecdo cultural.

Por fim, é importante reiterar que as pers-
pectivas da politica de cultura sinalizam para
umanovaconcepcao, que, paulatinamente, vem
se consolidando num cendrio mais aberto,
medianteintegracao de multiplosatores. Estado,
cidaddo, sociedade e iniciativa privada.

O grande desafio € buscar-se aexatamedida
da participacdo de cada um desses figurantes
nesse espaco hitidamente publico, mas nem
sempre estatal.
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APRESENTACAO

O presente trabalho tem por finalidade apre-
sentar aos |l eitores os principais sistemasinfor-
mati zados utilizados pela Secretariada Receita
Federal — SRF. O autor acredita ser de extrema
relevancia o conhecimento do contetido desses
sistemas por parte de parlamentares, dos
encarregados do assessoramento técnico aos
parlamentares, dos componentes do Tribunal
de Contas daUni&o e dos Sistemas de Controle
Interno, bem como de todos aqueles técnicos
que trabalham com plangjamento, orgamento e
tributagcdo. Tais sistemas constituem-se em
excelentes instrumentos para essas atividades,
dada a quantidade, a qualidade e a tempestivi-
dade das informagbes que contém.

A melhor andlise sobre asinformagdesrefe-
rentes as receitas administradas pela SRF
podera incrementar sensivelmente a quaidade
dos trabalhos de plangjamento, de orcamenta
¢do ede controle. Possibilitardaindaumamel hor
compreensao dos fluxos econémicos e finan-
ceirosdaeconomiabrasileira

Obviamente, nem todos aqueles interessa
dos poder&o ter acesso irrestrito a todas as
informagdes, em decorrénciadanecessidade de
sigilo fiscal. Deve-se ressdltar, porém, que as
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receitas sdo publicas, provenientes de dinheiro
dos contribuintes, e geridas pela adminis-
tracéo publica. A tao propaada transparéncia
das contas publicas (que ainda existe apenas
nos discursos e normas, mas ndo na prética)
nao pode e ndo deve passar sO pelo aspecto
das despesas governamentais, deve também
transitar na esfera das receitas publicas. Nao
podem, entéo, asinformacdes contidas nossis-
temas que passaremos a descrever ser de domi-
nio exclusivo de um pequeno grupo de compo-
nentes de uma carreira do servigo publico
federal.

Otextotratara, inicialmente, dosfatoresque
oportunizaram ainformatizacao daSRF. A seguir
trara descricdo sucinta dos sistemas mais
importantes oriundos desse processo de auto-
magao. Posteriormente, relataraaprovéve evo-
lucdo desses sistemas e informagdes técnicas
sobre 0 ambiente onde operam. Prosseguira
fazendo algumas observactes correlatas ao
assunto em tela. Finalmente, ao concluir, trard
algumas sugestdes para melhor utilizagéo
desses instrumentos de administracéo publica

1. DETERMINANTES DA EVOLUCAO DO SISTEMA

Paramelhor compreensdo, far-se-a, inicia-
mente, breve relato sobre os eventos que
determinaram a aceleracdo do processo de
informatizacdo das atividades de arrecadacdo
detributos administrados pel a Receita Federal.

A Constituicao Federal, a0 ser promulgada
em 1988, introduziu profundas alteracfes na
partilha de recursos de impostos da Unido para
0s demais componentes da Federagdo. As nor-
mas para célculo, entrega e controle da libe-
racdo desses recursos foram regulamentadas
pelaLe Complementar n° 62, de 28 dedezembro
de 1989. Nesse diplomalegal foi estabelecidaa
entrega decendia dos recursos referentes aos
fundos constitucionais de participacéo da
seguinte forma: os recursos arrecadados no
decéndio deveriam ser repassados a Estados e
Municipios até o ultimo dia do decéndio sub-
seqliente. Eventuais atrasos acarretariam 0
pagamento de correcdo monetéria.

Compelida pela necessidade de cumprir os
prazos estabelecidos, a Receita Federd teria de
solucionar 0 seguinte problema: como conseguir,
sem perda da confiabilidade do sstema, que as
receitas fossem contabilizadas e repassadas em
prazo tao expedito? A solugdo encontrada
adaptou-se a outro fendmeno conjuntural que

ocorriano Pais no momento — o veloz processo
de automacdo por que passava 0 Sstema bancaio.

Ocorreu, entdo, ndo sO uma mudanca de
procedimento, masdefilosofiadeacdo. Tal pro-
cesso redundou em profunda automagédo do
sistema, bem como da descentralizacdo paraa
rede arrecadadora de algumas tarefas antes
realizadas pelo SERPRO. Os resultados desse
processo podem ser observados pelos dados
estatisticos descritos a seguir.

Emjunhode1991, 99,94% dosDARFsrepas:
sadospelarede arrecadadoraao Servigo de Pro-
cessamento de Dados do Governo Federal —
SERPRO, o0 eram sob aformade papel e apenas
0,06% em meio magnético (fitasou disquetes).
Jaem dezembro do mesmo ano esses percentu-
aishaviam evoluido para46,06% papel €53,94%
meiomagnético. Emabril de1992 aingiram5,49%
€94,51%, respectivamente, eem maio de 1993,
0,41% €99,59%. A evolugdo emtermosdevalor
arrecadado ésimilar, tendo ocorrido ligeiramente
maisrapido do que aacimarelatada.

Se formos andisar em termos de DARFs a
serem recuperados (processo de eliminacdo dos
erros de DARFs que foram rejeitados e preci-
sam sex corrigidos, as vezestendo até que con-
tatar o contribuinte), os resultados sdo ainda
mais expressivos. De 746.549 DARFs recupe-
rados em julho de 1991, que representavam
11,65% dototal de documentos, evoluiu-separa
8.398emmaiode 1993, querepresentaram 0,16%
dototal . I sso significou umadiminuigéo consi-
deravel de trabalho e de desgaste junto ao
contribuinte para ainstitui¢ao.

Embora funcionem satisfatoriamente, os
sistemasinformatizados que ap6iam o trabalho
daReceitaFederal possuem algumadeficiéncia
quando seosanaisano queserefereao funcio-
namento conjunto. H4 uma série de sobreposi-
¢Oes e duplicidades, algumas omissies e uma
s&rie de e ementos complicadores que tém como
principais decorréncias.

— encarecimento do custo de operagdo e
manutencdo do sistema;

—diminuicdo do grau de segurancae confia-
bilidade dos sistemas;

—imposi¢do delimitagdesedificul dadesaos
trabalhos de previsdo, andlise e acompanha-
mento das receitas administradas pela Secretaria
da Receita Federal;

— limitagBes quanto a tempestividade das
informacBes disponiveis;

— necessidade da realizacdo de trabalhos
complementares em microcomputador com 0s
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dados disponiveis nos sistemas, devido alimi-
taches na geracdo de outputs.

Em que pesem as limitagbes acima descri-
tas, pode-se verificar que os sistemas que 0
SERPRO disponibiliza & Receita Federal vém
atendendo as principais tarefas que a legisla
¢80 demanda a essainstitui¢do. Ha eficaciano
cumprimento das obrigagdeslegai s, porém com
poucaeficiéncia, oque, emprimeraandise, leva
adeduzir que prejudique aeficiciaingtitucional.
S&o conhecidas por toda a sociedade brasileira
as deficiéncias naatuacdo dafiscaizacdo tribu-
taria. Osindicios de significativas deficiéncias
em seus s stemasautomeati zados deinformagdes
podem ser indicadores de problemas opera-
cionaisdemaior monta.

A seguir, passar-se-4adeta har informagdes
sobre o0s principais sistemas analisados no le-
vantamento a que se refere este trabal ho.

2. SISTEMAS ANALISADOS

A proposta deste trabalho é apresentar
cinco sistemas da Receita Federd, todos inte-
grantes daRede SERPRO, de modo aindicar os
de interesse do Senado Federal.

2.1. SIADI

Oprimerosstemaguesegpresenta, o Sstema
de Arrecadacéo Diaia— SIADI — processado on
line, ébastantesi mples, sendo, porém, muito il
Fornece a arrecadacao bruta didria de todas as
receitas arrecadadas por DARF, nos niveis ele-
mentar (cddigo DARF) e agregado. O codigo
agregado indica, por exemplo, o IPI e o codigo
elementar discriminal Pl-fumo, o | Pl-outros.

Combina-se o nivel dareceita(agregado ou
€lementar) com o nivel de abrangéncia—Brasil,
regido fiscal ou delegacia. Por exemplo, pode-
sedesgjar saber aarrecadacdo total da52 regido
fiscal no periodo, ou sua arrecadacao do | RPF
— carné-ledo e quotas de declaragéo.

Natela, visualizam-se aarrecadacdo didria,
nos trés ultimos decéndios e arrecadagao
acumulada no més, contraposta a previsdo da
SRF. Podem ser recuperadas as arrecadacfes
de até mais trés decéndios.

Os Unicos relatorios fornecidos sdo, exata
mente, 0s que podem ser obtidos nas consul-
tasnoterminal, isto é, acombinagéo dereceita,
em nivel elementar ou agregado, e nivel de
abrangéncia. Apuractes especiais sdo proces
sadas em batch.

O sistemaéalimentado diariamente por fita
magnética, com dadosdo CLACON. O SERPRO-
S&o Paulo (FISAO) agregaosnimerosforneci-
dos pelas 10 regides fiscais (filiais SERPRO)
antes que eles componham o agregado decen-
dial do CLACON. Naverdade, o SIADI busca
seus dados em nivel mais elevado do que o do
agregado decendial do CLACON eo dafita50
do SIAFI, geradapelo CONREC.

A grande vantagem do SIADI é fornecer
informactes (geradas pel o Sistemade Consoli-
dacdo daReceita— CONREC) tempestivas, per-
mitindo mel hor administracdo do fluxo de caixa
do Tesouro efacilitando o trabalho de acompa
nhamento e previsdo das receitas arrecadadas
por DARF.

A documentacdo do sistemae as normas de
utilizacdo e de Arrecadacéo — DIPAR, na
COSAR. O suportedo sstemaéfeitopdaFIRIO
(Filiad Rio de Janeiro do SERPRO).

S&0 usuérios: os servidores da SRF, note-
damente os da COSAR e os diretamente envol-
vidos na atividade de previsao, nas delegacias
e superintendéncias, a Secretariade Orgamento
Federal — SOF e a Secretariade PoliticaEcon6-
mica—SEPE.

2.2. ANGELA

O Sistemade Andlise Gerencial de Arreca-
dacdo—ANGELA, constitui-seem um dosprin-
cipais instrumentos de trabalho da Receita
Federal, para acompanhamento e andlise da
arrecadacdo federal. Embora possua certas
limitagdes (aconsultaprotocol ada pode demo-
rar até 24 horas, por exemplo), todos os servi-
dores da SRF (usuarios e responsaveis) con-
cordam quanto a sua importancia. A base de
dadosdo ANGELA demoraem torno de 3 dias
paraser carregada. Devido aseu grandevolume
de informagdes, sO é atualizado mensalmente.

Por ser antigo e possuir diversasrotinas que
foram ao longo do tempo alteradas de forma
ndo-sistémica, o ANGELA praticamente deixou
de ser sistemaparase tornar um conjunto muito
complexo de programas. Os proprios andistas
recelam modific&lo, poisumasmplesateracdo
em algumarotina poderia afetar as demais—se
alguma delas ndo for verificada, 0 ANGELA
pode parar de funcionar.

Possui seis niveis de abrangéncia:

a) geografico—Brasil;

Estados;
Municipios;
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b) organizacional —regido fiscal;

delegacia;
unidade local;

C) econdmico — setor econdmico;
atividade econdémica;
naturezajuridica;
ocupagdo principal;
grupo de ocupagao;
natureza da ocupacao;

d) contribuinte — empresa;

estabel ecimento;
pessoafisica;

€) aciondria— grupo econdmico (tempora
riamente desativado);

f) receita— cadigo el ementar ou SERPRO;

codigo Banco do Brasil;
agregacoes do sistema de arrecadagéo.

O ANGELA trabalha com os codigos ele-
mentar, agregado e do Banco do Brasil, das
receitas tributarias (administradas pela Secre-
taria) ou ndo-tributérias (em geral, sdo nao-
administradas). Fornece, ainda, o histérico da
arrecadacdo nos Ultimos 24 meses.

E possivel fazer uma série de combinactes
entre os niveis de abrangéncia e a receita. Por
exemplo:

1) verificar quanto a empresa X pagou de
IRPJ nos Municipios Z;

2) verificar aarrecadacdo de todas asrecei-
tas administradas na 82 Regido Fiscal;

3) verificar a arrecadacdo de IPI por ativi-
dade econdmica no Brasil;

4) verificar quanto a Delegacia de Santa
Ifigéniaarrecadou de contribui¢éo socia sobre
0 lucro das pessoas juridicas do estabeleci-
mento dafilial do Mappin, no Itaim.

E processado on line. A base de dados é
gerada pela agregacdo mensal de dados do
CLACON.

O suporte ao usuario é prestado pela
DIPAR. O suportedo sistemaéfeito peaFIRIO.

2.3. SIPRAR

O Sistema de Previsao da Arrecadacdo €
basicamente de um conjunto de planilhas de
célculo, no qud as delegacias, superintendén-
cias e aCOSAR fazem aprevisio gerencial da
arrecadacdo das receitas administradas pela
SRF. A COSAR, enquanto responsavel pela
previsdo no érgdo central, acessa as previsdes

dos outros niveis organizacionais, podendo
aterélas. Por suavez, asuperintendénciapode
alterar as previsdes de suas delegacias. A dele-
gacia sO tem acesso as suas proprias infor-
magoes.

O queo sistemafaz é aplicar sobreumabase
de dados (arrecadacéo dos meses do ano ante-
rior) que pode ser corrigida — expurgando-se
fatorestransitorios, diferencasde calendario etc.
— indices representativos dos efeitos das varia-
¢Oes deprego, quantidade, legislacdo e ajus-
tes’ . Como o SIPRAR tratade arrecadacdo em
UFIR (ou outramoeda que o usudrio desgjar —
ddlar fiscal, valor nominal corrigido pelo INPC
efc.), o efeito-prego representa a variagéo real
de determinado prego frente a UFIR. Por hipé-
tese, suponha-se que os precos praticados pela
industria do fumo serdo 10% menores que a
variagdo da UFIR, entre os meses de agosto e
dezembrode 1993: logo, nacolunado efeito-preco
gparecera o indice 0,9% pelo qual sera multipli-
cada a base, nos meses de agosto e dezembro.

As informagdes disponiveis limitam-se a
previsdo dos tributos, agregados ou néo, nos
niveis organizacionais Brasil, regido fiscal e
delegacia. O tributo pode ser desagregado até
onde se fizer necessario. Assim, o IPI poderia
ter as seguintes divisdes: fumo, material de
transporte, indUstriaquimica, indastriamecénica
e outros. Ou entdo: fumo e outros. Depende da
funcionalidade para o trabalho de previsdo.

E processado on line. N&o sfo feitas apura-
¢Oes especiais, pois ndo existe necessidade
disso, devido & logica intrinseca do processo
de previsdo.

Os Uni cos usuérios sao os funcionérios da
Receitaquetrabalham com previsdo. O suporte
do sistema, responsabilidade da FIRIO, € um
pouco demorado, segundo 0s USU&rios.

N&o existe previsdo para modificagdo no
curto e médio prazos.

2.4. CLACON

O Sistema de Classificagdo Contébil da
Receita— CLACON, é o sistema responsavel
pel o processamento dasinformactesfornecidas
pela rede arrecadadora em meio magnético ou
papel acerca do recebimento didrio de DARFs.
O CLACON fornece comooutput relatorio(Lis-
tagem 88) contendo aarrecadagéo nacional das
receitasadministradaspelaReceltaFedera, clas
sificadas nos cddigos da SRF: DARF, contébil,
e BB/STN, discriminados geograficamente
(Unido, Estados e Municipios) e organizacio-
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nalmente (SRF, regides fiscais, delegacias). O
CLACON também gera fitas com dados que
serdo agregados com outros paraformar abase
dossistemas ANGELA e SIPLAR.

E um sistema processado em batch, no
Centro de Treinamento de Informagfes — CTI,
em Sdo Paulo (FISAO).

2.5. SIGAR

Este sistema € o predecessor do SIADI. Foi
criado visando fornecer dados sobre a arreca
dacdo decendial. Com a evolugdo das atribui-
¢Oes da SRF, foi preciso criar o SIADI, cujas
informagdes seriam disponibilizadas mai s rapi-
damente. Assm, 0 SIGAR haviaperdido muito
de suaimportanciaoriginal.

Porém, o SIGAR passou a ter outro trata-
mento, objetivando: i) solucionar o atraso na
liberagdo dasinformagdes, provocado pelacen-
tralizagdo dos DARFs por parte da rede banc
ria; ii) apropriar osvaloresderetificacdo, incen-
tivosfiscaiseaarrecadacdo liquidapor domici-
lio arrecadador; iii) evitar redundancia nas
informactes sobre codigos elementares, codi-
gos SIGAR ecodigos SIPRAR, poisseutilizam
damesmatabela

As informagfes gerenciais sdo captadas
pelo mesmo processo quegeraaFitas0, eestdo
disponiveis no dia posterior ao da geragdo
daguelafita

A consultado usuério érespondidaem duas
paginas. a primeira apresenta as informagdes
acumuladas no mése o periodo em referénciae
a segunda, o acumulado no ano até aquele
periodo.

O SIGAR ésimilar ao SIADI em termos de
nivelsde abrangéncia. Suas vantagens sao apre-
sentar a arrecadacado liquida, discriminando a
retificag@o e os incentivos fiscais, e comparar
com periodos anteriores. A desvantagem reside
justamente no fato da sua base ser decendial,
pois o SIADI fornece aarrecadacéo didriacom
uma defasagem em torno de 4 dias apenas,
desde 0 pagamento pelo contribuinte na rede
bancéria arrecadadora.

3. PROVAVEL EVOLUGAO DOS SISTEMAS INFORMA-
TIzaDOS DA SRF

Aslimitacbes e problemas detectados nesse
levantamento de auditoria ndo constituem
novidades para os setores usuarios. A Receita
Federal esta consciente dessas deficiéncias

que, importante ressaltar, surgiram em virtude
da rapidez com a qual os sistemas tiveram de
ser obrigatoriamente desenvolvidos. A medida
gue as demandas e imposi¢des surgiam, solu-
¢cOes tempestivas eram adotadas, do que
decorreu a perda de qualidade de operacdo e
manutencao.

Hoje, porém, como citado, os sistemas ja
atendem satisfatoriamente as principai s obriga
¢Oeslegais, de sorte que a SRF intentaraciona
liz&los. Encontra, no entanto, as seguintes
dificuldades:

— Escassez de recursos humanos adequa-
damente qualificados para o trabalho tanto na
SRF, como no SERPRO.

— Necessidade imperiosa de manter os sis-
temas atuais funcionando sem problemas e
dentro dos limites cronol 6gicos legalmente
impostos.

— Imperativo de que, ao entrar em produ-
¢a0, o novo sistemafuncionedeformaao menos
tdo eficaz quanto a do atual conjunto de
sistemas.

Assim, fazendo uma rapida analogia, sera
necessario “trocar o motor com o automovel
funcionando”, conforme depoimento do ana-
lisadesstemasdaequipedaFilid RiodeJaneiro
do SERPRO, responsavel pelo atendimento aos
usuarios da Receita Federal.

Apesar dos obstaculos, os sistemas deve-
rao ser racionalizados, jatendo a SRF encomen-
dado ao SERPRO andlise nesse sentido. A ten-
déncia é afusdo dos vérios sistemas em apenas
um, comdiversosmadul os. Tal solugéo éaprin-
cipal aternativa estudada pela SRF, contando,
porém, com bases de dados descentralizadas
por regido fiscal. Entende-se 0 acompanha-
mento desse processo de racionalizagdo como
atividade de relevo para este Tribunal.

4. AMBIENTE

Todos os sistemas abordados neste relat6-
rio so processadospel o SERPRO. Alémdo CTl,
localizado em Osasco — SP, 0 SERPRO possui
dez filiais distribuidas pelo Pais, coincidindo
com asdez regidesfiscaisdaReceitaFederd. O
CTI armazena as principais bases de dados da
ReceitaFederal e executaasrotinas maisimpor-
tantes dos sistemas dessa entidade.

No CTI e em cada uma de suas filiais, o
SERPRO possui pel o menosum computador de
grande porte do padréo IBM com os sistemas
operacionaisVSEeMVSVM. Esesmainframes
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estéo interligados através da Rede SERPRO, o
quepossibilitaatrocadeinformagesentreeles.
A Rede SERPRO utiliza-se de um netview para
interligar os diversos nds da rede e os
mainframes ligam-se a esses nés através de
Transmition Control Units—TCUs.

Os sistemas on line foram desenvolvidos
na NATURAL/ADABAS e as rotinas batch
necessrias a execucdo desses sistemas estéo
programados em COBOL (maioria) e PL/I
(minoria).

Para se ter acesso aos sistemas da Receita
Federal é necesséario se conectar a Rede
SERPRO, a ém dadevidaautorizagio parauso
dos mesmos. Cabe ressaltar que este Tribunal
jé& esté conectado & Rede SERPRO, utilizando
principalmente o SIAFI, faltando apenas a
autorizacao da Secretariada ReceitaFedera ao
SERPRO para uso dos sistemas elencados
levantados neste relatorio.

5. Outras OBSERVAGOES

5.1. CARENCIA DE RECURSOS HUMANOS

Foi constatado que a principal deficiéncia
tanto daReceitaFederal quanto do SERPRO €a
carénciaderecursoshumanosqualificados para
a execucdo de seus trabalhos. O pessoa esta,
normalmente, sobrecarregado com a operagcéo
€ manutencdo dos processos ja existentes.

Tem-sedeconsiderar umainformagéo rele-
vante: atualmente a Receita Federal possui
menos auditores-fiscais do que no inicio da
década de 70, mesmo com o nimero de contri-
buintes tendo sido multiplicado vérias vezes.
No SERPRO asituagdo nao émuito diferente, ja
gue a empresa vem sofrendo perdas constan-
tes de excelentes profissionais com larga
experiéncia, devido, principalmente, aquestdes
sdlariais. Ressalte-se, também, que as Ultimas
“reformas’ administrativas s6 tém contribuido
para o agravamento desta situacao.

O mais grave, no entanto, € que agumas
tarefas elementares e importantes ou sdo exe-
cutadas de forma deficiente ou, simplesmente,
nao sdo executadas. V erificamos, por exemplo,
gue a SRF, por absoluta falta de pessod, ndo
redlizafiscalizagdoin loco narede arrecadadora.
Além disso, ndo existem fiscaissuficientespara
uma efetiva fiscalizagéo, bem como tarefas
especiais na tentativa de se identificarem os
sonegadores de tributos. As conseqiiéncias sdo
previsiveis e tanto a sociedade quanto o
governo sofrem seus ef eitos: aumento dacarga

tributariae diminuicéo daarrecadacao, especial-
mente, devido a sonegacdo de impostos.

5.2. CARENCIA DE EQUIPAMENTOS DE PROCES-
SAMENTO DE DADOS

Apesar do SERPRO conseguir redlizar, nos
prazos determinados, todo o processamento das
informagdes relaivas aarrecadaco, estatarefaé
redlizada com aguns percal¢os. Umadas causas
dessas dificuldades € sem dlvida dguma a defi-
ciéncia, em algumas de suas unidades, dos equi-
pamentos de processamento de dados. Esta
situacdo também é uma constante na Receita
Federal, especiamente, em suas unidades de
ponta(del egacias, inspetorias, agénciasepostos).

A &rea de informética é sem sombra de
dividas uma das mais dinémicas na atualidade
endo éfacil estar semprenavanguardaemtermos
de hardwar e esoftwar e, masconstatamos que o
SERPRO ea SRF poderiam estar mel hor equipa-
dos neste aspecto. A defasagem tecnoldgica
existente dificulta o trabalho de seus técnicos,
bem como ndo permite que alguns aprimora
mentos nos sistemas sejam implementados.
Outradificuldade éafatademicrocomputadores
eterminaisnasunidadesdaReceitaFederd. Além
disso, constatamos que a guns mainframesestao
bastante sobrecarregados exigindo um tempo
superior a0 desgavel para execugdo de varias
tarefas.

Para a solucéo deste problema é necessério
0 aumento de recursos aplicados nesta érea e
sabemos da atual escassez destes no governo
federal; entretanto, chamaaatencéo que aarre-
cadacdo federal € um setor essencia ao Estado
eque, aseuturno, funcionando de maneiraade-
quada, permite a solugéo de diversos proble-
mas, inclusive afatade meios.

5.3. Divercencia SERPRO x SRF

Durante nosso trabalho verificamosqueexis-
teumadivergénciaentreo SERPRO eaSecretaria
daReceitaFederd quanto amelhor maneiradese
executar o processamento das informacdesrela-
tivasaarrecadacdo. O SERPRO defendeo modeo
aua centraizado namaior emaisimportante parte
do processo, restando centralizados apenas
alguns processos de agregacdo de dados.

Os dois model os defendidos tém seus pros
e contras e merecem ser estudados com o
devido cuidado. A priori podemos destacar as
vantagens e desvantagens de cada modelo. A
centralizagdo facilitao controle egarante maior
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seguranga, no entanto, exige computadores
cada vez mais potentes e 0s processos tendem
aser cadavez maisdemorados. Por outro lado,
omodel o descentralizado dificultao surgimento
de informagdes incorretas (digitadas proximas
asfontes), agiliza o processamento ediminui a
dependénciada SRF em relagdo a0 SERPRO. Ja
como desvantagens da descentralizagdo pode-
mos apontar anecessidade de um controle mais
complexo eem maispontos, dém danecessidade
de investimentos a curto prazo para a compra
de mai s equipamentos e trelnamento do pessoal
daspontas. Verificamos que o SERPRO jaesta
desenvolvendo um estudo para justificar sua
posicdo, enquanto a Receita Federal em seu
plano de desenvol vimento tecnol égico contem-
pla a descentralizagdo do processamento.

6.ConcLusio

Tratam-se de sistemas importantissimos
para as atividades do Senado Federa e de cada
Senhor Senador, em particular, no tocante
aquelas relativas a sua unidade da Federacéo.

Dessa sorte, urge que 0 Senado e também a
Camara dos Deputados, na opinido do autor,
legislem acerca da regularizacéo de seu acesso
as informagdes do sistema, estabel ecendo nor-
mas claras, precisas e com cardter de perma
néncia, ao invés de renové-las anualmente nas
LeisdeDiretrizesOrcamentérias.

Solicitactes neste sentido podem ser enca
minhadas & Consultoria de Orgamentos do
Senado Federal, que ja vem desenvolvendo
estudos nesse sentido.
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SUMARIO

1. Introdugdo. Terminologia adotada para
designar o Ministério Publico. Consideragdes sobre
o Ministério Pablico brasileiro segundo a Constitui-
¢ao de 1988. Classificacéo de interesses sociaisem
primario e secundario. I nteresses coletivos, difusos,
individuais e indisponiveis no universo dosinteres-
ses sociais. 2. Exposicao; atuacdo do Ministério
Publico na aplicacdo da Constituicdo Federal. A
tutela dos interesses da populagdo infanto-juvenil.
Aplicacdo do Estatuto da Crianca e do Adolescente.
O Ministério Publico na defesa da infancia e da
juventude emoutrasleis. 3. Conclusio.

1. Introducgdo

Os dicionérios juridicos geralmente regis-
tram o vocébulo Procuratura como sinénimo
deprocuradoria, tal comoofaz PlacidoeSilva,
enquanto Humberto e Christovam Piragibedizem
que procuratura quer dizer exercicio do cargo
de procurador, e que procurador é aquele que
cuida de negécios, de empreendimentos, de
interesses de terceiros. Assim sendo, € que
Diogo de Figueiredo MoreiraNeto tomou, por
oportuno, o termo para designar 0s 6rgaos que
a Congtitui¢do Federal, num passo mais avan-
cado que a triparticdo classica dos poderes do
Estado, criou sob otitulo de FungBesEssenciais
a Justica e as Procuraturas Constitucionais.
(Revista de Informacao Legislativa. Brasilia
Senado Federdl, n. 116, out./dez./92, p. 79). E
gue sdo: a advocacia privada, a advocacia
publica dos hipossuficientes economicamente
(Defensoria Publica), a advocacia da Unido e
dos Estados-membros (Procuradores) e o
Ministério Publico, como advocacia da socie-
dade. Este, um misto de advocacia dos direitos
e interesses sociais, sggam publicos no sentido
genérico, ndo estatal, sejam col etivos, emesmo
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os individuais indisponiveis, que afetam a
sociedade como um todo organico. Um sistema
de freios e contrapesos no complexo do Poder

Judiciario compondo ajustica publica. Procu-

ratura, naterminologiaagui adotada, tem esse
sentido.

A Constituicéo Federal vigente deu relevo
especial a instituicdo do Ministério Publico,
designando-o como o érgéo por exceléncia da
defesados seus preceitos. Coerentemente, aias,
com os propositos anunciados no poértico do
seu ordenamento. O Predmbul o de uma Consti-
tuicdo € hoje acatado como importante diretiva
a ser observada com primazia na interpretacdo
do Texto Magno, segundo a melhor doutrina
constitucionalista em voga. Declara a nossa
Carta, no seu Prembulo, que o Brasil é “um
Estado democrético destinado a assegurar o
exercicio dos direitos sociais e individuais, a
liberdade, a seguranca, o bem-estar, o desen-
volvimento, aigualdade e ajusticacomo valo-
res supremos...".

Todaahermenéuticado nosso sistemayjuri-
dico deve pautar-se dentro dessas linhas mes-
tras de interpretacao.

Dando corpo a idéa iniciamente procla-
mada, dispde a Constitui¢ao:

“Art. 127. O Ministério Publico é
ingtituicdo permanente, essencial a fun-
¢dojurisdiciona do Estado, incumbindo-
Iheadefesadaordemjuridica, doregime
democrético e dos interesses sociais e
individuais indisponiveis.”

“Art. 129. SdofuncBesingtitucionais
do Ministério Piblico:

Il — zelar pelo efetivo respeito dos
poderes plblicos e dos servicos de rele-
vancia publica aos direitos assegurados
nesta Constitui¢cdo, promovendo as
medidas necessarias a sua garantia.”

O Mestre Pinto Ferreira, com aclarezaea
objetividade do seu estilo, sintetiza sobre a
feicao constitucional do novo Ministério
Publicobrasilero:

“Dedtarte, e etem amissioimportante
de defender o interesse publico. A
expressao interesse publico € muito
ampla, abrangendo os interesses sociais,
coletivos, difusos, transindividuais,
interesses indisponiveis do individuo e
da comunidade.”

E logo a distin¢do didatica entre interesse
publico primario e interesse publico secun-
dario nestes termos:

“Q interesse publico primario ou
bem-comum tem o mesmo sentido que o
interesse social ou o interesse da col eti-
vidade, inclusive que os chamados inte-
resses difusos.”

“O interesse individual indisponivel
fica, também, sob vigilanciado Ministério
Plblico (CF, art. 127).”

“O MP sempre busca a defesa dosin-
teresses pliblicosprimérios. Assmeleage
de forma prioritéria, sempre buscando o
interesse geral, em tudo que interessa de
modoindeterminado atodaacomunidade.”

“A origem historicado MPfoi essen-
cialmenteaprépriarepresentacdojudicial
do Estado, daqual também sefoi distan-
ciando o MP, que atualmente éum érgdo
de defesa da sociedade e do cidaddo, um
fiscal dalel (custoslegis) isto € umérgdo
intervenientecujamissdo principa ézelar
pela lei e fiscalizar a sua execucao,
podendo até defender o cidaddo contra
0 proprio governo.” (Comentarios a
Constituicao Brasileira. a. Sao Paulo:
Saraiva, 1992.V. 5, p. 103,105, 148).

2. Exposicéo

Sabe-se que a Constituicao obriga os pode-
res publicos a respeitarem os direitos que ela
assegura a todos, mesmo contra o poder ofici-
al, sefor o caso. Para garantia disso investe 0
Ministério Pdblico de atribuigdes préprias ao
seu mister em defesa desses direitos e interes-
ses, sgjam em conflitos com pessoas ou entida-
des particulares, sgja contra 0 poder publico,
como explicaManoel GongalvesFerreiraFilho
em sua obra Comentarios a Constituicao
Braslera.a. SioPaulo: Saraiva, 1992. V. 3,p. 47.

O Estatuto da Crianca e do Adolescente,
consubstanciado naLei n° 8.069, de 13 dejulho
de 1990, situa-se nalinhadarelevanciainstitu-
ciona do Ministério Publico no pertinente a
matéria por ele regulada, como diplomacon-
sectario das normas constitucionais de prote-
¢do ainfancia e a adolescéncia brasileiras. Ao
longo do Estatuto vé-se a ordem de grandeza
da responsabilidade ingtitucional da procura-
tura na aplicag@o dessalei especial.

A Lel Orgénica Nacional do Ministério
Publico—Le n° 8.625, de12.2.1993, dizno seu
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art. 2° que o Ministério Publico de cada Estado
federado ter4 sua organizacdo sob a forma de
lei complementar propria, com normas especifi-
cas, atribuicdes e estatuto seus.

O Estatuto da Crianca e do Adolescente
regulamenta o texto constitucional no que se
refere a protecdo que deve ser dada a popula-
cdoinfanto-juvenil (CF, art. 227, especiamente).
E em sintonia com 0 mandamento constitucio-
nal adotaadoutrinadaprotecdo integral (art. 1°)
a0s seus destinatérios. Define no seu primeiro
artigo a filosofia adotada em todo o seu
contexto harmonizando as regras com a sinto-
nia do art. 6°. Coerentemente faz essencia a
sua aplicacdo e eficaz aplicagdo a presenca
atuante do Ministério Publico nadinémica das
atividadesjudiciais ou extrgjudiciais, e mesmo
nas de cardter administrativo.

O Promotor de Justi¢a ou Curador quando
propugna pela aplicac@o correta das normas
estatutarias em favor da crianca e do adoles
cente, estd, em Ultima andlise, promovendo o
interesse pliblico primério, interesse social, bus-
cando o bem-comum, no dizer norma-guia:

“Finssociaisaque elase dirigee as
exigéncias do bem- comum.” (Lei de
Introducéo ao Cadigo Civil, art. 5°).

E o Estatuto, art. 6°:

“Nainterpretacdo destalel levar-se-8o
em contaosfinssociaisaquedasedirige,
asexigéncias do bem-comum, osdireitos
e deveres individuais e coletivos, e a
condicdo peculiar da crianga e do ado-
lescente como pessoas em desenvolvi-
mento.”

Dai:

“Este é o dispositivo-eixo pelo qual
se hade mover o Estatuto.” (TAVARES,
José de Farias. Comentériosao Estatuto
da Crianca e do Adolescente. Rio de
Janeiro: Forense—Rio, 1992, p. 16.

Tal espirito presidira sempre a atuagéo da
Procuratura na imensa érea de interesse da
infancia e da juventude que a Nagao brasileira
Iheconfia. Com essezeloterasempreemvistao
futuro do nosso pais como Estado democrético
com bem-estar geral assegurado pelapreserva
¢&o dosrecursos humanos e dainteligénciados
homens de amanha.

A atuacdo do Ministério Pablico nessapro-
tecdo especial ndo se restringe as atividades
do Curador da Inféncia e da Juventude, ou do
titular da Promotoria da Justica no Juizo

especializado, com atribuigdes constantes da
Le Organicaque o rege. Expressiva € a adver-
ténciade Hugo Nigro Mazzilli:

“Ademais, cumpredeixar claro, posto
6bvio, ndo é apenas o Promotor dadustica
dalnfanciaedaJuventude o Unico érgdo
do Ministério Pdblico quezeladireitose
interesses ligados a protegdo dos meno-
res. O Promotor criminal, o Curador de
familia, o Curador de incapazes, o
Procurador de Justicaenfim, todaalns-
tituicdo, naformaenoslimitesdalei loca
de organizacdo do Ministério Publico,
estd investida na protecdo da infancia e
dajuventude.” (O Ministério Plblicoeo
Estatuto da Crianca e do Adolescente.
Revista de Informacéo Legislativa.
Brasilia: Senado Federal, 1992, n. 114,
p.176).

As atribuicBes do Ministério Pdblico em
defesa dos direitos e interesses da crianga e do
adolescente estéo previstas de forma expressa
ou técita, direta ou indireta, nas mais diversas
leis vigentes no Pais. A Lei Organica em cada
Unidade da Federacdo cataloga as incumbén-
cias, embora deixando implicito que outras
poderdo exsurgir dos casos concretos. Até
mesmo o elenco do art. 201 do Estatuto da
Criancae do Adolescente ndo exaure o assunto.
Aolongo do texto estatutério se vé aimperiosa
necessidade da presenca ministerial ativa e
vigilante. Algumas referéncias, entretanto,
mesmo breves, dardo idéia da vastiddo da
matéria

Dentre os direitos fundamentais da crianga
e do adol escente a protecéo contramaustratos,
de quefaaexpressamenteo art. 13 do Estatuto
daCriancae do Adolescente avultadeinteresse
por parte do Ministério Pablico, por motivos
obvios. Obrigacdes de qualquer pessoa que
disso tomar conhecimento, cabe especiad mente
ao Ministério Pdblico ainiciativadefazer cessar
omal. A respeito:

“Q siléncio podera ser caracteriza-
do como crime de omiss&o de socorro
(art. 135 do Cédigo Penal) ou outro
tipo mais grave, conforme o caso. Po-
dera a pessoa omissa ser tida como
conivente, sujeita as mesmas penas
dos autores do crime, previstas nos
arts. 232 e233 do Estatuto.” (TAVARES
Op. cit. p. 20).

Como maus tratos podem ser enquadrados
casos de violagdo da liberdade, do respeito e
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da dignidade das pessoas humanas em fase de
desenvolvimento, tal como asseguram os arts.

15e18dodiplomalegal. A desatencdo ao pre-

ceito do art. 56, |, por parte dos dirigentes de
estabel ecimentos de ensino exigird a interven-

¢do do Ministério Publico, logo chegue ao seu

conhecimento o fato, por qualquer que sgja a
outravia. O afastamento do agressor em ocor-

réncias de maus tratos e, bem assim, opressdo

ou abuso sexual, da moradia da crianca e do

adolescente, € assunto do Promotor de Justica
ou Curador. A presencadetoxicOmanosou nar-

cotraficantes naconvivénciafamiliar e comuni-

taria (ECA, art. 19) € nociva as criangas e aos
adolescentes, pelo que é legitimaaintervencéo

do Ministério Publico. O desempenho do pétrio-

poder-dever e a suspensdo ou perda desse
status (ECA, arts. 22 e 24) é objeto das preo-

cupacfes ministeriais.

A colocagdo em familia substituta (ECA,
arts. 28 e seguintes) terao acompanhamento de
representante do Ministério Publico, expressa
nos autos, sgja de pedido de guarda, de tutela
ou de adocgéo, observando-se rigorosamente 0s
ditames estatutérios, pois:

“Familia substituta é aquela que
passa a desempenhar as funcdes da
familia consangliinea, como ja visto no
art. 25. E que so excepcionalmente (art.
19) poderdsuprir afatadaoriginaria, para
assegurar a convivéncia saudavel.”
(TAVARES, Jos2deFarias. Op.cit., p. 30.)

Acrescente-se que somente quando se evi-
denciao proveito paraacriancaou adolescente,
€ que se permitira a colocagdo em umafamilia
substituta, pois o que setem emvistaéaprote-
¢ao do acolhido, nuncaas pretensdes dos guar-
dides, tutores ou adotantes, jaque elesndo tém
direito aexigir, esim, protecdo aoferecer.

O cadastro previsto no art. 50 do Estatuto da
Crianca e do Adolescente destina-se arel acionar
nomes de criangas e adolescentes que necessi-
tam deumafamiliaquesubstituaasuaoriginaria,
por ndo ter estacumprido o dever congtitucional
gue Ihe cabia em primeiro lugar. Esse cadastro
deveser elaborado em cadaComarcapel o Juizado
da Infancia e da Juventude, com a participagéo
do Promotor de Justicalocal. Ha comarcas que,
em razéo da densidade populaciond e sua com-
plexidade urbana e ainda pela movimentacdo
forense, se desdobram em vérios foros chama
dospelo Estatuto forosregionais, todoslocaliza-
dosnasuaareaterritorid . Exemplo, aComarcada
Capitd de Sdo Paulo, que, como comarca, éuma

sO unidadeterritorial dejurisdi¢éo, porém, com
asfuncBesjurisdicionai s distribuidas em subu-
nidades designadas como Foros Regionais em
vérios bairros daquela cidade, contendo cada
subunidade umaou maisVarasdalnfanciaeda
Juventude querelne, ou relinem, em um cadas-
tro asinformacdes que espelham asituagdo em
cada localidade, dos pretendentes a adotantes
e dos pretendidos menores carentes de colo-
cacdo em familiasubstituta. Contraproducente
seria, ao reveés, aconcentracdo detaisinforma
¢Oes e demai s atribui¢des sobre adogdo, mesmo
internacional, em umaUnicamao, em um Unico
juizado. Tornar-se-iamais dificil aobservacéo
que deve ser exercitada diretamente no habitat
da pessoa em estudo, pelos encarregados da
solugéo — Juiz, Promotor, pessoa de apoio da
equipe interprofissional prevista no Estatuto.
Com a presenca fisica no lugar de origem da
crianca ou do adolescente poder-se-a acompa
nhar mais de perto ainterago entre as partes e
assim avaliar melhor o proveito revelado na
convivéncia com as familias interessadas, no
ambientecomunitério. Pelo que seréo melhores
as condi¢des de verificagdo, caso-a-caso, con-
veniéncia social e humana da adogdo em pro-
cessamento, e ndo simples afericdo da legdli-
dade estritamenteformal. Atendendo-se os pre-
ceitos do Estatuto da Crianga e do Adolescente
nos arts. 6° e 43. Que o Promotor da Justicada
Inféncia e da Juventude em cada lugar redobre
cuidados navigilancia sobretal tipo de adogédo
—ainternacional —em facedagravidade do ato,
eem razao dapol émicaque se estabel eceu sobre
iss0. E o cuidado especial do Promotor da Jus-
ticalocal nesse assunto, talvez sggao maior en-
cargo do Ministério Publico que ele di repre-
senta. Providéncias como exigir atraducdo para
nossalinguaoficial queaConstituicéo (CF, art.
13) declara ser o portugués, e o visto consular
atestando a vigéncia atual de texto da legisla
¢do estrangeira trazida aos autos, bem como o
atestado de idoneidade da pretenséo e dos pre-
tendentes aienigenas, sdo providéncias apa-
rentemente simples, porém de muita significa-
¢do, e que podem ajudar a detectar pleitos
esparios. A verificagdo da legalidade da saida
de crianca ou adolescente adotado no Brasil
por casais estrangeiros residentes no exterior,
somente permitida apos transito em julgado da
sentenca de adogdo (ECA, art. 51, § 4°), e 0
precedente estégio de convivéncia (ECA, art.
46, § 2°), exigem cuidados do Ministério
Publico. Tenha-se em conta que a sistemética
estatutariatende afacilitar o processamento da
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adocdo, tendéncia essa que coroa alonga evo-

lucéo desse instituto na histéria do nosso

direito, aspecto que néo se pode aqui analisar

detidamente. A facilitag&o, porém, jamaispodera
ser entendida como permissiva no sentido de
afrouxar-se a atencdo sobre a conveniéncia do

ato de adotar um filho alheio como préprio,

situacdo quesetornairreversivel (ECA, art. 48),

eéisto o que constitui gravidade maior. Quando

se trata da chamada adocao internacional,

aumentao risco, pois o adotando sai do ambito
dajurisdicao brasileiranumaviagem semvolta.

E iss0 n@o deve ser tomado como xenofobia,

gue nao se coadunacom osforosdacivilizagdo

hodierna. Ha casos, sabe-se, benéficos nesse
cendrio, porém ha controvérsias ponderaveis
sobre o destino desses brasileiros adotados por

estrangeiros no exterior. E o destino dessas
pessoas, incapazes de discernimento pleno,

interessa sobremaneira ao Ministério Publico,

guardido por exceléncia do interesse socia e
individual indisponivel.

Decisdo sobre a pol émicachamaaatencéo:

“O Estatuto da Crianca e do Adoles-
cente ndo faz discriminacdo entre brasi-
leiros e estrangeiros. O que alel quer €
que se dé supremacia acrianca e ao ado-
lescente, seu bem-estar, seus direitos,
dignidade, convivéncia familiar etc. e,
estando brasileiros e estrangeiros nas
mesmas condic¢des, sendo ambos con-
venientes a crianga e ao adolescente,
deve-se preferir o brasileiro ao estran-
geiro. Se, porém, as condictes ofereci-
das pelo casal estrangeiro forem melho-
res e trouxerem vantagens ao menor, a
medida excepciona deve ser aplicada.”
(TIMG-Ac.42,Cam. Civ. pub. 5121992 -
Al —22.528/4 — Relator: Desemb. Alves
deMelo.)

Os fendmenos escolares da evasdo e da
repeténcia(ECA, art. 56) autorizam o Ministério
Pdblico a intervir nas escolas para apurar as
causas de t30 danosas ocorréncias que preju-
dicam aformag&o educacional dos alunos me-
nores. A educacdo é o caminho Unico para a
redencdo de qualquer povo, e ndo pode ser
descurada por quem tenha qualquer parcela de
responsabilidade publica ante o destino do
Nosso povo. A auséncia constante da escola, a
desidia, muitas vezes dos pais ou responsaveis
que ndo matriculam as criangas €/ou adoles
centes em estabelecimentos de ensino ao seu
alcance, sdo manifestacGes do mau proceder
no exercicio do pétrio-poder-dever que a eles

incumbe e que deles 0 Ministério Pablico deve
exigir, sob os 6nus da suspensdo ou perda do
pétrio poder-dever e cominacdo de penas pelo
abandono intelectual.

A responsabilizacgo daautoridade adminis-
trativa— Governador do Estado ou Prefeito do
Municipio, como previstano § 2° do art. 208 da
Constituicdo Federal — é tarefa do Ministério
PUblico, atentando-separao disposto no art. 211
combinado com art. 30, VI, da Carta, que
incumbe prioritariamente aos municipios o
ensino fundamental. E o Estatuto daCrianca e
do Adolescente regulamenta a norma superior
no art. 54, quando repete o preceito da obriga-
toriedade e gratuidade do ensino fundamental.
Responsabilidade administrativa, portanto.

A oferta de vagas nas escolas de 1° grau
deve ser precedida de censo escolar e chamada
escolar, paraverificago das caréncias comuni-
tarias. UmatarefaparaCurador dalnfanciaeda
Juventude junto aos poderes executivos muni-
cipais, edaProcuradoriaGeral de Justicajunto
a0 Governo do Estado. A lacunadale nacon-
ceituacdo de ofertairregular de ensino implica
maior trabalho de detectacdo por parte do
Ministério Plblico. Ha que se corrigir afalha
legidativa

O trabalho do menor deve ser fiscalizado
pelo representante local do Ministério Publico,
obviamente, para coibir-se abusos. O que a
ordem juridicaquer € que o trabalho que digni-
fica 0 homem n&o sgja exercitado de maneiraa
prejudicar a pessoa em desenvolvimento, sob
qualquer forma, inclusive, quanto ao tempo a
ser dedicado ao estudo regular apropriado a
faixa etéria 14/18 anos. Claro que a atuacéo
ministerial ndo deve constituir estorvo ao
desenvolvimento profissional do menor nem
desestimul o aintegracdo daforcajovem ao mer-
cado detrabaho. A aprendizagem queale prevé
paraos menoresde 14 anosdeve ser ministrada
através dos 6rgdos convencionals, em regra,
desde que sgja o candidato j& adolescente, pois
néo € permitida a crianga (CF, art. 7°, XXXIII e
227,1). Quanto aestaultimafaixaetaria(ECA,
art. 2°, menor de 12 anos) bom é observar que
NOS NOSSOS COStUMES 0 ensino prético é minis-
trado de pais afilhos, através de geragbes, em
regime familiar, de maneira assistemética, pre-
parando mao-de-obra desde cedo para compo-
si¢do de rendafamiliar como meio de sobrevi-
véncia na economia informal. Pode ser consi-
derada tal atividade como pedagdgica, se for
€ssa a natureza do caso concreto. A vedacdo
constitucional — estatutaria— néo pode ser le-
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vada as Ultimas conseqliéncias pela interpreta-
¢ao restritiva, jAque o traba ho e o aprendizado
sdo fundamentais arealizagdo da pessoa huma-
na, e como tais, ndo se deve restringir ainteli-
géncia danorma constitucional-legal, ao sabor
do intérprete, 0 que seria anti-socia. Observe-
se, arespeito, o que dispde o Estatuto; dentre
outras regras, as dos arts. 60 usgque 69.

Quanto apoliticade atendimento a popula
¢do infanto-juvenil a participagdo do Ministé-
rio Pdblicoloca éimprescindivel, sejam asenti-
dades atendentes particulares ou publicas
(ECA, arts. 86 e seguintes). Pode e deveaPro-
curatura da Infancia e da Juventude interferir
velando pelo bom desempenho do atendimento.
Averiguar as condic¢des de funcionamento,
reclamar providéncias corretivas, instaurar
inquéritos civis publicos, formalizar represen-
tacOesadministrativasejudiciais parainterven-
¢80 na administracdo de tais entidades e até de
interdicdo, se necesséria.

As medidas de protecdo a crianca e ao ado-
lescente (ECA, arts. 98 e seguintes) exigem a
presenca constante do Ministério Pablico, sga
atravésdaCuradoria, sgjadaPromotoriade Jus-
tica. Quando o ato praticado por crianga é de
natureza do ato dito infracional em relagdo ao
adolescente, as medidas a tomar ndo seréo as
correspondentes (medidas sicio-educativas),
porém, medidas de protecéo que 0 Ministério
Publico deve providenciar, nostermosdo Esta-
tuto e nos limites de suas atribui¢des.

O ato infracional imputado a adolescente e
como tal previsto no Estatuto, arts. 103 e
seguintes, implica em uma série de providén-
ciasaserem tomadas pelaPromotoriade Justica
junto a Vara ou ao Juizado da Infancia e da
Juventude. O ponto nevralgico do problema
socia da seguranca publica que tanto sacode a
sociedade brasileira atualmente é o procedi-
mento da Justica publica quando das freqlen-
tes ocorréncias registradas em nossas ruas pro-
movidas por agentes inimputavels. Constata-
se j& uma intolerancia coletiva ou difusa em
NOSSOS Meios sociais, e a voz comum, como
que cal canhar-de-aguiles, esta nainimputabili-
dade aos 18 anos de idade. Verdade, esquecem
os criticos alvorogados, que essainimputabili-
dade ndo é inovagdo do malsinado Estatuto da
Crianca e do Adolescente, porém jahdmais de
mei 0 sécul o constando do nosso Cédigo Pendl,
ultimamente ganhou categoria constitucio-
nal, poisaCartaMagnade 1988, apds amplo
debate publico nacional largamente difundido,

consagrou o principio, sem impugnacdo signi-
ficativa da sociedade brasileira que a isso
aquiesceu. A redidade, entretanto, € que hoje
osbrasileiros manifestam-se por todososmeios,
inconformados com essa palitica. Considerado
o clamor publico, podeo Ministério Pdblico aten-
der em parte a expectativa comunitéria,
requerendo medi das socio-educativas que ame-
nizem o problema, como, em casosdevioléncia
incontornavel, o recolhimento desses jovens a
casas de internacao apropriadas para a sua
reeducacdo, e consequente reabsor¢do pelo
meio social, quando recolocado em liberdade.
Deve o Ministério Plblico exercer intensavigi-
I&nciano encaminhamento do problemaemjuizo
eforadele. Exigir quesecumpraalei evitando-
se, acima de tudo, a promiscuidade com deli-
guientes adultos no ambiente deletério das pri-
sfes, pois os carceres ndo podem ser utilizados
para contencdo desses menores. Os cuidados
gue o policiamento deve ter parando violentar
a pessoa em fase de desenvolvimento sdo
supervisionados pela Promotoria de Justica. A
tramitacdo do procedimento judicial deve ser
acompanhada pelo Ministério Pdblico e a exe-
cucdo das medidas af erida constantemente pelo
orgéo ministerid local. A Curadoriadalnfancia
e daJuventude ai tem de se desdobrar em ativi-
dade educadoraefiscalizadorado cumprimento
dalei nosmomentos cruciaisdacuratelasocial.

A remissdo (ECA, arts. 126/129 eoutros) é
umainovagao como figurado nosso Direito:

“...Prerrogativa da Promotoria da
Inféncia e da Juventude que lhe permite
abster-se da provocagdo do juizo se
entender benéfico poupar-se o adoles-
cente de uma medida judicia. Antes de
formalizar o petitorio darepresentacdo o
Ministério Publico pode recusar-se a
fazé-lo, semotivostiver paraafundamen-
tada abstencéo, dentro dos principios de
unidade, indivisibilidade e independén-
ciafunciona.” (TAVARES, Jos2deFarias
Comentarios ao Estatuto da Crianca e
do Adolescente, ibidem, p. 109.)

“Essa figura nova na processualis-
ticabrasileira—remissdo que seintroduz
no nosso direito processual positivo nos
termos especialissimos deste Estatuto —
merecera estudos da doutrina, por ndo
se confundir com outros da legislacéo
vigente. O perddo judicia previsto em
alguns pontos do Cdédigo Penal e a
rentncia admissivel em agdes penais de
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iniciativa privada sdo ingtitutos diferen-
tes do que ora se inaugura.”

“A remissdo estatutéria por parte do
Ministério Pdblico, ou sgja, aabstencéo
deiniciativa processual, essanovidade,
ndo se pode confundir também com a
extingdo da punibilidade ou danéo-apli-
cacdo de penaque o Codigo Penal prevé,
em hipoteses, como por exemplo, do seu
art. 242, parégrafo unico, in fine”
(TAVARES, op.cit., p. 110/111)

A criacdo, instalacdo e funcionamento dos
Conselhos Municipais dos Direitos da Crianca
e do Adolescente, bem como dos Conselhos
Tutelares, sera objeto de preocupagdo do
Ministério Plblico, evidentemente. Participacdo
direta, inafastavel, como condic¢éo de regulari-
dade. SO ai, um conjunto imenso de atuagdo do
Ministério Pablico como 6rgdo do interesse
social, hoje ingtituic@o por exceléncia, davida
comunitéria.

O acesso a Justica (arts. 141/142 do Esta
tuto) égarantiaconstituciona queo Ministério
tem de facilitar aos interessados na solucdo de
problemas da infancia e da juventude, tornan-
do-se, em primeiro plano, o Curador e o Promo-
tor da Justica, abertos ao didlogo adequado a
crianca e/ou ao adolescente que 0s procure,
ou, aos que, ndo o procurando, sgjam por eles
procurados onde estiverem.

Nos procedimentos judiciais em geral o
Ministério Publico atuacomo fiscal dalei e/ou
como parte interessada. Exercera o direito de
acdo legitimado que é, segundo o Cddigo de
Processo Civil, arts. 81 e 82 e demais disposi-
¢oes legais pertinentes aos interesses coleti-
vos, difusos, transindividuais, ou individuais
indisponiveis, e ainda, dos hipossuficientes,
promovendo, discutindo em juizo apropriado,
as questBes sobre 0 patrio-poder-dever, tutela,
guarda e demais hipdteses que afetem o uni-
verso de interesses das criangas e dos adoles-
centes, nadreacivel enainfraciona, smilar da
pena do mundo dos imputavels.

Em caso de flagrante de ato infracional, diz
oart. 172 do Estatuto, que o adol escente, enca
minhado imediatamente, pelo detentor, a poli-
Cia, esta o levara logo ao representante do
Ministério Pdblico. A este competira apresen-
tar o agente ao Juiz, ou conceder-lhe delogo a
remissdo, se cabivel, como forma de exclusdo
do processo de quefalao art. 126 do Estatuto.
Aindanahipétese de flagranciade ato infracio-
nal, o Promotor de Justicatem de observar que

(ECA, art. 174) aautoridadepalicia poderaliberar

de plano o adolescente se 0s pais ou responsa

VEelsS comparecerem e assinarem termo de res-

ponsabilidade de sua apresentacéo direta ao

representante do Ministério Pdblico. E, noutro
sentido, se 0 caso de natureza grave e a como-

¢80 da comunidade recomenda, a apresentacdo

pelo policial seradiretamente a0 Juiz da Infan-

cia e da Juventude, que podera determinar a
internacéo, similar ao que se denominaria de
prisdo preventivaparaosimputaveis. Serauma
internagdo provisdria(ver arts. 106,107, 111, VI,

121 a 125 e 148 do Estatuto). Se a autoridade
policial ndo proceder aliberacdo quefor devida
(ECA, art. 175) deveraapresentar 0 adolescente
ao representante do Ministério Publico, eaeste
caberarequerer o quefor dedireito, ao Juiz com-

petente, ou se for o caso, ouvira diretamente o

menor apresentado para firmar seu entendi-

mento sobre apossibilidade de remissdo prévia
como ade que fala o art. 126 do Estatuto, ou

outras providéncias legais para o correto trata

mentojudicia do caso (ECA, arts. 179/180). Se
0 Juiz discordar dahomol ogacéo requeridapelo
Ministério Publico do arquivamento, ainda
assim o Ministério Pdblico darda ltima paa

Vra, pois 0s autosirdo ao Procurador-Geral da
Justica. Este € que terd de oferecer a represen-

tacdo diretamente, ou designar outro membro
do Ministério PUblico paraapresenté-la, ou sim-

plesmenteratificarao ato de arquivamento ou o

deremissdo do Promotor daJusticadaComarca
de origem. E 0 assunto estarg, nesta tltima hi-

potese, encerrado (ECA, art. 181). Seo entendi-

mento do representante do Ministério Pdblico

for de ndo promover o arquivamento ou de ndo

conceder aremissao prévia, oferecerdarepre-

sentacdo, peca similar da dendincia nas agdes
penais publicas.

Penalidades administrativas por infracéo as
normas do Estatuto da Crianga e do Adoles-
cente podem ser provocadas pelo Ministério
Pdblico (ECA, arts. 194 e seguintes), ou, se a
pedido de outrem, sobre elas opinar como fis-
cal dalei, cabendo-Ihe aindapromover aexecu-
¢80 de multas a serem recolhidas em favor do
Fundo Municipal gerido pelo Conselho Muni-
cipal dosDireitosdaCriancaedo Adolescente.

Nos recursos procedimentais (ECA, art.
198/199), japor ter o Estatuto adotado o sistema
do Cdédigo de Processo Civil (ver o art. 152), e
por aplicacdo anal gica, alegisacdo processua
penal quando damatériacorrelata—atoinfraci-
ona — j& por permitir a reforma da decisdo de
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primeirograu pelo prépriojuiz prolator emjuizo
deretratacdo, tem o Ministério Publico legitima-
¢80 pararequerer a subida dos autos ainstancia
superior, se entender que 0 reexame no juizo ad
guemserdbenéfico paraacrian¢aou adolescente.

As funcgbes da Procuratura da Infancia e
da Juventude serdo, no amplo sentido, exerci-
das nos termos da Lei Organica do Ministério
Publico Estadual, como estabelece o Estatuto
no seu art. 200, no que repete mandamento cons-
titucional e regradalL e OrgénicaNaciona do
Ministério Pablico, como visto.

Do extenso rol de atribui¢des conferidasno
art. 201 do Estatuto, além de outrasao longo do
seutexto, aforao oficio geral dequeéinstituci-
ona mente incumbido em procedimentos judi-
ciais em que ndo pode deixar de funcionar, sob
pena de nulidade dos feitos (ECA, arts. 202,
204), Codigo de Processo Civil, art. 82,1, eleis
outras pertinentes, vé-se a amplitude da ativi-
dade ministerial em favor da crianca e do ado-
lescente. Medidas extrgudiciais, ou de Cura-
doria administrativa como ante os Conselhos
de Direitos da crianga e do adolescente e Con-
selhos Tutelares, interferéncia nos estabel eci-
mentos escolares e hospitalares, em agéncias
de atendimento a populagdo infanto-juvenil,
orientacdo daopinido publicalocal sobreo sen-
tido da legislagdo protetora de que se trata,
também s&o misteres do Ministério Pablico.

A legitimagdo concorrente para promover
acao civil publicaem defesade direitos e inte-
resses coletivos ou difusos de criangas e ado-
lescentes, e direitos e interesses individuais
indisponiveisdequalquer deles, o inquérito civil
publico, séo tantas outras incumbéncias
ministeriais.

A acdo civil plblicatem cabimento nadefesa
de interesses coletivos ou difusos, por serem
transindividuais porém os interesses indivi-
duaisindiponiveis de qualquer uma criangaou
de adolescente i soladamente, por estarem inse-
ridosno contexto dointeresse social, constituem
em objeto daagdo civil pdblica(ECA, art. 201),
afastados daregrageral do Cédigo de Processo
Civil (art. 6°). A propésito:

“Examinando os principais direitos
ligados a protecdo da inféancia e da
juventude, enumerados pelo art. 227,
caput, da Constitui¢do, vemos que a
indisponibilidade é sua nota predomi-
nante, o que torna o Ministério Pablico
naturalmente legitimado a sua defesa.”
(MAZZILLI, Hugo Nigro —A Defesados

Interesses Difusos em Juizo. 7. ed. S&o
Paulo, Saraiva, 1995, p. 528 ess.)

Assim, o Ministério Publico terd sempre
legitimatio ad causam para promover agoes
previstas no Estatuto, tais como as elencadas
no art. 208, dentre outras, poiso parégrafo Unico
desse artigo constitui uma norma residual, ou
sgja, normade encerramento ou ainda de exten-
s80, como conceituam os hermeneutas. Bem
assim em casos previstos nos arts. 77 a 82 do
Estatuto da Crianca e do Adolescente, proibi-
¢bes que visam a preservacdo da integridade
fisicaou moral dacrianca e do adolescente.

Ac&o de responsabilidade civil por danos
materiais e morais sofridos por pessoa menor
de 18 anos de idade so também incumbéncia
do Ministério Pdblico em socorro daquelavitima
cujo representante tenha negligenciado, ou no
caso deinexistir pai, tutor ou guardi&o em exer-
cicio do munus préprio. Sobre dano moral,
muito se discutiu arespeito dainaplicabilidade
da obrigacdo de indenizar sob argumento de
inadequagdo da condicdo do menor a sensibili-
dade da dor moral. Absurdo que teve muitos
adeptos. Hoje a Constituicdo espancou divi-
das sobre a reparabilidade do dano moral, e a
doutrinaproclamaqueacriancae o adolescente
podem ser vitimados pelo maleficio de ordem
puramente moral, dano esse que deve ser repa
rado. Vegase, sobreamatéria, LISBOA, Roberto
Senise. O dano moral e osdireitosdacriancae
do adolescente.Revista de Informacdo Legis-
lativa. Brasilia: Senado Federal, n. 118, abr./
jun./93, p. 451 ess.

Nos crimes praticados por imputaveis con-
tra criancas e adol escentes tipificados no Esta-
tuto (arts. 228 usque 244), as agdes penais
correspondentes serdo de natureza publica
incondicionada, portanto, privativas do Minis-
tério PUblico. Sgja o representante do Ministé-
rio Pdblico junto a Justica da Infancia e da
Juventude, se aLei de Organizacdo Judici&ria
permitir, sgao Promotor de JusticaCriminal.

O Promotor de Justica Penal age em nome
da sociedade em gera na acdo pend publica,
sgja a vitima pessoa maior ou de menor idade
civil, é verdade. Age, entretanto, em defesa do
bem juridico lesado que lhe cabe velar, primor-
diamente, quando propugna pela exarcebacdo
cominada no Cédigo Penal (art. 61, I1, h.) Ou
pela aplicacdo desse Caodigo nas hipoteses dos
arts. 123,124, 125, 126, 133, 134, 135, 136, 140,
159,213,214, 215, 216,217, 218, 220, 224, 225,
227,230, 242,243, 244,245, 246, 247, 248, 249, e
de outros dispositivos da legislagéo punitiva.

206

Revista de Informacéo Legislativa



Matériainteiramente nova em nosso sistema
juridicofai introduzidapelaCongtitui¢do Federa
vigente, em seu art. 14, § 1°, 11, ¢, facultando o
distamento deitora eovoto aosmenoresde18e
maioresde 16 anosdeidade. Criou odireito poli-
tico de exercicio da soberania popular para 0s
queeapropria, noart. 228, proclamouinimputé-
veis. Umaincongruéncia, evidentemente, pois o
adolescente teve estabelecida sua capacidade
eletora ativa, € a mesmo tempo reconhecida
constitucionalmente a sua irresponsabilidade
pend. Assm, emborapossam taiseleitores esco-
Iher livremente osseusmandatériosparaos car-
gos legidativos ou executivos do seu Pais, de
Vereador aPresidente da Repblica, ndo respon-
derdo por atos que pratiquem em detrimento da
mesma ordem eeitoral, qualquer que sgao mal
cometido. Situacdo paradoxa que exige atencao
maior da Procuratura. De fato, desde o dista
mento cabe o incentivo e a orientagdo paraain-
sercdo do contingente juvenil nos quadros do
eleitorado locd dentro das normas legais, ensi-
nando-1hes, pedagogi camente mesmo, como pro-
ceder corretamente segundo alegidacao, evitan-
do o desvirtuamento da chamada civica dessa
larga faixa da nossa popul agdo a participago na
vidademocréticadasociedadecivil. Implicaisso
em desdobramento davigilanciado Promotor de
Justica Eleitoral em face das possibilidades de
abusos de adultos inescrupul 0sos que procurem
selocupletar dainexperiéncia, e até dainimputa-
bilidade do menor, paraferir alei eaordem. Até
mesmo o cuidado permanente, para que no
az&famadostrabalhosforenses, taiseleitoresndo
sgiam equivocadamente designados para com-
posi a0 de mesas receptoras de votos ou de apu-
racdo, mesmo na condicéo de fiscais ou delega
dosde partido. O que, diés, poderaredundar em
anulagdo de eleigbes, com prejuizo publico de
muita gravidade.

3. Conclusdo:

A terminologiaProcuratura foi adotadaaqui
para designar o Ministério Plblico. As ingtitui-
¢des da Advocacia (liberal), da Defensoria
Publica e da Advocacia de Estado (Advocacia
Gera daUnido, Procuradorias Gerais dos Ester
dos Federados, Distrito Federal e Municipios e
do Ministério Piblico), congtituem um complexo
sisemadefreiosecontrapesosqueanovaordem
democrdtica acresce aos cléssicos poderes Le-
gidativo, Executivo e Judiciario, compondo com
este, a chamada Justica Publica, com fungdes
essenciais aos objetivos fundamentais da
RepublicaFederativado Brasil.

Em face de sua destinacéo constitucional o
Ministério Piblico tem incumbéncias que lhe
dao forca e responsabilidade de primeira gran-
deza na vida da nossa sociedade. Defesa dos
direitos e interesses sociais, sgjam os estrita
mente socialScomo primarios, sgjam os col etivos
ou difusos e até mesmo osindividuaisindisponi-
Veis, que, como tais, sfo de interesse geral.

A Constituicdo cometeu ao poder publico,
asociedadeeafamilia(art. 227) odever develar
pelos direitos e interesses da crianga e do ado-
lescente, com absol uta prioridade, einstituiu o
Ministério Plblico como agente da defesa da
ordem juridica, do regime democrético e dos
interesses sociais e individuais indisponiveis
(art. 127) designando como fungdes precipuas
as elencadas no art. 129. Assm a agéo civil
publica, o zelo pel o respeito aos poderes publi-
cos e servigos de relevancia publica pugnam
pelosdireitos nelaassegurados, através de agdo
civil publica, einquérito civil pablico, medidas
em defesa do patrimdnio publico e social, do
meio ambiente, e outros interesses difusos e
coletivos.

O Estatuto da Crianca e do Adolescente —
Le n° 8.069, de 13 de julho de 1990, veio, na
linha de relevancia institucional, regulamentar
0s preceitos constitucionais, confiando ao
Ministério Publico aatribuicéo de guardido por
exceléncia da protecdo integral assegurada a
crianca e ao adolescente (ECA, art. 1°).

Ao longo do texto estatutario vé-se amag-
nitude das fun¢Bes ministeriais naaplicacdo da
doutrina e da norma positivada. S8 enormes
astarefas que lheincumbe como Curadoriaou
como Promotoria de Justica. Mas nem sO na
Curadoriaou naPromotoriade Justicaespecia
lizada esta a sua responsabilidade institucio-
nal. Em todo caso em que haja interesse de
crianga ou de adolescente, mesmo de forma
indireta como quanto ao patrimonio publico e
social, meio ambiente, consumidor, no processo
civil comum, na&reapenal, nonovd direitodei-
toral dos adolescentes entre 16/18 anos de
idade, em quaisquer outros dispositivos legais
pertinentes, estara atuando o Promotor de
Justicaou o Curador, no exercicio daProcura-
tura da Infancia e da Juventude.
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Marco historico da transformacao da Justica do Trabalho
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SUMARIO

1. Fundamentosgnosiol gicos. 1.1. Qual o fun-
damento I6gico da verdade? 1.2. Qual o principio
geratriz e motriz do processo? 2. Da execugdo dos
titulosextrajudiciais.

1. Fundamentos gnosiol4gicos
1.1. Qual o fundamento l6gico da verdade?

Por mais que se queirargeitar a criticado
conhecimento pelareferénciaao método [égico,
0 espirito ndo poderadei xar dereconhecer legi-
timidade aestavia, sob penade nulificar o Gni-
coinstrumento atual mentedisponivel asuapré-
prianatureza, no sistemade comunicagéo, por-
gue o conhecimento/objeto de sua apreensao,
sistemati zag&o e transmi ssao passa, hecessaria
mente, pela construgdo |6gico-verbal daidéia,
do conceito, do juizo, do principio, do argu-
mento, do sistema, do valor, da instrumentali-
dade e da efetividade.

O casuismo cientifico do sstemaptolomaico-
copérnico revela um dos mais extraordinarios
experimentos histéricos davul nerabilidade dos
€l ementos comumente aceitos como fundamen-
tos daverdade: autoridade da fonte de conhe-
cimento, convicgao, evidéncia flagrante.

Por milhdes de anos antes da Histéria e por
séculos apds, toda a humanidade e todas as
autoridades de plantdo, bem como apropriain-
teligénciaque pulsavivamente em nossa Cons-
ciéncia Presente, tém sido testemunhas da evi-
déncia flagrante de que o Sol giraemtorno da
Terra, 0 que, emborafruto de nossaexperiéncia
milenar e impressdo totalitéria ditada pela evi-
déncia flagrante, néo é verdade.

Quando se atribui mais poder a0 enfeitica
do do que ao feiticeiro, quando se atribui mais
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maj estade a0 sdito do que ao rei, onde esta a
origem do caos. nos fatos ou no intérprete dos
fatos?

Mutatis mutandis, onde estaaraiz do caos:
nale ounointérpretedalei?

N&o seriaapredominanciados métodos pré-
|6gicos de interpretacéo do Direito que estaria
reforcando os “nos de estrangulamento” da
efetividade dodireito material e, principa mente,
criando acimulo desnecessario de processos
na Justica do Trabalho?

Parece que 0 “ pecado origina” dadoutrina
e dajurisprudéncia vigente no universo do Di-
reito do Trabalho € o “tabu da diretriz adminis-
trativistapré-Constituicéo de 1946" .

Com a Constituicdo de 18 de setembro de
1946 arota de movimentag&o e o sentido dos
instrumentos de realizacdo datutelado direito
material sofreu ateracdo radical, com aexclu-
s80 do “satélite procedimental trabahista’ do
sistema dominado pela forga gravitacional ad-
ministrativa transportando-se para o sistema
dominado pelo “sol daciéncia processua, ins-
trumentalizadapel o Poder Judiciério”.

Entretanto, a“lei dainércia’ apanhouamen-
talidade juridica em estado de “ hibernacao his-
térica’ naluz absolutado procedimento admi-
nistrativo. E, paraos processualistas trabalhis-
tas, consiste verdadeiro tabu raciocinar em ter-
mosdo processo comum, que, paradoxa mente,
vem expressando “ maismgjestadedo queore”,
com aintroducéo de vérios procedimentos aper-
feicoadores da Ciéncia Processual que consis-
tenarealizac8o datutelado direito com o méaxi-
mo de efetividade e o minimo deinstrumentali-
dade, dentro do menor tempo possivel.

Se os estudiosos do Processo Comum en-
contram no modelo do Processo do Trabalho
inspiracdo paraconcretizacdo da“ Equagéo Pro-
cessua Perfeita’ (Justica—tutelajuridicacé
lere = Minima Instrumentalidade — certeza e
seguranca formal minima necesséria) a nao-
aplicacéo deste modelo ao Processo do Traba
Iho revela contradi¢ao absol uta, sO justificavel
ante a predominante adoc&o de raciocinio pré-
[6gico, pelo qual se admite que o fato de os
model os administrativos pré-processuai s have-
rem habitado desde a origem com o Direito do
Trabaho, por passe mégico, comunicam suas
propriedades aos model os processuais moder-
nos, com rej ei¢ao datécnicaprocessual comum.

O ponto elementar do erroderaciocinioesta
no desvio do trénsito dainteligénciahermenéu-
tica, que deve fluir, predominantemente —

método dedutivo — dos principios para a atua-
¢&o da prestagdo jurisdicional.

Assim como nédo € a forcaimprimida pelo
movimento do satélite que revelaseu sentido e
sua direcdo, e, sim 0s vetores impostos pelo
astro dominante, também ndo é aaparéncia do
direito que determina o dever-ser da norma
juridica, cujaeficiciae normatividade sfo plas-
madas pelos principios gerais do Direito, cen-
tro gravitaciona que transmite atodo Ordena-
mento Juridico a unidade e sistematizacéo, a
razéo eovalor, o sentido eaextensdo do Direito.

1.2. Qual o principio geratriz e motriz do
processo?

N&o deve a hermenéutica sujeitar a inter-
pretacéo e aplicacdo dos modelos processuais
ao principio fundamental da efetividade ime-
diata do Direito por meio da minima instru-
mentalidade necessaria—fonte propulsora do
processo?

2. Daexecugdo dos titulos extrajudiciais

Gracas a este renovado impulso, gerado a
partir daEscola Superior daMagistratura, pode-
se compreender com fundada autoridade que o
tabu deixado pelaConstituicdo de 1946, ao trans-
formar aJusticado Trabalho de 6rgéo adminis-
trativo em 6rgdo do Poder Judiciério, comegaa
ser dissolvido pelainteligéncia de novos intér-
pretes do Direito ante a constatagdo da incon-
gruénciainjustificadade se aplicar ao Processo
do Trabalho os institutos sob a Gtica e o clima
impostos pelo absolutismo administrativista
pré-1946.

A questéo exige amplas consideracdes, con-
tudo, parainicio daatuacéo damaisimportante
erevolucionériacontribuicdo em prol daceleri-
dade processua e do descongestionamento da
Justicado Trabalho. Convém expor os seguin-
tes argumentos, que tornam inevitavel, neces-
sario, exigivel, a aplicagdo no Processo do
Trabalho, dostitulosexecutivosextrgjudiciais:

a) aCLT sujeitarse dinter pretacao evol uti-
va em razdo da época em que foi concebida,
bem como condiciona-se areconstrucdo de
inter pretacao de seus model os procedimentais
em face daateracdo radical causadapelatrans-
formag&o do model o administrativo em modelo
judicial, apartir daConstituicao del946;

b) por forcado método edo objeto préprioda
CiénciaJuridica, aextensdo e o sentido dodever-
ser contido nanormajuridicando sdo, necessaria
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mente, reveladospelaaparénciado Direito, pela
formalidade daregra, mas pelo movimento plas-
mado dos principios gerais do Direito; o
hermeneuta pressupde, necessariamente, que
a autoridade do legislador flui da consciéncia
coletiva e histérica do povo e que sua vontade
tem valor perfeito, 16gico e justo, por isto, na
leitura juridica, em principio, desconsidera o
impossivel, o absurdo, o contraditorio, o as-
sistematico, o inconstitucional, o ineficaz

¢) aCLT, no artigo 876, disciplinaapenas o
titulo executivo judicial; entretanto, ndo setra-
ta de omissdo excludente, mas de omissdo im-
potente, porgque a época da edicdo da Consoli-
dacdo das Leis do Trabaho, a propria“ senten-
catrabalhista’ eratitulo extrgjudicial execut&
vel perante a Justica estadual;

d) a disciplina do artigo 585, I, do CPC,
modelo de inspiragéo das escolas modernas,
corresponde a consubstanciagéo do Principio
Fundamental Ontoldgico do Processo, vetor
gerador e diretriz interpretativa dos instrumen-
tos processuais, cuja atuagdo consiste na con-
cretizacdo doméximo de celeridade da satisfa-
¢do do direito material, mediante o minimo
necessério de instrumentalidade da certeza e
seguranca da prestagao jurisdicional; pois, 0
titulo executivo extrajudicial, que exclui, por
inteiro, o processo de conhecimento, 0 recurso
ordinério, o recurso de revista, todas as moda
lidades recursais pertinentes a &rvore cogniti-
vaprincipal, além do complicado procedimento
de liquidacdo de sentenca e eventual agravo de
peticao, encontrano Processo do Trabalho per-
feitaidentidade de principio, de meio ede fim;
tratarse de modelo cuja natureza, dir-se-ia, se
ndo fosse contrariado pela Histéria, que
nascera do modelo processua trabalhista, na
medidaque atinge o maximo de celeridade pela
dissolucdo de, praticamente, todos os “nos de
estrangulamento da celeridade processual”,
porque exclui o proprio processo de conheci-
mento, para dar ao credor, na hipotese de
inadimplemento, o titulo executivo perfeito, por
sua caracteristica de certeza e seguranca do
direito, executével desde logo;

€) ndo se concebe, observadas as cautelas
indispensaveis, quanto a formag&o do titulo
extrgjudicial pela vontade das partes, razdes
suficientes contrarias a adocéo desta via de
solucédo dos conflitos obrigacionais trabal his-
tas, cujo modelo exclui a atuagdo da propria

organizacaojudiciaria, atendendo adiminuicdo
das demandas pela forma mais eficiente e por
outrolado instrumentalizando o credor pelafor-
mamaiscélere de satisfacdo do direito constru-
ido pelas proprias fontes geradoras do conflito;
aindaporque ao credor caberaescolher aviade
execucdo imediatado titul o executivo extrgjudi-
cia ou, ignorando-o, por eventual vicio, gjuizar
a acdo que melhor atenda a sua pretensao;

f) alguns exemplos podem, preliminarmen-
te, ser citados: 1) tem sido comum naregido de
Franca-SP, aconstituicao detitul os extrgjudici-
ais patrocinados por entidade sindical para so-
lucdo de pendéncias relacionadas com dezenas
e centenas de trabalhadores, que sdo despedi-
dos por motivo de fechamento de empresas,
ante a crise calcadista precipitadas por proble-
mas econdmico-financeiros e climapolitico lo-
cal egeral, como o direito a ser protegido € do
trabalhador, esta hip6tese pode ser enquadra-
da satisfatoriamente no inciso |1 do artigo 585
do CPC, terceirahipétese: “instrumento detran-
sacdo referendado pelos advogados dos tran-
satores’, combinado como artigo 477, 8 1°, da
CLT; 2) acordo feito pelo trabal hador perante o
Ministério do Trabalho, naformado artigo 585,
I1, combinado com o artigo 477, § 1°, daCLT,
permissivo contido naprimeira hipétese que se
referea” ou outro documento publico”; 3) acor-
do promovido pela Procuradoria do Trabalho,
tanto em acao civil publica(Lei Complementar
n® 75, de 20 de maio de 1993, art.83, 111), bem
como has agdes individuais previstas no artigo
793 da CLT; 4) por escritura publica, primeira
hip6tese doinciso |1 do art.585 do CPC; 5) por
documento particular assinado pelo devedor e
por duas testemunhas instrumentérias, em que
0 empregador confesse a divida, segunda hi-
potese prevista no dispositivo em estudo; 6) €,
finalmente, parareforco dalegitimidade, opor-
tunidade e eficécia daexecucdo detitulo extra-
judicia perante a Justica do Trabaho, faz-se
referénciaa A¢ao Monitoria, introduzida pela
Le n° 9.079, de14 dejulho de1995—arts. 1.102a,
1.102b, 1.102c do CPC —(DOU, 17.7.95), pela
qual, com baseem provaescritasem eficaciade
titulo executivo, exigir-se-apagamento de soma
em dinheiro, sendo o réu citado para pagar ou
oferecer embargos, em quinzedias, transforman-
do-se, de pleno direito, pelaomissdo do réu ou
por rejei ¢ao dos embargos, em titulo executivo
judicial.
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(art. 26)

Procedimentos para a contratacéo direta

Jorge Ulisses Jacoby Fernandes é Procurador do
Ministério Publico junto ao Tribunal de Contas do
Distrito Federal, instrutor do Instituto Serzedello
Corréa, do Tribuna de Contas daUnido, onde minis-
traadisciplina Andlise de Licitagbes e Contratos, e
do Centro Brasileiro para Formacdo Politica. E Pro-
fessor de Direito Administrativo da Faculdade de
Direito da UDF.

JorGE ULISSEs JacoBY FERNANDES

SUMARIO

1. Osprocessos de dispensa e deinexigibilidade
delicitacdo. 1.1. Fasesdo procedimento. 1.2. Ains-
trucdo do processo. 1.2.1. Ainstrugdo. Formalida-
des.1.2.2. Ainstrucdo. Contetdo. 1.3. Ajustificativa
dadispensaouinexigibilidade delicitacdo. 1.4. Jus-
tificativa da escolha do contratado. 1.5. Justificativa
do preco. 1.6. Objetos singulares e 0 prego. 1.7.
Superfaturamento. 1.8. Comunicagao a autoridade
superior. 1.9. Decisdo da autoridade superior. 1.10.
Publicacao.

Estabelece anovalLe de Licitagbes e Con-
tratos que constitui crimedeixar de observar as
formalidades pertinentes a inexigibilidade e a
dispensa de licitacao®.

Com essenormativo alei colocou emigual-
dade detutelao dever delicitar com o dever de
aAdministragdo Publica seguir, pontua mente,
os procedimentos estabel ecidos para promo-
ver a contratagdo direta. Rigoroso demais para
aguns, o dispositivo legal constituiu significa-
tivo avanco para outros.

Parece efetivamente que o art. 89 daLel n°
8.666/93 situa-se nalinhaevolutivado aperfei-
coamento da Administracdo Publica, pois ndo
raro asjustificativasdacontratagdo diretaeram
€l aboradas posteriormente acel ebragéo do con-
trato, a sua execucdo, e, as vezes, sO apos a
acdo dos Orgaos de controle, onde passavam a
desefiar acriatividade dos 6rgéos juridicos das
entidades publicas.

O fato é que, com o advento desse diploma
legal, passou haver maior preocupacdo com 0s
procedimentos que devem ser adotados paraque
acontratagdo direta sgja considerada regular.

V. art. 89.
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E possivel vislumbrar, aindano rigor imposto
peloart. 89, queamedio prazo reverteraem bene-
ficio para o préprio agente publico que, justifi-
cando previamente os atos de dispensa einexigi-
bilidade, ndo sera mais tarde surpreendido, por
vezes, aé decorridos alguns anos da exoneragéo
ou aposentadoria, ao ser citado para explicar
alguma contratacéo direta.

1. Os PROCESSOS DE DISPENSA E DE INEXIGIBI-
LIDADE DE LICITAGAO

Hanale? referénciaaexisténciade proces-
sos de dispensa e inexigibilidade de licitacdo
fazendo surgir dividas setais processos teriam
cardter autdbnomo ou seriam elementos inte-
grantes de outros processos.

Anaisando o conjunto de disposi¢des da
Le n° 8.666/93 parece correto concluir que a
redacdo do paragrafo Unico ndo serefereaexis
téncia de processos auténomos de dispensa
ou de inexigibilidade, mas que na sua redacdo
foi utilizada a forma eliptica, reduzida, para
expressar que 0s processos de compras, obras,
servigos e alienagfes da Administracdo que
concluirem peladispensaou inexigibilidade de
licitac8o serdo instruidos com os elementos i
indicados.

Nessesentidodispbeoart. 39dal el n°8.666/
93, que disciplina o procedimento dalicitacao,
genérico, que 0 mesmo serd “iniciado com a
abertura de processo administrativo, devida
mente autuado, protocolado e numerado, con-
tendo a autorizagdo respectiva, a indicagcdo
sucintade seu objeto e do recurso proprio para
a despesa’, ao qual serd oportunamente
juntado, naformadoinciso VI, do mesmo artigo:

“V| —parecerestécnicosou juridicos
emitidos sobre a licitagdo, dispensa ou
inexigibilidade;”

Até por economia processual, tudo estd a
indicar queadeliberacéo pelacontratacdo direta,
sgja por dispensa, sgja por inexigibilidade de
licitagdo, deve integrar os mesmos autos do
processo de licitacdo, terminologia empregada
em sentido lato, o qual sera concluido com a
contratacdo e adimplemento das obrigacdes das
partes.

Se a conotacao pratica corrobora esse
entendi mento também atedricao abona: proce-
dimento, na licdo de Celso Antonio Bandeira
deMelo éuma“ sucessdoitinerériae encadeada

2V. art. 26, parégrafo Gnico.

de atos administrativos tendendo todos a um
resultado final e conclusivo™s.

Se o procedimento tem por objetivo o
alcance de um resultado, todo o conjunto de
atos visando a aquisi¢ao devem integrar um s
processo, mesmo que com varios volumes,
como imperativa determinao art. 38 daLei de
Licitacoes.

Em registro singular, o Tribunal de Contas
da Uni&o ja recomendou que o termo de con-
trato fosse juntado ao respectivo processo
licitatério®.

1.1. FASES DO PROCEDIMENTO

O procedimento da dispensa e inexigibi-
lidade apresentafasesproprias, atipicasemrela
¢80 aos demai s procedimentos administrativos
regulados por lei, e sua conclusdo de forma
correta foi erigida como condicéo de eficacia
dos atos pelo legislador. Portanto, arigor, mes-
Mo que o contrato tenhasido assinado, enquan-
to ndo acabado os procedimentos delineados
no art. 26 0 mesmo néo pode produzir efeitos
vélidos sob aordem juridica, como seravisto.

S&0 as seguintes as fases do procedimento
paraadispensaou inexigibilidade de licitago:

- instrucéo, abrangendo ajustificativa:

- da dispensa ou inexigibilidade;

- da escolha do fornecedor; e

- do preco contratado;
- acomunicagdo aautoridade superior;
- aratificacdo dadispensaou inexigibilidade;
- apublicacéo da decisdo.

1.2. AINSTRUCAO DO PROCESSO

No caput do art. 26, combinado com o res-
pectivo parégrafo Unico, visumbra-se que a
instrucdo do procedimento de dispensaeinexi-
gibilidade delicitacao devem ser elaboradas com
a justificativa da situagcdo que a ensgjou, da
escolha do fornecedor e do prego contratado.

% O excessivo rigor tem feito muitos autores se
afastarem do termo processo, pela inexisténcia de
lide acompor. Parece razodvel o emprego do termo
em Direito Administrativo por trandadacéo de sen-
tido, como s6i acontecer em diversos casos dalingua
portuguesa.

4V. relatdrio do processo n° TC 500.169/92-6,

que fundamentou o acorddo rP 488/94 - TCU - B
Camara, adotado na sessdo de 22.11.94.
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Em principio, ainstrugéo do processo é co-
metida a autoridade que normalmente autoriza
a contratacdo e sua equipe, podendo, ainda, tal
tarefa contar com a participacéo da Comissao
de Licitagdo e do 6rgdo juridico da unidade.

A lel ndo esclarece, com acerto, qual é o
0rgdo competente para instruir o processo de
dispensaou inexigibilidade, nem qual é aauto-
ridade competente para aratificagéo do ato. A
Unicavez em que alel enfrentou a questdo de
definir aautoridade paraapraticade um ato foi
noart. 87, 8 3°, quando sereferiu ao agente capaz
para aplicacdo da pendidade de declaracdo de
inidonei dade. Em todos osdemai s casosaques-
t&0 deve ser resolvida mediante consulta aos
regulamentos dos 0rgaos; se 0mi ssos, recomen-
darse que adecisdo sgjaadotadapelaautoridade
responsavel pela definicdo dos procedimentos
licitatérios e, na auséncia de estruturacdo de
Orgéo proprio para essa atividade, pel o respon-
savel pela assinatura dos contratos. A autori-
dade para ratificagdo da decisdo de dispensa
ouinexigibilidadedelicitacio éaimediatamente
superior.

Nos cursos de gque temos participado ado-
tamos como procedimento recomendar que as
autoridades responséveis sgjam as diretamente
vinculadas ao processo decisorio, poisnao raro
submetem-se algumas dessas deliberagbes ao,
por exemplo, Prefeito, autoridade por demais
sobrecarregadacom iniimeros af azeres que ndo
ter& condicbes e capacidade técnica de ficar
reexaminando esses atos, conseguindo-se, no
méximo, atrair paratal agente politico arespon-
sabilidade por um ato que praticou por mera
formalidade, no arcabougo de uma emperrada
méguinaburocréticacentralizadora.

A respeito o Decreto-L ei n° 200/67 pragma-
ticamente estabel eceu como linha diretiva que
a administragdo casuistica, assm entendida a
decisdo de casosindividuais, compete, em prin-
cipio, ao nivel de execugdo, especialmente aos
servigosde naturezalocal, que estdo em contato
com osfatos e com o publico®.

N&o raro ex-autoridades da Administracdo
sdo surpreendidas por citacdio em processos
de tomada de contas especiais, perante os Tri-
bunais de Contas, por terem assinado um
daquel esinimeros papéis, no afogadilho dotur-
bilhdo de despachos, sem exame de mérito. Ja
sustentou-se alhures que a grande maioriaerra
por ignorancia e uma peguena minoriamovida

5 Art. 10, § 3°, do DL 200/67.

por interesses escusos.

A efetiva descentralizacdo do processo
decisdrio, inclusive da responsabilidade pela
ratificacdo da deliberacéo pela contratacéo
direta, incumbindo tais misteres aos que pos-
suem dominio técnico para enfrentar o tema,
liberaré as autoridades politicas para suas pre-
cipuas atividades e para aperfeicoar o controle
sobre as atividades, além de exonerélas, pelo
menos em principio, da responsabilidade por
assunto de altaindagagdo juridica e técnica

1.2.1. AINsTRUCAO. FORMALIDADES

Iniciando-se 0 processo com a manifesta-
¢ao de um 6rgéo no sentido de promover
alguma contratagdo, 0s autos seguirdo para
obter a autorizagdo para o desencadeamento
do processo de contratagdo com a descrigdo
sucinta do objeto, da estimativa de preco e da
declaracéo pelo 6rgdo orcamentario-financeiro
da existéncia de recursos’.

Procedendo-se desse modo, vérias e difi-
cels situagdes serdo obviadas no decurso do
processo, além de representar o pontual acata
mentodalei.

Na descricdo do objeto, pela area técnica
gue o necessita, podera ser incluida caracteris-
tica restritiva da competitividade, vedada pelo
art. 3°, § 1°, daLe rP 8.666/93, fato que sera
apreciado pela Comissdo de Licitacdo’.

A Comissdo de Licitacdo poderdou ndo ter
condi¢des de emitir o laudo técnico ou parecer
juridico sobre a dispensa ou inexigibilidade de
licitagdo, dependendo da capacitacdo de seus

6 Admite-se como regular também aindicacio de
que os recursos foram inseridos na proposta orga-
mentéria quando essa ainda ndo estiver aprovada.

7 A proposito da Comiss3o de Licitagio temos
sugerido asuainstitui¢do, como regraem caréater per-
manente, com servidores adisposi¢do integral dessa
atividade, como forma de capacité-| os pelaespeciali-
zacd0. Também recomendamos que acomissio sgja
integrada por trés ou cinco servidores do 6rgdo
encarregado de promover aslicitagbes namodalidade
do convite, eexaminar asdispensas einexigibilidades
de licitagdo; sempre que for necessario realizar
licitagdo em outramodaidade, ssjam agregadosaesses
servidores que compdem a Comissdo permanente
dois elementos da area técnica, para que assumam
juntos a responsabilidade pela parte técnica que se
fizer necessaria. A experiénciatem demonstrado que
aestruturagdo organicadaunidade, com gratificagdes
aos seusmembros e dedicacdo integral éomeiomais
eficaz paraevitar problemas maiores paraos ordena
dores de despesa e gestores de um modo geral .
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membros e dos cargos que ocupam dentro da
organizagdo. E recomendavel, porém, que esse
documento pelaextremaimportanciade que se
reveste conte com a participagdo do corpo téc-
nico, que pretende induzir a contratagéo direta,
além de merecer a oitiva da unidade juridica
respectiva.

Nos estritos termos legais, a interpretacéo
mai s rigorosa demonstra ser necessario apenas
um ou outro para subsidiar a deliberagéo pela
contratacdo direta. Obter os dois, ou fazer re-
gistro da manifestacdo do corpo técnico
ratificando ou embasando a decisdo pela
contratacdo direta, constituem cautelas que o
dirigente do 6rgéo pode adotar, aids em seu
préprio beneficio.

As pecas dos autos que justificam a con-
tratacdo direta, como as demais do proces-
so0, sdo numeradas e rubricadas e quando
viavel inseridas nos autos mediante por “ter-
mo de juntada’.

1.2.2. Ainstrucio. ConTEUDO

Em queconsistem asjustificativasqueal ei
n® 8.666/93, nos arts. 26, caput, e respectivos
incisos, €38, inciso VI, sereferem?

E um documento em que a Administragio
explicita as razdes da contratagdo direta, de-
monstrando aocorrénciadetodos osrequisitos
exigidospelalei paragque o 6rgdo possacontra
tar diretamente, além de evidenciar os motivos
daescolhado fornecedor ou executante e expli-
citar ajustificativa do prego contratado.

Assim, o contelido varia conforme o caso
em que sefundamenta, ficando sempre demons-
trada a ocorréncia de todos, sempre todos, os
requisitos legais. Mais do que isso, deve o
administrador evidenciar, demonstrar, que foi
diligente no trato do erario e esta atento ao
interesse publico, porque a licitagdo tradicio-
nalmente € o procedimento por meio do qual a
Administracdo busca selecionar o interessado
gue apresente a proposta mais vantgjosa para
o futuro contrato de seu interesse. Como apro-
posta mais vantgjosa é o objetivo da licitacao,
quando o administrador decide deixar de redli-
zar alicitagdo, atral parasi apresuncado jure et
dejure de que abandonou a busca da proposta
mai svanta osa. Caber-lhe-4, portanto, demons-
trar cabalmente, contra a presuncéo legal, para
atender o 6nus da prova.

1.3. A JUSTIFICATIVA DA DISPENSA OU INEXIGIBI-
LIDADE DE LICITAGAO

Nocaputdo art. 26 estabeleceal_ei n°8.666/
93 que “as dispensas previstas nos 88 2° e 4°
do art. 17 enosincisos |1l a XX do art. 24, as
situacBes de inexigibilidades referidas no art.
25, necessariamente justificadas...”

E a efetivagio normativa do principio da
motivacdo dos atos administrativos que dia-a-
dia se firma no Direito Administrativo, como
normaguehédmuito erareclamadapeladoutrina.

Hely LopesMeirelles, amparado em Bielsa,
esclarece que “ por principio, as deci sdes admi-
nistrativas devem ser motivadas formalmente,
vale dizer que a parte dispositiva deve vir
precedida de uma explicagdo ou exposi¢do dos
fundamentos de fato (motivos-pressupostos)
ededireito (motivos-determinantes dalei)”®.

A “transparéncid’ que a sociedade reclama
do processo decisdrio administrativo® é tradu-
Zidajuridicamente como o dever defundamentar
as decisdes, demonstrando o €lo queuneapra
ticado ato ao interesse publico mediato ouime-
diato. Quando a finalidade do ato nédo se
encontra nos parametros precitados, impde-se
asuaanulagdo por desvio definalidade, que éa
outraface damoativacao.

A justificativa é elemento essencial a préti-
ca dos atos, ndo se restringindo aos casos
citados expressamente no caput do art. 26.

Quando adescricéo do objeto for relevante
paradefinir acontratacéo direta, deveréo ainda
ser registradas que as caracteristicas restritivas
da licitacdo sd0 necessérias e indispensveis
a0 atendimento do interesse publico.

Além dasrazfes devem integrar ajustifica-
tiva os documentos em que o administrador se
baseou parafirmar sua convicgéo e, sejainte-
grantes dos autos, fazer referéncia as paginas
onde se encontram.

E, pois, imperioso que a justificativa
evidencie todos os requisitos necessarios a
caracterizacdo dasituacdo que o legislador eri-
giu como condi¢do sine quoa nomacontratagao
direta

Cabe asserir que o caput do art. 26 estabe-
lece 0 comando gera, no sentido deque asdis-
pensas elencadas nos arts. 17, 88 2° e 4°, 24,

8 Direito Adminigtrativo Brasileiro, 18* ed., p.
180.

% A propésito consulte Licia Valle Figueiredo,
Direito dos Licitantes, p. 93.
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incisos |1l aXX easinexigibilidades do art. 25
sgjam necessariamente justificadas e, no inciso
| do parégrafo Unico do art. 26, mandainstruir
0S Processos com a “caracterizagdo da Situa
¢do emergencial ou calamitosaquejustifiquea
dispensa, quando for o caso”, levando os mais
apressados intérpretes a idéia de que se trata
de repeticdo do comando anterior inserido no
caput do artigo.

N&o é, porém, o que ocorre. O legislador
enfatizou parcialmente os requisitos do inciso
IV, do art. 24, pela necessidade de que sgjam
evidenciadostambém osfatos que normal mente
ficam como notdrios em umacomunidade, mas
com otempo, ou num amplo contexto deixam de
ser perceptivels. Mesmo numa situagéo emer-
gencia deve o administrador evidenciar os
motivos do seu convencimento pela necessi-
dade da contratacéo direta, ndo podendo limi-
tar-se a declaracdo de que h&d uma emergéncia
ou calamidade, devendo caracteriz&la. Aliés,
como visto, alei ndo se satisfaz com ademons-
tragdo dos elementos apontados no inciso | do
parégrafo Unico do art. 26 daLe n° 8.666/93,
pois h& outros requisitos inafastéveis a serem
observados.

1.4. JUSTIFICATIVA DA ESCOLHA DO CONTRATADO

Noinciso Il do paragrafo Unico do art. 26,
estabel eceu o legislador que 0 processo de dis-
pensaou inexigibilidade deve ser instruido com
araz&o daescol hado fornecedor ou executante.

Havera casos em que a licitagdo € dispen-
sadaou inexigivel em razéo diretadapessoado
fornecedor como sdi acontecer nos casos refe-
ridosnosincisosVIII, X, X1, X11l, XVl e XX do
art. 24, quando é a peculiar condicéo do agente
gue autoriza a contratacdo direta, desde que
atendidos os demais requisitos da lei. Nessa
hip6tese haveraintimarelacdo entre ajustifica-
tiva da situagéo geradora da dispensaou inexi-
gibilidade de licitacdo e o atendimento da
instrucdo, explicitando as razbes de escolhado
fornecedor.

Em outras hipoteses, porém, evidenciada
a situacdo que autoriza a contratacdo direta,
ainda se mostrardimperioso que sejam expli-
citadas as razbes que levaram a contratar
determinado profissional ou empresa. Assim
ocorre, v.g., nas hipétesesdosincisoslll, 1V,
V, VI, VII, IX, X1l e XVIII do art. 24, em que
mesmo evidenciada a situagdo que caracteriza

a dispensa ou inexigibilidade de licitagéo,
restara certa margem de subjetivismo parao
administrador escolher quem contratar. E jus-
tamente nessa justificativa que se pode ava-
liar a correcdo do procedimento do agente
publico, seu discernimento elevado, sua
aptidao para gerir interesses publicos.

Para essa justificativas sdo admissiveis
motivos ou razbes que se incluidas em um ato
convocatorio ensgariam suanulidade. E o caso,
por exemplo, da justificativa para escolha do
fornecedor que sefaz pelaproximidade do mes-
mo com acomuni dade af etada pelaemergéncia.
Enguanto, em condi¢des normais ndo poderia
0 administrador pautar-se pela localidade da
sede do estabelecimento do contratado para
promover acontratagdo, ou mesmoincluir essa
condicdo para a habilitagdo no processo
licitatério, ou decisdo, em caso de empate, aqui
elapode ser erigidacomo critério paraescolha
deum entre vérios possivei sfornecedores, para
a contratacdo direta, desde que a localizagdo
geogréfica possa contribuir para a rapidez ao
atendimento das pessoas em situagéo de risco,
ou minorar-lhes o sofrimento.

Pode também prevalecer o interesse em
diversificar osvendedores, no caso de aquisi¢ao
de hortifrutigranjeiros prevista no inciso Xl|,
parapreservacdo do principio daisonomiaentre
osfeirantes, fato também ndo permitido em atos
convocatorios.

Outrahipéteseinteressante vislumbra-se no
caso referido no inciso X1X do art. 24, em que
pode estar subjacente o interesse de reparti-
¢cOes militares federais de capacitar indlstrias
nacionais para eventua esforco de guerra, na
medida em que desenvolve o projeto de um
veiculo blindado, por exemplo, e o encomenda
aumaindustriado Rio Grandedo Sul, outrade
Minas Gerais, outra de Cuiab, outra de Ron-
donia, outra de Fortaleza, criando em vérios
pontosdo territdrio nacional unidadesde apoio
logistico. Esse é um caso em queajustificativa
da escolha do fornecedor ou executante se
sobrepde ajudtificativade prego, vez que naver-
dade estard subsidiando aindlstrianaciona para
adefesa e equipagem das forgas militares.

O atendimento dessa exigéncia constitui
ponto angular da declaracdo de inexigibilidade
com supedaneo no art. 25, incisos|, 1l elll, da
Le n® 8.666/93.

) 1.5. JUSTIFICATIVA DO PRECO
E sempreimportante notar quetodasas con-
tratagBes devem apresentar a justificativa de
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preco do contrato.

Sendo a base nas licitagdes a busca da pro-
posta mais vantajosa e o tipo®, como regrage-
ral, 0 menor preco, encontrando o administra-
dor 0 menor preco entre os possiveis contra
tantes, atendido estara esse requisito do
procedimento.

O preco de mercado pode ser ajustificativa
do prego, quando foram atendidos os demais
requisitos que autorizam a contratagéo direta,
ou quando a lel determina a sua observancia,
como no caso dosincisos VI, X, X1l e XX do
art. 24 dalL ei deLicitacOes.

Ocorre que aindicacdo de que o objeto foi
contratado pelo preco de mercado ndo define
propriamente o critério de escolha, pois sendo
compativel com o mercado, foi mantida a
impessoalidade que n&o definiu arazéo dacon-
tratacdo e, muitas vezes podera ter que sobre a
justificativado precoresidir todaadefinicéo de
escol ha entre varios possiveis fornecedores ou
executores dos servigos ou obras. E 0 que pode
ocorrer por exemplo comacontratagao realizada
em carater emergencial, ou nacomprade géne-
ros pereciveis, e andano caso do inciso X1V,
em que ha alusdo a condi¢des manifestamente
vantgjosas, entre as quais podera estar o preco.

1.6. OBIETOS SINGULARES E O PRECO

E comum que determinadas contratagdes
guerecaem sobre objetos singulares encontrem
nessa justificativa declaragbes evasivas.
Mesmo os objetos de natureza singular témum
preco estimado no &mbito da razoabilidade, e,
parailustrar, bastalembrar que os leil6es para
objetos de arte se iniciam com uma avaiacdo
préviaefixacdo de um lance minimo. Todos os
bens e atividades humanas possuem um valor
que pode ser traduzido em moeda, pois se ndo
tiverem valor econdmico ndo podem ser objeto
de contrato™.

Antes de proceder a qualquer contratagéo,
a Administracgo devera conhecer o total da
despesa que, por estimativa, sera necessario
realizar com o objeto pretendido.

O prévio conhecimento do valor a ser des-
pendido constitui dever inafastdvel ha muito
tempo consagrado na legidacdo pétria e reite-
rado em vériosdispositivosdal el n® 8.666/93.

10V, arts 45,8 1°, e 46, caput, daLe n° 8.666/93.
11 Sobre critérios de aceitabilidade de pregos, ver

trabalho da Professora Alice Gonzales Borges, no
BLC n° 8/94, p. 361.

Alude o precitado diploma legal, de modo
explicito, aessaexigéncia, deformadireta, em
nadamenos quetrés dispositivos, nos seguintes
termos:

- paracbrase servicos, como condi¢doindis-
pensavel e antecedente a redizagdo dalicitacdo,
digpdemosincisosll elll do §2° doart. 7°:

“Art.7° — AslicitacOes paraaexecu-
¢a0 de obras e para a prestagdo de servi-
¢os obedecerdo ao disposto neste artigo
€, em particular, a seguinte sequéncia:

[ —..

-..

—...

§10—..
§2°—Asobras e0sservicos somente
poderdo ser licitados quando:

[—..

Il — existir orcamento detalhado em
planilhas que expressem a composi¢ao
de todos 0s seus custos unitérios;

[l —houver previsdo de recursos or-
camentérios que assegurem o pagamento
das obrigac6es decorrentes de obras ou
SErvigos a serem executados no exerci-
ciofinanceiro em curso, deacordocomo
respectivo cronograma;” 12

- paracontratosde comprasexisteigual dis-
positivo no art. 14, caput, queexigesgiamindi-
cados 0s recursos orgamentarios para o seu
pagamento, o que sb poderd ocorrer se aadmi-
nistracdo tiver razoavel estimativa dos precos
praticados no mercado;

- genericamente, igual preceitofoi estabele-
cido nocaput do art. 38, a0 impor queo proces-
solicitatdrio seiniciacom umasérie de elemen-
tos, entre os quais a indicagdo da existéncia
dos recursos préprios para a realizagéo da
despesa, que de igual modo ao exposto no
paragrafo precedente faz pressupor estudo pré-
vio de estimativa do valor a ser despendido.

Esse conjunto de preceitos restaria vazio
de significado se fosse inaplicavel aos casos
de dispensa e inexigibilidade de licitacdo, vez
gue como dito também os processos de contra
tacdo direta se iniciam com a descricdo do
objeto e estimativa de custo, para que no seu
desenvolvimento numa etapa posterior seja
declarada a desnecessidade ou impossibilidade
de adoc¢do do processo seletivo.

Assim, em regra de boa técnica administra-

2y.at. P, 8P, daLe n° 8.666/93.
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tiva, quando a autoridade vai deliberar sobre a
dispensaouinexigibilidadedelicitacdo, jaconsta
dos autos a estimativa de pregos.

Essa edtimativa pode até, dependendo das
circunstancias, ser um documento singelo,
informando sumariamente aslojas consultadas,
o vendedor contatado e o preco ofertado,
podendo inclusive ser feita por telefone, com
registro do nimero nesse documento, seguin-
do-se umaapuracéo damédiado valor, por exem-
plo. O universo a ser pesquisado ndo precisa
ser amplo, podendo-se restringir a consulta a
poucas empresas, de acordo com o mercado. Ja
quando se faz necess&ria a planilha de custo
deverd haver descricdo de cadaitem, que com-
p&e o servico ou obra, a ser utilizado e o res-
pectivo preco encontrado; enquanto se admite
menor formalismo na obtengdo dos pregos
médios ou praticados no mercado, 0 maior
esforco técnico reside precisamente na elabo-
racéo dos itens da propria planilha, que depen-
dendo do objeto pretendido podera ser um dos
documentos mais complexos do processo de
licitagdo e contratacdo. Todo o empenho dedi-
cado pelos 6rgaos técnicos na sua el aboracéo
reverterdo em beneficio da propria Adminis-
tracdo edosfuturos contratados, queterdo mais
um indicativo para precisar a sua proposta e
definir com clarezao que o contratante pretende.

Algumascriticastém sidoformuladasao dis-
postonoart. 40,82°incisoll, daL e n°8.666/93,
que determina a juntada da planilha de custo
como anexo obrigatodrio do edital. Sustentam
uns que gquando os licitantes tomam conheci-
mento do preco orgado pela Administracéo,
dificilmente ofertaram precosinferiores; outros
afirmam que essa pratica resultara nos mesmos
problemas que o tipo de licitagdo prego-base
traziam paraa Administragéo, poiso custo pre-
visto serao limite minimo das cotacoes.

Tais criticas parecem olvidar que a Admi-
nistracéo, no plano legidlativo, sempreteve que
ter tais elementos em maos para proceder ao
processo licitatério, easvezesaté utiliz&|o para
desclassificar propostas com pregos abusivos
ouinexeqiiveis, congtituindo rel evanteelemen-
to no processo decisorio. O que anovalei de
LicitacOesfez foi obrigar a Administragéo evi-
denciar os critérios que utilizou para estimar o
prego da contratacdo e maistarde o julgamento
do valor das propostas.

Expendidas essas breves consideragdes
t6picas sobre aplanilhade custo, cabe obtempe-

rar que se a Administragdo tiver procedido a
suaelaboragdo, como aliasrecomendao Colen-
do Tribunal de Contas daUnido,® ajustificativa
de preco poderd ser uma reiteracéo dos seus
termos, ou uma explicacdo dos motivos pelos
quaisforam obtidos pregos superiores, vez que
em alguns casos de dispensa, busca-se o crité-
rio de vantagem, mais amplo, com a tutela de
outros valores juridicos além do menor prego,
como ocorre com o disposto nosincisos XI11 e
XIV doart. 24, por exemplo.

A regrainafastavel que precisaficar defini-
da é que a Administracdo ndo pode justificar o
preco com ameradeclaracdo de que em virtude
dainexigibilidade dalicitagdo verificadanaes-
pécie contratou com o prego cotado pelo Unico
fornecedor, ou Unico possivel contratado.
Justificar o preco ndo €, em absoluto, informar
gue a Administrac@o se sujeitou ao preco
imposto pelo contratado. O sentido do termo é
muito maisamplo: justificar o prego édeclarar,
conforme o quefor determinado em cadainciso
ou paragrafo do artigo que autorizaacontrata
¢do direta se o valor contratado é compativel
com o de mercado, ou se € 0 prego justo, certo,
gue uma avaliagdo técnica encontraria. Afinal,
anormaseriainutil sefosse suficienteinformar
que esse foi 0 preco contado pelo fornecedor
ou executor, e é lementar em hermenéuticaque
ale ndo contenha palavras supérfluas. Uma
antigaparémialatinarecomendava: Commodis-
simum est, id accipi, quo res de qua agitur,
magis valeat quam pereat, significando em
vernaculo que se deve preferir a inteligéncia
dos textos que torne viavel o seu objetivo, em
vez daque os reduza ainutilidade™.

A responsabilidade pelo eficiente emprego
de recursos publicos deve ser uma meta do
Administrador diligente, poiso Brasil €um Pais
de caréncias e com uma grande divida socia a
resgatar. Além disso s6 halegitimidade no em-
prego dos recursos que sdo compul soriamente
“extraidos do bolso do contribuinte” se ficar
evidenciado em cadapasso 0 zel 0; jamaisasub-
missdo da Administragdo, encarregadadareali-
zac30 do interesse publico, ao interesse de um
particular no lucro abusivo pode justificar o
preco da contratacao.

13/, Decisdo n° 314/94 - TCU - 22 Camara, ado-
tadaem 1.12.94.

14 Maximiliano, Carlos, in Hermenéutica e Apli-
cacdo do Direito, Rio de Janeiro: Forense, 102 ed., p.
423, verbete 305.
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1.7. SUPERFATURAMENTO

Como no ato dejulgamento dalicitagdo de-
vera a autoridade responsavel atestar que o
prego da proposta vencedora é compativel com
os de mercado®, na justificativa do preco,
exigidapelo art. 26, parégrafo Unico, inciso 111
deverdo ficar evidenciadas todas as justificati-
vas do prego para a contrataggo.

Como as dispensas e inexigibilidades de li-
citacdo tém apublicidade em menor extensdo, o
legislador, no art. 25, § 2°, estabeleceu regra
fixando o liame da solidariedade entre 0 agente
responsavel pela contratacdo e a pessoa, fisica
oujuridica, contratada. Obviamente, paratal fim
considera-se a autoridade responsavel pela
contratacdo ndo sO a que delibera sobre a con-
tratacdo direta, como também aque ahomologa.

Deve ser lembrado que apenalidadeimposta
pelo precitado dispositivo abrange todos os
casos de licitagdo dispensada e dispensavel,
além dosinexigiveis, inclusive osincisos | ell
do art. 24 daLei de LicitagOes.

O exame da conduta do agente publico e a
responsabilidade podera ser apurada:

a) no préprio 6rgdo, em processo adminis-
trativo. Na esfera federal, os servidores vincu-
lados ao regime juridico Unico, instituido pela
Le n°8.112/90, responderdo aprocesso admi-
nistrativo disciplinar, com garantia de ampla
defesa, nos termos do art. 143, do precitado
diplomalegal. A apuracéo de responsabilidade
constitui um dever para os superiores hierar-
quicos, nos termos desse mesmo dispositivo;

b) pelas Cortes de Contas, em processo de
tomada de contas especial, que € um tipo de
procedimento administrativo, de natureza
peculiar, instituido para apurar responsabilida
des que, em decorréncia da conduta de agentes
publicos tenha gerado prejuizo ao er&io®. E
interessante notar que o art. 8°, daL el Orgéanica
do Tribund de ContasdaUnido - Lei n©8.443/92
pouco conhecido dos que ndo tém contato
direto com os Tribunais de Contas, estabelece
quediante daocorrénciade qualquer atoilegal,

15 Art. 43, inciso IV, daLei rP 8.666/93.

16 Sobre tomada de contas especial consulteal el
n° 8.443, de 16.7.92, art. &, e arts. 142 e 191 do
Regimento Interno do TCU, aprovado pela Resolu-
¢do r? 15/93, do TCU; e artigos doutrinarios. “A
citagdo e aresposta em processo de tomada de con-
tas’, publicado no Boletimde Direito Administrativo,
out./92, p. 586, e “Tomada de Contas Especial”
publicado no Boletim de Direito Administrativo,
jan./o4, p. 24.

ilegitimo, ou antiecondmico de queresulte pre-
juizo ao erério, sob pena de responsabilidade
solidéria, a autoridade administrativa com-
petente devera adotar providéncias com vistas
ainstauracao de tomada de contas especial.
Esse processo, cujatramitacéo € semelhante ao
processo administrativo comum, do qual éuma
espécie, tem a caracteristica peculiar, entre ou-
tras, de ser instaurado pela Administracéo e
julgado, privativamente, pelo Tribunal de Con-
tas. Ao ensgjo € dever sdlientar que varios Tri-
bunais de Contas estaduais repetiram esse dis-
positivo em suas Leis Organicas;

¢) em acdo civil publicaou popular, no am-
bito judicial, sendo que ficardo responsavels,
entdo, pelo 6nus daprovado superfaturamento
aAdministragcdo ou o Ministério Piblico.

Insta salientar que o ressarcimento podera
ser efetivado navia administrativa:

- por iniciativado préprio interessado, dire-
tamente no 6rgéo em quefoi apuradaairregula
ridade, ou no momento dacitacgo em processo
de tomada de contas especial, no &mbito dos
Tribunais de Contas;

- ainda, por iniciativa do interessado,
quando da condenagao pelas Cortes de Contas;

- em processo civel de execucdo de divida,
em razdo do acorddo condenatrio do Tribunal
de Contas, o0 qual, a propdsito, tem forga de
titulo executivo.”

Do mesmo modo no &mbitojudicid, valendo
sdlientar que 0 pagamento ou o pedido de par-
celamento da divida equivale a confissdo e é
irretratével.

1.8. COMUNICAGAO A AUTORIDADE SUPERIOR

Firmado o entendimento de que ndo ha na
Le n° 8.666/93 dispositivo definindo, qual éa
autoridade a ser comunicada, ficando a sua
defini¢do parao regulamento interno do 6rgao,
€, naomissao desse, o dirigente ao qual estiver
subordinada a comissao de licitacdo ou o
responsavel pela declarag@o de que alicitagdo
€ dispensada ou inexigivel.

A comunicacdo referidadeve efetivar-se por
despacho fundamentado, acompanhado das
justificativas da caracterizacdo dos requisitos
estabelecidos no inciso/artigo para a dispensa
ouinexigibilidade, além damotivacdo daescolha
do fornecedor e ajustificativa do prego.

Formal mente essacomunicagéo € umapeca

7 Art. 71, 8 2, c/c art. 75 da CF/88.
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do préprio processo de aquisicdo, permitindo
gue a autoridade superior, a vista de todos os
elementos do processo, possa examinélo na
sua inteireza, se necessario.

Estabel ece o caput do art. 26 que acomuni-
cacdo deve efetivar-se no prazo de trés dias,
Cuja contagem se processa nos termos do art.
110 daLei n° 8.666/93, excluindo-se o diado
inicio e incluindo-se o dia do vencimento. Do
mesmo modo, aproveitando-se a regrainscul -
pida no parégrafo do mesmo artigo, os prazos,
s0 se iniciam e vencem no dia em que houver
expediente no 6rgdo ou entidade. Exemplifican-
do: uma deliberagcdo pela contratacéo direta,
adotada numa sexta-feira, em um orgéo muni-
cipa que ndo tenha expediente no sdbado e no
domingo, terd o seu primeiro dia, nacontagem
dostrés, iniciado na segunda-feira, porque ndo
se inclui na contagem o dia do inicio (sextar
feira) e acontagem ndo seinicia se ndo houver
expediente no 0rgdo, razéo pela qual o prazo
para comunicagdo vence na quarta-feira. Con-
sidera-se comunicada a autoridade superior no
momento em que O Processo € entregue no res-
pectivo 6rgao.

Obviamente, como 0s contratos ndo tém
eficécia enquanto ndo ratificados e publicados,
todos os 6rgaos deveréo empenhar-se no cum-
primento dos prazos, especialmente se houver
urgéncia na contratagao.

1.9. DEecISA0 DA AUTORIDADE SUPERIOR

A lei refere-se a necessidade de ratificagdo
do ato que declarainexigivel ou dispensavel a
licitagdo, mas € evidente que a autoridade su-
perior pode também ndo ratifica| o, ou requerer
novos esclarecimentos.

A lei ndo obriga aratificag8o, ficando essa
condicionada ao exame do processo. Receben-
do-0, essa autoridade tera as seguintes dterna
tivas: a) reconhecendo que ocorrem os pressu-
postos paraacontratagdo direta, ratificardo ato
€, dentro do prazo de cinco dias, efetivaraasua
publicacdo naimprensa; b) verificando ndo es-
tarem preenchidos os requisitos que autorizam
a dispensa ou inexigibilidade da licitagdo, po-
dera, de plano, ndo o ratificando, anular a deci-
s30 do orgéo inferior, e sefor o caso, determi-
nar a apuracdo de responsabilidade. E desne-
cessariaapublicagdo dadecisdo, masrecomen-
davel que a ndo-ratificacdo seja adotada no
quinguidio legal; c) entendendo que a instru-
¢do estd incompleta, fazendo-se necessarios
outros esclarecimentos, no mesmo prazo devol-

verdosautosaorigem paraque sgjacompletado
com asinformacdes que requerer.

Ao ratificar um ato sem amparo nalei, e,
portanto, ilicito, aautoridade superior atrai para
s aresponsabilidade solidaria pelos prejuizos
que dele advier, ou pelasimplesinfracéo legal,
quando ndo ficar evidenciado dano ao erario,
podendo ser também pendlizadacom multaapli-
cada pelos Tribunais de Contas, nesse Ultimo
caso®.

1.10. PusLicacio

A publicacéo sd seimpbe seo ato for ratifi-
cado pela autoridade superior e o0 prazo € con-
junto para a decisdo de ratificar e paraa publi-
cacéo.

Como estabelecido no caput do art. 26, a
publicacdo devera ocorrer naimprensa oficial
do 6rgéo, que podera ser o Diério Oficial do
Municipio, do Estado, do Distrito Federal ou
da Uni&o, de acordo com a esfera de governo
ao qual estiver vinculado o 6rgédo. Nos Poderes
Legidativo e Judiciério, se 0 6rgdo oficial de
publicacéo definido por lel for o Diariodo Le-
gislativo ou de Justica, é admissivel que ai se-
jam publicados os despachos de ratificagao.

Observe-se que enquanto para o art. 21 -
quetratada publicacéo de editais de licitagéo -
a publicacdo no Diério Oficial do Municipio
ndo tem valor, para os despachos de ratifica-
¢80, sdo plenamente vdidos.

Inadmite-se a publicagdo em boletins dos
0rgaos, quadro de avisos, por mais ampla que
sgjaasuadistribuicdo, poisale exige apubli-
cacdo naimprensacficial, exatamente paraper-
mitir o melhor acompanhamento pelos érgéos
de controle.

Parece oportuno registrar que a Secretaria
do Tesouro Nacional, orientando os 6rgéos a
elavinculados, expediu aMensagem CONED/
STNN° 360.830, de24.1.94, com o seguinteteor,
cuja reproducdo parece conveniente, até por-
que é bastante elucidativa

Com o objetivo deraciondizar proce-
dimentos e reduzir custos, recomenda
mos orientar as unidades sob sua juris-
dicdo no sentido de se publicar o reco-
nhecimento/ratificacdo dainexigibilidade
de licitagdo nos casos de fornecimento

1BV, art. 71, inciso V111, daCF/88, art. 19, daLei
n° 8.443/92 - Lei Organicado TCU, eart. 154, pard
grafo Unico do Regimento Interno do TCU.
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de energia elétrica, telefone, dgua e
esgoto, e gas candlizado, em um Unico
expediente, com um minimo deinforma-
¢des, quais sgjam:

- N° do Processo:

- Contratado;

- Objeto;

-N° d
- Datg;
-Valor

0 contrato (se houver);

- N° do empenho;
- Elemento de despess;

- Data;
-Vdor.

e
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A recente evolucédo da acao civil publica
Usos e abusos. Andlise de sua patologia

Arnoldo Wald é Advogado no Rio de Janeiro e
Professor Catedrético de Direito Civil na UERJ.

ArNoLDO WALD

SUMARIO

1. Daimportancia edas caracteristicasdo insti-
tuto. 2. Darecente patologia dasagdes civispublicas.
3. Conclusdes.

1. DA IMPORTANCIA E DAS CARACTERISTICAS DO
INSTITUTO

A acdo civil pdblica, na sua atual regula-
mentagdo constitucional elegal, constitui uma
inovagdo e umaconquistaparaasolugdo répida
e eficiente dos conflitos de interesses, ensgando
0 acesso a Justica de todas as classes sociais.

Cabe indicar, inicialmente, a existéncia de
um certo parentesco entre o mandado de segu-
ranca, aagao popular eaagdo civil pablica, por
serem remédi os especiais, de naturezaeorigem
constitucional, que se destacam e dissociam da
técnica e até da filosofia tradicionais do
processo civil classico. Essa analogia entre 0s
trés institutos é, a0 mesmo tempo, técnica e
filosdfica, por se caracterizarem, todos eles, pelo
fato de serem instrumentos de conteido mais
denso?, refletindo o aprimoramento institucional
do Estado de Direito, com alguma vinculagdo
histérica com o habeas corpus, e destinando-se
aprotecdo doindividuo contrao poder publico,
no caso do mandado de segurancga, ou para a
defesa da sociedade, ou de seus membros, em
casos especiais quejustificam um procedimento
maisrapido ealegitimidade extraordindria, como
ocorre nas hipoteses das ilegalidades que
ensgjam alesdo do patrimdnio publico, justifi-
cando a propositura da agao popular, e da

1 WALD, Arnoldo. O Mandado de Seguranca
na Prética Judicidria. 3. ed.. Rio de Janeiro: Forense,
1968, r° 40, p. 111 e ss.
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defesa dos interesses difusos, coletivos e
homogéneos individuais, no caso daacao civil
publica.

Sdoingtitutos que honram aciénciajuridica
brasileiraerevelam asensibilidade dolegid ador
e do Poder Judiciério, em quest8es basicas
ligadas a protecdo dos direitos individuais, a
moralidade administrativa, aecologia, aprotecdo
do consumidor e ao patriménio cultural eartis-
tico. J& tivemos o ensgjo de afirmar que, do
mesmo modo que um pais adquire dimensdes
internacionais pela sua producgéo industrial ou
pelo trabalho cientifico ou artistico nele
redizado, aintroducdo detécnicasjuridicasmais
sofisticadas para a protecéo do individuo e o
desenvolvimento da ciénciajuridica, para este
fim, constituem elementos indiscutiveis da
grandeza e daimportancia de uma nagéo.

E por este motivo que um ilustre proces-
sudista espanhol ja disse em relagdo ao man-
dado de seguranca — mas a licdo também se
aplica, por analogia, aacdo civil publica— que
“0s processualistas brasileiros sentem um
verdadeiro fervor civico em relagdo aestains
tituicdo, comparével ao orgulho que osespanhois
sentem pelos processos forais de Aragdo, os
ingleses pel o habeas cor pus e asmexicanos pelo
amparo. Este entusiasmo sejustifica plenamente
e tem levado os juristas brasileiros a estudar o
assunto sempre que lhes é dado apresentar teses
ou relatorios em congressos internacionais ou
colaborar em obras estrangeiras’ 2.

Na realidade, as varias novas técnicas pro-
cessuais surgiram em virtude da necessidade
de atender ou corrigir certas Situagdesféticase
determinados imperativos sociais. Assim,
encontram a suarazéo de ser:

a) na desigualdade das partes (en-
quanto o processo tradiciona pressupde
a suaigualdade — que, em certos casos,
torna-se N0 mais uma presuncgéo, mas
umaficcéo);

b) na necessidade de criagdo de
mecanismo para a defesa dos grupos
sociais (corpos intermedi&rios), que sdo
cada vez mais importantes na sociedade
contemporanea, com substituicdo dos
individuos pelos grupos e respectivas
entidades representativas;

2 ALCALA ZAMORA, Niceto. El mandato de
seguridad brasilefio visto por un estranjero. Tres
estudios sobre & mandato de seguridad brasilefio.
Instituto de Derecho Comparado, Universidad
Auténoma de México, 1963, p. 100.

C) no papel que 0 processo assume
como “instrumento de participacéo
popular” nafiscalizag8o daaplicacéo do
direito;

d) na necessidade de atendimento
eficaz ergpido ajusticasocial.

Assim sendo eem virtude dasuafindidade,
aacdo civil plblicajafoi definidacomo sendo
um “instrumento avangado da tutela jurisdi-
cional”.

Houve, na realidade, uma revolucéo
renovadorado processo, que serealizou meio
século apds a revolucgdo que transformou o
direito privado, ensejando a sua socializacéo
e modernizacéo.

E uma revolug&o que consistiu na criagio
de um novo direito processual, e surgiu, ao
lado do direito tradicional, rompendo com
alguns dos principios, que tinham sido sedi-
mentados, nos conflitosinterindividuais (Mauro
Capelletti).

Em determinados casos e éreas, sentiu-se a
insuficiéncia das solucbes tradicionais para
assegurar a adequada tutela aos novos direitos
queforam surgindo.

Os contratos de massas, vinculados a
informaéti cae a mudancgadetipo decivilizagao,
a concentragcdo urbana e as relagdes cada vez
maisdesiguaisentreas partes, passaram aexigir
remédios de maior densidade e eficiéncia, sob
pena de frustracdo da Justica.

Conseqiientemente, conceitos tradicionais,
que eram vdidos e importantes para o direito
cléssico, foram renovados pelo direito proces-
sual. Foi 0 que aconteceu com:

a) a legitimidade e a substituicdo
processual;

b) os efeitos da sentenca e a coisa
julgada.

Essarevolugdo processual viabilizou apro-
tecdo dos direitos coletivos, anteriormente
esqueci dos ou cuja protecdo estava sendo frus-
trada no esquema cléssico.

Existe uma analogia entre essa renovagdo
do processo e as evolugdes que ocorreram, no
direito privado, em relagdo ainstitutos como:

a) a responsabilidade civil, especia-
mente no tocante aos seus fundamen-
tos, como aculpae o risco;

b) a propriedade a qual se atribuiu
funcao social;

C) o contrato, que sofreu maior flexi-
bilizag&o e passou, em certos casos, ater
efeltos eventuais contra terceiros e a ser
suscetivel de revisdo judicial etc., dele
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se destacando o contrato de trabaho, o
contrato administrativo e a relagdo de
CONSUMO, que passaram a ter regimes
especiais.

Astransformagdes sofridaspelo direito pri-
vado, como as decorrentes do direito judici&
rio, ndo significam o desaparecimento do direito
cléssico, mas a criagéo de um certo niimero de
excecdes as regras tradicionais. Assim, por
exemplo, no tocante a responsabilidade civil, a
culpa do autor do dano continua sendo o fun-
damento basico para que sgja atribuida uma
indenizacdo a vitima, especialmente nas rela
¢Oesinterindividuais. A individualizagdo dares-
ponsabilidade e da pena, que é conquista da
civilizagéo ocidental, com base em textos
biblicos, nafilosofiagregaeno Direito Romano,
tornou-se, atualmente, imperativo constitu-
cional (art. 5°, incisos XLV e XLVI). Mas, nas
relaches entre os grupos ou entre individuo e
grupo, aculpadeixou deser o tnico fundamento
para o ressarcimento do dano, admitindo-se o
risco profissional eatéaobrigacdo deindenizar
em virtude do exercicio de determinadas ativi-
dades. A necessidade da protecéo da vitima
ensgou a adogdo excepciona da responsabili-
dade objetiva, quando o dano é causado pelas
pessoasjuridicasdedireito publico e, aindanas
relagdes de transporte, nos danos causados
pelaenergianuclear etc...® .

Temos, assim, no campo do direito civil,
como no direito judiciario, a possibilidade da
vigénciasimultanea, em éreasdistintas, de nor-
mas juridicas de natureza e estrutura diversas,
refletindo principios juridicos que nem sempre
s80 0s mesmos. Essas normas de contetido di-
vergente e destinadas areger, algumas, as situ-
acOes gerais e, outras, as situacfes especiais
ou especificas, ndo se contaminam, nem se
comunicam necessariamente, embora possam
exercer, umas sobre as outras, uma influéncia
reciproca.

Assim, no decorrer da histéria, tivemos
direitos comuns ou gerais, ao lado de direitos
especiais. Foi 0 que aconteceu em Roma,
quando, ao lado doiuscivile, surgiramodireito
pretoriano, de origem jurisprudencial, e o ius
gentium, aplicavel aosestrangeiros. Do mesmo
modo, nalnglaterra, tivemos, por longo tempo,
e aindatemos, a convivénciadacommon lawe

3WALD, Arnoldo. A influéncia do direito fran-
céssobreodireito brasileiro no dominio da respon-
sabilidade civil. Rio de Janeiro: Imprensa Naciond,
1953, p. 70 e ss.

da Equity. No direito continenta europeu e no
Brasil, o direito privado, que se concentrava
tradicionalmente no direito civil, passou a se
desmembrar de tal modo que este tornou-se o
direito comum, enquanto o direito comercia eo
direito do trabalho passaram a ser os direitos
especiais, o Ultimo chegando a sair da érbita do
direito privado paracondtituir, paraa gunsautores,
um terceiro género, integrando o direito socid.

A situacdo em matériadedireito processud
€ andloga, pois as novas normas ndo devem
abalar, nem afastar as antigas, cada uma delas
tendo umaéreapropriadeincidéncia. Podemos,
pois, afirmar queasocializagéo e modernizacdo
do direito materia correspondeu a criagdo de
um direito de agbes col etivas no campo do pro-
cesso. Foi 0 que o Professor Watanabe deno-
minou amolecularizacdo dodireitojudiciario,
€m 0posi¢ao aanterior atomizacdo do mesmo*.
Do mesmo modo que em determinados setores,
osconceitostradicionaisdo direito privado ndo
mais atendiam plenamente a adequada prote-
¢cao da vitima, como aconteceu em certos
campos da responsabilidade civil®, também no
plano processual, para assegurar a defesa de
certos bens, valores e pessoas, foi necessario
recorrer as agoes coletivas’.

Do mesmo modo quearevolugdo do direito

privado, que foi analisada por autores como
Ripert, Savatier, Morin e outros, a revolugéo

4 WATANABE, Kazuo. Demandas coletivas e
os problemas emergentes da praxis forense. As
garantiasdo cidaddona Justica. Obracoletivaorga
nizada pelo Ministro Salvio de Figueiredo Teixeira
S&o Paulo: Saraiva, 1993, p. 196.

5 Nadécadade 30, o Professor e Desembargador
Virgilio de S Pereira clamava contra as injusticas
decorrentes da ndo-reparacdo dos danos causados
pel os acidentes de bondes, ponderando que avitima
ndo recebia indenizacdo, pois “ 0s motorneiros (dos
bondes) tém culpa, masndo tém dinheiroeaLIGHT
tem dinheiro, mas ndo tem culpa’ (Decisdes e
Julgados, p. 18; e WALD, Arnoldo. Questdes de
Responsabilidade Civil. Edi¢des Ceup, 1990, p. 18).
Ded ocando-se daandlise do comportamento do autor
do dano para apreciar o direito da vitima, a teoria
modernaasseguraatodosaintegridadefisica, asalide
e o direito a seguranca (WALD, Arnoldo, Obriga-
¢Oes e Contratos. 10 ed.: Sdo Paulo. Revista dos
Tribunais, 1992, p. 512.

& WATANABE, Kazuo, op. cit. No mesmo sen-
tido, MONIZ DE ARAGAO, E.D. O Cadigo de
Processo Civil eaCrise Processud. RevistadeDireto
Administrativo, vol. 187, p. 37-47 enumerosos outros
estudos sobre a importancia crescente das acGes
coletivas.
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processual € necesséria e indispensavel, mas,
criando novos instrumentos, exige que sgjam
manejados com prudéncia, do mesmo modo que
0 S30 0s antibidticos, pelos médicos, e as armas
atémicas, pelos Governos, eque sgjam mantidos,
NOS Seus campos proprios de atividade, osins-
trumentos tradicionais e a dogmética classica,
gue continuam a prestar relevantes servigos a
ciénciajuridica.

O uso generdizado eindiscriminado dasagbes
civis publicas, como outrora do habeas corpus,
dos interditos possessorios e do proprio man-
dado de seguranca, pode constituir sériaameaca
aordemjuridicaeensgar umdimadelitigiosidade,
inseguranca e contestacdo generalizada, que é
nocivo ao desenvolvimento do pais. O risco apre-
sentado é proporcional adens dade e efetividade
do remédio, como esta ocorrendo em relacdo as
armas atbmicas e aos antibioticos ja antes
referidos.

O uso desenfreado dos novos remédios
pode ameacar a manutencdo da ordem juridica
e impedir o bom funcionamento da adminis-
tracdo, dajusticaedaeconomia. Jaoinsuspeito
defensor das instituicdes demacréaticas e dos
remédios processuais de maior densidade que
foi Hely Lopes Meirelles teve o ensgjo de
sdlientar, hdalguns anos atrés, na presente obra
que:

“a acdo popular vem sendo desvirtuada
e utilizadacomo meio de oposi¢ao politi-
cade umaAdministragdo a outra, 0 que
exigedo Judiciario redobrada prudén-
cia no seu julgamento, para que néo a
transforme em instrumento de vindicta
partidaria, nem impeca a redizacdo de
obras e servicos publicos essenciais a
comunidade que ela visa proteger.””

E, em nota de rodapé, acrescenta que:

“A experiéncia vem demonstrando
que avigente Lei de agdo popular estd a
exigir umacompletareformulagéo em seu
texto ndo sb para conceituar melhor os
seus obj etivos como para agilizar o seu
processamento e impedir que tais cau-
sas se eternizem na Justica, sem julga
mento numaperene ameagaaosadminis-
tradores chamados a juizo.”®

A licdo de Hely Lopes Meirdlles aplicarse
perfeitamente aatual utilizacdo daagdo civil pi-
blica na prética forense, como dias demonstrou

"Ver ofim do capitulo 1 da 2 parte.
8 Ob. eloc. cit. nanota anterior.

recentemente, em excelente artigo, intitulado
“Acdo civil publicaesuaabusivautilizagéo pelo
Ministério Publico”, o eminente Professor
Rogério LauriaTucci, que acaba de conquistar
uma das cétedras de processo na Faculdade de
DireitodaUSP.°

O mencionado artigo se inicia com as
seguintes consideragoes:

“Este estudo resulta da verificagéo,
em nossa lide forense quotidiana, da
multiplicagc@o de proposituras de acédo
civil publica, peo MP, que parece pre-
tender transformar o importante institu-
to juridico numa auténtica panacéia
geral paratoda equalquer situacéo nas
palavras candentes (empregadas, alhu-
res, parao mandado de seguranca) e bem
apropriadas, de Kazuo Watanabe.”

Feitas essas ponderaces, cabe lembrar que
aintroducdo em nossa legislacdo da acdo civil
publicae dos seus principios basicos ndo deve,
nem pode atingir:

A) Os principios constitucionais que
garantem:

a) o devido processo legal e o
contraditério (devido processo legal
substantivo e adjetivo);

b) a separacéo dos poderes,
C) as competéncias respectivas da
Uni&o, dos Estados e Municipios;

d) adreade competénciade cadama
gistrado.

B) Oresto do sistemaprocessual tradicional,
gue continua em vigor, com as suas premissas
eregrasde procedimento, poiso direito especia
ndo revogao direito geral.

Comojaassinalamos, do mesmo modo que
houve o abuso do mandado de seguranca, do
qual se pretendeu fazer uma panacéia, hd uma
certa tendéncia, atualmente, de generaizar o
uso da acdo civil publica, sem que se atenda a
sua verdadeira finalidade. No mandado de
seguranca, aos poucos, alel, ajurisprudénciae
a doutrina foram firmando parémetros para
impedir o seu abuso, ou sgja, a sua utilizacéo
como substituto detodas as demai s agdes, como
modo de cobrancga ou de restituicdo e como
forma de modificar decisdo judicia (anéo ser
nos casos de aberragesjuridicas ou parao fim

° LAURIA TUCCI, Rogério. Acdo Civil Plblica
e sua abusiva utilizagdo pelo Ministério Publico.
Ajuris, n° 56, p. 35-55, nov. 1992.
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de concessdo de efeito suspensivo a recursos,

em situacOes especiais), conforme se verifica
pelas vérias Simulas do Supremo Tribunal

Federa quetrataram damatéria(Simulasden®s
101, 266, 268,269, 271,304, 429, 474e511). Uma
condendvel legislacdo recente de duvidosa
constitucionalidade esta até ameacando a
integridade do ingtituto, chegando ao extremo

oposto.

Pode-se afirmar que atendéncia de genera-
lizar 0 uso do mandado de seguranca fez com
gue perdesse asuadensidade e eficiéncia, ocor-
rendo, em certo sentido, uma aplicacéo da Lei
de Lavoisier no campo juridico. Efetivamente, a
maior generalizacao no uso doremédio ensgaa
suamenor eficiéncia. Ficou, assm, ameagado o
instituto de se transformar numa verdadeira
acdo ordinéria, em todos os sentidos. Nareali-
dade, com a sobrecarga de processos, 0 man-
dado de seguranca acabou sd podendo ter efei-
tosimediatos, ou em tempo habil, em virtudeda
concessao damedidaliminar, pois, paraojulga
mento do mérito do pedido, a demora tornou-
se, evidentemente, excessiva

Cabe sdientar, finamente, que a defesa do
mandado de segurancga, que estamos fazendo
ha cerca de 40 anos, quando publicamos o
nosso primeiro livro arespeito, e tanto daagéo
popular como de acdo civil pablica, éno sentido
de prestigié-las, sem deturpa-las.®

2. DA RECENTE PATOLOGIA DAS ACOES CIVIS
PUBLICAS

Ao examinar a recente evolugao jurispru-
dencial das agdes civis publicas, quatro
aspectos merecem um exame especial:

1) as agBes civis publicas inten-
tadas com base na eqliidade, sem respado
legal, caracterizando o pedido juridica
mente impossivel e a impropriedade da
acao;

2) asaghescivispublicasintentadas
como substitutas das agdes diretas de
inconstitucionalidade;

3 asagdescivispublicasnasquais
ojuiz seatribui jurisdicdo nacional;

4) as acdes civis publicas para
defesa de direitos individuais homogé-
neos e disponiveis, fora dos casos

10 WALD, Arnoldo. O mandado de seguranca.
Rio de Janeiro: DASP, 1955.

expressamente previstos pelo legislador.
A) As acdes civis publicas e o direito
material
“A funcdo do Poder Judici&rio consis-
te em fazer observar emconcreto asnor-
masjuridicasexistentes” (Cdamandre).

A funcdo judicante manifesta-se em dois
atos, nalicdo de Kelsen, consistindo em:

a) estabelecer aexisténciade um ato
qualificado como antijuridico civil e
penal, por uma norma juridica aplicavel
ao caso;

b) aplicar a sancéo civil ou pena
previstaem|lel.

Conclui-se que o ato jurisdicional ndo é
inovativo (Calamandrei), constituindo tao-
somente a especificagdo de norma preexistente
(donde aiirretroatividade dalei).

Existemn, evidentemente, algumasexcegdes,
taiscomo:

a) os dissidios coletivos previstos
pelaCondtituicdo (art. 114, §2°,daCons-
tituicdo);

b) outros casos especificos em que
0 proéprio legislador manda expressa-
menteaplicar aeqliidade (arts. 127 e 1109
do CPC, art. 165daL el deLuvas, normas
sobre arbitragem no CPC, art. 5° da Lei
das Pequenas Causas, art. °, V, do
Cadigo de Defesado Consumidor).

Mas, em principio, asentencando tem o con-
telido e o acance da norma gerd. Ta Stuagéo
surge, todavia, naAcgao Civil Plblica (ACP) em
virtude do que dispde o art. 11 dalei n° 7.347,
que previu apossibilidade paraojuiz de determi-
nar, erga omnes, a prestagao de uma aividade
devida ou a abstencéo de uma atividade nociva.
Acontecequeoart. 11 deveser interpretado s ste-
maticamentecomoart. 5°, |1, daCondtitui¢do, de
acordo comoqud “ninguém serobrigado afazer
ou deixar defazer d gumacoisa, sendo emvirtude
dele” (em sentido forma). Assm, a atividade
devida, aqual serefereotextolega, éadetermi-
nada por lel eaatividadenociva étéo-somentea
ilegal elesiva.

Consequentemente, a ACP ndo € instru-
mento de equidade, de direito alternativo, ou
de protegdo de interesses ndo consagrados pela
lei. Por mais que a nossa legislacdo serefiraa
interessesdifusos, aplica-sealicéo de Capelletti
de acordo com aqual a acdo publica protege:

“ointeresse difuso, namedidaem que
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alel subgtantivaotransformaem direito.”
Neste sentido, também se manifesta a
doutrina patria, conforme se verifica pelo
entendimento dos nossos mais eminentes
administrativistastais como:
1) Hely LopesMeirdlles:

“ALe n° 7.347 éunicamente adjetiva,
de caréter processud, peloqueaagdo ea
condenacdo devem basear-se em dguma
norma de direito substantivo...” (Terceira
parte, capitulo 1° da presente obra);

2) Caio T&cito:

“E licito a0 iz, no desempenho da
atividade jurisdicional, do controle dos
atos administrativos, proceder ao exame
do ato, podendo anula-lo... Fica-lhe
vedado, porém, decidir quanto ao mérito
doato adminigtrativo.” (RDA153/258)

Najurigorudéncia, amatériaficou muito clara
em decisdo proferida pelo Supremo Tribunal
Federa no Conflito de Atribui¢des (CA) n° 35,
do qual trataremos|ogo em seguida.

O que se reconhece, no direito pétrio e
estrangeiro, é anecessidade de leis de protegdo
a determinados bens juridicos (consumidor,
meio ambiente, direitoscivis, mercado de capi-
tais, crianga e adol escente) para que possafun-
cionar o sistema processua em relagdo aos
direitos coletivos e difusos. A modificacéo
processual, por s s9, ndo importou em alteracao
dodireito substantivo, nem em criacdo dedireito
material, mas tdo-somente na estruturagdo de
instrumento adjetivo para a adequada e eficaz
protecdo dos direitos substantivosja existentes
e legalmente consagrados.

Concluimos, pois, que a regulamentacéo
processua daACP néo éauto-dimentavel. Tra
ta-se da criag@o e consagracdo de um instru-
mento processua da ordem juridica, naqual o
adjetivo, por mais importante que sgja, nao
pode prescindir do substantivo.

Neste sentido, o pronunciamento do entéo
Procurador-Geral e hoje Ministro do Supremo
Tribunal Federal, Sepulveda Pertence, no CA
n° 35, quando afirma:

“N&o basta o equipamento proces-
sua paraviabilizar a protecdo dagueles
interesses sociais que, sem lei, que 0s
converta em direitos coletivos, o juiz
entenda merecedores da protecéo, ou,
0 que é pior, contraale que os protga

1 Ap. Memorial apresentado ao Supremo Tri-
bunal Federa por Arnoldo Wald no Conflito de Atri-
bui¢des r° 35, p. 106.

em determinadamedida.” %
Naementado Parecer do Ministério Publico,
no CA n° 35, consta o seguinte:

“Protecdo jurisdiciona dos interes-
sesdifusos, Lel n° 7.347/85: limitagdo ao
ambito da funcdo jurisdicional, que ndo
permite ao juiz prestar tutela na ausén-
cia, em contrario, ou aém da autorizada
pelanormadedireito material incidente.”

O entendimento dominante no Supremo
Tribunal Federa acompanhou o parecer, tendo
concluido que descabia a acdo civil publica
baseada na equiidade.

No mencionado caso (CA rf 35), em bri-
Ihante vato, com um certo sabor anedético, mas
gue bem retrata os riscos que a generalizacdo
ou 0 uso indiscriminado da ACP pode ensgjar,
0 eminente Ministro Francisco Rezek teve o
ensg o de salientar que ndo admitiaaagdo civil
publica sem que fosse embasada em norma
expressadedireito materia. Afirmou S.Exa que:

“Figuro asituacdo seguinte: amanhao
curador de interesses difusos, no Rio de
Janeiro, dirige-se a uma das varas civels
da capital, com toda a forma exterior de
guem pede a prestacdo jurisdiciona, e
requer a0 juiz que, em nomedo bem cole-
tivo, exonere o Ministro da Fazenda e
designe em seu lugar outro cidad&o, cujo
luminoso curriculumviriaanexo.

N&o é o fato de alguém dirigir-se ao
foro que indica, a meu ver, que este
alguém esteja pedindo a prestagdo juris-
dicional, e sim o exato teor daquilo que
sepede. Atentei, como de habito, ao voto
doeminenteMinistro CdlioBorja. Grande
parte do meu convencimento, que sefor-
mou durante o debate, deve-se aelemen-
tos trazidos a mesa por Sua Exceléncia
Entretanto, o Ministrorelator distinguiu,
aluz do parecer do Ministério Publico,
no pedido vestibular, aquilo queteriapor
alvo uma forma qualquer de prestacdo
jurisdicional, eaquilo em que aparte pos-
tulante ndo pediu ao magistrado que apli-
casse a legislacdo existente — o produto
do labor legislativo — ao caso concreto,
mas que criasse anorma. Tal ahipbtese,
tendo sido possivel fazer essa distingao,
apreciaria acompanhar o voto do emi-
nente relator.”

A impropriedade da agdo civil publica
quando néo fundada em norma lega expressa
também tem sido reconhecida em despachos
do eminente Presidente do Tribunal Regional
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Federal da 32 Regido, Dr. Homar Cais, que, na
suspensdo de execugdo de liminar n° 1336-SP
(Reg. n°9303.25522-4), em 4.3.93 cassou liminar
concedida em agdo civil plblica, movida pelo
Ministério Publico, contraa Caixa Econdmica
Federal, objetivando a revisdo dos critérios de
regjuste das prestagdes de financiamento pelo
Plano de Equivaléncia Salarial (PES). Na sua
decisdo, salientou o douto magistrado que, con-
siderando o pedido, tinha

“fundadadividaquanto aidonei dade
da acdo civil publica paraaobtencdo do
pretendido resultado, bem como quanto
alegitimacdo ativado Ministério Pdblico
para intenta-la na defesa de interesses
nitidamente privados.”

O mesmo ilustre magistrado também deci-
diu, em 10.3.93, na Suspensdo de Segurangan®
1337-SP (Registron® 93.03.24380-3), sustar 0s
efeitos de medida liminar concedida em ACP,
na qual se alegava a inconstitucionalidade do
art. 6°,81° daLe n°8.162, autorizando amovi-
mentacdo pelos servidores publicos federais
dos saldos das contas vinculadas ao FGTS. No
seu despacho, esclareceu 0 JuizHomar Caisque:

“Inexiste litispendéncia entre acéo
direta de inconstitucionalidade proposta
perante 0 Tribunal competenteeacdo civil
publica intentadaperantejuizo deprimeiro
grau, conquanto seprocure por meio desta
inserir-se em nossoO sistema uma nova e
inconveniente forma de controle de
condtitucionalidade. A verificagéo de ta
ocorréncialevou Arnoldo Wald achservar:

‘Como a sentenca proferida na agéo
civil plblicafaz coisajulgadaergaomnes
entendemos que anao pode ser utilizada
com afinalidade de declarar aincongtitu-
ciondidadedalé, criando umanovaforma
de controle ndo prevista pela Constitui-
¢do equeviolariaos principios bésicosda
Federacéo. Efetivamente, no sistema
vigente admite-se o controle da constitu-
ciondidade, no caso concreto, pelo juiz
singular, e, deformagera e abdtrata, pelo
STF, ao julgar a agdo de arguicéo de
incongtitucionalidade. Ocorre que, recen-
temente, especiamente nos casos de libe-
racao de cruzados bloqueados pelo Plano
Collor enadiscussio dosefeitosdal e n®
8.177, que regulamenta a corre¢do mone-
t&ria dos créditos do Sistema Financeiro
da Habitac&o, véarios juizes federais con-
cederam liminares para suspender a apli-
cacdo dale no &mbito de suajurisdicdo.

Tivemos, assm, leisfederaisquedeixaram
de ser aplicadas em vérios Estados, erga
omnes, infringindo-seas normas constitu-
cionais que asseguram a identidade do
Direito Federd aplicado em todo o Pais.
Vé&ias decisdes dos Tribunais Regionais
e do STJ acabaram suspendendo essas
liminares. Naredlidade, entendemosquea
acao civil publica ndo pode ser um suce-
daneoloca daagéo deargliicdo deincons-
titucionalidade, que tem foro proprio e
exclusvo.’ (Hely Lopes Merdlles, Man-
dado de Seguranca, Agdo Popular, Acdo
Civil Pdblica, Mandado de Injuncéo,
“Habeas Data”, 14 edicdo atualizada por
ArnoldoWald, pp. 126/127).

No caso especifico ndo se pode deixar
de atentar para 0 ato de que 0 Supremo
Tribuna Federal esta prestes a concluir o
julgamentodaADIN r° 613-4-DF, queexa
minaarepresentacdo do Procurador-Gerdl
daRepublicasobreo 8 1° doart. 6° daLei
n° 8.162/91. Td circunstancia, por evidente,
ndo tem 0 conddo de pardisar eventuais
julgamentos de acdes que versam o con-
trole concentrado daquelaregra, efeitondo
previsto em nosso sistema juridico. Mas
tratando-se, como setrata, demedidalimi-
nar de caréter nitidamente satisfativo, tudo
aconselha a que se suspenda sua exe-
cucdo, emnomedo principio daseguranca
juridica”

Conclui-se que somente em virtude de
norma expressa de direito substantivo é que
pode ser proposta a agéo civil publica, ndo
cabendo extravasar desses limites, sob pena de
deturpacdo do instituto.

B. A acao civil nao é forma paralela de
declaracéo de inconstitucionalidade

Acresce que, em varias oportunidades, a
acdo civil publica tem sido utilizada como
verdadeiro substituto da agéo direta de incons-
titucionalidade, com a diferenca de ser a com-
peténciaparao seu julgamento do juiz singular
e ndo do Supremo Tribuna Federal, como
mandaa Constituicao Federal.

Ora, conhecemos no direito brasileiro os
controles abstrato e concreto. O abstrato é da
competéncia exclusiva do Supremo Tribunal
Federal e o concreto s6 se aplica em casos
especificos ou de modo incidental. Como a
decisdo da ACP tem efeitos erga omnes, nao
pode ensgjar o controle da constitucionalidade
dalel por viadisfargada, com usurpagdo dacom-
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peténciado Supremo Tribuna Federal.

Essa impossibilidade decorre da inviabili-
dade das duas conseqiiéncias aternativas:

a) ou a inconstitucionalidade é
declarada localmente, tdo-somente na
area de competéncia do Juiz e, apli-
cando-se erga omnes, cria um direito
substantivo estadual diferente do nacio-
nal eviolaaCongtitui¢do, que estabelece
aunidade do direito substantivo, havendo
até apossibilidade de se criar um direito
especifico aplicavel em determinada
localidade, e ndo em todo o Estado,
quando adreadejurisdicdodojuiz federal
€ inferior a do Estado, situagéo que
ocorre no Estado do Parang;

b) ou a inconstitucionalidade é
declarada, pelo magistrado de primeira
insténcia, parater efeitosno plano nacio-
nal e ha usurpagdo, pelo Juiz, dafuncdo
do Supremo Tribunal Federal.

O caréter excepciona do controle de cons-
titucionalidade in abstracto foi salientado, no
Supremo Tribunal Federal, pelo Ministro
MoreiraAlves, que arespeito afirmou:

“O controle de congtituciondidadein
abstracto (principalmente em paises em
gue, como 0 NOsso, seadmite, semrestri-
¢des, o incidente tantum) é de natureza
excepcional, e sd se permite nos casos
expressamente previstos pela propria
Constitui¢ao, como consectério, aiés, do
principio da harmonia e independéncia
dos Poderes do Estado.”*?

O mesmo magistrado teve, ainda, 0 ensgjo
de esclarecer, em recente trabal ho doutrinario,
que:

“Por fim, aConstituicgo de 1988 —ao
contrério da Constituicdo de 1967 e da
EmendaCongtitucional n°1, de 1969, que
silenciaram sobre preceito semelhante
existente na Emenda Constituciona r?
16, de 1965 — declarou, no § 2° do art.
125, que ‘ cabe aos Estados ainstitui¢ao
de representacdo de inconstituciona-
lidade de leis ou atos normativos esta-
duais ou municipais em face da Consti-
tuicdo Estadual, vedada a atribuicdo da
legitimac&o paraagir aum Unico 6rgéo’.
Com isso, ndo h& mais dlvida sobre se
os Estados—comojao faziam soboim-

12 RE nP 91.740. RSin RTJ 93 (1) 461-462.

pério da Constituicdo de 1967 e da
Emenda Constitucional r° 1, de 1969 —
podem adotar, na defesa das Constitui-
¢cOesestaduais, o controle de constitucio-
nalidade das normas estaduais e munici-
pais em abstrato. E, na Reclamagdo r?
337, julgadaem 23.8.1990, o Supremo Tri-
bunal Federal manteve suajurisprudéncia
anterior, no sentido de que ndo cabe aos
Tribunaisde Justica dos Estados proces-
sar ejulgar agdo diretaem que seargui a
inconstitucionalidadedelei municipa em
face da Congtituicgo Federal, pois, em
caso contrario, tendo os acordaos nessas
acOes eficaciaerga omnes, adesestaria
vinculada a Suprema Corte, que, assim,
ndo poderiaexercer seu papel de guardia
da Constituicdo Federal no controle
difuso de constitucionalidade da lei
municipal declaradainconstitucional em
aca0 dessa natureza.”*®
A tese do descabimento da utilizagdo da
acdo civil publicaparaafastar normasinconsti-
tucionaisteve, diés, 0 ensgjo de ser defendida,
em Congresso do Ministério Publico e em
outros pronunciamentos, pelo Procurador da
ReplblicaGilmar FerreéiraMendes.

Por sua vez, vérios acdrdaos consideraram
a acdo imprépria para este fim, destacando-se
0s acérdaos do Tribunal de Algada do Rio
Grande do Sul que se manifestaram em acles
civis publicas intentadas para que fosse devol-
vido aos contribuintes o IPTU inconstitucio-
nalmente aumentado pelo Municipio. Neste
sentido, decidiu a egrégia Primeira Camara do
Tribuna deAlcadado Rio Grandedo Sul, a0 apre-
daraApdacinCivd n°191130194,em 10.12.1991,
esclarecendo na ementa do acérddo que:
“Acdo civil plblica. Agéo direta de
incongtitucionalidade de tributo traves-
tidadeagdo civil publica. Descabimento.”

O acordao reconheceu que inexiste viabili-
dade daacdo civil publicaparaadefesadeinte-
resses individuais homogéneos e acrescentou
guetambém eraimprépriaaacao por pretender
que fosse reconhecida uma inconstitucionali-
dade erga omnes. Foi a seguinte a conclusdo
da decisdo:

“Existe ainda uma outra raz&o a con-
duzir o raciocinio paraidéntico resultado.

13 Ap. Asgarantiasdo cidaddo na Justica. Obra
coletiva coordenada pelo Ministro Sdvio de Figue-
redo Teixeira Saraiva, 1993, p. 14.
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E que, em setratando detributo acoimado
de inconstitucional, h& a previsdo cons-
titucional da acado direta de incons-
titucionalidade. O art. 102 da Constitui-
¢do daRepublicaatribui a0 STF compe-
ténciaparaprocessar ejulgar originaria
mente aacdo diretade inconstitucionali-
dade de lei ou ato normativo federal ou
estadual .

Oart. 97 daCE atribui ao Tribunal de
Justicacompeténciaparaprocessar ejul-
gar aacdo diretadeinconstitucionalidade
delei ou ato normativo estadua perante
aCE edele municipal, peranteamesma
eaCF, inclusive por omissdo. Ora, tanto
a acdo direta de inconstitucionalidade
quanto a agdo coletiva para a defesa de
direitos individuais homogéneos produ-
zem efeitoserga omnes.

Admitida, portanto, acdo civil plblica,
para obstar a cobranga de tributo havido
por inconstitucional, abre-se a possibili-
dade de prolacdo de sentencas contradi-
térias, com efeitos igualmente erga
omnes, 0 que resulta absurdo. Imagine-
se, no caso do Rio Grande do Sul, uma
acado civil publica, julgadapelo Tribuna
de Algada, afirmando ainconstituciona-
lidade de um tributo municipal e uma
outra agdo, direta de inconstitucionali-
dade, julgada improcedente pelo Tribu-
nal de Justica. Qual decisdo prevalecerd
erga omnes? A proferida em primeiro
lugar? A proferidapor tltimo? A proferida
pelo Tribunal Superior? A simples pos-
sibilidade desse caos est a demonstrar
aimpossi bilidade de se admitir aacdo ci-
vil publica quando possivel acdo direta
de incongtitucionalidade.” *

No sentido do descabimento da ac&o civil
publica como substituta da agdo de inconstitu-
cionalidade, também manifestou-se o ilustre
Presdentedo TRFda32 Regi&o, Dr. Homar Cais,
na j& mencionada Suspensdo de Seguranca rf
1.337 referente aacéo civil pablica, naqual foi
alegada ainconstitucionalidade do § 1° do art.
6° daLei n°8.162/91, no tocante amovimenta:
¢&o de saldos vinculados ao FGTS por funcio-
narios publicos, em que nos honrou com cita-
¢do detrecho queescrevemosarespeito (D.O.E.,
Poder Judiciério, Estado de S&o Paulo, de
12.3.1993,63(47), p. 107).

14 Julgados do Tribunal deAlgada do Rio Grande
do Sul, n° 81, pp. 216-219.

Por suavez, aduizaAnnamariaPimentel, da
32 Turma do Tribunal Regiona Federal da 32
Regiao, concedeu, em 17.12.1990, medidalimi-
nar em mandado de seguranca contra medida
liminar concedidapor juizfederal, em acdo civil
publica, que considerara inconstitucional a
regulamentac@o do Banco Central, que fez
depender aaplicacdo do art. 192, § 3° daCons-
tituicdo Federal dapromulgacéo delei comple-
mentar (M.S.n°90.03.45384-5).

Naredlidade, foram numerosasasagdescivis
plblicas intentadas, em todo o pais, sga para
exigir a aplicacdo imediata do art. 192, § 3° da
Constituicéo, alegando a incongtitucionali dade
da regulamentagéo do Banco Central, que con-
siderou que a mencionada norma nao era auto-
aplicavel, dependendo deregulamentacéo legal,
sgja para 0 reconhecimento erga omnes da
inconstitucionalidade dos varios diplomas
legai's, que regulamentaram acorregdo monetéaria
nos Ultimos anos, e, em particular, em relacéo
ao Plano Collor.

C. Extenséo da jurisdi¢do na acgéo civil
publica

Problema mais delicado € o da extensdo da
jurisdicéo do magistrado naACP, emvirtude da
redacdo da lei, que pode parecer ambigua, ao
deixar decompatibilizar expressamenteosprin-
cipiosdacompeténciafuncional eterritorial ea
extensdo de jurisdicao do magistrado na ACP,
ensgjando interpretagdes divergentes na dou-
trinae najurisprudéncia

O Codigo de Defesado Consumidor (CDC),
Lei n®8.078/90, estabelece, emrelagdo aJustica
Estadual, a competéncia do Juiz do loca onde
ocorre 0 dano e, no caso de dano naciona ou
regional, o da capital do Estado ou do Distrito
Federal (art. 93), aplicando-seanorma, emtese,
atodos os casosde ACP, em virtudedo disposto
noart. 117doCDC.

Se um Unico ato enseja danos nacionais ou
regionais, a competéncia € do loca onde foi
sofrido o dano, ou da capital do Estado; mas se
0S prejuizos atingirem varios Estados, a liber-
dade de escolha de foro ndo deve ser ilimitada,
quando pleiteada aindenizacéo pela totaidade
dos danos.

Assim, se uma série de atos idénticos ou
and ogos sdo praticados em varios Estados ou
Municipios e ensgjam danos, a competéncia
deve ser dosvarios)uizes, cadaum competente,
em relacdo aos atos praticados e danos sofri-
dos na sua circunscricéo judiciaria, ndo se
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admitindo que ocorra a extensdo da compe-
ténciade qualquer juiz, paraque asuasentenca
proferida erga omnes possa alcangar 0s réus
em todo o territdrio nacional.

H4, aliés, decisdo do Superior Tribuna de
Justica, reconhecendo que nao ha conexao
entre as ACPs intentadas para 0 mesmo fim,
nas vérias regifes, que foi proferidano CC P
971 e cujaementa é aseguinte:

“Inexiste conflito de competéncia
quando Juizes Federais, ainda que vin-
culados a Tribunais Regionais diversos,
apreciam causas conexas em matéria de
interesses difusos.”

Possibilidade de repercussdes dife-
rentes nosvérios Estados. (Ementério do
STJIn° 2, ano 2, janeiro/abril 1992).

No mencionado acordéo, que se achatrans-
crito na obra do Ministro Salvio de Figueiredo
Teixera, O Processo Civil no STJ, equetratada
proibicéo do uso do metanol, prevaleceu o voto
do Ministro Vicente Cernicchiaro, paraquem:

“Dessaforma, considerando, especi-
ficamente, ainda que haja unidade entre
aspartesque estéo litigando, argliem fato
semel hante e buscam a mesma solicita-
¢do, eventual contradicdo, julgamentos
diferentes, tanto no Primeiro Grau como
no Segundo Grau de Jurisdicdo, através
dos Juizesdos Tribunais Federais Regio-
nais, poderdo ser revistos e unificados
no Superior Tribunal de Justica. Apenas
paradar um exemplo, seriainteiramente
licito e perfeito que alguém promovesse
demandano Rio de Janeiro contraaUni&o
Federal, e outra pessoa, deduzindo a
mesma causa de pedir, o fizesse em Bra-
siliaou qualquer outrajurisdicao federal.
Isso néo atral necessariamente a preven-
¢a0; ndo atral a unidade de Juizos. As
decisfes poderdo ser unificadas, agora,
no Superior Tribunal de Justica. Assim
dispbe o comando constitucional.

Os processos desenvolver-se-&o
separadamente. As respectivas deci-
sdes terdo eficécia na jurisdicéo de
cada juizo. Acrescente-se. Apesar de
manifestacdes de dois Tribunais Regio-
nais, que se restringiram a apreciar
liminares, tém alcance apenas najuris-
dicdo de cada Juiz Federal.” 1

15 TEIXEIRA, Sdvio deFigueredo, ob. cit.: Sdo
Paulo, Saraiva, 1992, p. 135.

No mesmo sentido sepronunciou o Ministro
CarlosMario Velloso, reconhecendoimplicita
mentequeal.e daAcdo Civil Piblica(LACP) e
0 Cadigo de Defesado Consumidor (CDC) ndo
tinham ampliado ajurisdi¢do dojuiz, ao afirmar
que:

“O que deve ser dito é que temos, no
momento, decisdesdivergentesproferidas
por Juizos competentes. Essas decisdes
divergentes, entretanto, haverdo de exis-
tir, dada aregionalizagéo da Justica Fede-
ral. Oportunamente, esses entendimentos
serdo uniformizados por este Superior Tri-
bunal de Justica, quando a matéria aqui
chegar através dos recursos apropriados.

Enquanto isso ndo ocorre, repito, é
legitimaadivergéncia, convindo acentuar
que foi o constituinte que o desgjou, ao
regionaizar adusticaFederd. Lembro-me
de que, nos trabal hos que antecederam a
reformajudicidria— eumesmotiveaopor-
tunidade de participar de alguns deles,
inclusive no &mbito do antigo Tribunal
Federal de Recursos— essa questdo veio
abaila, e sediziaque elapesavacontraa
regionalizacdo: poderiamos TribunaisRe-
gionais divergir entre eles, e enquanto o
STJ ndo fosse chamado a se pronunciar,
através dos recursos proéprios, a diver-
géncia poderia causar problemas. N&o
obstante, o Constituinte quis a regio-
nalizacdo, e agiu bem, pois as vantagens
S80 muito maiores.

De modo que, Senhor Presidente, €
possivel entendimentos divergentes nas
diversas regides da Justica Federal. Alis,
IS0 N30 é apenas da Justica Federal. Tam-
bém na Justica Comum estadual isto
podera ocorrer; por isso que cada Estado
temoseu Tribuna deJustica. E podeacon-
tecer, também, naJusticado Trabalho, por-
gue também elaestaregiondizada.” 16

No mesmo sentido, o Presidente do Tribu-
nal Regional Federal da32 Regi&o, JuizHomar
Cais, em despacho de 28.5.1992, no Processo
n° 92.03.35198-7 (SS.1307), salientou que ndo
havia a possibilidade da decisgo, proferidaem
acao civil publica, abranger osinteressadosem
todo o territdrio nacional, pois “ha que se ter
presente que jurisdicdo nacional tém apenas o
Supremo Tribunal Federal e o Superior Tribu-
nal de Justica. A jurisdicéo dos Juizes Federais
circunscreve-seao ambito do respectivo Estado

16 Ob, cit., p. 137.
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e ados Tribunais Regionais Federais espraia
se pela correspondente Regido, como decorre
da Constituicao Federal”.

Podemos, pois, concluir que nem aLACP,
nem o CDC afastam os principios referentes a
competéncia e jurisdicéo e as normas da orga
nizagdo judiciaria, limitando-se a estabelecer
normas especiais, para prote¢do do economi-
camente mais fraco (parecidas com as referen-
tes & protegdo do autor nas agdes de alimentos
etc), ndo tendo criado uma competéncia nacio-
nal do juiz de 12 instancia, quer pertenca aos
quadrosdaJusticaFederal ou Estadual, quando
julga as agdes civis publicas.

No particular, diante das dlvidas suscitadas,
imp&e-se a necessidade de melhorar alegidacdo
existente. Neste sentido, manifestou-se, aiés, re-
centemente, o Ingtituto de Estudos Avancgados
da USP, nas suas propostas para modificar a-
guns aspectos da estrutura do Poder Judiciério,
propondo “centralizar, em Brasilia, a competén-
cia para julgamento das acOes coletivas, cujas
decisOes possam ter eficacianaciona ou interes-
tadud” (GazetaMercantil, 1.7.93).

D. Do descabimento da ACP para a defesa
de direitos individuais homogéneos fora das
hip6teses previstas nos trés primeiros incisos
do art. 1° da LACP (mei o ambiente, consumi-
dor, patriménio publico e social)

Pelasuanatureza, aacdocivil piblicasd pode
ser utilizadaquando previstalegamente, aplican-
do-se-lheo principio donumerus clausus. Assm,
ndo cabe estender a sua atuagdo fora dos limites
fixados pelo legidador, que ndo admitem inter-
pretaghes extensivas, nem ana ogicas.

Como o art. 1° daLACP, com aredacdo que
Ihe deu o CDC, caracteriza as finalidades da
acdo civil publica nos seus trés primeiros inci-
sos (meio ambiente, defesa do consumidor e
bens e direitos de valor artistico, estético, his-
térico, turistico e paisagistico), em relagdo a
esses casos cabe a ACP para defesa de todos
osdireitos previstos pelalegislagdo e em parti-
cular pelo CDC, abrangendo, pois, tanto os
interesses difusos, quanto os coletivos e 0s
individuais homogéneos, todos bem definidos
e caracterizadosno art. 81 do CDC.

Acontrario sensu, oinciso |V doart. 1°néo
determina a finalidade que deve ser protegida
pelaacdo civil plblica, admitindo quetodaselas
0 sgjam, mas serefere tdo-somente aosinteres-
ses que justificam a sua propositura ao reco-
nhecer 0 seu cabimento no caso de danos cau-
sados somente

“1V-aqualquer outrointeressedifuso
ou coletivo.”

Assim sendo, oinciso |V exclui do &mbito
da acdo civil publica os interesses individuais
homogéneos nos outros casos, ou sgja, nague-
les ndo previstos nos trés primeiros incisos,
acimareferidos.

O problema abrange dois pontos:

a) a incompeténcia do Ministério
Publico paraintentar as acOesparadefesa
dedireitoindividua homogéneo (arts. 127
€129, |11 daCongtituicao) queso serefere
aos interesses difusos, coletivos e indis-
poniveis, matériadaqua jatratamos no
capitulo 2 da 32 parte (nanota 1);

b) a impropriedade da agéo civil
publica para a protecéo de direitos indi-
viduais homogéneos, que ndo se enqua
drem nos trés incisos pela interpretacdo
sistematicado art. 1°, inciso IV e do art.
81, quedefineosdireitos difusos, coleti-
vos e individuais homogéneos, sO se
referindo o inciso 1V do art. 1° aos dois
primeiros (difusos e col etivos) e ndo aos
direitos individuais homogéneos.

Alguns autores e membros do Ministério
Pdblico consideram que também os direitos
civis homogéneos, fora dos casos dos trés pri-
meiros incisos do art. 1°, poderiam ser defen-
didos em acéo civil pdblica, invocando o art.
117 do CDC queintroduziu, naLACP, o art. 21
com a seguinte redagéo:

“Aplicam-se a defesa dos direitos e
interesses, difusos, coletivos e indivi-
duais, no quefor cabivel, os dispositivos
doTitulolll daLe queinstituiuo Cédigo
de Defesado Consumidor.”

Esquecem-se, todavia, que a aplicacdo
supletivadas normas do CDC aLACP s6 deve
ocorrer, conforme determinacéo expressa do
legislador, no que couber, ou sgja, NOS casos
em que o mencionado diploma(LACP) admitea
protecdo de uma das espécies de direitos aos
quais se refere o seu art. 1°. Deve, pois, pre-
vaecer ainterpretacao | 6gica e sstemdtica, que,
emrelacdo aosoutrosinteressesedireitos (art. 1,
IV), s6 admite a utilizagdo daagdo civil plblica
guando os mesmosforem coletivosou difusos.
N&o hé, pois, como aplicar, por analogia, 0 CDC
parajustificar aproposituradaagdo publicapara
defesa de direitos individuais homogéneos na
hipétesedo art. 1°, 1V, daLACP.

Descabe, assm, a acdo civil publica, entre
OULros casos, para

a) recuperacdo de imposto pago
indevidamente (defendendo-se inte-
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resses individuais homogéneos tributa-
rios do contribuinte);

b) anulagdo de operacBesfinanceiras
(matéria que conforme o caso pode ser
do ambito da agéo popular);

C) operagdes bancarias ndo-referentes
ao consumidor e, em particular, agbesrefe-
rentes a depésitos feitos em bancos, sob
qualquer forma, inclusive caderneta de
poupanca, por inexistir, No caso, servigo
prestado pelo banco e remunerado pelo
cliente, ndo sendo, pais, o banco um for-
necedor, nem o cliente um consumidor.
Examinando a operaco de depdsito, po-
der-se-iaaté chegar aconclusdo contréria,
de queapessoaqueforneceo numerario é
o clienteequem o utilizaou consome, do
ponto devistajuridico, € o banco, embora
na realidade ndo haja o consumo do
dinheiro emprestado, ndo se podendo con-
fundir o consumo e a poupanca;

d) obtencéo e restituicdo de dinheiro
desviado por funcionério ou autoridade
publica

E relevante a jurisprudéncia existente no
sentido da interpretacdo que ora defendemos.
Havérios acordaos e sentencgas que consideram
o IDEC (Instituto de Defesa do Consumidor)
parteilegitimaad causameaagdo civil piblica
como sendo imprépriano caso de discussdo de
questdes fiscais, de financiamentos e de
complementacdes de correcdo monetéria.

Assim, um acérdéo do Tribund de Alcada
do Rio Grande do Sul considerou incabivel a
acdo civil publica para defesa de interesses
individuai s homogéneos, ao mesmo tempo que
nelase discutiaa constitucionalidade de normas
locais. Noreferido julgado (AC 191130194 in
JTARGS81/216 ess.) foi sdlientado que:

“A questdo primordial, aqui, € outra
e diz respeito ao proprio cabimento de
acao civil publica, intentada com vistas
a sustacdo da cobranca de tributo. O
art. 1° dalLe P 7.347, de 24.7.85, que
disciplina a acdo civil publica, dispde:
‘Regem-se pelas disposicdes desta lei,
sem prejuizo daagdo popular, as agdes de
responsabilidade por danos causados.

| - a0 meio ambiente;

I1- a0 consumidor;

I1- abens e direitos de vaor artistico,
estético, histdrico, turistico e pai sagistico;

IV - aqualquer outrointeresse difuso
ou coletivo’

(este inciso quarto, que restara excluido
daLe n°7.347, em decorrénciadeveto,
velo a ser introduzido pelo art. 110 do
Cadigo de Defesado Consumidor —Lel
n°8.078,de11.9.90).

Daconjungéo dessestextosdaCons-
tituicdo e das leis, resulta indubitavel o
cabimento de acdo civil plblica para a
tutelado meio ambiente, do consumidor,
de bens e direitos de vaor cultural e de
outros interesses difusos ou coletivos.
Comreferéncia aos Ultimos, os Unicos
gueimportamaqui, éineliminavel a exi-
génciadequesetrata deinteressesqua-
lificaveis como difusos ou coletivos. A
matéria ja ndo apresenta, hoje, asdifi-
culdades que apresentou no passado,
emvirtudede definicéo legal.

Efetivamente, 0 Codigo de Defesa do
Consumidor vem se preocupando com
tracar limites entre direitos subjetivos e
mer osinteresses, No que seguiy, aiés, a
tendéncia da doutrina e jurisprudéncia
modernas, tracou nitida distin¢do entre
interessesou direitosdifusos, interesses
ou direitosindividuais homogéneos.

Efetivamente, o art. 81, parégrafo
Unico, do Cadigo do Consumidor, dispde:
‘A defesa coletiva serd exercida quando
setratar de:

| - interesses ou direitosdifusos assim
entendidos, para efeitos deste Codigo,
os transindividuais, de natureza indivi-
sivel , de que sejam titulares pessoas
indeterminadas e ligadas por circuns-
tancias de fato;

- interesses ou direitos coletivos,
assim entendidos, para efeitos deste
Cadigo, os transindividuais de natureza
indivisivel de que seja titular grupo,
categoria ou classe de pessoas ligadas
entre s ou com parte contréria por uma
relacdo juridica base;

[I- interesses ou direitosindividuais
homogéneos, assim entendidos os
decorrentes de origem comum.”’

Destacarse, assm, que 0s interesses
ou direitosdifusos e coletivostém em co-
muma caracteristica de seremtransindi-
viduais, de natureza indivisivel . A divisi-
bilidade apresenta-se, pois, como marco
divisorio entre os interesses difusos ou
coletivose osdiretosindividuais, homo-
géneos ou ndo. Interesses divisiveis,
individualizaveis, podem qualificar-se
como direitos individuais homogéneos,
jamaiscomo interessesdifusosou coleivos
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Essa observacao tem enorme impor-
ténciano caso em exame, porqueal e n°
7.347/85 apenas admite acéo civil
publica nos casos acima indicados, ou
sga, paraatutela do meio ambiente, para
atutela do consumidor, paraatutelade
bensdevalor cultural e paraatutelade
outrosinteresses difusos ou coletivos.

No &mbito dessalei, ndo halugar para
acdo civil publica para a tutela de
direitosindividuais homogéneos. Apenas
no &mbito dadefesa do consumidor, regu-
ladapdal e r° 8.078,de11.9.90, équetem
lugar essaextraordinariainovacdo queéa
acao civil plblicaparaatuteladedireitos
individuais homogéneos’.

Por suavez, a Segunda Camara do Tribunal
de Justica do Estado de Minas Gerais teve 0
ensg o, aojulgar aAp. Civ. n° 88.156/2, daqual foi
relator o Desembargador Bernardino Gondinho,
de decidir que:

“A via processua adequada para se
obter arestitui¢do de dinheiro desviado
por Prefeito Municipal éaagéo popular e
ndo aagao civil publica..”

No seu voto, esclareceu o douto relator que:

“A Le n° 7.347/85 trata, portanto, de
uma agdo especial, destinada a proteger
certos interesses difusos antes ndo
amparados pelas acoes ja existentes, ndo
obstante aevidénciado que atodo direito
corresponde uma acdo. Mas é certo que,
especificamente, inexistiadisposicéo legd
expressa que especificamente amparasse,
com agao propria, osbensedireitosprote-
gidospelalei n©7.347/85.

Ao determinar aque interesses se des-
tinavaespecia mente garantir, nominando-
0s, eao ereferir-se, emseuart. 2°, asagdes
a eles correspondentes, é dbvio que alei
n&o veio paraamparar direitosjadetermi-
nadamente objeto de agdes j& indtituidas,
COMO OcorTecomaagao popular, por exem-
plo, de objetos téo claramente definidos
como osdale daagdo civil piblica.

Assim como aagdo civil plblicares
pondeu a evolucao do tempo e da
doutrina no sentido de dar tutelaforte e
explicitaaosinteressesdifusos, mediante
instituicdo de agdo e autor institucional
(CF, art. 129, 111) a protecdo do meio
ambiente, do consumidor e dos bens e
direitos de valor artistico, estético,
historico, turistico e paisagistico, aacdo
popular se destina j& a invalidagéo de
atos ou contratos administrativos, ou a

eles equiparados, com resultados, que
integram seu objeto, de naturezatambém
repressiva e reparadora do dano decor-
rente daqueles abusos administrativos.

Na espécie, € [6gico que o objeto da
acao proposta — condenagéo do réu a
reparar o dano, repondo o valor despen-
dido — pressupde a anulagdo do ato ou
contrato por sualesividade, e isso € pro-
prio da acao popular, ndo seincluindo,
outrossm, naprevissodo art. 1° dalLe n°
7.347/85, aqual néo velo paraagperfeicoar
al.e n°4.717/65, mastrouxe objeto pro-
prio, inconfundivel com o daquela.

A condenacdo emdinheiro prevista
peloart. 13da Le n° 7.347 ndo éaquela
de reposicéo aos cofres publicos de
valores em dinheiro deles ilicitamente
retirados, antes, tem natureza mais
ampla, que pode atingir conotagédo de
mera sangdo isolada ou cumulada com
outro tipo de cominagdo na sentenca.

Com raz&o ar. decisdo recorrida, ao
reconhecer a impropriedade da acdo e
ao fazer referéncia ailegitimidade ativa,
Nno caso depropositura da agaopropria,
ressalvado o direito do cidad@o, como
titular daagdo. Confirmo-a, por seuspré-
prios fundamentos, assim desprovendo
O recurso.”

S80 numerosas as decisdes o mesmo sen-
tido, inclusive em primeirainstancia, cabendo
citar, entre outras, a decisdo de 4.6.92 do Juiz
Federal Roberto Luiz Ribeiro Haddad que, no
processo 92.0056114-4, emacdocivil plblicado
| DEC paraindenizar os contribuintes que paga-
ram o empréstimo compulsorio sobre o con-
sumo de gasolina ou dcool, extinguiu a agéo,
sem julgamento de mérito, em virtude da

“impossibilidade juridica do pedido de
acdo civil publica para proteger direitos
individuais.”

Maisrecentemente, em 23.7.1993, o Juiz de
Direito Osvaldo Capraro, em exercicio na 112
Vara Civel, em Sao Paulo, considerou o IDEC
parteilegitimaparapropor agdo civil plblicana
qua pleiteou a complementacéo da correcéo
monetaria que seria devida aos depositantes
em cadernetade poupanca, em virtudedo Plano
Collor (Processon® 622/93-1).

Os argumentos em sentido contrario, por
mais cultos que sgjam 0s seus autores, preten-
dem hipertrofiar 0 novo instituto e esquecem
que, na medida em que ampliam desmedida e
injustificadamente asua&reade atuacdo, perdem
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omesmo em credibilidade, purezaecficiéncia.

Neste sentido, sd0 muito oportunos os ja
invocados comentérios do Professor Rogério
Lauria Tucci, que, apds citar a jurisprudéncia
mai s ortodoxa que existe namatéria, condenaa
utilizagdo abusiva da acdo civil pablica pelo
Ministério Plblico (Ajuris, 56/49 es.).

Dessaorientacao, aiés, ndo discrepao Pro-
fessor e Desembargador Kazuo Watanabe
quando afirmaque

“da correta propositura das demandas
coletivasdependerao éxitodetodooins-
trumental processua criado pelalLe r°
7.347/85, pelo CDC e por outras leis
especiais.”’

3. ConcLUSOES

Assim sendo e resumindo a evolugéo re-
centedamelhor doutrinaejurisprudénciaares
peito da matéria, podemos concluir que:

1. AACP néo deve substituir outras
acoes, sO devendo ser usada quando
inexiste outro instrumento processual
para ofimalmejado.

2. Nao deveser “panacéia para toda
e qualquer situacdo”;

3. A sua utilizagéo é excepcional
(RTJIESP/117/42), “devendo ser enten-
dida nos seus justos limites’.

4. Sendo um remédio excepcional,
nao deve ser ampliadaasuaatuacéo fora
dos casos legalmente previstos, que
congtituem verdadeironumerusclausus,
aplicando-se o principio dataxatividade.

5.Nao pode a decisédo proferida
ultrapassar a &rea de jurisdicdo do juiz
guejulgaofeito.

6. Conseguientemente, uma atencéo
especia deve ser dada ao deferimento ou

ocasi 8o naqual jadeveser apreciada, numa
visdo preliminar, acompeténciadojuiz, a
possihilidade juridica do pedido, aimpro-
priedade da acdo e alegitimacdo das par-
tes, até pelos prejuizos irreparaveis ou
dificilmente reparaveis que podem advir
da simples propositura da acao.

7. Como anovalegislagdo criou um
direitoespecia, quevigoraparalelamente
com o direito comum, asuainterpretacéo

17 Demandas coletivas e os problemas emergen-
tes da praxis forense. As garantias do cidadéo na
Justica, jacitada, p. 196.

deve ser restrita aos casos que abrange,
ndo se devendo aplicar as suas regras —
nem mesmo por analogia — ao direito
tradicional, que continuacom umasiste-
mética propriade normas e valores.

8. As decisdes judiciais, em ACP,
devem dar especial atencéo ao respeito
ao principio do devido processo legal
substantivo e adjetivo.

9. Sempre que o interesse plblico for
federal, a acdo deve correr na Justica
Federal (matéria monetéria regida pelo
Banco Central, decisdo contra o Banco
Centra nos casos de bloqueio de cruza-
dos novos em que se pediatambém aisen-
¢80 do |OF e adiferenca da corregéo mo-
netéria, assm como casosqueenvolvema
jurisdicdo administrativado Banco Centrd
e da CVM e interesses individuais, nos
chamados casos de atos hifaces, como a
incorporacéo de bancos etc..).

10. A interpretacdo do conceito de
patrimonioplblicoesocid aoqud serefere
o0 art. 129, Il da Condtituicdo pode ser
ampla, abrangendo interesses materiais e
morais, ou sgja, direitos “ espiritua mente
vaiosos’ (RITIRGS, 151, p. 611 ess).

11. Como salientado por Rogério
Tucci, estamos numafase em que ocorre
“a imperiosidade da conscientizacdo da
verdade rautilidade daacdo civil pablica’
(Ajuriss6/54).

Dizia Ripert que as grandes revolugtes
somente se concretizam com a elaboracéo de
leis que consolidam as suas conquistas.
Podemos acrescentar que essas conquistas
legidlativas de nada valem se ndo se transfor-
marem em reali dades asseguradas pel as decisdes
do Poder Judiciério.

Cabe, pais, interpretar alei, em sentencas e
acOrdaos que revelem, ao mesmo tempo a fir-
meza, energia e a independéncia dos magis-
trados e, por outro lado, a serenidade do
julgador, a visao social e econdbmica dos
problemas e o respeito alei e a Constituigao.

S6 assm poderemos, numa época em que
necessitamos restabelecer a prevaléncia dos
principioséticos, fazer com queo direito exerca
a sua fungdo primordial, que consiste em
subordinar a economia e o poder publico aos
principiosbésicosdamoralidadeadministrativa
edajusticacomutativaedistributiva, num clima
de ordem e segurancajuridica
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1. Prericio

Com o decorrer dos anos e a ascensdo dos
valores democréticos, as ingtituicdes estatais,
acadadia, passam por constante revisdo, obje-
tivando o aprimoramento nos servigos, paraque
o Estado corresponda aos verdadeiros anseios
de cada sociedade.

O Brasil encontra-se em fase de transi¢do
na qual sdo exigidas medidas urgentes para
aperfeicoamento da maquina estatal e, em
especial, ajudicial. Eimperioso queexista, num
pais democratico, um Poder Judici&rio forte e
eficaz, capaz de ser o verdadeiro guardido da
Constituicdo e assegurar os direitos e garantias
fundamentais do homem.

O Poder Judiciario da maioria dos paises
enfrenta dificuldades semelhantes as nossas,
relacionadas ao grande niimero de demandas e
demora na prestacao jurisdicional. Nesse con-
texto, o intercdmbio de informacfes torna-se
importante paraquejuristas brasileiros possam
aperfeicoar-se, trazendo algunsinstitutos utili-
zados em outros paises, Uteis para as institui-
¢Oes brasileiras.

O Brasil necessita superar certos obsta-
culos, como 0 excessivo nimero de feitos,
também existentes no Judiciério americano, em
que ja foram implantadas algumas medidas
visando a reducéo do tempo gasto com os
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processos, a implantacdo de soluces dterna
tivas para solugéo de conflitos e a redugéo do
custo com os procedimentos judiciais. Para
visualizacdo das novas técnicas, € necessario
um maior conhecimento da estrutura judicial
americana.

Com esse objetivo foi efetuado um Semina
rio, em Washington D.C., para juizes federais
brasileiros, noFederal Judicial Center, em que
foram proferidas palestras sobre a estrutura e
funcionamento do Poder Judici&rio americano,
com énfasedareafederal. O presentetrabalho é
resultante da experiéncia adquirida no referido
Seminario, bem como de pesguisabibliogréafica
e na Rede Internet, por meio de dados existen-
tes em diversos 6rgéos do Poder Judiciério
norte-americano.

Este pequeno trabalho ndo pretende um
gprofundamento no complexo sistemajudiciario
americano, mas um breve relato que podera
auxiliar juristas brasileiros no entendimento da
matéria e analisar algumas técnicas utilizadas
naquel es tribunais que podem ser adaptadas e
aplicadas ao Poder Judiciario brasileiro para o
aprimoramento da prestagdo jurisdicional, com
reducdo do custo e tempo utilizados.

2. INTRODUCAO

No coracdo de Washington D.C., entre 0
Obelisco e 0 Capitdlio, numasociedade federa
lista onde se prima pela igualdade e indepen-
déncia dos poderes estatais, pode-se observar
uma estrutura judicial complexa, diferente da
brasileiraededificil compreenséo.

Os Estados Unidos sdo compostos por um
governo federal e pelos governos estaduais
independentes, que possuem amplos poderes
del egados, motivo pelo qual é adotado o sistema
dedualidadejudiciéria. O Poder Judiciario ame-
ricano édividido em diversos sistemasjudicié&
rios, o federal e os cinglienta estaduais que,
apesar de possuirem umaestrutura semelhante,
sdo totalmente independentes e organizados
pelo Estado federado.

No Poder Judici&rio americano, além dos
pronunciamentos brilhantes da Suprema Corte
e dos outros Tribunais, é realizado um vasto
trabalho, com adogdo de novas técnicas,
visando ao aprimoramento do Poder Judiciario
para que segja of erecida uma prestacéo jurisdi-
cional maiscéereeeficaz. Como resultado desta
profunda pesquisa, nds podemos citar centros

de treinamento avancgados e a adogdo de um
programaalternativo de solugéo de conflitos, o
Alternative Dispute Resolution.

Existem duas caracteristicas comuns entre
o Poder Judiciario brasileiro eo norte-americano:
a adocdo do principio da separacdo dos pode-
res, que impde a divisdo das fungdes estatais
em executivo, legidativo ejudiciario, cadaqual
com sua atividade limitada pel o outro poder; a
outra caracteristica € a doutrina do controle
judicia deconstitucionaidadedasleis(judicial
review), agqua permitequeumtribunal deixede
aplicar umdispositivodele contrario aConsti-
tui¢ao, declarando incidentalmente suaincons-
titucionalidade. Nos Estados Unidos, o controle
de congtitucionalidade é exercido de maneira
difusa e ndo existe, como no Brasil, uma Corte
Condtituciona que o exercamedianteacdo direta.

O Judiciério americano, como no nosso Pais,
adota o principio do contraditério, tanto nos
processos civeis quanto nos criminais, estando
as decisbes de primeiro grau sujeitas, também,
a0 duplo grau de jurisdi¢cdo, caso hgjainsatis-
facdo de alguma parte.

Outra caracteristica marcante do sistema
americano € o direito ao julgamento pelo juri,
que abrange 0s casos criminais (normamente
crimes graves) e civeis (geralmente responsa
bilidadecivil ou direito depropriedade). Ojari é
considerado umainstituicdo democratica, pois
éamaneirapelaqual oscidadaos participam do
processo judicial. E oportuno observar, ainda,
que as partes podem declinar do direito de ver
seu caso apreciado pelo jri.

3. O Pober JubiciArio AMERICANO (THE THIRD
BrancH)

A Constitui¢do norte-americana, que se
apresenta como a Carta naciona maisantiga
do mundo, em vigor, previu, em seu artigo 111,
Secdo 1, que:

“The Judicial Power of the United
States, shall be vested in one Supreme
Court, and in such inferior Courtsasthe
Congress may from time to time ordain
and establish.(...)"

Assim, a norma constitucional criou ape-
nas a Suprema Corte e reservou para o Con-
gresso a estruturacdo do judiciério federa, o
que foi realizado por meio do Judiciary Act of
1789. Posteriormente, 0 Act of Congressof 1891
tratou dajurisdicdo revisional.
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Nos Estados Unidos, o Poder Judiciério é
dividido entre as cortes estaduais, instituidas
pelo governo estadual, e as cortes federais
(federal court system), criadas pelo Congresso
sob a autoridade da Constitui¢ao americana.

A independéncia dos Estados americanos
€ mais acentuada que no Brasil, repercutindo
diretamente nos 6rgaos judiciais que, apesar
de possuirem uma estrutura semelhante, sdo
totalmente independentes, podendo apresentar
algumas caracteristicas distintas, como normas
de procedimento diferentes. Assim, torna-se
dificil a compreensdo do sistema judiciario
federal e de cingiienta sistemas estaduais total -
mente autdnomos.

Um aspecto interessante € que as cortes
estaduais foram criadas nas treze antigas col 6
niasbritanicase, com o Estado federal eaCons-
tituicdo americana, foi mantida a jurisdicéo da
Justicaestadual, com exclusdes minimas.

Assim, a maior parte do nimero de feitos
tramita perante o Judiciério estadual que, além
de possuir um volume de processos incompa:
ravel, onimero decortesejuizesébem superior.
Na Justica estadual sdo gjuizados, anualmente,
perto de setenta milhdes de feitos, enquanto na
Justicafederal, trezentosmil. O nimero dejuizes
estaduais chegaatrintae cinco mil efederaisa
mil e quinhentos.

Apenas 10% (dez por cento), mais ou me-
nos, dos casos gjuizados, tanto na Justica
federal quanto na estadual, véo a julgamento;
Vérios sdo resolvidos mesmo antes da primeira
audiéncia. O nimero de desisténcias também é
grande e diversos casos sdo encaminhados a
um programa de solucdo alternativa, que sera
explicitado posteriormente. Um fato importante,
o qual os administradores e membros do Judi-
ciario tém em mente, € que se todos os casos
guizadostivessem deir ajulgamento o sistema
judiciério estariaquebrado.

A selecdo de juizes nos Estados Unidos
consiste num processo politico no qual inexis-
tem provas de selec@o paraaescolha. O juiz é
indicado pelo Presidente da Republica (se for
federal), e 0 Departamento de Justicaverificaa
qualificagdo e investiga a vida pregressa do
candidato e, posteriormente, 0 nome € levado
a0 Congresso para a aprovagdo. A Associacdo
dos Advogados também auxilia na escolha.
Apesar de ndo haver provas ou cursos antes
daindicacdo, osamericanos acreditam que pos-
suem 0s juizes mais capazes e os cidadaos
depositam umaenorme confiangaem seu Poder

Judici&rio.

A independéncia do Poder Judiciario é
garantida por trés principios.

— A Constitui¢éo confere a esse Poder ape-
nastarefasjudiciais, que envolvam aplicacdo e
interpretacdo das leis, decidindo os casos con-
cretos. E vedado ao Poder Judiciério legislar,
que é tarefa do Legidativo, e executar as les,
competénciado Executivo.

—Osjuizesfederais sfo vitalicios. A Cons-
tituicdo prevé que:
“they hold their Offices during good
Behavior, podendo ser afastados apenas
através do impeachment”.

—Osjuizestambém tém agarantiaconstitu-
cional deirredutibilidade de vencimentos. Nem
0 Presidente nem o Congresso podem reduzir o
sal&riodeumjuizfedera.

O impeachment caracteriza-se por ser um
processo criminal-admini strativo contraum ser-
vidor do Estado (incluindo-se os juizes fede-
rais) que tramitano Congresso e €iniciado por
uma acusacdo formal denominada articles of
impeachment.

3. Competéncia das Cortes federais e
estaduais

A Justica estadual (State Courts) tem o
poder de decidir quase todos os casos; a com-
peténcia é geral, sendo limitada apenas pela
Condtituicao americanaeagumaslesestaduais.
As cortes estaduais representam a parcela do
Poder Judiciério mais popular com as quais 0s
cidaddos americanos tém maior contato. Sua
competéncia abrange a &rea crimind, e acivel
(incluindo as acbes de responsabilidade civil,
acOes sobre o direito de propriedade, familia,
comercia eoutras).

Naarea crimina, amanutencdo daordem &
dever do Estado federado, assim, os principais
delitos so de competénciada Justica estadual,
mesmo que se invoquem os direitos dos réus
previstos na décima quarta emenda constitu-
cional. Eodireito federal suscitado numacausa
da Justica estadual.

A Justicafedera possui competéncia espe-
cifica, apenas para julgar agueles casos que a
Constituicdo dispds, em seu art. |11, Secdo 2:

g‘Themlual Power shall extend to
al Cases, inLaw and Equity, arisng under
this Constitution, the Laws of the United
States, and treaties made, or which shall
be made, under their Authority; — to all
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Cases affecting Ambassadors, other public
ministers and Consuls; — to all Cases of
admiralty and maritime Jurisdiction; — to
Controversies to Which the United
Statesshall beaParty; —to controversies
between two or more States; —between a
State and citizens of another State; —
between Citizens of different States, —
between citizens of the same State
claiming Landsunder Grantsof different
States, and between a State, or the
Citizens there of, and foreign States,
Citizensor Subjects’.

A competéncia basica engloba os casos
civeis e criminais que surjam sob leisfederais,
principalmente a Constitui¢do, abrangendo os
Casos em que 0 governo americano é parte, ca
S0S em que as cortes estaduais sdo considera-
das suspeitas de parcialidade, controvérsias
entre dois ou mais Estados, entre um Estado e
cidaddo de outro Estado, entre cidadaos de
diferentes Estados, entre cidadaos do mesmo
Estado quando o litigio versar sobre proprie-
dadeimovel localizadaem outro Estado, casos
gue envolvam embaixadores, consuleseminis-
tros publicos; casos referentes arelagdes inter-
nacionais.

O Congresso estabel eceu que as controveér-
sias entre cidad@os de diferentes Estados s6
tramitam no foro federal setiverem por objeto
um valor superior a U$ 50,000 (cinquenta mil
ddlares); e que os casos de direito maritimo e
envolvendo consul es somente serdo apreciados
pela Justicafederal.

Na érea crimina, a competéncia da Justica
federal engloba o julgamento dos crimes fede-
rais (definidos por legislagdo penal federal),
como a seguranca nacional, roubo a bancos, o
seqliestro e trafico de entorpecentes.

4. A SurremA CORTE AMERICANA

Os Estados Unidos da América, com sua
larga experiéncia republicana e federativa, sob
ainfluéncia dateoria montesquiana datriparti-
¢&o do poder e do sistema de mUtuo controle,
possuem, nainstituicdo da Suprema Corte, um
respeito ndo apenas cultural, mas um senti-
mento de seguranca em todo o sistema que ela
encabeca e representa.

O texto constitucional americano criou a
Suprema Corte, estabel ecendo apenas suacom-
peténciabasica, indicando aformade escolhae
0 mandato dos Ministros. Uma das principais

preocupacdes deste Tribunal € o federalismo e
o relacionamento juridico entre o governo
federa e os governos estaduais.

A Suprema Corte é composta por nove
Ministros (Justices) indicados pelo Presidente
daReptiblica, com aprovacdo do Senado Federal.
Esse colegiado ocupa posi ¢do rel evante no pro-
cesso politico da sociedade americana, pois
elabora politicas publicas por intermédio da
interpretacdo dadaadispositivosdel e, influen-
ciando em assuntos relevantes dentro da
sociedade.

Existe uma dicotomia em relacdo ao papel
da Corte no processo politico norte-americano,
entre o ativismo e a contencado judicial. O ati-
vismo prega o poder da Corte realizar mudan-
cas significativas na politica publica, podendo,
inclusive, incentivar ou derrubar politicas
legidlativas ou executivas. Os defensores do
ativismo consideram-no como um dever pre-
visto constitucionalmente que protege os
direitos fundamentais do homem. O inverso ao
ativismo € a contencgdo judicia que considera
gue a Corte ndo deve influenciar no processo
politico da sociedade.

Os trabalhos da Suprema Corte iniciam-se
na primeira segunda-feira de outubro de cada
ano e, normal mente, continuam até junho.

A SupremaCorte recebe, aproximadamente,
sete mil casos por ano e apenas mai's ou menos
cem sdo julgados, aqueles de importancia e
interesse nacionais. As partes nao possuem
direito ao julgamento do recurso, poiso que se
considera é o interesse social.

As partes requerem um writ of certiorari,
por intermédio do qual pleiteiam o direito de
gue a Corte Suprema aprecie e julgue a ques-
t&0. Ocorre que esse tribunal superior tem o
poder discricionério de decidir sevai examinar
0 recurso ou ndo, pela“decisdo de quatro”, ou
sgja, é necesséria a anuéncia de no minimo
quatro Justices em apreciar o caso. Td decisdo
ndo precisa ser fundamentada. Se o certiorari
for negado, a decisdo da insténcia inferior é
mantida e as partes ndo poderdo requerer o writ
novamente.

N&o existem critériosformaisparaaescolha
dos casosaserem julgados pelaSupremaCorte,
mas|eva-se em contaaimportanciadamatéria,
a repercussdo politica, a pressdo publica e o
interesse social.

Noinicio do periodo, aSupremaCorteouve
a argumentacdo oral e recebe memoriais de
casos em que tiveram o certiorari deferido.
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O processo pode levar vérias semanas ou Vari-
os meses. O término do periodo caracteriza-se
quando sdo anunciadas todas as decisdes acei-
tas para apreciacao, exceto as que ndo tiveram
defesa, as quais sdo transferidas para o periodo
seguinte.

Nos Estados Unidos, os precedentes cons-
tituem umagrande parte do conjunto de normas
juridicasaplicadas nas cortes norte-ameri canas,
gue sdo constituidos pelo case law, ou sgja, 0
conjunto de normas originado dos votos escri-
tos proferidos pelas cortes superiores com
efeito vinculante.

As decisdes da Suprema Corte sdo respei-
tadas tanto pelo Poder Judiciario quanto pelo
Poder Executivo, proporcionando certa estabi-
lidade nas relagdes sociais.

A Suprema Corte pode avocar processos,
de oficio ou a pedido das partes, considerando
a importancia do caso, oriundos da Corte de
Apelacdo; mas sb pode avocar diretamente do
primeiro grau de jurisdic¢do quando setratar de
processo pena com condenagéo a pena de
morte, para suspender sua execucgao.

4.1 Competéncia

Inicialmente, a Suprema Corte sO revisa
casos que envolvam problemas de grande
importancia e de repercussdo nacional, acei-
tando apenas uma pequena quantidade de
casos por ano. A SupremaCorte pode, também,
uniformizar ajurisprudénciadas Cortesde Ape-
lagdo de casos que tratem de matéria constitu-
cional.

A competénciada Suprema Corte pode ser :

a) Originaria (feitos gjuizados perante a
Corte) que se subdivide em : — casosobrigato-
rios(aCortetem deapreciéd-los) quesdo asdis-
putas entre Estados; — casos facultativos (a
Corte ndo precisa julgé-los), agueles em que
um Estado é parte ou disputas entre um Estado
e 0 Governo federal, demandas que envolvam
pessoal diplomatico;

b) Recursal (quando as partes néo estéo
satisfeitas com as decisdes proferidas pelas
cortes federais, estaduais de apelacéo ou das
cortes de apelacdo especiaizadas no sistema
federal) pode ser :

— casos obrigatorios: 1. aquelesem queum
tribunal federal declarou inconstitucional uma
lei do Congresso, se 0 governo federa é parte;
quaisquer casos nos quais uma Corte Suprema
estadual declarou inconstitucional umalel do
Congresso; 2. casos nos quais um Tribunal
estadual manteve umalei estadual contra uma

reclamacado de que elaconflitavacom aConsti-
tuicdo ou com umalei federal; 3. quando um
tribunal federal revoga uma lei estadual sob o
fundamento de que ela conflitava com a Cons-
tituicdo ou comumalei federal;

— casos facultativos a) todas as decisdes
de cortes de apelacdo federais, exceto aquelas
das categorias obrigatérias; b) todas as
decisdes do tribunal estadua deinstanciamais
alta com competéncia sobre um caso e que
envolva questdes de leis federais, exceto aque-
las das categorias obrigatorias.

A maior parte dos casos levados a aprecia-
¢do da Suprema Corte séo de competéncia
facultativa, pois chegam por meio do writ of
certiorari.

4.2. Nomeacéo

A Suprema Corte Americana possui um
cargo vago quando um membro morre ou se
afasta. O processo de nomeacdo aparentemente
ésimples: o Presidente dos Estados Unidos faz
uma indicagdo que deve ser confirmada pela
maioriado Senado Federa . Naverdade, tal pro-
cedimento € complexo, o que pode ser demons-
trado com a variedade de grupos que procuram
influenciar naescolhado membro enasuaapro-
vagdo pelo Senado, tais como o Procurador-
Geral, autoridades do Departamento de Justica,
a Associacdo Norte-Americana de Advogados
(ABA), a comunidade juridica em gera e os
membros da Suprema Corte. O Presidentetam-
bém busca, com a nomeag&o, conseguir apoio
politico ou proporcionar a representacdo de
grupos minoritarios, como representacdo de
racaou sexo (em 1967, houve aescolhado pri-
meiro negro — Thurgood Marshall; e, em 1981,
foi nomeada a primeira mulher — Sandra Day
O’ Connor).

A indicacdo do membro da Corte, antes de
ir a0 plenario do Senado paraconfirmagao, passa
pelaComissdo de Justica, queredizaaudiéncias
e vota a recomendacdo, pois acompeténciaea
€ticasdo fatores preponderantes naescolhados
candidatos.

Os juizes com 70 anos ou mais de idade e
que serviram por dez anos podem renunciar ao
cargo, continuando a receber os vencimentos
integrais; 0s com 65 anos e que tenham 15 de
servico podem aposentar-se que 0S venci-
mentos e vantagens serdo efetuados como se
na ativa estivessem.

Existem casos nos quai s 0sjuizes recusam-
se aaposentar-se, mesmo apesar daidade avan-
cada ou de doencas.
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O processo de nomeagdo das instancias
inferiores, a tarefa de identificar candidatos e
negociar com outros participantes no processo
desglecdorecal, principa mente, nasautoridades
do Departamento de Justica ou Comissdes de
Cidadaos.

E importante salientar, ainda, que a Consti-
tuicdo ndo restringiu 0 ingresso na Suprema
Corte abacharés em direito, masta requisito
tem sido respeitado em razdo da qualificacdo
quetal cargo exige.

4.3. Composi¢ao

A Suprema Corte possui, desde 1969, nove
Ministros (Justices) que foram oriundos de
Departamento de Justica (alguns como Pro-
curadores-Gerais), outros de Cortes de Apela
¢do (estaduais ou federais, como Brennan e
SandraDay O’ Connor), algunsforam senadores
(Black, Byrnes e Burton) e outro Governador
daCdiférnia( Warren).

Hoje, a Corte é composta por : 1. Chief
Justice Rehnquist; 2. Justice Stevens; 3. Justice
O’ Connor; 4. Justice Scdia; 5. Justice Kennedy;
6. Justice Souter; 7. Justice Thomas; 8. Justice
Ginsburg e 9. Justice Breyer.

Normalmente, participam dos julgamentos
0s nove Ministros, mas, ocasionalmente, na
auséncia de algum membro, se houver empate
na votacdo, a decisdo da instancia inferior é
mantida. O quorumminimo paradecisdo deum
caso é de sels membros.

A decisdo de um juiz de instancia inferior
pode ser suspensa apedido do juiz de Circuito
ou do juiz da prépria Corte Suprema, até que o
caso sgja apreciado pela Corte.

Segundo aConstituicdo Federal americana,
0S juizes, como outras autoridades federais,
podem ser afastados por meio de processo de
impeachment por “trai¢do, suborno e outros
crimes e contravengdes sérios’.

5. ALGUMAS DECISOES DA SuPrReMA CORTE
AMERICANA

A Suprema Corte, pel as suas decisies, pos-
sui fases com caracteristicas préprias, dgumas
mais conservadoras, outras que deram énfase
aos direitos fundamentais, dependendo de sua
composi¢do e dainterpretacdo dada alei pelos
Ministros a cada fase da sociedade. Como bem
ressaltou o renomado Chief Justice John
Marshall, a Constituicao deve ser interpretada

de acordo com as diversas crises por que passa
a humanidade. E pacifico o entendimento de
gue a Suprema Corte, lidando com problemas
constitucionais, pode alterar a jurisprudéncia
paracorrigir umadecisio.

No periodo de 1801 a1835, aCortefoi presi-
dida por John Marshall, tendo como a decisio
gue mais se destacou a proferida no caso
Marbory versus Madison, em 1803, por meioda
qua foi declarada a inconstitucionaidade de
uma lei federa, difundindo o sistema de con-
trolejudicial de constitucionalidade das leis,
hoje adotado na maioria dos paises.

O controle de constitucionalidade acima
referido € aguele segundo o qual um juiz pode
declarar, em concreto, a invalidade de um ato
legislativo ou administrativo por ser contrérioa
Constituicdo. Nao existem Cortes Constitucio-
nais nos Estados Unidos, como o Supremo Tri-
bunal Federal no Brasil.

Posteriormente, em 1857, sob apresidéncia
de Roger Taney, no caso Dred Scott versus
Sandfor, aCorte declarou que o Congresso ha
via excedido seus poderes constitucionais ao
adotar o Acordo de Missouri, que proibia a
escravidéo em agunsterritérios.

No final do século X1X, aCorte voltou sua
atencdo principalmente para questdes econb-
micas, como a regulamentagdo governamental
para 0 comportamento econdmico privado e
atividades comerciais, tornando-se cada vez
mais hostil as politicas governamentais que
limitavam atividades comerciais. Nos anos 20,
foi declarada a inconstitucionalidade de mais
de cento etrintaleis por terem violado direitos
econdmicos protegidos pela Décima-Quarta
Emenda. Erao conflito do New Deal.

O Presidente Roosevelt tentou combater a
Grande Depressao com amplas medidas de con-
trole da economia, mas a Corte revogou algu-
mas, como aLei de Ajuste Agricolaeade Re-
cuperacdo Industrial Nacional, enfraquecendo
seriamente o0 programa do New Deal.

Posteriormente, a Corte, sob a presidéncia
do Juiz Hughes, passou a apoiar a legidacéo
patrocinada por Roosevelt.

A Corte, apartir de 1937, passou adar mais
énfase aos direitos individuais, principa mente
na interpretacdo de garantias constitucionais
de protecdo aliberdade de expressdo e aliber-
dade de religido, dos direitos de réus, daigual-
dade de tratamento (principalmente aracia ou
a grupos menos favorecidos).
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Durante apresidénciade Earl Warren (1953-
1969), as liberdades individuais foram forte-
mente defendidas nos julgamentos. A decisdo
mais conhecida deste periodo foi a do caso
Brown versus Junta de Educacao (1954), que
ordenou aintegracdo racial nos sistemas esco-
lares puiblicosdo Sul einiciou olongo processo
de integracdo racial. O Justice Warren afirmou
gue ndo pode haver igualdade de direitos com
separacdo de ragas.

Posteriormente, com anomeagdo de Warren
Burger, efetuada pelo Presidente Nixon, paraa
presidéncia da Corte, houve um periodo de
decisfes com caracteristicas mais conserva-
doras, interpretando osdireitosdemaneiramais
restrita, inclusive no que tange as investiga-
¢Oes paliciais que ganharam mais poder. Em
1970, a Corte deu seu primeiro apoio signifi-
cativo a igualdade juridica para as mulheres,
revogando uma série de leis que estabeleciam
tratamento diferenciado.

No caso Roe versus Wade (1973), a Corte,
garantindo o direito a liberdade das mulheres
(Nona Emenda Constitucional), eliminou o
poder dos Estados de proibir o aborto e, na
década seguinte, restringiu o poder estatal em
regulamentar o aborto.

Em 1974, adeciséo daCorte no casoEstados
Unidos versus Nixon, acentuou a importancia
de suas decisbes no processo politico. Foi
determinado, por unanimidade, em respeito ao
due process of law, a apresentacéo das grava
¢Oes das conversas do Presidente Nixon com a
CasaBranca, aum tribund federal, derrotando
uma de suas Ultimas linhas de defesa contra o
impeachment.

6. Os TRIBUNAIS ESTADUAIS

Cada Estado possuiu sua prépria Consti-
tuicdo, que pode criar 0 sistema judiciario de
primeiro e segundo graus, ou reservar tal ato
para o Poder Legidlativo estadual. Os Estados
possuem sistemas judiciérios autbnomos e,
apesar de serem semelhantes, podem existir
variacles, sgja na estrutura judicidria ou em
alguns procedimentos.

As cortes estaduais de primeira insténcia
constituem os tribunais mais numerosos, com
omaior nimero defeitosedejuizes. Estéo Situa
das nas cidades e condados americanos. Na
mai oriados Estados existem as cortes de juris-
dicdo geral, que julgam grande variedade de
casosciveisecriminais, edejurisdicdo limitada,

easquedecidem agumameatériaespecifica, como
os tribunais de trénsito, de familia (probate
courts), tribunal de pequenas causas (small
claims court) etc.

Os recursos interpostos das decisdes profe-
ridesem primerainsténciasio encaminhadospara
as Cortes de Apelagéo, organizadas em distritos
geogréficos. O recurso paraaCorte de Apelacéo,
preenchidos os requisitos, € um direito da parte
insatisfeitacom adecisdo. Em alguns Estados, a
corte intermediaria é dividida por matéria, como
Tribund de Apeacdo Civel eoutroCriminal. As
cortes intermedi&rias geralmente s8o compostas
por Turmas de trésjuizes cada.

A Suprema Corte Estadual aprecia os casos
demaior importanciaepossui o poder discricio-
nario em delimitar quais 0s casos mais impor-
tantes que devam ser novamente apreciados,
dentre os diversos recursos interpostos. As
partes tém direito a um recurso interposto
perante a Corte Intermedidria e 0 apelo paraa
Suprema Corte Estadual s6 é conhecido no
interesse do sistema juridico.

A Corte Suprema de aguns Estados pode
avocar, por iniciativa propria ou a pedido das
partes, um caso pendente de julgamento em tri-
bunal de apelacdo; é um poder discricionério
que pode ser exercido pelarelevanciado objeto
em litigio ou pelaurgénciado caso.

A maioriados Estados possui dois conjun-
tos de tribunais de primeirainstancia, um para
lidar com grandes casos civels (grandes somas
em dinheiro) e criminais (delitosgraves), outro
paralidar com casosdemenor significagdo. Exis-
tem tribunais de segunda instancia, alguns
Estados possuem somente um.

A Justica estadua pode ter como estrutura
basica:

Tribunal dePrimeiralnsténcia— Tribunal de
Segunda Insténcia— Corte Suprema Estadual

ou

Tribunal de Primeira Instancia (district
courts) —Tribunal de Segundalnsténcia(circuit
courts) — Cortes Intermedidrias de Apelagéo —
Corte Supremado Estado.

7. O PODER JUDICIARIO FEDERAL

A Contitui¢ao americanaprevé que o Poder
Judiciario dos Estados Unidos sgja composto
pela Suprema Corte e por Tribunais inferiores
criados pelo Congresso. Por meio do Ato Judi-
ciariode 1789, foi instituido o Poder Judiciario
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Federal, tendo o Congresso criado ostribunais
intermediariosapenasem 1891.

A primeirainsténciadaJusticaFedera norte-
americana é composta pelas cortes distritais
(district courts), em segundo grau pelos tribu-
nais de apelagéo, organizados em circuitos
(circuit courtsor court of appeals) e, no dpice,
encontra-se a SupremaCorte. Podemosvisudi-
Zar esta estrutura da seguinte maneira:;

Tribunais Distritais FederaisDigtrict Courts
(primeira instancia) — 13 Cortes de Apelacéo
Courts of Appeals e Cortes Especiaizadas —
Corte Suprema

O Congresso americano criou noventa e
quatro distritos judiciais federais, distribuidos
de acordo com o tamanho do Estado e sua
populagdo, existindo a0 menos um distrito em
cadaEstado. Cadacortedistrital temno minimo
doisjuizes, podendo chegar até avinte e quatro
nos distritos mais popul 0sos.

O paissemprefoi dividido em circuitosjudi-
ciaisfederais, contendo cadaqual umacorte de
apelacdo, também chamadade Cortede Circuito,
cujos membros decidem apel agbes oriundas de
decisdesdetribunaisdistritais. Existem 12 cor-
tes de apelagdo, que tém jurisdicdo de acordo
com a &rea geografica, mais a Corte de Apela
¢&o do Circuito Federal, com jurisdigdo sobre
todo territdrio e competéncia de acordo com a
matéria. Essa Corte, criadaem 1982, é situada
em Washington, e resultou da fusdo da U.S.
Court of ClaimseaU.S. Court of Customsand
Patent Appeals. A Corte de Apelacdo do
Circuito Federal julgarecursos oriundos da
U.S. Court of Federal Claims, U.S. Court os
International Trade, U.S. Court of Veterans
Appeals, International Comission, Board of
Contract Appeals, Patent and Trade Mark
Office, eMerit SystemsProtection Board . Esse
Tribunal tem competéncia para apreciar os ca-
sos relacionados com patentes ou determi-
nados pedidos de indenizacdo por danos con-
trao governo federal, aém de revisar decisdes
de diversos organismos governamentais (a
ClaimCourt eaCourt of International Trade).

Cada corte de apelagdo € composta por, no
minimo, seisjuizesvitaliciosindicadospelo Pre-
sidente e com a concordéncia do Senado,
podendo alcangar 0 nimero de vinte e oito jui-
zes. Omaisantigo éo chief judge. Asdoze Cor-
tes de Apelagdo regionais sdo compostas por
um total de cento e setentae novejuizeserece-
bem, anualmente, quarenta mil processos.

As cortes especializadas (Specialized
Courts) sdo: Tax Court (tribunal tributério);

Court of Federal Claims, Court of Veterans
Appeals, Court of Internacional Trade.

As noventa e quatro cortes distritais, Situa-
das nos cinquenta Estados americanos, pos-
suem, ao todo, seiscentos e quarenta e nove
juizes federais (236.000 casos civeis e 45.000
criminais). A maioria das cortes distritais tem
competénciagerd, sem especidizacdo. Umdis-
trito pode ser dividido em varias cidades, onde
0s casos sao apreciados. Cadadistrito tem uma
Varade Faéncias.

As cortes tributérias foram estabelecidas
pelo Congresso em 1924 e hoje séo compostas
por, aproximadamente, dezenove juizes ¢ax
court judges), indicados pelo Presidente por
quinze anos. Essas Cortes decidem controvér-
sias sobre o pagamento de tributo e suas deci-
sBes podem ser revistas pelas cortes de apela-
¢&0 e pela Suprema Corte dos Estados Unidos.

Existe também o cargo de magistrado
(magistrate judge), o qual atuajunto as cortes
distritais. Os magistrados sdo indicados pelos
juizes, com mandato de 4 ou 8 anos, adepender
se for com dedicacéo integral ou ndo. Os
magistrados lidam com uma variedade de pro-
blemas, como audiéncias preliminares, conci-
liagdo em casos civeis, julgamento de contra-
vencao e outros.

Outra preocupagdo do Estado norte-ameri-
cano é conceder o pessoa de apoio adequado
paraque o juiz possamelhor desempenhar suas
fungdes. Paraos mil quinhentosjuizesfederais
existentes hd, aproximadamente, vinte e cinco
mil funcionérios.

A Administracéo das Cortes Federais ame-
ricanas, de acordo com as fungdes, € efetuada
por : theJudicial Conferenceof theUnited Sates;
theJudicial Councils; the Administrative Office
of the Unites States Courts e the Federal
Judicial Center.

OFederal Judicial Center foi ingtituido pelo
Congresso em 1967 parapromover o desenvol-
vimento e aperfeicoamento da administracdo
judicial nas cortes americanas. Suas fungdes
basicas sd0 : pesquisa e aoperacdo e funciona
mento das cortes federais; desenvolver e apre-
sentar consideragOes sobre o aperfeicoamento
da administragdo das cortes federais para a
ConferénciaJudicial; estimular, criar, desenvol-
ver e conduzir programas de treinamento do
pessoal do Poder Judiciério; providenciar um
corpo de assistentes para o Judicial Conference
ou Comités, serequerido; cooperar com o Insti-
tuto de Justica Estadual no estabelecimento e
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coordenacdo de pesquisas e programas sobre
aadministracdo da Justica. Esse 6rgéo é gover-
nado por um conselho composto pelo Chief
Justice dos Estados Unidos (chairman), seis
juizes eleitos na Conferéncia Judicial (dois da
corte de apelacdo, trés nade distrito eum nade
faléncias) eodiretor daDivisdo Administrativa
do FJC, indicado pel o Consel ho.

A Judicial Conference (Conferéncia Judi-
cial), 6rgéo criado em 1992, tem por principal
objetivo servir como principal 6rgdo encarre-
gado defazer apoliticarelacionadacom aadmi-
nistracdo das cortes federais. Seus membros
relinem-se duas vezes por ano, com 0s seguin-
tes objetivos : apresentar projetos a0 Congresso
delegislacéo sobre o sistemajudiciério; propor
emendas as leis federais de procedimento; e
discutir sobre os problemas administrativos das
cortes. E formada por vinte e sete juizes fede-
rais, com aseguinte composi¢éo : Chief Justice
dosEUA (presidente); osChief Judgesdastreze
Cortes de Apelagéo, o Chief Judgeda Corte de
Tratado International, doze district judges dos
circuitos regionais, com mandato de trés anos.
A maior parte do trabalho € feita nos comités
compostos pelosjuizesfederaisde primeirains
téncia(Comitésde Direito Criminal, de Cédigo
de Conduta, Executivo, da Administragdo da
Corte e Administragdo dos Casos; de Jurisdi-
¢do Federd, de Regras de Procedimento Pro-
cessud, Internacional Judicial Relations etc).

O Admini strative Office of the United Sates
Courts foi criado pelo Congresso, em 1939,
como Orgéo de apoio aConferénciaJudicia eé
dirigido e supervisionado por essa. Trata das
estatisticas dos tribunais e assuntos legidativos.

Existe, em Williamsburg, um Centro Nacio-
nal das Cortes (Nacional Center of State
Courts) que se configura como uma organiza
¢do independente, fundadaem 1971 pelo Chief
Justice Warren E. Burger, sem fins lucrativos,
dedicada ao aperfeigcoamento da Justica. O
NCSC, por meio daDivisdo de Servicoselnfor-
magdes, prové assisténcia técnica e servigo de
consultoria para os tribunais.

Algumas das principais atividades do
National Center for State Courts sd0 assistén-
cia aos tribunais, tentar solucionar problemas,
criar novas técnicas, “conhecimentos’, infor-
magdes, educacdo e comunicagdo sobre os
interesses das cortes e promover o suporte da
organizagdo judiciaria.

Um dos projetos interessantes promovidos
por esse Centro Nacional foram oskiosks, que

se caracterizam como um método dternativo de
divulgagdo dos servicosjudiciérios, com redu-
¢ao de custo e sem a utilizagcdo de pessoal, por
intermédio deum computador emumkiosk ele-
trénico, providenciando informacdes basicas
sobreos procedimentosjudiciaiseterminologias
legais, auxiliando, também, na compreensdo do
processojudicia . Com atecnologiadamultimi-
dia, foram adicionados gréficoseainformagéo €
acompanhada por som e outros métodos avan-
cados. As informactes abrangem explicacfes
sobre procedimentosjudiciais, informagdes sobre
0 procedimento nas audiéncias, sobre o célculo
de alimentos de dependentes, detalhes sobre o
divorcio eoutras. O Coloradofoi opioneirona
utilizagdo do Multimidia Kiosk para fornecer
informacBes ao publico numa linguagem sim-
ples desde 1987, o que foi adotado por outros
Estadosposteriormente, inclusive pelaCalifér-
niae pelo Arizona.

8. ALTERNATIVE DISPUTE RESOLUTION

Em 1976, durante uma Conferénciaem que
foi abordado o tema da insatisfagéo popular
com o sistemajudiciario, um professor deHar-
vard, Frank Sander, apresentou um programa
denominado multi-door courthouse, comvarias
aternativas de solugéo de conflitos que pode-
riam ser oferecidas dentro ou forados Tribunais.

Com o decorrer dos anos e depois de uma
profunda andlise, o programa experimental foi
estabelecido no Distrito de Columbia (D.C.
Superior Court), em 1985. Inicialmente, osser-
ventudrios e voluntarios comegaram a ser trei-
nados para considerar as opcdes de resolucdo
de litigios. Posteriormente, a mediacdo em pe-
quenas causas (até $ 5,000) foi inaugurada no
programado multiple doors. No mesmo anofoi
iniciado o programa de mediacdo em causas de
familia, com demandas envolvendo aimentos,
custédia de menores, partilha etc.

Em 1989, oI nstituto Nacional de Solucdode
Conflitosiniciou um programaenvolvendo ar-
bitragem noslitigios, com resultadosfavoraveis.

Posteriormente, a comunidade judiciaria,
incentivando a difusdo das técnicas do ADR,
efetuou a nova experiéncia, suspendendo os
feitos durante uma semana por ano (de 1987 a
1989) em casosciveis, onde os mediadoresten-
taram conciliar as partes. A Corte determinou
gue cada parte participasse de pelo menos uma
sessao de mediagéo. Hojeo ADR éadotado em
90% das Cortesfederais.
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O programa cresceu tanto que foi incluido
nasVaras Tributérias (Tax Divisions), g udando
asolucionar problemasrel acionados com ovaor
do tributo. Aproximadamente 50% dos casosque
entram no programa sao solucionados.

Hoje, a Divisdo de Multi-Door Dispute
Resolution possui vinte servidores investidos
em programas de recrutamento e treinamento
de voluntérios. Aproximadamente nove mil
casosforam resolvidosem 1994.

Existem, ainda, os especialistas (intake
specialist) situados no Intake Center que
assistemn os cidaddos a avaliar a maneira mais
apropriada para solucionar o conflito, pessoal-
mente ou por telefone, indicando, ainda, se o
caso € apropriado paraum programaespecifico
de solugdo alternativa.

0 juiz, em audiéncia, explica as partes as vanta-
gens do programa (néo haver perdedor, sem cus-
tas, redugdo do tempo gasto e outras) e decide,
com as partes e advogados, se 0 ADR é aplick
vel, qud o programa mais indicado e quando a
sessdoinicia seramarcada. A mediaggo éformu-
ladapor um terceiro neutro (mediator) que auxi-
liaas partes, em audiéncias, explorando as pos-
siveis solugdes. Dependendo da complexidade
do caso, serdo necessérias mais sessies, 0 que
demandard um tempo maior. O mediador ndo
emite juizo de valor, mas incentiva as partes a
avaliarem seus interesses levando em conside-
racao as possivels solugdes. Em algumasjuris-
di¢bes, o mediador precisa ser bacharel em
Direito e ter efetuado um programa de treina-
mento. Atualmente, existe o programademedia
¢do em causas de familia, em causas civeis
(como mediacgo civil), em processos rel ativos
adireito tributério (o mediador tem de possuir
experiénciano campo tributario).

O processo de mediacdo é confidencia e
inicia-se com uma audiéncia do mediador e as
partes para delimitar melhor os pontos contro-
vertidos; o mediador explica o processo e con-
cede a cada parte a oportunidade de expor sua
opini&o sobre o litigio, como sefosseumadis
cussdo inicia entre as partes e 0 mediador so-
bre o caso. No final dessa audiéncia, o media-
dor se redine individualmente com as partes,
aconselhando-|hes a analisarem suas posi¢oes,
propondo sugestdes, incentivando a apresen-
tar propostas. Posteriormente, podem ser
necessérias novas audiéncias, conforme o pro-
blemaem questdo, e o procedimento de media-
¢&o terminaracom um acordo ou quando expi-

rar o prazo fixado pelojuiz. Depoisdaprimeira
audiéncia, as partes apresentaréo ao mediador,
em setedias, peticdo com no maximo dez pagi-
nas, delimitando os fatos e fundamentos da
causa. Se houver acordo, as partes assinaréo
um termo escrito, com estipul agéio de umapena
pelo ndo-cumprimento. Se ndo for possivel o
acordo, o mediador fardacomunicacdo imediata
aJustica para que 0 caso continue No Processo
litigioso.

E importante salientar, ainda, que nos Esta-
dos Unidos ndo sefaz distin¢do, ao sefazer um
acordo, se 0 governo é parte. Nesse pais, ndo
existe proibicdo paratal pacto e considera-se,
sob varios aspectos, vantajoso para o Estado.

As partes decidem, na audiénciainaugural,
adotar ou ndo aarbitragem e escolhem, sefor o
caso, 0 &hitro. Esse programaenvolve um ter-
ceiro imparcial (attorney) que encontraas par-
tes, relaciona os fatos e o direito e elaboraum
laudo, num periodo de cento e vinte dias. Se o
laudofor aceito, seraconvertido emjulgamento
pela Justica; caso contrério, a parte podera
peticionar, apresentando osmotivos, em quinze
dias, perante o Judiciario. Osérbitros, conforme
as regras do programa, devem ser membros de
Associacdo e licenciados em direito ha pelo
menos cinco anos (como no Distrito de
Columbia).

Existe um outro programa, case eval uation,
onde é efetuada umaavaliagdo ndo-obrigatoria
do caso por um procurador imparcial, queiden-
tifica os pontos controvertidos, analisa as pro-
babilidades de sucesso, conforme normas de
procedimento da Corte, auxiliando na decisio
de prosseguir ou ndo com o caso. Osevaluators
tém deser formadosem Direito eter, pelomenos,
cinco anos de prética forense .

Os voluntérios sdo selecionados e treina-
dos pelaMulti-Door Division, acadaano, para
auxiliar na solugdo de litigios de vérios tipos.
Para as pequenas causas e mediacdo em causas
defamilia, ndo existem pré-requisitosespecificos.

9. ConcLusko

A adocao do regime republicano pelo Brasil
e acriagdo do Supremo Tribunal Federa tive-
ram como model 0, desde a Constitui¢éio Repu-
blicana, o sistemaamericano. Ocorre que, com
0 passar dos anos e as transformacdes histori-
Cas por que passou cada sociedade, surgiram
diferencas significativas entre o Poder Judicia
rio do Brasil e o dos Estados Unidos, restando
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como Unico ponto comum o sistema de duali-
dadejudiciaria.

Atualmente, embora o Judicidrio dos dois
paises tenha estruturas diversas, possui pro-
blemas comuns, como o excessivo ndmero de
feitos gjuizados e a necessidade urgente de
aprimoramento. Deve-se observar, entretanto,
gue os americanos tentam enfrentar essas difi-
culdades hd mais de dez anos, aplicando novas
técnicas a tramitagdo processual, programas
alternativos para solucdo dos conflitos e
criando centros de treinamento especializados
paraaformacdo dosjuizes.

O Poder Judiciario brasileiro vem passando
por um processo de revisdo com o objetivo de
aprimorar e agilizar os procedimentos, garan-
tindo umaprestaco jurisdicional maiseficaz. E
necessario, entretanto, paraviabilizer tal aperfei-
coamento, que existao red interesseem mudar e
que sgjaabandonado o formalismo excessivo que
bloqueia quaisquer transformagdes.

Por outro lado, n&o s6 o Judiciario precisa
de revisdo, mas toda méquina estatal, pois
quando existem problemas em um Poder, ha o
reflexo imediato noutro. Se o Poder Executivo
passasse a respeitar a jurisprudéncia pacifica
de nossos Tribunais e 0 Poder Legidativo efe-
tuasse um controle politico rigido de constitu-
cionalidadedasleis, o nimero de demandasiria
ser reduzido significantemente.

O objetivo do presente trabalho ndo é
incentivar mudancas drésticas, pois quaisquer
transformagdes, para que sejam eficazes, é
necessario o amadurecimento no tempo; mas,
sim, promover uma visdo superficial do Poder
Judiciario americano e de algumas medidas e
técnicas adotadas que podem ser adaptadas a0
Nnosso sistema

A sociedade precisater consciéncia de que
o verdadeiro guardido da Constituicéo € o Poder
Judiciario e o Unico capaz de garantir os direi-
tos individuais dos brasileiros. E imperioso,
portanto, para garantia de um regime democra
tico, que o pais possua um Judiciario forte e
bem aparelhado.
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1. INTRODUGAO

Neste final de século XX, diversos proje-
tos de realizagdes gigantescas rondam os
sonhos de muitos engenheiros, economis-
tas, empresérios, juristas ou politicos, como
se 0 desenvolvimento econdmico e social,
sempre prometido e nunca alcangado, tives-
se passado a depender de investimentos em
obras colossais, a oferecerem, de uma vez
s0, 0 que séculos de trabal ho ainda ndo per-
mitiram lograr. Para ilustrar essa tendéncia
com exemplos nacionais, pode-se citar a
transposicéo das aguas do rio Sdo Francis-
co ou a hidrovia Paraguai-Parana. E a esta
obra que serd dedicado o presente estudo, com
énfase no seu contexto ambiental e nas normas,
essenciadmentedeDireito Internacional Pablico,
gue deveriam reger 0 empreendimento.

O projeto daHPP— HidroviaParaguai-Para-
na— prevé aimplementacdo de um sistema de
navegacao, ao longo dos 3.440 km dos dois
maioresrios dasegundabaciafluvial daAméri-
cal atina; de Céceres, no Brasil, até Nueva Pdl -
mira, no Uruguai. A justificativa essencial € a
deestruturar um meio detransporte barato para
as matérias-primas de imenso Hinterland de
regides daArgentina, daBolivia, do Brasil edo
Paraguai. |sso semmesmo audir aofato deque,
para os dois paises mediterréneos da &rea (Boli-
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viaeParaguai), ahidroviaéum objetivo estra-
tégico de primeiraordem. Representaumaopor-
tunidade Unica de acesso garantido ao mar.

Pensa-se imediatamente que aHPP seriaum
poderoso fator de integrag@o entre os paises do
MERCOSUL (Argentina, Brasi|, Paraguai e Uru-
guai) que, em principio, entrou em vigor em
1°.1.1995. Entretanto, convém ser cauteloso: o
projeto atua indicaclaramente quetodas as mer-
cadorias que deverdo transitar pela hidrovia se-
rao destinadas aos mercados de paises exterio-
resaregiéo...

Asatividades necessrias pararedizar aHPP
s30 complexas, onerosas e delongo prazo. Algu-
meas operacdes de mel horia podem ser redlizadas
imediatamente: sdo definidascomo partedoMé-
dulo A do projeto. Portentosas obras de enge-
nharia civil e hidraulica estdo previstas no Mé-
dulo B, quetambém inclui os estudos de viabili-
dade técnica e econdmica, bem como um estudo
de impacto. O Banco Interamericano de Desen-
volvimento— BID — e o Programa das Nagtes
Unidas para 0 Desenvolvimento — PNUD — ja
outorgaram, afundos perdidos, um auxilio eco-
ndmico de onze milhdesde ddlares, parafazer os
estudos preliminares deviabilidade. O 6rgdo exe-
cutivo do projeto € o Comité I ntergovernamental
daHidrovia— CIH —, criadoem 1989 pdosminis-
trosinteressadosdoscinco paisesribe rinhosdos
riosdabaciado Prata

Na visdo dos setores ligados a agroindistria
eamineracdo, principa mente, queapdiam o pro-
jeto, seus beneficios sdo numerosos, ébvios e
quase imediatos. Sdo enumerados em um docu-
mento elaborado, em 1989 e 1990, por umafirma
brasileira, alnternave. Esse estudo logo chamou
aatencao, ndo apenas em funcao de seu aspecto
pouco convincente e de sua fraca argumentacéo,
mas também porque ignorava aspectos funda
mentaisdo problema: asquestéessociaiseambi-
entai s gparecem como epifendmenos. Emfun-
¢ao disso, numerosas ONG's — OrganizacOes
Nao-Governamentais—comegaramaformular cri-
ticas eadenunciar as condigdes do projeto. Para
entendé-las e avaliar osimpactos do que poderia
vir aser um dos mercados bilionérios deste fina
de séeulo, o presente estudo apresentara os ob-
jetivos econdmicos da HPP, seus provaveisim-
pactos ecoldgicos, aguns aspectos importantes
de Direito Internaciona Pblico e as razbes das
preocupacdes dos ecologistas.

2. Os 0oBIETIVOS ECONOMICOS DA HPP
Um dos pontos de vista mais “tecnocratica

mente corretos’, em relacdo a hidrovia, é o do
BID. Um de seus boletins mensais (junho de
1994) informa sobre os objetivos e proble-
mas da HPP, aproveitando para orientar, sob
pretexto de informar, as reagdes e atitudes
que o leitor devera ter. Segundo o banco,
“para os paises em rgpido desenvolvimento
do Cone Sul do hemisfério, o transporte é
fundamental para manter os lagos econémi-
cos entre eles e com os mercados externos”.
Ocorre que, “aém de sua atragdo econdmi-
ca, o transporte fluvial acarreta custos ambi-
entaisrel ativamente baixos. Comparadas aos
caminhdes, as barcagas ndo ameagam a qua-
lidade do ar e a‘estrada’ que usam néo tem
de ser construida’. E como ficar preocupa-
do, quando se sabe que 0s estudos necessa-
rios serdo realizados por “equipes de especi-
alistas, incluindo hidrélogos, especialistasem
navegacao, ecologistas, economistas, soci-
ologosrurais e especialistas em transporte”,
gue examinardo duas opgdes possiveis.

A primeiraopcao consistiriaem reali zar ape-
nas as obras relativas a parte inferior do rio, da
foz a Puerto Murtinho. Neste caso, 0s custos
seriam limitados, poisasobrasprevisiveissdo de
dragagem, de retificacdo de aguns trechos e de
balisagem.

A segunda op¢do, muito mais ambiciosa,
fixaria o ponto de partida da HPP em Céceres,
500 km a montante, nas fontes do Pantanal do
Mato Grosso, que éamaior zonaumidado mun-
do. Nessa hipétese, as obras a serem redlizadas
seriam gigantescas. as operacoes ja dudidas
dever-se-ia acrescentar inimeros diques, ca
nais, barragens, dinamitagem de rochedos e
escolhos, sem sequer falar nas questfes de
deslocamento de populagdes que, em varios
casos, seriam de tribos indigenas.

E nesse contexto que devem ser apreciados
os dados econdmicos brutos, tais como apre-
sentados pela sociedade Internave. O estudo
foi iniciado em abril de 1989 e aprovadoem ja-
neiro de 1990, por um grupo detrabalhoad hoc
de representantes dos cinco paises membros
da bacia do Prata. Foi publicado em fevereiro
de 1990. Osobjetivos consistem em transportar
asojaeo milho produzidosnointerior do Brasil
edo Paraguai, bem como minério deferro, ma
deira e carne bovina, para os mercados do
hemisfério norte e do Japdo. Também esta pre-
visto usar aHPP paraimportar anua mente cer-
ca de 400.000 toneladas de fertilizantes e de
diversos tipos de defensivos agricolas.

Paraviabilizar essas operaces, cujo balan-
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¢o ecolégico parece, a primeira vista, estupen-
do, o projeto da Internave pretende tornar na
vegavel, dediacomo de noite, 0s 3.340 km que
véo de CéceresaNuevaPalmira, paraembarca
¢des com um calado minimo de trés metros.
Nesseintuito, seranecessério dragar oleito dos
rios, de maneiraaabrir e manter canaisde pelo
menos 50 metros de largura e trés metros de
profundidade; eliminar meandros, demaneiraa
encurtar, em 62 km, adisténcia entre Cécerese
Puerto Murtinho; eliminar os afloramentos ro-
chosos; erguer 32 diques parafechar os bracos
laterais do rio entre Céceres e Corumbg; colo-
car gabibes e outras estruturas de protecéo la
tera. Em dez anos, seré preciso dragar 86 mi-
Ihdes de metros cubicos. Também havera ne-
cessidade de equipar todo o curso d'&gua de
balisas e outros instrumentos para a seguranca
da navegacao, redlizar vultosos esforgcos dein-
vestimento paramodernizar asinstal agdes por-
tuérias e a frota de rebocadores, de barcacas e
de chatas. A avaliagdo dos investimentos, para
o periodo 1990-2015, giraemtornodeUS$ 1,1
bilhdo aUS$ 1,3 bilh&o. Os custos de manuten-
¢do e de operagdo, para 0 mesmo periodo,
seriam de US$ 2,6 bilhdesaUS$ 3 bilhdes.

3. CRITICAS DA RAZAO ECONOMICA

No plano dos principios, sb se pode cons-
tatar o extraordindrio cinismo que permite aos
homens de negdcios do Cone Sul relvindicar,
simultaneamente, a venda das empresas publi-
caslucrativasao setor privado e o financiamen-
to, pelo Estado, das obras de infra-estrutura de
um vetor de transportes, cujos lucros ndo ofe-
recem compartilhar comninguém. Emaisumcla
ro exemplo de (neo?) liberalismo puro: sociali-
zac30 dos investimentos, através de decisdes
de governos, junto com privatizagdo doslucros.

Em nivel de calculos s mplesmente aritméti-
cos, encontram-se dados igua mente preocupan-
tes. A rentabilidade do projeto esta amplamente
superestimada. A Internave prevé que a produ-
¢80 de gréos, no Brasil, devera crescer cercade
150%, com baseem estimativas de produtividade
que ultrapassam entre 25% a 100% as taxas atu-
asde produtividade. O relatdrio também estima
que aproducdo de sojaserade 1,8 a2,2 milhdes
de toneladas/ano. |sso deve ser comparado com
o estudo realizado em 1994 por Humedalespara
las Americas/Wetlands for the Americas que
estima que esses nimeros implicariam uma ex-
pansdo das terras cultivadas, paraa sojae 0 mi-
Iho, daordem de 860.000 aum milh&o dehectares.
Essa expansdo néo é impossivel, porém néo po-

derianunca, em um estudo Sério, ser computada
como um fator atual de producao.

Segundo os célculos de Humedales..., 0s
custos de transportes estimados pela Inter-
nave sdo de US$ 0,007 t/km por hidrovia, 0,05
por rodovia, 0,017 por ferroviae 0,01 por du-
tos. A Internave também presume que 0s
agentes econdmicos sempre deveréo esco-
Iher o meio de transporte mais barato.

De umamaneira gerd, as atividades econ6-
micas reais n&o confirmam esse tipo de hipotese.
E bem pouco provavel, por exemplo, que ospro-
dutores de gréo decidam repentinamentetrocar o
meio detransporte que vém utilizando pel oscus
tosreputadosinferioresdaHPP. Elestém contra-
tos ja assinados com transportadores rodoviéri-
0s, ou capitaisinvestidos em caminhdes e estru-
turas de carga, contratos de estocagem de mer-
cadorias, rd agbesformaiseinformaiscomforne-
cedores de mao-de-obra, a0 longo dos eixos de
transporte existentes. Os custos calculados pela
Internave tampouco incluem os custos ambien-
tais previsiveis ou provéveis, que poderiam ser
t&o altos, aponto de tornar impossivel aconstru-
¢80 dahidrovia.

Porém existem constatagbes ainda mais
curiosas. E o fato de ignorar que os custos dos
outrosmeiosdetransporte poderdo baixar eque
o0s transportes rodoviarios estdo atualmente
sendo objeto de um projeto de melhoria, exatar
mente naregiao emfoco no projeto dalnternave.
Trata-se do Projeto Libertadores, que objetiva
modernizar eintegrar asferrovias existentesno
sul do Peru, para ligar as regides centrais do
continente aos portos das costas atlantica e
pacifica. Esse projeto tem 0 apoio do governo

anhol. Paraimplement&lo, o Brasil jarece-
beu, do BID, 30 milhdes de ddlares..., que ndo
utilizou. A previsdo de investimentos, apenas
nasferroviasbrasileiras, éde US$ 200 milhdes.
A Regido Centro-Oeste do Brasil jaestaligada
a0 porto chileno de Antofagasta por ferrovia
Também cabe frisar que o custo ambiental da
melhoriadaredeferroviériaseriamuito reduzi-
do, em relacdo ao da criacdo daredefluvial.

Segundo os estudos realizados pela
FEPASA (Ferrovias Paulistas S.A.) para 0
Proj eto de construcdo daFerroviado Norte, que

igardCuiabaao oesteeao Atlantico, em 19970
custo do transporte rodoviério eferroviario, de
CéceresaSantos, serade R$ 39,21/, quedevem
ser comparados aos R$ 53,53/t do frete fluvial
atéNuevaPamira

Em realidade, o relatdrio dalnternave pade-
ce de tantos vicios que o préprio BID acabou
desconsiderando-o0 como base paraformar uma
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opini&o sobre o projeto HPP. 1sso ndo impede
gue os governos interessados continuem ci-
tando-o como referéncia para suas intencoes.
Em todo caso, énotavel queelendofagaamini-
ma alusdo as conseqliéncias ecolégicas do
empreendimento que objetivapromover.

Também parece curioso que 0s governos
regionaisavalisem um projeto tao pol émico,
guando existem boas alternativas para pro-
mover o desenvolvimento daregi&o do Pan-
tanal, notadamente a partir das atividades li-
gadas ao ecoturismo. Em vez de alterar pro-
fundamente a pai sagem regional, como acon-
tecera inevitavelmente com a hidrovia, o tu-
rismo teria a vantagem de respeité-la total-
mente e de proporcionar um retorno finan-
ceiro superior. Estaclaro que diversas medi-
das de precaucéo deveriam ser tomadas para
obter-se resultados satisfatdrios. 1sso esta
longe de acontecer, apesar dafragilidade dos
ecossistemas do Pantanal e seja qual for o
tipo de atividade projetada.

4. UM MEIO AMBIENTE PARTICULARMENTE
VULNERAVEL

O boletim do BID daumaidéadabiodiver-
sidade do Pantanal:

“E uma das maiores do mundo, pro-
porcionando um habitat natural para 658
espécies de passaros, cerca de 1.132
espécies de borboletas, mais de 400 espé-
cies de peixes e inimeras espécies de ma
miferos ameacados de extingdo, entre eles
aonca, o veado-campeiro, olobo-guarg, o
tamandué&bandeiraealontra. Atuadmente,
gpenas 135.000 hade ecossistemado Pan-
tanal estéo sob a protecdo das fronteiras
de um parque nacional e de diversas
reservas menores, incluindo 19 &reas
indigenas’.

Naéreado Pantanal também seencontrama
reservafederal de Caracara(61.126 ha) eaEsta
¢ao Ecolégicade Tama(12.000 ha).

Numerosos grupos indigenas vivem na re-
gido do Pantanal, amaioriaemreservasorganiza-
das pela FUNAI — Fundagdo Naciona do Indio:
Kadiwéu, Terena, Kinkinao, Guarani (Kaiowa),
Guatd, Borord, Umuting, Pareci, Komba, Ufaié-
Xavante, Laiana e Xeta. O grupo dos Oti
desapareceu e astribos dos Ofalé-Xavante e dos
Xetdsd tém um nimero reduzido demembros.

Uma das caracteristicas ecoldgicas mais

originais do Pantanal consiste na sua chamada
“funcdo esponja’. A crescida anua do Panta-
nal pode multiplicar por um fator cinco suadi-
mensdo normal. Em razéo do espaco imenso
disponivel, do fraquissimo declive para o
escoamento da vaz&o e dos amontoados de
rochas que blogueiam a sua saida, as aguas
permanecem no pantano por um periodo médio
de seismeses. Essefendmeno éimportante para
a manutengdo da biodiversidade, mas também
por regularizar o curso do rio, bem como o do
Paran4 Com efeito, no momento em que 0s
afluentesdejusantedo rio Paraguai comegam a
entrar em seu regime de estiagem, as aguas
liberadas pelo Pantanal chegam e contribuem
paramanter um nivel mais elevado, facilitando
a navegagdo para 0s navios de ato-mar, que
chegam sem problema até Assuncédo. Ao
contrario, enguanto o Pantanal retém as &guas,
0s excessos de vazdo desses afluentes fluem,
sem causar estragos. Portanto parece 6bvio que
€ Necessario ser muito cauteloso, antes de de-
cidir dinamitar osrochedos que contribuem para
regularizar a saida das &guas, sob pretexto de
melhorar aqualidade daHPP. Antecipar ou ara
sar as vazOes poderia causar estiagens ou en-
chentes catastroficas na parte inferior dabacia

Das atividades humanas que constituem
ameagas para 0 meio ambiente do Pantanal,
algumas sdo da érea agricola, outras estéo
ligadas a caca e a pesca predadoras, ou as
conseqiiéncias de atividades industriais.

Entre as atividades agricol as maisimpor-
tantes, a pecuaria € geralmente considerada
como atividade de menor impacto. Contudo,
tem efeito importante sobre a vegetagdo, em
fungdo do consumo seletivo das espécies e
da compactacdo do solo pelos rebanhos. A
proliferacéo de espécies vegetais “nocivas’,
em razdo da sobrepastagem, € uma conse-
guéncia visivel em toda a superficie do
Pantanal. Avaliadaem 622.196 ha(equivalen-
tesa4,9% daregido) em 1973, azonanunca
parou de crescer. O crescimento de determi-
nados tipos de plantas pode ameacar certas
egpécies de mamiferos. Porém, pode mais
certamente aindainduzir perdas d’ agua mui-
to maisimportantes, através do fendbmeno de
transpiracdo dos solos e das plantas. 1sso
pode determinar alterag8es no balanco hidri-
O, especiamente nos anos Secos.

Outras atividades sdo impactantes pelas
suas conseqliéncias. Janoinicio dosanos 70, a
conquista de terras agricolas nas terras atas
que circundam o Pantana fez-se em prejuizo
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dasflorestas e dasmatas, que perderam 75% de
suaextensdo, em prol dasojae do gado, princi-

palmente. Isso implicaimpactos diretos e indi-

retos sobre o Pantanal, pelo efeito da erosdo

dos solos, da sedimentacdo dos cursos d’ dgua
e de sua contaminacdo por residuos dos pro-

dutos quimicos, essencialmente usados para
proteger as espécies cultivadas de maneirain-

tensiva. A sedimentacdo podera afetar a nave-

gacdo e 0 comportamento das espécies de pei-

Xes, em razéo das alteragdes induzidas em seus
habitats.

A caca esta atualmente proibida para ind-
meras espécies. Entretanto, e apesar de noté&
veis erecentes esforcos dapoliciado meio am-
biente do Mato Grosso do Sul, vérias espé-
cies ameacadas continuam sendo dizimadas,
basi camente em razdo da pressdo da demanda
dos paisesindustrializados: aindlstriade luxo
do couro esta sedente de peles de cobras,
jacarés e ongas.

A pescacomercia tem sido tradicionalmen-
te praticada em toda a bacia. Seus efeitos con-
jugam-se com 0s da pesca desportiva e resul-
tam em diminuicdo sensivel dos estoques de
peixes; particularmente dos espécimensde gran-
de tamanho, que podem alcancar um peso de
até 200 kg e motivam um nimero consideravel
de pescadores amadores.

As atividades extrativas s essencid men-
terelativasamineragdo deouro, emregidesbem
delimitadas como a de Poconé. Os métodos de
extracdo sdo geramente rudimentares e fazem
um uso intensivo do mercurio. Este estamistu-
rado, inicialmente, com as lamas auriferas, no
intuito de amalgamar 0 ouro. Em seguida, este
amégama passa a ser alvo da chama de um
macarico, paravaporizar o merclrio, enquanto
0 ouro permanece no fundo do recipiente
utilizado. Com esse tipo de processamento,
grandes quantidades de mercuario sdo dissemi-
nadas na atmosfera e rgjeitadas nas aguas.

Tudo o quefoi citado naslinhas anteriores,
érelativo aparte superior daHPP efoi evocado
de maneira mais pormenorizada em razéo da
grande complexidade do sistemahidrol 6gico do
Pantanal. Poder-se-iam citar outros tantos fa-
tos ou atividades em relagéo aos cursos médio
einferior dosrios, onde a polui¢éo atual nao é
menor [rejeicdo de efluentes de industria do
couro e esgotos domésticos das cidades, por
exemplo] e onde as obras a serem redlizadas
para criar a HPP também s&o de grande
importancia. As intervencdes previstas sdo
inimeras e multiformes, o que contribui para

aumentar as preocupagdes dos que pensam em
preservar as condi¢des de vida minimas da
populacdo atual, bem como na biodiversidade
enasuaprotecdo. Parailustrar acomplexidade
das condi¢des hidrogréficas locais, pode-se
citar o caso do canal Tamengo.

O cana Tamengo € a ligagdo aquética que
existeentrealagoade Cécereseorio Paraguai.
E 0 Unico acesso possivel daBoliviaa HPP, a
partir de Puerto Suarez e Puerto Aguirre e em
direcéo ao porto brasileiro de Ladario. A lagoa
de Céceres é norma mente receptora das &guas
do rio Paraguai, que correm pelo canal Tuiuid.
Contudo, quando baixam as &guas do rio, asda
lagoapodem comecar acorrer parao oeste. N&o
parecedificil imaginar afragilidade deum siste-
macomo esse, onde vazdes enormes trocam-se
apartir das pressdes criadas pelo smples fluxo
normal dorio. S6 que pouco se duvidaque esse
ecossistema seria um dos primeiros a
desaparecer, caso a HPP fosse realizada.

Quais sf0 as medidas que os governas e 0s
organismos internacionais de financiamento es-
tariam dispostos a tomar para garantir que a hi-
droviasgaconstruidacom um maximo de cuida-
do, inclusive com respeito ao principio de pre-
caucao, que deverianortear a elaboragdo de um
projeto dessetipo? O minimo que sepode dizer €
gue os comportamentos adotados até o momen-
to ndoincitam aum otimismo mesmo moderado.

5. ALGUMAS DIMENSOES INTERNACIONAIS DA HPP

Em seu contexto de relagdes internacio-
nais, aquestao da hidroviatambém érevela-
dora. Sua andlise permite identificar a posi-
¢do dos governos e dos organismos finan-
ceiros, entre si, com muito mais preciséo, e
até com mais transparéncia do que se cons-
tata em relagdo as suas préprias opinides
publicas internas. Certos documentos néo
podem ser mantidos em sigilo, certas deci-
sbes devem ser tomadas e tornadas publi-
cas, certas reunides de ministros ndo podem
ser readlizadas areveliadosjornalistas ou dos
representantes de ONG's.

O Comité do Meio Ambiente do BID elabo-
rou um estudo intitulado: Procedimentosparaa
classificacdo eavaliagdo dosimpactosambien-
tais das operacdes do Banco. Ditos Procedi-
mentos... evidenciam uma concepcdo da prote-
¢80 e das medidas de precaucdo que ensga
perplexidade.

No documento em tela, as operacbes do
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banco sdo divididas em quatro categorias, em
funcado de seu menor ou maior impacto. O pro-
jeto da HPP foi imediatamente considerado
como pertecenteacategorialll, relativaas” ope-
racOes capazes de exercer um efeito moderado
sobre 0 meio ambiente e que permitem aaplica
¢do de medidas conhecidas e bem definidas.
Tais operagdes exigem geramente um estudo
de impacto semidetalhado e, em certos casos,
um estudo detalhado de uma ou outra de suas
componentes...”.

Afirmar que aHPP corresponde aessadefi-
nicéo, e ndo adacategorialV (i.e.: “operagdes
capazes de afetar 0 meio ambiente de maneira
significativa, inclusive populacbesindigenas e
outros grupos vulneraveis na area de influén-
ciado projeto...”), é um postulado que beiraa
irresponsabilidade.

Nos Procedimentos.., tantoaexpressao“ meio
ambiente’” como as finalidades do estudo deim-
pacto s2o definidas de maneira confusa e colo-
cam énfase em processos sAci 0-econdmicos sem
relacdo com a questdo da exploracdo dos recur-
s0s naturais e ignorando as rel agdes de recipro-
cidade ou de simbiose entre 0 homem e seu
habitat. A degradacao eventuad do meio ambi-
ente ndo se mede por parémetros de dteracdo
das qualidades quimicas ou fisicas dos elemen-
tos naturais, porém pelos “ efeitos positivos ou
negativos sobre a qualidade de vida humana’.

O “efeito moderado”, ao qual se refere a
categoria Ill, o estudo de impacto “-
semidetalhado”, a indefini¢do dos casos evo-
cados e dos componentes das operagdes sdo
elementosincompativeis com qual quer grau de
precisdo cientifica ou operacional. Essa reda
¢do do paragrafo faculta aos orgéos governa
mentais, em cada um dos paises interessados,
subestimar a seu bel-prazer a gravidade dos
impactos eventuais e subclassificar as opera-
¢Oes e os projetos de seu interesse. O fato de o
banco propor-se a “revisao” dos resultados e
recomendacfes dos estudos de impacto nao
oferece realmente garantia, umavez que even-
tuais divergéncias seréo objeto de “acordo
quanto as medidas a serem tomadas’. Qual po-
der4 ser o contelido desses “acordos’, assina
dos entre parceiros (compadres?) que jadecre-
taram anecessdadeine utével deredlizar aHPP?
O documento do banco também afirma que as
populagdes locais “seréo informadas’ e “con-
vidadas a opinar sobre as recomendagdes pro-
postas’. Serd que o fato de “opinar” traz o co-
rolario dediscordar eexigir ateragdes do proje-
to, ou suarejeicdo total ou parcial? Sefor corre-

ta esta interpretacdo, por que ndo consignéla,
ipsis litteris, nos Procedimentos?

Outrasimprecisdes sao rel ativas aos " benefi-
ciarios diretos’ e ao “publico em gera”, como,
por exemplo, 0s grupos locais interessados pe-
las questdes de meio ambiente. Segundo o texto,
eles” devem participar na preparacéo dostermos
de referéncia do estudo de impacto, de maneira
formal e provada’. Essa exigéncia, que ndo ga
ranteformaal gumade participacdo natomadade
decisdofind, sequer foi respeitada, até o momen-
to, por dgum dos governos de paises da bacia
Nenhum dos grupos locais interessados, apesar
de terem declarado expressamente seu interesse,
foi convidado a manifestar-se.

Ciente das criticas formuladas, o BID infor-
mou que os Procedimentos estavam em fase de
reformul acdo e que suanovaredacdo estaria, em
breve, adisposi¢do dos interessados. Essainfor-
magdo foi dadapor um especiaistaambiental da
Divisdo de Protecdo do Meilo Ambiente do BID,
Sr. Marko Ehrlich, durante seminério internacio-
nd de ONG's redlizado no Parlamento Latino-
Americano (Sao Paulo), de8a 10 dedezembrode
1994, com otitulo: “O projeto dahidroviaPara
guai-Parana impactos e dternativas’. Até esta
data, os Procedimentos reformulados ainda no
foram comunicados aos que manifestaram seu
interesse, nessa oportunidade...

Esse tipo de comportamento deve ser res-
saltado, por evidenciar que politicas de omis-
s80 ndo podem ser consideradas como casuali-
dade ou fatalidade. Ao contrario, correspon-
dem a estratégias, geramente definidas com
cuidados, no sentido de instaurar um pseudo-
didlogo com diversos interlocutores, notada
mente os ambientalistas, porém sem levar asé-
rio a eventualidade de uma participagéo postu-
lada como altamenteindesgdvel. No mais, ndo
ha davida quanto ao fato de que organismos
internacionais como o BID h&o de possuir in-
formagdes fidedignas sobre assuntos de tama-
nharelevanciacomo o daHPP.

A cegueiradostomadores de deciséo € par-
ticularmente preocupante por ser freqlientemen-
te voluntaria. 1sso € evidente quando se consi-
deram os estudos e declaragdes de pessoas que
ocupam fungdes oficiais em organismosinter-
nacionais criados por esses mesmos tomado-
res de decisdo. Pode-se citar o Coordenador
paraaAméricado Sul do Departamento de De-
senvolvimento Regional e Meio Ambiente da
Secretaria Geral da Organizacéo dos Estados
Americanos. Em dezembro de 1993, durante
col6quio sobreabaciado Prata, essefuncion&
rio internacional declarou:
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“No que se refere a0 sistema de edu-
cacdo formal, constatarse que néo existe,
de manei ra?erd, nos paises dabacia, uma
politicaexplicita e estruturada paraa con-

sideracdo dadimensdo ambiental, tantono
€nsino primario como no universitario”.

Porém isso ndo impede que se saibadarea-
lidade de muitos dos problemas existentes. Con-
tinuao comentério:

“A baciado Alto Paraguai, incluindo
especialmente o ecossistema do Panta-
nal, é afetada pelo desmatamento nas
suas &reas de adimentacdo hidrica, pela
contaminacdo oriunda da presenca cada
vez maior daagroindustriae do ecoturis-
mo, e peladiminuic¢éo de seu valor como
refligio de numerosas espécies de aves e
fauna silvestres, algumas com perigo de
extingdo. E necessdria a preparacdo de
um Plano de Ac8o Ambiental paratodaa
regido” (Cordeiro, 1994, p. 86).

6. Do BOM USO DAS CLAUSULAS JURIDICAS

O estudo detalhado do acordo de transpor-
tefluvia” assinado a 26.6.92, pelos represen-
tantes dos cinco paises ribeirinhos fornece um
bom exempl o do pouco caso que fazem dapro-
tecdo ambiental. Esse tratado almeja promover
0 uso da hidrovia como vetor de navegacao.
Ele s considera a poluicdo no seu aspecto
pontual de resultado eventual e acidental de
um fato de navegacdo. Em aplicacdo do trata
do, um mesmo tipo de polui¢éo podera ser ob-
jeto de medidas deintervencéo, ou ndo, segun-
do sua origem, em terra ou a bordo de uma
embarcagao.

A obrigacdo de seguro para os acidentes
de pol ui¢do € apresentada como uma moderni-
zacdo das condicdes de navegacdo na hidro-
via. Emrealidade, éumamedidaisoladademais,
para ter bons resultados préticos dentro do
contexto regional. Também cabe observar que
as solucdes a posteriori (como as apdlices de
seguro ou a responsabilidade civil) raramente

* Acordo de Transporte Fluvia pelahidroviaPa
raguai-Parané (Porto de Céceres-Porto de Nueva Pal -
mira) e de seus Protocolos Adicionais sobre Assun-
tos Aduaneiros, Navegacdo e Seguranga, Seguros,
Condicoes de | gualdade de Oportunidades paramai-
or Competitividade, Solucéo de Controvérsiase Ces-
sacao Provisdriade Bandeira. Segundo o Direito dos
Tratados, os seis Protocolos integram o texto do
Acordo principa e formam um mesmo documento.
O conjunto seradoravante referido como: tratado de

navegacao

estdo a altura dos problemas de poluicdo. A
confirmagao judiciariadaresponsabilidade pode
demorar anos, ou décadas (ex: Torrey Canyon,
Bophal). Em certos casos, aindenizacdo setor-
na impossivel, por razdes de fato (Chernobyl)
ou de direito (teto de indenizacdo, previsto pe-
los tratados relativos a indenizagdo dos riscos
nucleares).

Em outras palavras, o tratado deveria dar
énfase amedidas preventivas ou de precaucao,
porém também deveria estabelecer um 6rgdo
Unico, competente para coordenar as acoes de
luta contra as polui¢des e as nocividades. Ao
contrario, o tratado institui aregra da unanimi-
dade parainstaurar qualquer norma que possa
vigorar em todos os paises da hidrovia. O art.
34 do tratado faculta, a cada um dos signatéri-
0s, a adogdo de medidas de protegdo do meio
ambiente, deacordo com suapréprialegidacdo
interna. Dessa maneira, um mesmo fato de po-
luicéo podera ser, ou ndo, objeto de tratamento
legal. Também podera ser objeto de tratamen-
tosdiferentes. A poluicéo consideradapelotra-
tado € a que se manifesta pela introducdo de
substancias no meio aquético, “ desde uma em-
barcacdo da Hidrovia ou outra em navegacao,
fundeada ou atracada’ (art. 82, b, do Protocolo
Adicional). Se a poluicgdo tiver sua origem em
terra, seranecessario aplicar alegidaco do pais
donde se originou. Esse tipo de requisito difi-
cilmente poderacontribuir pararealizar as con-
dicbes de igualdade de chances, para uma me-
Ihor competitividade entre os signatarios, que
o tratado pretende promover. O art.58 afirma,
por exemplo, que “as embarcacfes [sic] deve-
réo fornecer as autoridades competentes de
cada pais signatério, todas as informagdes que
Ihe solicitarem, referentes a segurancadanave-
gacdo e a poluicdo das aguas’.

O art. 90 proibe o transportefluvial dosresi-
duos perigosos, porém nado diz em que consiste
um residuo dessetipo. Serapreciso referir-sea
Convencdo de Basiléia, que tratou desse pro-
blema? Sem referéncia expressa do Tratado de
Navegacdo a esse texto, aresposta € negativa e
0 problema permanece sem solucao.

O art. 93 éincompativel tanto com o esta-
bel ecimento de umaobrigacéo juridica, como
com um minimo de protecdo do meio
ambiente. Assevera:

“Regimetemporario de descarga. Até
gue os paises signatarios habilitem ins-
talacBes portuarias ou servigos de rece-
bimento, que satisfagam as necessidades
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operativas das embarcacdes da hidrovia
ou outras, poder-se-8o [sic] redlizar des-
cargas dentro das normas que se acor-
dem. Essas descargas ndo poderdo ser
realizadas nas Zonas Especiais, que se-
réo determinadas por cada pais signaté-
rio, ou em conjunto quandofor o caso. O
estabel ecimento dessas Zonas Especiais
devera ter um fundamento ecoldgico e
sua localizagdo sera informada aos de-
mais paises signatérios’.

Essa disposicéo subverte o principio de
precaucéo, que se constitui em umainovagéo
preciosado Direito Internacional Publico recen-
te, com avocagdo precipuade proteger o meio
ambiente. Estabel ece apoluigdo como um fato
consumado, por prazo indeterminado. Estipula
a possihilidade de existéncia de Zonas Especi-
aisinabstracto, de maneirapuramenteretérica.

Essetipo devaziojuridico, inserido de ma-
neira deliberada, deve ser sublinhado para ndo
deixar margem a dlvida: a protecdo dos ecos-
sistemas ndo faz parte das preocupacdes dos
promotores da hidrovia. Bastara, para conven-
cer-se disso, considerar afata de implementa
¢a0 de suas proprias decisdes, quando toma
dasno ambito dasinstitui¢des comunsdabacia.

No més de outubro de 1991, os represen-
tantes dos érgéos institucionais criados pelo
Tratado daBaciado Prata, de 1969 (osmesmos
gue assinaram o tratado de navegagéo), foram
levados a constatar o grande atraso narediza-
¢80 de seus objetivos. A rede minimade quali-
dade da &gua operava de maneira incompl eta:
das 27 estagdes projetadas para o controle da
qualidade da &gua, apenas 11 operavam parci-
amente, “principalmente por razdes de ordem
econbmica’, o que significasimplesmente que
os interessados ndo haviam realizado os apor-
tes financeiros indispensaveis. A mesma situa-
¢cdo verificava-se em relagdo ao programa
regiona de conservacdo dos solos.

O Tratado de Navegagéo tampouco estabe-
lece conexfes com as obrigaces da Conven-
¢80 de Ramsar, ou “ Convencao sobre as zonas
Umidas de importanciainternacional, especial-
mente como habitat das aves aqudticas’. Po-
rém ocorre que o Brasil é parte nessa conven-
¢do, queelejaratificou. Em funcéo dasobriga
¢Oes assumidas com o tratado, o Brasil elegeu
cinco zonas Umidas de seu territério, que con-
sideramerecerem umaatencao especia. O Pan-
tanal € umadessas cinco zonas. Nadamaisopor-
tuno, portanto, do que estudar as obrigactes
assumidas em virtude do art. 2 da Convencgéo

de Ramsar. S8o elas, dentre outras. promover o
uso raciona das zonas Umidas; realizar consul-
tas sobre a execucgdo das obrigacbes da Con-
vencdo, em particular no caso de uma zona
umida ou de uma bacia hidrogr afica compar -
tilhada; criar reservas de zonas Umidas.

Fina mente, também pode se medir aexten-
sd0 das omissdes dos signatarios do tratado
de navegacdo, pelo fato de que lhes era possi-
vel adotar cldusulas precisas de preservacao,
como ja fizeram em outras circunstancias. A
Argentinae o Uruguai, por exemplo, adotaram
disposi¢des muito precisas, quando assinaram
o Tratado do Rio daPrata(cf. art.37) eo Estatu-
todoRioUruguai (cf. art. 40). Segundo Julio A.
Barberis, ambos Estados aceitaram trés tipos
de obrigacfes: 1) assumiram aobrigacdojuridi-
ca de estabel ecer normas de protecéo do meio
ambiente aquadtico; 2) adotaram uma clausula
deestabilizacdo dodireitointerno, pelaqud eles
seproibem reduzir asexigénciastécnicas, jaem
vigor, para evitar a contaminagéo; 3) estabele-
ceram ointercambio obrigatorio deinformaces,
previamente a adogdo de qualquer norma
relativa a prevencéo da poluicao.

Esses apontamentos parciais sobre 0s as-
pectos juridicos da questéo da protegdo ambi-
ental da HPP revelam a extensdo da omisséo
dos Estados ribeirinhos. E é exatamente esse
tipo de atitude que provocou amobilizagéo das
ONG'sdaregido; ede maisagumas.

7. A mosiLizacio pbas ONG's

No Brasil, ante o siléncio das autoridades
publicaseem funcdo do total sigilo do processo
de decisdo, as ONG's da regido do Pantanal
comecaram a reagir rapidamente. Houve
reunides locais. Em seguida, houve outras em
Brasilia, notadamente com o apoio de WWF —
Fundo Mundial para a Natureza—, para tentar
adotar objetivos comuns e delinear uma estra
tégia. Entre as associagles brasileiras, pode-se
citar: AME — Associagéo Mato-Grossense de
Ecologia, CEBRAC — Fundagdo Centro Brasi-
leiro de Referénciae Apoio Cultural, Cl — Con-
servation International, ECOA — Ecologia e
Acdo, Ecotropica, Forum de Mato Grosso, Fo-
rum de Mato Grosso do Sul, ICV — Instituto
Centro de Vida, NDI — Nucleo de DireitosIndi-
genas, SHIFT, SODEPAN — Sociedade de De-
fesado Pantanal . Outros grupos apareceram na
Argentina, na Bolivia, no Paraguai e no Uru-
guai, mas também nos Estados Unidos, como
Internationa Rivers Network, Wetlandsfor the
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Americas’Humedales para las Americas, Bank
Information Center eaté WWF— Europa(WWF
Aueninstitut, Rastatt).

N&o cabe citar todos os esfor¢os envida-
dos por essas entidades. Mas deve-se assina
lar que a producdo de diversos documentos de
trabalho e de estudos sobre aHPP e o Pantanal
foram realizados em prazos curtos etrazemin-
formagdes detalhadas, andlises suficientemen-
te aprofundadas para entender as implicagdes
dos projetos e a necessidade de consulta as
populacdes implicadas...a diferenca do que
aconteceu com o BID ou com 0s governos
regionais. Essaéarazdo pelaqual asorganiza-
¢Oesadotaram uma cartade reivindicagdes (Car-
ta da Chapada dos Guimaraes, 9.9.94) que foi
encaminhada, a24.10.94, a0 presidentedo BID,
com umacartaque pede transparéncia, serieda
de dos estudos técnicos, anterioridade dos es-
tudos de impacto em relagéo a qualquer outra
andlise, acesso facil aosestudosrealizados pelo
banco e pel os escritorios contratados pel os di-
versos governos (que deveriam ser publicados
em castelhano e portugués, em linguagem aces-
sivel ao publico), independéncia das pessoas
encarregadas dos estudos de impacto etc...

A mobilizagdo devera continuar, pois nada,
por enquanto, deixa antever que 0 processo de
realizacdo daHPP possaser alterado pelosqueo
conduzem atualmente, no sentido de levar em
consideracdo as demandas apresentadas pela
sociedade civil. Ao contrério, houve confirma-
¢80, por umafuncionariado PNUD, em abril de
1995, deque* haviaumadecisdo politicajatoma:
da pelos governos dos paises envolvidos quan-
to aexecucdo do projeto, e que cabiaao PNUD
fornecer condicdes de capacitacdo e assessoria
técnica para os estudos ambientais e econbmi-
cosasremredizados’ (VITAECIVILIS, 1995).

Entre os documentosredigidosem razéo da
hidrovia, o de Deborah Moore (Environmental
Defense Fund) mostra o aproveitamento que
sepodetirar daexperiénciado Mississipi eres-
salta os perigos ligados a realizagéo das obras
de engenhariacivil. A autoralembraque:

— 0s projetos com “finalidade Unica’ sdo
fatalmente projetoscom finalidademdltipla. Os
termos de referéncia do plano de operagéo do
BID mencionam a regularizacdo do rio, o que
costuma significar a edificacao de barragens e
de reservatorios;

— efeitos indiretos do desenvolvimento po-
dem provocar outras modificacdes do rio;

— um plano de grande porte deve ser bem

coordenado. Ora, no caso daHPP, exiseumagran-
de possibilidade de coordenagéo inadequada
entre os diversos paises participantes, o BID, o
PNUD, e os demais organiSmos e i nteresses pri-
vados interessados na regido, gpesar da existén-
ciado Comité Intergovernamental daHidrovia;

— muitas das consequiéncias das obras reali-
zadas nabaciado Mississpi eram imprevisives,
quando seiniciouomanejodorio, hAmaisdeum
século. S8o hoje em dia conhecidas e devem ser
consideradas no projeto HPP: degradacéo dos
ecossstemas; diminuicdo dos estoques de pei-
xes e das populagfes de aves; custos e estragos
crescentes das enchentes e declinio da fertilida-
de dos solos.

8. CONSIDERACOES FINAIS

O projeto da HPP deve suas dimensdes gi-
gantescas ao contexto natural, no qual ele po-
derd um dia integrar-se. Suas consegiiéncias
também dever&o ser gigantescas, porém ainda
ndo sao devidamente levadas em consideracao,
nem mesmo em suas implicagdes estritamente
econdmicas. Se a decisdo fina apenas depen-
desse dos atores institucionais, essas conse-
gliéncias certamente ndo seriam avaliadas pelo
seu impacto rea . Para esses atores, € imperati-
VO apresentar custos minimos e afirmar, sem
provas nem estudos, que ndo havera consequ-
énciaprejudicial ao meio ambiente.

A andlise dos dados disponiveis, todavia,
levaapensar que o balanco seraparticularmen-
te negativo. A hidrovia sequer seria lucrativa,
Mesmo que se optasse pela visdo mais econo-
micista possivel dos problemas. Com efeito,
outros meios de transporte estdo disponiveis
na bacia, porém sequer sdo citados nos estu-
dosoficiais. Permitiriam, por um custo menor,
uma mel hor integracdo daregi&o e entre os pa
ises ribeirinhos. As questfes ligadas ao ecotu-
rismo tampouco foram consideradas, apesar de
Seu interesse evidente.

Ao contrério, oefeito daHPP serddereforcar
as consequéncias nefastas, para todos os paises
da regido, da divisdo internaciona do trabal ho.
Os custos de investimentos SO acarretard Onus
para os agentes locais, que deverdo aumentar
seu endividamento para redizar as obras. Esse
esforgo realizar-se-a com o Unico objetivo da
exportacéo, e unicamente parapaisesexterioresa
regi&o, dematériasbrutasou muito pouco e abo-
radas, com um passivo financeiro, socia e eco-
|6gico consideraveis, emnivel local. Oscdculos
econdmicos atuais hdo consideram o custo dos
recursos naturais que serdo afetados pela HPP.
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N&o consideram sequer os custos das operacdes
de manutencdo da hidrovia.

Porém ainda h& questBes mais preocupan-
tes que essas manipulagdes de ordem econd-
mica. A HPP é concebidacomo um simplesca-
nal, ao qual bastaaplicar alei dagravidade para
gue tudo sgja resolvido. A questdo do meio
ambiente so é considerada de maneira retérica.
Osribeirinhos nem selembram dostextosinter-
nacionais que ja assinaram e que constituem,
portanto, obrigacOes juridicas.

Esse tipo de problema lembra outros, es-
palhados no mundo inteiro. Da baia James, no
Canada, a barragem das Trés Gargantas, na
China, as politicas estatais de obras publicas
gigantes sdo decididas secretamente e apoia
das por organismos financeiros (ou de outra
natureza) internacionais, ao arrepio das precau-
¢Oes ecolégicas mais elementares e a revelia
das populagbes mais diretamente implicadas,
enquanto € possivel manter o sigilo. E de se
recear que ahidrovia Paraguai-Parand setorne,
por muitos anos, mais um exemplo de desastre
e delutaecol égica.
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1. INnTRODUGAO

Os Estados moderno e contemporaneo ca
racterizam-se como Estados congtitucionais.
Neste trabalho, dentro da problemética do Esta
do, trataremos da questdo constituciona na
Teoria do Estado do jurista deméo Hermann
Heller. Assm, persegue-secomo objetivo princi-
pa a demonstragdo da estrutura congtitucional
do Estado.

O presente artigo esta estruturado em duas
secles: naprimeira, o Estado contemporaneo,
trataremos brevemente da transformacéo do
Estado liberal, conhecido como Estado minimo
parao Estado socid, que étipicamente um Esta-
do contemporaneo, e de suas caracteristicas mar-
cantes. Janasegundasecdo, analisaremosaques-
t8o condtitucional propriamente dita a partir da
obradeHedler. Hhumasntoniatedricadeste estu-
do com a obra deste autor, tanto que, além das
citacBes de praxe, hd um desenvolvimento tex-
tual apartir dapropriaobra

A obraTeoria do Estado de Heller, escrita
na década de 30 e cujo objeto é aestrutura, a
organizacdo e o funcionamento do Estado, teve
grande impacto junto a comunidade juridica,
principalmente no que diz respeito ao caréter e
afinaidade do Estado. A obra, em largo senti-
do, é um tratado sociol6gico do Estado con-
temporaneo, e possibilitaa compreensao tedri-
cadaciénciadarealidade, ao demonstrar que o
Estado existe porque ha sociedade. Nenhum
debate mais consistente sobre teoria do Estado
deixade contemporanizar aimportanciapolitica
ecientifica da“teoria’ deHeller. Estaobrasur-
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ge antes do advento da chamada “questéo so-
cia”, queresultou no Estado social na Europa,
principalmente depois da SegundaGrande Guer-
ra. Pelo seu raciocinio | 6gico, e conhecedor pro-
fundo dos fenbmenos histéricos, Heller ja pres-
creviaa fungdo socid do Estado como impor-
téncia estratégica do desenvolvimento huma-
no e politico. O preceito “socia” passaparao
nosso tempo como marcafundamental deiden-
tificacéo dotipo de Estado contemporaneo. No
direito constitucional comparado tornou-sepre-
ceito politico-juridico quase assente em todos
0s paises do Ocidente.

Além desta importancia politica, a obra de
Heller € uma verdadeira obra de ciéncia, poiso
autor faz com extrema competéncia a adequacéo
entre 0 objeto e 0 método de estudo. Seu método
parte do homem red para compreender a agéo
humana na producdo da estrutura e fun¢do do
devir histdrico e dastendéncias da Teoriado Es-
tado. A realidade social em Heller éaefetivida
de humanasubjetiva. Ao fixar preliminarmente
este método, produz uma obra de natureza ci-
entifica, com impressionante génese textual,
€om conceitos sistematizados e contextualiza:
dos historicamente.

O sistemajuridico, corolério davontade poli-
ticado Estado, estasempre ademandar o esforgo
cooperativo dasociedade civil. O Estado hodier-
no produz o corpo juridico, assentado primeiro
numa carta de principios ou de normas gerais
que denominamos de Congtitui¢do Politica, de
onde vertem as demais normeas juridicas. Até
mesmo quando ha uma conformidade entre nor-
matividade e normalidade, isto €, a efetividade
material da Constituicdo, o sistema juridico ndo
escapa a condicdo de permanente projeto de di-
reito aesperaderatificacéo.

O Estado apdia-se em dois vértices princi-
pais. o palitico e o juridico. Todo poder estatd,
por necessdade existencial, tem de aspirar a ser
poder juridico. Eisto significando somente atuar
como poder em sentido técnico-juridico, masver
ler como autoridadel egitimaque seobrigamord -
mente a vontade. A consagracdo do Estado
unicamente torna-se possivel relacionando
a funcdo estatal com a funcgao juridica. As-
sim, para Heller, como o Estado s6 se pode
explicar pelatotalidade do nosso ser social,
do mesmo modo sé pode ser justificado pela
totalidade de um ser aceito por nossa cons-
ciénciamoral .

1HELLER, Hermann. Teoria do Estado. Trad.
de Lycurgo Gomes da Motta, S8o Paulo: Mestre
Jou, 1968, p. 261.

2. ESTADO CONTEMPORANEO

Nasisteméticatedricade Heller, classifica
se a sociedade como comunidade de vontade e
de valores. Se ndo houver articulagdes da soci-
edade com o Estado, este € mais solidério com
0 grupo que constitui 0 seu nucleo de poder.
Este grupo € uma comunidade quase homogé-
nea que vive sob condicBes politicas e cultu-
rais quase iguais, que professa sensivelmente
as mesmeas idéias, e em parte, também tem os
interesses comuns. O que cria o Estado e o po-
der do Estado é a conex&o sistemética de ativi-
dades sociamente efetivas, a concentragdo e
articulagdo de atos que intervém na conexao
socid de causas e efeitos, e ndo a comunidade
de vontade e valores como tal e muito menos
quaisquer comunidades naturais ou culturais.?

Numa breve andlise historica, o Estado de
caréter liberal — resultado das revolugdes bur-
guesas—Viveu crisesciclicas. Com umaradical
diferencga de perspectiva entre o Estado e mer-
cado, cria-seumimpasse politico-econdmico e,
por decorréncia, o desequilibrio econdmico no
mundo capitalista. Desde entdo, o liberalismo
foi considerado uma teoria inadequada para o
capitalismo contemporéneo. O equilibrio eco-
ndmico é idéia suporte do laissez-faire — pro-
vindo dafilosofia naturalista, descreve um su-
posto objeto natura vinculado a vida humana
—que se desdobra no campo econdmico naten-
déncia para o equilibrio. Dessa premissa do
equilibrio natural, conclui-se a desnecessidade
da intervencao politica na economia. E qual-
quer iniciativa politica na economia tenderiaa
constituir-se em um empecilho a suposta or-
dem natural desta esferado social.

O Estado liberal, ent&o, buscava uma alter-
nativa tedrico-prética, de conciliar a interven-
¢&o do Estado com mercado, que foi encontra
da por Keynes. Na teoria keynesiana, o Estado
se gpresenta sob o ponto de vista pragmatico,
como substituto do mercado, como depositério
e solucdo para os desequilibrios do sistema
econdmico. A intervencdo estatal se justifica
no sentido de repor a solugdo 6tima de equili-
brio. O Estado deixade ser 0 agente “planifica
dor” potencialmente dotado de sabedoriaplena.

O problema tedrico para explicar o Estado
social (welfare) na sociedade contemporénea
comegaapartir do exaurimento dareservaideo-
|6gicaliberal, que se haviaconstituido em mui-
tos paises europeus, conjugado com acrescente
exigénciados direitos socio-econdmicos. Como

21d., ibid., p. 286.
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0s elementos de valores societarios estavam
exauridos, fez-se necessaria a intervengéo es-
tatal afim deunificar asproprias agdes sociais.
O desenvolvimento do Estado-providénciafez
exigénciassociaisepoliticasdiversase ao mes-
mo tempo contraditérias confluirem: exigéncia
de integracdo nacional e consenso social; de
solidariedade e de igualdade; de justica distri-
butiva; de respeito aos méritos e status indivi-
duais ede autonomiae oportunidade individual .

A intervencdo do Estado, nessa perspecti-
va, dém de ser uma nova fase de organizagéo-
dominagdo do capitalismo, adquire assm um
sentido preciso, uma finalidade social, ja que
tende a socializar ou impor a toda sociedade
civil um modelo de valorizagdo exlusivado se-
tor econbmico mais desenvolvido. Paraisso, o
Estado responde com um crescimento elevado
de demandas (balconizago) para fazer frente
asconstantes exigénciassociais, politicasetec-
noldgicas. Assim, temos o crescimento vertigi-
noso das despesas publicas e, por conseguin-
te, acrisefiscal. Cria-se umacontradicéo incon-
trolavel no campo politico: a legitimidade do
Estado est& vinculada, em muito, de um lado,
a0s programas sociais e, de outro, ndo hare-
curso suficiente paraampliar asuainfra-estru-
tura material. O Estado recorre ao expediente
do aumento dacargatributariaocasionando uma
tremendainsatisfacéo social —marcaindelével
de um problema crucia do Estado socia. Essa
equacao estdcomposta por doiselementosfun-
damentais que presidem a agdo publica: a acu-
mulacdo ealegitimagao.

Defato, os processos politicos e econdmicos
do século XX provocaram umamudancaqualita
tivaequantitativado setor ptblico. Por um lado,
novas tarefas sfo assumidas pela administracdo
plblica e, por outro, novos Orgaos e agéncias
s20 criadosparacumprir tal findidade. Ousga, a
fortiss maexpansdo do gasto piiblico vem acom-
panhada de uma composicéo cada vez mais dis-
tinta e complexa. Os gastos publicos no Estado
liberal sfo centrados preferencialmente nasativi-
dades de defesa e segurancainterna paraum tipo
de gasto no qua predominam os itensrelaciona-
dos a0 bem-estar socid e aos investimentos nas
atividades econdmicas controladas diretamente
pelo Estado.

A funcdo social do Estado, tao a entada por
Heller, torna-se, entdo, caracteristica marcante
desse processo historico, da organizagdo e ati-
vagao dacooperacado socia-territorial, fundada
nanecessi dade histéricaque harmonizaas opo-
si¢bes de interesses. A totalidade, enquanto

conceito fundamental da organizacdo do Esta
do, segundo Heller, deve ser compreendida, em
“sentido literal, porque o poder do Estado ndo
€nem asomanem ameramultiplicacdo dasfor-
¢as particulares compreendidas, mas a resul-
tante de todas as agdes e reacdes politicamente
relevantes, internas e externas. Em linhas ge-
rais distinguem-se nesta cooperagdo trés gru-
pos que, naturalmente, ndo se conceberdo como
magnitudes estéticas, mas como dinamicamen-
temutavels: o nlicleo de poder querealizaposi-
tivamente o poder do Estado, os que os apdiam
€ 0s participes negativos que a ele se opdem.
Demaneiraa gumadeve admitir-se que o poder
do Estado, como unidade de acdo objetiva, co-
incida com o do nticleo de poder nem com o
deste junto com o dos seus aderentes. E possi-
vel que naépocaem que o termol o stato apare-
ceu, na Renascenca italiana, se designasse as-
sim ‘aos dominadores e seus sequazes ”®

O caminho que teve de percorrer a Europa
foi longo para assegurar agarantiajuridica por
meio da organizagdo estatal. Heller afirmaque
desde 0 momento em que a sociedade designa
a 6rgaos especiais, “primeiro ajurisdicéo, de-
pois a execucdo das suas sentencas, e final-
mente a legidacdo, cujas funcdes, desde a Re-
nascenca, seintegram unitariamente, em medi-
da crescente, na organizacdo estatal — desde
esse momento parece perfeitamentejustificado
atribuir carater estatal ao direito. A partir de
entdo, o Estado vem realmente a ser afonte de
validez formal do direito, porquanto ele estabe-
lece e assegura o direito legal mediante os seus
Orgéos e indica as condicdes para a validez do
direito consuetudinario™.

A instituicao estatal justifica-se sob o
ponto de vistajuridico, pelo fato de ser uma
organizacdo de seguranca juridica. Nao se
trata de restringir a atividade do Estado a
legislacéo e a organizagdo judicial, nem que
a seguranca juridica consista exclusivamen-
te em uma atividade de policia.® No Estado
moderno é que se alcanga o maisalto grau de
segurancajuridica, tanto em relagéo a certe-
za de sentido quanto a execucgdo, porque a
organizagdo hierarquica daquele dispde de
um corpo extraordinariamente diferenciado,
do ponto de vista técnico-procedimental, in-
tegrado por 6rgéos dedicados ao estabel eci-
mento, aplicacdo e execucdo do direito posi-
tivo. Para garantir t8o alto grau de seguran-

31d., ibid., p. 285.
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cajuridica é suposto necessario a soberania
do Estado.®

Por outro lado, também halimitactes cul tu-
rais do Estado liberal transmudado em Estado
social. A vidafoi reduzidaatrabal ho, rendimen-
toseéxito material, estimuladapor umasériede
circunstancias. Entretanto, para a obtengédo
desse resultado, vém sendo deixados para trés
setoresinteiros da sociedade, por meio dasim-
ples exclusdo social. A nossa sociedade esta
organizadadeta modo que sb promove o bem-
estar de uma parte de seus integrantes, o que é
sina de que ela estd afastada dos objetivos que
justificam sua existéncia. Assim, esta longe o
Estado de alcancar a funcdo social, téo preco-
nizeda por Heller, e se caracteriza por um Esta-
do do “tipo liberal ndo contemporaneo”.

Dentro deste quadro de profundas trans-
formagdes do sistema politico do Estado, man-
teve-se em boa parte o processo decisorio e 0s
instrumentos administrativos que se utilizavao
Estado liberal. Valedizer que este éum sistema
estruturado constitucionalmente e baseado em
normas, as quais sao exercidas por determina-
dos poderes (Congresso, Executivo e Judicia-
rio). E raro que se reconhega que esse modelo
liberal de poderes estanques corresponde a re-
alidade constitucional. E usua encontrarmos
andlises do Estado atual nas quais se alude a
crise da ingtituicdo parlamentar, ao excessivo
poder do Executivo no processo legidativo, a
sobrecarga do Poder Judiciario e a aparicéo de
insténcias de justica privada, a fragmentacéo e
a diluicdo das fronteiras entre o publico e 0
privado.

NoBrasil, seo Estado ndo é patrimonialista
no sentido tradicional do termo, € privatista a
medida que foi e é instrumentalizado por uma
elite que pratica o fisiologismo e a corrupgéo
para agregar privilégios. Os Ultimos grandes
fatospoliticosbrasileiros, lela-se as Comissdes
Parlamentares de I nquéritos (Collor e do Orga-
mento), demonstram claramenteaconfusdo his-
térica entre coisa publica e coisa privada e a
fragilidade institucional dos mecanismos de
controle do Estado. Para ser piblico, o Estado
precisagarantir direitos universaisde cidadania.

Hoje a crise do Estado, entendida como a
incapacidade do poder publico de dar respos-
tas as demandas sociais, € uma realidade que
atinge paises ricos e pobres. O gigantismo es-
tatal e osinteresses corporativos agregados em
torno da burocracia so apontados como cau-
sadeineficiéncia. A crisefiscal também éuma

51d., ibid., p. 269.

dimensdo importante do precario desempenho
do Estado. Em parte, essa dimensdo esta
relacionada com a hipertrofia do Estado e, em
parte, tem aver com anovadinamicadaprodu-
¢do capitalista e as consegiéncias do fator
tecnol égico.

3. Constiuicio Potitica

A Teoriado Estado incumbe o encargo mais
limitado de mostrar como aCongtituigdo real do
Estado moderno tornou praticamente necess&
ria uma Constitui¢do juridica objetivada e um
método correspondente a mesma. Para Heller,
“aTeoriado Estado que hdderesponder aques-
t&o de como, dentro darealidade social, é opor-
tuno quetenhapraticamentesentido esgja, além
disso, possivel tornar a Constitui¢ao, relativa
mente separada desta realidade social, objeto
de um metodo dogmatico especia” .’

PoliticaparaHeller €, “nomaisatoeexemplar
sentido, a organizacdo e atuacdo autbnoma da
cooperacdo socia emumterritorio” B Asinstitui-
¢des humanas desenvolvem poder politico, e
dentre outras instituicbes contemporaneas, o
Estado € a maior e amais importante. Segundo
Heller, o poder nasce e mantém-se mediante uma
cooperacao humanadirigida por umaordenagao
regular comum, naqual determinadosindividu-
o0s cuidam do estabel ecimento e seguranca da
ordenacdo, assim como da atuagdo unitaria do
poder de tal modo concentrado.

As teorias politicas modernas ndo poderi-
am ignorar as rel agbes Estado-sociedade medi-
adas por uma carta de principios denominada
Constituicdo Politica. A questéo constitucio-
nal constitui temaprincipal do pensamento po-
litico-juridico do século X1X que desde o fend-
meno congtitucional do século XVI1II marcapre-
senca na organizacdo do Estado e da socieda
de. A Constituic8o estd associadainicialmente
adivisdo dos poderes e ao controle politico do
monarca, por meio da declaragéo de direitos e
garantias individuais. Sieyés considera a sepa-
racdo dos poderes como a principa garantia
das liberdades privadas.

A divisdo dos poderes de Montesquieu foi
um dos grandes trunfos liberais para frear o
absolutismo do Estado e reafirmar a seguranca
eoslimitesdosdireitosindividuais. M ontesquieu
exerceraumainfluénciaconsiderdvel nasuaobra
EspiritodasLeis, aoinduzir umanovaclassifi-
cacdo dos regimes politicos, onde é assegura

71d., ibid., p. 307.
51d., ibid., p. 247.
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da uma separacéo dos poderes como a unica
solucdoingtitucional daliberdade politica. Uma
certatradico juridica francesa fez de Montes-
quieuo“criador” do principio daseparacéo dos
poderes.

No Estado de direito, para Heller, so vae
propriamente como politicaaatividade de Esta-
do quetem caréter dispositivo e, em compensa
¢80, ndo se considera como politica— ou pelo
menos ndo € considerada no mesmo grau — a
execucao que atua sobre a base das disposi-
¢Oes daquela. Em geral, s6 sdo atividades poli-
ticas o governo ealegisacéo, ndo sendo assim
consideradas fungdes tipicas a Administragdo
eaJdustica. A funcdo politicainflui emtodasas
outras fungdes sociais e €, a0 mesmo tempo,
influenciada por elas. Justamente por isso sO
se pode apreender o conceito do politico medi-
ante uma interpretacdo objetiva da totalidade
social. Nao obstante, Heller ndo quer dizer que
aAdministracdo eo Judiciario ndo fagam politi-
ca, ao contrario, mas ndo de forma precipua.

O poder do Estado, afirmaHeller, tem deser,
do ponto de vista do direito, o poder politico
supremo; e do ponto de vista do poder, o poder
politico moralmente mais forte dentro do seu
territorio, pois, do contrério, ndo serasoberano
nem poder de Estado. Mas atotalidade do po-
der objetivo daorganizagdo tampouco pode ser
localizadaem algum membro pelofato de, para
uma organizacdo permanente eimportante dis-
por de poder, ser necessaria uma divisdo de
poderes, ou sgja, de competéncias, com o obje-
tivo de combinar asatividades e, portanto, uma
divisdo do poder da organizacdo entre diver-
sos detentores de poder embora ordenados
hierarquicamente.®

A Constituicdo do Estado juridicamente
normada, para Heller, € também expresséo das
relagdes de poder tanto fisicas como psiquicas.
Enguanto conexdo socia de agdo, a Constitui-
¢a0 apresenta-se como objeto proprio das ci-
énciasdoreal. Emtroca, aciénciadogméticado
direito consideraaConstituicéo juridicado Es-
tado como umaformagao normativade sentido,
relativamente separada e emancipada da reali-
dade social. A Constitui¢do de um Estado coin-
cide com sua organizagdo, enquanto estasigni-
ficaaConstitui¢éo produzidamediante ativida-
de humana consciente numa cooperagdo de
todos (individuos e grupos), mediante coorde-
nacdo dos mesmos. Ambas referem-se aforma
ou estrutura de uma situacdo politicarea que

91d., ibid., p. 290.

renova constantemente por meio de atos de
vontade humana. Em virtude desta forma de
atividade humana concreta, o Estado transfor-
ma-se em uma unidade ordenada de acéo e €
entdo quando adquire, em gerd, existéncia.l

A Constitui¢ao politicacomo statusred per-
mite que sga, a0 mesmo tempo, um ser formado
por normas, isto €, uma forma de atividade nor-
meada—aém deumaformadeatividede meramen-
te normd. As vezes sio, por seu conteddo, re-
grasempiricasdo agir queunicamenteforam abs-
traidasdaredlidade socia pelo poder estatal (Par-
lamento), que sdo formuladas e sistematizadas.
Contudo, com fregliénciao constituinte delibera
um querer e um dever-ser opostos ao ser socid,
como umadi sposi ¢ao novacom respeito aordem
socid até entéo existente. No processo legidati-
vo ordinario, sb se valora positivamente e, por
conseguinte, seconverteem normatividade, agque-
lanormdidadearespeito daqua secréqueéuma
regra empirica da existéncia real, uma condicdo
deexisténcia, oradahumanidadeemgeral, orade
um grupo humano. A idéia da normatividade ou
obrigatoriedade de um agir concorde com deter-
minados critérios positivos de valor, apresenta
para a Constituico do Estado, aimensaimpor-
tanciade que ndo O eevacongtitucionalmente a
probabilidade de umaatuacéo conformea Cons-
tituicdo por parte dos membros atuais ou futu-
ros, mas que € ela sO quem, em muitos caso a
torna possivel. A Constituicdo normada consis-
teem umanormalidade da condutanormadaj uri-
dicamente, ou extrgjuridicamente pelo costume, a
moral, areligi&o, aurbanidade, a moda etc. Mas
as normas congtitucionais so regras empiricas
de previsao, critérios positivosde va orizagao do
trabalho.

Nesseraciocinio, confirma-seatesede L as-
sale que a Congtituicdo real consiste nas rela
¢Oesreaisde poder. N&o sd segundo uma acep-
¢do vulgar, afirma Heller, mas também nalin-
guagem juridica, costuma-se entender por
Constituicdo do Estado “néo aestruturade um
statuspolitico total, mas unicamente o contel-
do normativo juridico destacado destaredida
de; ndo uma estrutura social formada por nor-
mas, mas uma estrutura normativa de sentido;
n&o um ser, porémum dever-ser.” ! HansKelsen
faz constituir o Estado e a Constituicdo em um
dever-ser, exclusivamente. Ja Carlos Schmitt
pretende eliminar da Constitui¢éo toda norma:
tividade. A Teoriado Estado paraHéller s po-

0 |d., ibid., p. 295.
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der4 evitar estas unilateralidades destes auto-
res se conseguir descobrir aconexao rea apar-
tir daqual possam ser explicadas e compreendi-
das, tanto a Constitui¢do enquanto ser, como a
Condtituicaojuridicanormativae o méodo dog-
méti co-juridico aelacorrespondente.

O Estado como organizagdo politicaconsti-
tucional é antes de tudo uma conex&o real de
efetividade, e ndo uma unidade que atua de
modo causal. O Estado € um poder gerado por
vériosfatores. Segundo Heller, duas coisas sdo
necessdrias para a clara compreensdo do poder
do Estado como unidade de agdo gerada por
vérios fatores. Este ndo deve ser concebido
como um ente fantastico que exista indepen-
dentemente de quem o produz e fora destes; e,
n&o obstante, deve ser diferenciado claramente
detodasasatividades particularesque o criam.
O governante tem poder no Estado mas nunca
possui 0 poder do Estado. Por tais razdes poli-
ticas, o poder do Estado € sempredefinido cons-
titucionalmente, isto €, o poder politico estéju-
ridicamente organizado, num complexo derela
¢Oes sociais organizadas sistematicamente em
unidade de poder e de ordenacéo. Mas, por
causa da sua funcéo social, o poder do Estado
ndo deve contentar-se apenas com alegalidade
técnico-juridica, ao contrério, deve buscar per-
manentemente a legitimidade politica de seus
atos. A legitimidade gerapoder, pelo estrito re-
conhecimento dos cidad&os aos preceitos juri-
dicos positivos legitimados por agueles. SO
gozade autoridade aguel e poder do Estado que
€ reconheci damente autorizado pela sociedade.

Obsarva-se, hoje, umaclaratendénciadejul-
gar alegitimidade dos poderespublicosmaispela
sua capacidade de dar respostas as demandas
dosdiferentes segmentos sociaisdo que por uma
legitimidadeideol 6gicaou congtituciond. Seessa
tendénciase confirmar, € de se esperar que o cen-
tro das atengdes na andlise de administragdo pU-
blicase ded oquedalegitimidadeformal de atua-
¢80 dos poderes publicos, que é importante mas
gue garante apenas o controle judicial a
posteriori, para a capacidade de saciar as de-
mandas que de maneiracrescente seoriginamem
todos os setores e esferas da sociedade. Um
novo referencial analitico sobre o papd eaatua
¢80 do setor plblico deve enfatizar, portanto, a
mel horiadessacapacidade, aqua, em Ultimains
tancia, daralegitimidade a acdo governamental.

As institui¢bes organizadoras do Estado,
por perfeitas que sgjam, sO poderdo garantir a
observéancia das formas juridicas e a seguranca

2 |d., ibid., p. 284.

juridica, mas em nenhum caso a juridicidade.
Diz Heller, “quem unicamente pode assegurar
sempreajusticaéaconsciénciajuridicaindivi-
dual. Com isso, surge no Estado moderno um
conflito necessario einsol ivel entrejuridicida
de e segurangajuridica. Este conflito tem car&
ter necess&rio porque em um povo Vivo ndo
pode reinar nunca pleno acordo sobre o con-
telido e a aplicacdo dos principios juridicos
vigentes® .1

No Estado dedireito é que existe umacone-
x&o entre |legalidade e legitimidade, e essa co-
nex&o € tanto uma conexao material como for-
mal e de técnica de organizacdo. A legalidade
prépriadafuncéo politicafunda-se, sobretudo,
no fato de estar o ambito do poder limitado pela
Constituicdo. A conformidade de um ato esta
tal com alei e destacom a Constituicéo juridi-
co-positiva ou com a Constitui¢ao hipotética
“l6gico-normativa’, sd pode constituir a base
de umalegalidade, nunca de uma legitimidade
justificadora. Mas a divisdo de poderes tem
como fim garantir asegurancgajuridicae é, por
iSSO, UM meio técnico, simplesmente, que nada
diz respeito ajustica do direito. Por esse moti-
Vo, alegalidade do Estado de direito ndo pode
substituir alegitimidade. N&o € t&o-somente a
exigénciade uma certeza de execugdo, garanti-
da pela coagéo organizada estatalmente, mas &,
aém disso, tanto histéricacomo conceitua men-
te, acertezade sentido do direito o quereclama
aorganizacdo do Estado pelas vias do direito.

A criacdo de normas constitucionais ndo
criaapenasum Direito valido, mas, eprincipal-
mente, um plano organizado de direito que se
desgja para o futuro. Esta ofertaque o legisa
dor faz aos destinatarios da norma so produz
direito vigente, segundo Heller, na medida em
gue as normas saem da sua existéncia no papel
para confirmar-se navida humanacomo poder.
Toda criagdo de normas &, por isso e antes de
tudo, um propdsito de produzir, mediante uma
normatividade criada conscientemente, uma
normalidade da conduta concorde com ela

O preceito juridico recebe toda a sua forca
moral obrigatdriaexclusivamente dos principi-
0s éticos do direito. Este principio do direito,
ndo obstante, distingue-se do preceito juridico
por sua caréncia de seguranca juridica ou cer-
tezajuridica, que consiste, deumaparte, nacer-
teza do seu sentido, na determinagdo do con-
te(do da norma e, de outra parte, na certeza da
execucdo. Os principios do direito proporcio-
nam so as diretrizes gerai s sobre cujabase deve

18 |d., ibid., p. 270.
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estabel ecer-se o statusjuridico entre os mem-
bros da comunidade juridica.

A Congtituicdo permanece através da mu-
danca de tempos gracas a probabilidade de se
repetir no futuro a conduta humana que com
ela concorda. Para Heller, esta probabilidade
basela-se, de umaparte, em umameranormali-
dade de fato, conforme a Constituicao, da con-
duta dos membros; e além disso, em uma nor-
malidade normada dos mesmos e no mesmo
sentido. Nada mais do que a adequagéo formal
da Constituicdo com avidareal da sociedade—
conexdo efetiva. Cabe, por isso, distinguir em
toda Constituicéo estatal contelidos parciaisda
Constituicao politicatotal: a Constitui¢do ndo
normada e anormada, e dentro desta, a norma
daextrguridicamente eaqueo éjuridicamente.

4. CONSIDERACOES FINAIS

A Teoria do Estado deve indagar o sentido
do Estado cujaexpressao é asuafuncdo socid, a
suaacdo socia objetiva. O Estado estajustifica
do enquanto representa a organizagdo necessa
riaparagarantir odireito deumadeterminadaeta
padasuaevolucdo. O conhecimento do Estado e
da Constituicdo ndo deve esquecer o caréter di-
némico do seu objetivo. Porém, menosaindadeve
esquecer que SO cabe falar de uma Condtituicao
sefor airmada, ndo obstante, adindmicadospro-
cessos de integracdo — constantemente mutéveis
— com um caréter relativamente estético. Heller
deixaclaro que somente umaConstitui¢do politi-
cacombinada com osvalores dasociedadeterda
efetividadereal ao afirmar quea“ Congtituicdodo
Estadon&o é, por isso, em primeiro lugar, proces-
s0, mas produto” .4

O Estado, por fim, para Heller é atividade
humana, que tampouco pode ser identificada
pelos érgaos que atuadizam a sua unidade de
decisdo e acdo, e tém necessidade existencia
de ser poder juridico. A efetividade subjetiva
darealidade social busca representar o homem
real antes do Estado, a semelhanga do Renasci-
mento, que coloca 0 homem no centro do uni-
verso. Contudo, o Estado deriva da categoria
da capacidade coletiva de decisdo e a¢do, com
unidade de atuactes e objetivos estratégicos.
A convivénciasocia em Heller, imprescindeda
convivéncia ordenada (constitucionalidade),

14 |d., ibid., p. 296.

mas com assento estrito em umalegitimagéo da
comunidade de vontade e de valores— procedi-
mento para producédo do ato politico. A totali-
dade social colocada é mais ampla que o eco-
ndmico na logica liberal, acancando aleitura
de todas condic¢Bes culturais da sociedade ci-
vil, numa conexao de sentido particular com o
sentido do Estado.

Na organizacdo estatal, segundo Heller,
reclamam-se trés “elementos’ reciprocamente;
1) o labor socia de um conjunto de homens
baseado em uma condutareciproca, acoopera
¢80 dosmesmos; 2) orienta-se regularmente no
sentido de umaordenagdo normativacujo esta-
bel ecimento e asseguracao; 3) corre acargo de
Orgaos especiais. A estrutura efetiva do Esta
do adquiriu autonomia, sobretudo, porque as
suasdiferentestarefas particularesrestringiram-
se a 0rgaos especiais.

A constituicdo politica racionaliza o Esta-
do, com distribuico de competéncias e atribui-
¢des da hierarquia da autoridade, na relagéo
tensaentre politico e econdmico, publico e pri-
vado, autoridade e stidito, vontade do Estado e
do cidad&o etc. Além da organizacdo estatal, a
Constitui¢do trabalha com uma realidade po-
tencial, isto €, a probabilidade de efetivacdo
depende da cooperagdo constantemente reno-
vada da sociedade, narelagdo politica normati-
vidade x normalidade. N&o basta & Constitui-
¢do compreender aracionalizacdo da estrutura
de poder, sendo atentar paraaconstituicao real,
que sdo asforcgas politicas no interior dasocie-
dade, e que, por suavez, vao definir aefetivida
de constitucional.

A questéo congtitucional em Heller, démde
uma carta de normas, relaciona-se cotidiana
mente com acombinacdo daorgani zagdo e agdo
social. A normatividade constitucional deve
estar em adequagdo com a efetividade real, a
normalidade socia. Caso contrario, a Consti-
tuicdo ndo passa de |letra morta. Para Heller, a
“Condtituicao real do Estado conhece certamen-
teumanormalidade sem normeatividade masnéo,
ao contrério, uma validez normativa sem nor-
malidade”’ . As normas constitucionais valem
enquanto regras empiricas da situacdo estatal.
N&o cabe, pois, manter ausual rigidez da sepa-
racdo entre as leis do ser e as do dever-ser.

15 |d., ibid., p. 299.
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1. INTRODUGAO

Com o reconhecimento da existéncia da
especiaidade do Direito Agrario impde-se 0
estudo da interpretacéo aplicada a este ramo
doDireito.

Este capitul o, sob o ponto de vista sistemé&
tico, deve ser desenvolvido apés o estudo das
nogdes de institutos, principios gerais, e espe-
cididade do Direito Agréario; porém, reconhe-
cida a centralidade da empresa, didaticamente,
melhor serdinseri-lo apos estudar a empresae
0 estabelecimento agréarios.

Paolo Vitucci noticiaque os préoprios estu-
diososdateoriageral do direito asseveram que
as diferencas entre os vérios setores da experi-
éncia juridica ndo sdo privadas de relevancia
também em sede deinterpretago dalel; asson-
dagens e aprofundamentos circunscritos a cada
disciplina devem ser considerados proficuos.!

Juan José Sanz Jarque, ilustre representante
da escola agrarista espanhola, ao estudar as
formas de expressdo do Direito Agrério, con-
corda apresentarem €elas efetivamente peculia

1VITUCCI, Paolo, “ Sull’ applicazione analogica
ddle leggi agrari€’, in Rivista di Diritto Agrario,
Milano, v. 62, r° 1, 1983, p. 5.
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ridades quanto a sua hierarquia e interpreta-
¢a0, aindaque derivadas e dependentesdo tron-
co principal representado pelo direito privado.

Sustenta, além disso e com razdo, que o di-
reito comum ordinério, derivado do Cadigo Civil,
temvalor defonteprincipal, vigente sempre que
a matéria ndo é regulada pelas leis agrérias e
pelos usos agricolas.?

Giovanni Galloni, autor de monografia so-
bre a interpretagdo das leis, estuda a matéria
tendo em vista o Direito Agrario e o faz sob
vérios angulos: 1) ainterpretacdo usua como
fonte do direito; 2) ainterpretagdo analdgicae
0s principios gerais do Direito Agrario; 3) a
ratio legis e a interpretacéo evolutiva; 4) os
limitese o conteido daratio legis; 5) caracte-
resdaratio legis: @) normalidade dos aconteci-
mentos (id quod plerumque accidit); b) dili-
géncia do bonus pater familias, c) o principio
da confianca (bona fides).

Passemos, pois, aavaliagao destas perspec-
tivas.

2. A INTERPRETAGAO USUAL COMO FONTE DO
DIREITO

A interpretacdo usua consiste na aplica-
¢80 da norma na atividade de relagdo comum,
quotidianano interior do corpo social. O sujei-
to, navidaconcreta de rel agao, entende intuiti-
vamente o dever ser do comportamento sem se
aperceber se afonte do preceito juridico resida
nuMa norma escrita ou em normando escrita.*

A interpretacdo tende a ser evolutiva res-
peitando asmutaces em curso no corpo socidl.
Esta nocdo se expressa, no campo do Direito
Agrério, ao seafirmar que, naagricultura, o di-
reito nasce da natureza dos fatos e das coisas,
ou sga, que as exigéncias de umareaidade em
evolugdo criam problemas sempre novos que o
agricultor deveter presente eque o levaaadap-
tar seu comportamento. Como negar ajuridici-
dade de tal comportamento? Ele é secundum
ius ou tipico desde que qual quer outro agricul-
tor médio ter-se-iaconduzido do mesmo modo.

Conclui Giovanni Galloni queojuiz, entdo,
devera reconhecer, ao lado das normas escri-
tas, também, a existéncia de normas ndo escri-

2SANZ JARQUE, Juan José, “Actualidad y
fuentes del moderno Derecho Agrario”, Milano, in
Rivisadi Diritto Agrario, v.57, n°1,1978,p.20e21.

3GALLONI, Giovanni, Lezioni sul diritto
ddl’impresaagraria, 22 ed., Milano, Liguori Editrice,
1984, p.122.

41d., ibid., p.123.

tas, quer asacolhasob o perfil decostume praeter
legem quer sob o perfil de uma extensdo ou
restricdo do significado das normas escritas.®

3. A INTERPRETAGAO ANALOGICA E OS PRINCIPIOS
GERAIS DO DiRerTo AGRARIO

Giovanni Galloni ressalta aimporténcia dos
principiosgeraisnainterpretacdodalel, quer sgam
principios gerais de uma matéria quer sgam 0s
principios gerais do ordenamento juridico.

Define os principios gerais de umamatéria
COMO principios ndo escritos que penetram na
ratio de qualquer normaescritainspirando-lhes
o contetido. No processo interpretativo é pos-
sivel, através do recurso a analogia legis, en
contrar em norma andloga a disciplina de um
suporte fético néo regulada expressamente.

E comum, ademais, afirmar-se que nainter-
pretacdo anal 6gica aplica-se ao caso concreto
nao regulado uma norma escritaque disciplina
suporte fético semelhante. Contudo, na reali-
dade, 0 mecanismo que atua parece ser aquele
através do qual aplica-se a0 caso concreto uma
normanao escrita, cujo conteido se extrai dos
principios gerais do ordenamento juridico ou
de principios reguladores do assunto.®

Apontao autor, por outro lado, que se cos-
tumaidentificar parao Direito Agrario alguns
de seus principios gerais que orientam ainter-
pretacdo analogica e auxiliam explicar a ratio
das normas agrarias e com fundamento em tais
principios sdo elaboradas as normas legais so-
breDireito Agrério eagricultura.

Neste sentido Giovanni Galloni, autor de
obras fundamentais em nossa disciplina e que
com profundidade estudou a questdo da inter-
pretacdo no Direito Agrério, parece admitir
como vaidaaexisténciadosjareferidosprinci-
pios gerais do Direito Agrario, tanto que enu-
mera agqueles mesmos enunciados por Carlo
Frassoldati que sdo: a) adequado cultivo dater-
ra; b) fixaco da extensdo da empresa, leiase
propriedade agricola, de acordo com os inte-
resses da producdo; ¢) ndo-cindibilidade dos
resultados gerais da producdo agréria; d) cola-
boracdo das partes na execucdo dos contratos
agrarios; €) a colaboracéo entre as proprieda
des, melhor dizendo empresas agrérias.’

Deduz-se que nem sempre trata-se de prin-
cipiosjuridicos.

51d.,ibid., p.122.
61d.,ibid., p.123.
71d., ibid., pp.123 e 124.
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Ostermosdositens b e ¢ sejustificam em
conseqiiéncia do deslocamento do instituto da
propriedade agréria para o instituto empresa
agraria

Quanto a referéncia aos principios gerais
de Direito Agrério, conformejaafirmado ante-
riormente, devemos externar nossa posi¢éo de
discordancia quanto a existéncia real de tais
principios, seguindo atendénciamgjoritariada
doutrina agrarista contemporéanea.

A boaproducédo pode ser consideradacomo
o critério fundamental eresumido detodo o or-
denamento agrério produtivo.

Se considerarmos o Direito Agrario como
direito da empresa agraria, boa producéo € o
fim dltimo parao qual sedirigetodaaatividade
produtiva.

Dai o Direito Agrario poder ser interpretado
e ordenado tendo como base o critério do culti-
vo adequado.

Em conseqiiéncia, a obrigagéo de boa pro-
ducdo é imposta a0 empresario — proprietério
sob sancdo de desapropriacdo por abandono
de exploracdo da terra, também se esta estiver
sendo insuficientemente aproveitada ou se for
excessivamente cultivada desrespeitando pa-
drbes previamente fixados.®

O principio do respeito as normas da boa
técnica agraria, por exemplo, quando se tratar
de execucdo de contratos agrarios, surge nas
normas que determinam que o arrendatério ou
parceiro-outorgado deva cultivar respeitando
os padrdes aplicaveis, eventualmente, obser-
vando a destinag@o agréria empreendida pelo
concedente e até prescrevendo gque 0 pequeno
arrendatario ou parceiro-outorgado possa ser
assistido técnica e financeiramente pelo conce-
dente.1°

Quanto a dimensdo da propriedade agrico-
la, temosaressaltar os aspectos do limite mini-
mo da unidade produtiva, adisciplinacriativa
para arecomposicao fundiéria, critérios paraa
reducdo de dimensdes de propriedades muito
extensas.™

81d.,ibid., p.124.

°1d., ibid., p.124.

101d., ibid., p.124, que exemplifica com os arti-
gos 1.615 e 1.652 do Cddigo Civil italiano e com o
artigo 16 daLei r° 203, de 13 de maio de 1982.

1 O ingtituto — unidade produtiva— é previsto na
Lei itdianarP 203, de 1982.

A népo-cindibilidade dos resultados obtidos
no periodo de um ano leva a consideragdo do
principio da continuagdo da producdo agréria,
dai a preocupacéo legidativacom afixacdo de
prazo minimo naduragdo doscontratosagrarios.

4. A “RaTIO LEGIS” E A INTERPRETACAO EVOLUTIVA

Giovanni Gdloni ensinaqueainterpretacdo
detodalei e, também, dasleisagréarias, consiste
fundamenta mente na pesquisa da ratio legis,
gue ndo insiste em indagar a vontade do legis-
lador, mas, sim, o significado, isto , ointeresse
0U escopo prético tutelado pela norma.

Esta pesquisa permite especificar o interes-
setipico do qual participam cadaato e os com-
portamentosdiversosrealizadosconformealei.

A ratiolegisindicaaatitudedanormaescritaao
adaptar-se no seu verdadeiro sgnificado, no seu
dcancered, & natureza dos fatos e das coisas ™

Giovanni Galloni explicacomo ainvestiga
¢do daratio de umanormando € a procura da
vontade psicoldgica do legislador (ou sgja, 0
que o legislador quis dizer quando formulou a
norma), mas sim aindagagéo do significado da
norma no contexto do ordenamento juridico e
dasociedade em quevive (isto & o queanorma
desga significar hoje, propondo-se atutelado
interessetipico examinado). A interpretacéo néo
pode ser maisumaavaliagdo subjetivado intér-
prete, devendo esse estar, sempre, ligado a ob-
jetividade da norma, isto €, tal como a norma
mostra-se evidente ao término de seu processo
evolutivo no interior do ordenamento.®

Em outros termos, ndo € o intérprete quem
modificaou faz com queanormaprogrida, mas
€ anorma que progride no contexto institucio-
nal, tendo em vista a prépria modificacdo das
relacBes, evolugdo esta que o intérprete ndo
pode ndo ter presente. Dai, Giovanni Galloni
concluir, que afuncao jurisprudencial, portan-
to, permanece, sempre, a de averiguagéo do di-
reito existente no ordenamento e nunca a pro-
ducgo de novo direito.**

5. Os LIMITES E CONTEUDO DA “RATIO LEGIS”

Giovanni Galloni preleciona que adentran-
do no exame dos caracteres da tipicidade e da
ratiodalei, com particular atencdo asleisagré
rias, imp8e-seiniciar ressaltando queum limite

121d,, ibid., p.125.
131d,, ibid., p.126.
141d,, ibid., p.126.
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fundamental e inderrogavel dajuridicidade lo-
caliza-se no critério da possibilidade Nao
cabe, no ambito do ordenamento juridico e so-
cial, tudo aquilo que tem atuacdo impossivel.
Acentua que o principio ad impossibilia
nemo tenetur ultrapassa o campo especifico das
obrigacdes e assume um alcance mais geral.

O direito estd sempre conforme a natureza
das coisas e do homem, participando de racio-
nalidade intrinseca. O dever ser juridico apre-
senta-se, portanto, sempre como um esguema
de conduta possivel de seredizar.®®

O conceito de possibilidade, ensina o mes-
treitaiano, define, pois, oslimitesdaratiolegis,
no sentido que estabelece os limites além dos
quaisanormagque sgjaimpossivel deseredizar
perdera os caracteres de juridicidade. Todavia,
o contetido concreto daratio pode ser indagado
apenas em relagdo ao escopo prético assumido
pelanorma, ou sgja, aratio danormaeo signi-
ficado causal devem ser interpretados em fun-
¢do do fim proprio que as normas acangam
dentro do ordenamento.

Arrematando, Giovanni Galloni afirmaqueé
por isso que as hormas que estdo em conexao
entre s paraadisciplinade um instituto devem
ser interpretadas umas por meio das outras e
todas em relacdo ao interesse prético para cuja
tutela sdo dirigidas.’®

Relacionando estas nogdes gerais com o
Direito Agrério, Giovanni Galloni assevera,
como se sustenta, que o direito agrario € sobre-
tudo o direito que disciplina a empresa agr&-
ria, com o que o ponto de referéncia da ratio
para a interpretacdo das normas agrarias néo
pode ser sendo o0 ordenamento da empresa.
Assim, o interesse da empresa, ou sgja, a pro-
ducdo agricola é, em outras palavras, a chave
da interpretacdo do Direito Agrério. A norma
agraria, portanto, € sempre instrumental com
respeito aos fins daempresaagrariae, por con-
sequéncia, deve ser interpretada em funcéo
destes fins.’

Giovanni Galloni ensinaqueaestruturadas
diretrizes dainterpretagdo no Direito Agrério é
feita, portanto, a partir do momento em que se
estabelece que aratio da norma pode ser defi-
nida, em linhas gerais, através de trés critérios
interpretativos fundamentais: o principio da

151d.,ibid., p.126.
1d., ibid., pp.126 e 127.
71d.,ibid., p.126.

normalidade dos acontecimentos (o quod ple-
rumqueaccidit); o principio daobrigatoriedade
da conduta (diligénciadobonus pater familias)
e o principio daconfianga (bona fides).

Em conclusdo, Giovanni Galloni estabelece
que para a interpretacdo do direito agrério es-
tes critérios sdo usados em fungdo da empresa
agréaria e de seus fins produtivos.®®

6. CARACTERES DA “RATIO LEGIS”

a) Normalidade dos acontecimentos (“ quod
plerumgue accidit”)

O quod plerumaque accidit responde ao prin-
cipio, insito em todanorma, dointeresse preva
lecente e, em caso de conflito de interesses, do
sacrificio do interesse atipico, isolado, andbma-
lo, comrelagéo aquel e que melhor responde aos
fins da organizag&o social.

Isto ndo queer dizer que 0 interesse prevaecente
sera determinado com base em critérios puramente
quantitativos e de fregiiéncia, pois, se assim fose,
dever-sz-iaigud mentedar o batismodejuridicidade
a0 comportamento que respondese a interesses
outros foradequa quer tutdadevaores. Ointeresse
prevaecente tutdlado € sempre aquele que, démde
responder aos fins individuas, responde também
aosfinsgerais da conservacdo e do crescimento do
ordenamento?®

Em muitos casos, porém, frenteaum confli-
to entre dois tipos de interesses, qualquer um
dos quais sgjapor s merecedor detutela, o or-
denamento atribui ao intérprete atarefade ava
liar, frente a situagdo concreta e com base no
principio do id quod plerumque accidit, qual
sgja o interesse prevalecente.?°

Para exemplificar pode-se ter presente um
standard juridico, qual sejaanocéo de exerci-
cio normal da agricultura. Ela sera o divisor
paraafixacdo doslimites entre empresaagrico-
laeaempresacomercid.

Fixadostaislimites, o proximo passo éoda
determinacdo da disciplina a que devem ser
submetidas certas atividades (de transforma-
¢éo e de alienacdo dos produtos agricolas).®

Giovanni Galloni formula o parémetro

181d,, ibid., p.127.
114, ibid., p.127.
21d,, ibid., p.127.

2Ld., ibid., p.127, informa que o Codigo Civil
itaiano, no artigo 2.135 pede ao intérprete que este
estabel eca quando estas atividades “ se enquadraréo
no exercicio normal daagricultura’.
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Necessario ao assentar que € evidente que em
tal caso o intérprete se deve referir, paraaava
liaco danormalidade, aum critério objetivo, e
gue este ndo pode ser fornecido apenas pela
avaliacdo da freqiiéncia em sentido estatistico
dos comportamentos (aquilo que amaioriados
agricultores faz ou tem feito ordinariamente),
mas sim como instrumento daquilo que o agri-
cultor normal mentefaz pararesponder aosprin-
cipios da boa produgéo conforme a evolucéo
da técnica agricola e da ciéncia econémica.?

Subsidios para uma avaliacéo prética do
standard juridico —exercicio normal da agri-
cultura — encontramos em Mario Ghidini, que
se baseia na atuagdo de uma determinada cate-
goriade agricultura.®

b) Diligéncia do bom pai de familia

Giovanni Galloni apontatratar-se, nareali-
dade, ndo da diligéncia em abstrato do homem
médio, conforme uma média, por assim dizer,
aritméticade comportamento, masdadiligéncia
exigidaparaalcancar osfinslicitose possiveis,
colocados pelo ordenamento.

Acentua que cada ato produtivo de efeitos
juridicos deve ser avdiado pelo intérprete para
0 exame de sua correlagdo com o fim aque é
dirigido, desdequeestefim sgjalicito epossivel.

Quando tal ato for expresso no ambito do
exercicio deum poder juridico, respondepoisa
um critério dediscricionalidade, pedindo-se ao
intérprete que avalie caso a caso se aquele ndo
exorbitou do préprio fim.?

Esta avaliag@o ndo pode se verificar sendo
através do critério dadiligéncia do bompai de
familia, um critério elastico e que se adequa a
evolucdo darealidade. Giovanni Galloni ressal-
ta que se deve avaliar como se teria comporta-
do, qual escolhateriafeito (coincidente ou ndo
com aquela efetuada) o homem dotado de dili-
géncianormal em idéntica situacéo.®

Paraointérprete, assim, serasempreexigida
apesquisadadiligénciado bom pai de familia
naavaliacdo do comportamento de quem admi-
nistra ou tem a responsabilidade da diregcéo da
empresa.

Exemplo é aquel e oferecido pelo concessio-
nario no uso de propriedade agraria, que € obri-

2214, ibid., p.127.

23 GHIDINI, Mario, Lineamenti del’Diritto
ddl’'impresa, 2 ed. rev. e atud., Milano: Dott. A.
Giuffre Editore, 1978, pp. 36, 37 € 38.

24 GALLONI, Giovanni, op. cit., p.128.
%51d., ibid., p.128.

gado a atuar de conformidade com sua destina
¢80 agréria, segundo adiligénciado bom pai de
familia, fornecendo ao servico do empreendi-
mento 0s instrumentos para sua gestao e obser-
vando as regras técnicas de boa empreitada

Em todos os suportes f&ticos examinados,
pondera Giovanni Galloni, o critério de dili-
géncia do bompai defamilia ésempreaplica-
do, pelo intérprete, no caso concreto a luz do
interesse objetivo da empresa agricola, isto €,
de uminteresse que vem avaliado emrelagéo
ao progresso da técnica e a observancia das
normas de boa técnica ou da ciéncia econd-
mica. ¥

¢) O principio da confianca (bona fides)

A confianga reside na base de cada relacéo
juridica, sejacomo confianga a uma aparéncia
juridica, sgja como expectativa do comporta-
mento alheio.

Todos os sujeitos, com efeito, devem poder
contar com iSso: que outros sujeitos, os quais
se relacionam com eles, comportar-se-8o con-
formeexigeaboa-fé no adimplemento dasobri-
gacOes impostas por lel. Se ndo existisse esta
presuncdo, a vida da relagdo tornar-se-ia
impossivel.2

O elemento fiduci&rio adquire um relevo
autdénomo apenas quando € atribuido ao intér-
prete atarefa de determinar no caso concreto a
existéncia da confianga; isto ocorre, justamen-
te, quando existem dois grupos de interesses
em conflito, ambos em abstrato merecedoresde
tutela.?®

Trata-se, em geral, de casos onde surge do
contrato ou do fato um dever especifico ou
qualificado de cooperacéo entre as partes e
este dever nao é disciplinado como tal por
clausulas contratuais ou pela lei, mas se ori-
gina como dever juridico conforme o princi-
pio fundamental da boa-fé.*

A ratio ndo pode, entdo, ser procurada na
vontade das partes como aparece nas declara-
¢Oes negociais, mas deve ser procurada nos
principios queregulam o ordenamento priva-
do e nosfinsemque esse seinspira.

Este problemainterpretativo se coloca, no
campo do Direito Agréario, de maneira especi-

21d., ibid., p.128.
271d., ibid., pp.128 e 129.
28d., ibid., p.129.
21d., ibid., p.129.
01d., ibid., p.129.
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fica com respeito aos contratos agrarios que
sdo constitutivos da empresa agricola. 3

Giovanni Galloni exemplifica, asseverando que
0s problemas concernentes a0 ordenamento inter-
no da empresa, vistos em relacéo a fatos sobrevin-
dos que dterem o equilibrio originario entre as par-
tes, freqlientemente ndo podem ser solucionados
reportando-se gpenas as dausulas contratuas, mas
devemn, aoinvés, ser resolvidoscomrecurso aboa-
fé examinando osfins, a estrutura da empresa, de
CUjO 20 nasce e e produz — através dos 6rgaos
exercentes—um poder discricionario (enormativo) —
o direito dos particulares

7. OUTROS ASPECTOS PERTINENTES AO TEMAE O
Direito AGRARIO POSITIVO BRASILEIRO

Jean Megret lembraofatodeo Direito Agré
rio ser uma disciplina bastante jovem, em ver-
dade umamatériaaindaem seusinicios. Aolado
disso, elandofoi aindafavorecidapelaelabora
¢80 deum verdadeiro e completo diplomalegis-
lativo, dificuldade que seimpdetalvez pelo fato
deestar o Direito Agrario contemporaneo téo
fortemente ligado a economia e as técnicas
especiais de producéo, detal formaqueojuris-
tatradiciona estariamal preparado paraa can-
car as finaidades maiores da cadeira.®

Para Paolo Vitucci, por suavez, estas difi-
culdades adviriam de duas razbes fundamen-
tais, proprias quando dainterpretacdo de maté-
rias baseadas em leisespeciais. em primeiro lu-
gar, trata-se o Direito Agrariodeumadisciplina
recém-introduzida ou, mais corretamente, de
uma disciplina reformada, onde a novidade
representa uma dificuldade constante para o
intérprete, o qua se acha na obrigacdo de de-
ver operar sem o subsidio que nas leis ja sedi-
mentadas vem oferecido pelo precedente.

Finalizando, uma boa técnica legislativa,
acrescentada pelo autor como a segunda ra-
z80, poderiaaliviar asdificuldadesdo primei-
ro impacto hermenéutico; mas os agraristas
sabem, e esta é uma caracteristica com a qua
convivem também os agraristas brasileiros,
guéo escassa € a confianga que se pode depo-
sitar na qualidade do produto legislativo.

31d.,ibid., p.129.

321d., ibid., p.130.

3% MEGRET, Jean, Droit agraire, * edicéo,
Paris, Libraires Techniques, 1976, p.154.

3 VITUCCI, Paolo, op. cit., p.8.

Neste sentido, o artigo 103, caput, do Esta-
tuto da Terra consubstancia diretriz para a
interpretacao das normas de Direito Agrario,
estatuindo que: “A aplicacdo da presente Lei
deverd objetivar, antes e acimade tudo, a per-
feita ordenacdo do sistema agrério do pais,
deacordo comos principiosdajustica social,
consolidando a liberdade de iniciativa coma
valorizagao do trabalho humano.”

A integracédo da norma juridica agréria
permite através da analogia preencher lacu-
nas do legislador. Parao entendimento dama-
téria, hdalicdo dojuristae professor renomado
Rubens Limongi Franga.*

S&o normasimportantes osartigos 92, §9°,
€96, inciso VIl e parégrafo Unico do Estatuto
daTerra artigo 13dal el n° 4.947/66 eartigo 88
do Decreto n® 59.566/66.

Oartigo 92, §9°, do Estatuto da Terraesta
tui: “Para solu¢do dos casos omissos na pre-
sente Lei, prevalecera o disposto no Cadigo
Civil”. Ta normaestainseridano Capitulo |V —
Do Uso ou da Posse Temporéria da Terra, Se-
¢do |, queregula“Das Normas Gerais’.

Oartigo 96, inciso VI, do EstatutodaTerra
determina:  “aplicam-se a parceria agricola,
agropecudria, agroindustrial ou extrativa as
normas pertinentes ao arrendamento rural, no
que couber, bem como as regras do contrato de
sociedade, no que ndo estiver regulado pela
presente Lei.

O artigo 13, caput, daLe n° 4.947/66 dis-
pde: “Os contratos agrérios regulam-se pelos
principios gerais que regem os contratos de di-
reito comum, no que concerne ao acordo de
vontade e ao objeto...”.

O artigo 88 do Decreto n® 59.566/66 determi-
na “No queforem omissasasLeisn® 4.504/64,
4.947/66 e o presente Regulamento, aplicar-se-&o
as disposi¢des do Cadigo Civil, no que couber.”

O legislador previu que normas pertinentes
a0 arrendamento poderiam “ caber nas avengas
de parcerid’ 3®

Mas devemos reconhecer que o Direito
Agrério ndo desfruta de técnicas particulares
acerca da aplicacdo and dgica das regras que 0
regulam, o queforcaointérpreteaseutilizar da

3% FRANCA, RubensLimongi, Formaseaplica-
¢do do direito positivo, 1. ed., S3o Paulo, RT, 1969,
p. 67 e ss.

36 LARANJEIRA, Raymundo, Propedéutica do
Direito Agrério, 2 ed., Sdo Paulo, Editora LTR,
1981, p. 128.
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experiéncia e de ensinamentos outros, provin-
dos basicamente da elaboragdo dos civilistas e
dos cultores da teoria geral .

Paolo Vitucci, apls ressaltar as raizes civi-
listicas do Direito Agrario e aobviedade dare-
feréncia ao Cédigo Civil conclui: a especiali-
dade da disciplina volta prepotentemente ao

$7VITUCCI, Paolo, op. cit., p. 5.

primeiro plano e estd sujeita ao interesse con-
vergente do tedrico da interpretacdo, quan-
tas vezes o sistema tragcado na lei especial ou
nas|eisespeciais mostrar-se capaz de se auto-
integrar, isto &, depreencher asproépriaslacu-
nassemrecorrer ao Cédigo Civil ouaosprin-
cipios expressos em sede diversa daquele do
“microsistema” .

®1d., ibid., p. 13.
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A advocacia de Estado e as novas
competéncias federativas

Diogo de Figueiredo Moreira Neto é Advogado.

Dioco pE FIGUEIREDO MoREIRA NETO

SUMARIO

1. Introdug&o: novas expressoes do federalismo
contemporaneo. 2. Ampliacéo da atividade adminis-
trativa piblica. 3. Transformacgfes da advocacia de
Estado. 4. Evolug&o constitucional e conclusdes.

1. INTRODUCAO: NOVAS EXPRESSOES DO
FEDERALISMO CONTEMPORANEO

A experiéncia federalista tem-se desenvol -
vido desde suaorigemmoderna, noséculo X V111,
agregando novas técnicas e novos institutos,
distanciando-se do model o pioneiro da Consti-
tui¢do dos Estados Unidos da América. Consa-
grado como método eficiente de contengéo do
poder, por diluido entre entidades politicas ter-
ritoriais, o federalismo tem-se diversificado e
adaptado por todo o mundo, atendendo a toda
sorte de circunstancias histéricas e processos
politicos, produzindo modelos téo distintos
como o helvético e o soviético, ndo obstante
assentes sobre o principio fundamenta da di-
versidade na unidade.

Deve-se, também, ao éxito daidéiafedera
lista as suas novas e criativas expressies, em
surgimento neste final de século e de milénio,
despontadas nos fendmenos emergentes do
quase-federalismo das regides autbnomas, do
metafederalismo das comunidades de nagles,
no neofederalismo da subsidiariedade e no
transfederalismo dacomplementaridade.

O guase-federalismo tem sido adotado por
paises tradicional mente unitérios para garantir
certo grau de autonomia para algumas regides
etnicamente diferenciadas, ou economicamen-
te atrasadas ou geograficamente distanciadas
em seusterritdrios. O resultado, jacolhido sa
tisfatoriamente na Espanha, naltdiae em Por-
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tugal, tem-se mostrado sedutor para varios pa-
ises que sdo ameacados, em sua unidade, por
movimentos separatistas minoritarios e, por
1SS0, posteriormente, desdobrar-se-a4em outros
model os, mesmo no seio defederagdes, como é
0 Caso das regides autbnomas russas.

Damesmaforma, o modelo federal tem ofe-
recido abase histéricaedoutrinériasobreaqua
se tem desenvolvido a idéia das associacbes
comunitarias de nagdes, como a Comunidade
Européia, articulando, em novo grau politico,
expressoes |egislativas, administrativas e judi-
ciarias do poder de Estados independentes. A
experiéncia européia tem sido atentamente
acompanhada por outros paises que também
aspiram integrar seus mercados, Seus recursos
e suas agdes governamentais em novas comu-
nidades de nagdes, mais fortes e mais competi-
tivas, a partir de aiangas politicas, de unides
aduaneiras ou de mercados comuns. Este é o
caso do Brasil, que, no Mercosul, buscaaarti-
culagdo de uma futura comunidade de nagdes.
Em termos juridicos, o resultado, que se vis-
lumbra com nitidez na Europa pés-Maastricht,
€ a superacdo dos quadros constitucionais in-
dividualizados e estanques, como marco politi-
co do poder estatal, descortinando-se, assim,
No processo, umatransmutagdo do conceito de
soberaniae, por isso mesmo, do préprio consti-
tucionalismo, num novo quadro que pode ser
referido como um metafederalismo.

Por outro lado, como resultado do crescen-
teinteresse dos paises federados em aperfeico-
ar aracionalidade de sua agdo e, por isso, a
eficiéncia do Estado, na linha do principio da
subsidiariedade, observa-se a emergéncia de
um neofederalismo, voltado a redefinicdo da
partilha de poder entre as unidades federadas e
o0 poder central, e a da correlata partilha de re-
cursos tributérios. O principio da subsidiarie-
dade, que tem suaorigem napréticasuicae sua
conceituacdo no pensamento politico dalgrega
Catdlica, desenvolvido em famosas enciclicas
como aQuadragesimo Anno ea Mater et Ma-
gistra, adotado no constitucionalismo aeméo
e presente no Tratado de Maastricht, tornou-
se conhecido por oferecer um seguro critério
socioldgico para justificar a concentragéo e a
distribuic¢&o do poder; dois magnos problemas
daCiénciaPoliticaedo Direito, gerdmentetra
tados sob mera perspectiva histérica

A idéia fundamental na subsidiariedade é
dar énfase e prestigio as bases individuais do
poder palitico e, a partir delas, concentrar gra-
duamente o poder em ingtitui¢des de dimen-
s80 ecomplexidade crescentes. Deinicio, acon-

centracdo produziria entidades ndo-estatais, e
S0 se passaria a concentrar poder (politico) em
entidades estatais quando certos problemas
convencionais ndo puderem ser solucionados
regularmente e satisfatoriamente pela prépria
sociedade. Mas, ainda assim, a concentracao
no Estado deve seguir o mesmo gradualismo
subsidi&rio: tudo o que possa ser resolvido na
unidade politicalocal deverd sé-lo e O se pas-
sara a concentrar poder, ou sgja, competéncia,
nas unidades superiores quando necess&rio. O
mesmo principio se aplica a concentragdo de
poder em unidades politicas multi ou metanaci-
onaise com relagdo a partilhade recursos entre
as entidades envolvidas.

Mas ndo apenas 0 como concentrar poder
no Estado passa a ser o discurso da moderni-
dade juspolitica, mas o qué concentrar. Cada
vez mais se observa que as sociedades ndo se
vém valendo preferente ou prioritariamente do
Estado para a satisfagdo de seus interesses. A
prépria diversificagdo dos interesses geraisem
publicos, coletivos e difusos, estimulaamulti-
plicagdo de entidades sociais secundarias, com
ou sem outorga de delegacéo do poder publi-
€O, que se destinam a solucionar problemas
especificos fora das formalidades burocréticas
e sem seus Onus. Tratam-se, em gerd, de inte-
resses col etivos e difusos, que, cabendo ou ndo
a0 Estado, podem receber tratamento especifi-
€O e mais &gil em agéncias ou entidades inter-
médias, ass m chamadas por sesituaremameio
caminho entre os entes publicos e os privados.

S&o inimeras as formas de que serevestem
as entidades intermédias, dificultando a classi-
ficagdo, mas, sem dlvida, jase constituem numa
categoria em franca expansdo pelas vantagens
gue apresentam, em relacdo ao Estado, para
solucionar problemas com maior flexibilidade,
objetividade e menor custo, inclusive podendo
atuar em inimeras formas de cooperacéo, até
mesmo com 0s proprios entes estatais, nacio-
nais, internacionais ou metanacionais, superan-
do oslimites do federalismo edaproprianacio-
nalidade sempre que necessario. Desenha-se
apartir desse fendmeno, um transfederalismo
da complementaridade.

2. AMPLIAGAO DA ATIVIDADE ADMINISTRATIVA
PUBLICA
Todas essas novas expressies do federa-
lismo vém acompanhadas deinimerosreflexos
sobre a administracéo publica, identificando-
se novos tipos de interesses, novas competén-
cias, novos métodos para satisfazé-los novas
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formas de descentralizac&o e, sobretudo, num
quadro de Estado democrdtico de direito, no-
vas exigéncias de controle.

Assim é que, no quase-federalismo dasre-
gidesautdénomas ou semi-autdénomas, multipli-
cam-se as relagdes entre essas entidades e 0
Poder Central, com suamolduraconstitucional
especifica e com todas as conseqiiéncias admi-
nistrativas delas derivadas.

Também o metafederalismo das comunida
des de nacBes tem sido prédigo nadiversifica
¢do do tratamento juridico da administragcdo
publica, manifestadaem 6rgdos e instrumentos
de acdo de amplo escopo que devem, de agu-
mamaneira, articular-se com os érgaoseinstru-
mentos nacionais, regionais e até oslocais para
serem eficientes.

Do mesmo modo, o neofederalismo dasub-
sidiariedade, ao introduzir abuscade maior ra-
cionalidade na partilha federativa, de compe-
téncia e de recursos, suscita maiores e mais
sofisticadas exigéncias técnicas nos procedi-
mentos admini strativos, notadamente como re-
sultado do aguecimento da participagéo politi-
ca democrética dos cidad&os e das entidades
intermédias, principa mente quanto as ativida-
desde controle dejuridicidade —legalidade, le-
gitimidade e licitude — atodos os niveis.

Finalmente, otransfederalismo dacomple-
mentaridade, abrindo e expandindo a coopera-
¢do, multiplicatambém asrel acBesintersubjeti-
vas sujeitas adisciplinajuridicaadministrativa
ediversificaosregimesaelasaplicaveis, desde
0S que regem os classicos atos e contratos ad-
mini strativos aos atos administrativos comple-
X0smaisatuals, como 0 sdo os acordos de pro-
grama

Sobre esses quatro tipos de experiéncias
federativas incidem dois fatores gerais de in-
discutivel modernidade; aincorporacéo de no-
vos campos de intersubjetividade, potencial-
mente muito conflitivos, a atividade adminis-
trativa pliblicae atransformagao dos modos de
intervencdo do Estado na ordem econémica.

Essas novas relagdes sociais, em continuo
surgimento pela expansdo das telecomunica-
¢Oes, dainformatica, da genética, da salide, da
ecologiae detantosoutros camposabertospela
ciéncia e tecnologia contemporéaneas, tém-se
demonstrado altamente conflitivas, demandan-
do intervencdo ordinatéria estatal para estabe-
lecer regras minimas, sgjam normas de poder de
policia, sgjam de ordenamento social, para a
manutencdo da ordem. Expande-se, em conse-
quiéncia, a atividade administrativa, estatal ou

nao-estatal (auto-regulacdo) mas, de qualquer
forma, a demandar tratamento especid nas fe-
deracles, até mesmo no plano transfederativo,
sempre que sgja mais adequado a efetividade
da acdo regulatoria.

Por outro lado, as mudangas hoje observa-
das nos métodos de intervencdo do Estado na
ordem econ6mica, abandonando asformas con-
correnciaise monopolistas paraadotar solugdes
regulatérias, vém reduzindo o nimero de para-
estatais que atuavam administrativamente na
exploragéo econdmicae, em compensagao, tém
aumentado a necessidade de se multiplicar or-
géos e agéncias de controle de todo o tipo so-
bre as atividades devolvidas aos mercados,
tudo implicando aperfei goamento técnico e pro-
cedimental das novas fungdes administrativas,
ainda que ndo-estatais.

3. TRANSFORMAGOES DA ADVOCACIA DE EsTabo

Chega-se, assim, as conseqiiéncias sobre a
advocacia de Estado, enquanto fungéo essen-
cia ajustica, autbnomaem rel agéo aos poderes
do Estado.

Desde logo se constata que as tradicionais
fungdes publicas desenvolvidas pela advoca-
ciade Estado — a consultoria e a representa-
¢ao judicial —jando sdo mais suficientes para
atender as novas experiéncias federativas e
administrativas, quetornam aindamaiscomple-
X0s 0s problemas da gestéo dos interesses pu-
blicos.

Registram-se, em decorréncia, transforma-
¢Oes adaptativas da advocacia de Estado quan-
to as suas finalidades, as suas modalidades e
as suas caracteristicas. Em maior ou menor
grau, elasjasdo evidentes e, por isso, pautam a
evolugdo proximado instituto, revelando o que
se deve entender em plenitude por essenciali-
dade a justica, como expresso no texto consti-
tucional de 1988.

Quanto as finalidades, a énfase na defesa
dos interesses publicos desdoca-se do simples
interesse fazendario da pessoa juridica para o
interesse publico primério dadefesadajuridici-
dade integral da acdo administrativa. O novo
conceito de advocacia publica ndo se esgota
na tradicional prossecucdo dos interesses ma-
teriais daadministracdo publica, sendo que pas-
saaenvolver prioritariamente a satisfagdo dos
interesses publicosimateriais, tal como expres-
SOS NOS principios constitucionais da adminis-
tracdo publica (arts. 37, caput, e 70, caput, da
Constituicao). A préprialegalidade, comoum
dos principios expressados, ja ndo é mais sufi-
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ciente para sustentar um conceito satisfatorio
de eticidade do agir administrativo; alegalida-
de passatambém aser exigida, notadamente no
controle dos excessos e distor¢des do empre-
go dadiscricionariedade, e alicitude vem a ser
incorporadaaordemjuridicae passaainformar
o controle damoralidade administrativa.

Quanto as modalidades, a consultoria e a
representacdo judicial sdo hoje apenas o nu-
cleo de uma constelacéo de funcdes da advo-
caciade Estado. Paraarealizagdo da promogéo
e da defesa do interesse publico, as modernas
funcbes dos 6rgdos dela encarregados distri-
buem-se em tréstipos de atividades: aorienta-
¢ao, adefesa e o controlejuridicosdaativida
de administrativa. A orientacdo juridica en-
volve as fungdes de assisténcia juridica e as
de consultoria juridica; aassisténciaé funcdo
ancilar ede apoio, exercidasem autonomiaeem
beneficio de um 6rgado de decisdo administrati-
va, enquanto que a consultoriaé fungao princi-
pal (essencial), exercida com autonomia e em
beneficioimediato dapropriaordemjuridica. A
defesa juridica é a atuagdo contenciosa, que
evoluiu darepresentacdo judicial paraum con-
ceito dedefesaintegral, judicia eextrgudicial,
inclusive nos contenciosos de regulagdo ndo-
estatal e nos tribunais administrativos e paraa
dministrativos, onde existam. O controle juri-
dico, por fim, vem-se acando a fun¢do mais
importante daadvocacia de Estado pelas extra-
ordinérias potencialidades que sereconheceem
qualquer de suas submodalidades: o controle
prévio, ocontrole simultaneo e ocontrolepos-
terior. Asvantagens daatuacéo preventiva, pela
consultoria, acrescenta-se ado acompanhamen-
to da atividade administrativa enquanto ela se
desenvolve.

Assim diversificada, a advocacia de Estado
vem apresentando certas caracteristicas opera-
cionais cadavez maisnitidas: adiscricionarie-
dade técnica, adespolitizacao, a privativida-
de e aindependéncia funcional.

A discricionariedade técnica orienta a to-
mada de decisbes segundo padrfes objetivos
cientificamenteinformados, seminterferénciade
consideracdes outras de qualquer natureza: o
advogado do Estado decide e atua conforme
Sua ciéncia e sua consciéncia; segundo o Direi-
to e sua convicgao.

Por isso mesmo, as agdes da advocacia de
Estado, no exercicio de suas fungdes, sdo des-
politizadas. N&o importa o contetido de con-
veniéncia e oportunidade das escolhas dos
agentes politicos e administrativos, mas ape-
nas a sua submissdo a ordem juridica.

Mas para que isso se dé, para que essa atu-
acao repouse em exclusiva discricionariedade
técnica e sgja despolitizada, é necessario que
haja privatividade das fun¢fes de advocacia
do Estado. De outraforma, os agentes pol iticos
e administrativos inconformados com o con-
trole poderiam valer-se de servigos juridicos
avulsos, prestados por advogados privados,
descompromissados com 0s interesses indis-
poniveis. A profissionalizagdo da advocacia
desses interesses €, por isso, principio consti-
tucional implicito que garante, por suavez, 0s
principios substantivos que regem a adminis-
tracdo plblica e, mais aém, o préprio Estado
democrético dedireito.

Finalmente, mas ndo com menor importan-
cia, 0 desempenho dos advogados de Estado,
deve ser caracterizado pelaindependénciafun-
cional. Os 6rgéos da advocacia de Estado, tan-
to quanto os das demais advocacias publicas,
oMinistério Publico eaDefensoriaPublica, séo
independentes nas suas fungdes técnicas, como
fungdes essenciais a justica que sdo, insusceti-
veis de coacdo pela manipulacdo politica de
vencimentos, de transferéncia e por outros ex-
pedientes que visem influenciar-lhes as deci-
sBes. N&o sendo érgéos dos poderes do Esta-
do, situam-se a parte, entre este e a sociedade
(Congtituicao, Titulo 1V, Capitulo 1V ). Como
entidades intermédias especiais, porque estdo
dotadas de poder estatal, do mesmo modo, por
exemplo, que as autarquias corporativas, a Co-
missdo de Valores Mobiliérios e os servigcos
sociais autbnomos, nelas coexistem a natureza
estatal easocietdl.

4. EVOLUCAO CONSTITUCIONAL E CONCLUSOES

No quadro evolutivo que nos apresentam
as federacOes, a advocacia de Estado vem as-
sumindo importancia crescente. N&o so mais,
apenas, 0rgaos de defesa dos interesses publi-
cos, mas a elas cabe azeladoria de valores in-
disponiveis naadministracdo publica, bem como
ade certosinteresses difusos que também lhes
sdo cometidospor lei e, no contexto federativo,
incumbem-Ihes aprotecéo e defesa das prépri-
as competéncias federativas do ente a que
servem.

A definicéo constitucional dos 6rgaos da
advocacia de Estado no Brasil, encontrada
nosartigos 131 (Uni&o) e 132 (Estado e Mu-
nicipios) da Constituicdo, embora ja regis-
trando muito dessa evolucéo, ainda ndo é
satisfatoria para recobrimento das caracte-
risticas estudadas. No processo de reforma
congtituciona em curso, amodernizagéo do Es-
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tado brasileiro néo estariacompletasem aexplici-
tac@o da funcéo de controle interno da legali-
dade da administragéo publica, notadamente
parazelar pela observanciado artigo 37, caput,
da Carta Magna, e pela afirmacéo das garantias
de privatividade eindependénciafuncionais. 1sso
contribuiriadecisivamente para o robustecimen-
to da federacdo e do Estado democrético de
direito.

Essa fungéo de zeladoria dos principios da
administracéo publica, bem como dafiel obser-

vancia da partilha das competéncias federati-
vas, poderia ainda ser mais eficientemente de-
sempenhada se dispuser, em todos os niveis
administrativos, deregras procedimentaisbem
definidas, inclusive contemplando o controle
simulténeo do desenrolar do processo.

Do mesmo modo, a evolugdo e aperfeicoa-
mento da advocaciade Estado, com as caracte-
risticas examinadas, garantem, em Ultimaanali-
se, o direito do cidaddo a uma administracdo
efetiva e honesta.
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O estadista Agamemnon Magalhaes

Jarbas Maranhdo foi Secretério de Estado,
Deputado Constituinte em 1946, Senador, Profes-
sor de Direito Constitucional, Presidente do Tribu-
nal de Contas de Pernambuco. E integrante da Aca-
demiaPernambucanade Letras.

JARBAS MARANHAO

SUMARIO

1. Suavisdo do Estado. 2. O Estado earealida-
decontemporanea.

1. Sua visko po Estapo
Foi, em seu tempo, um dos politicos e esta-
distas mais representativos. Nao somente sua
atuacdo parlamentar e administrativa como o
seu pensamento politico e doutrinério, mani-
festado em artigos de jornal, conferénciaseli-
Vros, como as suas brilhantes teses de concur-
so paraas catedras de Geografiano velho Gina
sio Pernambucano eadeDireito Publico e Cons-
titucional na histérica Faculdade de Direito do
Recife, s8o bastante expressivos, ndo sO de seu
vaor intelectual, como das tendéncias de uma
época das mais significativas da historia pelas
profundas transformagdes nos campos cienti-

fico, cultural, econdmico e palitico.

Em suareferidatese paraacétedrade Direl -
to Publico e Constitucional, intitulada O Esta-
do e a Realidade Contemporanea, aborda to-
das as questdes que agitaram e ainda agitam o
mundo politico, doutrinério eideol dgico.

Fixaasuadefini¢éo do Estado, como forca
de integracéo e poder em luta para coordenar
osfatos e atividades sociais, no sentido da har-
monia coletiva; aanglstiaeconbmicae suare-
percussao na politica; a crise do poder; arevo-
lucdo russa, 0 marxismo, o Estado soviético; a
sindicalizagdo em lutacom o poder do Estado;
o sindicato no Brasil; arepresentacdo profissi-
ona com sugestdes para a solugéo do proble-
ma corporativo; o Estado corporativo fascista;
0 hazismo; 0s nacionaismos; o internaciona
lismo; o conceito de soberania; a interdepen-
dénciaecondmica; aFederacdo; ossistemaspre-
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sidenciaistae parlamentarista; ademocraciaem
luta com as tendéncias autoritérias, a Revolu-
¢do Brasileira, como reagcdo demacrética.

E acrescenta em suas conclusdes ser o Esta
do um poder em |utaparaintegrar naordem soci-
a osfatoresnovos, criados pelastransformagdes
econbmicas; que, como forca de integracéo e
coordenacao, tem de estabelecer o equilibrio in-
dispensavel aordem socia; que o fato econdmi-
co sempre esteve associado a0 fato politico; que
0 socialismo eademocracia, 0 nacionadismo eo
internacionalismo, a ditadura de classe e a dita-
durade partido, o fato econémico, sob mdiltiplos
aspectos, sacodem o Estado em todas as dire-
¢Oes, e que este, debatendo-se entre tendéncias
e fatos os mais contraditdrios, procura fixar as
formas de umanovaorganizagéo de poder; queo
Estado demoliberal, deixando a sociedade entre-
guealivreexpansdo doindividudismopoaliticoe
econdmico, indiferente as desigualdades einjus-
ticas sociais, originou 0 antagonismo de classes
€0 problemadas massas, causaimediatadacrise
politica, em que se debatem os povos de todos
0S continentes.

Volta-se contra o Estado abstencionista ou
indiferente, como poder que tende a se desa-
gregar pela auséncia de finalidade socid; e € —
diz ainda — a0 que assistimos no tumulto dos
acontecimentos, desencadeados nesse longo
e atormentado periodo pos-guerra.

Cita Pontes de Miranda:

“O Estado neutro € o que se nega, na
suafungdo principal, que éaintegracao
social. O Estado contemporaneo tem de
enfrentar o problema econémico, o pro-
blemaétnico, o problemapoalitico, o pro-
blemajuridico, o problemacultural (cien-
tificoeético), oproblemardigioso...Eo
Estado melhor, no momento, € o Estado
socidista, liberd, democrético.”

Agamemnon vai afundo num problemaan-
gustiante e grita: hariqueza, hatrigo acumula
do; h4 stocksformidaveisde mercadorias, eem
meio de tanta abundancia o homem do século
XX revive atragédia de Tantalo. Tem fome ...
Quer trabalhar, e as fabricas reduziram os dias
de servigo, porque ndo h& exportacéo para o
excesso do que produzem. Que fazer?

Einsste: E aliberdade, aigualdade, afrater-
nidade, que a Franca proclamou em defesa do
homem? Todos ndo nasceram livreseiguais?

E responde:
E a decepcao tremenda que abate o Estado

liberal, diante do clamor das massas que pedem
trabalho ejusticasocial.

E adianta: afun¢do socia dapropriedade, a
defesa do trabalho, nas suas relagdes com o
capital, sdo iniciativas que se impdem e que
podem ser alcangadas por um conjunto de ga
rantias juridicas, decretadas com ponderacéo e
equilibrio... Integrando-se o Estado eaproprie-
dade na sua finalidade social, teremos, pelo
menos, prevenido as reformas radicais ou as
destruicBes catastroficas.

Alude as palavras de Anibal Freire de que

“aacdo do Estado so tem de ser per-
manente na defesa do trabalho contra a
exploragdo e as servidfesincompativeis
com adignidade humana, bem assim, por
maisjustadistribuicdo doslucros, com a
supressao gradua e sisteméticados ele-
mentos gque concorrem para deter em
maos de poucos a massa da riqueza
socia”.

Também Alberto Torresfoi enfético:

“...0 individualismo, no arrancar ao
Estado a direcéo dosinteresses sociaise
econdmicos, bateu de encontro aos abu-
sos de seu proprio principio, substituin-
do o despotismo do Estado pelo despo-
tismo do individuo e de grupos eventu-
amente maisfortes. O milion&rio, o sin-
dicato capitaista, o truste, representam,
hoje, amesmainfluénciae o mesmo po-
der de Felipe Il e Colbert, das chartered
companies’.

N&o setrata evidentemente de uma posicéo
deliberalismo econbmico, massim dedemocra-
ciasocia, ou sgja, de um regime que combine
liberdade e justica.

Dai ponderar o Dr. Agamemnon: o pensador
brasileiro sefixano sentido de umademocracia,
desprendida do formalismo cléssico, para inte-
gra coordenacdo dosfatos sociaismaisatuantes.

Outra nota critica de seu estudo € sobre a
politica armamentista e militar, como uma das
mais desesperantes contradi¢des do Estado li-
beral. E acresce:

A democraciaimperiaistaextrema-seentre
duasfor¢as queaameagam destruir: deum lado,
0s exércitos permanentes armados com atécni-
ca mais aperfeicoada das méguinas de guerra;
do outro, alegi&o dos sem-trabalho. Sdo osdois
Molochs que devoram os orgamentos e esgo-
tam a capacidade tributéria das nagdes.

Politico combativo, firme na exposi¢do e
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defesa de suas idéias, orientagdes e pontos de
vista, haveria de encontrar, como encontrou,
adversarios intransigentes que o acusaram das
posi¢des mais contraditérias: orade homem de
direita, orade esquerdistaradical.

Como que prevendo tais increpacdes, Aga
memnon Magalhdes observou em sua mencio-
neda tese:

“N&o somos partidarios do Estado
totalitario, mas o Estado, como forcade
equilibrio, em sua continuidade histéri-
ca, tem deintervir para coordenar todos
os fatos que, em qualquer esfera social,
operem modificacdo sensivel nas rela-
¢Oes de ordem coletiva.

...0 Estado, como forcadeintegracéo
e coordenacao, tem de estabel ecer 0 equi-
librioindispensavel aordem socidl... So-
mos de parecer que nos cumpre aperfei-
coar 0s processos democrdticos no sen-
tido dasolidariedade social, adotando um
sistema, como o parlamentar, dentro do
qual todas as reformas se poderdo obter,
progressivamente, de acordo com os
movimentos de opinido e a agdo dos
fatos.”

E como que resumindo seu pensamento:

“A sociedade contemporanea néo
resulta do pacto de Locke, nem do con-
trato de Rousseau. Tem outrabase. E a
solidariedade imposta pela interdepen-
déncia de todos os valores sociais... E o
fendbmeno da solidariedade socia que
dominaratodas as construgdes politicas.
Dalutado poder do Estado com os gru-
pos formados na defesa dos interesses
particularistas, com as classes que se di-
ferenciaram no regime do capitd, origi-
nando desigualdades e antagonismos,
com as tendéncias opostas — nacionais-
mo einternacionalismo —surgirdum Es-
tado novo, conciliando, pelo direito ali-
cercado na solidariedade, todas as for-
¢as em dissidio e assegurando a unidade
dos fins sociais — a justica e a paz
universal.”

Nesse trecho, desenvolvendo as idéias do
Dr. Agamemnon, algumas vezes usel as suas
préprias palavras, com o objetivo de deixar o
mais nitido possivel 0 seu pensamento, tendo
emvistaaprecisdo deseu estilo, incisivoeclaro.

Estas palavras do saudoso homem publico
de Pernambuco, personalidade nacional e his-

térica, ressaltam como que a agudeza de sua
visdo da problematica contemporénea, numa
auténtica radiografia das questées fundamen-
tais e criticas de nosso tempo, de nosso século.

E delas pode-se deduzir que a verdadeira
inclinacdo politica de Agamemnon Magalhées
€ ade um regime ou de um Estado que, sob a
inspirag@o do nobre principio dejusticasocial,
concretize os ideais democréticos, mediante a
solidariedade entre os homens, as classes e as
nagoes.

Foi esta sua orientagdo como parlamentar,
priorizando as proposi¢des de acance e bene-
merénciasocidl.

Foi este seu comportamento na Constituin-
te de 1946, defendendo einscrevendo no Texto
Supremo gue a ordem econémica deve ser or-
ganizada conforme os principios dajustica so-
cial, conciliando aliberdade deiniciativacoma
valorizagdo do trabalho humano; que a todos
deve ser assegurado trabalho que possibilite
existénciadigna. O traba ho é obrigacéo socidl;
€ 0 uso da propriedade sera condicionado ao
bem-estar social.

Era, maisumavez, aprovade suapreocupa
¢&o constante com a sorte dos trabalhadores e
das classes mais modestas.

Preocupou-o igualmente e muito a defesa
daeconomiabrasileira, dalivre concorrénciae
0 respeito aos consumidores, contra o0 assalto
dos trustes, monopdlios privados e cartéis.

Dai o artigo 148 da Cartade 1946, dispondo
quealei reprimirdtodae qualquer formade abu-
so do poder econémico, inclusive as unides ou
agrupamentos de empresas individuais ou so-
ciais, sgjaqual for anatureza, que tenham por
fim dominar os mercados nacionais, eliminar a
concorréncia e aumentar arbitrariamente os
lucros.

Ministro do Trabalho, deve-se a ele a fun-
dacdo de grandes Institutos de Previdéncia e
Assisténcia, destinados a garantir a segurida-
de socid nos casos de velhice, doengas ou in-
validez. Seguridade socia queéum direito, uma
conquista da democracia moderna.

No Governo de Pernambuco, umadas obras
marcantes de sua administracéo foi alutacon-
trao mocambo, simbol o de graves desgjustes—
do desemprego, subemprego, doenca, fome, mi-
séria. Luta contra as habitacdes insalubres e
pela construcdo de casas popul ares saudave's,
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com suas hortas e jardins.

Toda a conduta politica que desenvolveu,
bem como adoutrinagdo nojornal, nolivro, nos
comicios, natribunaacadémicaou parlamentar
foram no sentido de aproximar o Estado e o
povo. O povo nas suas necessidades e
aspiracoes.

Dissemuitobem o saudoso Nilo Pereiraque
€le conseguiu governar com o povo.

“Tanto assim que, apds aredemocra-
tizacd0 do pais, elegeu-se Deputado Fe-
deral e Governador de Pernambuco. Essa
suavitéria eleitoral € um sinal evidente
de que ago havia de importante para o
povo no queelefez eno queeleescreveu.

O que se Ihe podia increpar como
falha— escreveu o saudoso professor da
Faculdade de Direito do Recife, José Jo-
aquim de Almeida—foi antesumavirtu-
de do seu espirito formado e adestrado
no conhecimento profundo das maiores
e novas conquistas do Direito Politico
de que se fizeramestre cioso e respeita-
do. Era essa superior plasticidade com
que, ante a coercibilidade do fato socid
e de suas transformaces histéricas, sa-
bia se adaptar e, a seguir, se sobrepor...
Superada essa fase da evolugéo social,
ninguém o excedeu na pregagéo e de-
monstracdo exemplificativade que ade-
mocraciando € s6 um bom regimede go-
verno mas o melhor regime.

E o melhor regime por substituir a
vontade arbitréria dos governantes pela
combinagdo dos trés atributos que, ao
assumir o governo constitucional nao
cessara de exdtar: lei como horma su-
premadavida, igual dade no tratamento
de todas as classes e justica.”

Por sua vez, o saudoso homem publico
Samuel Duarte, ex-presidente da Camara dos
Deputados, assinalou:

“Vivendo intensamente como politi-
co ndo foi um servo dapoliticano estilo
corrente. Ao contrério, fez dapoliticauma
disciplina, uma influéncia submetida a
seusideais. Sepor vezes sedeixou arras-
tar na torrente de suas contradicOes, ja
mai s deixou que se gastassem nesse atri-
to o fundo resistente, o lastro fundamen-
tal de sua concepcdo da vida e do mun-
do. Suaposi ¢éo fil osoficaem face de cer-
tos problemas conservou-se indterada:

socialista tedrico, combinando os Weeb
com Laski, seu senso da realidade ndo
rompiaessacoeréncia, comoideoldgica,
assinalada brilhantemente no capitulo Da
Ordem EcondmicaeSocia daCondtituicéo
de1946.

No governo constitucional ninguém
mais devoto ao espirito democrético do
regime. Eraum homem de sistema. Fora
daarmaduracongtituciond, o instinto de
justica levara-o a agéo direta contra pri-
vilégios nutridos no suor dos espolia-
dos. Excessos houve em seu primeiro
governo. Na raiz desses atos, que ndo
foram freqUentes, ndo havia pensamen-
to desonesto, mas impulsos de tempera
mento lutador...”

E Samuel conclui asuaandlise:

“No parlamento, o jurista acompa-
nhou o homem de Estado, subordinando
as construgdes tedricas a objetividade
dapolitica.

...Tendo do poder uma nog¢ao, por
assimdizer, instrumental endo defimem
s mesmo, desprezava o que no poder é
ornamental e supérfluo: sébrio, incisivo,
direto, claro, era esse seu estilo, discu-
tindo, doutrinando ou agindo.”

O saudoso lider pernambucano deu gran-
dezaanossavidapublica, como politico ecomo
administrador.

Homem de partido, a politica o arrebatava,
mas ndo a ponto de interferir no comportamen-
to do administrador, sempre cuidadosamente
austero e de exemplar dignidade.

Como foi observado, ele exerceu a fungdo
administrativacomo umaverdade ramagisiratura

Colocava acima de tudo os interesses da
coletividade, movido pelo seu vibrante espirito
publico.

Setinhaapaix&o de administrar, eratambém
muito grande o seu gosto pel o estudo das ques-
tdes fundamentais, pelo cultivo dainteligéncia
€, entre homens esclarecidos como, por exem-
plo, no ambienteilustre daCémarados Deputa
dos, sentia-se plenamente a vontade e satisfei-
to com o debate de idéias, orientacBes e pontos
de vista

Eraasuafei¢do deintelectual centrado nos
problemas cruciais do pais e de seu tempo.

Combinavaaemocao do espirito edacultu-
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raao fetichismo do bem comum e ao sentimen-
to pelos humildes, pelos desamparados.

Sempre demonstrou uma elevada compre-
ensdo das necessidades e aspiragdes de nosso
povo. Deixa uma ligdo de trabalho e devota
mento a causa publica.

Esses sdo agunstragosdo ideario edo pro-
cedimento politico de Agamemnon Maga hdes,
persondidade carismética, que ha de ficar em
nossa historia como um dos mais notaveis es-
tadistas de sua época.

Pode haver encontrado resisténcias entre
0s poderosos, mas foi e hd de ser sempre exal-
tado pelos humildes.

2. O Es1ADO E A REALIDADE CONTEMPORANEA

Com atese O Estado e a Realidade Con-
tempor &nea, Agamemnon Magalhdes conquis-
ta, em 1934, a cétedra de Direito Publico e
Constitucional da histérica Faculdade de Di-
reito do Recife.

Escreveno prefacio do livro:
“Desde 1916, quando terminamos o
curso académico, que a nossa atividade
sedigtribui entreo pretério eo parlamento.

Advogado e palitico, o Estado e 0
Direito tém sido a grande emoc¢do da
nossa vida publica.

Entraremos, pois, no concurso por
vocagdo e por dever. Dever para com a
nossa geracao e para com a propria Fa-
culdade de Direito, patriménio irrecusa
vel dacivilizagdo brasileira.

Somos nds, os seus discipulos, os
depositérios das tradicfes culturais da
histérica Escola do Recife. E, como de-
positarios fiéis devemos lhe preservar a
fama pelo estudo e pelo ensino.

O nosso trabalho representa também
um esforgo votivo: homenagem amemo-
ria dos mestres desaparecidos e aos
quaisdevemosanossainiciagaojuridica.”

Nesta importante obra de direito publico e
ciéncia politica hd muitos trechos apropriados
parao momento histdrico que estamos vivendo.
Vegamos algumas frases significativas.

“A democracia moderna € essencial-
menterepresentativa... masaextensdo do
sufrégio e o exercicio do voto ndo de-
pendem unicamentedasleis, resultam da
educacdo do povo, da sua instrucdo e

cultura civica ... A educagdo, pois, é a
grandeforcadademocracia, endo sepro-

cessa somente nas escol as, mas por meio
da propaganda ou da ag&o publica dos
partidos... Aos partidos, como aos go-

vernos, cabe nahoraatual atarefa patri-

Gticaderedizar ademocracia, pelapréti-

ca sincera de seus postulados. A virtu-

de, como ja entendiam os gregos, é a
alma, o espirito, aexpressdo dademocra-

cia Sem sinceridade, todas asingtituicoes
democréticas ndo terdo vida politica...

Pela auséncia de sinceridade € que ade-

mocracia vai se transformando em um
verdadeiro regime de irresponsabilidade
politica ou funcional ... Dai as descren-

cas e decepcbes que vao gerando em

toda parte o ceticismo politico, um dos
mal es mais sombrios do nosso tempo.”

E como se estivesse escrevendo paraosdias
dehoje, em que acrise éticaafetafortemente as
instituicdes politicas.

Mas transcrevamaos outros textos que ndo
deixam derefletir asrealidades de nossa época.

“O problema mais instante da demo-
craciano mundo contemporaneo é o po-
der das massas. E aqui, encontramos o
fato econdmico emrelacdio comaordem
politica, exigindo solugdes urgentes...
Sente-se a necessidade de outra orienta-
¢&o, de um novo apostolado pela demo-
cracia... A fungdo socia da propriedade,
a defesa do trabalho nas suas relacbes
com o capital, sdo iniciativas que seim-
pdem e que podem ser alcancadas por
um conjunto de garantias juridicas, de-
cretadas com ponderacdo e equilibrio...
Integrando-se 0 Estado e a propriedade
na sua finalidade socia, teremos, pelo
menos, prevenido asreformasradicaisou
as destrui¢oes catastréficas... Desde que
a democracia conquiste as massas pela
assisténciaao trabalho e por um sistema
juridico de protegdo contra as desigual -
dades e as injusticas sociais, tera venci-
do todas as ideologias que lhe s&o
contrérias.”

Dedara
“N&o somos partidarios do Estado
totalitério... maso Estado, comoforcade
integracdo e coordenacdo, tem de esta-
belecer o equilibrio indispensavel a or-
dem social... As solugdes particularistas
ou radicais geram a opresséo.”
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O juiz José de Castro Meira, do Tribunal
Regional Federd da52 Regido, emartigo parao
Diario de Pernambuco, de 20 de novembro de
1993, refere aguns temas datese de Agamem-
non, como, por exemplo, o do sindicalismo:

“Diante de fatos, que por suainflu-
éncianavida coletiva, iam se afirmando
em nucleos de desagregacéo e luta con-
tra o poder, o Estado, em defesa da pré-
pria autoridade, ordenou os grupos pro-
fissionais, transformando-osemmeiosde
governo. O dilema que se apresentava
era o seguinte: ou o Estado incorporava
o sindicato nas suas fungdes, ou este
agrupamento de autodefesa social o
destruiria..

Conjunto de relagdes que ndo mais
poderia ser classificado dentro do Direl-
to Civil, masdentro do conceito dedirei -
tosocial...umanovaordem derelacbesa
ser coordenada pelo Estado que exerce
assim a sua funcdo especifica de disci-
plinaeintegracdo dasforgas sociais, por
meio dodireito.”

Aludindo a atividade conciliadora desem-
penhada pelas organizagBes sindicais, 0 men-
cionado articulistalembra outro trecho datese
em que Agamemnon Magalh&es aponta o di-
plomaqueinstituiu ascomissdes mistasde con-
ciliagdo equeregulou ossindicatos operériose
patronais como “orgaos consultivos e técni-
cos de colaboragdo com o poder publico, por
meio de conselhos mistos e permanentes de con-
ciliagdo e julgamento, na aplicagdo das leis que
regulam osmeiosdedirimir osconflitossuscita
dos entre patrfes e operérios ou empregados’.

Comenta: vé-se ai 0 germe da grande insti-
tuicdio que viria a ser a Justica do Trabalho,
pois o notével estadista percebera que o siste-
ma judiciario de entdo ndo estava aparelhado
para solucionar os conflitos entre o capital e 0
trabal ho.

Também o grande lider confiava na vitéria
da democracia contra asideologias que acom-
batiam, desde que conquistasse as massas pela
assisténciaao trabalho e por um sistemajuridi-
co de protecdo contra as desigualdades e as
injusticas sociais.

E José de CastroeMeirafinaiza

“Do exame dessas idéias, podemos
concluir que, seamilitanciapoliticando
0 houvesse absorvido quase inteiramen-
te, teriasido umadas grandes expressies

da ciéncia politica e do direito publico
brasileiro, gragas alucidez com que ana-
lisou a sociedade brasileira do seu
tempo.”

Damesmaformao Professor Glaucio Veiga
em dois artigos paraoDiario de Pernambuco,
de 18 e 19 de novembro de 1993, estudando sb
atese, como também a personalidade do sau-
doso politico pernambucano.

Comecapor dizer queolivrorevelaem Aga
memnon cultura juridica e intimidade com os
juristas da época e anota algumas de suas
sentencas:

“N&o é possivel separar a vida eco-
ndmicadavidapolitica,

O Estado demoaliberal, indiferente a
desigualdades e injusticas sociais, origi-
nou o antagonismo de classes e o pro-
blema das massas.

O socialismo eademocracia, 0 nacio-
nalismo eointernacionalismo, aditadura
de classe e de partido sacodem o Estado
em todas as diregOes.

O Estado abstencionista ou indife-
rente é poder que tende a se desagregar
pela auséncia de finalidade social.

Somos de parecer que nos cumpre
aperfeicoar 0s processos democraticos
no sentido da solidariedade social, ado-
tando um sistemacomo o parlamentaris-
mo... reformas progressivas, a funcéo
socia da propriedade...”

Ressalta, em seguida, que:

“como homem de cultura, Agamem-
non ndo acreditava nas ditaduras, salvo
como terapia transitéria, tipo primeiros
socorros e de urgéncia’; que, “homem
de honestidade excepcional... de hones-
tidade impar, sempre pobre, deméoslim-
pas... auténtico lider... armado de cultura
juridica e conhecedor das miudezas da
probleméticade Pernambuco, ... ... resta-
nos homenagear o estadista cem anos
decorridos do nascimento de
Agamemnon.

Diz, ainda, de seu carisma, advindo da
autoridade moral, de um governante forte, que
administrava com austeridade, usando o poder
com bastante energia“ com que cagava os cor-
ruptos.”

N&o foi por outro motivo que o professor
universitérioejuiz do Tribuna Regiona do Tra
balho, da 62 Regi&o, Francisco Solano de Go-
doy Magal hdes observou em artigo paraoDia-
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rio de Pernambuco, de27 denovembrode1993, fins essenciais, “para Agamemnon Maga haes,
que sendo aadministracdo publicaum comple-  os interesses do Estado sdo todos necessida
X0 de atividades desenvolvidas pelo Estado  desprdpriaseinerentesao bem comum do povo,
para o cuidado dosinteresses coletivosem sua  que asegurancainternaexige que delao Admi-
prépriaordemjuridicaeparaacancaremosseus  nistrador cuide para a obtencdo dapaz socia.”
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Crime politico

Luiz de Lima Stefanini € Procurador Regiona da
Republica.

Luiz DE LimA STEFANINI

SUMARIO

1. Generalidades. 2. Antecedentes histéricos. 3.
Aatividadepolitica eatipicidade penal. 4. Os Tribu-
nais Superioreseajurisprudénciaemmatéria penal
politica. 5. Conclusdes.

“Soll er strafen, soll er Schonen, Muss er
Menschen menschlich sehen”.“ Quer se tenha de
punir, quer de absolver, € preciso ver sempre 0s

homens humanamente”.
Goethe

1. GENERALIDADES

Na topografia do nosso viver ingtituciona é
possive identificar dgunsrelevoscom existénci-
as proprias e sistemas gravitacionais indepen-
dentes no torvelinho do relacionamento tempo-
ra dahumanavita.

Umaprimeirasaliénciadesterelevo érepre-
sentada pel asoci edade (soci etas humanar um),
como fato aglutinante de todas as pessoas que
compartilham dessa singular existéncia topica.
Uma segunda constatagcdo ontolégica conduz
aidentificagdo do Estado como um conjunto
edificado, sistematico, com vinculos tipicos e
ideologiapublicistica, gerido por um grupo tran-
sitorio no poder. Um Gltimo panoramaé consti-
tuido por incomensuréveis pontos, ideologica-
mente independentes entre si, que compdem
um cor po privado, individualista, voltado para
s mesmo, sem nenhum compromisso com o
Estado ou com a sociedade.

Edtas trés entidades tém mecanismos de de-
fesatambém indtitucionalizados, aguais sgam, 0
Ministério Publico (federal e estadudl), aAdvo-
caciaou aProcuradoria (Unido e Estados) e, no
ambito dosdireitosindividuais, aDefesaPrivada
dos interesses.
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Evidentemente, o Direito Piblico tutelando,
por um lado, os fatos e interesses da sociedade
€, por outro, do Estado, realidades fenoméni-
cas estas que nao se confundem, posiciona-se
lindeiro com o Direito Privado, o qual sepdea
servico do individuo, agente de seu préprio e
finalistico universo.

Nesta investigagdo sumarissima, quero
eclipsar essa Ultimarealidade — do Direito Pri-
vado — para centralizar as consideracdes nes-
tes dois péndulos publicisticos: da sociedade e
do Estado.

Com efeito, genericamente, podemos con-
siderar, e apenas para fins pragméticos, que a
politicarespeita, em seu vértice, valoreseinte-
ressessociaiseo crime pertineatiposdelesivi-
dade social, instituciona (organizaciona) e da
personalidade. Estes Ultimos conhecidos pelos
antigos romanos como delicta privata.

Lamentavelmente, e este € um fendmeno
observado ndo apenas no Brasil, percebemos
gue neste final de século o movimento e acon-
duta do préprio Estado no envolver com acoi-
sa publicatém se chocado, ndo raramente, com
as fibras sociais e seus valores necessarios.

Por seuturno, o crimepolitico, étil lembrar
também, no plano da praxis, é envolvido por
uma forca arquetipal, uma espécie de t0-tQ,
como se expressava Alf Ross,! que distingue o
criminoso eintimidaosjurisdicenteseospena
listas, passando estes em seus estudos quase
sempre numa distancia prudente destes
fendmenos.

2. ANTECEDENTES HISTORICOS

O Direito Romano conheceu a diferenca
entre os atos lesivos em face dos bens atingi-
dos. Neste assentamento separava com nitidez
as agdes em duas categorias distintas: 0 delito
publico (crimina); o delito privado (delictum
vel maleficium).

O delicta privata (delictum) eocrimen re-
presentavam em suas manifestacGes uma ori-
gem histérica diversa que foi se sedimentando
a0 longo da Republica e do Império.

O delictum, ensina Biondo Biondi, sempre
traduziu uma lesdo ao individuo (persona) e
todos os seus efeitos vao se exaurir na orbita
privada — obligatio; enquanto o crimen lesava
um interesse de cardter geral. A repressio des-

t TO-TU. Traducdo espanhola de Genaro R.
Carrié. Buenos Aires: Abeledo-Perrot, 1976.

tes dltimos ilicitos partia da sociedade como
organizacdo social e irrogavauma penacorpo-
ral ou ainda pecuniaria, aqual todavia ndo be-
neficiava a pessoa lesada? Uma, é de se lem-
brar também, ndo excluiaaoutra(C. 9,31,1).

O delito publico, segundo Arangio-Ruiz,
significavaainfracdo lesivaaordem social, que
feriaa civitas® Dal a gravidade destes ilicitos
em confronto com delicta privata.

Os infratores eram levados primeiramente a
um comicio qualificado que encaminhavaaum
juri previamente eleito para julgar estes casos.
Estes juizes, posto que passaram a se congtituir
em caréter permanente— e ndo dissolvido gpds o
julgamento —, receberam a designacdo de juizes
de quaestiones perpetuae. Deles resultava sem-
pre umapoena publica corpora: morte, interdic-
tio aquae et ignis, multaao eré&rio etc.

Esses Tribunaistiveram inicio, apontao pro-
fessor Silvio Meira, comaL el CalpurniaRepe-
tundarum contra as concussdes ho ano 605
u.ac.* Portanto, a concussdo parece ter sido
um dos avoengos crimes conhecidos pela soci-
edade romana

Os ddlitos publicos registrados pelo Direito
Publico Romano s8o o perdudllio (conduta que
tipificavatraicdo aRoma), oparricidium(homici-
dio em que a vitima era cidad@o livre), o fdso
testemunho, o incensio, e o roubo de plantagtes
anoite. Estedltimorefletebem osva oresdeuma
sociedade ainda com vocacdo agréria

Os delitos privados séo quatro: furtum,
bonorum raptorum, iniuria, damnum iniuria
datum (conforme texto explicito nas Ingtitutas,
IV, 1)®

2Instituzioni di Diritto Romano, Milano: Dott.
A. Giuffré Editore, 1972, p. 380. Confira, ainda, em
E. Didier-Pailhé “Autrement dit, les délits et quasi-
délits dont I' étude s ouvre em ce moment sont de
I’ordre privé; on les appelle delicta privata. Une di-
fférence profonde les sépare d' autres faits illicites
qui forment I’ objet du droit criminel; ces derniers,
appelésen générd ‘crimina , donnent lieu ades pour-
suites intentées suivant une procédure spéciae, de-
vant des juridictions a part, et dont les résultats,
peines corporelles ou autres, ne profitent pas a la
partielesée’. (Cours Elémentairede Droit Romain”,
Paris: L. Larose, 1881, p. 474-475.

3Instituzioni di Diritto Romano. Napoli: Casa
Editrice Dott. Eugene Jovene, 1978, p. 364.

4 | nstituicOes de Direito Romano. Sdo Paulo: Max
Limonad g/d, p. 330.

5Corpus luris Civilis, volumen primum, Institu-
tiones, PaulusKrueger, INST. 1V, |, Weidmann, Dub-
lin/’Zirich, 1972.
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Nas paavras do antigo mestre da Universi-
dade de Roma, o delictum, do qual derivavaa
obligatio ex delicto eracertamente |’ obligetione
strettamente personale che vincola 1’ offenso
verso 1 offensore, costringendolo asubirelapena
pecuniarid’.®

Os delitos publicos, neste apanhado histé-
rico, estdo embaralhados entre os que ofendi-
am a Roma ou ao popul usromano. Explica-se
este fato pela ndo distingdo entre o Estado e 0
prépriorei; o chefe degoverno eoimperador; o
Senado e o patriciado romano (bem como os
demais cives).

Dentre 0s crimes suj eitos aos juizos publi-
cos, citados por Justiniano, o daLexluliaMai-
estatis, Lex lulia de adulteriis (adultério, ho-
mossexualismo, estupro), Lex Cornelia de si-
cariis, Lex Pompeia de parricidius, Lex Cor-
neliadefalsis, Lex luliadevi publica seu pri-
vata, Lex lulia peculatus, Lex Fabia deplagi-
ariis, Lex lulia ambitus, Lex lulia repetunda-
rum, Lex lulia de annona et Lex lulia deresi-
duis (J.4, 18, 3, usque J.4, 18, 7), apenas o pri-
meiro, delesa-majestade, “ quaein eos, qui con-
traimperatorem vel rem publicam diquid moliti
sunt, suum vigorem extendit” (J.4, 18, 3), ea
violénciapublicaarmadaou sem armas poderi-
am configurar, talvez, o nosso crime politico.
Osdemais, o peculato, afalsificagéo, o plagio,
suborno, concussdo, as victuahas, os acan-
ces ou apropriagdes indébitas, sdo, segundo
NOSsso critério, crimes contra a coisa publica.

Observe-se, ainda, que com aevolugdo his-
térica ampliou-se o campo dos delitos publi-
Cos, “tanto assim que, ao tempo do Império,
muitos delitos, que antes eram considerados
privados, passaram a ser considerados como
publicos. Cabia a parte lesada escolher: arepa
racéo civil, com a obtencdo da poena pecunié&
ria ou 0 processo criminal, para aplicagdo da
penalidade. Civiliter, pecuniariter agere ou
criminaliter agere (D. 47.1, depriv. delict., Ul-
piano 3, D.47.2, defurt 92, Ulpiano)’.”

Quanto ao processo e jurisdicdo, em face
destes delitos, é de se observar ainda que o
crimen, que a principio dependiada procedidu-
radoscomicios, no Ultimo século daRepublica
teve essas atribui¢desjudiciais alteradas com o
surgimento dojuri permanenteindicado ou exer-
cido pelo Senado ou pelo Imperador. Sob oim-
pério, ensina Gaudemet, “ cesjurys persisterent

6 ARANGIO-Ruiz, op. cit., p. 364.
"MEIRA, Silvio, op. cit., p. 328.

quelque temps. Mais la juridiction criminelle
passaen fait au Sénat et al’ empereur (ou ases
fonctionnaires). Dans ce domaine également les
assemblées n’ eurent plus de role a jouer”.®

No Direito Medievo, com a formagéo das
nacionalidades, podemos visumbrar sinais de-
marcadores dos prolegdbmenostipicosdo crime
politico, masfoi, seguramente, a partir das pri-
merasdistingbesentreaNacdo e o Estado, com
0 jusnaturalismo, que osdelitos contraasocie-
dade comegaram a delinear-se, em progressao,
até os nossos dias.

Escreveo cientistapolitico que, “ com o de-
clinio edissolucéo do corporativismo medievo
e consequiente advento da burguesia, instaura
seno pensamento politico do ocidente, do pon-
to de vista histérico e sociol égico, o dualismo
Sociedade-Estado” .°

As linhas precisas dessa separacdo, toda-
via, no campo das ciéncias sociais, ndo se en-
contram ainda satisfatoriamente demarcadas.

3. A ATIVIDADE POLITICA E A TIPICIDADE PENAL

A) A ATIVIDADE POLITICA

A noc¢do de ato politico, para a ciéncia
juridica, traz alguma dificuldade em face da
imprecisdo técnica reinante nos estudos em
referéncia.

Ao abordarem o temaem exame, 0s especi-
alistas na dogmética politica, em sua generali-
dade, ligam aidéade politicaade Governoou
Poder, isto €, a manifestacdo do Estado (cf.
Meynaud, Gettel, Herman Finer).2°

Mas, e apenas para usar uma velha lin-
guagem tomista, a atividade politica € uma
poténcia, umadinamica, que visa proporcio-
nar uma vida comunitéria— nacional —mais
justa, prospera, feliz, dentre outros valores.
O exercicio do poder, em si, por governantes,
ao contréario, tem como objeto asrespublica,
0u sgja, as coisas e fungdes do Estado. Cer-
tamente o Governo nao se envolve com pre-
ocupacdo de matiz filosofico do que sgjajus-
to, benéfico ou feliz para a sociedade como
umametaidentificavel. A dindmicado gover-

8 GAUDEMET, Jean. “Institutions de
I’ Antiquité’, Paris. Sirey, 1967, p. 487. Confira ainda
em Montesquieu, O Espirito das Leis. Trad. Pedro
VieraMota S0 Paulo: Saraiva, 1992, p. 193 e ss.

9 BONAVIDES, Paulo. Ciéncia Poalitica, Rio de
Janeiro: Fundacdo Getllio Vargas, 1967, p. 28.

10 Apud Themistocles Branddo Cavalcanti: In-
troducdo a Ciéncia Politica, Rio de Janeiro: Funda
¢ao Getlllio Vargas, 1969, p. 15.
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nar se exaure em s mesma. O Estado cuida, ou
presume-se cuidar, do que lhe compe-te: admi-
nistrar —governar —interesses. ™ Elucubragbese
descortinos de tel eologiasocial ficam como ger-
minais para os entes da sociedade e suas dial éti-
cas internas.'?

O ato politico, e como tal objeto daciéncia
politica, viceja nos “temas e reconstrucéo
socia, de diagnose einterpretacéo dos momen-
tos criticos da democracia, de andlise dos con-
ceitos politicos, de estimativas acercade plani-
ficacBes, daliberdade e do poder”, na concep-
¢d0 de Mannheim.®®

Portanto, penso haver distingéo entre ato
politico eato publico. O primeiro diz respeitoa
manifestacéo da vontade direcionada a atera-
¢80 ou negativa dos bens que envolvem a soci-
edade descaracterizando-a conforme se apre-
senta— status quo; o ato publico é amanifesta-
¢do da vontade do Estado direcionado a ges-
t&o da coisa publica

11 De sua luminosa ciéncia ensina Gustav Rad-
bruch sobre o governar e os partidos politicos no
poder: “O conceito de ‘partido’ encerraem s uma
contradicao curiosa. Partido quer dizer o mesmo que
parte, ou fragdo dum todo; e contudo € da esséncia
dessa ‘parte’ 0 aspirar a dominar a vida do Estado.
Por outro lado, se o partido deixa de ser apenas ‘ par-
te' e se transforma no ‘todo’, corre o perigo de se
converter na pior de todas as formas de despotis-
mo.... Eindubitavel que o cidaddo costuma pensar 6
dentro dum Unico partido, que € naturalmente o seu.
Mas 0 homem de Estado € que ndo pode pensar sO
pela cabega dum partido. Tem de pensar por partes
adotando a visdo de vérios, porquanto apenas atra-
vés da pluralidade e riqueza das diferentes e entre s
contraditdrias exigéncias dos partidos pode o espiri-
to coletivo achar asuagenuinae completaexpressao.
Todo o partido carece doutro partido para achar um
equilibrio, sob pena de recairmos em todos os peri-
gosde um partido tnico” (Filosofia do Direito, trad.
port. Cabral de Moncada. Coimbra: Arménio Ama-
do editor, 1974, apéndice l1l, fls. 419).

12 Ataliba Nogueira, em contrario a este entendi-
mento, em suafamosamonografiaO Estado é meio e
nao fim proclama que cabe ao Estado a prosperidade
publica que consiste “no complexo das condicoes
requeridas para que todos os homens, individual-
mente ou em grupos sociais, possam, namedida do
possivel, aingir livremente e pela prépria atividade
asuafdicidadeterrena’ (O Estado émeio endo fim.
3. ed., S8o Paulo: Saraiva, 1955, p. 120). A Consti-
tuicdo Federal, en seu art. 3°, prestigiaval ores soci-
ais sob amaquiagem de objetivo da Republica.

13 Citado por Paulo Benevides, CiénciaPoalitica,
op. cit., p. 23.

B) ATIPICIDADE PENAL POLITICA
ApGs assentar que o crime politico é umaes-
pécie do género crime, J. Cretella Janior conclui
que este delito é a“infracdo que atinge a organi-
zacao do Estado, como umtodo, minando osfun-
damentos dos poderes publicos constituidos,
COMO a conspiragéo, o aentado contra a segu-

rancado Estado, afraude eleitoral” .4

Obemjuridico, nadpticado professor paulis-
ta, éaorganizacdo do Estado, valedizer, asinsgti-
tuicbes pelas quais o Estado sevivifica, suasfor-
mas, modos e sistemadinamico.

Estaformulacéo mostraumafacesintomatica
danaturezado crimepolitico.

A despeito disso, é de selembrar que aorga
nizacdo do Estado e 0 Estado em s séo uma sO
realidade, o quevaledizer que o crime politico,
por outras palavras, seria aquele praticado con-
tra o Estado, sujeito passivo da acdo delitiva.
Conseqlientemente esta concepgdo € arremes-
sada a0 juizo ordinério do crime contrabens pu-
blicos: administracdo, servicos, estatutos, autar-
quias, bens materiais, imaterias etc. Perfaz-s2, a
meu ver, umadiluicdo e comisturade substancias
teleolGgicas.

As informagles, neste diapasio, pecam pea
amplitude e vaguidade.

OjuristaBasileu Garcia, também daUSP, de
inesquecivel ensinamento, limita o conceito de
delito politico aguel es que atingem o Estado “na
suaorganizagdo politica’ . %

Como pequenavariantedalicdo anterior, este
conceito ainda néo satisfaz, porquanto demanda
definigdes ausentes, qua sga, perante o Direito,
asemantica da expressao “politica’. Isto porque
a locucdo “organizacdo politica’ ndo atende a
umavocacdo intrinsecatécnico-juridica, masde-
manda conjectura conceitud prévia e tem senti-
do em meio a pressupostos da ciéncia sociol 0gi-
caou dadogméticacientificadapalitica, vdedi-
zer, metguridica

Ainda no que concerne a essa intrincada
questéo da tipicidade pena politica, gize-se a
doutrinado publicistaAnibal Bruno quando clas-
sifica, em suasempre consultadaobra, os crimes
politicosem duas espécies:” crimes paliticos pré-
prios—osqueofendem aorganizagdo politicado
Estado; crimes politicosimproprios— osqueaco-

14 Comentarios a Constituicéo 1988. So Paulo:
Forense Universitaria, 1992, v. IV, p. 3.167.

15 IngtituigBesde Direito Penal, 2. ed., Sdo Paulo:
Max Limonad, v.1, tomo I, p. 207.

292

Revista de Informacéo Legislativa



metem um direito politico do cidad&o. E, ainda,
crimespoliticospuros, osquetém exclusivamen-
te cardter palitico, e crimes politicos relativos,
compreendendo os complexas ou mistos, osque
ofendem ao mesmo tempo um direito politico e
um bem juridico tutelado pelo Direito Penal co-
mum e 0S Crimes comuns CONexos e crimes
politicos’.®

Td calidoscopio de condutas e objetos, de
abrangéncia ampla, vulnera quaquer conceito
razoave decrimepalitico.

Oscrimesdelesa-humanidade, comoocrime
de genocidio, o crime contra a paz, que foram
julgados pela primeira vez nos tribunais de Nu-
remberg (1945) e de Téquio (1946), conquanto
existem noticias histéricas de ocorréncia ja na
Gréciaantiga’, ndo eram reconhecidos pel os Di-
reitosnacionaisepelo Direito Internaciond como
crimessujeitosajurisdicao.

Estescrimesqueferiam nuclearmenteasoci-
edade, perpetrados por motivos paliticos, julga
dos, aprincipio, por juizesespeciaiseem contex-
to de pds-guerra, tiveram, em face especia mente
da “Convencdo para a prevencdo e sancao do
delito de genocidio” (adotado pela Assembléia
Gerd daONU de9dedezembro de1948), ostatus
de crimes de jurisdicdo permanente.*No Brasil
orientacdo das Naghes Unidas resultou na
promulgacdodal e n° 2.889, de1° deoutubrode
1956, queveio, entrends, adefinir epunir ogeno-
cidio com penade até 30 anos:

“Art. 1° Quem, com intencdo de des-
truir, notodo ou em parte, grupo nacional,
étnico, racial oureligioso, comotal:”

E arremata, em seu art. 6°, que os crimes de
que trata esta lel ndo serdo considerados crimes
politicos paraefeitos de extradicao.

Por suavezal e n° 5.250, de9.2.67, quedis-
pde também sobre o crime politico de propagan-
da de guerra, de subversio da ordem politica e
socia, ou preconceito de raga ou classe, tutela,
damesmaforma, apaz no salo da sociedade.

Quero crer queatipicidade do crime politico
possui sinais caracteristicos e tem matizes que
permitem identific&|o sem necess dade de préte-
ses anditicas.

16 Direito Penal, 3. ed., Rio de Janeiro: Forense,
1967, v. 1, tomo 2.

" MARIDAKIS, G., Un précédent du procesde
Nuremberg tiré de I’ historie de la Gréce ancienne”.
Revue Hellénique de droit international, 5* année
n° 1et2(1952) p. 1al6.

18 Derechos Humanos, NuevaY ork: Erica—Irene
A. Daes, comp., Nagtes Unidas, 1990, p. 6 e ss.

A primeira tarefa é selecionar em unidades
necessarias qual asingularidade do sujeito ativo,
meios e 0 bemjuridico tutelado por este Direito
Pena Politico. Algumas demarcacdes ja foram
registradas anteriormente, relembrando apenas a
catedra de Bettiol quando pontificaque“ o valor
tutelado por uma norma é certamente um valor
juridico enquanto entraem contato com o mundo
do Direito, masisto ndo significaque, foradesta
relacdo, tenha também um significado proprio:
antesde ser um vaor juridico € um valor social,
que decorre da ordem imanente na redidade das
coisas’.t®

Oagyjetoativodo crimepolitico pode ser qud-
quer pessoa, servidor publico ou ndo, profissio-
nal dapoliticaou agente datividade privada. Os
meios, em tese, sA0 osmaisvariadoseindetermi-
nados possivels desde que aptos a lesar o bem
social.

Certo é que a natureza juridica em face do
objeto torna-se imprescindivel parainserir dgu-
macertezanaperquiri¢do cientifica. Voltoarepe
tir, para ndo se perder 0 pressuposto, que o ao
politico ndo diz respeito ao Estado comofoi men-
cionado em um passo atras, este como sujeito
passivo da acdo, mas Sim aos estel0s nucleares
da sociedade. O ato “politico” vinculado ao go-
verno e direcionado (tendo este como objeto) ao
servigo publico do Estado (pessoa juridica de
direito publico interno), sgarelativo aorganiza-
¢80, gestdo, modificacdo etc. da coisa publica,
serasempre um ato piiblico de comando ou deci-
s80 administrativa, ndo politico.

O ao paliticotem umaclientelaprépriaein-
confundivel: a sociedade estratificada em valo-
res, independente do Estado. E exatamente por
isso ajugtificacdo daidéa da separacéo dos Po-
deres, especia mente paraque o Estado-Governo
ndo se confundacom o Estado-Juiz (ideal dejus-
tica) eo Estado-L egidador (idea dasociedade).?

19 BETTIOL, Giuseppe, Diritto Penale. Trad. bra-
sileira por Paulo José da Costa Jinior e Alberto Silva
Franco. 2. ed. Sdo Paulo: R.T., 1977, v. 1, p. 90.

20 Explica-se, também, por este fato, que todo ato
legidativo é politico e, em conseqiiénciadisto quando
o0 legidador conscientemente contraria a vontade po-
pular seu ato € materidmente ilegitimo, e deveria se
jetar, de lege ferenda, a investigacdo parlamentar
parao fim de nulidade ou desvio de mandato em face,
no minimo, daorientagéo fil ostfica partidariadaagre-
miagdo politica. Outrossim, é incompativel, indubita-
velmente, com 0 mandato popular a votagdo secreta
nas Casas Legidativas. A repeito dessailegitimidade
escreve Rudolf Stammler:” Pero como una parte dela
voluntad humana, € Derecho no puede perder todo
contacto con lavoluntad en general. Los que sobre d
laboran tienen & deber de redtituirle a la totalidad del
mundo delosfines’. Citaaindao professor daUniver-
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Numa visdo diddtica e primaria poderiamos
ordenar osbensjuridicos, exclusvamenteemface
doDireito Penal, segundo o esquematriduo: 1°)
0s crimes contra o Estado e sua organizacéo po-
sitiva. Apresentar-se-iam como bens juridicos a
serem protegidos os bens ingtitucionalizados na
coisapublica; 2°) os crimes contra o individuo,
associagles e seus interesses privados, cuja pro-
tegéo convola os bens da personalidade; 3°) os
crimes contra a sociedade e seus vaores funda-
mentantes consubstanciados na protegdo dos
bens de natureza socid.

Esta ordenacdo apresentada, e em especia
0 que nos interessa de perto, 0 compartimento
dos crimes que ofendem os bens da sociedade,
entre os quals se insere o delito politico, con-
traria, conforme é de curia percep¢ao, toda a
teoria cléassica sobre amatéria

A doutrina atual et estabelecida, e com d-
gum recuo historico, no gque pertine ao conceito
de crime politico e suanaturezajuridica, narela-
¢80 estatizadora, ou sgja, a conduta do agente
em face do Estado como Poder. Dai aconfigura-
¢do enféticade Carrarano sentido de excluir este
delito do quadro gerd da crimindidade e que,
parands, lembraaimagem detransfigurar o crime
politico como o “patinho feio” do Direito Pendl.

Decorrem, também, desse atrelamento ao
Estado as tradicionais teorias chamadas de ob-
jetivas — crimes que atentam contra o Estado;
subj etivas— crimes que tenham motivagéo poli-
ticade comprometimento do Poder do Estado;
mi stas— crimes que tenham os dois componen-
tes anteriores.®

sidade de Berlim paracorroborar este andtema, apara
bola biblicasegundo aqua “ o ramo ndo pode dar fruto
por S mesmo sendo permanece naviderd’, inserto no
Evangdio S. Jodo, 15,4 (Tratado de Filosofiadel Dere-
cho, trad. W. Roces, México: EditoraNaciona, 1980,
p. 241). A respeito ainda do divorcio entre a conduta
do legidador e avontade popular, aqud foi traduzida
com desencanto pelo Presidente Jodo Figueiredo na
proclamacao “o povo brasileiro ndo merece os politi-
cosguetem" , éde sefazer remissdo asponderagesde
Gerddo Brindeiro quando afirma: “além diso, se os
partidos politicos s2o indispensaveis numa democra-
cia representativa — como ensina Duverger — ndo é
possivel continuar a chamada “danca dos partidos’
em que os representantes do povo traem a confianca
do eetorado eviolam alegitimaexpressao davontade
popular manifestada através do voto nalegenda’ (Ge-
raldo Brindeiro, O Futuro da Democracia Brasileira,
Revistada Procuradoria Geral da Republica, Sdo Pau-
lo: RT, n. 6, p. 141). O maistriste e lamentavel regisiro
destaviolagao da*“legitima expressdo da vontade po-
pular” ocorreu, inimbargavelmente, no episodio ines-
quecivel “das diretasjd’, em 1985.

2 Sobre esta teoria vide a monografia de Carlos
Augusto Conedo Goncalves da Silva, Crimes
Politicos, Belo Horizonte: Del Rey, 1993, p. 55 e ss.

Bensde natureza socia, entendemos, em sua
esséncia, seriam aqueles que dizem respeito a
valores fundamentais da sociedade e, como tdl,
inalienaveis: direito aum Poder congtituido con-
forme alivre vontade popular;? a ter represen-
tantes probos e procuradores dos interesses so-
cias, a ter plena liberdade de manifestagdo do
pensamento sem lesar o direito aheio;® ater di-
reito a uma sociedade justa na distribuicéo dos
bens e valores sociais, sem exploracdo de quais-
quer entes ou poderes, inclusive do Estado etc.
Alguns destes bens juridicos foram consagra-
dos de umaformagenérica pelaaua Constitui-
¢do Federd (arts. 1°,3°,4°, entreoutros).

O bemjuridico tutelado nadrbitado Direito
Penal Politico — crime politico — é o complexo
destes valores da sociedade e suas necessida
des fundamentai sde ser como €, protegido pelo
Direito Positivo. Todaagdo que tenhapor obje-
tivo negar, dterar, violar estasisteméticavigen-
te éum ato poalitico e quando tipificado subsu-
me-seao delito palitico.

Consideremos apenasum exempl o:

O deputado que para votar favoravelmente
aum projetodelei exigisse deumadeterminada
comunidade, que em tese se beneficiaria da
norma, um percentual em dinheiro, indubita-
velmente estariacometendo um delito politico.
No caso, o crime de concussdo politica, ndo
obstante o dispositivo sgja omisso quanto ao
emprego do fruto do delito. Prescreve o Codigo
Penal em seu art. 316, verbis:

“Exigir, paras ou paraoutrem, direta
ou indiretamente, ainda que foradafun-
¢80 ou antes de assumi-la, mas em razéo
dela, vantagem indevida’.

O bem juridico contundido pelo agente é 0
da probidade representativa ou publica, que
€ exigida pela sociedade (mandante). O crime
assemelhado, ordinério, v.g. praticado pelo
particular em detrimento do servigo publico,
ndo politico, por sua vez, atinge, como vi-
mos, 0 bem juridico da personalidade ou a
coisapublica, (como no exemplo lembrado),
ao contrario do crime politico que lesa bens
sociais.

22 Delitos contra o exercicio auténtico da vonta-
dedetivasocid; fraude deitoral que viciaamanifes-
tagdo da sociedade (v.g. arts. 289 e 354 do Cdadigo
Eleitoral).

2 0O representante ou agente do Estado, v.g.,
comete o crime politico nas hipoteses do art. 3 da
Le n° 4.898, de 9 de dezembro de 1965, cujosdirei-
tos integram bens sociais essenciais e intangiveis.
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Comefeito, o crimepalitico, conformeades-
cricdo prescritaem lei, € uma espécie de ddlito
que diz respeito aos valores da sociedade pro-
tegidospel o direito positivo. Podem ter seutipo
penal inserido, como visto, dentro do crimeor-
dinario, mas dele é distinto pelo bem juridico
atingido.

Colocadas estas premissas, podemos distin-
guir osdelitospoliticosem quatro categoriasfun-
damentais: 12) os que ofendem avida, aintegri-
dadefisica, e acondi¢do natural de vidada soci-
edade pelalesdo a seus membros ou de uma par-
celadela: delito degenocidio, gruposdeextermi-
nio ou sonegadores de direitos de comunidades
religiosas, raciais etc.; 22) os que ofendem apaz
(seguranca) socid: delitos de subversao armada
ou dissmulada, levante social contraos direitos
civis, insubordinacdo, terrorismo etc.; 3%) osque
ofendem va ores subjetivos sociais (moral e pro-
bidade): abuso etrafego de poder politico, influ-
éncia e desvio do prestigio econémico e socia
emdetrimento dasociedade€tc.; 42) osqueofen-
dem a liberdade auténtica da sociedade na esco-
Iha de mandatérios politicos: fraude eleitoral,
compra de votos €tc.

Garofalo designa os delitos ndo politicos
de delitos naturais, enfatizando sua natureza
dotada de autenticidade, prevaléncia e origina
lidade em confronto com o crime politico queé
tido como de cunho artificial .

4. Os TRIBUNAIS SUPERIORES E A JURISPRUDEN-
CIA EM MATERIA PENAL POLITICA

A Constituicéio Federal dedica o Capitulo
IV, doTituloll, aepigrafe“ DosDireitos Politi-
cos’, e neste dispde sobre a soberania popular
e sobre os partidos politicos.

Todavia, éno art. 15% quetraz, parao Direi-
to Penal Politico, um dos maisimportantes co-
mandos do estatuto constitucional relativo ao
direito de ser votado. Dispde a Carta Magna:

“Art. 15. E vedada a cassacdo de di-
reitos politicos, cuja perda ou suspen-
s30 SO se daré nos casos de:

2 GAROFALDO, R.: Criminologia. Trad. Julio
de Mattos. Lishoa: A.M. Teixeira, 1916, p. 64.

% Ege artigo 15 da Congtituico vigente tem pre-
cursoresno art. 144 da Cartade 24 dejaneiro de 1967;
no art. 149 daEmenda Congtituciond n° 1, de 17.10.69.
Tem ainda precedentes mais longinquos nos arts. &,
2° da Congtituicdo de 1824; art. 71, 8§ 1°, b, daCongti-
tuicdo de 1891; art. 110, b, da Condtituicdo de 1934;
art. 135, § 1°, 11, da Contituicdo de 1946.

| —cancelamento danaturaizacao por
sentenca transitada em julgado;

Il — incapacidade civil absoluta;

Il — condenacdo crimina transitada
em julgado, enquanto durarem seus
efeitos;

IV —recusa de cumprir obrigagdes a
todos imposta ou prestacdo aternativa,
nos termos do art. 5°, VIII;

V —improbidade administrativa, nos
termosdo art. 37, §4°”.

Com efeito, acondenacdo criminal, transita
da em julgado, enquanto durarem seus efeitos,
determinara a perda ou suspensdo dos direitos
politicos, que em Ultimaandiseimplicam, am-
bas as penalidades, cassacdo da capacidade
eleitoral passiva. Na hiptese do inciso Il tra
ta-se, evidentemente, de suspensdo. N&o ha
especificagdo quanto a pena crimina imposta
significando todae qualquer condenacdo emais,
conforme consigna Celso Ribeiro Bastos:

“aperda momenténea, decorrente do
inciso comentado, deflui da propria sen-
tenca transitada em julgado, ainda que
omisso o decisoriojudicial arespeito”.

N&o obstante a clareza solar e aperfeicéo do
comando congtituciond, o Tribuna Superior Elei-
tora, em decisio de4.8.94, posicionou-seno sen-
tido de que:

“Ementa. Direitos Paliticos. Suspen-
s80. Condenagado Criminal . Constituicdo
Federal. Auto-aplicacdo. N&o éauto-apli-
cavel o preceito congtitucional do art. 15,
[11, que depende de lel especifica aindi-
car as hipéteses em que ocorre a sus-
pensdo dos direitos politicos em razéo
de condenagdo criminal transitada em
julgado.

Recurso nédo conhecido. Por maio-
riade votos. Relator Ministro Cid Fla-
quer Scartezzini”.

Outros acordaos se seguiram nesta mesma

26 BASTOS, Cdso Ribeiro. Comentariosa Cons-
tituicdo do Brasil. Sdo Paulo: Saraiva, 1989, v. 2, p.
595. Doutrinam, ainda, os congtitucionalistas; “Né&o
distingue a Congtituicdo entre as penas ao impor a
suspensdo dos direitos politicos enquanto perdura-
rem os seus efeitos’ (FERREIRA FILHO, Manoel
Goncalves. Comentérios a Constituicdo Brasileira
de 1988. Saraiva, 1990, v. 1, p. 134. Neste mesmo
sentido confira-se Wolgran Junqueira Ferreira, Co-
mentarios a Constituicdo de 1988. Julex, v. 1, p. 347
e ss; Favila Ribeiro, Comentarios a Constituicao.
Freitas Bastos, 1991, p. 265.
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trilha: Acorddo TSE n° 011298C, de 22.9.94;
Actrdao TSEn®000239C, de 16.12.94.

Em matériadedireito penal politicotal dire-
triz ndo poderia ser mais arredia a prudéncia
que deve fazer-se presente na profilaxia crimi-
nal. Por paradoxal que parece e em sendo ina-
plicavel o preceito constitucional como quer o
Tribunal Superior Eleitoral, o criminoso, cum-
prindo penade prisdo ou no gozo de beneficios
da liberdade precaria, poderia ser candidato,
exercendo, assim, seus direitos politicos nos
limitesdacustédiacarcer&riaou compromissria

Indubitavelmente o criminoso com sentenca
transitada em julgado, enquanto durar seus efel-
tos, torna-se incompativel com aeegibilidade.?”
A sentencacriminal, abstraindo por ora o aspec-
tomoral ,® comportaem seu bojo, viaderegra, a
prisdo do condenado. Esse fato sd ndo ocorre
nas hipdteses dos arts. 696 e ss. do Codigo de
Processo Penal, cuja execugdo € suspensa.
Ocorrendo essa suspensdo o apenado esta su-
jetoascondigdesquedevecumprir (art. 698, CPP).

Ora, este beneficio pode a qualquer tempo
ser cassado (art. 707 e seu parégrafo Unico, CPP)
e 0 condenado recolhido a prisdo. Nesta hipé-
tese, como compatibilizar tal constrangimento
legal com aimunidade parlamentar previstano
art. 53, § 1°, daConstituicéo Federal, que pbea

27 A penaque cassaaliberdade deir evir, dese
conduzir livremente pela sociedade, limitando o ape-
nado a um cubiculo carcerdrio, ou poder a qual quer
momento ser reduzido aesta situacdo, implicaapre-
judiciaidade dos direitos da pessoaem suacidadania
(art. 43 do Cddigo Pendl), dentre os quais o de exer-
cer (suspenso por prejudicabilidade) atividade poli-
tica necessaria, inerente a eegibilidade.

28 Este componente fundamental € imanente ja
gue no amago danormahaum substrato ético direci-
onado ao bem juridico tutelado. Pontes de Miranda,
citado por Manuel Goncalves FerreiraFilho (op. cit.,
p. 134) aduz que o fundamento da suspensdo “é
€tico, jaque o criminoso ndo €idbneo para participar
dos negdcios publicos’. FavilaRibeiro, mais enfati-
co, sindiza “alinguagem constituciona éfiadorade
uma atitude €ética, escoimando temporariamente da
vida publica todo aguele que se ndo tenha revelado
gjustado aumavidalicita, descambando parao cam-
po da criminalidade, enquanto ndo quitar-se com a
sociedade pelo maeficio quelheinfligiu”: (Comentéa-
riosa Congtituicdo), op. cit., p. 265. Sobre 0 compo-
nentemoral danormaassim dissertou Kelsen: “como
as normas damoral s30 normas sociais, isto &, nor-
mas que regulam acondutadeindividuos em face de
outros individuos, a norma da justica € uma norma
moral”; (A Justica e o Direito Natural. Trad. port.
Jodo BaptistaMachado. Coimbra: Arménio Amado,
1979, p. 2).

salvo da prisdo os membros do Congresso Na-
cional desde a expedic¢éo do diploma?

Damesmaformaem relagdo aliberdade con-
dicional prevista nos arts. 83 a 88 do Codigo
Pena cuja revogacdo implicaria a custddia do
condenado.

A Lei Complementar n°® 64, de 18 demaio de
1990, em seu art. 1°, 1, e, dispde que sdo inglegi-
veis para qualquer cargo “os que forem conde-
nados criminal mente, com sentencatransitadaem
julgado pe apréticadecrimes’ queenumera, pelo
prazo de trés anos apds 0 cumprimento da pena.

Sem embargo, estaLei ndo é regulamenta
doradoart. 15, I11, daConstitui¢éo Federal por-
quanto anormaconstitucional direcionaum lap-
sotemporal limitado (enquanto durarem osefel-
tos da condenagdo), ao passo que a Lei Com-
plementar n°® 64 ordenaum alcanceapdso cum-
primento da pena.

N&o obstante isso, € oportuna a sua lem-
branca s6 pelo fato de homenagear o extrato
moral contido hanorma.

Avisado, pois, do perigo daguela orienta-
¢ao jurisprudencial do TSE, o Supremo Tribu-
nal Federal veio em decisdo transversal contra-
riar aqueladiretriz percorrendo sendamaiscom-
pativel com o ordenamento politico-juridico:

“Recurso Extraordindrio n°
179.502-6; Relator Ministro Moreira
Alves.

Ementa: Condicéo de elegibilidade.
Cassacdo de diplomade candidato eleito
vereador, porque fora ele condenado,
com trénsito em julgado, por crime elei-
toral contraahonra, estando em curso a
suspensao condiciona da pena. Inter-
pretacdo doart. 15, 111, da Constituicao
Federal.

Emfacedo dispostonoart. 15, 111, da
Constituicdo Federal, a suspensdo dos
direitos politicos se ddaindaquando com
referéncia ao condenado por sentenca
crimina transitadaem julgado, estggaem
curso o periodo da suspensdo condicio-
na da pena

Recurso extraordinério conhecido e
provido.” (Publicado no D.J. dia8.9.95,
p. 28.389, grifosnossos).

A inclinacao, portanto, da auto-aplicabilida-
dedoart. 15, I11, daCondtitui¢do Federd foi reve-
renciada com a admissao, pelo Supremo, da vi-
géncia e eficacia plena do dispositivo, indepen-
dentemente de quaisquer normas especificas “a
indicar as hipdteses em que ocorre a SUSPeNsio
dosdireitos politicos”.
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Percebe-se, todavia, que adirecéo do acdr-
ddo do STF néo foi aquestao da auto-aplicabi-
lidade do preceito constitucional, que apenas
foi prestigiado como principio.

A doutrina, quando enfrenta a questéo, tem
se posicionado no sentido da auto-aplicabili-
dade do art. 15, inciso Ill, da Constituicéo
Federal .2

Lembra-se, por fim, que Pedro Henrique
TévoraNiess, ao tratar do tema, observaque a
suspensdo “ndo é uma pena que pode ndo ser
aplicada, mas umaconseqiiénciaéticainafasta
vel da condenagéo, posta pela Constituicdo
Federal diretamente”.*

5. ConcLusOEs

E imperioso observar que os delitos politi-
cos sao, de certa forma, vistos pelo legislador
como diferenciados.

Mesmo os delitos contra os bens patrimo-
niais publicos tém tido, entre nds, tratamento
incompativel comagravidadedoilicito.

A Lein°8.429,de2.6.92, quetratadosatos
de improbidade administrativa que importam
enriquecimentoilicito e causam prejuizo a0 Era-
rio, sujeitaexclusivamente osinfratoresaperda
dos bens e ressarcimento dos danos. Por outro
lado, e estranhamente, a pena de prisao é reser-
vada apenas a0 autor da dendincia, 0 qual sabia
ser o servidor publico inocente. E mais, para
gue hagja o sequiestro dos bens do agente € pre-
CiSO que a comissao administrativa processan-
te represente ao Ministério Publico para que
este possa requerer o sequiestro dos bens havi-
dos por atos de improbidade (art. 16, Lei rP
8.492/92).

Por conseguinte, estalei daotom dotrata-
mento legidlativo dispensado aos bens publicos.
Mais perniciosa, todavia, € a enciclopédia de
condutas politicas molestativas que afrontam
letalmente a sociedade e que ndo sao tipifica-
das como condutas penais: tréfego politico em
beneficio privado em detrimento da sociedade;
comeércio de votos no parlamento para atender
interesses subalternos; uso de prestigio politi-
Co e socia para conseguir vantagem indevida
de qualquer natureza etc.

2 Confira-se: Pinto Ferreira, Comentéarios a
Constituicdo Brasileira. Sdo Paulo: Saraiva, 1989, v.
1, p. 317; Celso Ribeiro Bastos, Comentariosa Cons-
tituicdo do Brasil, op. cit., p. 594.

30 Pedro Henrique Tavora Niess, Direitos Politi-
cos. Condigdes de Elegibilidade e Ind egibilidade, Sfo
Paulo: Saraiva, 1994, p. 18.

E verossimil também, por outravertente, que
apolitica se perfaz em umamisticaem face do
Poder einexoravel mente suadinamicainstigaa
reduzir espaco de outros sentimentos, v.g., a-
truismo, patriotismo, moral e escripulos. A
méximade Maguiavel pareceressoar hodierna-
mente pelas dobras do tempo.

Dai — condutas ndo tipicas penais — ain-
susceptibilidade de todos os que praticam atos
politicos socialmente lesivos asangado penal do
Estado, mostrando ao leigo o que parece ser a
impunidade.

Mas, certamente, a sociedade néo pode con-
viver com um razoavel comportamento crimino-
geno possivel de ser suportado, sem que as pu-
nicdes aos delitos politicos efetivamente ocor-
ram. Nenhumapoliticacrimina, emtermospeda
gogicos, pode ser mais eficaz do que condena-
¢80 pend politica de um agente desonesto con-
tumaz; o exemplo, e b 0 exemplo, ddabussola
do idea e sentido a sociedade e a Nagéo.

Nadaémaisdel etério ao Paisdo que o privi-
legiamento do delito politico, e osjurispruden-
tes prestam um grande desservico a sociedade
quando por veleidades da alma, absolvem sem
apelo um ex-presidente, quando, notdrios e
publicos os elementos de instrucéo, e conde-
nam o acusador por inabilidade em seu oficio.

O legislador, ao esculpir anorma, e a Justi-
C¢a, a0 exarar asentenca, jamaispodem sedivor-
ciar ou se elevar acima do senso e vontade co-
muns dos cidaddos, pois norma e sentenca ndo
s8o propriedade deles, servidores pablicos, mas
pertencem as pessoas que vivem na sociedade,
mediana e humanamente.!
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SUMARIO

1. A evolugéo do modo de vida familiar. 2. As
modificagdesimportantesrealizadasemprol dafili-
acao extramatrimonial. 3. Os novos desafios do Di-
reito de Familia. 4. Osatuaisprincipiosnorteadores
do Direito de Familia. 5. A protegdo dosdireitos da
crianga no ambito internacional. 6. A evolucdo do
Direito de Familia francés e do Direito de Familia
brasileiro. 7. Areformade 1972 no Direito francés.
8. A verdade bioldgica e a verdade socioldgica no
Direito de Familia. 9. Aslimitagdes do Direito fran-
cés quanto a liberdade de estabel ecimento da filia-
¢ao e ao principio de igualdade de filiagbes. 10. A
acao alimentar do Direito francés: a agdo comfim
de subsidios. 11. As perspectivas de reformas desti-
nadasafacilitar o estabelecimento dafiliagdo extra-
matrimonial.

1. A EVOLUCAO DO MODO DE VIDA FAMILIAR

Na sociedade atual, o nascimento de uma
crianca fora das relaces do matrimonio ndo
constitui um fato que deva ser escondido e
mesmo reprimido como o foi, durante longo
tempo, em virtude dos valores morais e éticos
vigentes no passado. Essa crianga ndo é mais
considerada um paria, porque o0 ordenamento
juridico atribuiu-lhe gradualmente direitos e,
modernamente, os paises de legislagdo mais
progressista adotaram uma concepgdo basea
da na equiparacédo de todas as categorias de
filiagdo.

Importante observar que o casamento e 0
maodo devidafamiliar modificaram-se profun-
damente trazendo areformul agdo dos princi-
pios basilares do Direito de Familia. Em de-
corréncia dessas modificacoes, as unides li-
vres ou concubinéarias adquiriram um lugar
equivalente ao casamento na sociedade mo-
derna. Consequientemente, constata-se um
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aumento considerdvel de divdrcios, um de-
clinio do nimero de casamentos e umamulti-
plicacdo do numero de casais vivendo em
unido livre. Com igual importancia, crescem
as familias ditas monoparentais, onde a cri-
anca € mantida e educada por somente um
dos genitores, torna-se usual o recurso aos
métodos cientificos de procriacéo artificial e
observa-se um aumento das adog¢des nacio-
nais e internacionais. Todas essas circuns-
tancias, dentro de suas especificidades, ser-
vem para demonstrar a evolugdo constante
por que vem passando a familia em seus di-
Versos aspectos.

Os objetivos inerentes a formacdo de uma
familian&o seresumem maisnasimplesfuncéo
de reproducao, sustento e educagao dos filhos.
No presente, um casal se une para buscar afe-
licidade através de rel agbes de afeicao e solida-
riedade que significam os pilares da familia
moderna.

No que concerne aos paises desenvolvidos,
sabe-se que a grande maioria das criangas que
vém ao mundo sdo desgjadas e que 0 nasci-
mento faz parte de um projeto organizado minu-
ciosamente pelo casal. A utilizagdo dos méto-
dos contraceptivos e a possibilidade do recur-
S0 a0 aborto voluntério evitam os nascimentos
imprevistos. Contrariamente, nos paises em
desenvolvimento, observa-se um crescimento
populaciona desordenado, sem plangamento
familiar ecom dificuldade de acesso dasfamili-
as pobres aos métodos modernos de contra-
cepcao. Por esses motivos, o ndmero defamili-
as com prole numerosa e sem condicdes basi-
cas de sobrevivéncia cresce prodigiosamente.
Este é o panorama gque encontramos em pai-
SEs CoOmMo 0 nosso, que deixa em completo
estado de miséria e abandono uma grande
parcela de seus habitantes, principalmente
criangas e adol escentes.

A partir desta constatacdo, percebe-se are-
levante diferenca das condi¢des em que vivem
as criancas nascidas extramatrimonialmente nos
paises mais privilegiados e nagueles em que as
dificuldades econdmicas e sociais sdo
consideradas cronicas. Emboraestes problemas
ndo parecam simples de serem resolvidos em
consequiéncia de diversos fatores, que ndo
constituem objeto deste estudo, é importante
mencionar 0s grandes progressos que foram
realizadosno &mbito juridico em prol dosfilhos
em geral e, especialmente, dos filhos
extramatrimoniais, garantindo-lhesmaisdireitos

e protecéo.

2. As MODIFICAGOES IMPORTANTES REALIZADAS
EM PROL DA FILIAGAO EXTRAMATRIMONIAL

Defato, amelhoriadacondicao juridicada
crianca nascida fora do casamento contribuiu
para evitar tanta desigual dade e discriminagéo,
pois, doravante, esta crianga tem todos os di-
reitos e qualificacbes outroraatribuidos exclu-
sivamente aos filhos | egitimos.

Figurando como um dos exemplos maisre-
centes, devemos incluir as modificactes pro-
fundas realizadas em nosso Direito de Familia
através da Constituicdo Federal de 1988 e, es-
pecialmente em seu artigo 227, § 6°, queestabe-
leceu o principio de igualdade de filiagdes; e
pelo Estatuto da Crianga e do Adolescente de
1990, quereorganizou amatériarelativaaprote-
¢do dos direitos da crianga, colocando o Brasil
dentre os paises de legidacdo mais avancada
nesta &rea!

Tratando-se do Direito francés, aimportan-
te reforma realizada no Direito de Familiaem
1972 possuiacomo principio basilar o fim das
prerrogativas de direitos afamilia matrimoni-
alizada, aigualdade entre os pais nas relacles
com seus filhos, aigualdade dosfilhos entre si
e aigualdade entre marido e mulher. O funda
mento da igualdade entre as filiagdes, que nos
interessa especificamente, justifica-se por uma
questdo biol 6gicae umaquestdo moral: afilia
¢80 é um laco de sangue, com excegdo dafilia
¢do adotivae, moralmente, o principio deigual-
dade se afirma sobre a inocéncia do filho em
relagdo as circunstancias de seu nascimento.?

E sabido que o Direito deve acompanhar as
modificacdes de valores da sociedade através
do trabaho do legislador que, revendo dispo-
si¢des e criando novas regras, aumenta o a-
cance e aeficaciadalei, limitando iguamente
todo excesso que se chogue com principios éti-
cos dasociedade. Este € o caminho que percor-
reo atual Direito de Familiaque, atravésdere-
formas sucessivas, objetivaestabel ecer aigual-
dade de direitos entre os filhos e, buscando o
bem-estar geral, ou sgja, asatisfagdo individual
de cada um dos membros da familia, opta pelo
abrandamento das diferenciacbes entre as vari-
adas maneiras de formacéo de uma célula
familiar.

1 MENDEZ, Emilio Garcia, COSTA, Antonio
Carlos Gomes da. Das Necessidades aos Direitos.
S&o0 Paulo: Maheiros, 1994, p. 98 (Série direitos da
crianca).

2CORNU, Gérard. Droit Civil: LaFamille. Paris:
Montchrestien, 1984, p. 118.
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3. Os Novos DEsAFIOS DO Dirermo pe FAMILIA

Além dereformular suaconcepgdo classica
gue garantiaasupremaciadosdireitosdafami-
liamatrimonializada, podemosafirmar queo Di-
reito de Familiaentrou em umanovaerae, con-
seqlientemente, deve enfrentar fatos novos
entre os quais se destacam os avangos da me-
dicina moderna nas questdes atinentes
areproducdo humana. Neste dominio t&o ino-
vador, incumbe ao legislador preencher as la-
cunas do Direito criando disposicdes que pre-
vejam autilizagdo detaismétodose, igualmen-
te, impor certos limites éticos e morais condi-
zentes com os valores da sociedade. Muitas
questdes envolvendo tais recursos ainda néo
foram respondidas e novas discussbes conti-
nuam surgindo, como, por exemplo, apossibili-
dade do recurso-maternidade por substituicao,
a doacdo de gametas, a clonagem do embrido
humano etc.

Visando apontar solucdes neste sentido,
podemos citar o exemplo da Franca que tomou
ainiciativanaEuropaapresentando um projeto
delei sobre aBioética.® Este projeto visa con-
trolar os avancos da medicina moderna rel ati-
vos adoacdo de 6rgdos humanos e as técnicas
de procriagdo artificial levando em considera
¢80 o principio dainviolabilidade do corpo hu-
mano na auséncia de interesse legitimo e da
nao-comercializagdo de 6rgéos, tecidosou fun-
¢Bes do corpo humano. Seguramente essa fu-
turale servirade subsidio paraaregulamenta-
¢do da matéria no ambito da Comunidade
Européia

NoBrasl,démdal e n° 8.489/92, quedisci-
plina a doacdo de érgéos, tecidos ou partes do
préprio corpo parafim humanitério eterapéuti-
co*, arecente Lel n° 8.974, de 5 de janeiro de
1995, estabel ece regras para o uso dastécnicas
de engenharia genética e liberacdo no meio
ambiente de organi smos geneti camente modifi-
cados e autoriza a criagdo de uma Comisséo
Técnica Nacional de Biosseguranca. Essa le-
gidacdo apresentanormasdisciplinando aspra
ticas de engenharia genética relativas ao ser
humano e, igualmente, estabelece limites
autilizacdo de tais recursos em animais, plan-
tas e no meio ambiente, adotando o respeito

3 Projeto delel apresentado a AssembléiaNacio-
nal Francesa em 25 de marco de 1992, Projeto r?
2.600, Paris, Assembléia Nacional.

4MARREY NETO, José Adriano. Transplan-
tesde 6rgdos. Novadisciplina: Lel Federa n° 489, de
18.11.92. Revista dos Tribunais. S0 Paulo: RT, v.
691, 1992, p. 59/82.

aos principios de responsabilidade e da pru-
déncia. A referidalei vedaamanipulagdo gené-
ticadas cdlulas germinais humanas, ainterven-
¢80 em material genéticoin vivo, exceto parao
tratamento de defeitos genéticos, respeitando-
seosprincipios éticos, taiscomo o principio de
autonomia e de beneficéncia, e proibe a produ-
¢&0, armazenamento ou manipul acéo de embri-
deshumanos destinados aservir como material
biolgico disponivel (art. 8°,incisoslI-1V).
Questbes polémicas, como as que envol-
vem areproducéo humana, sdo particularmente
interessantes, pois estas técnicas possibilitam
aintervencdo direta nos processos naturais da
vida e dareproducdo, os quais, até bem pouco
tempo, estavam encobertos de segredo e mis-
tério. No entanto, todaa prudénciaé necessaria
e cabe ao legislador estabelecer regras juridi-
cas bastante precisas, respondendo a0 interes-
se da sociedade e comportando certos principi-
0S quanto ao cardter terapéutico e ndo de mera
conveniéncia na utilizacdo de tais métodos.
Naafirmacéo de Catherine L abrusse-Riou,

“a genética moderna através da ace-
leragdo de suas proezas coloca as socie-
dades ocidentais e seus individuos pe-
rante um leque de opcdes, detal maneira
gue pode-se questionar se 0 psiquismo
humano pode optar sem risco de grave
desordem. E qual serd o preco a pagar
em termos de perdas culturais se nos
deixarmos conduzir pelos avangos tec-
nol &gi cos relativos a prépria substancia
e esséncia da vida e do homem?’

E elacomplementa:

“mesmo que certas biotecnologias
suscitem areagdo do Direito contraapre-
tensdo de fabricar avida como um mero
objeto, através de umavisdo celular, re-
ducionistado ser, o Direito poderecorrer
agenética enquanto ciéncia verdadeira,
dirigida ao objetivo de protecéo da
vida' ®

4. Os ATUAIS PRINCIPIOS NORTEADORES DO
Direiro pe FAMiLIA
Especificamente no que concerne a atitude
da sociedade em relagdo a mée solteirae ao fi-
Iho extramatrimonial, esta transformou-se de
maneirasensivel. A unido livre € umasituacdo

5 LABRUSSE-RIOU, Catherine. Les
implications juridiques de la génétique, Revue du
Droit Public et dela Science Politiqueen Franceet a
I'éranger. Paris: L.G.D.J.,, 1990, p. 1367/ 68.
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aceita e que vem sendo gradualmente equipa
rada ao casamento. Estes fatos podem
representar uma crise do casamento ou, sim-
plesmente, revelam uma renovagao dos princi-
pios e das functes desta institui¢do t&o antiga.
Pela aplicacéo das disposi¢des do Direito
atual, uma crianca nascida fora do casamento
pode obter o0 estabelecimento legal de suafilia
¢do se elarecorre a um dos modos previstos a
estefim. Assim, se elando se beneficiou deum
reconhecimento voluntario da parte de seu ge-
nitor, elatem aopgdo de recorrer aumaacdo de
investigagéo de paternidade ou, mais raramen-
te, auma acdo de investigacao de maternidade.
Necessario observar que aprovadafiliagdo
extramatrimonia e da filiagdo “legitima’ sdo
concebidas sobre bases diferentes. A filiagdo
legitima € indivisivel em virtude da presuncédo
de paternidade que considera como do marido,
todos os filhos nascidos de sua esposa. Ao
contrério, afiliacdo extramatrimonia edivisivel
e, assim, cada laco de filiagdo deve ser estabe-
lecido separadamente em rel agdo acadaum dos
pais. Conseqlientemente, a crianca pode ter
somente um laco de filiagcdo estabelecido
guando nao foi possivel ou ndo houve o
interesse de se estabelecer juridicamente o
outro lago defiliagdo. Também pode ocorrer que
a crianca ndo tenha nenhum dos lagos de
filiag@o estabelecido e que ela se encontre em
completo estado de abandono. Neste caso, a
crianca devera beneficiar-se da protegdo do
Estado até que sgja possivel sua colocagdo em
uma familia substituta. Prevendo todas essas
hip6teses, que podem caracterizar a situagéo
dacriancanascidaderel agdesextramatrimonials,
o legislador criou um sistema destinado a pro-
teger e agarantir os direitos da crianga.
Atualmente, a maioria dos paises ociden-
taispreconizaeaplicao principio do livre esta-
bel ecimento dafiliacdo eo principio deigualda
de de direitos entre todos os filhos. Estes prin-
cipios constituem os novos fundamentos nor-
teadores do Direito de Familiamoderno.®
O sistemajuridico previsto pelo Codigo Civil
tinha sido estruturado para proteger somente
osdireitosdafamiliaoriundado casamento. Na
concepcao moderna, o filho extramatrimonial
ndo € mais excluido e discriminado porque ele

6 Sobre as reformas redlizadas em Direito fran-
cés, portugués, suico ebelga, ver acomparacao redli-
zada pelo Prof. Luiz Edson Fachin em sua obrainti-
tulada: Estabel ecimento dafiliacao e paternidade pre-
sumida. Porto Alegre: Sérgio Antonio Fabris Editor,
1992, p. 73 ss.

adquiriu um statussimilar ao do filho legitimo.
As nogdes de legitimidade e de ilegitimidade
perderam seu conteldo e sua justificagdo. O
Direito deve garantir uma protecéo integral

acrianca, sgaelaoriundade umafamiliamatri-
monializadaou n&o. Trata-se do reconhecimen-

to da crianga como sujeito de direitos.

5. A PROTECAO DOS DIREITOS DA CRIANGA NO

AMBITO INTERNACIONAL

A Declaraggo dos Direitos do Homem e do
Cidadao de 1789, em seuartigo primeiro, estabe-
lecia o principio de igualdade de direitos entre
todos os homens. A partir de uma compreensio
| 6gica poder-se-ia concluir que os filhos de toda
equaquer ordemteriam direitosiguas. Sabe-se,
no entanto, que até o fina do século X1X ascri-
ancas eram consideradas como meros “ objetos’
de que podiam dispor livremente os pais ou res-
ponsaveis, principalmente nos periodos dificeis
do passado, quando sobreviver era a preocupa
¢80 constante das camadas pobres da socieda
de. Neste contexto, ndo sefdavaem direitosdas
criangas mas sm, em suas obrigagdes para com
os mais velhos. Até mesmo o infanticidio, maus
tratos e 0 abandono de criancas em lugares pU-
blicoseram cong derados acontecimentosbanais.
Entretanto, asituagéo dacriancatornava-se mais
complexa quando elaera o fruto de rel agdes ex-
tramatrimoniais, pois os filhos outrora designa-
dos de adlllteros e esprios eram marginalizados
pela sociedade e esquecidos do Direito.

Foi somente no inicio deste século que sur-
giu a preocupacdo de se garantir amparo aos
filhosemgeral atravésdelegid acbesmaisflexi-
veis do ponto de vista da protecéo dos direitos
elementares da crianca.

No plano internaciond, a primeira tentativa
de eaboracdo de um documento comportando
uma enumeracdo globa dos direitos da crianga
surgiu aravésdaDeclaracdo de Genebrade 1924.
Foram enunciados cinco principios relativos ao
bem-estar e protegéo das criangase, constituiu-
se na primeira tentativa de codificar num Unico
texto todas as condicdes fundamentais a serem
garantidas acrianga. Importante lembrar que a
Declaracgo Universa dosDireitosdo Homemde
1948 proclamou o direito dacriancaaumaprote-
¢80 e assgéncia especiais.

A Declaragao de Genebraserviu de base para
aelaboracdo da Declaracéo dos Direitos da Cri-
ancade 20 denovembro de 1959, aqua enunciou
que

“acrianca, em razéo de sua fata de
maturidade fisica e mental, necessita pro-
tegg0 e cuidados especiais, incluindo pro-
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tecdo juridica apropriada, antes e depois
do nascimento”.

Ha& de se ressentir, entretanto, a dificuldade
existente quanto ao respeito as disposicoes
contidas nas declaracbes de direitos, pois es-
tas ndo possuem eficéciajuridicaplenapor de-
penderem da incorporagdo na ordem juridica
internade cada estado e em virtude de néo exis-
tiremmeiosjuridicosparagarantir aefetividade
dos direitos elencados.

Mais recentemente, em 20 de novembro de
1989, foi adotada a Convengdo das NacOes
Unidas sobre osDireitosdaCrianga. EssaCon-
vencdo foi o fruto de 10 anos de estudos e ne-
gociacdes entre diversos paises e representa
um acontecimento importante, pois, pelaprimei-
ra vez na histéria do Direito Internacional, os
direitosdacriancaforam codificados sob afor-
made um tratado que adquire ostatusdenorma
juridica para os Estados que a adotaram.” As-
sim como a maioria dos paises latinos e euro-
peus, 0 Brasil e a Franca fazem parte daqueles
que ratificaram essa Convengdo. Cabe agora a
cada um deles adaptar suas |eis internas aos no-
VOs principios estabelecidos neste documento.

Esse conjunto de normas internacionais
modificade maneraintegral edefinitivaadou-
trinade hierarquiade filiagdes e de discrimina-
¢80 no ambito dos direitos entre filhos matri-
moniaisendo-matrimoniai's, adotando adoutri-
nada protegdo integral acrianca, instituida pe-
las NacBes Unidas.®

No Brasil, anovaConstitui¢do de 1988, par-
ticularmente o artigo 227, § 6°, bem como o
Estatuto da Crianca e do Adolescente (Lei
8.069, de 13 dejulho de 1990), estéo de acordo
com os principios adotados na Convencao.

Na Franca, a situagdo da infancia pode, de
uma maneira geral, ser considerada privilegia
da. Os sistemas de protecdo e assisténcia acri-
anca sdo eficazes, porém o Direito de Familia
n&o cessa de ser revisto e reformulado no sen-
tido de acompanhar as tendéncias modernas e
a constante intervencdo do homem nos pro-
cessos naturais de reprodugdo. V arios projetos
de reforma estdo atualmente em discussao
visando, entre outros objetivos, adaptar alei
francesa as diretivas previstas na Conven-
¢do. Entre el es destacam-se 0 projeto quevisa

7 Convention sur lesdroitsdel’ enfant. Paris; DEI/
UNICEF, 1990.

8 Sobre a adogdo desta doutrina, ver MEN-
DES, Emilio Garcia. Das necessidades.., op. cit.,
p. 97/98.

facilitar aacdo de investigacdo de paternida-
de e outro que pretende igualar os direitos
sucessorios do filho adulterino com os do fi-
Iho legitimo.®

A sociedade civil deve tomar consciéncia
dequeaprotegdo ainfanciaconstitui umaprio-
ridade para as nagdes comprometidas em me-
Ihorar as condicBes e a qualidade de vida de
suas popul agdes. Primeiramente, conforme pre-
vé a Convencdo, deve ser assegurado a toda
criancao direito aum nome, aumanacionalida
de, aumafamilia, e o direito de ser protegidade
torturas e maus tratos. Nao deve ser permitida
discriminacdo de raga, de cor, de sexo, de lin-
gua, de religido, de nascimento ou de qual quer
ordem. Em suma, tratarse da consagracdo in-
condicional do principio deigualdade de direi-
tos entre todas as criangas.

6. A evoLucAo po Direito pe FAMiLIA
FRANCES E DO DIREITO DE FAMILIA BRASILEIRO

O estudo comparativo do Direito francés e
brasileiro sobreafiliagdo extramatrimonia sus-
cita grande interesse, levando-se em conside-
racdo que o Direito brasileiro recebeu notavel
influéncia das disposicdes do Codigo de Na-
poledo, especia mente no que concerne ao Di-
reito de Familiadesde a promulgagéo do Codi-
go Civil de 1916.1° A evolucéo destesdoissis
temasjuridicostomou rumos semel hantes, em-
bora exista entre esses dois paises muitas dife-
rengas nos aspectos sociais, econdmicos e
culturais.

Pode-se constatar que a situagdo juridica
da crianga nascida fora do casamento evoluiu
de maneira progressiva nesses dois paises, da
mesmaformacomo ocorreu namaioriados pai-
ses ocidentais.

Antes da reforma de 1972, as disposicdes
do Cadigo Civil francés apresentavam uma
grande hostilidade com relagéo aos filhos nas-
cidos fora das relagdes do casamento de tal
modo que proibia-se o estabel ecimento dafilia-
¢do ditaadulterinaou incestuosa (art. 340, Co-
digo Civil de 1804). A filiagdo natural (decor-
rente da uni&o de pessoas livres de impedimen-

® Trataremos detal hadamente destes projetos nos
itens 9 e 11 do presente artigo.

10 Egtetemafoi tratado em nosso estudo intitula-
do: Les enfants nés hors mariage en droit francais et
brésilien. Rennes, Franga, 1993, Tese de Doutorado,
Faculdade de Direito e de Ciéncia duridica, Universi-
dade de Rennesl.
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tos para se casarem) poderia ser estabelecida
pelo tnico meio do reconhecimento voluntério.
Embora essa legisagcdo tenha recebido alguns
retoques com o decorrer do tempo, esse siste-
ma restritivo perdurou até a reformarealizada
pelaLe de3dejaneirode19721

No Brasil, apartir do Decreto-Lei n°4.733,
de 1942, que permitiu o reconhecimento e o di-
reito deinvestigar a paternidade extramatrimo-
nial, diversas leis esparsas, somadas ao abran-
damento na aplicag@o das disposi¢des da lei
civil eaevolugdo do entendimento jurispruden-
cia, beneficiaram gradualmente os direitos do
filho extramatrimonid antesqueaprépriaCons-
tituicdo Federal de1988, em seu artigo 227, §6°,
tenha estabel ecido o principio daigualdade de
direitos entre todos os filhos.

A andlise das modificagdes realizadas no
Direitofrancésebrasileiro demonstra, primeira
mente, o trabalho incessante do legislador vi-
sando adaptar alei as modificagbes de valores
dafamilia e da sociedade moderna.

Foi possivel observar que esses dois siste-
masjuridicos progrediram muito nesses dltimos
anos, objetivando diminar definitivamente as
desigual dades entre os filhos e proporcionan-
do atodos, dentro das possibilidades, o direito
de conhecer seus genitores e de usufruir de um
minimo de assisténciae protegdo dapartedeles.

7. A rRerorMA DE 1972 No DIREITO FRANCES
Nabuscade reformular aconcepcdo cléssi-
cado Direito de Familiaqueprotegiaexclusiva
mente afamiliafundadano casamento e, como
objetivo de atribuir os mesmosdireitos aprole
extramatrimonial, foram reglizadasreformas|e-
gislativas em vé&rios paises, entre as quais se
destacaareformado Direito francésde 1972.
Estareforma colocou um ponto final nadis-
tincdo entre as diversas categorias de filiagdo e
estabeleceu o principio de igualdade de direitos
entretodos osfilhos. Sobretudo aval orizacdo da
verdade bioldgica dafiliagdo implicou numadi-
minui¢do sensivel da importancia da presuncdo
pater is est. Foi também consagrada a liberdade
de provas da filiagdo, 0 que acarretou no reco-
nhecimento de uma livre apreciacdo dos tribu-
nais na andlise destes dementos e no fortaleci-
mento da funcdo atribuida a posse de estado de
filho, ou sga, afiliacdo vivenciadade fato.'?

11 MASSIP, Jacques, MORIN, Georges,
AUBERT, Jean-Luc. La réforme de lafiliation. Pa-
ris. Défrenois, 1976.

12 MALAURIE, Philippe, AYNES, Laurent.
Droit Civil: La famille. Paris: Cujas, 1987, p. 220.

O legidador francéslevou em consideracéo
as aspiragdes essenciais da sociedade, privile-
giando anocdo deiguadade, sgjaentre marido
e mulher, entre pai e mae e entre os filhos e
preocupou-se, igua mente, em abarcar aplurali-
dade de situacdes de vida familiar, prevendo
direitos e garantias indistintamente afamilia
fundada no casamento e afiliagéo legitima ou
adotiva; aos casais casados sem filhos; atodas
as pessoas fisicas possuindo a guarda legal de
criancas por filiagdo ou adogao; ou exercendo a
autoridade parental ou tutela de uma ou mais
criangas, de modo permanente.®

8. A VERDADE BIOLOGICA E A VERDADE
socloLoGIcA NO DIReiro De FamiLIA

A diretivaprincipa dareformafrancesafoi
0 estabelecimento dafiliag8o verdadeira. Todo
0 sistema de provas da filiagéo tende a desco-
brir e agarantir averdade biolégica. O conten-
cioso da filiagdo se destina a reconhecer um
estado de filiagdo que corresponda a verdade.
Com estafinaidade, o sistemafrancéspreviu e
incentivou o recurso aos métodos cientificos
deprovadafiliacdo emseu artigo 340-1, n° 3do
Cadigo Civil. Destaforma, osprogressostrazi-
dos pela ciéncia, sgja na biologia ou genética,
possibilitam a prova negativa da paternidade,
€om 0 méximo de certitude e mesmo, em certos
casos, a prova positiva da paternidade. A cién-
ciaserve como arbitro quando se constatauma
dividasobreafiliagdo ou um“conflito aparente
de paternidades’.

A préticajudiciaria consagrou a utilizacdo
dos exames comparativos de grupos sangline-
0s entre todos os outros modos de provar a
filiacdo, juntamente com o registro de nascimen-
to ou a posse de estado de filho.

A Le de3dejaneirode 1972, comojamen-
cionado, seguiu a tendéncia de ndo estabel ecer
diferenciagdesentre osdiversostiposdefilhos.
Ofato aser provado é umamaternidade ou uma
paternidade, independentemente de ela existir
dentro ou fora do casamento. No entanto, o
principio da verdade bioldgica s6 é aplicado
plenamente quando se trata de solucionar um
“conflitodefiliagdes’ . Naausénciade conflito,
0 estabelecimento da filiac8o depende princi-
palmente da vontade individual do pai, damae
oumesmo dofilho.

O legidador estabeleceu regras comuns aos
filhosmatrimoniaiseextramatrimoniais. Porém,

13 CORNU, Gérard. Droit Civil ..., op. cit., p.
13/14.
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com relagdo aos mei os de estabel ecimento dafili-
acao, foi necessario criar distingles entre as re-
gras dinentes acadafiliagdo. As regras comuns
a ambas s20 as presuncdes relativas a duragao
da gravidez e a posse de estado de filho. A pri-
meirapermite cacular adatagproximativadacon-
cepcdo dacrianga, (entre 300 e 180 diasantesdo
nascimento). A principio, a concepcéo pode ser
fixada na data que melhor convier ao interessa-
do, o filho. Essa presuncdo possibilita que haja
eventualmente uma escolha entre uma filiagao
legitimaou extramatrimonial, no caso de separa
¢a0 de fato do casa ou de relagdes extraconju-
gais. Entretanto, a presun¢do podera ser contra-
riadase existir umaimpossibilidade comprovada
de que a concepcdo da crianca tenha se dado no
periodoaudido.

Para estabelecer a existéncia de um lago de
filiacdo, 0 Codigo Civil francésnéo levasomente
em consideragdo a verdade biol égica, também é
levadaem contaarealidade afetivae sociol dgica,
através da presuncéo estabelecida pela posse de
estado de filho. Esta condtitui-se de fatos que
fazem presumir aexisténciado lago defiliagdo e
gue se denominam nomen, tractatus efama. Su-
pde-se, através desta presuncéo, que a relacdo
entreacriancaeo adulto facatransparecer aexis-
ténciade um lago paterno ou materno em virtude
deacriancaser tratadacomo filho e, igual mente,
ser reconhecida por outras pessoas como 0 sen-
do. E importante queexistao e emento denotori-
edade do fato.

Além de ser constatada a existéncia destes
fatos, é preciso que a posse de estado de filho
sga continua, pacifica e inequivoca. Edtas exi-
géncias foram implementadas pelaLe de 25 de
junho de 1982, aqual promoveu apossede esta
do defilho como sendo um dosmeiosextragjudici-
asdeestabelecimentodafiliagdo naturd (art. 334-
8, adinea2 do Cadigo Civil).

Se, efetivamente, aposse de estado defilho
for reconhecida pelo “juiz de tutela’, este for-
neceraum documento (ato de notoriedade) que
servirdcomo provadafiliacdo, até provaem con-
trério. Essemelo de declaraco dafiliagdo facili-
tou sobremaneira a possibilidade de atribuir-se
uma filiagdo completaa crianga, diante da cons-
tatacdo de umafiliagdo vivenciada de fato.

No Direito pétrio, aposse deestado defilho
naofoi consideradapelo Cédigo Civil comoele-
mento que exteriorizaaexisténciade um liame
de filiagdo. Entretanto, mesmo que ela ndo te-
nha sido sequer mencionada pelo legidador, a
jurisprudéncia tem, gradualmente, acordado
certovalor a possede estado defilho comomeio

de provadafiliacao, mesmo se este conceito ndo
foraassumido claramente pelostribunais.*

9. As LMTACOES DO DIREITO FRANCES QUANTO A
LIBERDADE DE ESTABELECIMENTO DA FILIAGAO E AO
PRINCIPIO DE IGUALDADE ENTRE TODOS OS FILHOS

Com relacéo aliberdade de estabel ecimento
dafiliagBoextramatrimonia, o Diratofrancé&sman-
teve uma restri¢do, mesmo que parcia, previsa
no artigo 334-10do Cadigo Civil, atinenteao caso
especifico do filho nascido de rel agdes advindas
de um incesto absoluto, que é aquele havido de
relagbes entre ascendentes e descendentes ou
entre irmaos. Neste caso especifico, somente
podera ser declarado um dos lagos de filiag&o.
Destemodo, quando aprimeirafiliagdo for esta
belecida (materna ou paterna), ela obsta que a
outrao sga. Essarestricdo teriao intuito de pro-
teger ofilho deum possivel traumaligado ao co-
nhecimento das condic¢des de seu nascimento e
dos efeitos que poderiam advir da notoriedade
do fato.

NoBrasil, ndo hdmaisnenhuminterdito quan-
to a0 estabel ecimento dos lagos de filiagdo. No
entanto, o interesse das partes € que vai decidir
quanto a oportunidade da declaracéo do lago de
filiagdo em circunstanciasqueenvolvem relagies
incestuosas.

Quanto aos filhos “adulterinos’, a Gnica
distincéo a ser feita concerne ao filho adul-
terino a mater. Neste caso, prevé o sistema
francés que afiliagdo extramatrimonial pode
ser declarada em quatro hipoteses:

(a) se o filho n&o se beneficiou da
presuncdo legal de paternidade
legitima;

(b) se 0 marido da mée tenha im-
pugnado a legitimidade do filho;

(c) se acrianga tenha sido declara-
da pela mée sem aindicagcdo do nome
do marido (art. 313-3 do Cédigo Civil);

(d) quando o filho tenha sido con-
cebido durante o periodo legal de se-
paracdo judicial ou separacéo de fato
do casal.

No Direito brasileiro, se amulher casada
concebe um filho de outro homem que nédo
seu marido, e se a presuncédo de paternidade
nao é afastada, por iniciativado marido, atra-
vés de uma agdo impugnatoria de paternida-
de, nostermosdo artigo 344 do Caodigo Civil,

4 EACHIN, Luiz Edson. Encontro entre a ver-
dade juridica e averdade sociol6gica, in Estabel eci-
mento da filiacdo... , op. cit., p. 149 ss.
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ou se alegitimidade ndo foi contestada nos ca
sos previstos nos artigos 340 e 342 do Cadigo
Civil, estabel ecer-se-4um “conflito de paterni-
dades’ quando o pa biolégico amejar reco-
nhecer o filho ou se a mée desgar intentar a
aca0 de investigagdo de paternidade em nome
deste. Neste caso, para que a presungéo de pa
ternidade sgja afastada, sera necessario demons-
trar em juizo a separacdo ininterrupta do casd,
durante o periodo de concepgao da crianca.

Observa-se que no sistema brasileiro a de-
claragdo da mée atestando que o filho ndo é de
seu marido ndo basta paraexcluir apaternidade
legitima, conforme dispbe o artigo 346 do
Cadigo Civil. Contrariamente, no Direito fran-
cés se amae omitir o nome do marido no mo-
mento de declarar afiliagdo, a presungéo pater
isest édescartada e afiliagdo paterna extrama
trimonial podera ser estabelecida.

No que serefere afiliagdo materna, estase
encontra estabelecida pela smples indicagéo
do nome da méae no registro de nascimento da
crianca(art. 313-2, n° 1, do Cadigo Civil brasi-
leiro e 334-8, n°2, do Cadigo Civil francés).

O sistema francés estabelece que na hipd-
tese da crianca ja ter afiliagdo estabelecida e,
em setratando de umafiliaggo extramatrimonid,
seranecessario provar ainexatidéo daprimera
filiagdo através de umaanulacdo, possivel pelo
intermédio de uma agdo em contestacdo de re-
conhecimento, para que a outra filiagdo possa
ser estabelecida(art. 338, do Caodigo Civil). Tra
tando-se de umafiliacdo matrimonial, serane-
CEesSArio precisar se a crianga possui registro
de nascimento e posse de estado de filho em
conformidade com as indicagdes deste docu-
mento. Se existe titulo e posse de estado, ne-
nhuma outrafiliagdo contraria poderd ser esta-
belecida (art. 322, do Cédigo Civil). Naausén-
cia de posse de estado de filho, um reconheci-
mento defiliagdo, daparte de um outro homem
gue ndo 0 marido, é possivel mesmo tratando-
se de um filho aparentemente “legitimo”. No
entanto, criar-se-aum “conflito defiliagdes’, o
qual deverd ser solucionado pelos tribunais,
conforme ainterpretacéo dada ao art. 334-9 do
Cadigo Civil francés.

Pode-se perceber que, apesar de todos os
abrandamentos que o legislador francés trouxe
asrestricdes dalel em relacéo afiliacdo extra
matrimonial, ndo foram atingidos de formaab-
soluta os objetivos do principio do igualitaris-
mo. Por exempl o, foram mantidasrestri¢desprin-
cipalmente em nivel patrimonial, visando garan-
tir osinteresses dos filhos | egitimos e o cénju-

ge, vitimade adultério, em detrimento dosinte-
resses dos filhos ditos “adulterinos’. Neste
sentido, dispde o artigo 334, r° 3, do Cadigo
Civil que o filho adulterino terd seus direitos
sucessoriais reduzidos pela metade quando
concorrer com os filhos legitimos do seu geni-
tor ou com 0 seu conjuge.

Felizmente, visando extinguir essadiscrimi-
nacdo, estdem trémite na AssembléiaNaciona
francesaum projeto delel quetem o objetivode
suprimir esta limitagcdo para estabelecer uma
verdadeiraigual dade dedireitos entre osfilhos,
alinhando a condic¢éo sucessorial dos filhos
adulterinoselegitimos.®

Tratando-se ainda das dicotomias existen-
tesentreo Direito brasileiro eo Direito francés,
caberiaexaminar, mesmo quede maneirasucin-
ta, aacdo alimentar francesaque, sendo defécil
acesso, destina-se a contribuir de modo efici-
ente a manutencao e ao sustento dosfilhos que
nao possuem afiliacdo paternalegalmente es-
tabelecida

10. A acko ALIMENTAR DO DIREITO FRANCES: A
AGAO COM FIM DE SUBSIDIOS

Quando acriancapossui somente afiliagdo
materna legalmente reconhecida, elatem o di-
reito deentrar com umaagao alimentar contrao
suposto pai, que ndo a reconheceu voluntaria-
mente. Em certos casos, 0 interessado ndo pre-
enche os requisitos de admissibilidade para a
acdo de investigagcdo de paternidade, restan-
do-lhe, entdo, somente a opgdo de pedir
alimentos.

No Direito francés, aprovadaexisténciade
relagdes sexuais entre a mée e 0 suposto pal,
durante o periodo de concepcéo, serve para
possibilitar que uma prestacdo aimentar sgja
concedida a crianca. Estafoi a maneira encon-
trada pelo legislador pararesponsabilizar o ho-
mem que ndo reconheceu o filho e que ndo con-
tribui de maneiraalgumaao seu sustento. A Lei
de3dejaneirode 1972 criouassima‘“acdo com
fim de subsidios’ (action a fins de subsides)
gue, embora parecamuito com aantigaagéo de
alimentos do Direito francés, trouxe algumas
inovacOes. De fato, essa agdo previstapelo ar-
tigo 342 do Cédigo Civil foi concebida como
umaformade compensar acriancaquendo tem
afiliagdo paterna reconhecida e que ndo obte-
Ve acesso aacdo de investigacdo de paternida

15 Projeto de lei apresentado a Assembléia Naci-
ond, em 23 de dezembro de 1991, Projeto r° 2.530,
Paris, Assembléa Nacional.
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de, em virtude de suaslimitagdes e de suacom-
plexidade, que sdo semelhantes aquelas previs-
taspeloDireito brasileiro.

Uma das caracteristicas peculiares desta
acdo é que a existéncia da exceptio plurium
concubentium (excecdo de pluralidade de
amantes) durante o periodo da concepcéo da
crianca, ndo tem o efeito de bloquear o pros-
seguimento normal dademanda. A méetema
possibilidade de nomear todos os “ possiveis
pais’ de seu filho afim de que seja determi-
nadaem juizo qual apaternidade mais prové-
vel. Deste modo, cabe ao juiz decidir quem
prestara os alimentos a crianca.

No Direito pétrio, a alegacdo da excegéo
de pluralidade de amantes pode ter o efeito
de impedir que a crianga obtenha a presta-
¢do de alimentos e isso, em virtude da con-
duta de suamae. Enfim, pune-se o filho pela
provavel conduta “imoral” de sua genitora,
sem que seja discutida a probabilidade da
existénciaou ndo do lago de paternidade al e-
gado pela mae.

No sistema francés, excepcionamente po-
dera haver a condenagdo de dois ou mais ho-
mens a prestar os alimentos acrianca. Neste
caso, ficando provada a existéncia das rel agles
sexuais daméae com mais de um individuo, du-
rante o periodo legal de concepcdo e havendo
dificuldade em identificar-se qual o genitor da
crianga, o juiz pode condenar dois ou mais ho-
mens a prover o sustento desta. Para configu-
rar-se tal hipétese, é necessario ainda que te-
nhahavido umafalta, como, por exemplo, uma
seducdo dolosiva, o recurso de violéncias ou
atémesmo ando-utilizagdo de meios contracep-
tivos.’® Também é considerada a existéncia de
umapromessade auxilio financeiro ou derepa
racéo de prejuizos causados a mée, para que a
indenizacdo segja dividida entre dois ou mais
homens (artigo 342-3, do Cédigo Civil).

Observa-seclaramentequeo objetivo daagéo
com fim de subsidios é ndo privar de meios de
subsisténcia o filho, por motivos relacionados
com avida intima de sua mae, mesmo quando
existem dlvidas quanto a existéncia do lago de
filiagdo. O fundamento indenizatdrio daacdo des-
carta os argumentos de ordem mord, que ndo

16 Os tribunais tém considerado diversas situa-
¢Oes afim de garantir a prestacdo da pensdo acrian-
¢a, mesmo que estatenhaque ser divididaentremais
de um homem. Ver aacdrddos: Trib. gr. inst. Bourg-
en-Bresse, 12 de fevereiro de 1974, Lyon, 29 de ja
neiro de 1975, Aix-en-Provence, 12 de dezembro
1974, Paris, J.C.P., 1975, IV, p. 6511.

tém o poder de impedir o sucesso da demanda.

Entretanto, a utilidade desta acéo é atual-
mente discutida peladoutrinafrancesaque pre-
vé 0 seu desaparecimento, pois se a agéo € ba-
seada no risco de paternidade do homem que
manteve relagdes sexuais com a mae durante o
periodo da concepgdo, havendo recurso aos
exames cientificos que permitem a constatagdo
dafiliagéo, ndo haveriamaisadividaou orisco
de paternidade.r Deste modo, a paternidade
poderiaser declarada e acriancateriasuafilia
¢ao estabel ecida de modo completo e seria be-
neficiaria de todos os efeitos juridicos dela de-
correntes, bastando utilizar-se dos exames san-
gliineos para comprovagdo da paternidade.

No estado atual do Direito francés, cabe
amae decidir da oportunidade de intentar uma
acao com cunho meramente alimentar, no caso
daacdo com fim de subsidiosou optar por aque-
la que tende a declarar o estado de filiagéo, a
acao de investigacdo de paternidade. Os moti-
vos de ordem pessoa tém levado as maes a
optarem pela agdo alimentar, pois obtém uma
gjudafinanceirado genitor dacrian¢asem con-
ceder-lhe nenhum direito relativo ao exercicio
da autoridade parental, direito de visitas ou
participagdo na educagdo do filho. Igualmente,
aacdo comfimdesubsidiosé juridicamentemais
acessivel e dispde de celeridade processual,
fatos que aindajustificam sua utilidade em de-
trimento dos indmeros requisitos e obstaculos
existentes para obter-se sucesso em uma agéo
de investigacdo de paternidade.

11. As PERSPECTIVAS DE REFORMAS DESTINADAS
A FACILITAR O ESTABELECIMENTO DA FILIAGAO
EXTRAMATRIMONIAL

Embora todos os progressos realizados no
ambito do Direito de Familia, tanto na Franca
quanto no Brasil, aos quaistivemosaoportuni-
dade de dedicar uma breve abordagem, restam
reformas de grande importancia que devem ser
concretizadas objetivando proporcionar a to-
das as criangas o direito de ter afiliagdo legal-
mente estabelecida e de usufruir dos mesmos
direitos garantidos aos filhos havidos no
casamento.

Demaneiraconcreta, trata-se primei ramen-
te da supressdo dos pressupostos de admissi-
bilidade para a propositura da agdo de investi-
gacdo de paternidade, admitindo-se queelasga

"HAUSER, Jean, HUET-WEILLER, Danidle.

Traité de Droit Civil. LaFamille: Fondation et viede
la famille. Paris: L.G.D.J, 1989, p. 449.
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intentada livremente e com apoio de todos os
meios de prova. Deste modo, as agdes mera-
menteaimentaresndo teriammaisutilidede. Este
€ 0 objetivo amejado por outro projeto de lei
francés que adota um regime de liberdade para
apropositura da agdo, permitindo a apresenta
¢do de toda e qualquer prova que ateste aexis
ténciado liame defiliagdo.® Parece ser este 0
caminho tomado pelo Direito francés, que bus-
ca adaptar-se aos principios fixados pela Con-
vencdo das Nagbes Unidas sobre os Direitos
da Crianga, particularmente no que concerne o
direito de toda crianca de conhecer suaorigem
edecrescer em um ambientefamiliar.

No quetangeao Direitobrasileiro, esteino-
vou criando a averiguacado oficiosa da paterni-
dade, previstapelaL e n° 8.560, de 29 de dezem-
bro de 1992, aqual atribuiu ao Ministério Publi-
co ainiciativa de intentar a agdo de investiga
¢do de paternidade quando conste apenas a
filiagdo materna no registro de nascimento do
menor e, em havendo elementos suficientes que
possibilitem obter o reconhecimento dafiliagdo
paterna. Esta lei representa um grande passo
no sentido de colocar em prética o direito de
todacriancater um pal eumamae, edeincumbi-
los da responsabilidade de cri&laou, pelo me-
nos, de colaborar com 0 seu sustento e sua
educacéo.

Espera-se que, num futuro proximo, sgam
demolidasasultimasbarreiras juridicas, possibi-
litando que toda pessoa tenha garantido o direi-
to de conhecer seus genitores e de ter afiliagdo
estabelecida de modo completo. Que 0 acesso
a0s avangos tecnol Ggicos para determinacdo da
filiag8o sgja indistintamente proporcionado as
pessoas ricas quanto as pobres e assm, na bus-
cadaverdadebioldgica, o principio daigualdade
estard sendo devidamente aplicado. No entanto,
com o desgjo de reconhecer a todos o direito a
uma vida familiar, ndo poderiamos esquecer de
atribuir um expressivo valor aposse de estado
defilho, pois quando oslagos criados pelo afeto
e pela dedicacdo se asseveram mais importante
que os lagos sangliineos, significa que portanto,
estesdementosexteriorizam comfiddidedeaidéa
delacosfamiliares e devem ser devidamente con-
siderados.

18 Projeto de lei apresentado a Assembléia Naci-
ond, em 23 de dezembro de 1991, Projeto r° 2.531,
Paris, Assembléa Nacional.
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1. INTRODUCAO

Odireito atutelajurisdicional guardou, no
passado, estreita consonancia com a politica
governante no pais. Espelhava a “card’ da na
¢80. Emregime democrético, eravalorizado, mas
no ditatorial tudo erafeito paratolher o acesso
da populagéo ao Judiciério, as vezes ao que
unicamente podiaserecorrer paraevitar o gran-
de volume de atos atentatérios ao direito ja
garantido.

Destaforma, de grande vdia paraaimple-
mentacdo de um Estado democrético dedireito
€ possibilitar-se apopulagdo 0 acesso ajustica,
através do juiz natural constitucionalmente ga-
rantido, seja para fazer valer o direito do cida-
dao frente aum outro particular, sgja para con-
trolar e até mesmo anular os atos do Estado,
praticados contra a legalidade.

Mas também de nada adianta garantir o di-
reito a tutela jurisdicional sem que o préprio
sistemasejamodificado, tornando-se mais efe-
tivo. Mister se faz, por outro lado, conscienti-
zar osjurisdicionados sobre seus direitos e au-
mentar 0 niimero de advogados para 0s neces-
sitados.

2. CoNcEermo

Para se chegar a um conceito de direito a
tutela jurisdicional, deve-se, primeiramente,
vislumbrar a jurisdi¢do, ndo com uma visao
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antiquada, sincretistal, mas como
“uma das fungdes do Estado, mediante a
qual este se subgtitui aos titulares dos in-
teressesem conflito, para, imparcialmente,
buscar a atuagdo da vontade do direito
objetivo substancia vélida para o caso
concreto — sgja expressando autoritativar
mente o preceito, sgaredizando no mun-
do das coisas 0 que o preceito dita.” 2
A jurisdicdo, como funcdo estatal, tem como
objetivo, repita-se, a atuacdo da vontade do di-
reito objetivo, buscada aravés da técnica, sendo
indevido sustentar que, além do escopo juridico,
ajurisdicdo esta dotada de finalidades sociais e
politicas®. Os aspectos metgjuridicos do proces-
S0 (em conseqliéncia, da jurisdicao) estéo sinto-
nizadosnalel materid, masndonald ingrumentd.
Destarte, o direito ajurisdicéo pode ser con-
ceituado como o direito congtitucional deo cida
dao acionar o Estado, que, através do Poder Ju-
dici&rio, ser4 chamado a compor uma situagao
social de conflito, aplicando-se o direito objetivo.

3. DIRETO CONSTITUCIONAL A JURISDIGAO

A Cartade5 deoutubro de 1988 consagrou,
no inciso XXXV do artigo 5°, quea lei ndo ex-
cluira daapreciacdo do Poder Judiciariolesdo
ou ameacaadireito.

Néo se trata de novidade em sede congtituci-
ona, eisquejafaziaparte dos Textos Congtituci-
onais de 1946 e 1967, contudo com redacéo e
acances diferentes. A distingdo entre estes e 0
atual reside naauséncia, 14, daexpressdo ouame-
aca, bem como de ter sido retirada da redacéo
atua aqualificagdo direitoindividual .

A uma comparagdo apressada das Cartas

1 Né&o se pode deixar de citar a posicéo de
MANDRIOLI, que ainda acredita que a atividade
jurisdiciona vise atutela de direitos, “come attuazi-
one, in via normalmente secondaria e sostitutiva, dei
diritti sostanziadi” @pud YARSHELL, Tutela juris-
dicional especifica nas obrigagBes de declaracgdo de
vontade, 1993, p. 16).

2 DINAMARCO, Céandido Rangel. Execucdo
Civil. S8o Paulo: Revista dos Tribunais. 1987, p. 55.

3 Reside neste ponto a grande controvérsiaentre
os ilustres Professores Titulares de Direito Proces-
sud Civil daUniversidade de S50 Paulo, DINAMAR-
CO (Cf. Alnstrumentalidade do Processo) edaUni-
versidade Federal de Minas Gerais, GONCALVES
(Cf. Técnica Processual e Teoria do Processo). Para
0 primeiro, ajurisdi¢do tem escopos juridicos, soci-
ais, politicos e éticos, enquanto para o segundo, a
findidade é Unica, juridica

Magnas em discussio extrai-se que diferencando
h& Todavia, n& é bem desta forma. Duas novi-
dades podem ser vidas®. A primeiraé que ndo se
falaemdireitoindividual, massomenteemdirei-
to. Emverdade, o Brasi| achava-se atrasado fren-
te aos paises do continente europeu, pois en-
guanto eles se preocupavam, com o correr dos
tempos, com os direitos coletivos, agui tendia-
se atutelar somente direitos individuais. Mas
agora, com anova redacao, visudiza-se a pro-
tecdo de direitos amplos, inerentes aos cida-
daos como grupo, advindo, assim, 0 nascedou-
ro de disposi¢ao constitucional sobre os inte-
resses coletivos, difusos e homogéneos. Per-
mite-se, destarte, o controle de legalidade dos
atos da Administragdo, impedindo-a de prati-
car atosilegais quefiram direitos col etivos.

A segundanovidadetrazidacom aremodela
¢80 do principio de acesso ajudtica estd em que
se generalizam os chamados juizos preventivos
a0 mencionar aameagaadireito. Tal garantiapre-
ventivadestina-seaevitar aviolacdo deumdire -
to, como, v.g., ointerdito proibitdrio eo mandado
de seguranca preventivo. Vé-se, assm, que era
destinadaalegidacéo infraconstitucional colaci-
onar s casos de juizo preventivo, ndo contem-
plando o ordenamentojuridico brasileiro, até en-
t80, umjuizo preventivogeral.

InformaCelso Barbi que osjuristas, hamui-
to, jApugnavam por estageneralizagdo dojuizo
preventivo, tendo até sido aprovada declara
¢80 neste sentido, a unanimidade, pelo Con-
gresso Internacional de Direito Comparado re-
alizado em Bruxelas, em 1958, verbis:

“E desgjavel que em todos os paises
exista a possibilidade de se dirigir aos
tribunais, ndo apenas em caso de viola
¢do consumadade um direito ou interes-
sejuridico, mastambém, com asgarantias
convenientes, quando se tratar de pre-
venir tal violagdo, em caso de ameagaob-
jetivaeatual.”®

N&o poderia deixar de mencionar ainda o
excelente artigo do eminente processudistaflu-
minense, José CarlosBarbosaMoreira, intitula-
do “Tutela sancionatéria e tutela preventiva’,
naobraTemasde Direito Processual —22 série
(S8o Paulo: Saraiva, 1980, p. 21), que pratica
mente esgota a matéria posta em mesa.

4“BARBI, Celso Agricola. Garantias Constitu-
cionais Processuais. Revista da Faculdade deDireito.
Belo Horizonte: 1991. v. 33, p. 89.

SBARBI, op. cit., 1991, p. 89.
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O direito a justica, ou mais precisamente,
direito atutelajurisdiciona éesemprefoi preo-
cupacdo de todos os Estados, como corol&rio
de sua democracia. E tanto é que esta definido
no artigo 10 daDeclaragcdo Universa dosDirel-
tos do Homem, proclamada pela Organizacao
das Nagdes Unidasem 10 de dezembro de 1948,
COMO Se segue:

“Toda pessoa tem direito, em condi-
¢Oes de plena igualdade, de ser ouvida
publicamente e com eqiiidade, por um tri-
bunal independente e imparcial, para a
determinacdo de seus direitos e obriga-
¢Oes, ou para o exame de qualquer acu-
sacdo contra ela dirigida, em matéria
penal.”

Assmtambém oartigo 6°, 1, daConvencdo
Européia para a Salvaguarda dos Direitos do
Homem e das Liberdades Fundamentais assi-
nada em Roma, em data de 4 de novembro de
1950, reza:

“Toda pessoa tem direito a que sua
causa segja examinada eqiitativa e publi-
camente num prazo razoavel, por um tri-
bunal independente e imparcial institui-
do por lei, que decidira sobre seus direi-
tos e obrigagdes civis ou sobre o funda
mento de qual quer acusacdo em matéria
penal dirigida contraela.”

Da mesma forma o Pacto Internacional de
Direitos CivisePoliticos, de 16 dedezembro de
1966, em seu artigo 14, 1, prescreve:

“Todas as pessoas s80 iguais peran-
te os tribunais. Toda pessoa tera direito
de ser ouvida publicamente e com as de-
vidas garantias por um tribunal compe-
tente, independente e imparcial, institui-
do por lei, no tocante a qualquer acusa-
¢ao decardter penal contraelaformulada
ou para a determinacdo de seus direitos
e obrigacdes de cardter civil.”

No mesmo diapasdo também o artigo 8°, 1,
da Convencdo Americana sobre Direitos Hu-
manos, escritaem San José, Costa Rica, em 22
denovembro de 1969:

“Toda pessoa tem direito de ser ou-
vida com as devidas garantias e dentro
de um prazo razoavel por umjuiz outri-
bunal competente, independente eimpar-
cia, estabelecido por lel anterior, na de-
fesa de qualquer acusacdo penal contra
elaformulada, ou paraadeterminacdo de
seus direitos e obrigagdes de ordem ci-

vil, trabalhista, fiscal ou de qual quer ou-
tra natureza...”®

Osdoutrinadores admitem como o0 marco do
reconhecimento estatal do dever do Estado de
assegurar igual acesso ajustica(pelo menosquan-
do aspartesjaestejam litigando emjuizo) o Codi-
go Austriaco de 1895, o qud conferiuaojuizum
papd ativo para equalizar as partes’.

Nos Estados liberais burgueses dos sé-
culos dezoito e dezenove, o direito de aces-
SO ajustica correspondia a um direito natu-
ral, preexistente ao Estado, e refletiaaideo-
logiadaépoca, lastreadanapreocupagdo com
direitosindividuais. Sendo direito natural, o
Estado permanecia passivo, sem nada resol-
ver, transformando o direito ajusticaem um
direito meramente formal a acdo e a defesa,
ainda mais levando-se em conta que a justi-
¢a, como outros bens, no sistemado | ai ssez-
faire ndo estava ao alcance do cidad&o, pe-
los seus altos custos. Tratava-se, desta for-
ma, de acesso meramente formal ajustica, e
ndo efetivo, como pretendiam os cidaddos.

Itdlia e Alemanha, nacbes onde mais se
estudou direito processual neste século, in-
seriram em seus Textos Fundamentais a ga-
rantiaemtela, sendo veja-se. A Constituicéo
italianade 1947 defende abertamente o direi -
to atutela, em seu artigo 24, quando preco-
nizaque;

“Todos podem agir em juizo para
tutela dos seus direitos e interesses
legitimos.”

Na Carta da Alemanha de 1949, denomi-
nada Constituicdo de Bonn, a garantia esta
locada em seu artigo 1038, que prevé:

“Todos tém o direito de ser ouvi-
doslegalmente perante ostribunais...”

Tiveram o cuidado deinserir nassuasleis
fundamentais a garantia nominada também
Espanha e Portugal. O artigo 24 da Consti-
tuicdo espanhola de 1978 diz que;

“Todas as pessoas tém o direito de
obter atutela efetiva dos seus direitos

6 TUCCI, Rogério Lauria; TUCCI, José Rogério
Cruz e. Congtituicao de 1988 e Processo. S&o Paulo:
Saraiva, 1989. p. 11-12.

7 CAPPELLETTI, Mauro; GARTH, Bryant.
Acesso a Justica. Trad. Ellen Gracie Northfleet. Por-
to Alegre: Sérgio Anténio Fabris Editor, 1988, p. 11.

8 MIRANDA, Jorge. Constituicdo de Diversos
Paises. 1979. v. 11, p. 379.
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e interesses legitimos pelos juizes e
tribunais, ndo podendo em nenhum
caso ser denegada justica.”

Jaal el portuguesade 1976, com aaltera-
¢do introduzidapelaPrimeiralL el de Revisdo
de 1982, dispde no artigo 20, 2, que:

“A todos é assegurado 0 acesso
aos tribunais para defesa dos seus di-
reitos, ndo podendo a Justica ser de-
negada por insuficiéncia de meios
econdmicos.”®

Ainda recentemente é preocupante a si-
tuagdo do Estado perante o direito garantido
de acesso ajustica, poisaguelesemantémigual -
mente indiferente as realidades do sistema
judicidrio,emgeral.

Devem-seafastar problemas de somenosim-
portanciavisando a possibilitar o efetivo aces-
so aJdustica. Primeiramente, mister sefaz cons-
cientizar apopulagdo que umagamade direitos
e garantias |he é oferecida, indicando afonte e
explanando acerca de tais direitos. 1sso se diz
porque de nada adianta a compilagéo de garan-
tias sem que os jurisdicionados saibam de sua
existéncia.

Em segundo plano, visualizando aqui so-
mente o aspecto politico da questdo, abs-
traindo de questdes puramente processuais,
pugna-se por uma justica menos onerosa,
com real acessibilidade aos desafortunados
gue dela necessitam. Com efeito, a Justica é
bastante cara. Nisto, a novel Constituicéo
brasileira deu altos saltos; garantiu o direito
de certid&o aos 6rgéos publicos independen-
temente do pagamento de taxas, garantiu as-
sisténciajudiciariagratuitaaos necessitados
e tragou as regras bésicas para se organizar
aDefensoria Publica daUni&o, efetivamente
implementada, 6rgéo incumbido de prestar
assisténcia juridica aos que ndo tém condi-
¢des de arcar com honorarios de advogado,
juntamente com a dos Estados, j& ha muito
organizada.

Asseverase que ha, atualmente, uma forte
tendéncia de todos os processudistas de facili-
tar em grande monta o acesso atutelajurisdicio-
nal, bem como de utilizar 0 processo como um
instrumento pararealizago dajustica.

® THEODORO JR., Humberto. A garantia
fundamental do devido processo legal e o exerci-
cio do poder de cautelano direito processua civil.
Revista Forense. Rio de Janeiro: 1990, v. 310,
abr./mai/jun., p. 19.

Comrelagao ao primeirotopico, agberturada
justica a todos, indiscriminadamente e sem con-
trole, deve ser vista com restri¢es, pois, a tal
pretexto, vérios institutos de processo constitu-
cional podem sedesmoronar. O maior riscoéque
sgiam abandonados, por exemplo, o principio do
julgador imparcia, dareservalega edo contradi-
tério, eis que seria o direito ao acesso ajustica
um supraprincipio, onipotente regra.

Theodoro Jr. lembra Enrique V escovi 1°, autor
uruguaio que revela suaapreensao com o princi-
pio daceleridadeinserido no novo Codigo Gera
de Processo dagquela Replblicade 1988, verbis:

“Sin embargo, en la blsgueda de una
Justiciardpidano debemos olvidar lasde-
bidas garantias procesales. Puesto que
habraun limite en lasupresién o disminu-
cion detrémites (recursos, incidenciales)
constituido por aquellosimprescindibles
para garantizar los debidos derechos de
las partesenjuicio...”

Naltdia aravésdal e denf 353, de26.11.90,
que entrou em vigor em 1° dejaneiro de 1992,
profundas alteragdes foram introduzidas no
processo civil, comvistasaimprimir maior cele-
ridade procedimental, diminuindo a duracdo
entre o inicio do processo e a satisfagdo do
direito lesado. Trata-se de umalei primorosa,
amplamente discutida entre os juristas penin-
sulares desde a apresentacdo do projeto ao
Senado, em agosto de 1988, pelo Ministro da
JusticaGiulianoVassdlli. Procura-sepossibilitar
0 acesso ajustica, satisfazendo melhor o inte-
resse dos jurisdicionados, fazendo-se uma re-
estruturacdo do sistema até entéo deficiente.

No find de 1991, aimprensaescritaefaada
noticiou que nos Estados Unidos da América,
federacdo que se prima pelademocracia, 0 setor
estatal competente estava atento ao crescimento
de demandas, criando a t&o criticada, a época,
“indUstria do litigio”, o que fazia a populagéo
americana desacreditar na sua justica. Grande
parceladeculpafoi atribuidaaosadvogados, que
ficavam sempre esperando uma situagao de des-
respeito a direitos para que aproveitassem dela
visandoaganhar dinheirofécil. Criticou-sendo o
desrespeito adireitos, masando-profissiondida
de dos causidicos que buscavam desgraga alheia
parasepromoverem.

1 THEODORO JR., Humberto. A garantia do
devido processo legd e o grave problema do gjuste
dos procedimentos aos anseios daefetiva e adequada
tutela jurisdicional, Revista Juridica Mineira. Beo
Horizonte, n. 94, mar./abr., 1992, p.11.
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Questiona-se também se 0 processo pode ou
ndo ser redlizado como instrumento dejustica. A
discusso éinfindavel e ndo comportaser exami-
nada neste sintético trabaho. A vexata quaestio
estdem seadmitir escopossociaisepoaliticosaém
dejuridicos a0 processo™.

Aroldo Plinio Gongalves adverte que, quan-
do os argumentos se desenvolvem em nome da
justicaou justicasocial, provocam fascinio tal
queédificil barr&los, notadamente quando vém
revestidos pelo vigor da cultura e pela elegan-
ciadaforma®.

N&o obstante o fascini o acimamencionado,
0 processo é melhor tratado como técnica, fa
zendo presente a sua instrumentalidade, mas
instrumentalidade tal que se realize com esco-
pos apenas juridicos, como ja enfatizado, atra
vés de procedimentos mais céleres e ficientes,
com participacéo das partes, em contraditorio,
naformac&o do provimento.

Uma confusdo entre direito de peticdo e
direito atutelajurisdicional ndo pode ser fei-
ta, pois o primeiro consiste na faculdade de
uma ou de um grupo de pessoas apresentar
reclamacgdo aos 6rgdos publicos em defesa
deseusdireitos. Tucci & Tucci lecionam que,
a despeito de possivel mente terem uma ori-
gem comum, ndo se pode “asimilar el deber
de impartir justicia que corresponde, en ex-
clusiva, alos érganos judiciales, com el de-
ber deinformar, remover obstéculos adminis-
trativos, atender reclamaciones en via de
gestion, oir proposiciones o sugerencias,
recibir quejas, que caracteriza la acutacion
de otros d6rganos del Estado no jurisdiccio-
nales en relacion con aquel derecho de peti-
cion” (Cf. NOSETE, José Almagro. Protec-
cion procesal de los derechos humanos en
Espafia. RDPrlA 1973 (4):24)%.

Odireito ao acesso ajustica, entdo, temsido
progressivamente reconhecido como sendo de
vital importancianumasociedade democrética,
pois através dele tem-se modos de controle de
abusos e ilegalidades praticados pelo Estado.
N&o basta somente sua capitul acdo nos textos-
base, pois perdem sentido os direitos se des-
provida fica a populagédo de meios para
reivindic&los.

1 Ver notaderodapéden. 3.

2 GONCALVES, Aroldo Plinio. O Processo
como Técnica. Revista do TRT 92 Regi&o. Curitiba,
v. 16, n. 2. p. 35, jul./dez. 1991

3TUCCI & TUCCI, op. cit., p.11.

Mas, neste digpasdo, aLei Magna brasilei-
rade 1988 inovou, gragas ao legislador consti-
tuinte, eis que armou os jurisdicionados de
meios para efetivacdo dos seus direitos, visan-
do a0 tdo pedido acesso a justica.

Pode, portanto, 0 acesso ajustica ser enca-
rado como 0 mais béasi co dos direitos humanos
deum sistemajuridico moderno e equanimeque
pretenda garantir efetivamente e ndo apenas
proclamar os direitos de todos.

4. CoNcLUSAO

Odireito ajurisdicao semprefoi preocupa
¢do detodos, poisreflete aideologiado Estado
em determinada época; com a ditadura ele é
banido ou restringido no ordenamento juridi-
co; j& com a democracia ele € plenamente
assegurado.

Enguanto no Brasil, tendo em vistas os vé&
riosanosdeditadura(civil emilitar), odireitoa
tutela jurisdicional somente ganhou foro de
constituciona naCartade 1946 (depoistolhido
no governo militar), no estrangeiro ele ja era
realidade no século passado, sgja nas Consti-
tuicBes dos Estados, sgja nas declaragdes de
direitoshumanos, nasquaisapareciaodireito a
jurisdicdo como um direito fundamental do
homem.

Bem andou o constituinte de 1988 em fazer
constar que alei ndo excluira da apreciacdo do
Judiciario aameaca adireito e aindafortalecer
odireito coletivoaoinvésdo direitoindividual
como eracostume.

N&o basta a outorga do direito ajurisdicéo
sem gue aimensa popul agdo seja conscientiza-
da da existéncia deste e de outros tantos direi-
tos e sem que sgjam implementados meios para
se chegar aumafuncdo jurisdicional.

Afigura-se, destarte, o direito atutelajuris-
dicional como um dever-poder do Estado, cri-
ando para a entidade politica soberana uma
obrigacdo irrecusdvel paracom o jurisdiciona
do, que passa a ser o centro de tudo, como € o
préprio principio democrético, norteador das
atuagdes da pessoa politica
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