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AIR e 0 ICMS

Impossibilidade da compensacao entre o

Angela Cristina Pelicioli é Procuradora do
Estado de Santa Catarina.
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SUMARIO

1. Breve histérico da ADIN do AIR. 2. Osrequi-
sitos da compensacdo de créditos. 3. A medida
cautelar, mandado de seguranca e o pedido detutela
antecipada ndo podem ser meios processuais para
a realizagdo da compensacdo. 4. A compensacgao
de créditos ndo é hip6tese de extingdo de créditos.
5. Concluséo.

1. Breve historico da ADIN do AIR

O Supremo Tribunal Federal, por votacéo
unanime de seu plenario, no dia 6 de outubro
de 1993, julgou procedente o pedido formulado
na acdo direta de inconstitucionalidade, sob o
n° 28/89, originariamente, para declarar a
inconstitucionalidade das leis estaduais que
instituiram, nos Estados, o adicional doimposto
de renda sobre lucros, ganhos e rendimentos
de capital. A decisdo foi publicada no Diério
da Justica da Unido de 19-11-93, Secdo I, p.
24.659, sendo desmembrada a ag&o direta de
inconstitucionalidade para cada Estado da
Federacao.

Tal decisio da agdo direta de inconstitucio-
nalidade vincula as autoridades aplicadoras da
lel, com efeito erga omnes.

2. Os requisitos da compensagdo
de créditos

E imprescindivel que lei do ente tributante
expressamente autorize a compensagéo, esta-
belecendo condi¢Bes, garantias, autoridade
competente, créditos que podem ser objeto de
compensagao.

Ha jurisprudéncia reiterada nos tribunais
patrios acerca do assunto. In verbis:
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“Creédito Tributario — Compensacéo
— Requisito. Tributario. Compensacao.
A Compensacdo de tributos depende do
reconhecimento, pela Administracdo, do
crédito do contribuinte. Ordem dene-
gada’ .

O Cddigo Tributario Nacional permite que
alel do ente tributante autorize a compensacdo
entre créditos tributérios e créditos do sujeito
passivo paracom aFazenda PUblica, sgjam eles
provenientes de tributos ou néo.

Facultaanda o CTN que ale ingtituidora
dacompensagdo permitaque elaseredizeentre
crédito tributario e crédito do sujeito passivo
para com a Fazenda Publica, vencido ou
vincendo.

O crédito do contribuinte passivel de
compensacao com o crédito tributério deve ser
sempre liquido e certo, sendo que suaexigéncia
e seu vaor devem estar plenamente demons-
trados.

Quanto a esses dois Ultimos aspectos, veri-
ficamos que a jurisprudéncia compactua com
0 acima exposto, ipsis litteris:

“Crédito Tributario. Compensacao.
Liquidez e certeza — Necessidade. Acéo
de rito ordinério — via adequada.

Créditostributérios. Compensagéo. A
compensacdo de créditostributérios so é
possivel com créditos liquidos e certos,
vencidos e vincendos. N& comprovada
a existéncia de créditos dessa natureza.
A pretensdo sO poderia ser apreciada e
decidida na ag&o de procedimento ordi-
nario. IV —(sic) — Recurso improvido” .2

“Crédito Tributario. Compensacdo —
Liquidez e certeza — Necessidade.

Tributério. Acdo ordinaria. Compen-
sacdo detributos. 1. O crédito do contri-
buinte — a divida do fisco —, para efeito
de proceder-se acompensacao, deve estar
firmemente demonstrado, ser liquido e
certo, sua exigéncia e seu valor devem
estar, pois, claramente demonstrados. 2.

t BRASIL. Tribunal Regional Federal. MS-
93.04.4196-8-SC. Juriti SA. Indistria e Comércio
e Juizo Federa da Vara de Joinville - SC. Relator:
Juiz Ari Pargendler. 26 de maio de 1994. Diério da
Judtica, p. 31.432, 15 jun. 1994. Secéo 2.

2 BRASIL. Superior Tribuna de Justica. RMS-
4.451-3-SP. Revenda Veiculos e Pegas Ltda. e
Fazenda Naciondl. Relator: Ministro Garcia Vieira
17 de abril de 1994. Diario da Justi¢a, p. 24.646,
19 set. 1994. Secéo 1.

Apdagdo improvida’.®

“Creédito Tributario — Compensacdo
— Valores iliquidos e dependentes de
comprovagao—descabimento. Tributario
— Crédito e débito tributarios. Compen-
sac80. Pressupostos—A compensacao de
crédito tributério com crédito do contri-
buinte contraa Fazenda publicaé sempre
autorizada por lel a autoridade adminis-
trativa e pressupde obrigagoes liquidas e
certas (CTN, art. 170) — E descabida a
compensacdo entre vaores dependentes
de comprovagéo e cédculos em sede de
acdo cautelar — Apelacdo desprovida.”4

A doutrina acena também com o suso

mencionado. Sendo, vejamos.

Clovis Bevilacque® entende que:
“(...) para se dar a compensagdo, neces-
sarios sdo 0s requisitos em seguidaindi-
cados: 1° que cada um dos obrigados o
sejapor obrigacdo principal e por crédito
principal; 2 que as dividas sejam de
dinheiro, de coisas fungivels, da mesma
espécie e qualidade; 3 que segjam
exigiveis, vencidas e liquidas; 2 que,
sendo de coisas incertas (indicadas pelo
género), pertenca aos dois devedores a
escolha; 5° que sobre nenhuma das
dividas tenha terceiros direitos, em
virtude dos quais possa, legitimamente,
opor-se ao Seu pagamento.

“Apesar de exigir-se que a compen-
sacdo se opere por direito préprio,
contudo é admissivel que o garante de
uma divida oponha compensacéo ao
credor que O persegue, com O que esse
mesmo credor deve ao seu afiangado
(Cédigo Civil, artigo 1.013)".

Ensinao mestre, mais adiante, sobre acom-
pensacdo de créditos tributérios:

“Indicadas as dividas compensveis,
nem por isso ficaréo conhecidas todas as
gue se nao prestam a esse modo de

3 BRASIL. Tribunal Regional Federal. AC-
94.01.23349-7-DF. Marson Distribuidora de Titulos
e Vaores Mobilidrios Ltda. e Fazenda Nacional.
Relator: Juiz Tourinho Neto. 5 de setembro de 1994.
Diario da Justi¢a, p. 54.127, 26 set. 1994. Secdo 2.

4ldem. AC-94.01.115052. Distribuidora de
Bebidas Nascimento Ltda. e Fazenda Nacional.
Relator: Juiz Vicente Leal. 25 de maio de 1994.
Diario da Justica, p. 49.085, 8 set. 1994. Secdo 2.

5 BEVILACQUA, Cldvis. Direito das Obriga-
¢Oes. 8. ed. Sdo Paulo : F. Alves, 1954. p. 112.
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extingdo, pois algumas ha que, contendo
0s requisitos acima apontados, contudo
ndo se eliminam por encontro. Estéo
neste caso: 1°, as dividas provenientes
deumacausailicita, como esbulho, furto
ou roubo, que se Ndo compensam com
outras de objeto equivalente, mas
oriundas de fato licito, nem por outro
modo (ord. 4, 78, § 2°); 2°, o queédevido
por depdsito ou comodato é incompen-
savel (ord. Cit., § 1°); 3 as dividas de
alimentos, e outras privilegiadas, s6 se
compensam com outrasdeigual natureza
(ord. Cit., 8§ 3°), as da fazenda nacional,
estadual ou municipal sb secompensam,
quando expressamente alei 0 permite.”®

Hugo de Brito Machado’, renomado tribu-
tarista, também sobre o assunto disciplina

“O Caodigo Tributério Naciona ndo
estabelece a compensagdo como forma
de extingdo do crédito tributario. Apenas
diz que alel pode, nas condi¢des e sob
as garantias que estipular, ou cuja esti-
pulacdo em cada caso atribuir a autori-
dade administrativa, autorizar acompen-
sacao de créditostributérios com créditos
liquidos e certos, vencidos e vincendos,
do sujeito passivo contra a Fazenda
Publica. Sendo vincendo o crédito do
sujeito passivo, a lei determinarg, para
efeito de compensagdo, que se apure 0
montante do crédito, ndo podendo deter-
minar reducdo superior.

(

Nas relagbes fisco-contribuinte,
portanto, a compensacdo depende de lei
especifica, que deve estipular as condi-
¢Oes e as garantias a serem exigidas, ou
dar a autoridade administrativa compe-
téncia para fazé-lo, em cada caso.
“Pode a lei fixar desde logo as
condic¢Bes para a compensacdo dos
créditos em gerad. De modo permanente.
Ou entdo autorizar a compensacgao
apenas no concernente a determinado
tributo, ou apenas durante certo prazo,
em situagBes especificas. A expressdo em
cada caso refere-se a hipétese em que
ndo se trate de uma compensagao per-
mitida em cardter geral e permanente.

(-.)
“No art. 170 do Cédigo, cuida-se de

compensacao de créditostributérios, com
créditos de qual quer natureza, desde que
liquidos e certos, vencidos e vincendos,
do sujeito passivo para com a Fazenda
Publica. Objetos da compensaco, neste
caso, sdo, de um lado, um crédito tribu-
tario, que é por natureza liquido e certo,
posto que constituido pelo regular
procedimento administrativo de lanca-
mento; e, de outro, um crédito de
qualquer natureza, que 0 sujeito passivo
daguela relagdo tributéaria tem junto a
Fazenda Publica. O titular desse crédito
estd, em principio, obrigado acomprovar
essa titularidade, assm como aliquidez
e certeza de seu crédito.”

O mestre Bernardo Ribeiro de Moraes’,
acerca do assunto, assim |leciona:

“Portanto, o crédito tributério pode
extinguir-se por compensacado, desde que
alei do poder tributante assm o admita.
Diante da expressdo utilizada em lei (a
lel estipulaas condicdes), estamos diante
de ato administrativo e competéncia
vinculada, onde os requisitos e condi¢des
dalei devem ser obedecidos.

()

“Essa compensacdo ndo se opera
automaticamente, sendo necess&ria, para
tal, a participacdo da autoridade admi-
nistrativa. O crédito do contribuinte deve
ser reconhecido pela administragéo. O
contribuinte, por sua prépriadecisdo, ndo
pode redlizar a compensacao.

“Para que esse modo de extingdo do
crédito tributario se opere, mister se faz
0 atendimento de certos requisitos espe-
cificos, quais sgjam:

“a) existénecia de reciprocidade das
obrigacBes. O Caédigo Tributério Nacio-
nal estabel ece anecessidade daexisténcia
de duas pessoas com direito proprio que
estgjam na qualidade de credora e deve-
dora, sempre deum crédito tributério (da
Fazenda Publica) e o outro crédito
privado (do sujeito passivo). Sem esse
requisito ndo poderahaver compensacao,
em face da inexisténcia de direitos
(créditos) opostos. Para a compensacao,
duas pessoas devem ser reciprocamente
credoras e devedoras, havendo duas obri-
gacles entre as mesmas partes.

¢ Ibidem, p. 112-113. 8 MORAES, Bernardo Ribeiro de. Compéndio
"MACHADO, Hugo de Brito. Curso de Direito  deDireito Tributério. Rio de Janeiro : Forense, 1994.
Tributario. 10. ed. Maheiros, 1995. p. 138-141. V. 2, p. 453-455.
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“b) existéncia de dividas pecuni&rias

liquidas e certas. O crédito tributério,
apo6sformalizado einscrito, éumadivida
pecuniédria liquida e certa do sujeito
passivo. Essa divida deve se compensar
com o crédito reciproco do sujeito
passivo, que sgja liquido e certo, incon-
trovertido, v.g., crédito reconhecido pela
administracdo em virtude de pagamento
de tributo indevido. As dividas, ambas,
devem ser dividas, consistem em quan-
tidades de dinheiro; evidentemente a
divida devida por uma das partes pode
ser dada em pagamento do que é devido
pelo outro. Somente assim € que a com-
pensacdo podera ser processada (presta
¢Oes heterogéneas ndo podem dar lugar
a compensagdo);
“exigibilidade. As dividas devem ser
exigiveis. O Cadigo tributario Nacional
admite que entre nacompensacao dividas
da Fazenda Publica (crédito do sujeito
passivo) ainda ndo vencidas (dividas
vincendas), prevendo a forma de apura-
¢ao do seu montante (CTN, art. 170,
parégrafo Unico). Em regra, ndo se pode
compensar obrigacdo perfeita com obri-
gacdo imperfeita. Na compensagéo, 0s
créditos, tanto do sujeito ativo como do
sujeito passivo, devem ser liquidos,
certosquanto aexisténciaedeterminados
guanto ao sujeito. O sujeito passivo,
notificado para pagar um imposto, ndo
pode opor, Como excegdo, acompensacio
com um suposto crédito contraa Fazenda
Publica originado de pagamentos inde-
vidos. Sem queo direito deacdo jaexista
para ambas as partes, ndo podera haver
compensacdo do crédito tributério (ja
vencido) com crédito do sujeito passivo
a vencer, no interesse, portanto, da
Fazenda Publica. A reciproca néo é
admitida.”

3. A medida cautelar, mandado de

Ocorre que em nenhum dos casos acima
mencionados devera ser concedida a compen-
sacd0, posto que haveria uma antecipacéo do
alegado direito que depende de reconhecimento
e condenacdo do devedor asatisfazé-lo em agéo
propria.

A jurisprudéncia coaduna com a situagéo
suso mencionada. Ipsis litteris:

“Medida Cautelar — Compensacao —
AIR com ICMS — Inadmissibilidade —
Precatorio — Sujei ¢ao.

3. Embora indevida a cobranca do
adiciona do imposto de renda, em razéo
de fulminada a lei que o ingtituiu neste
Estado, na Ac&o Direta de Inconstitu-
cionalidade n° 28-4, a compensagéo das
importancias indevidamente pagas com
créditos de outros tributos devidos pelo
mesmo contribuinte ndo se afigura
possivel em sede de liminar no processo
cautelar. Além da necessidade de prévia
apuracdo ou verificacdo do valor efeti-
vamente pedido, ha a considerar que a
agravante, segundo declinou na medida
cautelar, ingressard com acdo ordinéria
para repetir 0 indébito. Se, desde logo,
Ihe fosse autorizada a compensacdo com
parcelas vincendas de ICMS que reco-
Iher4 aos cofres da Fazenda agravada, a
agravante ja estaria obtendo, por anteci-
pacdo, o degado direito que depende de
reconhecimento e condenagéo do devedor
a satisfazé-lo na agdo propria. E ndo ha,
no ordenamento vigente, previsdo lega
dessa medida com efeito satisfativo para
a hipotese de que tratam os autos.

(--)

4. A postulacdo da agravante ainda
encontradbice no sistemade pagamentos
aque sesujeitaaFazenda Publicaquanto
adébitosreconhecidosem juizo, segundo
prevé a Congtituicao Federal, in verbis:
‘A excegdo dos casos de naturezadimen-
ticia, os pagamentos devidos pela
FazendaFederal, Estadual ou Municipal,
em virtude de sentenca judicid, far-se-&o

seguranca e o pedido de tutela antecipada
ndo podem ser meios processuais para a
realizagdo da compensagao

O meio comum utilizado pelas empresas
para obter tal compensagao, via de regra, €
através de medidas cautelares, mandados de
seguranca e até mesmo o pedido de tutela
antecipada, em razéo da répida prestacédo
jurisdicional.

exclusivamente em ordem cronol égicade
apresentacdo dos precatérios e a conta
dos créditos respectivos, proibida a
designacéo de casos ou de pessoas nas
dotacBes orcamentérias e nos créditos
adicionais abertos para esse fim'.”®

° SAO PAULO. Tribunal de Justica. Ag.
240.672-2/4. Irméos Caio SA. Comercial e Algo-
doeirae Fazendado Estado. Relator: Desembargador
Correra Lima. 24 de maio de 1994.
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“Compensacéo — Contribuicéo
Previdencidria — Liquidez e Certeza —
Necessidade — Medida Cautelar Inomi-
nada — Via Inadequada.

Previdenciério. Constitucional.
Contribuicdo Previdenci&ria. Compen-
sacdo de Créditos. Impossibilidade. | —
Compensagdo de Créditos Tributérios
pressupde acertezaeliquidez dosvalores
a serem compensados. Inteligéncia do
art. 170, caput, do Codigo Tributério
Naciond. Il — Incabivel a concessdo de
cautela para possibilitar a compensacdo
da contribuicdo previdenciaria prevista
no art. 22, I, daLe rP 8.212/91, ante a
auséncia de prova incontroversa dos
créditos a serem compensados e dos
débitos a serem assim extintos. |11 —
Apelo a que se nega seguimento.”°

No caso especifico da tutela antecipada,
além disso, devemos esclarecer que ndo ha o
cabimento desse instituto contra as pessoas
juridicas de direito publico, vez que haveria a
infringénciaexpressado art. 475, 11, do Cédigo
de Processo Civil, acrescido do art. 100 da
Constituicdo Federal.

Denotamos que 0 proprio nomen iuris da
tutela antecipada significa a antecipagé@o da
sentenca. E essaantecipagdo da sentencaocorre
mediante umadecisdo interlocutdriacom efeito
de sentenca transitada em julgado, em razdo
de que ha a execucdo provisoria desta.

Neste compasso, devemos acrescer que as
sentencgas proferidas contra a Fazenda Publica
s80 desprovidas de eficacia executiva até que
sgjam confirmadas pelo Tribunal, em razéo do
duplo grau de jurisdicao.

Como dispde a letra da lei constitucional
para pagamento de divida da Fazenda Publica,
esta far-se-4 por meio de Precatério e € indis-
pensdvel a existéncia de sentenca para a redli-
zacdo de tal pagamento, e ndo de decisao
interlocutdria, como é o caso da tutela ante-
cipada.

O Egrégio Tribunal de Justica do Estado de
Santa Catarina j& decidiu dando amparo a tese
acima mencionada. Sendo vejamos:

“O Estado de Santa Catarinainterpbs
0 presente recurso combatendo despacho

10 BRASIL. Tribunal Regional Federal. AC-
95.03.067646-0/SP 270545. Vicente José Peteam e
Irmdo Ltda. e INSS. Relator: Juiz Theotonio Costa.
3 de outubro de 1995. Diario da Justi¢a, p. 86.383,
12 dez. 1995. Secéo 2.

que deferiu liminarmente antecipacéo de
tutela, autorizando o manejamento de
valores pagos por conta do AIRE em
conta gréfica do ICMS, compensando-os
anteci padamente, nos autos da acéo
ordinéria c/c pedido de tutela antecipa-
téria rP 134/95 que lhe move Indistria
Novacki S/A e Compensados Novacki
Ltda.

“Alega que o despacho atacado
ofendealetradalLe Constitucional uma
vez que, para 0 pagamento de divida da
Fazenda Publica, faz-se mediante Preca-
tério, sendo indispensavel a existéncia
de sentenca judiciaria, e ndo de decisdo
interlocutdria, como é o caso da tutela
antecipada, desrespeitando, outrossim, 0
duplo grau de jurisdicdo a que estéo
sujeitas as decisdes proferidas contra a
Fazenda Publica, possuindo eficacia
executiva somente apds confirmada pelo
0rgdo hierarquicamente superior.

“Por outro lado, sustenta ser inviével
a concessdo de tutela antecipada para
compensagdo entretributosdiferentes, no
caso, adicional de imposto de renda e
ICMS, inexistindo qualquer normalegal
que autorize tal procedimento, de forma
independente, sem prévio pedido de
restituicéo.

“Requereu efeito suspensivo ao
agravo, reformando o despacho atacado
quando do julgamento final.

E o relatrio.

A insurgéncia do agravante centra-se
na ilegalidade da concessdo da tutela
antecipatéria, a qual determinou a
compensacdo de tributos tidos como
incompativeis.

Analisando-se o presente recurso,
mesmo que perfunctoriamente, resta
evidenciada a ilegalidade na antecipacao
detutelacontrapessoadedireito publico,
alvo do despacho aqui detonado, sob
pena de ultrapassar-se a protegdo legal
elencada no art. 475, 11, do CPC.

E sabido que mesmo as sentencas
proferidas contra a Uni&o, Estado e
Municipio estdo sujeitas ao duplo grau
dejurisdi¢ao, produzindo efeito somente
apos confirmagdo do 6rgdo judiciario
hierarquicamente superior, ndo cabendo,
portanto, promover tal efeito em julga-
mento provisorio, sujeito a revogagéo,
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através do instituto juridico da tutela
anteci pada.

Ademais, percebe-se que o digno
Togado, a0 prolatar o despacho objurgado,
ultrapassou os limites estabelecidos em
lei, imprimindo-lhe cardter de execugéo
de sentenga.

Nesse sentido € o entendimento do
insigne Antonio Rafhadl Silva Salvador,
naobraDa Acéo Monitéria e da Tutela
Jurisdicional Antecipada. Malheiros,
1995. p. 56.

‘Entendemos impossivel a tutela
antecipada concedida a favor de autor
contraa Unido, o Estado e o Municipio,
poisai haveria, obrigatoriamente, pedido
de reexame necessario se a concessaon
fosse em sentencafinal, o que mostraque
nao é possivel, entdo, atutel aantecipada,
que burlaria a protegéo legal previstano
art. 475, 11, do Cadigo de Processo Civil.’

“Assim, diante das razbes expostas,
confiro efeito suspensivo ao agravo.”

4. A compensacdo de créditos ndo é
hipotese de extingdo de créditos

O contribuinte ndo pode, por conta propria,
usar da compensacdo para extinguir créditos
tributérios.

A compensacdo, como forma de extingdo
do crédito tributério, esta prevista no art. 170
do CTN, in verbis:

“Art. 170 - A lel pode, nas condicles
e sob as garantias que estipular, ou cuja
estipulacdo em cada caso atribuir a
autoridade administrativa, autorizar a
compensacao de créditostributarioscom
créditos liquidos e certos, vencidos ou
vincendos, do sujeito passivo contra a
Fazenda Publica

“Parégrafo Unico - Sendo vincendo o
crédito do sujeito passivo, alel determi-
nara, para os efeitos deste artigo, a apu-
racdo do seu montante, ndo podendo,
porém, cominar reducdo maior que a
correspondente ao juro de 1% (um por
cento) ao més pelo tempo adecorrer entre
adatadacompensacéo eado vencimento.”

11 Agravo de I nstrumento n° 96004297-0. Estado
de Santa Catarina, IndUstrias Novacki S.A. e outra.
Relator: Desembargador Trindade dos Santos.
Diario da Justica de Santa Catarina, 26 jun. 1996.

O CTN, por si sd, ndo da direito a utili-
zaga0 dacompensagdo como formadeo sujeito
passivo extinguir o crédito tributério de sua
responsabilidade.

A restituicdo, sob aformade crédito, visaa
compensacdo com futuros débitos do mesmo
tributo, por isso que sd tem cabimento quando
for possivel a suareutilizagéo, hip6tese desca-
bida na espécie, diante da cessacdo da cobranca
do adicional declarado inconstitucional. Ainda
assim, convém frisar, arestitui¢do, mesmo sob
a forma de crédito, depende de requerimento
expresso, formulado administrativa ou judi-
cialmente.

A legidlacdo que dispde sobreo ICMS, tanto
em nivel federa, quanto estadual, por suavez,
ocupa varios artigos com o sistema de
compensacdo entre débitos e créditos, que faz
preval ecer ando-cumulatividade. Essacompen-
sacdo, porém, da-se entre débitos e créditos do
proprio ICMS, resultantes das operacdes de
saida e entrada de mercadoria em que incidiu
0 imposto. E que, para ndo ser cumulativo,
abate-se do valor do ICMS incidente sobre a
operagdo de saida, o vaor correspondente ao
ICMS pago na operacdo de entrada da merca
doria

Absolutamente ilegal é a compensacdo de
valores de ICMS devidos pelas empresas com
os valores do adicional estadual do imposto de
renda incidente sobre lucros, ganhos e rendi-
mentos de capital que Ihe foram cobrados.

Dessaforma, verificamos que ndo pode, por
si s6, o contribuinte extinguir créditos
tributarios por meio dacompensagao, visto que
nado decorredo CTN um direito acompensagao,
como ensina Hugo de Brito Machado®. O que
deve ocorrer é que a lei do ente tributante
atribua e estabelega os requisitos e autoridade
competente para que a compensagdo valha
como extingéo de créditos tributérios.

No caso especifico da tentativa de com-
pensacao entre o Adicional de Imposto de
Renda e o Imposto de Circulagéo de Merca-
dorias e Servicos utilizados pelas empresas,
verificamos que este pedido éincabivel, visto
gue néo preenchem um dos requisitos essen-
ciais para a compensacdo, qual seja, serem
impostos da mesma espécie. “Da mesma
espécie, nesse contexto, sao os tributos
instituidos com o mesmo fundamento

2 MACHADO, Hugo de Brito. TemasdeDireito
Tributario 11. Revista dos Tribunais, 1994. v. 2,
p. 179.
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constitucional, e que constituam receita do
mesmo orgamento.” 2

Sem lel que autorize e estabel eca as respec-
tivas condicbes, ndo pode o0 sujeito passivo
impor a compensagdo para extinguir créditos
tributérios.

Nesse sentido, o comentério de Aliomar
Baleeiro™:

“O CTN, art. 170, acolheu a com-
pensacao ‘nas condicdes e sob as
garantias que estipular’ a lei ou que
ela cometer a estipulacdo da autoridade
em caso concreto. Nesta Ultima hipé-
tese, abre-se ao agente publico certa
dose de discricionarismo administra-
tivo, para apreciar a oportunidade, a
conveniéncia e 0 maior ou 0 menor
rigor de condicdes e garantias.

“Nesse assunto, também o Direito
Tributario, tomando de empréstimo, por
equidade ou expediente, um instituto do
Direito Privado (CTN, arts. 109 e 110),
dele se afasta, em seus efeitos, para
adapté-lo as peculiaridades das relagbes
do Estado com os governados.

“A compensacdo dos Cadigos Civil
e Comercia € modalidade de pagamento
compul sdrio ou de extingdo compul oria
da divida, no sentido de que o devedor
pode forcar o credor a aceité-la, retendo
0 pagamento ou |he opondo como defesa
0 proprio crédito & agdo de cobranca
acaso intentada.

“No Direito Fiscal, acompensacdo é

13 |dem. Repertorio IOB. Jurisprudéncia. n. 3,
p. 71, 1 quinz. fev. 1996.

14 BALEEIRO, Aliomar. Direito Tributario
Brasileiro. 10. ed. Forense, 1990. p. 574.

condicionada ao discricionarismo do
Tesouro Piblico.

“Mas 0 sujeito passivo sO podera
contrapor seu crédito ao crédito tribu-
tario, como direito subjetivo seu, nas
condicBes e sob as garantias que a lei
fixar. Foradisso, quando alei o permite,
se aceitar as condi¢des especificas que a
autoridade investida de poder discricio-
nario, nos limites legais, para fixéalas,
estipular, julgando da conveniéncia e da
oportunidade de aceitar ou recusar o
encontro dos débitos.”

O crédito resultante do pagamento indevido
do adicional estadua do imposto de renda sO
pode ser buscado em pedido administrativo ou
judicia de repeticdo de indébito; jamais pode
€leser utilizado em compensagdo paraextinguir
débitos de outros tributos, vez que ndo ha
previsdo lega paratal.

5. Conclusdo

Assim sendo, verificamos que ha aimpos-
sibilidade de compensacédo de tributos dife-
rentes, como € o caso especifico do Adicional
de Imposto de Renda com o0 ICMS.

Este trabalho ndo tem a pretensédo de
encerrar a matéria, mas como a discussdo é
tema de vérias agdes judiciais no Estado em
gue atuo, e acredito ser matéria em discussdo
em outros Estados da Federag&o, creio contri-
buir de alguma forma para o esclarecimento
da quaestio.
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Acordos bilaterais de promocéo e
protecao de investimentos

José Carlos de Magal hdes é Professor associado
da Faculdade de Direito da USP.

Jost CARLOS DE MAGALHAES

Os tratados celebrados pelo Brasil com
diversos paises, destinados a garantir e incen-
tivar osinvestimentos estrangeiros no pais, ora
em fase deratificagéo pel o Congresso, revelam
certa preocupagdo em assegurar, por meio de
tratado, a manutencéo de regime juridico
tradicionalmente observado pelo pais.

A tonica dos tratados é a de garantir aos
investidores dos paises signatarios tratamento
nao-discriminatdrio, pagamento de indenizacéo,
em caso de expropriacdo, e mecanismo de
solucéo de controvérsia fora do quadro judi-
ciério do Estado.

Os tratados seguem, em linhas gerais, o
model o observado em diversos outros, estimu-
lados pela Organizagdo Econdmica de Coope-
racao e Desenvolvimento (OECD), com o aco-
Ilhimento da férmula imaginada por Cordell
Hull, qguando Secretério de Estado dos Estados
Unidos, em pretenséo de indenizagdo pelas
expropriacdes redizadas pelo México no ini-
cio do século e nadécada de 30 e nunca aceitas
por aguele pais. As expropriagbes somente se
justificariam se feitas por utilidade publica ou
interesse social, com o pagamento de indeni-
zacdo pronta, justa e adequada. Os tratados
entre Coréiae URSS, de 4-12-90 (art. 5); Aus-
trdiae Vietnd, de 5-3-91 (art.7); EUA e Argen-
tina (art. 111) e EUA e Rissig, de 17-6-92 (art.
[11) contemplam aquelaférmula, dispondo que o
vaor dos investimentos deve ser avaliado com
base no valor de mercado do dia anterior a0 da
desapropriacdo e que 0 pagamento deve ser pron-
to, adequado e justo. Essa formula foi repetida
em cerca de 18 tratados celebrados pelos EUA
COm outros paises, esperando-se aassinatura, em
futuro préximo, de outros acordos, numaindica
¢a0 precisa de que a antiga polémica sobre 0 as-
sunto encontra-se ultrapassada.
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Defato, durante muito tempo, essaférmula
foi contestada, sobretudo pelos paises que re-
alizaram expropriagdes de empresasexploradoras
de petréleo, nas décadas de 50 a 70, notabili-
zando-se as empreendidas pela Libia e outros
paises arabes. Cubae Chile, naAmérical ating,
também se destacaram por terem feito nacio-
nalizagdes de empresas norte-americanas, sem
pagamento de indenizagdo, contrariando a
firme e decidida posicdo em contrério dos
Estados Unidos e dos paises exportadores de
capital em geral.

A Resolugdo n° 1.803, de 1962, da Assem-
bléa Gera daONU deu alento atese de que as
nacionalizacdes e expropriagbes somente
poderiam ser fundadas em motivos de utilidade
publica, de seguranca ou de interesse nacional,
garantindo-se a0 proprietario uma indenizacdo
adequada, conforme as regras em vigor no
Estado expropriante e em conformidade com o
Direito Internacional. A Resolugdo prevé o
esgotamento dos recursosjudiciaisinternosea
arbitragem, se os paises envolvidos assim
concordarem. Essa Resolug¢do contou com o
apoio da quase totalidade dos paises desenvol-
vidos e em desenvolvimento, totalizando 87
votos favoraveis, contra apenas os votos da
Franca e Africa do Sul, dela abstendo-se
somente 0s paises socidistas, em niimero de 12.

Ja a Carta dos Direitos e Deveres Econb-
micos dos Estados, aprovada pela Resolucdo
n° 3.281 (XXI1X), da Assembléia Geral da
ONU, de 1974, dterou a orientacdo anterior-
mente esposada, prevendo o direito de o Esta-
do expropriar — sem fazer mengdo a interesse
social, defesa ou seguranca nacional — e 0
pagamento de indenizagdo “adequada’,
segundo a legislacdo nacional (art. 2, ¢), dei-
xando de invocar o Direito Internacional. Essa
parte da Resolucdo foi tomada contra o voto
dos paises desenvolvidos, ndo se podendo, por
isso, considerar alteragdo da anterior, que
contou com apoi o generalizado e que, portanto,
€ considerada como normainternacional geral.
Consistiu a Carta, na verdade, na Ultima etapa

A irresignagdo dos EUA com as nacionaizagtes
feitas por Cuba, sem pagamento de indenizagdo aos
antigos proprietarios norte-americanos, motivou a
recente aprovacdo dalei Helms-Burton, que permite
nao so a proibicao de entrada no territorio americano
de nacionais de outros paises que tenham adquirido
bens expropriados, como, até, apropositurade agdo
nos EUA parareclamar do comprador o pagamento
da indenizag@o ndo-paga pelo governo cubano.

de um longo processo de reformulagdo dos
principios da Resolugdo rP 1.803 (XV1I), com
a ampliagcdo do conceito de soberania pelos
paises em desenvolvimento, para abrigar ndo
apenas as riquezas e recursos naturais, mas
também as atividades econdmicas exercidas
dentro do pais.

As discussdes e controvérsias que geraram
ambas as Resolugdes sdo fruto dos episddios
de nacionalizagdes e desapropriacbes que se
verificaram na época, gerando grande insegu-
ranga nos investidores estrangeiros.

Dai o0 empenho de se firmarem acordos de
garantia de investimentos, com regras sobre
expropriacfes e pagamento de indenizagdo e
mecanismos de solucdo isentos. Dentro desse
quadro, inclui-se o Acordo sobre Garantia de
Investimentos entre o Brasil e os Estados
Unidos da América, firmado em 4 de fevereiro
de 1965, logo apds 0 movimento militar que
depds o governo Jodo Goulart, e que sedestinou
a assegurar aos investidores do outro pais
tratamento ndo-discriminatério do concedido
aos nacionais. Foram excluidos das negocia-
¢Oes e da solucdo arbitral disciplinada no
Acordo “0s assuntos que permanecam exclusi-
vamente dentro da jurisdicdo interna de um
Estado Soberano”(art.VI1, 3). Deixou-se claro,
também, que “reivindicaces decorrentes de
desapropriac@o debensdeinvestidoresprivados
estrangeiros ndo apresentam questdes de
Direito Internaciona Publico, a ndo ser e até
queo processojudicial do Pai's Recipientetenha
sido exaurido e se configure uma denegacéo
de justica, na forma em que tais termos sdo
definidos no Direito Internacional Pablico”. O
Decreto Legidativo n® 69, de 1965, que aprovou
0 Acordo, consigna a ressalva de que “por
denegacéo de justica, nos termos do art. VI,
par. 3, entende-se: a inexisténcia de Tribunais
regulares ou de vias normais de acesso ajustica;
arecusade julgar da parte da autoridade compe-
tente; o retardamento injustificado da decis@o
judicial, comviolago dale processud internd’.

Esse acordo, firmado em plena época de
nacionalizagBes causadoras de preocupagado por
parte dos paises exportadores de capital, revela
confiangados Estados Unidos quanto ao regime
juridico brasileiro no que toca as desapropriacoes
€ a0 pagamento de indenizacdo. N&o seincluiu
no acordo a famosa férmula de Cordell Hull
sobre 0 pagamento pronto, adequado e efetivo.
A Unica questdo de Direito Internacional
Publico admitidafoi areferénciaa" denegacdo
de justica’, definida na ressalva aposta pelo
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Congresso brasileiro, ndo tendo ficado claraa
aceitacdo pelos EUA.

Outrostratados firmados antes de 1990 ndo
consignam aquele critério, como o celebrado
entre Bélgica, Luxemburgo e Rissia, de 9-2-89,
gue se refere a pagamento “without delay”; o
firmado entre a entdo Republica Federal da
Alemanha e Polénia, em 10-11-89, que prevé
indenizacdo paga prontamente e ndo apos 2
meses (art. 4.2), com supervisdojudicia; eentre
a Republica Federa da Alemanha e URSS, em
13-6-89, que prevé o pagamento deindenizagéo
sem demora (art. 4, r°s 1 e 2).

Taistratados, pode-se dizer, revelam a pro-
funda alteragdo que se processou na ordem
internacional, com o desmantelamento do
sistema politico-econdmico da antiga Unido
Soviéticae em todo o bloco sociaistado Leste
Europeu, que se mostrou ansioso por investi-
mentos do Ocidente. As antigas pretensdes dos
paises do Terceiro Mundo, que deram nasci-
mento a de instauragcdo de uma nova ordem
econdmicainternacional, também mudaram de
foco, sobretudo ante a constatacdo da solidifi-
cacdo de blocos econdmicos integrados, dos
quais a Unido Européia € o exemplo mais elo-
guente e que motivou, até, a aceitacdo, pelos
EUA, da criagdo do bloco regional do Nafta,
com o Canada e México, e, no hemisfério sul
do continente americano, a formacéo do
Mercosul. A antiga discussdo sobre nacionali-
zacOes, expropriacfes e indenizagcdo perdeu
atualidade ante a novaredidade e, mais do que
IS0, ante a busca de investimentos, que acrise
da divida externa acabou por gerar.

Dai a facilidade com que tratados bilate-
rais tém sido firmados, com aceitacdo plenada
férmula imaginada por Hull e que tanta
controvérsiaprovaocou. Defato, desde 1986 até
1994, registram-se cercade 714, dos quais 360
foram celebrados apos 0 ano de 1990, além de
outros 7 tratados multilaterais em vigor?

O Brasil — que ndo é parte em nenhum
desses tratados— néo poderiaficar imune aesse
movimento internacional e a intensa busca de
capital, a que mesmo paises desenvolvidos e
altamente industrializados mostraram-se
sequiosos. Embora tradicionalmente contrério
aacordos bilaterais de promocgo e protecéo de
investimentos estrangeiros, o Brasil resolveu,
primeiramente, subscrever a convencéo cons-

2 Conforme levantamento reproduzido em Inter-
national Legal Materials, v. 33, p. 33 (1994).

titutiva da Agéncia Multilateral de Garantiade
Investimento (Miga) e, posteriormente, aprovou
modelo de acordo para orientar negociactes
COoMm outros paises com o propdsito de promover
investimentos estrangeiros no pais, em demons-
tracdo clara de interesse em filiar-se aos novos
rumos da economia internacional. O artigo 1V
do modelo esta assim redigido:

“Art. 1V - Nacionalizago e Desapro-
priacdo

1- A nacionalizagdo, desapropriagcdo
ou qualquer outra medida de caracteris-
ticas ou efeitos similares que possa ser
adotada por autoridades de um Estado
Contratante ou de uma subdivisdo poli-
tica sua em relagdo a investimentos efe-
tuados em seu territério por investidores
do outro Estado Contratante restringir-
se-4aoscasosde utilidade ou necessidade
publicaou de interesse social, conforme
as disposicdes legais do Estado receptor
do investimento.

2- A autoridade do Estado Contra-
tante ou dasubdivisdo politicaque adotar
alguma dessas medidas pagara ao inves-
tidor ou investidores do outro Estado
Contratante, sem demora injustificada,
indenizacdo adequada’.

Essa disposicéo se concilia com atradi¢do
juridica brasileira. Efetivamente, as diversas
Constitui¢des brasileiras sempre reconheceram
o direito de propriedade e o de indenizagdo em
caso de desapropriacéo, mediante regular pro-
cesso judicia: a de 1891 impde indenizacdo
prévia(art. 72, 17); ade 1934 prevé a desapro-
priacdo por necessidade ou utilidade publica,
mediante prévia e justa indenizagéo (art. 113,
n° 17); ade 1937, no art. 122, n° 14, repete a
formula, o0 mesmo ocorrendo com a de 1946
(art. 141, 8 16), ade 1967 e 1969 (artigos 153,
§ 22, e 161) e a vigente, aprovada em 1988,
cujo art. 5° digpde, em seu inciso XXI1V, que“a
lel estabelecerd o procedimento para desapro-
priacdo por necessidade ou utilidade publica,
ou por interesse social, mediante justa e prévia
indenizacdo em dinheiro, ressalvados os casos
previstos’ na Constituicao.

O Decreto-Lei n° 3.365, de 21 de junho de
1941, recepcionado pela Constitui¢cdo de 1988,
regula o processo de expropriagdo, prevendo a
intervencdo judicial, a prévia indenizacdo e a
transferéncia da propriedade ao Estado apenas
apbs o pagamento estipulado, com o valor
apurado em pericia e avaliacdo dos bens
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expropriados. Nao se tem conhecimento, na
tradicdo juridica brasileira, de precedente de
expropriagdo sem pagamento de indenizagéo,
salvo os casos de confisco decretados com apoio
no famigerado Ato Institucional r° 5, que
excluiu da apreciagdo judicial os atos nele
fundamentados e que, no entanto, foi aplicado
somente a brasileiros, em imputacdes de
corrupgao ou sonegacdo fiscal, nem sempre
procedentes.

Se o0 Brasil ndo tem precedentes de nacio-
nalizacdes ou desapropriagdes sem pagamento
de indenizagdo apurada em processo judicia
regular com ampla garantia do contraditorio,
NO que concerne aosinvestimentos estrangeiros,
também ndo se registram impedimentos ou
Obicesque osrestrinjam, salvo em determinadas
areas e setores restritos a nacionais pela Cons-
tituicdo, tal como ocorre em outros paises. A
Lei n°4.131, de 1962, assegura o repatriamento
dosinvestimentos ereinvestimentos registrados
no Banco Central do Brasil, bem como o paga-
mento de juros e de regalias, ndo exigindo
autorizacdo oficial para o ingresso de investi-
mentos estrangeiros no pais. Vigente ha mais
de 30 anos, essa lei permitiu a entrada livre de
substancial volume de recursos do exterior,
responsaveis pela implantagdo da inddstria
automobilistica, de grande expressao, e de outras
atividades igualmente relevantes.

Por Gltimo, ndo se pode dizer que o Brasil
tenha adotado a doutrina Calvo, a exemplo da
Argentina e Peru, entre outros paises latino-
americanos, preocupados com a protecéo
diplomética concedida a estrangeiros no
passado e os ef eitos daintromi ssdo em assuntos
internos. O Brasil tem tradicdo de pais que
assegura aos estrangeiros plena protecado judi-
ci&ria e ndo-discriminatéria, até mesmo pela
diversidade de origem de seus nacionais, em
grande parte descendentes de europeus emi-
grados em épocas de fome e infortanio.

Essa caracteristica tem permitido o aporte
regular de investimentos estrangeiros no pais,
independentemente de tratado ou garantia j&
assegurada pela Constituicdo e pelas leis e
regulamentos brasileiros. E certo que, com a
crisedadividaexterna, que af etou muitos paises
em consequiéncia da crise do petréleo, o Brasil
foi forcado a decretar moratéria, sem, no
entanto, repudiar adivida, aexemplo do queja
fizera no passado, por ocasi&o da proclamagéo
darepublica. A moratéria constituiu providén-
cia regular, ndo-discriminatéria e tomada em
momento de dificuldades notdrias na balangca

de pagamentos, sem representar politica de
discriminacdo contrao estrangeiro. O reconhe-
cimento dessa dificul dade momenténea— e ndo
de adocao de politica preconcebida — permitiu,
superada ou contornada a dificuldade, a reno-
vagdo da confianca no pais, retratada nos
diversos investimentos de que se tem noticia, a
margem de qual quer entendimento oficial sobre
protecdo e tratamento de investimentos estran-
geiros.

Por isso, a assinatura de tratados de
promocéo e de protecdo de investimento
chegaria a causar estranheza, ndo fossem os
NovOos rumos que tomaram as relagdes econd-
micas internacionais. Ndo fosse essa circuns-
téncia, poder-se-ia concluir que os tratados
colocariam o pais no rol dos que, por prece-
dentes ou conduta, tenham discriminado o
investidor estrangeiro ou feito nacionalizagdes
sem pagamento de indenizagdo, prejudi-
cando-lhe injustamente aimagem; e, de outro
lado, que teriam ignorado a forca de atracdo
do pais, dotado de populagdo consumidora de
mais de 50 milh&es de pessoas, com volume de
investimentos feitos sem cobertura de qual quer
tratado internacional, mas t&o-somente ampa-
rados na ordem juridica nacional, com estrutu-
rasimilar a dos paises desenvolvidos e exporta
dores de capital, para 0s quais tais tratados néo
s80 cogitados.

Contudo, como se assinalou, 0 nimero
expressivo de tratados bilaterais de promocéo
e garantias de investimentos celebrados por
terceiros paises justifica, e até mesmo aconse-
Iha, que o Brasil ndo fique de fora do rol dos
paises dispostos a conceder tais garantias,
demonstrando & comunidade internacional sua
disposi¢céo em comprometer-se adar efetividade
aos preceitos de suaLe Maior.

Feitas essas consideracdes de carédter geral,
€ oportuno destacar alguns dos topicos dos
tratados cel ebrados pelo Brasil que merecem
atencéo.

O primeiro se refere ao pagamento de
indenizacdo imediata, adequada e efetiva, ja
assegurada pela Constituicdo brasileira que a
requer prévia, com avaliacdo judicial em
procedimento com participacao do expropriado
e observanciado principio do contraditério. Tal
pagamento, no entanto, estara sujeito aos
dispositivos constitucionais, como o art. 182,
cujo parédgrafo # faculta ao poder publico
municipal exigir do proprietério do solo urbano
ndo-edificado, subutilizado ou n&o-utilizado
que promovaseu adequado aproveitamento, sob
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pena de, entre outras medidas, desapropriagao,
com pagamento de titulos da divida publica
Essa faculdade constitucional pode ser consi-
derada prejudicada pelos termos gerais dos
tratados, que ndo aressalvam. O mesmo sediga
relativamente ao art. 184, que prevé a desapro-
priacdo por interesse social deimovel rural que
ndo esteja cumprindo sua fungdo socia, medi-
ante prévia e justa indenizacdo, porém em
titulos da divida agraria, resgataveis em longo
prazo. E de selembrar que aLei Complementar
n° 76, de 6 de julho de 1993, disciplinou o
procedimento contraditério especial, de rito
SuUmério, para o processo de desapropriacdo de
imével rural.

Tanto no regime dessa lei, quanto no do
Decreto-Lei n° 3.365, de 21 dejunho de 1941,
adeclaracdo deutilidade publicaou deinteresse
social ndo interfere com o direito de proprie-
dade do dono do bem. A transmissdo do
dominio somente se dard com o cumprimento
da sentenca judicia que fixar o valor daindeni-
zacd0. Diz o art. 29 do Decreto-L el n° 3.365/41.:

“Art. 29. Efetuado o pagamento ou a
consignacdo, expedir-se-4, em favor do
expropriante, mandado de imissdo de
posse, valendo a sentenca como titulo
habil para a transcri¢do no registro de
imoéveis’.

O art. 17 da Lei Complementar n° 76/93 &
similar:

“Art. 17. Efetuado o levantamento,
ainda que parcial, da indenizacdo ou do
depdsito judicial, serd ratificada a
imissdo de posse e expedido, em favor
do expropriante, no prazo de dez dias,
mandado translativo do dominio, para
registro no Cartdrio de Registro de Imo-
vels competente, sob a forma e para os
efeitos daLei de Registros Publicos’.

O pagamento da indenizacdo, por sua vez,
esta sujeito a norma do artigo 100 da Consti-
tuicdo que determina que, “a excec¢do dos
créditos de naturezaaimenticia, os pagamentos
devidos pela Fazenda Federal, Estadual ou
Municipa em virtudede sentencajudiciariafar-
se-80 exclusivamente na ordem cronoldgica de
apresentacdo dos precatorios e a conta de
créditos respectivos, proibida a designagéo de
casos ou de pessoas nas dotagdes orcamentarias
enoscreditos adicionais abertos paraessefim”.

Ha&, como se percebe, um descompasso entre
0 regime juridico da desapropriagéo no direito
brasileiro e o estabel ecido nostratados cel ebra-

dospelo pais, queinterfere com asegundaparte
importante dos assuntos neles regulados e que
diz respeito aarbitragem, facultada ao investidor
estrangeiro — e ndo ao Estado.

Antes, contudo, de abordar essa questéo, ha
que seindagar se o regime estabel ecido nostra-
tados, de pagamento pronto e imediato, pode
ser entendido como excegdo a regra constitu-
cional daobservanciadaordem cronol 6gicados
precatorios. Se considerarmos que a desapro-
priacdo, com atransmissdo do dominio do bem,
somente pode ocorrer com o prévio pagamento
da indenizagdo, ndo teria aplicacdo agquela
Norma, pois 0s precatori os versam sobrecréditos
contra a Fazenda Publica, que existiriam nas
desapropriacdes, somente efetivadas apds o
pagamento. Esse o regime congtituciona e legal
a que estdo submetidas, como se salientou.
Contudo, como se sabe, a prote¢éo legal da
propriedade nem sempre é observada pelo
Judiciario, que pode conceder aimissao liminar
da posse ao Poder expropriante, em casos de
urgéncia, sem o pagamento integral do valor
do bem, ficando o interessado amercé delongo
processo judicia para sua apuracdo mediante
pericia. Nesse caso, 0 expropriado fica sem a
posse e fruicdo de sua propriedade e sem o
pagamento devido, aguardando sua vez na
ordem cronol égicados precatérios. Os pedidos
de intervencao estadual ou federal em Munici-
pios e Estados pel o ndo-cumprimento de deci-
sfes judicials em processos de desapropriagdo
se acumulam nos Tribunais de Justica dos
Estados e no Supremo Tribunal Federal, sem
solucdo. E se ha esse remédio relativamente a
Municipios e Estados — de resto inoperante, na
prética —, quando se trata da Unido, nem esse
recurso teorico existe.

Assim, ndo obstante o regime juridico
brasileiro assegure a indenizag&o prévia nas
desapropriacdes, adinamicadas administragdes
publicas municipais, estaduais e federal, com
0 beneplacito — ou conivéncia— do Judiciario,
torna-as muitas vezes abusivas.

A controvérsiasobre o valor daindenizacdo
pode ser submetida a arbitragem, néo restando
duvidasobre o assunto. Contudo, somente com
o cumprimento dadecisdojudicial, ou sgja, com
0 pagamento, € que apropriedade étransmitida,
salvo, é claro, nos casos de desapropriacdo
amigével, em que o valor ofertado € aceito pelo
expropriado, com o0 pagamento do preco e
simultanea transmissdo voluntéria do dominio
para o Poder expropriante.

Brasilia a. 34 n. 134 abr./jun. 1997
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Tal comoregulado nostratados, o investidor
podera submeter a controvérsia sobre 0 mon-
tante da indenizacdo a arbitragem. Se a desa
propriacdo se processa de forma amigavel, a
definicdo do montante da indenizacdo podera
ser deixada aos érbitros, que procederdo a avali-
aca0 dos bens expropriados. Sobre o assunto, €
de se notar importante precedente do Supremo
Tribunal Federd, na decisdo sobre avalidade do
laudo arbitral proferido por &rbitrosprivadospara
determinar o valor dos bens da familia Lage,
incorporados, durante a Segunda Guerra, ao
patrimdnio nacional sem pagamento de indeni-
zacd0. A Suprema Corte brasileira reconheceu
ndo SO a legitimidade do juizo arbitral para ava
liar os bens, como a possibilidade de a Uni&o
participar de arbitragem privada (vide Revista
Trimestral de Jurisprudéncia, v. 68, p. 383-384).

Quando o Estado exerce sua prerrogativa
de, coativamente, impor a desapropriacdo, a
definicdo do valor daindenizagdo serafeitano
cursodo processo judiciério, indispensavel para
gue se torne efetivo o ato do Estado, como
previsto nas leis sobre a matéria. Em outras
palavras, ndo ha desapropriagdo sem o devido
processo judiciério que fixe o valor daindeni-
zacdo, a forma de pagamento — sempre em
dinheiro, ou, em casos especiais previstos na
Constituicdo, em titulos da divida publica ou
agraria— e a transmissdo do dominio dos bens
expropriados apds o pagamento. Nada impede,
contudo, que o processo termine mediante
transacdo (art. 269, |11, do CPC), submetendo
as partes ao juizo arbitral a determinagédo do
montante da indenizagdo. Assim, a agdo judi-
cial ndo fica paralisada, mas termina, com
sentenca de mérito, transmitindo o dominio do
bem expropriado ao Estado, apds o pagamento
da indenizagéo que vier a ser fixada pelo
tribunal arbitral. Eimportante notar que ojuizo
arbitral destina-se unicamente a estabelecer o
montante da indeniza¢do — e ndo a apreciar 0s
fundamentos da desapropriacdo, de competéncia
exclusiva do Estado.

Outra maneira de focalizar a questéo diz
respeito a vigéncia do tratado, derrogador da
lei nacional.

Os tratados de promocéo e protecdo de
investimentos firmados pelo Brasil ndo contra-
riam a Congtitui¢do, antes dao-|he cumprimento,
conformeart. 5°, XXIV, como sesdientou, pois
asseguram o pagamento de indenizagdo ao
expropriado, em processo judicia regular ou
mediante arbitragem.

A diferencade tratamento entre ale interna
e 0 regime dos tratados deve ser analisada sob
0 prisma das relacdes entre o Direito Interno e
o Direito Internacional. No Brasil, o tratado
tem a mesma hierarquia da lei, sendo por esta
revogado e, se posterior, revoga-aou aderroga.
Esta a orientacdo adotada pelo plenario do
Supremo Tribunal Federal, em v. Acérddo
publicado na Revista Trimestral de Jurispru-
déncia, v. 83, p. 809°.

Sendo assim, os tratados, sendo posteriores
alel sobre desapropriacéo, prevalecem, e suas
disposic¢des vigoram para 0s nacionais dos
paises signatérios. E, mesmo que outra lei
venhaaser editada, dispondo deformadiversa,
aplicar-se-ia 0 principio de que alel geral ndo
revoga a especid (art. 2° daLe de Introducéo
ao Cadigo Civil). A esse propdsito, o Superior
Tribunal de Justica ja se pronunciou, estabele-
cendo parametro a ser seguido:

“O tratado ndo se revoga com a
edicdo de lel que contrarie norma nele
contida. Perderd, entretanto, eficécia
quanto ao ponto em que exista antinomia,
prevalecendo a norma legal.

Aplicagdo dos principios, pertinentes
a sucessao tempora das normas, previs-
tosnal e delntroducéo ao Codigo Civil.
A lei superveniente, de carater geral, ndo
afetaasdisposiches especiaiscontidasem
tratado.

Subsisténcia das normas constantes
da Convencéo de Varsovia, sobre trans-
porte aéreo, ainda que disponham diver-
samente do contido no Codigo de Defesa
do Consumidor”*.

Essaorientagdo, como seinfere, permitiraque
0s tratados possam ser cumpridos no pais, sem
necessidade de edicéo de lei que os incorpore a
legidacdo brasileira. Asdispos gdes que eventual -
mente ndo se gjustem a normativa interna
prevaecerdo, por serem de cardter epeciad, ndo
afetadas, portanto, pelale de carédter gerdl.

3 A ementa desse Acorddo esta assm redigida:
“Embora a Convencao de Genebra que previu uma
lei uniforme sobre letras de cambio e notas promis-
Sorias tenha aplicabilidade no direito brasileiro, néo
se sobrepde asleisdo pais, disso decorrendo aconsti-
tucionalidade e conseqliente validade do Decreto-
Lei r? 427/69, que instituiu o registro obrigatdrio
da nota promissoria, em reparticdo fazendéria, sob
pena de nulidade do titulo”.

4 Recurso Especia ® 58736 MG (95.0000670-7),
Reator Ministro Eduardo Ribeiro, 13 de dezembro
de 1995.
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Crimes de racismo

Crimes resultantes de discriminagao ou preconceito de raca,
cor, etnia, religido ou procedéncia nacional
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LEoN FRreiDA SzKLAROWSKY

A vida é o0 bem mais precioso do ser humano,
mas a vida sem liber dade ndo tem qual quer signifi-
cado, nemdignidade.

Leon Frejda Szklarowsky

SUMARIO

1. Consideracdes histéricas. 2. A Lei P
9.459/97. 3. Orientacdo dos Tribunais. 4. Parte
conclusiva.

1. Considerag0es historicas

A Lei r? 9.459, de 13 de maio de 1997,
corrigiu aLe rP 7.716, de 15 de janeiro de
1989, modificando osartigos 1° e 20, erevogou
oartigo 1°dalLe n° 8.08lealei n°8.882, de
3-6-94. A lel pune, com penas de até cinco anos
de reclusdo, além das multas, os crimes resul-
tantes de discriminagdo ou preconceito de raga,
de cor, etnia, religido ou procedéncia nacional.

Minoradaaquestdo ideol 6gica, com aqueda
do muro de Berlim e o desmoronamento da
outrora indestrutivel e poderosa Unido Sovié-
tica, o ingresso da Russia na Otan, com o
conseqgiente fim da guerra fria, a sociedade
humana vive hoje, paradoxamente, rancos de
um fundamentalismo de todas as correntes
religiosas se aastrando, desastradamente, por
todaa parte, 0 que € verdadeiramente aterrador.
E t8o nefasto quanto o era a discriminacéo
politico-ideol6gica e racial de tempos ndo tao
longinguos. O que parecia sepultado, paratodo
0 sempre, nas cinzas do passado, recrudesce
com mais intensidade, atingindo as raias do
absurdo.

Tribos, etnias, religifes e grupos nacionais
sd0 0s ingredientes da moderna intolerancia,
perseguicdo e matanca em massa. O genocidio
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de outrora substitui-se ao feroz morticinio de
agora. Passa-se de um holocausto para outro.

A discriminagdo® ou o preconceito nédo é
tema novo. Surge, na antigliidade, com os
regimes escravagistas e presas de guerra.

Os indigenas e os negros foram as grandes
vitimas no Novo Mundo e mereceram de José
de Alencar, Gongalves Dias e Castro Alves as
mais belas e imorredoiras paginas que
gravaram, para sempre, na literatura pétria, a
agonia, o sofrimento, as lutas, a morte e o
martirio, mas também o retrato de sua alma
purae lacerada, em busca dalibertacdo, o grito
alucinante de um corpo em infinita lassidéo,
na noite da escravidéo.

Osjudeus, 0s cristdos novos e 0S Mouros
ressentiram-se, no Brasil, das leis lusitanas,
gueimpediam, naCol6nia, o livre acesso aos
cargos publicos, aos postos maisimportantes,
0 casamento de cristdos velhos com pessoas
oriundas desses grupos?, os judeus de entra-
rem nacasa de cristéos e vice versa® ou deter-
minaram que “os judeus e os mouros forros*

+ JOHNSON, Paul. Histéria dos judeus 3. ed.
Rio de Janeiro : Imago, 1989.

2 Para um estudo mais acurado, consultem-se o
magnifico trabalho de José L &zaro Alfredo Guimaraes,
Conflitos Raciais no Direito Brasileiro, apresentado
em janeiro de 1994, no Afro-American Studies
Program da Brown University, Providence, RI, em
Ciéncia Juridica ad litteris et verbis, v. 9, n. 66, p.
274-28883, nov./dez. 1995; Comentérios aos incisos
XLI e XLII do artigo 5° da Constitui¢ao Federal, de
Dagoberto Romani, Revista do Curso de Direito da
Universidade Federal de Uberlandia, v. 20, n. 1 e
2, p. 245-6, dez. 1991; Democracia racial e luta
anti-racista e racismo e justica no Brasil, de
GUIMARAES, Antonio Sérgio Alfredo. Teia
Juridica (Internet); e, de SILVA, Jorge da. Direitos
civis e relagdes raciais no Brasil. Rio de Janeiro :
Luam, 1994. Em Costas Negras : uma histéria de
tréfico de escravos entre aAfricae o Rio de Janeiro,
de Manolo Florentino. S80 Paulo : Companhia das
Letras, 1997; Historia dos judeus em Portugal, de
Meyer Kayserling. Tradugdo de Gabriele B. Corréa
da Silva e Anita Novinsky. S8o Paulo : Pioneira,
1971; Os Judeus no Brasil Colonial, de Arnold
Wiznitze. Traduggo de Olivia Krahenbuhl. S50 Paulo :
Pioneira, 1960; de COULANGES, Fustel de. A
cidade antiga. 2. ed. S8o Paulo : Martins Fontes,
1987; CARNEIRO, Maria Luiza Tucci. Preconceito
racial no Brasil Col6nia. Sao Paulo, 1993.

3 LIPINER, Elias. O tempo dos judeus. S&o
Paulo : Nobel, 1982. Liv. 2, tit. 67: OrdenacOes
afonsinas.

4 Op. cit., p. 243, remissdo 1: Mouros livres, em
OpOSiGA0 ans Mouros escravos, prisioneiros de
guerra.

saiam desses reinos e ndo morem nem estegjam
neles®”.

Esse constrangimento desumano, fruto da
mais absurda, dolorosa e brutal era da Inqui-
si¢do, que maculou para sempre a historia
humana, produziu um Anténio José da Silva,
génio que marcou suaépoca. Mais recentemente,
avelha e revolucionéria Franca que forneceu a
humanidade a igualdade, a liberdade e a
fraternidade, viu-se de repente acossada pela
mancha do caso Dreyfuss, que mereceu de
Victor Hugo o L’ Acuse, e a Alemanha Nazista,
com Hitler, sangrou oshomens com o execravel
genocidio nazista, apesar de um passado
glorioso, com osgéniosdamusica, dafilosofia,
da arte e da literatura.

As atrocidades nazistas, durante all Guerra
Mundial, fizeram nascer concretamente o cri-
me de genocidio, tendo os aliados aprovado em
Londres, aos 8 de agosto de 1945, os estatutos
do que viriaser o Tribunal Militar Internacional,
gue funcionou em Nuremberg, com a partici-
pacdo dos EUA, Franca, Inglaterra e URSS,
parajulgar os crimes contra a paz (o plangja-
mento, a preparacao, ainiciagdo ou a execucao
de guerra de agressao ou que violasse acordos,
tratados internacionais, segurancas ou a parti-
Cipagdo em plano comum ou aconspiracdo para
executar quaisquer de tais atos); contra a
humanidade (assassinatos, exterminagéo,
escravidao, deportacéo e outros atos desumanos
cometidos contra qualquer populagao civil,
antes ou durante a guerra, ou perseguicoes por
motivos politicos, raciaisou religiosos, em exe-
CUCA0 ou em conexd@o com quaquer crime da
jurisdi¢do do tribunal, constituissem ou néo
violagdo da legislagdo interna do pais onde os
fatos se tivessem realizado); e, finalmente, os
crimes de guerra (violagdo das leis ou dos
costumes da guerra, como 0s assassinatos,
maus-tratos, deportacéo paratrabal hosforgados
ou paraqualquer outrofim, depopul agdescivis
dosterritorios ocupados ou que nel es se encon-
trassem, assassinatos ou maus-tratos de prisio-
neiros de guerras ou de pessoas NOS Mares,
execucdo de reféns, despojamento da proprie-
dade publicaou privada, injustificavel destrui-
¢80 de cidades, povos, ddeias e devastacdo ndo
justificada por necessidades militares).

A Carta da ONU e a da OEA abominam
intransigentemente a discriminagdo, erigindo
como um dos seus obj etivos maiores sua extir-
pacao.

5 Op. cit., liv. 2. tit. 41: Ordenagdes manuelinas.
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O crime de genocidio, cuja expressdo fora
cunhadapel o polonésLemkim, foi adotado pela
Convencdo da ONU, aprovada em Paris, em 9
de dezembro de 1948, para entrar em vigor em
12 de janeiro de 1951, apds a ratificacdo por
vinte e dois paises. O Brasil fé-lo em 15 de
abril do ano seguinte, promulgando-o através
do Decreto r° 30.822, de 6 de maio deste
mesmo ano®.

Com fonte nesse tratado e ainda sob os
efeitos da hecatombe que dizimou milhdes de
pessoas inocentes e maculou para sempre com
sangue e dor esse periodo dahistoria, foi editada
ale n°2.889, de 1° de outubro de 1956, defi-
nindo o crime de genocidio como o comporta-
mento com a intencdo de destruir, no todo ou
em parte, grupo nacional, étnico, racial ou
religioso — e, com extrema sensibilidade, ndo o
considerava crime politico, para efeito de
extradicdo, corroborando, induvidosamente, o
espirito do povo brasileiro, avesso a qualquer
discriminacéo, j& que produto de um amégama
de povos e etnias, as mais diversas, desde suas
origens.

A Lei P 8.072, de 25 de julho de 1990,
inspirada no inciso XLIIlI do artigo 5° da
Constituicao, considerou o genocidio crime
hediondo, ainda que apenas tentado, sendo,
pois, insuscetivel de anistia, graga ou indulto,
cumprindo o réu a pena integralmente em
regime fechado.

Pelo Decreto r° 21.177, de 27 de maio de
1946, o Brasil promulgou a Conveng&o sobre
o Fundo Monetério Internacional —FM| e sobre
0 Banco Internacional para a Reconstrugéo e
Desenvolvimento —Bird, que tratatambém dos
haveres dos inimigos e propriedade saqueada
durante a Segunda Grande Guerra. Aos 21 de
mai o deste ano, o Presidente da Republica, por
decreto’, constitui a Comissdo Especia de
Apuracdo de Patriménios Nazistas.

Aindahoje perduraessanefastasituacdo nas
diversas regies do planeta, como o demons-
tram as atrocidades na Africa, Asia, Europa,
América, nos confins do mundo ou no dito
Primeiro Mundo civilizado. A segregacéo étdo
maquando praticadapelamaioria, quanto pelas
minorias, que véem nisso uma forma de se
proteger.

6 FRAGOSO, Heleno Claudio. LigdesdeDireito
Penal : parte especial. 9. ed. Forense, 1987. v. 1, p.
79-90.

7 Decreto publicado no DOU de 22 de maio de

1997, Secio 2.

O Direito Brasileiro, ndo obstante, teceu
uma crescente e sautar evolucdo, no que diz
respeito a protecao das minorias e do ser
humano, para integr&|os na sociedade e banir
0 preconceito ou adiscriminagdo, sgjaqual for,
conquanto a questdo nao seja apenas juridica,
sendo e principalmente econdmica, social,
educaciona e de formagdo, sem se apartar da
consciéncia. Essefendmeno esti extremamente
ligado & liberdade.

Sem divida, essa avangada trincheira juri-
dica € um passo bem largo, nessa longa
trgjetdria, visando o aperfeicoamento espiritual
do homem através dos séculos. Afinal, o
verdadeiro direito € aquele que anda de méos
dadas com ajusticasocia e com aredidade. E
quica com a evolugéo do espirito humano.

A lei é amostra de comportamento que
projeta a consciéncia socia de um povo e de
uma era e deve-se harmonizar com as novas
realidades e tendéncias que despontam, para
nao se apartar de vez do homem e fenecer soli-
taria

No Império, ndo era melhor a situagéo
desses desafortunados seres. A primeira Cons-
tituicdo brasileira, de 1824, manteve aReligi&o
Catdlica Apostdlica Romana como a religido
oficial do Estado, sendo toleradas as demais,
com seu culto domeéstico ou particular, em casas
para isso destinadas, mas sem forma exterior
de templo.

O Caodigo Penal do Império considerava
crime a perseguicdo por motivo de religido, se
respeitada a do Estado e ndo ofendesse amoral
publica. S6 que o rea significado da moral
publica era uma incognital E a pena contra
guem cometesse esse delito eraapenasdeum a
trés meses de detencéo®. Ironicamente, aprética
de atos resultantes de preconceito de cor, raga,
sexo ou estado civil era catalogada, como
contravencao penal, pela Lei Afonso Arinos,
de 1951, até o advento daLei r° 7.716, e suas
penas eram também apenas ssimbdlicas, como
as ditadas pelo Codigo Imperial.

As Constituicbes republicanas, desde a
primeira, de 1891, vém-se pautando, contudo,
pela igualdade de direitos e proibi¢do de
qualquer discriminacdo religiosa, racia ou de
outra ordem, lapidando e desbastando a pedra
bruta e cortando as arestas com o cinzel da
sabedoria e da inteligéncia.

8 BUENO, Pimenta. Direito Publico brasileiro
e andlise da Constituicdo do Império. Brasilia :
Senado Federal, 1978.
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A Carta Politica de 1891 ndo sO igualou a
todos perantealei, como permitiu que todos os
individuos e confissdes religiosas exercessem
publica e livremente o seu culto, consagrando
0 caréter secular dos cemitérios, sem obstar a
liberdade detodos oscultosreligiosospraticarem
seusrespectivosritosem relagdo aseuscrentes,
desde que ndo ofendessem a lel e a moral pu-
blica, muito bem lembrada por Jo&o Barbalho®,
traduzindo a biblica recomendacdo da frater-
nidade e do congragcamento humano. Desde a
edicdo do Decreto n° 119, de 17 de janeiro de
1890, a Igregja e 0 Estado estéo efetivamente
separados.

A Lel Maior de 1934 repetiu o Diploma
Constitucional anterior e homenageou o
principio da inviolabilidade da liberdade de
consciéncia e de crencga, assegurando o livre
exercicio dos cultos religiosos, desde que ndo
contrariassem a ordem publica e os bons
costumes. Também os cemitérios continuaram
a manter o caréter secular, com aliberdade de
todos os cultos e a previsdo constitucional de
gue as associagdes religiosas poderiam manter
cemitérios particulares.

A Constituicdo de 1937, a Polaca, nomi-
nalmente, propiciou a liberdade de culto,
podendo, para esse fim, manter as associages
de carédter religioso e confessional. De forma
mais modesta e econdmica, na descricéo,
também, os cemitérios mantiveram o carater
secular.

A Constitui¢ao, pés-ditadura, de 1946, com
uma el asticidade que demonstra seu profundo
apego ademacracia, convolou ainviolabilidade
da liberdade de consciéncia e de crenca,
garantido o livre exercicio doscultosreligiosos.
Os cemitérios continuaram a ter o carater
secular, permitida a prética religiosa por todas
as confissdes e manutencao de cemitérios
particulares por associactes religiosas.

A Lei Magnade 1967 eaEmendarP 1, de
1969, ndo s mantiveram o principio de igual-
dade de todos perante a lei, sem distincdo de
sexo, raga, trabaho, credo religioso e convic-
¢Oes politicas, como inauguraram a constitu-
cionalizacdo do crime de preconceito de raga.

A Magna Carta de 1988, relatada pelo atual
Senador Bernardo Cabral, distinguiu esse
crime com sede propria, entre os direitos e

9 Congtituicdo federal brasileira : comentarios.
Rio de Janeiro : Companhia Litho-Typographia,
1902. p. 297-308.

deveres individuais e coletivos, no Titulo
destinado aos Direitos e Garantias Funda-
mentais, prevendo que a prética do racismo
constitui crime inafiancavel e imprescritivel,
como jao faziaaCartaanterior'®, sujeito apena
de reclusdo (mais grave que a mera detencao),
cabendo sua definicdo alei. E mais, ndo satis-
feito com essa garantia, o congtituinte deferiu
alel apunicdo de qualquer discriminagéo aten-
tatériadosdireitos e liberdades fundamentais™.
A Carta também constitucionalizou a pratica
da tortura, o tréfico ilicito de entorpecentes e
drogas &fins, o terrorismo e os definidos como
crimes hediondos, determinando que a lei os
considere inafiangaveis einsuscetiveis de graca
ou anistia2.

Entretanto, o eminente Desembargador
Alcino Pinto Falcéo, comentando esse disposi-
tivo, afianca “ que ndo héa texto semelhante em
outros Diplomas pétrios ou estrangeiros;, um
particularismo, pois, do inciso em comentério,
que, parece, por mingua do material interno,
ter mais um objetivo proclamatorio, como o da
Declaracéo da Revolugdo Francesa (Africa do
Sul, 0 enderego certo!)®”,

Outrossim, erigiu, entre os objetivos
fundamentaisdaRepublica, apromogéo do bem
detodos, sem preconceito deorigem, raga, sexo,
cor, idade e quaisquer outras formas de discri-
minacgao.

Os nativos indigenas, bem como os negros,
eram considerados coisas e podiam ser
vendidos, como parte da terra, e 0s judeus,
segregados, por leis que tinham até o respaldo
divino*.

Algunsautores sdo unanimes em considerar
o racismo uma realidade incontestével, no

10 Cf. artigo 5°, XLII.

11 GUIMARAES, Ylves José de Miranda.
Comentarios a Constituicdo. Rio de Janeiro :
Forense, 1989. p. 68; LOBO, EugénioR. H., LEITE,
Julio C. Comentarios a Constitui¢io federal.
EdicOes Trabalhistas, 1989. v. 1, p. 83; FALCAO,
Alcino Pinto. Comentarios a Constituicdo. Freitas
Bastos, 1990. v.1, p. 270-272; MAGAHAES,
Roberto B. de. Comentérios a Constitui¢éo federal
de 1988. v. 1, p. 60.

12 Cf. artigo 5°, XL I11. Consultem-se, sobrecrimes
hediondos, de Jodo José Leal, Crimes hediondos.
Atlas, 1996; TORON, Alberto Zacharias. Crimes he-
diondos. Revista dos tribunais, 1996; SZNICK, Va-
dir. S0 Paulo, 1993. (Edicdo Universtaria de Direi-
to) e FRANCO, Alberto da Silva. Crimes hediondos.
3. ed. Reviga dos Tribunais, 1994.

3 Op. cit., p. 272.

4 Op. cit., conflitos reciais.
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Brasil, apesar dos inimeros diplomas, em que
se destacam: Lei Diogo Feijé (Lei de 7 de
novembro de 1831 — 12 lei contra o tréfico);
Lei Euzébio de Queiroz (Le rP 581, de 4 de
setembro de 1850 — 22 lei contra o trafico);
Decreto dos africanos livres — Decreto rP
13.003, de 28 de dezembro de 1853; novo
Decreto dos africanoslivres— Decreto n® 3.310,
de 24 de setembro de 1864; Lei Nabuco de
Araljo (Lei rP 731, de 5 de junho de 1854);
Le do Ventre Livre (Lei rP 2.040, de 28 de
setembro de 1871); Lei dos Sexagenarios (Lei
n° 3.270, de 28 de setembro de 1885); Lel Aurea
(Lei rP 3.353, de 13 de maio de 1888) e de
inimeras medi das que gradua mente reduziram
asagruras dos escravos africanos e das diversas
disposi¢les constitucionais.

Jorge da Silva, num lamentével rasgo de
profundo pessimismo, acentua ndo ser com a
legislacdo penal que a questéo social das
populacbes negras deve ser enfrentada, sendo
com outras medidas, porque sua emancipacéo
ainda esta longe de ocorrer e que existe na
sociedade brasileira uma segregagéo racial
concreta ou uma etiquetat®. Paranhos Sampaio
acredita que, no Brasil, existe a segregacao
camuflada, ou sgja, a discriminagdo puramente
social®®.

Os silvicolas também se beneficiariam de
leis tuteladoras, que, na verdade, ao invés de
protegé-los, prestaram-se mais paradestrui-los.

Noinicio dadécadade 50, surge o primeiro
diploma infraconstitucional, com destino
certeiro —aLei Afonso Arinos (inclui entre as
contravengdes penais a prética de atos resul-
tantes de preconceito de raga ou de cor) — Lei
n° 1.390, de 3 de julho de 1951, modificada
pelaLe n° 7.437, de 20 de dezembro de 1985,
conguanto de duvidosa aplicacdo e com efeitos
meramente simbdlicos, por tratar a matéria
como contravencao, com penasreduzidissimas,
como desponta do julgado do Tribunal de
Algada Paulista, que absolveu o réu acusado
de haver proibido a entrada de estudante negro
no recinto de um clube, sob argumento ndo se
ter configurado ainfragéo — contravencdo pend —
mas sim apenas um mal-entendido entre ele e
adiretoriado clube. Tratava-se, aduz a decisdo,
de individuo estranho na cidade que ndo se
identificou, desde logo, como componente de
uma caravana estudantil. Estava em causa a

5 Op. cit., p. 143.
16 Comentarios a nova Constituicao brasileira.
S&0 Paulo : Atlas, 1989. p. 123.

inteligéncia do artigo 4° da Lei r? 1.390, de
1951: recusar a entrada de alguém, por
preconceito de raca ou de cor, em estabeleci-
mento publico de diversdes ou de esporte. A
pena de prisdo simples, de 15 dias a 3 meses”,
€ comica.

Celso Bastos entende que o racismo néo é
um problema sério no Brasil, pois a elevacdo
do negro, como ado indio, ficana dependéncia
do aprimoramento dos padrdes de vida e de
cultura das camadas inferiores da populagéo,
mas ndo faz qualquer objecdo a essa penali-
zagao™.

No é&mbito local, alei do Estado do Rio de
Janeiro —Lei n° 1.814, de 24 de abril de 1991
— estabel ece sangdes de naturezaadministrativa
aplicaveis aqualquer tipo de discriminagdo em
razéo de raga, etnia, cor, crencareligiosaou de
ser portador de deficiénciae o Decreto do Estado
de S&o Paulo cria a Delegacia Especidizada de
Crimes Raciais, destinada especificamente, con-
correntemente com as demais e nd de forma
exclusiva, a apurar as infragdes penais resultan-
tes da discriminacdo ou preconceito de raga, cor,
religido, etnia ou procedéncia nacional.

No Municipio de Sao Paulo, aL.el municipal
n° 11.995, de 16 de janeiro de 1996, veda
qualquer formade di scriminag&o no acesso aos
elevadores de todos os edificios publicos
municipais ou particulares, comerciais, indus-
triais e residenciais multifamiliares, existentes
no Municipio de Séo Paulo.

O artigo 3° desse diploma determina a
fixacdo de cartazes com os seguintes dizeres:

“E vedado, sob pena de multa, qual-
quer discriminacdo em virtude de raga,
sexo, cor, origem, condi¢do social, porte
ou presencade deficiénciafisicaedoenca
ndo contagiosa por contato social no
acesso aos elevadores’.

N&o que ndo possa haver, de forma sutil e
velada, &cido desconforto e preconceito latente
ou inconsciente; todavia, atualmente, a
guestao é maissocial e econdmicaqueracial.
E, repita-se, intimamente ligada & educacéo,
como fator preponderante e especifico, haja
vista a narragdo de um episodio grotesco, pelo
cronista Millér, que de imediato o fez lem-
brar-se de uma “historinha’ infantil do tempo

17 Revista dos Tribunais, n. 362/264.

18 BASTOS, Celso Ribeiro, MARTINS, lves
Gandra da Silva. Comentarios a Constituicdo do
Brasil. Saraiva, 1989. p. 221.
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em que “se supunha que as criangas eram
infantis’. Conta

“que uma senhora vai passando pela pra-
¢a com a netinha de cinco anos e, de re-
pente, vé um marmanj&o com seu (his) de
fora, lavando diureticamente uma &rvore
indefesa. A senhora ndo se conteve (era
no tempo em que as senhoras N&o se con-
tinham): — O senhor n&o tem vergonha,
um homem desse tamanho, urinando em
publico, em plenaluz do dia? Néo respei-
tanem afamilia? N&o se pode nem passe-
ar na praca com uma menina? E a meni-
nat&o indignadaquanto aavd, emaiscom-
petente do que ela acrescentou: — Pois €,
vovo! E, aém disso, judeul” °.

O bérbaro assassinato do indio, em Brasilia,
por adolescentes da classe média, as tentativas
de assassinatos de mocas indefesas, nesta
mesma cidade, o trucidamento de um homem
por um casal de pouco mais de quinze anos,
em Nova York, a degola assustadora, na
Argélia, por mativos religiosos, a monstruosa
recrudescéncia da violéncia na antiga Unido
Soviética, hoje, RUssig, as gangues organizadas
em diversas partes, de norte a sul e de leste a
oeste do planeta, a “limpeza énica’ na antiga
lugoslavia, aexecucdo de um membro daKKK,
nos Estados Unidos, por haver cometido crime
ligado ao racismo, projetam bem aimagem do
mundo convulsionado, em que vivemos, agra-
vado, sobretudo, pela via sensivel e rgpida de
comunicagdo, atingindo qualquer lugar, em
segundos. Tudo isso obrigao homem arepensar
a sociedade e suas rel agles.

2. A Lei n®9.459/97

Serdo punidos, naformadestalei, oscrimes
resultantes de discriminacgéo, preconceito de
raca, cor, etnia, religido ou procedéncia
nacional.

A Le rP 9.459%, de 13 de maio de 1997,
alterou a lei vigente, para dargar significati-

19 A gentdlia do Império. Correio Brazliense,
Brasilia, 8 mar. 1997. Caderno Dais, p. 5

20 Projeto de Lel daCD rP 1.240-A, de 1995, de
autoria do Deputado Pedro Paim, transformado na
Le rf 9.459. O Relator, Deputado Jarbas Lima, teve
seu parecer aprovado, por unanimidade, quanto a
constitucionalidade, juridicidade e técnica legida
tiva e, no mérito, foi admitido nos termos do substi-
tutivo aprovado (DCD 4.9.96. p. 24632). Vide a
justificativa ao projeto origina, uma verdadeira aula
de humanismo, com o histérico dos que colaboraram
para o éxito desse projeto (Advogados Bento
Maada Silva e Luiz Alberto da Silva), no Diario do

vamente seu alcance, como jao faziaale que
define o genocidio, de sorte que ndo so o crime
resultante de preconceito deracaou de cor, mas
também a discriminagdo € aqui pontuada
expressamente, acrescendo-se ainda os crimes
resultantes de preconceito ou discriminacéo de
etnia, religido ou procedéncia nacional.

O crime de racismo, gizado pela Consti-
tuicdo, éinafiancavel (aprisdo ndo serarelaxada
em favor do criminoso) eimprescritivel (a pena
€ perene, ndo ficando o Estado impedido de
punir a qual quer tempo o autor do delito)?.

Trata-se de crime formal ou de mera
conduta, isto €, sua consecucdo independe dos
efeitos que venham a ocorrer. N&o hé necessi-
dade do resultado paraque se consume o crime?,

CorrigiualLe n° 7.716, de 15 dejaneiro de
19892, modificando os artigos 1° e 20, erevo-
gou o artigo 1° da Lei r? 8.081* ea Lei r?
8.882%, de 3-6-94.

Todavia, sem qualquer razédo plausivel,
minorou as penas de alguns delitos e ndo apro-
veitou a oportunidade de aprimorar 0 § 1° do
artigo 20, para agasalhar ndo s6 os simbolos,
insignias, emblemas e distintivos nazistas,
como também osde outras seitas, que apregoam
a discriminacdo e o racismo.

A redacdo do texto legal, contudo, continua
obscura e duvidosa em aguns pontos, como
bem observou Walter Ceneviva®.

Senado Federal, 30 nov. 1996. p. 1360, eno Diario
da Camara dos Deputados, 4 set. 1996. p. 24632.

2L Artigo 1° dal e n° 7.716, com aredacdo dada
pelaLe rP 9.459; CRETELLA JR. Comentarios a
Constituicao de 1988. p. 483-4.

2 GARCIA, Basileu, Instituices de Direito
Penal. Max Limonad, 1954. v. 1, t. 1-2, e, COSTA
JUNIOR, Paulo José da. Comentérios ao Cadigo
Penal. Saraiva, 1996.

% Projeto de Lel da Camara dos Deputados rP
668/88, do Deputado Carlos Alberto Cao, (no Senado
PLC 52/88), que deu origem a Lei n° 7.716/89,
sancionada pel o Presidente da Republica, com vetos
(DCN de 5.4.89, p. 904).

% Projeto de Lel da Camara dos Deputados rP
5.239/90, do Deputado Ibsen Pinheiro, tendo como
Relator o Deputado Sigmaringa Seixas. (no Senado
66/90). Transformou na Lei ® 8.081/90 (DCN de
30.10.90, p. 11.367).

% PL da Céamara dos Deputados n° 3.261/92, do
Deputado Alberto Goldman (no Senado PL C 96/93),
transformado na Lei r? 8.882/94.

2 Cf. artigo, Folha de Sdo Paulo, transcrito na
pagina juridica da Amatra X (Internet), em 31 de
maio de 1997.
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O comando constitucional, que fortalece o
combate a0 racismo?, ndo € auto-aplicavel. O
principio da tipicidade cerrada, que subsidia o
direito penal®, confirma a teoria do moderno
direito penal de que ndo ha crime sem lei
anterior que o defina, nem pena sem prévia
determinagdo legal, garantia basilar do Estado
de Direito®. Para que um comportamento sgja
tido como criminoso, mister sefaz que alei o
declare tal, antes da sua prética. O mesmo
ocorre com a sancao.

O crime pode ser comissivo ou omissivo.
No primeiro caso, 0 agente praticaaagéo, tendo
um comportamento positivo, de conformidade
com o tipo penal. No segundo caso, o compor-
tamento caracteriza-se pela inércia do autor.
Nao h& a¢do. Assim, no crime de omissdo de
socorro, 0 autor deveria prestar socorro e ndo
ofez.

A coincidénciaentre o fato e adescricdo da
norma penal dever ser absoluta. Sera crime o
comportamento humano que se enquadrar, na
plenitude, em um dos modelos consignados
nessa lei®.

Mas hé que seindagar o eemento subjetivo,
isto &, se 0 agente, sujeito ativo, o autor daacdo
quis ou ndo praticar o ato criminoso, 0 ato
qualificado como crime pela lei. A vontade
adquireimportanciafundamental naocorréncia
do crime.

O dolo e a culpa sdo os elementos subje-
tivos, primordiais do direito penal.

O dolo configura-se pela consciéncia e
vontade da realizacdo do ato, tipificado como
crime’. Para Damasio de Jesus, que adota a
teoria finalista, basta a vontade de concretizar
0 ato, prescindindo da consciéncia do ato
contrério alel.

Parao Cédigo Penal, ocorre o crime doloso
direto, quando o autor dainfracéo ou o sujeito
ativo quer o resultado, quer especificamente
realizar aguela conduta. Se apenas assume o

27 Inciso XLII do artigo 5°.

2 Inciso XXXIX do artigo 5°.

29 BECCARIA, Cesare Bonesana, Marqués de.
Dos I)Delitosedas Penas. 6. ed. (BibliotecaClassica,
V. 22).

3 Consultem-sede, COSTA JUNIOR, Paulo José
da. Comentarios ao Cadigo Penal. 4. ed. Saraiva,
1996; de CERNICCHIARO, Luiz Vivente, COSTA
JUNIOR, Paulo José da. Direito Penal na Consti-
tuicdo. 2. ed. Revista dos Tribunais, 1991.

31 Nesse sentido, TOLEDO, Francisco de Assis.
Correio Brazliense, 26 maio 1977. Caderno Direito
& Justica, p. 3.

risco de produzi-lo, ndo seimportando propria-
mente com o resultado, ha que sefalar em dolo
eventual. Todavia, ele consente no resultado.

A culpa, no sentido restrito, porém, € 0
elemento subjetivo da infragdo penal, que se
caracteriza pela auséncia de vontade de produzir
0 ato. Tampouco, ocorre 0 risco de assumi-lo.
O crime, isto &, a infracdo consuma-se em
virtude daimpericia (falta de prética ou ausén-
cia de conhecimento), imprudéncia (imprevi-
déncia) ou negligéncia (falta de atencéo ou de
cuidado) do sujeito ativo (autor do crime). A
culpa pode ser consciente (0 sujeito prevé o
resultado mas esta certo de que nada aconteca)
einconsciente (0 sujeito ndo aprevé, maselaé
perfeitamente previsivel).

A culpa néo se presume. O crime culposo
sera assim punido se estiver expressamente
prevista a culpa. Do contrario, o crime serd
doloso.

Essa é aregra geral, insculpida no Codigo
Penal, que se aplica tanto aos crimes previstos
neste Codigo, quanto aos dalegislacdo especial,
como nas hipdteses da lei em aprego.

Assim, os crimes oriundos de discriminagao
ou preconceito de raga, cor, religido, etnia ou
procedéncia nacional s&o dolosos.

A pena édereclusdo ou dereclusdo e multa.

As penas privativas de liberdade podem ser
de reclusdo e de detencéo.

A reclusdo difere da detencdo, entre outros
moativos, pelo regime de cumprimento da pena,
sendo que a pena de reclusdo € bem mais
rigorosa.

A discriminagéo e o preconceito sdo
conceitos visceralmente distintos, parao legis-
lador, a ponto de aquele diploma modificar o
artigo 1° daLe r° 7.716, de 1989, e reforcar,
de vez, o combate a este mal, em favor dos
valores éticos e fundamentais da natureza
humana. Esta € também a opini&o de Jorge da
Silva, que empresta de Marie Jahoda o signifi-
cado de preconceito, esclarecendo que este é
“um sentimento, e mesmo uma atitude em
relacdo a uma raga ou a um povo, decorrente
da internalizacdo de crengas racistas’ (o senti-
mento que pode acompanhar 0 homem em
todos os momentos de sua vida) e a discrimi-
nacdo, a sua manifestagdo®.

Aurélio Buarque de Holanda Ferreiraenfa-
tizaque preconceito vem do latim praeconceptu
e, entre os significados que lhe d4, fornece o de

%2 Op. cit., p. 41.
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conceito ou opinido formados anteci padamente
sem selevar em conta o fato que os conteste, e
o deintolerancia, édio irracional ou aversdo a
outras ragas, credos, religides etc.; e discrimi-
nacdo € o ato ou efeito de discriminar; sepa-
racéo, segregacao, apartacdo — a discriminacdo
Ou segregacao racia®,

Raca, cor, etnia, religido e procedimento
nacional tém significado proprio e determinado.

Raca, segundo o Dicionario de Aurélio
Buarque de Holanda, € o conjunto deindividuos,
CUj0s caracteres sométicos, tais como a cor da
pele, conformacdo do crénio e do rosto, o tipo
de cabel o e outros tracos, sdo semelhantes e se
transferem, por hereditariedade, congquanto
variem de pessoa para pessoa. Também
apresenta outros significados, entre os quais, 0
conjunto de individuos com origem étnica,
linguistica ou social comum.

Racismo éateoriaqueestabel ece quecertos
povos ou nagdes sdo dotados de qualidades
psiqui cas e biol 6gi cas que ostornam superiores
a outros seres humanos™.

Etnia, na definicdo de Aurélio, é um grupo
bioldgico e culturalmente homogéneo.

Religido, ainda, na palavra de Aurdlio, é a
crenca na existéncia de uma forga ou forgas
sobrenaturais consideradas como criadoras do
Universo e que como tal devem ser adoradas e
obedecidas. Também da como significado a
manifestagdo detal crencapor meio dedoutrina
e ritual proprios que envolvem, em geral,
preceitos éticos.

Nacionais, segundo o ensinamento de
Hildebrando Accioli, s80 as pessoas submetidas
a direta autoridade de um Estado, que lhes
reconhece os direitos civis e politicos, ofer-
tando-lhesprotecéo, inclusive paraaém de suas
fronteiras®, através do Direito Internacional.
Esse renomado autor explicaque cabe ao Estado
o direito e, a0 mesmo tempo, o dever, pelo
menos, moral de proteger seus nacionais, no
exterior, pelos meios admitidos nesse ramo do
Direito, 0 que, via de regra, faz-se pela via
diplomética®.

A nacionalidade € a qualidade inerente a

% Novo dicionario Aurélio da lingua portu-
guesa. 2. ed. Rio de Janeiro : Nova Fronteira, 1986.

34 Nesse sentido, SOARES, Orlando. Comen-
tarios a Constituicdo da Republica Federativa do
Brasil. Rio de Janeiro : Forense, 1990. p. 125.

35 Manual de Direito Internacional Publico.
Saraiva, 1980. p. 70-71.

36 |bidem, p. 81.

essas pessoas, marcando-lhes a presenca na
coletividade, permitindo sua identificagdo e
localizagao.

A Lei P 7.716 havia sido modificada pela
Le n° 8.081, de 21 de setembro de 1990, que
deu novaredacdo ao artigo 20, ea L ei n°8.882/
94 acresceu-lhe o § 1°, renumerando os exis-
tentes.

A Lei r° 9.459 revogou as disposi¢des em
contrério, especiamente o0 artigo 1° da Lei rP
8.081/90, que deranovareacdo ao artigo 20 da
citadalLe n° 7.716 eaLe n° 8.882 que modi-
ficara o artigo 20 citado, com a redacdo dada
pela mencionada Lei rP 8.081.

Os artigos subsequientes (3° a18) daLei n°
7.716 ficaram incolumes e descrevem minucio-
samente as hipéteses que corporificam os
crimes resultantes de preconceito e de discri-
minagao.

E crime impedir ou obstar o acesso de
alguém, devidamente habilitado, a qualquer
cargo da Administracdo direta (ou centra-
lizada) ou da indireta ou, ainda, das conces-
sionarias de servicos publicos.

Concessdo € a atribuicdo, pela Adminis-
tracdo Publica, de um servico publico a uma
pessoa privada, para executa-lo na conformi-
dade da lei, dos respectivos contratos e dos
regulamentos, sob seu controle.

A permissao de servigo publico, conquanto
€ dada, atitulo precario, também ai se inclui,
posto que hoje serege pelamesmalei® etemo
cardter contratual, como as concessdes, segundo
a doutrina dominante®.

A concessdo pode ser atribuida com exclu-
sividade ou ndo apessoajuridicaoufisica, exer-
cendo a concessionaria atividade puramente
particular, sgjacom vistas a prestagéo de servi-
¢os, sgja com relagdo ao seu pessoal®. Por
exemplo, uma empresa concessionaria de tele-
fonia, de linha de 6nibus, de eletricidade etc.
A empresa permissionéria ndo estd excluida.

Servico publico é toda atividade destinada
a obter determinada utilidade de interesse para
a coletividade, é uma atividade essencial,

87 Cf. artigos 1° e 40 da Lei r? 8.987, de 13 de
fevereiro de 1995, eaLe r° 9.074, de 7 de julho de
1995.

38 TACITO, TEIXEIRA, MOTTA apud MUKAL,
Toshio. Concessdes, permissies e privatizacles de
servicos publicos. Saraiva, 2. ed. 1997. p. 17-18.

39 Nesse sentido, MEIRELLES, Hely Lopes.
Direito Administrativo Brasileiro. 7. ed. Maheiros,
1992. p. 339.
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necesséria para a comunidade, exercitada pelo
Estado ou por particular.

A administracdo direta e a indireta de
qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados,
do Distrito Federal edos Municipios, inclusive
afundacional (fundacGesinstituidas e mantidas
pelo Poder Publico), estéo previstas na Consti-
tuicdo. A administragdo indiretacompde-se das
sociedades de economia mista, das empresas
publicas e das autarquias. Todavia, ndo se ha
de olvidar as empresas, sob seu controle direto
ou indireto.

Impedir ou obstar o acesso dea guém devi-
damente habilitado a cargo (funcéo ou
emprego) das empresas concessionérias (ou
permissionérias) € crime, mas também o é
impedir 0 acesso ou 0 uso de qualquer meio de
transporte publico, como avides, trens etc.
A lel apenas exemplifica as hipdteses, ndo as
exaure.

Impedir é criar obstaculo, proibir, obstruir,
estorvar, embaracar, de qualquer maneira, 0
acesso de alguém, que esteja habilitado, a
qualquer cargo, nas entidades descritas.

Obstar € opor-se, causar embaraco. Ambos
os verbos sdo sinbnimos. Se se tratar de
obstrucdo ou impedimento de alguém nao
habilitado, forcosamente n&o se ha de confi-
gurar o crime. Evidentemente, este impedimento
deve calcar-se em motivos de preconceito ou
discriminagéo.

No Cadigo Pena existe a figura impedir,
prevista no artigo 335, e também na Lei 1P
8.666/93 — que dispde sobre as licitacdes e
contratos administrativos—(artigo 93). Impedir
€ obstruir, ensinam Didgenes Gasparini e
Vicente Greco Filho*. O artigo 98 também usa
as expressoes impedir e obstar. Vicente Greco
Filho, comentando essa disposi¢do, menciona
gue essas expressdes sdo sinbnimas, de sorte
que obstar € impedir através de obstaculos ou
Obices; impedir € ndo deixar que acontega, por
qualquer meio, mesmo que por fraude ou
violéncia.

O dispositivo estd pessimamente redigido,
refletindo dividas a todo o momento, e ndo
responde se a expressao cargo abrange também
afuncéo e 0 emprego, para se harmonizar com
aestruturalegal dessas entidades. Efetivamente,
basta que o sujeito passivo do crime (avitima)

40 Crimes na Licitagdo. NDJ, 1996. p. 112, e
Dos Crimes da Lel de Licitagdes. Saraiva, 1994. p.
37, respectivamente.

41 |bidem, p. 63.

sgja impedido de ter acesso a cargo, devida-
mente habilitado, o qual devera abranger o
emprego ou fungdo nestas entidades, para que
alei ndo caiano vazio, para estar configurado
o crime. Nao cremos que esta interpretacao
abale o principio da tipicidade cerrada.

A gravidade do fato fez o legislador impor
apenade reclusdo de 2 a5 anos.

Negar ou obstar emprego em empresa
privada é a figura penal, que ocorrida, deter-
minara a mesma pena.

Bastaanegativaou o impedimento paraque
se materialize o crime. S&o figuras semelhantes
(essa € a hipétese infra) tratadas de forma
diversa. Por que também a recusa néo foi
previstaagui? Omissao, esquecimento ou equi-
voco do legislador?

Recusar ou impedir acesso a estabeleci-
mento comercial, negando-se a servir, atender
ou receber cliente ou comprador, constitui
crime.

Permitir o ingresso mas ndo o atender,
servir, ou receber, calcado em preconceito ou
discriminagdo, também é crime, porque de nada
adiantard o dispositivo se, embora permitido o
acesso, o cliente ou comprador ndo for atendido,
recebido ou servido.

Se o cliente ou comprador adentrar o esta-
bel ecimento apenas para ol har, se ndo for aten-
dido, também estar sendo vitima desse crime.
Cometera o crime o preposto, 0 dono ou o
empregado do estabel ecimento. A lei ndo o diz,
mas sera impossivel entender diferentemente.

E o fornecedor ndo estard abrangido pela
protecdo legal ? Claro que sim. A redag&o, sem
divida, peca pela economia de palavras e ma
qualidade. No entanto, o fornecedor ou
qualquer pessoa estdo abrangidos pela defe-
réncia desta norma, cuja oragdo principal, o
nicleo da oragdo, aponta uma seta imperativa
e esclarece, de forma categorica, que o referido
crime se consuma se 0 autor da agéo criminosa
impedir ourecusar o acesso (dealguém—sujeito
indeterminado ) a estabelecimento comercial.
A negativa de atender, servir ou receber é
meramente circunstancial, que ndo desnatura
aidéia principal.

Se 0 estabelecimento for industrial e ndo
comercial, como descrito, dar-se-a o crime?
Literalmente interpretada a clausula penal,
chegar-se-a a0 absurdo de que, naquela hipo-
tese, ndo havera o cometimento do crime. Essa
interpretacdo atenta contra a prépriafilosofiada
lel e deve ser recusada, porque serdo dois pesose

Brasiliaa. 34 n. 135 jul./set. 1997

27



duas medidas para hipdteses idénticas, porque,
como ministra Luiz Vicente Cernicchiaro, “o
Direito, como sistema, € uno. N&o admite con-
tradicdo légica. As normas harmonizam-sg’#2,

A pena cominada para este crime € menor
gue nas outras hipoteses sublinhadas nessa lel,
ou sgja, poderavariar de 1 a3 anosdereclusdo.
Nao h& explicacdo |6gica nem doutrinaria para
a diminuicdo da sangéo penal.

Recusar, negar ou impedir a inscri¢ao ou
ingresso de aluno em estabelecimento de
ensino publico ou privado de qualquer grau.

Esse dispositivo tem alguma semelhanca
com a previsdo do artigo 98 da Lei rP 8.666
citada.

Recusar e negar tém o mesmo sentido:
opor-se, rgeitar.

E o bastante a recusa de inscrever ou
impedir o ingresso de aluno em estabel ecimento
de ensino, ndo importa se publico ou privado,
nem de que grau sgja. A lei deve ser interpre-
tada de forma inteligente, de modo a que néo
conduza ao absurdo ou torne-a indcua.

Ha que se saber se, para a ocorréncia do
crime, ndo importatratar-se de estabel ecimento
regular, reconhecido ou ndo pelo Poder Publico.
Escolas de danga, datilografia, informética, ou
outras tantas, estardo enquadradas neste
dispositivo, porque estabelecimento privado
pode ser tanto uma faculdade reconhecida,
guanto uma escola ainda nao reconhecida,
como ainda uma escola integrada a um érgdo
da Administragdo Direta ou Indireta. Se assm
ndo for, ale sera apenas mais uma a ndo ser
cumprida e tera nascido morta.

A penaminimaé superior as anteriores (trés
anos) e a maxima € idéntica. Se o crime for
praticado contramenor de dezoito anos, apena
€ agravada de um terco.

Impedir 0 acesso ou recusar hospedagem
emhotel, pensdo, estalagem ou qual quer esta-
belecimento similar constitui crime punido a
pena de reclusdo de trés a cinco anos.

Esse dispositivo é superior aosdemais. Pelo
menos, pouca divida oferta esse dispositivo,
mercé da oracao fina.

Hotel, estalagem, pensdo ou qualquer esta-
bel ecimento similar: quando impedido o acesso
ou negada a hospedagem, o infrator estara
sujeito a uma pena minima de trés anos e a
pena méxima de cinco anos.

42 Correio Brazliense, 14 abr. 1997. Caderno
Direito & Justica, p. 1.

Nao importaonde estejam | ocalizados esses
estabelecimentos. O simples obstaculo ou a
0posi¢ao a hospedagem € indicativo do crime.

Permitir o ingresso mas recusar hospe-
dagem configurara o crime, porgque de nada
adiantara o ingresso nesses locais se houver
recusa em hospedar a pessoa.

Impedir 0 acesso ou recusar o0 atendimento
em restaurantes, bares, confeitarias ou locais
semel hantes abertos ao publico constitui crime
punivel com pena de reclusdo de 1 a 3 anos.

Ao comentério acima, ha de se ponderar
gue ndo se compreende a reducdo da pena para
situacbes semelhantes.

Impedir 0 acesso ou recusar atendimento
em estabel ecimentos esportivos, casas de
diversdesou clubes sociaisabertosao publico
€ crime penalizado também com reclusdo de 1
a3 anos.

A diferenca de tratamento também é estra-
nha, tendo em vista a similitude com o crime
de impedimento de acesso ou recusa de hospe-
dagem em hotel, pensdo, estalagem ou qual quer
estabelecimento similar.

Valem os mesmos comentarios aos disposi-
tivos acima.

Impedir 0 acesso ou recusar o0 atendimento
em salBes de cabeleireiro, barbearias, termas
ou casas de massagens ou estabel ecimentos
com as mesmas finalidades impde a pena de
reclusdo de 1 a 3 anos.

Ainda aqui, € lamentavel a pena menor em
desconformidade com os dispositivos antes
mencionados.

A cléusula final ndo deixa margem a
qualquer divida. Ndo importa o nome que se
der a esses locais ou estabel ecimentos, porque
o legislador visa resguardar sempre o bem
protegido.

Impedir o acesso as entradas sociais em
edificiosplblicosou residenciais e elevadores
ou escadas de acesso aos mesmos faz também
incidir apenade 1 a 3 anos.

Consuma-se o crimeao seimpedir qualquer
pessoa de ter acesso aesseslocals, determinan-
do-Ihe uma entrada especifica e causando-lhe
constrangimento e vergonha. Nao ha que
impedir a um empregado, a empregada ou a
um entregador de alimentos, por exemplo, o
acesso pelaentradaou pelo elevador social, sob
pena de, assim o fazendo, cometer o crime
acima descrito.
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E muito comum o sindico de prédios resi-
denciais, calcado em convencdes de condo-
minio, regulamento ou regimento arcaicos e
inconstitucionais, proibir o acesso de empre-
gados ou entregadores, pela entrada ou pelo
elevador social. Nesse caso, é fora de divida
gue estard cometendo o ilicito penal, pois ndo
poderd alegar estar cumprindo norma estatu-
taria, se contréaria ao direito e corresponder a
um tipo penal.

Faz-se 0 mesmo comentario com relagéo a
dosagem da pena.

Impedir 0 acesso ou o uso de transportes
publicos, como avides, navios, barcas, barcos,
Onibus, trens, metrd ou qualquer outro meio
de transporte concedido também prevé a pena
de 1 a 3 anos de reclusao.

Fez bem dizer qualquer outro meio de
transporte concedido (ou obj eto de per missio),
porque, com 0 progresso vertiginoso da huma-
nidade, € imprevisivel o tipo de transporte que
pode surgir a qualquer momento. E ndo teria
sentido qualquer restricao.

Assim, o helicoptero, o taxi aéreo, a
charrete, o taxi, a “motocicleta-taxi” estéo
perfeitamente enquadrados.

Entrincheiram-se, nessa cléusula, o trans-
porte concedido ou objeto de permisséo,
gratuito ou ndo, os 6nibus destinados ao trans-
porte de escolares ou de servidores de servigo
publico ou operérios de uma empresa.

Nao se deve entender que somente estariam
protegidos por essa norma quem fosse utili-
zar-se de transporte concedido, o que seria
absurdo, porgue um 6nibus particular contra-
tado para o transporte de funcionarios de
determinada empresa ndo deixa de ser publico.

Essa interpretacdo comunga-se perfeita-
mente com o dispositivo, quando exemplifica
0s barcos. Basta que 0 meio de transporte se
destine ao uso do povo.

Impedir ou obstar 0 acesso de alguém ao
servigo emqualquer ramo das Forgas Armadas
resultacomo penaaprisao de 2 a4 anos, sob 0
regime de reclusdo.

As Forcas Armadas constituem-se da
Marinha, do Exército e da Aeronautica

A Constitui¢do, em homenagem a convic-
¢do filosdfica e politica e & crenca religiosa,
faculta atribuir-se, em tempos de paz, servico
alternativo as pessoas que alegarem imperativo
de consciéncia, parase eximirem das atividades
essencialmente militares.

O obstécul o ou 0 impedimento de acesso ao
servigo das Forgas Armada é conduta punivel.

As policias militares e os corpos de
bombeiros, como forgas auxiliares e reservado
Exército, ndo escapam aessanorma, assim que
também é crime obstar ou impedir 0 acesso ao
servigo dessas corporagoes.

Impedir ou obstar, por qualquer meio ou
forma, o casamento ou convivéncia familiar e
social tem a pena minima e maxima prevista
de 2 a4 anos de recluséo.

Meio é o recurso empregado para atingir
um objetivo. Tem como sinbnimo expediente,
método®. Formaéamaneira, o jeito, o modo*.

Destarte, ndo sdo expressdes sindnimas. Sao
situacOes distintas propostas pelo legislador.

A lel resguarda afamilia, que € o sustenta-
culo da sociedade, e tem protecdo especia do
Estado, com fonte no Texto Constitucional. A
familia abrange ndo s6 0 marido e a mulher,
unidos pelo casamento civil ou religioso, na
conformidade dalei, e osfilhos, como também
aunido estével entre o homem e a mulher, que
perfazem a entidade familiar. Estacompreende,
ainda, a comunidade formada por qualquer dos
pais e seus descendentes. A lei é bastante ampla
na sua expressao. Ao grifar a convivéncia
familiar, envolve também os membros ligados
por lacos de parentesco e tem uma indicacdo
certa: qualquer obstaculo ouimpedimento aesta
comunhdo ou convivio constitui crime, ndo
importando a forma ou o meio utilizados.

E, mais, a protecdo vai além, porque
também o convivio socia entre amigos, ou
pessoas que tém o trato diario, por exemplo,
N30 necessariamente parentes, recebe o bene-
plécito desse diploma legal.

Praticar, induzr ouincitar adiscriminagéo
ou preconceito deraga, cor, etnia, religiao ou
procedéncia nacional teve a pena reduzida,
parao minimo de 1 ano dereclusido eo maximo
de 3 anos, acrescida da multa, como novidade
deste texto. Houve um abrandamento superla-
tivo da pena, em 50%, para a pena minima e,
em quase 50%, para a pena maxima. Incom-
preensivel.

A redacdo do artigo 20 dalLei n° 7.716, dada
pelaLe rP 9.459, difere da redacdo do artigo
20dalei n° 7.716, com as modificacbesintro-
duzidas pelas Leis e 8.081 e 8.882.

4 FERREIRA, op. cit.
44 | bidem.
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O artigo 20 daredacdo originariadaLei n°
7.716 apenas tratava da data da vigéncia da
lei. A Lel n° 8.081 modificou o artigo 20, para
definir, no caput, uma nova figura criminosa:
praticar, induzir ou incitar, pelos meios de
comunicacao social ou por publicacéo de
qualquer natureza, a discriminago ou precon-
ceito deraca, cor, religido, etnia ou procedén-
cia nacional. Pena: reclusdo de2 a5 anos.

Antes, 0 crime s0 ocorreria se se operasse
através dos meios de comunicacédo social ou
por intermédio de qualquer publicacéo.

Atuamente, a lei é elastica. Vale dizer, o
crime concretiza-se independentemente do
meio ou do veiculo. Essa amplitude realmente
€ mais consentdnea com a natureza do bem
tutelado.

Entretanto, se qualquer desses crimes for
praticado por meio de comunicagao social ou
publicacdo de qualquer natureza, a pena é
agravada. A penaminimaseradde2 eamaxima
de 5 anos de reclusdo, mais a multa.

Praticar o crime érealizé-lo, por st mesmo.
O préprio agente comete-o, diretamente.

Induzir ou incitar sdo figuras conhecidas.
O Cddigo Penal contempla essas figuras.

Induzir épersuadir, aconselhar, argumentar,
pressupfe a inicigtiva a prética, e pode fazer-se
por qualquer meio.

Incitar éinstigar, provocar, excitar aprética
do crime, por qualquer meio ou de qualquer
forma, sem necessidade de sé-lo pelos meios
de comunicagdo socia ou de publicagéo.

O crime é formal, independe do resultado
ou da conseqliéncia da incitagdo e equipara-se
a propria prética.

Fabricar, comercializar, distribuir ou
veicular simbolos, emblemas, ornamentos,
distintivos ou propaganda que utilizema cruz
suastica ou gamada para fins de divulgacao
do nazismo.

A Lei P 7.716, na redacdo originaria, ndo
contemplava essas figuras criminais.

A Lei r° 8.882 adicionou um parégrafo, o
1°, para conceituar esses novos delitos, e renu-
merou 0s anteriores 8§ 1° e 2°, que passaram a
ser 0s 88 2° e 3°. O novo § 1° passou ater a
seguinte redacdo:

“Incorre na mesma pena quem
fabricar, comercializar, distribuir ou
veicular simbolos, emblemas, ornamentos,
distintivos ou propaganda que utilizem

a cruz suastica ou gamada para fins de
divulgacdo do nazismo”.

O § 1° do artigo 20, com aredacdo da Lei
n° 9.594 continuou a ter a mesma redagao,
manteve a pena anterior, de 2 a 5 anos de
reclusdo, e acrescentou a pena de multa.

Nao se justifica a reducdo da pena para o
crime desenhado na cabega do artigo. Foi mais
feliz o legidador a0 manter a pena catal ogada
no § 1°, com a adi¢do da multa.

Nesse caso, 0 magistrado poderd, depois de
ouvir o Ministério Publico, ou a seu pedido,
mesmo antes de terminado o inquérito policid,
mandar cessar as transmissdes de televisdo e
rédio e recolher, incontinenti, ou proceder a
busca e apreensdo do material.

Como conseqliéncia da condenacdo, impbe
ale adestruico do material apreendido.

O legislador deveriater aproveitado aopor-
tunidade derever o dispositivo paraacrescentar
gue oscrimes ocorreriam quai squer quefossem
ossimbol os, emblemas, ornamentos, distintivos
ou propaganda que se destinassem a propagagéo
de doutrina racista ou atentatéria a liberdade.

Injuriar alguém, ofendendo-lhe a dignidade
ou o decoro, utilizando-se de elementos refe-
rentes a raga, cor, etnia ou origem, provoca a
aplicacdo da pena de recluséo de 1 a 3 anos,
além da multa.

O artigo 2° da Lei P 9.459 enriqueceu o
Cadigo Penal, quejaregulao crimedeinjuria,
acrescendo-lhe 0 8 3°, com fato novo, ou sgja,
seainjUriaconsistir nautilizagdo de elementos
que digam respeito a raga, cor, etnia, religido
ou origem. Aumentou-lhe apenae agravou sua
natureza. Usou pela vez primeira a expressao
origemao invés de procedéncia nacional,como
vinha fazendo, e permaneceu no artigo 1°, o
gue ndo alteraaidéiaou a substéncia.

O artigo 140 do Cadigo Penal tratado crime
de injdria. Injuriar alguém, ofendendo-lhe a
dignidade e o decoro, € punido com a pena de
detencdo de 1 a 6 meses, mais a multa.

A injUria consiste naofensaao decoro ou a
dignidade de alguém.

Trata-se de crime contra a honra.

Heleno Claudio Fragoso ensina que nesses
crimes cuida-se do respeito a prépria persona-
lidade ehonra, assevera, éovaor socia emoral
da pessoa, inerente a dignidade humana®. N&o
se atribuem fatos a pessoa, mas vicios ou
defeitos morais.

4 | icOes de Direito Penal : parte especial. 9. ed.
1987.v. 1, p. 191.
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Dignidade € o sentimento do valor social
da pessoa. Decoro, na expressao de Nelson
Hungria, “é o sentimento da prépria respeita-
bilidade da pessoa’.

A doutrina distingue a honra subjetiva e
objetiva. A primeira € o sentimento de cada
um acerca de seus atributos fisicos, morais e
intel ectuai se outros dotes da pessoa. A segunda
diz respeito ao que os outros pensam de alguém
sobre suas qualidades morais, fisicas, intelec-
tuais.

A injuria visa atingir a honra subjetiva da
pessoa ou, como acentua um julgado do
Tribunal de Algada Crimina de S8o Paulo, a
honra subjetiva, objeto dainjdria, € o sentimento
proprio sobre os atributos fisicos, morais e
intelectuais de cada pessoa®.

O crime éformal, isto é, consuma-se, inde-
pendentemente do resultado, e configura-se, por
meio de meras paavras vagas e imprecisas, a0
contrério do que ocorre com o crime de difa-
macdo, que exige a afirmacdo de um fato
preciso, segundo decisdo do Tribunal de Alcada
Criminal de Sao Paulo¥. Nao importa 0 meio
de que se utilize, como despgjar lixo na porta
do vizinho, com aintencdo de ofender, ou pela
afixagdo de palavras injuriosas na porta da
loja®.

O Supremo Tribunal Federa e o Tribunal
de Algada Criminal de S&o Paulo j& decidiram
gue a injuria também ocorre, se proferida na
ausénciado ofendido, desde que chegue a0 seu
conhecimento®.

Esse crime tem a pena acrescida, cometido
contra determinadas pessoas (Presidente da
Republica, funcionério publico), em razéo de
suas fungdes, na pessoa de vérias pessoas, ou
por meio que facilite sua divulgacao, ou se for
cometido através de pagamento ou promessa
de recompensa.

Se, contudo, ainjUriaconsistir nautilizagéo
de dlementos referentes araca, cor, etnia, reli-
gido ou origem, a pena serade 1 a 3 anos de
reclusdo, além da multa®.

46 JESUS, Damésio de. Cadigo Penal anotado.
2. ed. Saraiva, 1991. p. 384, e ac. inserto na Revista
dos Tribunais, n. 401, p. 298.

47 Julgados 91/402.

4 DELMANTO, Celso. Codigo Penal comentado.
3. ed. Renovar, 1991. p. 242.

49 Decisdes insertas na Revista dos Tribunais,
n. 606/414 e 425/345, respectivamente.

50 Redagdo dada pelo artigo 2° da Lei r? 9.459,
de 13 de maio de 1997.

3. Orientagéo dos Tribunais

O Poder Judici&rio ndo se tem furtado de
dar sua preciosa contribuicdo, visando aper-
feicoar as institui¢bes e garantir a harmonia
socid e aliberdade.

O Supremo Tribunal Federal, en memo-
rével decisdo, assentou ndo ser tolerada
propaganda de guerra, de processos violentos
para subverter a ordem politica e social, ou de
preconceitosderacaou declasse (Relator Minis-
tro Mério Guimaraes, julgamento da 12 Turma,
em 5-9-53, RECR 20127, ADJ, 20-4-53, p.
1201).

Essa Excelsa Corte, em outro julgado, de
suma importancia, relatado pelo insigne e
combativo Ministro Ribeiro da Costa, deixou
claro que “alimitacdo aliberdade de imprensa,
sobrepondo-se ao interesse individual, atende
as necessidades superiores do Estado e da
coletividade, dentro das excegBes que 0 conceito
deliberdade hd dejuridicamente suportar, como
imperativo imanente ao procedimento humano,
compativel ao convivio social. Essa limitagéo,
entretanto, ndo a exerce a autoridade publica
de forma arbitraria. A interdicao de érgdo de
publicidade somente se justifica quando se
demonstre oincitamento a subversdo da ordem
publica e social, ou a propaganda de guerra
ou de preconceitos de raca ou de classe” (cf.
RE25348/MG, julgado pela 1* Turma, v. u.,
em 2-12-54, DJde 5-11-54, p. 1998).

O TRIBUNAL DE JUSTICA DO ESTADO
DO RIO GRANDE DO SUL, pela Terceira
Cémara Criminal, teve oportunidade de se
manifestar, na Apelacdo Crime 695130484 —
Porto Alegre, acerca do artigo 20 da Lei rP
7.716, de 1989, com a redacéo dada pela Lei
n° 8.081/90, proferindo um julgamento histé-
rico e de suprema importancia para as rel agbes
humanas, tendo participado da sessdo, aém do
Relator, Desembargador Fernando Mottola, os
Desembargadores José Eugénio Tedesco (presi-
dente) e Aristides Pedroso de Albuquerque
Neto®. Nesse processo, a Camara deu provi-
mento a apelacdo, por votacdo unanime, para
condenar o réu-apelado a pena de 2 anos de
reclusdo, com sursis por 4 anos, com funda-
mento no caput do citado artigo 20.

Nesse rumoroso processo, 0 eminente pro-
motor publico ofereceu dendncia, imputando ao

51 Neesse processo, funcionaram, como assi stentes
da acusacdo, o Dr. Mauro Juarez Nadvorny e a
Federacdo Israglita do Rio Grande de Sul.

Brasiliaa. 34 n. 135 jul./set. 1997

31



réu o crime descrito no artigo 20 domencionado

diploma legal, porque,
“de forma reiterada e sistemética, edita
edistribui, vendendo-asao publico, obras
de autores nacionais e estrangeiros que
abordam e sustentam mensagens anti-
semitas, racistas e discriminatérias, pro-
curando com isso incitar e induzir adis-
criminacdo racial, semeando sentimentos
de &dio, desprezo e preconceito contra o
povo de origem judaica’.

A ilustre magistrada que recebeu a denin-
cia, comaicerceno § 1° do aludido dispositivo
legal, ordenou a busca e apreensdo de todos os
exemplares das obras incriminadas.

O juizo monaocrético, porém, com aanuén-
cia do Ministério Publico, absolveu o denun-
ciado, sob o fundamento de que os textos dos
livros publicados ndo implicam induzimento
ou incitagdo ao preconceito e discriminagdo
étnica do povo judeu, visto constituirem-se em
manifestacdo da opinido e relatos sobre fatos
historicos contados sob outro angulo, simples
opinido, no exercicio constituciona da liber-
dade de expresséo.

A juiza de primeira instancia enfocou a
questdo, sob prisma diverso dalei, entendendo
gue houve apenas manifestacao de pensamento
e relatos sobre fatos historicos contados sob
outro angul o, agasalhada no exercicio consti-
tucional da liberdade de expresséo.

Essa decisdo dissente totalmente dos
julgados do Supremo Pretdrio, antes citados,
que, apesar de antiquissimos, mostram-se
atualissimos, dada a sensibilidade dos julga-
dores, que marcaram definitivamente o cenério
juridico, com seu talento e inteligéncia.

N&o obstante, a Instancia Superior, em
notavel estudo, proclamou a ruina da sentenga
recorrida

O relator, Desembargador Fernando
Mottola, em pe¢a bem elaborada, cita os
diversos livros questionados e narra trechos
expressivos, consignando que esse material
expressa inverdades e falsificagdes historicas.

Um passaio pelas avenidas bem tragadas pela
decisdo superior permite conhecer o verdadeiro
espirito e os designios malévolosdo autor do cri-
me e a configuragdo do dolo, de fundamental
importancia para o dedinde da quaestio.

Destarte, demonstrao culto julgador-rel ator
queo réu, ao afirmar que sua editora € ideo-
|6gica e pretende levar adiante umideal, esta

acomungar comavontade do“ Fuhrer” , com
0 que esta a violentar, com suprema forga, o
texto da norma positiva.

De fato, a liberdade, ao exteriorizar o
pensamento, independentemente de censura,
esbarrano supremo principio constitucional da
igualdade, que € o ponto maior da construcdo
democrética, e vé-se reforcada pelas balizas
estruturais da Constituicdo, que manda punir
qualquer discriminagéo atentatériados direitos
e liberdades fundamentais e a prética do
racismo, que constitui crime inafiancavel,
punido com pena de reclusdo.

Gilmar Ferreira Mendes estudando, com
profundidade, a questéo da colisdo dos direitos
fundamentais, observa, com notavel acuidade,
gue “no processo de ponderagéo desenvolvido
parasolucionar o conflito dedireitosindividuais
N30 se deve atribuir primazia absolutaaum ou
outro principio ou direito”. E, citando o Tribunal
Alemao, prossegue: “Ao revés, esforca-se 0
Tribunal para assegurar a aplicagéo das normas
conflitantes, ainda que, no caso concreto, uma
delas sofra atenuagéo” 2.

José Joaquim Gomes Canotilho, em sua
severa observagdo, pondera que: “os direitos
fundamentai s estéo, por vezes, em conflito com
outros bens ou direitos constitucional mente
protegidos. Imp8e-se, nesse caso, anecessidade
de ponderacéo (abwagung) de bens e direitos
protegidos a nivel constitucional”.

Jorge Miranda, outro eminente constitu-
cionalista portugués, assentado em farta dou-
trina, sentencia, com desbravada coragem, que:

“Ha sempre que interpretar a Cons-
tituicdo como h& sempre que interpretar
alei. SO através desta tarefa se passa da
leitura politica, ideoldgica ou simples-
mente empirica paraaleiturajuridicado
texto constitucional, sejaele qual for. SO
através dela, a partir da letra, mas sem
parar naletra, se encontra a norma ou o
sentido da norma’=.

O esclarecido desembargador enriquece,
ainda, seu voto, com opinides valiosas de auto-
res, como Celso Bastos e CretellaJunior. Bastos
escreve que a inspiracdo do dispositivo, sob

52 | ela-se, a proposito, o excelente trabalho de
Gilmar Ferreira Mendes, Colisdo de Direitos
Fundamentais, na Revista de Informacéo Legidativa,
n. 121, p. 297-301.

53 Manual de Direito Constitucional. 2. ed.
Coimbra Ed. t. 2, p. 224.
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comento, foi apartefinal do § 1° do artigo 153
da Constituicdo passada, que determinava a
igual dade de todos perante alei, sem distingéo
de sexo, raca, trabalho, credo religioso e
convicgdes politicas, ordenando a punicéo do
preconceito de raca. O segundo autor precisa
gue a Constituicdo se refere a lei penal, que
deveréd estar de acordo com a horma maior.

Nao € demais repetir as ligbes ministradas
pelas penas dos poucos autores que se preocu-
param em lapidar aLe rP 7.716.

Valdir Sznick® cumprimenta o legislador
da Lei r? 8.081, que modificou o artigo 20,
enquanto que Fabio Medina Osorio e Jairo
Gilberto Schafer® lembram que o novo dispo-
sitivo mostra a tendéncia de reprimir, a todo
custo, as préticas discriminatdrias de qualquer
natureza, com o objetivo de proteger na esfera
penal o principio isondémico.

O Desembargador José Eugénio Tedesco,
presidente erevisor, traz a0 Plenério uma pren-
dada reflexdo a respeito do papel da imprensa
e daatuacdo do Poder Judiciério com relagcdo a
ela no Estado de Direito e na democracia, e
conclui, com admirével sabedoria, que é

“inaceitavel se deixe de punir a mani-
festacdo de opini&o, quando transparece
evidente e cristalina a intencdo de
discriminar raga, credo, segmento social
ou nacional, ainda que sob o manto de
mera revisao da historia’.

Recorda, com muita propriedade, o parecer
do Procurador da Justica, Carlos Otaviano
Brenner de Moraes, que inferiu, com absoluta
precisdo cirdrgica, haver relagcdo dos pontos
guestionados com a dignidade do homem e da
raca, e indica, com plena certeza, a intencéo
Unica de criar outra verdade, isto é, a execra-
¢ao de uma raga, visando difundir uma reali-
dadefincada emideologia que chega asraias
do fanatismo, sem base histérica comprova-
damente séria eisso ndo pode ser considerado
revisionismo.

O crime objeto do presente decisorio é
formal, ndo se exigindo detal sortearealizagcdo
do resultado. Basta a concretizacdo do
comportamento tipico, acasalado com a
descricdo dalel e aintencdo de rediz&lo. E o
crime de mera conduta, ou sgja, consuma-se
independentemente de qualquer resultado.

54 Novos crimes e novas penas no Direito Penal,
1992.
% Revista dos Tribunais, n. 714, p. 329-38.

O TRIBUNAL DE JUSTICA DO ESTADO
DE SAO PAULO, entretanto, “ absolveu umréu
gueimpediu aentradade um homem preto num
edificio residencial. A decisdo baseou-se na
falta de prova de que o fato estava vinculado a
preconceito racial®”.

OTRIBUNAL SUPERIOR DO TRABALHO,
no Recurso Ordinario em Mandado de Segu-
ranca 208556/95-2 (Ac. SBDI2-943/96), rela-
tado pelo Ministro designado Valdir Righetto,
recorrente: Centrais Elétricas do Sul do Brasil
S/A erecorrido: Vicente Francisco do Espirito
Santo, ofertou verdadeira aula de civismo, a0
corroborar a sentenca da 2 Junta de Conci-
liagdo e Julgamento de S&o José, no Estado de
Santa Catarina, que contou com O enriqueci-
mento, pelo Tribunal da 122 Regido, de IGcida
e significativa manifestacéo.

Eis a decisdo da Junta:

“anda que o reconvindo ndo integrasse
a administracdo publica indireta, ainda
gue ndo houvesse qualquer restricao de
dispensa nas empresas estatais, como ha,
ainda assim o direito potestativo do
empregador de dispensar seus empre-
gados ndo poderia ter motivacado racista.
Se o racismo € crime inafiancavel e
imprescritivel, considerado hediondo,
punido pelo ordenamento juridico,
criminoso seria considerar tal motivo
como vélido paralegitimar umarescisio
contratual”.

O Relator, em meticul 0so exame microscd-
pico, transcreve irretorquivel pronunciamento
do Tribunal Regiona do Trabaho, que serve
de alerta para aquel es que ndo mais selembram
de que hd uma Constituicdo em pleno vigor e
legislacdo adequada, mas antes de tudo a plena
consciéncia do resguardo dos valores maiores
da humanidade, que se incompatibilizam
com o preconceito e com a discriminagéo,
sgja qual for.

A decisdo do Tribunal Regiona assim se
consubstancia:

“Nao basta a simples vontade. A
observancia da estrita legalidade e da
motivacdo do ato seimpde.

“Além disso, ou sgja, do dever da
motivacdo do ato administrativo, no caso,
0 motivo que os autos revelam violenta
0S mais comezinhos principios de

5% AC n° 115463-3. Relator Des. Pogas Leitdo. 4
de marco de 1992. Ciéncia Juridica cit., p. 279.
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dignidade do homem, consistente — os
autos ndo autorizam a conclusdo de que
se trate de politica empresarial — na
prética do racismo, com despedida
discriminatdria, conforme apregoou o
postulante desde sua primeira partici-
pacdo nos autos. A relevancia do tema
social posto & apreciagdo judicial me
levou, secundado pela 22 Turmado TRT,
aanular o julgado primeiro parapermitir
as partes a demonstragdo da existéncia
ou da inexisténcia do fatos.

“ O acerto daquela decisdo vem
agoraser confirmado, infelizmente, com
a demonstracao de que a despedida foi
tambémmotivada pela cor do postulante,
em ato odioso, ilegal, antiético, imoral
€ Criminoso.

“A imputagdo de racismo como fato
motivador da demissdo do recorrido,
apesar de fartamente demonstrada esta
conduta criminosa e hedionda por
funcionério da Eletrosul em relacdo ao
empregado demitido, ndo pode ser a€la
atribuida, uma vez que o sujeito ativo
(autor da acdo criminosa — explicacéo
nossa) deste tipo pena € a pessoafisica,
e ndo a juridica, circunstancia devida
mente considerada pelo decisum.

Detodasorte, ateor do 8 6° doartigo
37 da Constituicdo Federal, responde a
pessoa juridica, objetivamente, pelos
danos cometidos pelos seus agentes” .

Enfatizou ainda o Tribunal que o Poder
Judiciario ndo pode permanecer inerte diante
de uma situagdo como esta, porque se estaria
distanciando de sua finalidade socia e consti-
tucional, e proferiu palavras de infinita gran-
deza, ao proclamar que:

“dizer queofato ndotem relevancianesta
sede processual importa, data venia, em
denegar a magnitude da fungdo judicia
e em desguarnecer a sociedade’.
Prossegue o di scurso magno, demonstrando
uma vez mais que repugna a consciéncia dos
homens de bem e & nobreza do espirito humano
qualquer espécie de segregacao.
Leia-se a poética, ndo fosse dramética,
adverténcia desse Pretdrio:

“Ta prética hedionda, dém de ferir
0s principios mais comezinhos da
dignidade do homem, cuja garantia
ultrapassa a lel escrita, por estar vincu-
lada & génese da humanidade e da socie-
dade, como direito natural detodos, cons-

titui-se em ato criminoso e violador da
moral, gerando o dano coletivo e indivi-

dual, este também passivel de indeni-

zag80, nos exatos termos do artigo 2,

inciso X, da CF. E que o sofrimento e a
humilhac&o enfrentados pel o reconvinte,

ndo sb com a perda do emprego, que
importa na dignidade funcional, mas
também peladecorrénciadiscriminatéria
do racismo, restam imensuréveis, por

impossivel de restituicdo do statu quo
ante. O sofrimento decorrente do ataque
moral, sopesado, se possivel fosse,

gerador da amargura, estariano rank da
mais profunda dor psiquica, equiparavel

a perda do ser amado. A dignidade do

homem ndo tem mensuragao econdmica.

Assim mesmo que a ré ndo fosse uma
estatal, sem qualquer divida, eu teria
deferido o direito areintegracéo, porque
resta, em bom direito e aum Estado que
se diz de Direito e Democrético, resta-

belecer sempre a dignidade de sua Carta
Magna, exigindo e impondo o cumpri-

mento de suas regras e principios, pena
de negar sua concreta existéncia e
fomentar, de resto, o confronto com suas
regras™ .

E, mais recentemente, em Minas Gerais,
Santa Catarina e no Rio de Janeiro, o Poder
Judici&rio tem repudiado, com energia, esse
crime, in verbis:

“1- O Tribunal de Algada de Minas
Gerais condenou Y araMenez aindenizar
seu vizinho Genésio Rodrigues em R$
5.000,00, atitulo de danos morais. Yara
chamou Genésio, publicamente, de
“macaco”, “nego fedorento” e “urubu”,
pal avras depreci ativas e preconcei tuosas,
ferindo a mora do ofendido”.

“2 - No Rio de Janeiro, o juiz da 78
Vara Criminal condenou a 2 anos de
detencdo, com “sursis’, a empresaria
Rosselita Lima que teria se referido a
uma candidata a emprego como “negri-
nha matrapilha e sem modos’.

57 OsMinistros da Subsecdo || Especiaizadaem
Dissidios Individuais do Tribunal Superior do
Trabalho acordaram, por maioria, negar provimento
a0 recurso, mantendo-se a reintegragdo deferida,
vencido o Ministro Nelson Anténio Daiha, relator.
Reformulou o voto o Ministro Vadir Righeto, que
redigiu 0 acérddo. Participou, também o Subpro-
curador Geral do Trabalho, Jodo Batista Brito
Pereira. Decisdo de 7 de outubro de 1996.
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“3- 0 Juiz dalnfénciae Adolescéncia
de Floriandpolis, por seu turno, conde-
nou menor que, em jogo de futebol na
escola, chamou o colegade“ negrofeio”.
O menor foi condenado a 6 meses de
liberdade assistida (Folha de S&o Paulo,
15 maio 97)"%.

4. Parte conclusiva

O Direito destina-seadisciplinar asrelagdes
humanas, para o convivio harménico e para o
bem-estar do homem, como de resto todas as
coisas a€le se dirigem. Nada tem valor, se ndo
estiver em funcdo do ser humano. Na verdade,
0 universo tem sentido para o homem; os bens
€ as coisas existem para satisfazerem suas
necessidades. Assim, também as regras.

O Brasil, desde 0 nascedouro da Republica,
nofina do século XIX, registra, no Texto Cons-
titucional, a preocupagdo com o infortlnio
daqueles que sdo vitimas de preconceito e
discriminagdo, que encontraram neste século
um ninho fértil para o seu desenvolvimento e,
paradoxalmente, prosseguem céleres, no final
deste milénio, disfarcados em perigosos
fundamentalismosreligiosos, limpezade etnias
e até segregacdo socia e biolégica, que, na
verdade, ocultam todas as outras e devem ser
combatidos atodo custo.

Ha que se pensar ainda nos crimes transna-
cionais, ou, como quer Cernicchiaro, crimes
organizados®, que ultrapassam as fronteiras e
atingem em segundos os mais longinquos
rincdes do Planeta, via Internet, como ocorrey,
hapouco, com ainstigacéo do racismo por esse
meio, sem que até o momento se tenha desco-
berto os autores desse nefando crime.

Deu-se um passo decisivo no campo legis-
lativo infraconstitucional, quando, entdo, a

58 Racismo from : “Gladston Mamede.

<mamede@bhnet.com.br>

Subject: Pandectas 22 Date: Wed, 11 Jun 1997
14:31:13-0300

X-MSMail-Priority: Normal
PANDECT A SBoletim Juridico, n. 22, 11/
20 jun. 1997.

Organizagdo : Gladston Mamede (mamede
@bhnet.com.br) Doutor em Filosofiado Direito pela
UFMG.

59 Crime organizado. Correio Brazliense, 16 jun.
1997. Caderno Direito & Justica.

vitima passou a ser lembrada gracas a vitimo-
logia, cujasbasesforam langadas por Benjamim
Mendelsohn em 1945%, nos seus estudos de
Saciologia Juridica e teve em Drapkin um dos
seus mais bem sucedidos estudiosos, seguindo
0s passos da Declarac@o Universal dosDireitos
do Homem, cujo discurso preambular € uma
das pecas mais bem polidas pelo homem, in
verbis:

“Considerando que o desprezo e 0
desrespeito pelos direitos do homem
resultaram em atos barbaros que ultrgjam
a consciéncia da Humanidade e que o
advento de um mundo em que oshomens
gozem de liberdade da paavra, de crenca
e da liberdade de viverem a salvo do
temor e da necessidade foi proclamado
como a mais alta aspiragdo do homem
comum” &%,

E 0 seu artigo |1 dispbe que:

“Todo homem tem capacidade para
gozar os direitos e as liberdades estabe-
lecidas nesta Declaracdo, sem distingdo
de qualquer espécie, segja de raca, cor,
sexo, lingua, religi&o, opinido politicaou
de outra natureza, origem nacional ou
social, riqueza, nascimento ou qual quer
outra condicéo”,

conformando-secom o artigo |, molde primério
detodos os demais dispositivos, com aseguinte
diccéo:
“todos os homens nascem livres eiguais
em dignidade e direitos. Sdo dotados de
razdo e consciéncia e devem agir em
relacdo uns aos outros com espirito de
fraternidade” .

Por ser um Paisimigrat6rio, que forjou sua
nacdo e o povo, pelo amagama de povos, 0s
mais diversos, de etnias, procedéncia, credos,
cor e religido distintos, os direitos e garantias
fundamentais de brasileiros e estrangeiros
mereceram do constituinte extremo aprego
desde o despertar da Republica.

60 Cf. 0 excelente artigo de Paulo Tonet Camargo,
Direito & Justica cit., 2 jun. 1997, e o trabaho do
pranteado jurista, Laércio Pellegrino, Abuso do
Poder, exposto e debatido no 6 Simpésio Interna-
ciond de Vitimologia, redizado em Jerusaém, de
28 de agosto a 1° de setembro de 1988. Revista dos
Tribunais, n. 637, p. 369.

61 Declaragdo Universal dos Direitosdo Homem,
aprovada em Resolucdo da Ill Sessdo Ordinaria da
Assembléiadas Nagfes Unidas, em 10 de dezembro
de 1948.
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O preconceito e a discriminagao foram
objeto de disciplina no plano maior das leis,
ganhando realce na ultima Constituicéo,
precedida que foi de ampla discussdo, com a
participacdo de grandes parcelas do povo.

A prética do racismo continuou a ser
considerada crime, com forga constitucional,
agasalhada na Carta, que inscreveu entre os
principios fundamentais a promog¢édo do bem
detodos, sem preconceito deorigem, raga, sexo,
cor, idade e quaisquer outras formas de discri-
minacgao e a regéncia por principios, nas
relacOes internacionais, de repudio intransigente
a0 racismo.

Esses principiosviram-setransformadosem
norma positivo-constitucional, consubstan-
ciando direitos e garantias, encimando a
declaragdo impositiva de que todos sdo iguais
perantealei, sem distingdo de qualquer natu-
reza, garantindo-se aos brasileiros e aos estran-
geiros residentes no pais a inviolabilidade do
direito avida, aliberdade, aigualdade, a sequ-
ranca e a propriedade, reforcando que a lei
punira qualquer discriminacdo, que atinja os
direitos e liberdades fundamentais, e que a lei
criminal punira a préatica de racismo.

O artigo 2, inciso VI, abraga ainda uma
garantia de invulgar interesse e importancia,
tornando a liberdade de consciéncia e de culto
inviolavel e assegurando o livre exercicio dos
cultosreligiososeaprotecdo aoslocaisdeculto
e as suas liturgias.

Mas esse documento, de rara grandeza, ndo
para al.

O artigo 210 determina que o ensino reli-
gioso, conquanto de matricula facultativa, sera
ministrado em horé&rio normal das escolas
publicas de ensino fundamental (leia-se o
ensino religioso, qualquer que seja, sem
restricdo, porque essa norma deve ser lida em
consonancia com as regras estudadas e no
contexto do sistema).

A Constituicdo, ao reconhecer as comuni-
dades indigenas o uso de suas linguas maternas
€ 0S processos proprios de aprendizagem,
consagrou umanotavel inovagdo®, comoforma
de preservar sua cultura.

O Estado, cumprindo a ordem constitu-
cional, devera oferecer protecdo ndo so as
manifestagdes das culturas popularesindigenas
e afro-brasileiras, como também as de outros
grupos que contribuem para o processo da
nacionalidade. E t&o significativo essefato, que
ale devera dispor sobre as datas de dtarele-
vancia dos diversos agrupamentos étnico-
sociais®.

A manifestacdo cultural faz-se presente por
meio da criagdo artistica, distinguindo-se os
concertos, as dancas, a musica, exposicoes,
literatura etc.

Ao indio, destinou, ainda, o constituinteum
capitulo inteiro, reconhecendo-lhes sua orga-
nizacdo social, costumes, linguas, crengas e
tradices.

Da Le Afonso Arinos até aLei rP 9.459,
passando pelalegislacio anti-escravista, hAum
longo caminho percorrido e umintenso esforgo
produzido, no sentido de concretizar os postu-
lados da igualdade e da preservacédo de uma
vidalivre de preconceitos e discriminagdo, nem
sempre feliz, todavia pontilhado de relativo
sucesso, no plano legal, visando aharmonizagdo
dos diversos grupos e segmentos da sociedade,
para, de vez por todas, comungar-se com avoz
dos Salmos, que néo distingue entre seusfilhos,
gue osconsideratodosiguais, todosirmaos, ao
proclamar:

“Eleamaaretiddo eajustica; aTerra
esta cheia de benignidade do Eterno... O
Eterno olhala do céu, vé todos osfilhos
dos homens. L& do lugar da Sua habi-
tacdo, dirige Seu olhar para todos os
habitantes da Terra. E Ele quem formao
coracdo de todos eles, quem considera
todas as suas obras®.”

62 Cf. A Constituicdo na Visdo dos Tribunais,
pelo Tribunal Regiona da 2* Regido, sob a direcdo
do Juiz Tourinho Neto, 3/1348.

8 Cf. artigos 210, 215, 216, § 2.

64 Cf. Salmo 33.
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1. Introducéo

O tema proposto aborda a questdo atuais-
sima do comportamento constitucional frente
aos mercados emergentes, especial mente
quanto aquestdo do territdrio nacional, dasobe-
rania e, principalmente, sobre os papéis do
Estado diante da globalizaco.

A exposicdo enfrentard, em ordem meto-
dolégica, os seguintes tOpicos, agui generica-
mente sugeridos: aspectos da globalizagédo
frente ao Estado; a diferenciagcdo entre os
diversostipos de bl ocos econdmicos; o conceito
de Estado e territdrio nacional e, ao final, a
conclus&o.

2. Quanto a globalizagao

Superadas as questes formais, adentro ao
tema da globalizagcdo, enquanto fendmeno
sicio-econdmico com necessariosreflexos para
0 Mundo do Direito.

A globalizacdo econdmicando éfato recente.
Na Europa surge com a Unido Econémica
Belgo-L uxemburguesa (Benelux — 1957), mas
com maior importancia, seja no plano das
intencdes socio-politicas, seja no plano dos
atores envolvidos, a Comunidade Econbmica
Européia (CEE — 1957), foi o primeiro passo,
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hoje aparentemente distante, para o surgimento
de tantas outras comunidades internacionais e
mercados comuns, espalhados pelo mundo
aforal. Nestamesmaordem, masface ao volume
do seu mercado, cujo potencial econdmico é
respeitavel, destaca-se o North-American Free
Trade Agreement (Nafta). De minha experi-
éncianatal saliento o Mercado Comum do Sul,
identificado pelasiglaMercosul, surgido no ano
1991, por forga do Tratado de Assuncéo.

Justificaram suas participagdes os paises-
membros dos mercados e comunidades mun-
diais, na queda de barreiras alfandegérias e
equalizac@o de suas economias, a partir da
formagdo de blocos comunitérios, mediante
livre circulacdo de pessoas, servicos e capitais.
Caso recente, por exemplo, do Chile, que desde
1° de outubro do corrente aderiu & denominada
“lista de desagravo”, com reducéo de 40% das
taxas alfandegérias e impostos, em aproxima:
damente 60% dos produtos de intercambio
comercial entre os quatro paises do Mercosul.
A partir de 1° de janeiro vindouro, a reducédo
dosimpostos dfandegérios atingiraa48%, che-
gando a 100%, até o ano de 2004. A adesdo a
“listade desagravo” dosmembrosdo Mercosul,
pde o Chile no caminho, a passos largos, para
tornar-se 0 mais novo parceiro formal desse
bloco sul-americano.

N&o s6 o Chile parecevoltar seusolhos para
0 Mercosul, mas ainda Portugal. Conforme
visitaoficia deempresériosdaRegido do Porto
ao Brasil, na primeira semana de outubro
passado préximo, desgja Portugal incrementar
em até cinco vezes suas exportacdes para a
América Latina, atualmente na ordem de Us$
93.000.000,00, mediante a ampliacdo das
exportag-es de alimentos, roupas e tecnologia,
utilizando-se do Brasil como porta de ingresso
junto ao Mercosul. Oferece em troca seus
limites afandegérios como porta de entrada do
Brasil na Comunidade Européia.

O mundo, assim visto, parece ser cada vez
Mmenor e 0S povos cada vez mais proximos.

Instituida a globalizagdo econdmica, resta
ajuridica, pois o Direito ndo passa ao largo do
fato socio-econdmico.

! Para citar em aguns continentes: Comunidade
Européia de Energia Atbmica (CEEA — 1957);
Associagdo Americanado Livre Comércio (ALALC—
1960); Comunidade do Caribe (CARICOM — 1973);
Comunidade EcondmicadaAfrica Ocidental (CEAO
—1974); A Ligados Estados Arabes (LEA — 1945),
e tantos outros.

Desde os momentos iniciais dos blocos
econdmicos, pensou-se na necessidade de
unificacéo legislativa, sendo dominante tal
entendimento, conforme palavras de Marie-
Francoise Labouz, no seu livro Le systeme
communautaire européen (1986), tratando
como uma necessidade vital aaproximagao das
legislagbes nacionais, na medida do bom
funcionamento da Marcha Comunitéaria. E
mais, salienta a indispensavel primazia que
deveter o sistemacomunitério sobre osdireitos
nacionais, especialmente face aos constitu-
cionaise legislativos que lhe sejam contrérios.
Sob um prisma mais individualista, regras
trabalhistas, previdenci&rias, de concorréncia,
societérias, de consumo e contratuais em geral
carecem de sistematizagdo unificada.

Sob o enfoque dalegislagéo constitucional,
torna-se a situagdo mais critica, pois calcado o
Estado de Direito, dito moderno, em pilares de
inspiracéo liberal-cléssico, dos quais salien-
tam-se como elemento a soberania nacional,
aidéia de Constituicéo (constitucionalismo),
e 0 equilibrio entre os Poderes do Estado®.
Pilares esses que ndo suportam a estrutura do
Estado agregado a bloco econdmico, mais espe-
cialmente no que tange a soberania externa
referida ao territdrio nacional.

Bem verdade que no Brasil a estrutura do
Estado de Direito, sugeridapelasideol ogias do
liberalismo, ja havia perdido for¢a, com a
edicdo da Carta de 1934, periodo histo-
ricamente conhecido como o da “ Segunda
Republica’ brasileira, seguidapelaConstitui¢do
de 1946 (“TerceiraRepublica’) e aatual Carta
Constitucional, de outubro de 1988, todas
fortementeinfluenciadas pela Cartade Weimar,
e a atual Congtituicdo pela Lei Fundamental
de Bonn, vdorizativas dos direitos fundamentais
da pessoahumana, atribuindo sentido social aos
novos direitos, e superioridade da sociedade
face ao Estado*®. A proposito da influéncia

2 LABOUZ, Marie-Frangoise. Le systéme com-
munautaire. Paris : Berger-Levrault, 1986. p. 253.

3 FARIA, José Eduardo (org.). Direito eglobali-
zacdo econdmica: implicagOes e perspectivas. Sao
Paulo : Maheiros, 1996. p. 5.

4 BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Cons-
titucional. 5. ed. So Paulo : Malheiros, 1994. p.
332-333.

5 Ibidem, p. 334-335. A segunda Constitui¢do
republicana brasileira tinha indisfarcavel apego a
Carta de Weimar, assim como a Constitui¢do de
1946, em que a*“ sociedade e 0 homem-pessoa— ndo
0 homem-individuo — s8o osvalores supremos’. Cita

38

Revista de Informagé&o Legislativa



alemd, passa o Estado a carregar o adjetivo de
“Estado de Direito” (Rechtsstaat), mediante
conquistas a garantias juridicas e de respeito
as liberdades do homem e do cidadéo®.

Entretanto, o rompimento institucional
flagrante com o Estado Liberal ou Burguésdos
séculos XVIII e XIX, e mesmo com o Estado
Saocia (dito Providéncia) do século XX, se d4,
e de forma mais acentuada, diante da queda
dos blocos socidistas’, a propésito da globali-
zacdo, notadamente a partir da década de 8C°.
Sob este prisma, define J. Dunn® (juristaingl &s),
quatro rupturas fundamentais do Estado dito
Moderno com a vigente ordem mundial: a
primeira relacionada a prote¢do do individuo
e a integridade territorial, atualmente modifi-
cada por forca do encerramento da guerra frig;
a segunda causa, referida a mundializacdo da
€conomia, com um regime econdmico ao nivel
planetério, e consequiente impossibilidade de
aplicacdo de politicas keynesianas em um sO
pais®; a terceira, a internacionalizagéo do
Estado, diante da sua participagdo em inlmeras
organizacoes internacionais (ONU, CEE, FMI,
BIRD, OIT, etc.); e, por fim, a quarta, como
sendo o fendbmeno da valorizagdo do Direito
Internacional, inclusive com mais poder atual
de coer¢ao, frente a abusos individuais e ainda
outros patrocinados por Estados soberanos,
passando, ent&o, o cidaddo a ter um foro para
reclamar (por exemplo a Corte Européia dos
Direitos do Homem). De um modo ou de outro,
todas as rupturas se relacionam ao fato da
globalizacdo, impositiva da inadequacéo das
conhecidas estruturas do Estado.

0 autor a natureza das conquistas sociais como:
subordinacdo do direito a propriedade ao interesse
social e coletivo, a ordem econdmica e social, a
instituicdo da Justica do Trabalho, o sal&io minimo,
férias anuais remuneradas ao trabalhador, indeni-
zacdo pela dispensa imotivada ao trabalhador,
socorro asfamilias de prole numerosa, colocagdo da
familia, educacdo e cultura sob o manto do Estado.
6 FERREIRA, Luis Pinto. Teoria geral do
Estado. 3. ed. Sdo Paulo : Saraiva, 1975. p. 101.

7 ROTH, André-Nodl. O Direito emcrise : fim
do estado moderno? p. 18.

8 FARIA, op. cit., p. 10.

9 Palitical science, palitical theory and policy-
making in an interdependent world. Governement
and Opposition, v. 28, n. 2, p. 242-260. In ROTH,
op. cit., p. 18-19.

10 Cita como exemplo o caso da faléncia do
governo socidistafrancés de 1981-1983 edo governo
Clinton, com préticas protecionistas mais prudentes.

Face as ditas rupturas, entende-se que o
Estado Nacional perde seu poder de soberania
eautonomia, quando daformulagéo de politicas
internas't. Quanto as externas, o Estado
Naciona nem ao menos pode pretender regular
a sociedade civil de forma soberana®?.

Constata-se, desta forma, um Estado impo-
tente e ilegitimo, decorrendo sua impoténcia
do distanciamento entre a sua vontade (mani-
festada por meio dalei) e aredidade socid. Ja
a situagdo de ilegitimidade decorre da necessi-
dade imperiosa e irresistivel de partilha do
poder estatal com forgas que transcendem o
nivel naciona (ONU, CEE, Camaras Arbitrais,
etc.), mostrando-se incapaz de umaregulamen-
tacdo socia, pois nem ao menos pode editar
uma lei sem consulta as determinacfes inter-
nacionais do Bloco, Mercado Comum ou
organizacgao internaciona a que esta filiado,
concluindo-se por um Estado, conforme
palavras de André-Noel Roth, “aprisionado
entre um nivel internacional mais coativo e um
nivel infranacional que procura liberar-se de
sua tutela’ ¥4,

Conclui 0 mesmo autor francés, pela cons-
tatacdo de uma busca e resgate do “aparato”
estatal tradicional, por forgas nacionais eregio-
nais (empresas, entidades ndo-governamentais
internas, sindicais e outras), visivelmente por
meio de reivindicages federalistas, regiona-
listas ou nacionalistas. E o caso do surgimento
ou ressurgimento das nagdes da ex-Unido
Soviética’s, e ainda pelo qual podem passar 0s
Estados Unité&rios.

1 ROTH, op. cit., p. 19.
12 | bidem.
13 | bidem.

4 No que tange a um notdrio exemplo de influ-
éncia internaciona recente no Brasil, diz respeito
a0 Tratado 158 da Organizagdo Internacional do
Trabaho que, essenciamente, veda a demissdo de
empregado sem justa causa absolutamente justifi-
cada.

O Tratado esta sendo aplicado pelos tribunais
regionais brasileiros competentes, e mesmo pelo
Tribunal Superior do Trabalho, ao arrepio das
normas constitucionais que tratam da recepcao de
tratados e convengdes internacionais. E ainda,
contraria 0 Tratado ndo somente a Carta Constitu-
ciona brasileira no que tange a sua recepcdo, mas
ainda dispositivo constitucional autorizativo da
demissdo de empregado, mesmo que injustificada
mente (art. P, inc. |).

15 1bidem.
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Nesse passo, a globalizacdo sugere uma
situacdo paradoxal. Encontra-se o Estado
moderno premido entre sua agenda interna-
cional e as exigéncias das forcas intestinas,
conforme anteriormente dito.

Portugal, por exemplo, enquanto Estado
Unitério, conforme o art. 6°, n° 1, de sua Carta
Constitucional, encontra-se nessa passivel
condi¢éo de sofrer pressdesintestinas de indole
regionalistae/ou federalista. E notério o esforgo
portugués de enquadramento na Comunidade
Européia, desde 0 seu ingresso em 1986, face
aos dados econdmicos e tecnol 4gicos desfavo-
raveis diante dos demais membros do bloco,
abrindo brechas internas de discussdo acerca
da eficécia do Estado em resolver as questdes
nacionais.

Sobre o Estado-Providéncia, diante do fato
da globaizagdo, torna-se clara sua derrocada
enquanto gerente da atividade econémica
privada, e ndo somente publica, vez que o prin-
cipio isondmico entre empresas e profissionais,
em virtude damovimentagdo imprescindivel de
capitais, servicos e trabalhadores do bloco
econdmico, alcanga dimensdes para além da
fronteirado Estado-membro, de modo aatingir
todas as empresas e trabalhadores de um
determinado mercado ou comunidade. Encon-
tra-se mitigada a vocagédo natural do Estado-
Providéncia em socorrer seus administrados,
sob penade ser taxado de protecionistaou cons-
trutor de reservas econdmicas, nestes tempos
de neo-liberalismo marcante.

O Estado, sob esta Gtica, deve abandonar
sua postura paternalista de socorro as empresas
nacionais publicas e privadas, pois, do contré
rio, estard quebrando a harmonia comunitaria.
O interesse econdmico do Estado, assim, passa
a ter um escopo que transpde as fronteiras
nacionais, devendo as regras de competicao ser
rigorosamente observadas.

3. Diferencas entre os blocos econémicos

O Brasil, enquanto membro do Mercosul, e
por enquanto, no plano externo do territorio,
nao vive a crise presenciada pela Comunidade
Européia.

Tal situagdo brasileira, diga-serapi damente,
momentanea, de maior comodidade, se da em
virtude da natureza mais restrita do tipo de
bloco regional em que estdincurso o Brasil, no
caso, um Mercado Comum.

Genericamente, sdo conhecidas trés moda
lidades de bloco regional: a Zona de Livre

Comércio, o Mercado Comum e aComunidade
Econdmicaou Unido.

A primeira das modalidades, tipicamente
exemplificada pelo Nafta, em que os objetivos
séo estritamente comerciais de integracdo
econdmica, sem qual quer apelo ao intercAmbio
cultural, social e solidério entre os povos
envolvidos, estabelecendo somente algum
esforco minimo na eliminagdo das barreiras
comerciais. Curiosamente, aposi¢do do México,
enquanto parceiro do referido bloco, semprefoi
contraria a criagdo de a0 menos um Mercado
Comum, pois, segundo Saxe Fernandez?® (autor
mexicano), a integragdo proposta pelo entdo
Presidente Bush, em meados de 1991-1992,
terianatureza de subordinacdo econdémica, pois
0 parceiro, no caso os Estados Unidos da
América, é detentor da maior economia
mundial. Tornou-searredio o México, portanto,
aumaformamaisevoluidadeintegracéo regio-
nal, pelo receio de esmagamento de sua econo-
mia terceiro-mundista pelos demais parceiros
ricos.

A segunda das modalidades, ado mercado
comum, é o tipico caso do Mercosul.

Surgiu o bloco oraenfocado com o escopo
de insercdo precisa nas economias mais
centrais’. Entretanto, a frustrada experiéncia
anterior latino-americana da Alalc (Tratado de
Montevidéu de 1960), antecessora da atual
Aladi, quendo previao escopo integrativo entre
0s povos daguele continente®®, indicou como
melhor caminho a fundagdo de um mercado
comum, com olhos voltados a uma possivel e
futura comunidade econbmica.

Assim para adiante do que uma zona de
livre comércio, estabeleceu o art. 4° do Tratado
de Assuncéo que 0s

“(...) Estados-partes assegurardo
condig¢des equiitativas de comércio... e...

16 LIPOVETZKY, Jame César, LIPOVETZKY,
Danid Andrés. Mercosul : estratégias para a inte-
gracdo. S&o Paulo : LTr, 1994. p. 41.

7 |bidem, p. 40.

18 Discutiam-se politicas conjuntas entre Brasil,
Argentina e Chile, todos entdo com regime militar
autoritario, enquanto 0s generais argentinos prepa-
ravam, hipoteticamente, modelos de defesa de uma
eventud invasio brasileira naquele territdrio. Fatica
mente, e na mesma época, um conflito militar de
grandes dimensdes quase ocorreu entre Argentina e
Chile, na disputa dos territdrios ao sul de ambos os
paises. Nao havia, em suma, vontade politica inte-
grativa.
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paral elamente coor denar &o suasrespec-
tivas politicas nacionais, com o objeti-
vo de elaborar normas comuns sobre
competéncia comercial” .
O art. 1° do Tratado toma como escopo da
protecdo de mercado, e garantia eqliitativa de
concorréncia, a coordenacdo de politicas eco-
ndmicas globais e setoriais. O art. B, inciso
“b”, por suavez, indica a coordenacdo de poli-
ticas macroeconémicas, ao passo que pelo
inciso “c”, afixagdo conjunta de tarifa externa
comum, visando afastar prejuizo aos interesses
dos Estados-Membros ou aos objetivos do
Mercado Comumt®, E notéria, destarte, que a
natureza do Tratado de Assuncao € de consti-
tuicdo de um mercado, face as instituicdes
supranacionais que desenvolve, sendo, portanto,
um proj eto latino-americano deintegracdo, mas
sem a mera conotagdo de agreement to agree
in the future®.

De qualquer modo, caminha o Mercosul
para a ampliacdo de suas tarefas suprana-
cionals, 0 gue sugere um ingresso antecipado
no modelo da Comunidade Econbmica. Fato
evidente dessa nova realidade € a preocupacéo
dos paises-membros com a criagdo de um
Tribunal Jurisdicional Supranaciona. E que o
Mercosul conta paraa solucéo de seus litigios,
e em Ultimainstancia (art. 21 do Protocolo de
Brasilia), com um Tribunal Arbitral, de reco-
nhecidacompeténciae soberaniapel os Estados-
Membros, conforme o art. 8 daguele mesmo
protocolo (17 dedezembro de 1991). O sistema
arbitral?-%2, e o voluntério anterior aeste?, a

19 LIPOVETZKY, LIPOVETZKY, op. cit., p. 43.

20 SAMTLEBEN, Jirgen, SALOMAO FILHO,
Cdlixto. Contratos internacionais. 2. ed. S&o Paulo :
Revista dos Tribunais, 1995. 303 p. p. 276: O mer-
cado comum sul- americano : uma andlise juridica
do Mercosul.

21 O Tribuna Arbitral, para ser invocado, no
ambito do Mercosul, prescinde de clausulaou acordo
arbitral anterior entre os litigantes (art. 8 do Proto-
colo).

22O Tribuna Arbitral ndo possui sede fixa (art.
15 do Protocolo), formando-se de maneira ad hoc,
OU Sga, Ndo € permanente.

2 O Tribunal Arbitral tem competéncia para
proferir decisdes emergenciais — “medidas proviso-
rias’ — para evitar danos graves e irreparaveis (art.
18 do Protocol o).

2 Submetem-se as partes, primeiramente, as
negociacOes diretas. Frustradas, passa-se a questdo
aandlise do Grupo do Mercado Comum (art. 4° do
Protocolo). E sua tarefa formular, em trinta dias da

que sesubmetem aspartesdo conflito, conforme
o Tratado de Assuncao, € provisorio, havendo
sugestdo doutrinéria no sentido de que a expe-
riéncia da Comunidade Européia sgja levada
em conta, para a defini¢do do sistema defini-
tivo®. A proposito, em meados de setembro
passado proximo, reuniram-se no Brasil estu-
diosos dos paises-membros do Mercosul, para
tratarem dacriacéo maiscéleredo dito Tribuna
Jurisdicional®.

Ao menos no que se refere ao Estado brasi-
leiro, encontram amparo constitucional seus
interlocutores junto ao Mercosul, paraampliar
as institui¢des supranacionais, conforme o
parégrafo tnico do art. 4° da CartaMagna, que
assim determina:

“A Republica Federativa do Brasil
buscardaintegragdo econdmica, politica,
social e cultural dos povos da América
Latina, visando a formacéo de uma
comunidadelatino-americanade nacoes’
(grifo nosso).

Destaca-se estar insculpido tal comando cons-
titucional dentre os principios fundamentais da
Constituicdo brasileira, ndo sendo sem prop6-
sito 0 emprego da expressao “comunidade”’ em
seu texto.

Ap6s aquele estdgio do Mercado Comum,
surge a perspectiva da Unido ou Comunidade
Econbmica. Atinge-se essa fase, conforme
afirmam Jaime e Danid Lipovetzky? (renomados
juristas argentinos), mediante a

“(...) coordenacdo afinada de setores da

exposi¢cao da controvérsia, recomendagdes para
solucion&las (arts. 5° e 6° do Protocolo).

O Grupo do Mercado Comum € érgao executivo
do Mercosul, coordenado pelos ministros das
relagdes exteriores do paises-membros (art. 13, inc.
I, do Tratado de Assuncao).

25 FERREIRA, Aldo Ledo. Mercosul: comenté-
rios sobre o Tratado de Assungdo e o Protocolo de
Brasilia. Porto Alegre: Livrariado Advogado, 1994.
p. 47.

26 Reclamagdes de Particulares — Capitulo V do
Protocolo de Brasilia. Afeta a pessoas fisicas ou
juridicas, por forcade sancéo ou aplicacao, por qual-
quer dos Estados-Membros, de medidas legais ou
administrativas, discriminatérias ou de concorréncia
dedeal, de efeito restritivo ao Tratado de Assuncéo,
dos acordos dele decorrentes, ou do Conselho do
Mercado Comum (art. 25). Aplicavel também no
caso de ofensaaos comandosdosart. 2° e 3° daAladi
(Ibidem, p. 53).

27LIPOVETZKY, LIPOVETZKY, op. cit., p. 56.
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economia que transcendem o tarifario, o
tributério, o mercantil propriamentedito,
para desembocar em tarefas tais como
os regimes de propriedade privada e
publica de posse de terra, monetérios,
cambials, financeirosefiscaislatosensu.”

Prosseguem os referidos autores, que passo
decisivo € a criagdo da moeda comum, primei-
ramente contabil ou escritural, e apds de circu-
lacdo aberta. E este o atual retrato da Comuni-
dade Européiaque, conforme entendo, eapartir
do Tratado de Masstricht (1991), estda em vias
de superacdo da questdo menor, nessa modali-
dade de bloco, mas indispensavel dos aspectos
econdmicos da unificagdo, em elevacdo do
resguardo internacional e valorizagdo dospovos
envolvidos.

E justamente a amplitude de abordagens
supranacionais do bloco que o retira da condi-
¢80 de mero mercado internacional. Acerca de
tal ponto, davida alguma subsiste, face as
dezessete comissdes e vinte e trés das mais
variadas diretivas comunitarias que afastam do
aspecto econdmico 0 nucleo da Comunidade
Européia.

4. O conceito de Estado
e 0 territério nacional

Segundo ponto nuclear da presente expo-
Ssicdo, € a questdo comparativa e comporta-
mental do territério nacional, enquanto
elemento fundamental do Estado, easfronteiras
externas, diante do fato irresistivel da globa-
lizag&o.

Paralevarmosadiantetal andlise, necessaria
aincursdo quanto ao conceito de Estado e seu
elemento territorial.

O territério sempre foi elemento decisivo
paraaconfiguracéo do Estado. Desde osgregos,
através da concepcdo da polis, o Estado estava
relacionado e limitado ao seu enquadramento,
dentro de certas extensdes territoriais da
Cidade-Estado, até a marcante concepgdo de
Maguiavel (século XVI), vistaem O Principe,
ao consagrar a expressdo relacionada aos
dominios de império sobre 0 homem?,

Bem verdade que na ldade Média a questao

28 FERREIRA, Pinto. Teoria geral do estado. 3.
ed. S8o Paulo : Saraiva, 1975. v. 3, p. 96. Pafrase-
ando Maquiavel: “ Todos os Estados, todos os domi-
nios que tiveram e tém império sobre o homem,
foram e sdo ou republicas ou principados’.

territorial perdeu seu brilho, superada que foi
pelarelacdo feuda de vassalagem?, empregada
apaavra Estado paradefinir os estamentos do
re|£)o, como o clero, a nobreza, a burguesia,
etc®.

Todavia, a concepcéo moderna de Estado €
uma impositiva histéria do poder territorial.
Afirma Martin Kriele que no “século XX o
principio territorial € o fundamento da divisdo
politica do mundo”, sendo, por conseqiiéncia,
todos os Estados do mundo Estados territo-
riais®.

Dessa maneira, verificam-se inimeros
conceitos de Estado, dos cléssi cos constitucio-
nalistas europeus, por exemplo Santi Romano,
em suaobraPricipii di Diritto Costituzionale,
gue trata o Estado como “ordem juridicaterri-
torial soberana’ ou, se dotado de personalidade
juridica, como “pessoa juridica territorial
soberana’. Ainda pelo entendimento italiano
cléssico, a opinido de Agostino Sisto, concel-
tuando o Estado “como a organizacdo politica
do povo vivendo em um territério determinado,
entendendo por organizagdo politica o ordena-
mento do povo sob umaautoridade suprema’ 2,

Louis Le Fur, na Franca, conceituava o
Estado como sendo “um grupo de homens
estabel ecidos sobre um territorio fixo e obede-
cendo a uma autoridade soberana, (...)" .

Jellinek, na sua tradicional obra Teoria
Geral do Estado, ndo foge a regra daquelas
opinides, encarando o Estado como uma
corporagcdo de homens sedentérios dotada de
um poder origin&rio de dominag&o e fixada
sobre um territorio determinado®. Bemverdade
gue o classico conceito de Jellinek encontra
criticas, na medida em que sugere a idéia
equivocada de que o territdrio de um Estado
estende-se a todo territorio em que se constate
um povo sedentario. Ou sgja, privilegiaria a
conceituacdo de Jellinek umafronteiranatural,
decorrente da influéncia cultural do povo que
habita certa regido, em detrimento da fixagéo
politica do territorio. Conceitos como aquele
conduzem a flagrantes disputas territoriais,
como se deu, por exemplo, na Europa, com a

29 KRIELE, Martin. Introduccion a la teoria del
Estado. Buenos Aires : Depama, 1980. p. 123.

30 FERREIRA, P. op. cit., p. 95.

3t KRIELE, M. op. cit., p. 123.

%2 FERREIRA, P. op. cit., p. 97-98.

33 | bidem.

34 | bidem.
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regido da Alsacia, incorporada a Alemanha em
1871, a Franca em 1918, apds novamente a
Alemanha em 1940, e finamente retornando a
Frangca em 1945. A iminéncia de conflito
armado em tais casos € sempre presente.

Opinido resumida de Pinto Ferreira indica
a constatacdo moderna de Estado, quando
reunidos os elementos da associagdo humana,
fixada sobre um territdrio determinado e dotada
de soberania®. Particularmente, pela visao
cléssica, seriaoterritdrio um de seus elementos
constitutivos®. Por tal razdo, desde 1822,
declarando-se independente e soberano o
Estado brasileiro, fez-se senhor de mais de oito
milhdes e meio de quildmetros quadrados,
mantendo-se assm até a presente Constituicéo
da Republica®. A atual Carta portuguesa
também ndo deixa davidas quanto a impor-
tancia que dispensa ao elemento territorial, no
hi stdrico quadro geogréfico europeu e de além-
mar, conforme art. 5°, r= 1, 2 e 4 da Cons-
tituicéo.

Nesta ordem, surgem, agregados, os ele-
mentos do territério com o da soberania do
Estado, pois é naguele espaco “(...) dentro do
qgual o Estado exerce de modo efetivo e
exclusivo o poder de império sobre pessoas e
bens’*, que se da sua potestatividade de modo
pleno e irrestrito.

A questdo que atualmente me ocorre, é ade
se saber seestariam os congtitucionalistasainda
autorizados a tomar os cléssicos elementos do
territrio e da soberania, como fundamentais
para a caracterizagdo de um Estado que se diz
ter superado o liberalismo cléssico.

Explico-me. E que o territorio, enquanto
pano de fundo para 0 desempenho da potesta-
tividade do Estado, conforme leciona Paolo di
Ruffia, “encontra seu exercicio em direito rea
de caréter publico (semelhante ao direito de
propriedade no campo do direito privado)” *,
80 passo que as soberanias, sgja a interna, ou
do governante, sgja a externa, ou da nagao,
foram forjadas no berco do liberalismo inglés

35 | bidem.

36 BISCARETTI DI RUFFIA, Paolo. Derecho
constitucional. 2. ed. Madrid : Tecnos, 1982. p. 109.

37 A federagdo veio em 1889, com aproclamacao
da Republica

38 GILVA, José Afonso da. Curso de Direito
Constitucional positivo. 6. ed. Sdo Paulo : Revista
dos Tribunais, 1990. p. 87.

3 B|SCARETTI DI RUFFIA, op. cit., p. 110.

e posteriormente do francés, apés a Revolucdo
de 1789. Tanto a propriedade privada, como
bem supremo do homem, associada a sobera-
nia, enquanto rendincia ou antitese a liberdade,
da mesma forma sumo bem do homem, sdo
conquistas do mais puro liberalismo.

Entretanto, e como visto a linhas passadas,
o Estado liberal é letramorta nos paises demo-
créticos do Ocidente, tendo cedido espaco a0
Estado socia ap6s a Carta de Weimar.

Nao entendo possivel, dessaforma, que ante
a guinada quanto a orientagdo ideoldgica do
Estado moderno, facaele aindauso dosmesmos
€lementos constitutivos cléssicos, quais sejam:
territorio, soberania e povo.

Impositiva, dessa maneira, faz-se amudanca
de seus fundamentos, para podermos inclusive
té-lo enquanto Estado frente ao fendbmeno da
globalizagdo, em que as fronteiras ja ndo sdo
t80 nitidas e a soberania de relativo império.

Sem respostaprontaparaessaproblemética,
pois, a0 menos quanto Mercosul, somente
demos a arrancada para a formacéo de uma
comunidade, em que tais complicagdes
fazem-se presentes, caberiaaqui deixar, talvez,
a lembranca de duas teorias que caracterizam
0 Estado n&o pelos seus elementos cléssicos,
mas sim por outras variantes tedricas igual-
mente vélidas. Refiro-me & escola de Viena,
capitaneada por Hans Kelsen e seus seguidores
Verdross e Kunz, e mesma a escola empirica
ou redlista, de quem é adepto Leon Duguit.

Pela primeira (escola de Viena), apropria-
dissima suaopinido quanto adiscussdo emtela,
pois invoca a supremacia do Direito Interna-
cional Pdblico (e é justamente disso que ora
tratamos), sobre o Direito Constitucional,
levando em conta a superioridade da ordem
juridica internacional, face a vontade de seus
Estados-membros. Sustenta Kelsen tal preva
Iéncia da ordem internacional, tanto na sua
TeoriaGeral do Estado, quanto na Teoria Pura
do Direito, seguindo na mesma ordem Kunz e
Verdross. Segundo ta corrente de pensamento,
0 Estado assim se caracteriza pela constatacéo
da imediatidade de sujeicdo ao direito das
gentes e uma autonomia constitucional. Veri-
ficados esses dois elementos, configuraria-se
um Estado®.

Por outro lado, o realismo ou empirismo
toma como pardmetro a verificagdo de um
Estado, conforme opina Radomir Lukic (lente
daUniversidade de Belgrado) areunido de duas

40 FERREIRA, P. op. cit., p. 99.
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organizacOes profundamente distintas: a orga-
nizacdo da classe dirigente e a organizagéo
socia geral. A primeira, protegida e detentora
do poder de coacéo fisica, sem o qual ndo
poderia atingir a seus fins, e a segunda, divor-
ciadade qual quer poder coativo, cujaredizacdo
se d& mediante atividade central coordenada,
ao nivel econdmico, educacional, cultural e
outros*. As duas organizacdes estariam
umbricamente ligadas, relacionando-se por um
liame hierérquico que seria 0 Estado®2. Duguit
destaca a existéncia de um Estado, sempre que
verificado um poder de coagdo, imposto por
uma classe de governantes sobre outra de
governados. Enfim, o termo Estado se vincula
a autoridade governamental, ou ao poder poli-
tico de governo®,

Percebe-se, assim, que necessariamente ndo
recorrem os autores, por fim citados, aos clas-
sicos elementos do Estado para defini-lo, ndo
obstante ser certo que a relacdo de poder entre
governante e governados decorrer da soberania
do primeiro.

5. Conclusdo

E certo que o conceito de Estado vem de
umaevolucdo cambiante, sendo imprescindivel
a0 estudioso enfoca-lo em relagdo a um paré-
metro histérico atual.

41 | UKIC, Radomir. Théoriedel’ &at et du droit.
Paris : Daloz, 1974. p. 184.

42 | bidem.
43 | bidem.

O Estado, mesmo frente a toda complexi-
dade daglobalizacdo, haderesistir, sendotarefa
dos juristas encontrar novos parametros
fundamentais que ndo aqueles classicamente
empregados

O recurso a antigas e novas concepges de
umateoria geral do Estado, € somente um dos
mecanismos para se dizer que a atua relativa
importancia de uma fronteira externa néo é
sinal de desaparecimento dos Estados-membros
de um bloco econdmico ou comunitério. Talvez,
€isso sim, o valor regional de um pais e seus
limites territoriais, em uma escala axioldgica,
Nnao sgja, hodiernamente, t&o significativo como
foraoutrora, devendo tal elemento constitutivo
do Estado moderno ser repensado.

Encerramento

S30 essas as singelas palavras de um priva
tista, consciente de que a solidariedade entre
0s povos nNdo se da mediante a discussdo de um
contrato nacional ou internacional, por meio
da disputa mesquinha de um punhado de terra
ou quinhdo de heranca, ndo resistindo, em
ultima andlise, a magnitude do Direito Consti-
tucional, na esperanga de um dia encontrar um
mundo mais equanime e homogéneo, enfim,
um mundo mais Comunitério.
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SUMARIO

1. Introdugdo. 2. Regime proprio da empresa
privada. 3. Administracdo publica direta. 4. Nova
ordem juridica - status profissional diferenciado.
5. Regime Unico eregimetransitério. 6. Fundamento
I6gico do regime privado transitério. 7. Peculiari-
dades do modelo juridico privado. 8. Casuismo.

1. Introducéo

Antes de 1988, imperava na relagdo
servidor publico-Estado, principalmente nas
entidades politicas municipais, a utilizagdo do
regime privado da legislagdo comum trabalhis-
ta, a despeito da relacdo estatutaria, material,
originaria e teleologicamente destinada a
disciplina do regime aplicavel ao servidor da
Administragdo Publica Direta.

Apbs a Constituicdo de 1988, nova ordem
juridica foi estabelecida, mediante tratamento
novo a relacdes antigas.

O artigo 39 daLel Fundamental introduziu
nova concepcdo de servidor publico e preco-
nizou para os servidores da administracéo
publica direta, dasautarquias e dasfundacdes
publicas o regimeunico com planosdecarreira,
como modelo a ser perseguido pela Adminis-
tracdo Publica

O Estatuto do Servidor Pablico —preceitua
0 § 1° do artigo 39 da Consituicdo Federal —
assegurara aisonomia de vencimentos, com as
ressalvas proprias.

Por seu turno, o § 2° institui o regime
provisorio de transicdo entre 0 antigo regime
privado eanovaordem constitucional, ditando
0 contorno do que se pode denominar CATE-
GORIA CONSTITUCIONAL DIFERENCIADA,
aplicavel, imediatamente, ao servidor publico
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da administracéo direta, que ndo é estatutario,
nem sujeito ao regime da empresa privada
previsto no § 1° do artigo 173 da Lex Legum.

Hoje, aquestdo juridica— DaAplicagéo do
Direito a Relagdo de Emprego Publico — é
intrinsecamente polémica.

O peso do condicionamento historico ante-
rior a Constituic@o de 1988 impede o discerni-
mento da situagdo nova e desencorgja a adesdo
aum sistema coerente, diante das conseqiiéncias
usualmente ndo aplicaveis.

Essa atitude é natural e corresponde ao
fendbmeno psicoldgico da configuracéo das
formas, pelo qual a formagao cerebra incipi-
entedo recém-nascido ou osolhos (ouintelecto)
do adulto, ao adentrar no escuro (ou no desco-
nhecido), necessitam do processamento tem-
poral das formas até que o cérebro consiga or-
ganizar 0s novos estimulos, as novas formas e
assim assimilar, dominar, com nitidez, os con-
tornos do novo.

2. Regime proprio da empresa privada

A Constituicdo Federal, em seu artigo 173,
§ 1°, determina a observagdo obrigatoria do
regime proprio das empresas privadas(CLT —
Consolidagéo dasLeisdo Trabalho) ao Estado,
nos casos de exploracdo econbmica, por meio
da empresa publica, da sociedade de economia
mista ou de outras entidades.

Tal dispositivo ndo se refere a atividade
desempenhada pelos servidores da Adminis-
tragdo Direta, Autérquicaou Fundacional, sem
finalidade de exploracéo econbmica. Isso é
claro.

3. Administragdo publica direta

Dispbe o artigo 39 da Constituicéo Federal
gue aUni&o, os Estados, o Distrito Federa e os
Municipios instituirdo, no ambito de sua
competéncia, regime juridico Unico e planos
decarreira paraos servidores daadministracéo
publica direta, das autarquias e das fundagtes
publicas.

4. Nova ordem juridica - status
profissional diferenciado
A tradicdo da aplicacdo do Direito do
Trabalho ao servidor publico, sob o regime da
Consolidagéo das Leisdo Trabaho, até a Consti-

tuicdo de 1988, tem condicionado a interpre-
tacdo das relacdes novas sob a equivocada
diretriz simplista do direito privado, sem se
atinar para ainovagdo trazida pelo artigo 39 e
seus paragrafos, que outorgam a essa categoria
de trabalhadores* status’ diferenciado consti-
tucional, a semelhanca do que fez, mutatis
mutandis, o parégrafo Unico do artigo 7°, a0
modelar 0 status” profissional constitucional
do empregado domeéstico.

5. Regime Unico e regime transitorio

Tém-se, portanto, no Ordenamento Juri-
dico, até que o Ente Politico venhaainstituir o
regime Unico, dois regimes: a) privado ou
transitorio, b) estatutario.

Em relagdo ao regime estatutério, ndo resta
divida quanto ao universo do direito aplicavel
e quanto a competéncia da Justica Comum
(STF. ADIn 492-1/DF. Relator: Carlos Veloso.
DJ, 16 nov. 1992).

No que concerne ao regime privado, obser-
vase constituir situagdo transitoria, a qual o
legislador constituinte aponta, no § 1°, art. 39,
alegidacdo de lege ferenda, a ser positivada
por ocasido da adocédo do regime Unico;
enquanto no paragrafo 2, o constituinte fixa
0s contornos, imediatamente, aplicaveis aos
contratos vigentes.

Portanto, a reta aplicacéo do Direito ao
servidor publico, sob o regime privado, obser-
varg, obrigatoriamente, 0 “ status” profissional
inovado pela Constituicdo Federal, por meio
de seu § 2°, artigo 39.

N&o se trata, portanto, do regime privado
previstono § 1° do artigo 173 —regimejuridico
préprio da empresa privada — mas, regime
privado diferenciado (CF, 39 § 2°).

6. Fundamento l6gico do regime
privado transitdrio

A disciplinaaplicavel ao regimedo servidor
publico ndo-estatutario presume a observacao
de um postulado elementar, raiz daqua emerge
ofundamentolégico dalegitimidade do direito:
a inexisténcia de contradicdo sistemética dos
preceitos aplicaveis.

AnteaNovaOrdem Constitucional, daquela
premissa essencial decorre a conclusdo de que
o perfil da categoria dos servidores publicos,
tradicionalmente denominados “celetistas’,
identifica-se pelos seguintes elementos:
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|- “status’ profissional basico: aplicacdo
imediata dos direitos indicados pelo § 22 do
artigo 39 da Constituicéo Federal;

I1- disciplina Integrativa: aplicagdo do
modelo juridico privado, decorrente da neces-
sidade de integragdo sistemética, ou de normas
de formagdo autbnoma, nos termos dos artigos
442 e 444 da CLT, naquilo que ndo venha
contrariar aordem juridicaou normade ordem
publica.

7. Peculiaridades do modelo
juridico privado

Consegiientemente, ressalvado o direito
legitimamente adquirido pelo contrato de
trabalho (CLT, arts. 442 e 444), ndo se apli-
cam ao servidor publico celetistaas normas ex-
cluidas, por opcdo da prépria Constituicéo Fe-
deral, do rol discriminado no art. 39, § 2°:

a) Aviso prévio / direito potestativo

A exclusdo do aviso prévio (art. 7°, inciso
XXI) e da despedida (inciso |) leva necessa-
riamente a adocdo da disciplina residua do
servidor publico.

Consequiéncia: aplica-se a esta categoria 0
artigo 41 da Carta Magna: “ Séo estaveis, apos
dois anos de efetivo exercicio, os servidores
nomeados em virtude de concurso publico”.

b) Seguro-desemprego

Inciso I1: ndo tem direito ao seguro-desem-
prego.

c) FGTS

Inciso I11: aConstituicéo Federal ndo obriga
a aplicacdo da Lei rf 8.036/90 (FGTS) ao
servidor daadministracdo direta, autérquicaou
fundacional, que ndo explore atividade eco-
némica.

d) Paticipacdo nos lucros

Inciso XI: inaplicavel a esta categoria a
disciplina sobre participacéo nos lucros, ou
resultados.

€) Turno de revezamento

Inciso XIV: inaplicavel ao servidor plblico
celetista 0 regime do turno de revezamento.

f) Aposentadoria

Inciso XXIV: inaplicavel a disciplina
prevista na legislagdo do trabalho sobre a apo-
sentadoria.

Consegiiéncia: osefeitos contratuai s decor-
rentes da aposentadoria sdo distintos daqueles
oriundos do regime privado. Enquanto no

regime privado, a aposentadoria esponténea
ndo extingue o contrato de trabalho (ei rP
8.213/90, arts. 49 e seguintes e Medida Provi-
sorian® 1.523/97), no regime publico, estaéa
regra pacifica: o vinculo do servidor publico,
sgja estatutario ou ndo, rompe-se com a apo-
sentadoria espontanea (entendimento que é
reforgcado com o disposto naMedida Provisiria
n° 1.523/97, que introduziu o paragrafo unico
no artigo 453, deixando claro este efeito em
relagdo & empresa publica e sociedade de eco-
nomia mista).

g) Convencdes e acordos coletivos

Inciso XXVI: ndo reconhece a Constitui¢ao
Federal acriagdo denormascoletivasaplicavels
a0 servidor publico.

h) Prescricdo

Inciso XXIX: o prazo de prescricdo apli-
cavel ao servidor publico federal, por conse-
guéncia de regra residual, € de cinco anos,
guanto a créditos resultantes das relagdes de
trabalho, contado do ato de violagéo do direito,
nos termos do disposto no artigo 110, inciso |,
dalLe n° 8.112, de 11 de dezembro de 1990, e
em relago aos demais entes politicos, o prazo
previsto em seu proprio estatuto.

i) Discriminagéo de trabalho e do profis-
sional.

Inaplicavel a disciplina sobre proibicdo de
distincé@o entre trabalho manual, técnico e
intel ectual ou entre os profissionai srespectivos
(inciso XXXII).

8. Casuismo

Casuismo: trabalhador aposentou-se, por
tempo de servico, em 3 de abril de 1996. Seu
contrato de trabalho, portanto, dissolveu-se na
respectiva data, fato que por s afasta a estabi-
lidade, porque incompativeis entre si tais
institutos.

O periodo compreendido entre a rescisdo
do contrato de trabalho em 3 de abril de 1996 e
0 seu afastamento em 6 de janeiro de 1997,
constitui novo contrato de trabalho, que arigor
sO seria possivel mediante novo concurso
publico e sem acumulacdo de vencimentos e
proventos. Nula, portanto, a nova contratago,
tacita(CLT, 442), nos termos do artigo 37, § 2°
da Constituicdo Federal.

Indevido o aviso prévio, primeiro, porgque
o regime do servidor publico da administracéo
publica direta, admitido por concurso publico,

Brasiliaa. 34 n. 135 jul./set. 1997

47



€ incompativel com o poder potestativo do
empregador por forga do que dispde a norma
constitucional (CF, 37, 11, 39, § 2° e 41),
segundo, porque ndo contemplado pelo § 2° do
artigo 39 daLex Legum, terceiro, porqueo con-
trato foi extinto por aposentadoria, e quarto
porque o segundo contrato é nulo.

Embora, in casu, o FGTS tenha sido inte-
grado o contrato, como direito do traba hador,
a rescisdo do vinculo, por aposentadoria, ndo
autoriza aaplicagéo damultade 40%, umavez
gue esta s é devida “na hipdtese de despedida
pelo empregador semjustacausa’ (Lei n° 8.036/

90, art. 18, § 1°).

N&o procede, também, a multa de 40%
incidente sobre o segundo contrato de traba-
Iho, por exigéncia de norma constitucional (“A
nao-observancia do disposto nos incisos Il e
Il importa a nulidade do ato e a puni¢do da
autoridade responsavel, nostermosdalei”, art.
37, § 2°, da Constituicdo Federal).

Observe-se que o comando constitucional
ndo comina sancdo apenas ao administrador
publico, masreputao proprio ato semagarantia
guelhe confere osefeitosnormais previstosem
lei.
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juridico

Alvaro Melo Filho é Professor e Diretor da
Faculdade de Direito da UFC, Advogado, Membro
de Comissdes de Ensino Juridico e de Exame de
Ordem do Conselho Federal da OAB.

Awvaro MEeLo FitHo

“La formacion de juristas universitarios exige
una sabia y prudente combinacion de orientacion
préctica, de desarrollo serio y profundo de los
planteamientos tradicionales de la dogméatica,
con las necesarias correcciones que exige el
mundo dinamico y dominado por la tecnologia
en que vivimos, y, por ultimo, de constante
preocupacion por una reflexion tedrica que haga
consciente al jurista tanto de los instrumentos
conceptuales y metodicos que maneja, o debe
manejar, como de la funcion politicay social que
cumple el Derecho en la sociedad” .

Gregorio Robles

Propde-se este traba ho a destacar relevan-
tesaspectosdal e deDiretrizese Bases—LDB
(Lei n°9.394, de 20.12.96) e suas conexdescom
o Ensino Juridico, sem a menor veleidade de
esgotar a matéria, quer em sua extensdo, quer
em profundidade. Demais disso, busca-se pro-
piciar e animar um debate mais profundo em
derredor do tema, sem pretensdo de ser ponto
de partida ou de chegada, até porque “nem tudo
0 que se pode élicito, pois quem faz tudo o que
pode, estamuito perto defazer o que ndo pode’.

A “garantia de padréo de qualidade” (art.
3°, I1X) insculpida no elenco de principios da
LDB é preocupacdo evidente e concreta da
Portaria MEC n° 1.886/94, que fixou as dire-
trizes curriculares e contelido minimo do curso
juridico, cogentesapartir do ano letivo de 1997.
Com €feito, a integracdo das matérias e disci-
plinas componentes dos curriculos minimo e
pleno, as quantidades did&ticas, as atividades
complementares, o acervo bibliogréfico, aobri-
gatoriedade do Estagio de Prética Juridica e a
exigéncia de monografia juridica final para a
conclusdo do curso sio parémetroseinstrumentos
conducentes a“ garantia do padrdo de quaidade”
do ensino juridico.
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Impende, nesse passo, correlacionar com o
ensino juridico as finalidades da Educacdo
Superior expressas no art. 43 da nova LDB.

a) “lI — estimular a criagdo cultural e o
desenvolvimento do espirito cientifico edo pen-
samento reflexivo”.

O ensino juridico promanado da Portaria
n° 1.886/94 ndo esta adstrito adisciplinasjuri-
dicas profissionalizantes, contemplando as
matérias categorizadas como fundamentais, que
“estimulam a criagdo cultural e o desenvolvi-
mento do espirito cientifico”, ao facultar o
conheci mento dospressupostossoci oecondmico-
politico-filosoficos, sobretudo por meio da
Filosofia, Sociologia, Economia e Ciéncia
Politica, que contribuem para uma formagéo
humanistica, paraque o profissional do Direito,
sgjaqual for adreade suaescolha, saiba o que
tem sido, 0 que é e 0 que pode ser a presenca
do direito e dajustica no desenvolvimento da
pessoa humana e nas relagbes sociais. Nesse
passo, Jodo Baptista Villela anota que

“é necessario que no estudo de Direito
jamais se perca de vista 0 seu pertenci-
mento a uma tessitura maior, sob pena
de ndo se entender o fendmeno social de
gue ele é um dos instrumentos de con-
trole e de ndo se entender nem mesmo o
seu préprio objeto estritamente conside-
rado. A recorréncia torna-se, por conse-
guinte, uma atitude inabdicavel no
ensino juridico, sob este sentido, de que é
imperioso sustentar uma via permanente
de alimentagdo do Direito pelas outras
ciéncias sociais, sobretudo as humanas’.

Acresca-se que “0 desenvolvimento do
espirito cientifico” faz com que o ensino juri-
dico continue aacolher o Codigo Comercial de
1850, 0 Cédigo Civil de 1917 eo Codigo Pend
de 1940, concebidos com lastro em valores,
motivagdo e interesses socioecondmico-cultu-
rais ultrapassados. Com efeito, o Direito
Comercial, o Direito Civil e o Direito Pend
quadram-se, ainda, entre as dez (10) matérias
obrigatorias profissionalizantes (art. 6°, Il, da
Portarian® 1.886/94), conquanto essenciais ao
exercicio da atividade juridico-profissiona. E
mais, hdo de estar sempre permeévei saosnovos
conceitos e concepcdes juridicas que regem as
necess dades e aspiragdes do mundo atual, com-
pelindo docentes e discentes a pensar 0S novos
c6digos e ndo apenas raciocinar com os codi-
gos ja existentes. Por sinal, Damo Dalari ver-
bera contra os “professores que concebem e

praticam o ensino juridico como sendo a
transmissdo de informagdes sobre textos de
codigos e leis. O professor 1€ o texto para os
seus alunos, como se estes fossem anal fabetos,
e faz comentérios superficiais, que sdo pouco
mais que areleiturado texto por meio de sind-
nimos”. Observe-se também que, na seara
didético-pedagdgica, “o codigo comentado é
apenas um momento, ndo o principal, na
formac&o dos operadoresjuridicos que possuam
agilidade de adaptacdo a uma sociedade diné-
micae gque necessariamente evolui, mesmo sem
a mudanca dos textos legais’, na andlise de
Horé&cio Rodrigues.

Outrossim, o desenvolvimento do “pensa-
mento reflexivo” constitui-se na maior preo-
cupagdo metodolégica do ensino juridico de
graduacdo, que deve ser capaz de estimular o
raciocinio e a criatividade, de exercitar uma
visdo critica e de formar cidad&os conscientes
de seu papel na sociedade, ou sgja, aptos para
entender o contexto onde vao operar e o sentido
de sua acdo no mundo. Com efeito, o ensino
juridico ndo pode estiolar-se por forga da
legislagdo, doutrina e jurisprudéncia que se
repetem mecanicamente, perpetuando a repro-
ducao rotineira do velho, sem lugar para a
atividade critica das formulas vigorantes e
criadoras de uma regulagdo juridica até entdo
desconhecida.

Nesse digpasdo, no ambito do ensino juri-
dico nd h& nem deve haver assertivas indis-
cutivelmente verdadeiras, verdades eternas, e
as afirmagdes devem ser suscetives de discus-
s80 e de adequacdo asrealidades. Nosdominios
do ensino juridico ha, sobretudo, questbes que
admitem mais de uma resposta, onde a desco-
berta do problema é mais importante que a
conclusdo. No ensino juridico vive-se numa
zona de fronteira entre o problematico e o sis-
tematico, onde se circula a volta do problema,
por meio de diferentes argumentos e dos mais
variados pontos de vista e opinides, buscando,
de maneirainterdisciplinar e pelo “ pensamento
reflexivo”, preparar segmentosjuridicosndo so
paratrabalhar com acomplexidade das questdes
juridicas, principalmente em um mundo que
setransformacom vel ocidade inimaginével, em
termos politicos, econdmicos, tecnoldgicos e
sociais, como também para colaborar, com cria
tividade, na lapidacdo de um novo ordenamento
juridico, como se faz indispensavel.

b) “Il — formar diplomados nas diferentes
areas de conhecimento, aptos para a inser¢éo
em setores profissionals e para a participacéo
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no desenvolvimento da sociedade brasileira e
de colaborar na sua formagéo continua’.

A novaformatagéo do curso juridico mol-
dada na Portaria rP 1.886/94 abre ao futuro
bacharel em direito um leque significativo de
opcoes profissionais, das quais a advocacia é
apenas umavia, ao lado de tantos outros seto-
res juridico-profissionais, como a magistratu-
ra, o Ministério Publico, acarreirade delegado
depolicia, o magistériojuridico eadiplomacia.
A par disso, a mencionada Portaria possibilita
a0 curso juridico “concentrar-se em uma ou
maisareas de especidizacdo” (art. 8°), estimula
averticalizagdo dos estudos juridicos em areas
especificas e motiva um conhecimento mais
aprofundado de “diferentes areas de conheci-
mento” juridico, ao longo da graduacdo, que
deve estar, umbilicalmente, ligada as vocagdes
de cada curso, as demandas sociais e ao
mercado de trabalho. De outra parte, os novos
paradigmas e as avangadas estratégias inseri-
das na Portaria r° 1.886/94 tém por escopo
fazer osdiscentes entender e participar datrans-
formag&o e do “ desenvolvimento da sociedade
brasileird’, tanto no plano institucional, quanto
na6rbitasocio-politico-econdmica, sem olvidar
0 estimulo que representam para o auto-apri-
moramento continuo ou “formagdo continua”
na area juridica

Com efeito, os diplomados em Direito
refratérios a lifelong learning ou “formagdo
continua” devem estar a ertados que o diploma
vae cada vez menos, tamanha a velocidade do
conhecimento, inclusive juridico. Por isso, a
recusa ao aprendizado permanente torna-los-a4
marginalizados do mercado competitivo como
decorréncia da

“expansdo desordenada das normas dis-
positivas, programaticas e de organiza-
¢80, 0 aumento incessante de regras edi-
tadas por fatores meramente conjuntu-
rais, a expansao irraciona das matérias
submetidas a controle juridico, a diluicao
das fronteiras entre o plblico e o privado,
aemergénciade um sem-nimero defontes
materiais de direito abrindo caminho para
o efetivo pluralismojuridico”,

no magistério de Eduardo Faria. Sggacomofor,
o Direito é maior do que asomadas leis, vae
dizer, estd acima de suas fontes formais, e, ndo
foraassim, seriaindtil ensinar Direito (Ripert).

Aliés, a “formagdo continua’ propugnada
pelanova L DB conduz, no campo dapedagogia

do Direito, a ado¢ao do método ativo “em que
otrabaho intelectual € um trabalho pessoal que
se baseia ndo em uma ciéncia adquiridadefora
para dentro, dogmaticamente, sendo um saber
conquistado pelo espirito, organicamente, de
dentro para ford’, no dizer de Ferriere.

c) “lll —incentivar o trabalho de pesquisae
investigagdo cientifica visando ao desenvolvi-
mento da ciéncia e datecnologiae dacriagéo e
difusdo da cultura, e, desse modo, desenvolver
o entendimento do homem e do meio em que
vive'.

O ensino juridico reserva espago ao “traba-
Iho de pesquisa e investigagéo cientifica”
quando inclui entre as atividades complemen-
tares (art. 4° da Portaria r? 1.886/94) a “pes-
quisa’ e a “iniciagdo cientifica’. Vale dizer,
como parte do ensino juridico do aluno, a
pesquisa pode ser investigagdo tedrica— levan-
tamentos bibliogréficos, selegcdo dejurisprudén-
Cia, etc. — ou empirica — question&rios estatis-
ticos, entrevistas, etc. —, preparando o futuro
bacharel ndo sb para interpretar e aplicar o
direito, mas também para equacionar proble-
mas e buscar solucdes harmonicas com o
“desenvolver do homem e do meio em que
vive”. Por outro lado, a iniciacdo cientifica
estimula, no plano juridico, elaboragéo de tra-
balhos voltados para o0 “desenvolvimento da
ciéncia e da tecnologia e da criagdo e difusdo
da cultura’, ao provocar a andlise critica e
reflex8o sobre as questdes determinantes das
interpretactesjuridicas e decisdesjudiciais. H&
de elidir-se aqui a patologia hermenéutica que
conduz &"“interpretacao retrospectiva, pelaqual
se procurainterpretar o texto novo de maneira
a que ele ndo inove nada, mas, ao revés, fique
tdo parecido quanto possivel com o antigo”,
denunciada por Luis Roberto Barroso. A
proposito, ndo se pode olvidar a sentenca de
Ascarelli quando proclamaque “o mundo pede
ao0s juristas idéias novas, mais que sutis inter-
pretactes’.

Ademais, a exigéncia da monografia juri-
dicafinal (art. 9° daPortarian® 1.886/94) ensgja
a0 discente desenvolver “contetdos juridicos
epistemol dgicos e procedimentosmetodol 6gicos’
indispensaveis a “investigacdo cientifica’,
tornando-se incentivo arealizagéo do “trabalho
de pequisa’. Na concepcao de José Geraldo S.
Jlnior a pesquisa

“forma o0 novo tipo de jurista capaz de
empreender, para superar adistanciaque
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separa o conhecimento do Direito de sua
realidade social, politica e moral, a edi-
ficac8o de pontes sobre o futuro, por meio
das quais transitem elementos de uma
novateoriado Direito eum novo modelo
de ensino juridico”.

Por outraparte, “ desenvolver o entendimento
do homem e do meio em que vive’, no plano
do ensino de direito, é reconhecer e debater em
sdadeaulaumsistemajuridicorepletode“leis
de circunstancid’ e “regulamentos de necessi-
dade” condicionados por conjunturas especi-
ficasetransitoriase por contextos heterogéneos
que levam, muitas vezes, o Legidativo, o Exe-
cutivo e o Judiciério ando perceber o divorcio
entre o modelo earealidade, bem como aperder
a dimensdo exata da importancia juridica das
regras que editam, dos comportamentos que
regulam e dos casos que julgam, porque
jungidos a escaninhos mentais delimitados e
apegados a uma visdo miope, dogmatica e
legalista do Direito.

Paulo Bonavidesobservaque* o Direito ndo
€ ciéncia que se cultive com indiferenca ao
modelo de sociedade onde vive e atud’, dai a
impossi bilidade de “ quedar-se surdo as exigén-
cias do real e davida’ (De Page). Na mesma
diretriz, sustenta Recésens Siches que

“esa vida socia tiene tanta flexibilidad,
tanta riqueza de matices y que se encu-
entra en continua y constante transfor-
macién, lo que significa que € jurista
debe aproximarse a este objeto de cono-
cimiento con un espiritu abierto y dina
mico, para evitar una esclerosis que le
impida comprender |as constantes trans-
formaciones que se operan en € ordena-
miento juridico”.
E nesse contexto em que “a ordem juridica é
sempre provisoria® (Burdeau), impende ao
ensino juridico conglobar o saber-puro, o saber-
fazer e 0 saber-agir, sem olvidar que h4 uma
constante |uta de principio superior contraprin-
cipio inferior, uma tensdo que tanto pode ser
da natureza contra a aparéncia, como do
conhecimento contraaopinido ou do essencial
contra 0 acidental, dado que o Direito surge
dos conflitos concretos que envolvem subjeti-
vidade, interesses econdmicos, interesses poli-
ticos, trabalha em um mundo da materialidade
das coisas e da espiritudidade das condutas.

d) “IV — promover a divulgacdo de conhe-
cimentos culturais, cientificos e técnicos que
constituem patrimdnio da humanidade e comu-

nicar o saber através do ensino, de publicagbes
ou outras formas de comunicagao”.

Harménico com essa finalidade da LDB, o
art. 5° da Portaria r? 1.886/94 exige de cada
curso juridico, pelo menos, 10 mil volumes de
obras juridicas atualizadas e de periodicos
legais, doutrinarios e jurisprudenciais. Vale
dizer, sem atender a essa condi¢do objetiva e
guantitativa, ndo sera permitido o funciona-
mento de curso juridico, configurando essaexi-
géncia uma forma de “comunicar o saber atra-
vés do ensino, de publicagdes ou de outras
formas de comunicagdo”. Destaque-se, no
acervo bibliogréfico requerido, a importancia
das revistas juridicas, porquanto sdo publica-
¢Oes periddicas que condensam resultados das
investigagdes da maior atualidade, dado que os
autores primeiro divulgam seus trabalhos em
revista, e, sd depois, fazem-no em manuais,
tratados e monografias.

Acrescente-se que, além do acervo biblio-
gré&fico quantitativo e qualitativo, ganhareace
a necessidade de sua integracdo em rede ciber-
nética com outras bibliotecas, por ser indisso-
cidvel da questéo do fluxo de informagdes em
uma sociedade global, pois, se assim néo
ocorrer, docentes e discentes estardo condena-
dos a conviver como gque em uma ilha sem
comunicagdes regulares com o resto do arqui-
pélago juridico.

Aindano tocante s “ publicagdes ou outras
formas de comunicacdo” o Conselho Federal
da OAB, por intermédio da Comisso de Ensi-
no Juridico, inseriu entre os indicadores de
avaliacdo externa dos cursos juridicos a
producdo cientificados docentes nos Ultimos 5
(cinco) anos—artigos, ensaios, trabalhos, livros
e teses publicadas. Ressalte-se, ainda, que a
publicacdo de periddicos pelo curso de Direito
€ um indicador de avaliacdo considerado de
grande relevancia pelas Comissdes de Ensino
Juridico do MEC e da OAB.

€) “V — suscitar 0 desgjo permanente de
aperfeicoamento cultural e profissional e
possibilitar a correspondente concretizagao,
integrando os conhecimentos que vao sendo
adquiridos numa estrutura intelectual sistema-
tizadora do conhecimento de cada geragéo”.

A moderna gnoseologia impde a necessi-
dade de colaboracéo entre as disciplinas
diversas ou entre os setores heterogéneos, na
buscadasinteracfes e dos mecanismos comuns,
permitindo-se, gracas a interdisciplinariedade,
um total enriquecimento muatuo, valendo
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acrescentar, nesse particular, que o Direito ndo
€ um fendmeno isolado, afastado, nascido de
geracao espontanea, mas um fendémeno funda-
mentalmente conectado e interligado com
outros fendmenos sdcio-econdmico-politico-
culturais. Vde dizer, a época do Direito puro
acabou e os tempos atuais estdo a reclamar a
época do Direito ndo separado da sociedade e
atento s suas necessidades e demandas, pois,
nos dias de hoje, no plano do conhecimento a
Unica coisa eterna € a provisoriedade e a Unica
coisa absoluta é a relatividade.

Se, de um lado, é possivel uma fragmenta-
¢80 do saber, cadavez maisacentuada, por outro
lado, nenhuma disciplina ou ciéncia possui
autonomia, dai a cogéncia da interdisciplina-
riedade (parégrafo Unico do art. 6° da Portaria
n° 1.886/94), tornada componente basilar do
curriculo de Direito e erigida como “ pressu-
posto fundamenta de uma andlise diaética do
fendmeno juridico”, permitindo “compreender
a totalidade estruturada que os contém em in-
tersecdo de multiplos conhecimentos’. Como
define Miguel Redle, “a interdisciplinariedade
€ uma das condi¢des bésicas do conhecimento
contemporaneo de tal forma que uma desco-
berta feita num dado setor do conhecimento,
desde |l ogo repercute nos demais, formando um
todo indecomponivel”. Sem ela, ndo ha como
estabel ecer modos possiveisde consideragéo da
realidade e constituir processos de sinteses cri-
adoras para“ possibilitar a correspondente con-
cretizacdo do desgjo permanente de aperfeico-
amento cultural e profissiona”, na dic¢do do
inciso V do art. 43 daLDB, pois, segundo Mi-
aille, 0" Direito nuncaestasd” e“torna-secom-
preensivel unicamente em relagdo com outros
fendmenos sociais’. Por isso mesmo, afigura-
se necesséria a acdo integrada dos juristas com
osdiversos cientistas sociai s no equaci onamen-
to do problema da violéncia, da concentragdo
urbana, da redistribui¢do da renda, da repre-
sentacdo politica, da estrutura judicial, da so-
lucdo dos conflitos, da independéncia tecno-
| 6gicae detantosoutros, dado que, “assim como
0s problemas sobre os quaisintervird o operador
juridico néo constituem manifestacdo singelade
causa homogeénea, também as solugdes deveréo
conciliar aternativas cientificas diversas’.

Aduza-se que a“integracdo de conhecimen-
tos que vao sendo adquiridos’, assm como a
“estrutura intelectual sistematizadora’, tém
grande significado para o ensino juridico,
conquanto o

“direito e a prépria vida ndo se constro-
em aforca de opcbes sempre radicais, e
menos ainda de gol pes de espetacul ares,
$endo com a paciéncia de combinar ele-
mentos heterogéneos etentar costuréa-|os,
sem grande darde, sem demasiada ambi-
¢80, num conjunto possivel harmonioso”,

como averba Barbosa Moreira. Aliés, a divi-
s80 do fenbmeno juridico em ramos existe por
uma razéo eminentemente didatico-pedag6gi-
ca. N&o ha como negar que as chamadas pro-
vincias ou disciplinas juridicas estdo estreita
mente conexas na unidade de ordenacdo, ca-
racterizada pela indivisibilidade e indecompo-
nibilidade.

Demais disso, a absorcdo “do conhecimen-
to de cada geragcdo” inibe que 0 ensino juridico
siga dando respostas mortas a perguntas vivas,
encastelando-se no formalismo das normas le-
gais em atrito e dessintonia com a evolugdo
social e cientifica. Ademais, os cursos juridi-
cos ndo devem limitar-se a encontrar peque-
nas respostas, devem formular grandes e no-
vas perguntas, pois € no momento em que o
saber juridico serenova por meio “do conheci-
mento de cada geragdo” que 0 ensino juridico
cumpre plenamente seu papel.

f) “VI —estimular o conhecimento dos pro-
blemas do mundo presente, em particular os
nacionais e regionais, prestar Servicos especi-
alizados a comunidade e estabelecer com esta
uma relacdo de reciprocidade’.

Essa finalidade, em se tratando do ensino
juridico, dissemina-se em dois ditames da Por-
tarian® 1.886/94, a saber:

a) o pardgrafo Unico do art. 6° prevé “no-
vos direitos’ com disciplinas, tais como, Di-
reito do Consumidor, Direito Ambiental, Di-
reito de Arbitragem, Direito Municipal, Infor-
maética Juridica, et allii, que resultam do pro-
gressivo surgimento de normas para resolver
problemas criados por emergentes e novas rea-
lidades “nacionais’, sem inibir as peculiarida-
des, necessidades e preferéncias “regionais’ de
cada curso juridico;

b) o art. 10, que trata do cogente estagio de
préticajuridica, no seu § 1° prevé que o “aten-
dimento publico” seraparte do treinamento das
atividades profissionais e no § 2° abre a possi-
bilidade de convénios com “entidades publi-
cas, judicidrias, empresariais, comunitérias e
sindicais que possibilitem a participagdo dos
alunos na prestagéo de servicos juridicos’.

Adite-se que a globalizacdo econdmica,
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como um dos “ problemas do mundo presente”,
tem reflexo e incidéncia direta no ensino juri-
dico a0 se constatar que, para os operadores do
Direito, ndo se trata mais de “ pensar uma situ-
acdo em fungdo das categorias abstratas do
Direito Civil”, mas, liberando-se do condicio-
namento da estrita legalidade e do horizonte
exclusivamente retrospectivo por ela imposto,
de pens&la em funcdo de suas caracteristicas
concretas. Desse modo, “o sujeito de direito
cede seu lugar ao assalariado, ao consumidor,
a0 profissiond; a nogdo de contrato estilhagca-se
numa multiplicidade de tipos de contratos
suscetiveis de ser, cada um deles, regidos por
uma regulamentagdo particular”.

Nessa linha de raciocinio, torna-se ingente
ao ensino juridico formatar “cientistas do
direito, investigadores objetivos dos processos
juridicos, técnicos legisladores, juizes de
persondidade, e ndo merosleguleios, exegetas,
hermeneutas, homens delei no sentido antigo”,
para que o Direito possa assumir uma postura
prospectivaedirigidaaumareaidade onde ndo
ha habitat para as categorias tradicionais,
model osfechados, visdesformalistas e solugdes
abstratas, conquanto o Direito € “ciéncia
brotada da vida e destinada a propria vida’
(Max Rumpf).

g) “VII — promover a extensdo, aberta a
participacdo da populagdo, visando a difusdo
das conquistas e beneficios resultantes da
criagdo cultural e da pesquisa cientifica e
tecnoldgica gerados na Instituicdo”.

No &mbito do ensinojuridico, esta sedimen-
tada a concepcdo de que sem extensdo ndo hao
cumprimento dafungdo social do conhecimento
produzido, dai porque a extensdo integra,
taxativamente, as nominadas atividades
complementares (art. 4° da Portaria P 1.886/
94), propiciando a prestacéo de servigos juri-
dicos, sobretudo as populactes carentes, em
questdes de cidadania, familia, salde, educa-
¢do, conflitosagréarios, moradia, etc., até porque
“oDireito € experiénciadesenvolvidapelarazéo
e razéo provada pela experiéncid’ (R. Pound),
ou, no dizer de Holmes, “the life of the law has
not been logic, it has been experience’.

Tais colocagdes harmonizam-se com a
diretriz postulada para os cursosjuridicos, fun-
dada em Ortegay Gasset a0 prelecionar que“a
realidade é o Unico pedagogo do homem”, g,
com lastro em Edmond Piccard para quem

“um bom método deve reconduzir, ligar
o Direito avidared, isto é a massa, a0

povo, aos fatos, ao pragmatismo. O
Direito deve situar-se na vida juridica
real com exemplos vérios, do meio onde
atua. Misturar o mais possivel avida as
palavras, os fatos as regras, imaginar e
concretizar estas uUltimas; ilustrar os
textos com exempl os préticos concretos,
preencher o vazio”.

Ainda no campo da extensdo, ressalta-se
gue o0 8§ 2° do art.10 da Portaria r? 1.886/94
com o animus de socializar os resultados do
ensino e pesqui sa, dispde sobre convénios com-
plementares as tarefas de estagio de prética
juridica “que possibilitem a participacéo dos
alunos na prestacdo de servicos juridicos e em
assisténcia juridica’, ensgjando a populagdo
carente de direitos e de justica “beneficios
resultantes da criagdo cultural e da pesquisa
cientificaetecnol6gica’ gerados no curso juri-
dico, além de treinar os futuros profissionais
para distinguir o saber rea do saber imaging
rio e de abrir canais de interligacéo escola/
comunidade.

Curioso repontar que afilosofiae objetivos
subjacentes nos analisados incisos | a VIl do
art. 43 da nova LDB amoldam-se e harmoni-
zam-se in totum com o perfil para o bacharel
em Direito delineado pela Comissdo do Exame
Nacional de Cursos Juridicos, a saber:

— internalizagc@o de valores de responsabi-
lidade social, justica e ética profissional;

— formagdo humanistica e visdo global que
o0 habiliteacompreender o meio socidl, poalitico,
econdmico e cultural no qual estdinserido e a
tomar decisdes em um mundo diversificado e
interdependente;

— formagao técnica e cientifica para atuar
naadministracdo das organi zaghes e desenvolver
atividades especificas da pratica profissional;

— competéncia para empreender agdes, ana-
lisando criticamente as organizagdes, anteci-
pando e promovendo suas transformagdes;

— capacidade de atuar de forma interdisci-
plinar;

— capacidade de compreensdo da necessi-
dade do continuo aperfeicoamento profissional
e do desenvolvimento da autoconfianca.

O art. 46 danova L DB no seu caput dispbe
gue a “autorizacdo e o reconhecimento de
cursos, bem como o credenciamento de insti-
tuicdes de educagdo superior, terdo prazos
limitados, sendo renovados, periodicamente,
apos processo regular de avaliacao”.
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Ha de ter-se claro que reduzir a avaliagéo
do ensino juridico a uma listagem quantitativa
de caréncias ou a um rol de deficiéncias sem
debater as questBes reais que deram origem a
€las é uma mistificagdo. Fazer a avaliagdo tdo
apenas para fixar critérios de distribuicdo de
verbas € uma fraude que permitira as institui-
¢des que ja tém recursos e pessoad altamente
qualificado ampliar a diferenca em relacéo
aquelas que ndo os possuem. Demais disso, res-
tringir a avaliagdo tao-s6 a um exame fina de
curso —"“provao” — cujo resultado mede apenas
os efeitos, mas ndo as causas que concorrem
paraa“maformacao” dosbacharéisem Direito
€ um equivoco que corresponde a va tentativa
de quantificar a qualidade, em vez de empe-
nhar-se pela qualificacdo da quantidade. Em
sintese, a avaliagdo, antes de ser concebida
como apenacdo, deve ser mecanismo de esti-
mulo para transformagfes qualitativas no
ensino do Direito.

Reponte-se que, inobstante a Portaria r?
1.886/94 ndo faca referéncia expressa a avali-
acdo de cursosjuridicos, a CEJ— Comissdo de
Ensino Juridico do Conselho Federal da OAB,
com 0 animus de implementar um sistema de
avaliagdo periddica, elencou os seguintes indi-
cadores de qualidade e critérios que podem
servir de parémetros para andlise de pedidos
de autorizag&o e reconhecimento de Cursos de
Direito:

— capacitacéo docente (composi¢ao, regime
detrabalho, titulagéo, programade qualificacdo
docente, recrutamento por concurso ou selecao
publicos, progressdo por mérito na carreira);

— desempenho da atividade docente (dis-
tribuicdo da carga horéria, tempo disponivel
paraalunos, assiduidade, metodol ogia adotada,
orientagdo de pesquisa e iniciacdo cientifica,
participacéo em eventos culturais e cientificos);

— estrutura material (nUmero de sdas de
aula, salas privativas de professores, salas para
projetos de pesquisa e extensdo juridicas,
escritério modelo, equipamentos didaticos e
audiovisuais, biblioteca com ndimero minimo
de livros e periddicos juridicos atualizados,
apoio para copias xerograficas, publicacdo
regular de revista ou periddico juridico);

— estrutura académica (utilizag&o do curso
no tempo minimo — cinco anos, carga horéria
total minima de 3.300 horas, variedade de
formas de avaliagdo de desempenho do auno,
numero de alunos por turmas —no maximo 50 —,
sistema de avadiagdo interna de curso, politica

permanente de pesquisa e extensdo, funciona-
mento regular de 6rgdos colegiados, planga-
mento académico do curso, plangjamento anual
de atividades dos professores);

— capacitacao discente (participacéo em ati-
vidades extracurriculares e complementares,
frequénciade utilizagcéo dabiblioteca, publicacdo
de trabalhos, participagdo em projetos de pes-
quisa, iniciagdo cientifica e extensdo, nimero
deformandos e taxade evasdo em cadaperiodo,
resultados obtidos pelos graduados em Exame
de Ordem e concurso publicos para ingresso
em carreiras juridicas, servicos de integracdo
do auno com o mercado detrabalho—escritério-
modelo, estégios, etc.);

— estrutura curricular (composi¢ao e inte-
gracdo das disciplinasformativas, profissionais
e préticas, previsio de parte flexivel integrada
por atividades de seminérios, palestras, temas
interdisciplinares, disciplinas avulsas, obriga-
toriedade de monografia juridica com defesa
perante banca, estagio curricular, fregiiéncia
prética aos 0rgados de estrutura do Poder Judi-
Cié&rio).

Acresga-se que a maioria desses parame-
tros e critérios sdo utilizados pela OAB para
inibir a “proliferacéo descriteriosa’ de cursos
desqualificados para a tarefa de formar bacha-
réis em Direito e para frear a mercantilizacdo
do ensino juridico. Quando a CEJfaz andlise e
verificacdo dos projetos de novos cursos, emite
um parecer prévio, que, a seguir, submete-se a
Comissdo de Especidistas de Exame de Direi-
to do MEC, para, finalmente, ser remetido para
manifestacdo conclusiva do Conselho Nacio-
nal de Educacao.

Cabe ressdltar que a mensuragéo e ponde-
racdo dos dados coletados permite uma radio-
grafia e diagnostico dos cursos juridicos, dai
porque a avaliacdo exigida no art. 46 da nova
LDB, no caso de ensino juridico, pouco dis-
crepard desse modelo, que garante um proces-
so continuo e consistente de avaliagdo, sem dar
margem ao subjetivismo ou favorecimento deste
ou daquele curso juridico. E natural que o pro-
cesso de avaliagéo sgjarecebido com ressavas
etemores, posto que, de avaliadora —tanto do
trabaho escolar dos discentes, quanto da atua-
¢&o dos docentes e funcionarios — ainstituicao
superior de ensino juridico transfunde-se em
avaliada.

Adite-se que 0 modelo vigorante na area
juridica conjumina os indicadores quantita-
tivos e qualitativos para que ndo resulte numa
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avaliac8o vesga, miope eincompleta, cujosdis-
torcidos resultados implicariam uma censura
publica, com efeitos penosos eirreversiveis. De
outra parte, 0 “processo regular de avaliagéo”
ndo deve ser vislumbrado como sinénimo de
fiscalizagdo, mas, isto sim, entendido como
tomada de consciénciaeracionalizagdo e como
instrumento de melhoria da qualidade do
ensino juridico. E, paraLoussia Felix, h4d“um
desafio que deve ser enfrentado, nos préximos
cinco anos, de defini¢do dos critérios de avali-
acdo ndo mais dos cursos em si, mas das habi-
lidades e conhecimentos do profissional de
Direito para o novo milénio”.

O caput do art. 47 danova LDB impde que
0 ano letivo regular, independente do ano civil,
tenha, no minimo, duzentos (200) dias de
trabalho académico efetivo, excluido o tempo
reservado aos exames finais.

Esse dispositivo vem reservar espago e
reforcar as Atividades Complementares (art. 4°
da Portaria rP 1.886/94) que se configuram
como “trabal ho académico efetivo” desdobrado
sob aformade “ pesquisa, extensdo, seminarios,
simpdsios, congressos, conferéncias, monito-
ria, iniciagdo cientifica e disciplinas ndo pre-
vistas no curriculo pleno”. Aliés, com aampli-
acdo do tempo disponivel —duzentos (200) dias
a0 invés dos tradicionais cento e oitenta (180)
dias (art. 72 darevogadaLe n° 4.024/61) — os
cursos juridicos, com imaginatividade e novas
concepcdes do ensino juridico, poderdo flexi-
bilizar o curriculo e ensgjar maior plasticidade
na individualizagdo do curso para cada aluno.
No entanto, parainibir abusos, fraudes e cum-
primento ficticio dessas atividades complemen-
tares, o art. 4° referido exige sgjam elas previa
mente gjustadas entre os discentes e a admi-
nistrac&o académica do curso, aquem caberd o
controle e a orientagcdo dos estudantes na
escol ha dessas atividades que a bergam ensino,
pesquisa e extensdo.

0O84°doart. 47 danovalDB (Le n°9.394/
96) dispde que “as instituicdes de educacdo
superior oferecerdo, no periodonoturno, cursos
de graduacéo nosmesmos padrdes de qualidade
mantidos no periodo diurno, sendo obrigatéria
a oferta noturna nas institui¢des publicas,
garantida a previsdo orcamentaria’ (grifou-se).

A Portaria r? 1.886/94, antecipando-se a
LDB, expressano art. 2° que, na &reajuridica,
“0 curso noturno, que observaraomesmopadr 8o
de desempenho e qualidade do curso no periodo
diurno, terd um méaximo diério de quatro horas
de atividades didéticas’. (grifou-se).

A coincidéncia terminolégica ndo deixa
margem a qualquer davida quanto a conver-
géncia e harmonia entre os dois dispositivos,
tanto no seu sentido quanto no seu alcance.

Ao explicitar a necessidade de garantir o
“mesmo padréo de desempenho e qualidade”,
independentemente de ser curso juridico
noturno ou diurno, o que se pretendeu foi elidir
um tratamento didatico diferenciado e preju-
dicia aqualidade e a0 aproveitamento dasaulas
de Direito ministradas a noite. Assim, mesmo
reconhecendo a condi¢do de a uno-trabal hador
como clientela bésica e preponderante do curso
noturno, o art. 2° procura assegurar formagéo
juridica sem comprometimento das exigéncias
minimas e do “padrao de desempenho e quali-
dade’.

E evidente que o aluno do curso noturno,
ap6s um desgastante dia de trabalho, ndo pode
dispensar, com proveito, as aulas e aos estudos
juridicos, otempo, acargaeo ritmo detrabalho
dos discentes do periodo diurno. Além disso, a
reducdo da disposicdo fisica e mental dos
docentes, com reflexos na qualidade metodo-
|6gica das aulas no periodo noturno, estéo a
exigir um tratamento diferenciado, dai a deli-
mitacdo da carga horériaa“um méximo diario
de quatro horas de atividades didéticas’. Esse
guantum de quatro (4) horas diarias maximas
€ contributo essencial para que ndo haja uma
programacdo excessiva nem parcimoniosa no
curso juridico noturno, a0 mesmo tempo que
se amolda as circunsténcias e vicissitudes do
aluno-trabalhador, explicitando, por via trans-
versa, queo “ padréo de desempenho e qudidade”
ficardcomprometido, caso asatividadesdo curso
juridico excedam de quatro horas didrias.

A autonomia constitucionalmente assegu-
rada as universidades (art. 207 daLex Magna),
e reiterada no art. 53 da LDB, néo as permite
fazer tdbula rasa do curriculo minimo,
conquanto o inciso |l do citado art. 53 possibi-
lita-as “fixar os curriculos dos seus cursos e
programas, observadas as diretrizes gerais
pertinentes’ , que, na hip6tese do curso juridico,
estdo consubstanciadas na Portaria n® 1.886/94.

Ressalte-se, por oportuno, que a Educacéo
Fisica(art. 7° daPortarian® 1.886/94), outrora
obrigatoria em todos os curricul os dos cursos
superiores (art. 22 daL el n° 4.024/61, alterada
pelo Decreto-L e n® 705/69) transformou-seem
optativa, dado que o § 3 do art. 26 da nova
LDB tornou-a téo apenas “componente curri-
cular da Educacdo Bésica’. Com efeito, como
aL. DB ésilenteno capitul o dedicado aeducagéo

56

Revista de Informagé&o Legislativa



superior €, no seu art. 92 expressamente revo-
gou alei n° 4.024, de 20.12.61, infere-se, sem
dificuldade, que a Educacdo Fisica transfun-
diu-se em atividade ou disciplina optativa, dai
porque cabe a cada curso inclui-la, ou ndo, na
sua grade curricular.

Nas institui¢cdes publicas de educagéo
superior, “o professor ficard obrigado ao
minimo de oito (8) horas semanais de aulas’,
como se deflui da regra corporificada no art.
57 danova LDB.

A imposicéo legal de uma carga didatica
minima de oito (8) horas semanais € salutar na
esfera do ensino juridico, posto que ira exigir
uma dedicacdo mais integral e efetiva as aulas
de Direito, com reflexos positivos na pedago-
giajuridica, induzindo a ateracdo, reverséo e
até “implosdo” de:

a) mentalidade prevalentemente auto-sufi-
ciente dos professores de direito que, ao rotini-
zar episddicas atuacbes em aula, consideram
n3o necessitar de qualquer metodol ogia, sendo
seu proprio saber juridico, usando processos
tipicos dos que se postam como “donos da ver-
dade’, com “recurso a uma erudicao ligeira,
retorica, burocrética, sempre subserviente aos
clichés e esteredtipos dos manuais’;

b) metodologias de ensino (didaticas)
infensas a qualquer inovacdo, com a domi-
nancia da aula-conferéncia, responsavel maior
pelas “rotinas ineficazes’ e pela “castragéo
intelectual” dos alunos que, “condenados ao
siléncio”, sdo compelidosaum comportamento
passivo e ndo-questionador, num desestimulo
a qualquer reflexdo critica;

c) refratabilidade a qualquer método de
ensino que escape aretérica e atradicdo verba-
listica habitual e esotéricados profissionais do
direito, dai por que poucos se af astam do padréo
classico da aula expositiva, que resulta na
“banalizacdo da formagao tedrica e natriviali-
zagdo da cultura técnica dos estudantes’;

d) superficialidade no trato das questfes
juridicas apresentadas em sala de aula, simpli-
ficac8o grosseira de teorias juridicas, aém da
inarticulacao entre atividades de ensino,
pesquisae extensdo, formando apenas*“ técnicos
adestrados na manipulagdo dos cadigos e das
leis’, mas incapazes de “pensar” juridicamente
arealidade naqual e sobre aqua devem atuar;

€) redundéancias, énfase horizontal e desa-
tualizacdo de contetidos programaticos de
disciplinas juridicas, além da concepcgéo
mediocre, que reduz amissao do professor com

0 cumprimento de programas enciclopedistas
e pouco profundos, ministrados de modo auto-
ritario, por meio de “ditadura da aula-confe-
réncia’, que pouco ou nenhum espaco deixa a
participacdo dos aunos.

Vale dizer, a insuficiente carga didatica
semanal de aulasjuridicas de cada docente tem
sido uma das razdes por que o0 ensino juridico

“continua a ser ministrado através do
arido e fatigante método formalistico e
dogmaético dos mondlogos catedréticos
de docentes imobilizados numa posi¢ao
didatica que os petrifica em desoladora
estagnacdo cultural. Namonotoniadesse
aprendizado ‘nocionistico’, apodera-se
dos estudantes, da geragdo mais nova,
difuso sentimento de divida, de descon-
fianca, de desespero ou de rebdi&o”,
como preleciona Orlando Gomes.

E t& palmar a relevancia do quantum de
horas-aulas minimas semanais que o inciso |11
do art. 52 da LDB imp6e que “um terco do
corpo docente em regime de tempo integral”,
regra que assume dimensdes significativas ndo
sO para as aulas de direito, pois a dedicacéo
integral € essencia naimplementagéo das Ati-
vidades Complementares, para o Nucleo de
Prética Juridica e para a orientagcdo da Mono-
grafiaduridicaconclusivado curso. Nessalinha
deraciocinio, acentua Jodo Mauricio Adeodato
que “a Portaria n® 1.886/94 aumenta 0 ensino
forade salade aula, 0 ensino extraclasse, o que
exigiramaior disponibilidade de tempo do pro-
fessor”, sob pena das atividades docentes con-
tinuarem a ser um jogo floral de exercicios
intelectuais, sem nenhuma consequéncia
prética para a aplicacdo do direito.

O art. 66 da nova LDB determina que “a
preparacdo para 0 exercicio do magistério
superior far-se-a em nivel de pés-graduacéo,
prioritariamente em programas de mestrado e
doutorado” . Esse dispositivo deve ser conjumi-
nado comoincisoll doart. 52 dareferidaLDB,
gue exige “um ter¢o do corpo docente, pelo
menos, com titulagdo académica de mestrado
ou doutorado”.

Induvidosamente, a qudificagdo do cargo
docente é que vai imprimir um “selo de
qualidade’ a0 magistério juridico. Com €feito,
em boa parte dos atuais 246 cursos juridicos o
corpo docente €, em sua maioria, formado por
professores que sO ouviram falar em didéticano
dia em que foram convidados a lecionar,
tornando-se meros reprodutores de um saber
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cansado e estéril. Naverdade, a Unica diferenca
entre o professor e 0 aluno namaior parte dos
cursos de Direito esta em que o docente ja se
formou, dado que nenhum acréscimo no curso

de bacharelado € necessario para que o
formando passe aexercer o magistériojuridico.

Por isso, explica-se que, nas aulas de Direito,

“no lugar dos fatos aversdo, no lugar dateoria
aopinido e no lugar do model o epistemol 6gico

€ entronizado o0 mais deslavado senso comum”.

Nesse contexto, os professores, sem formagéo

pés-graduada e sem vocacdo, acabam por

transformar asaulas de disciplinasjuridicasem

palco onde se “preserva a dlienagéo feliz e a
reprodutividade satisfeita’.

Alids, aqualificagdo do corpo docente € de
importancia basilar, tanto que a Comissdo de
Ensino Juridico do Conselho Federal da OAB,
a0 estabelecer os parémetros para andlise da
qualidade dos projetos de criagéo e reconheci-
mento de cursosjuridicos, decidiu que*“ o corpo
docente deve ser composto de, ho minimo,
trinta por cento (30%) de mestres e doutores’.
Outrossim, guarda-se entre tais parametros a
imperiosidade do curso apresentar um crono-
gramaou um plano de capacitacdo docente que
possibilite o acesso de, no minimo, 30% (trinta
por cento) do quadro docente a programas de
pos-graduagdo stricto sensu.

Sem essaexigénciade docénciaqualificada,
e sem preparo pedagdgico, os professores da
area juridica transfundem-se em “fariseus do
diplomasuperior”, incapazes de superar 0 Senso
comum ralo que nutre asaulasde Direito. Além
disso, tornam-se inabilitados para combater o
superficialismo, a erudigdo gratuita e a desco-
nexao que as caracterizam, porque reduzidas
ao ensino dalegislacdo vigente, produto deuma
cristalizacdo do passado, com a preocupacdo
Unica de decodifica-la ou justificdla, quando
“seu verdadeiro papel seria o de preceder, pela
pesquisa e pelareflexdo criadora, aintervencéo
do juiz e do legislador”. Ou, na arguta obser-
vagdo de Adriano Pinto,

“a formagdo juridica ndo se confunde
com o simples conhecimento das leis
vigentes, para a sua aplicacdo mecanica
a0s casos concretos, mas corresponde a
compreensado do Direito emtodas as suas
dimensdes, com os valores de dignidade
humana, liberdade, seguranca e justica
social”.

Deflui-se dessa andlise que a Portaria r?
1.886/94, de irrecusdvel substrato de legitimi-
dade, conquanto exsurgiu de significativos de-

bates, propostas, relatorios e conclusdes de
seminarios regional e naciona, ou sga, fruto
de um auténtico processo de “construcéo
democrética coletiva e compartilhada, que
caracteriza o regime democrético, “é dotada de
uma visdo dilargada e prospectiva, que anteci-
pou, para o ensino juridico, diretrizes e bases
sO agora espraiadas para outras areas de
conhecimento pela nova LDB.

A sintonia e convergéncia de filosofia e
ditames da LDB e da Portaria r° 1.886/94
propiciardo aos cursos juridicos condigdes e
possibilidades de uma reflexao mais profunda
de como induzir e produzir a melhoria da
qualidade, seja identificando os fatores de
ordem estrutural e operacional responsaveispor
disfungdes no seu desempenho académico e
administrativo, sgja para evitar a postura imo-
bilista, desatenta as mutagdes sociais e incom-
pativel com a natureza conceitualmente din&
mica do ensino juridico, que ndo pode mais
continuar “preso a abstragdes de realidades
mortas, no comodismo darotinae no temor da
novidade”.

Reponte-se que o ensino juridico ndo pode
ficar jungido a model os assentados no passado
trabalhando na perspectiva da conservagédo do
sistema juridico em vigor, pois, como sustenta
Fabio Comparato,

“0 papel que incumbe aos juristas néo &,
apenas, amelhor compreensdo do direito
vigente, no preciso sentido etmoldgico
do adjetivo, isto &, do direito que existe
como componente vivo da realidade
social, mas também a producdo de insti-
tuicdes juridicas do futuro, aptos a
harmonizar o comportamento humano
em meio aradical mudanca de valores’.

N&o € despiciendo, nesse passo, repetir a
percuciente observacdo de Roberto Aguiar, para
guem a desfuncionalizagdo do ensino juridico
€ a maior responsavel pela (de)formagéo do
profissional de Direito que

“é artesanal no mundo da tecnologia, é
retérico no mundo da demonstracdo, é
individual onde o coletivo se defronta, é
monista quando o mundo é pluralista, é
uno quando o mundo concreto € frag-
mentério, é ineficaz no mundo do
plangiamento e da eficacia’.

Traga-seacolagdo, por oportuno, apreciosa
licBo de San Tiago Dantas de que

“nenhum estudo, nenhum ideal, nenhum
programa, nenhum organismo, profissdo
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ou atividade esta bem justificado aos
nossos olhos se ndo o sentirmos radica-
do nofuturo, sendo podemoster ossinais
e a garantia da sua sobrevivéncia as
transformagdes que passam”.
Por isso mesmo, impde-se outorgar ao ensino
juridico uma nova fisionomia cal cada em den-
sidade tedrica, critica e técnica, com o objetivo
defugir dojargdo quetem caracterizado amaio-
ria das escolas de Direito, tidas como centros
reprodutores de conheci mentos codificados, em
prejuizo das atividades criadoras, das fungdes
criticas e das finalidades de producéo cienti-
fica e da elaboragéo reflexiva do pensamento
juridico.

Diante desse quadro delineado, a conjumi-
nacdo da emergente LDB com a Portaria r?
1.886/94 é essencia paraamodelagem do novo
“engenheiro social” dotado de inarredavel
funcdo social, sobretudo diante do processo de
globalizagdo que, no plano juridico, acelerou o
surgimento dos direitos de 3* e 42 geracOes,
por forca dos novos atores sociais, das emer-
gentes estratégias de acdo coletiva e das novas
dimensdes da cidadania, donde promanarao
novas formas de tratamento das relacdes
humanas e dos problemas institucionais que
hoje sdo significativamente diferentes.

Por sinal, com a reengenharia feita no
ordenamento juridico-educaciona (nova LDB
e Portaria r? 1.886/94), os futuros profissio-
nais do Direito receberdo uma formagdo que
os habilitara a atuar ndo s como garimpeiros
extraindo, da ordem juridica posta, solucbes
para os problemas do dia-a-dia como se fora
um metal precioso em estado bruto, mas
também conduza-os a agir como artifices de
pecas de uma bela joaheria, dando seu contri-
buto criativo na proposi¢o de novas institui-
¢Oes paratornar menosiniquo, e mais humano,
o perfil dasociedade. Outrossim, como ressalta
Aurélio Wander Bastos, esses diplomas legais
“iniciam a nova fase de esperangas na consoli-
dac&o de um ensino juridico comprometido com
0 aperfeicoamento democrético do Estado bra-
sileiro e a modernizagdo de nossa sociedade’.

Espera-se que as mutagdes legais e infrale-
gais, no plano do ensino juridico, tenham ndo
s6 validez, mas sobretudo eficécia, propiciando

aformagdo de profissionais de Direito capazes
deelaboragao prépria, de confeccdo de projetos
criativos e autdbnomos, de imaginar solucdes
engenhosas diante de dificuldades novas. Em
outras palavras, augura-se que a passagem do
forma para o real apoiada nanova LDB e na
Portarian® 1.886/94 facabrotar um “ profissio-
nal de Direito mais preparado, atuante, cons-
ciente de sua responsabilidade social, imbuido
da vocagdo de reafirmar o justo e resgatar as
vulneragfes acumuladas, conduzindo o seme-
Ihante & condicdo de ser humano digno”, na
colocacdo de Renato Nalini. Em aditamento,
como real¢a Paulo Lébo, “estd havendo a con-
fluénciade providéncias|egais que podem con-
duzir asensivel elevacdo do nivel de qualidade
dos profissionais do Direito”, porquanto as
transformacdes provocadas pela Portaria rP
1.886/94 e pela nova LDB n&o sdo apenas
rotulares, seménticas ou epidérmicas, mas, no
préprio conceito de ensino juridico, “descar-
tando” as concepcles estavels e pacificas de
1827 e “absorvendo” o dinamismo e a insegu-
ranga da contemporaneidade.

As idéas aqui esbogadas ndo tém confor-
macdo de produto fina e acabado, porém, de
qualquer sorte, elas contribuem para a cons-
trucéo do hoje e do amanhd, que, certamente,
serdmelhor do que o ontem do ensino juridico.
Por isso, impde-se-nos a grande tarefa de en-
contrar meios de eliminar deficiéncias, rever
prioridades, sem despojar-se do objetivo per-
manente de tornar o ensino juridico umareali-
dade histérica nova, quaitativa e gustada as
demandas diagnosticadas pela Comissdo de
Ensino Juridico da OAB, a saber: demandas
sociais de novos sujeitos, demandas tecnol 6gi-
cas, demandas éticas, de especializacdo, de
novas formas organizativas, de efetivagdo do
acesso ajustica, de refundamentacdo cientifica
e de atualizacdo de paradigmas. S6 assim,
0s cursosjuridicos, que em 1997 comemoram
170 anos de criagao, voltardo a desempenhar
seu historico e triplice papel de propiciar
base humanistica no processo de formagao
juridica, conhecimento juridico-cientifico e
know-how juridico-profissional, delineando
um novo perfil para o bacharel em Direito
do terceiro milénio.
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SUMARIO

1. Introdug&o. 2. O professor universitario como
conferencista, publicista e escritor: a) O professor
universitario como conferencista. 3. Direito moral
de autor do professor universitario como conferen-
cista e ecritor: @) Obras orais. b) Obras escritas.
4. Direito patrimonial de autor do professor
universitario como conferencista e publicista ou
escritor: a) Obras orais. b) Obras escritas. Artigos
em revistas. 5. Importancia da arbitragem como
meio de solucdo doslitigios. 6. O impacto das novas
tecnologias sobre as prerrogativas dos autores: a)
Areprografia. b) A escanerizacdo da obra escrita.

1. Introducéo

A andlise do tema desenvolve-se tendo
presente que o Direito de Autor estaestruturado
com base em duas grandes prerrogativas: o di-
reito moral de autor e o direito patrimonial de
autor.

O direito moral de autor, de acordo com o
artigo 25 da Lei rP 5.988/73, compde-se dos
seguintes direitos:

I- o de reivindicar, a qualquer tempo, a
paternidade da obra (é o direito a paternidade
daobra);

I1- o de ter seu nome, pseuddnimo ou sina
convencional indicado ou anunciado, como
sendo o do autor, na utilizagdo da obra (€ o
direito a nominacéo);

I11- o de conservé-lainédita (é o direito ao
inédito);

IV- o de assegurar-lhe a integridade, opon-
do-se a quaisquer modificacles, ou a prética
de atos que, de qualquer forma, possam preju-
dicla, ou atingi-lo como autor, em suarepu-
tacdo ou forma (€ o direito a integridade da
obra);
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V- o de modificala, antes ou depois de
utilizada (€ o direito a modificacdo da obra);

VI- o de retir&la de circulagdo ou de lhe
suspender qualquer forma de utilizagdo auto-
rizada (é o direito de arrependimento).

Osdireitos moraisde autor estdo fundamen-
tados, ainda, em duas diretrizes importantes:
12 o direito de transmissdo: a do 81° do
artigo 25 dalLe n° 5.988/73:
“Por morte do autor, transmitem-se
a seus herdeiros os direitos a que se
referem osincisos | alV deste artigo”.

E aregrado artigo 28 pelo qual:
“Osdireitos morais do autor so ina-
liendveis e intransmissiveis’.

Os direitos a que se referem osincisos | a
IV sdo: direito a paternidade da obra, o direito
anominagdo, direito ao inédito, direito ainte-
gridade da obra.

A 22 diretriz importante: ndo se transmitem
o direito a modificacéo e o direito ao arrepen-
dimento.

Dai a regra da inalienabilidade e intrans-
missibilidade dos direitos morais de autor.

Esses direitos morais de autor integram o
género dos Direitos da Personalidade, dai
também se qualificarem como direitos pessoais
do autor.

A outravertente dos Direitos de Autor esta
consubstanciada nos direitos patrimoniais de
autor definidos pelo artigo 29 da LDA:

“Cabe a0 autor o direito de utilizar,
fruir e dispor de obra literéria, artistica
ou cientifica, bem como o de autorizar
sua utilizacdo ou fruicdo por terceiros,
no todo ou em parte”.

Mas quais sdo as obras protegidas?
O artigo 6° da LDA exemplifica ao indicar
as obras intelectuais protegidas:

“S8o obrasintelectuaisascriagdes do
espirito, de qualquer modo exteriori-
zadas, tais como:

I- os livros, brochuras, folhetos,
cartas-missivas e outros escritos;

I1- asconferéncias, d ocugdes, sermbes
€ outras obras da mesma natureza;

I11- as obras draméticas e dramético-
musicais;

IV- as obras coreogréficas e panto-

mimicas, cujaexecucdo cénicasefixapor
escrito ou por outra qualquer forma;

V- as composi¢des musical's, tenham
ou n&o letra;

VI- as obras cinematogréficas...;

VII- as obras fotogréficas...;

VIII- as obras de desenho, pinturas,
gravura, escultura e litografia;

IX- asilustracfes, cartas geogréficas
e outras da mesma natureza;

X- 0s projetos, esbocgos e obras
plésticas concernentes a geografia, topo-
grafia, engenharia, arquitetura, ceno-
grefia e ciéncig;

Xl- as obras de arte aplicada, desde
que seu valor artistico possa dissociar-se
do carédter industrial do objeto a que
estiverem sobrepostas;

Xl1- as adaptacdes, traducbese outras
transformacgdes de obras origindrias,
desde que, previamente autorizadas e ndo
Ihes causando dano, se apresentarem
como criagdo intelectual nova’.

2. O professor universitario como
conferencista e publicista

O professor universitdrio como conferen-
cista, como ministrador de aulas encontrari o
conjunto de suas prerrogativas naregulacdo de
obras orais a que se refere o art. @, Il; e em
geral como autor de obra cientifica a protecéo
seencontranosarts. 4°,1V, 29, 30, entre outros,
dalei n° 5.988/73.

O professor universitdrio como conferen-
cista e como ministrador de aulas encontra sua
protecdo no artigo 6° Il: “as conferéncias,
alocucbes, sermdes e outras obras da mesma
natureza;” sendo certo que devemos comple-
mentar indicando os cursos ministrados pelos
professores universitéarios.

As obras orais e, entre outras, 0S Cursos
s80 obras submetidas ao direito exclusivo do
autor.

Jao professor universitario como publicista
encontrard protecdo no Direito de Autor com
relacdo as obras escritas e quanto a sua utili-
zagd0 por meio da reproducdo ou mesmo da
representac@o quando setratar de videogrameas,
ou na transmissdo pela radiodifusdo do
contetido da obra.
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a) O professor universitario
como conferencista

As conferéncias sao protegidas enqua-
drando-se na categoria das obras orais que
abrangem, também, as leituras, os discursos,
as aulas.

A oralidade da obra— sua comunicacdo ao
publico — nada mais é que a sua representacao,
e, pois, lidimo exercicio de uma prerrogativa
autoral, j& que o improviso € a produgdo no
momento de suacriacdo e geradireitosautorais
plenos, na licdo do consagrado e saudoso
Eduardo Vieira Manso Direito Autoral. Sdo
Paulo : J. Bushatsky, 1980. p. 111).

Ao fadarmosem conferéncias, referimo-nos
a atuacdo do professor universitario em ativi-
dades no &mbito da Universidade e em ativi-
dades externas junto a coletividade, o que se
revela de modo esporédico.

Mas existe a protecdo as obras intelectuais
gue se concretizam na ministracéo de aulas,
atividade caracterizada pela constancia e
continuidade.

Portanto, o professor universitério étitular
de direitos sobre as obras intelectuais exterio-
rizadas na forma de obra oral, sendo suas
manifestagces as conferéncias, as aulas.

As obras orais, sgjam discursos ou impro-
visagdes, sdo protegidas em beneficio de seus
autores, estando proibida sua difusdo por meio
de reproducéo (edicéo de livros ou discos,
gravacgdes) ou execucgdo publica (radiodi-
fusdo direta ou de discos, cassetes), na
medida em que exceda os objetivos do
orador. (SATANOWSKY, Isidro. Derecho
Intelectual. Buenos Aires: Tipografia Editora
Argentina, 1954. v. 1 p. 173).

A Le P 5.988/73 aceita a distingdo entre
obras literarias e cientificas, e no nosso estudo
trataremos de obras cientificas.

A obraora deve ser considerada como um
modo particular de publicacéo da obraintelec-
tual, nalicdo de Ettore Vaerio e Zara Algardi.

Mas € necessario salientar que as mani-
festaghes orais para serem tuteladas devem
preencher sempre os requisitos de obra inte-
lectual, ou segja, revelar aquele minimo de
atividade intelectual origina e criativa, na
licdo de Ettore Valerio e Zara Algardi (I
Diritto d’ Autore. Milano : Dott. A. Giuffre,
1943. p. 26).

Para Alain le Tarnec o autor de uma obra
oral deve comprovar um espirito criador seme-

Ihante ao de uma obra escrita; a originaidade
pode manifestar-se na composi¢cao ou na
expressao de uma obra oral como na de uma
obraescrita (Manuel de la Propriété littéraire
et artistique. Paris: Dalloz, 1966. p. 202).

Lembra Henri Desbois que isso € vaido
tanto paraasimprovisagdes como paraas obras
redigidas com antecipacdo e pronunciadas tal
COmo sap escritas, 0 mesmo sucedendo com 0s
cursos ministrados pelos professores.

Asconferéncias sdo protegidas quer sgjaseu
autor um simples particular quer um politico.
NestaUltimahipétese aslimitagbesao seudireito
de autor seréo mais extensas. (COLOMBET,
Claude. Propriété littéraire et artistique. Paris:
Dalloz, 1966. p. 47-48).

Cursos ministrados aos alunos, por serem
frutos de uma pesquisa pessoal, destinados a
uma comunicagdo ora, ndo podem ser repro-
duzidos sem a autorizagdo do seu autor, poiso
professor esta obrigado ao ensino apenas para
0 seu publico (Ibid., p. 49).

Mas hé sistemas juridicos em que as
exigéncias para a atribuicdo de protecdo sdo
maiores.

3. Direito moral de autor do professor
universitario como conferencista e escritor

a) Obras orais

Neste item h& de se ressaltar um enfoque
especial motivado pelas caracteristicas pecu-
liares da obra oral.

O professor universitério que ministrauma
aula, que profere umaconferénciaestainvestido
do poder de autorizar ou ndo a reproducéo de
sua obra oral, pois, investido nesse poder de
autorizar ou ndo, resguardara o seu direito de
corrigir as imperfeicdes naforma e substancia
gue ocorrem na obra oral.

Essa prerrogativa concedida ao autor da
obra oral evita que sua vontade sgja violada
guando ndo desgjar que a obra se submeta a
uma publicidade mais ampla que objetivara
(STOLFI, Nicola).

O fato de o conferencista, do professor se
dirigir a um certo pablico, comunicando-lhe
sua obra, ndo implica o entendimento de que a
gueiracolocar em contato com todo o publico,
dai se justificar a necessidade de autorizacdo
para a reproducdo (lbid., p. 47-48).
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“E com base no direito moral de
autor que o professor universitario
pode se opor a divulgacdo de sua
exposicao além do circulo das aulas,
pois julgando seu curso imperfeito,
deseja melhora-lo, atualiza-lo, pb-lo
em condicdes que o satisfagam.”

Todos sabemos da diferenca entre a expo-
si¢do oral —naqual asqualidadespedagbgicas
sdo primordiais—eaobraescrita. Dai aneces
sidade de se verificar as fontes de informagao,
completar as referéncias a autores, legislacdo
etc., enriquecer e aprofundar uma argumentacéo
ou redigir de formamais feliz (CAEN, Gérard
Lyon. La publication des cours des professeurs
d Université. Revue Internationale de Droit
d Auteur, v. 52, p. 159 e 161).

Michele Salczer — Sanchez ressalta

“a importancia da liberdade de que
gozam os professores, tanto para com
eles como em relacéo aos proprios
alunos.”

“O controle pelo professor da
publicacdo de seu curso permite se
evitar a desnaturagé@o de seus fins, o
que poderia surgir com a simples
transcri¢cdo do mesmo, por mais fiel
gue ela sgja.”

Isso porque a forma falada permite varia-
¢Oes e retoques e efeitos oratérios que fixados
por escrito podem desagradar seu autor (Le droit
d auteur et des necessités de I’ enseignement.
Revue Internationale de Droit d’ Auteur. v. 110,
p. 143).

Ainda, ensina Michele Salczer:
“anecessaria autorizagao pelo professor
para a divulgacdo de sua obra — por
reproducdo ou representacdo —configura
garantia da qualidade do ensino.” (Ibid.,
p. 143).

Em verdade o direito moral de autor do
conferencista, do professor universitério se
calca numa triplice fundamentacdo constante
dos incisos I, IV eV do art. 25 daLel 1P
5.988, a saber:

“a) de conservéla inédita;

b) o de assegurar-lhe a integridade,
opondo-se a quaisquer modificagdes, ou
apréticade atos que, de qualquer forma,
possam prejudicé-la, ou atingi-lo, como
autor, em sua reputacdo ou honra;

¢) o de modificdla antes ou depois
de utilizada’.

b) Obras escritas

Com relacdo ao direito mora de autor do
professor universitario como autor de obra
escrita, estaele protegido pelosvariosinstitutos
de que se compde aqueletipo dedireito deautor,
nada havendo de especia a ser ressaltado, ndo
se tendo encontrado nenhum subsidio particular.

Um exemplo pode ser dado pela atividade
intelectual do professor universitario sem que
se refira propriamente a publicacéo de obra
escrita ou aproveitamento de obra ora. “E o
direito apaternidade de que desfrutao professor
universitario guando organiza e dirige uma
revista e se configura sua co-autoria.”

Outro exemplo encontramos no direito a
paternidade, quando um professor universitario
elabora sumérios, indices remissivos de uma
coletaneade artigos, de diplomas|legaisimpon-
do-se que tal autoria deva ser reconhecida em
respeito ao seu direito moral de autor.

E necessério, também, falar do professor
universitario como diretor de revista: como o
direito positivo considera quem organiza e
dirige a revista como autor da obra coletiva,
esta ele investido do direito de reivindicar a
paternidade da obra coletiva e de se opor, no
exercicio do direito moral de autor, a qualquer
deformag&o, utilizagdo ou qualquer modificacdo
gue possa atentar a sua honra ou reputagéo.

4. Direito patrimonial de autor
do professor universitario como
conferencista e publicista

a) Obras orais

O autor de obra oral — conferéncia, aula,
curso — esté investido na faculdade de publi-
ca-laatravésdatranscricao deimprovisagOes,
de leituras e ensinamentos orais, ainda que
efetuados em publico, o que poderd ser redli-
zado mediante os meios de fixagdo material.

O direito de autor reaparece com suas prer-
rogativas, e o autor — conferencista— encontra,
como qualquer outro autor, os meios de defen-
der sua obra contra todas as iniciativas toma-
das por terceiros (TARNEC, op. cit., p. 203).

Portanto apenas os autores—como titulares
de direitos — podem autorizar sua publicag&o.
Quer a criagdo sgja escrita, quer oral, somente
seu autor poderd dela dispor, e a ele, tao-
somente, cabe a escolha do processo de repro-
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ducdo e se a reproducdo ou representacdo se
faraatitulo gratuito ou oneroso.

E importante ressaltar que “as conferénci-
as ndo podem ser transcritas em jornais e di&
rios sem aautorizacdo do seu autor”, vez que a
limitagdo constante do art. 49, |, ¢, daLei r?
5.988 refere-se a reproducdo “ em diédrios ou
periddicos, de discursos pronunciados em
reunides publicas de qualquer natureza” e
devemos distinguir as conferéncias dos
discursos admitindo-se apenas noticias,
resumos e, quando for o caso, da transcricdo
integral, dagquelas quando proferidas em
reunides publicas (ASCENSAO, José de
Oliveira. Direito Autoral. Rio de janeiro :
Forense, 1980. p. 257 e Carlos Mouchet e
Sigfrido Radaglli).

Ha distingdo entre a conferéncia, a aula de
um professor universitario e as limitagdes
decorrentes do direito a informagéo a que se
subordinam os discursos em reunides publicas
por certas pessoas.

O professor universitario devera autorizar
areproducdo de sua conferéncia, de seu curso,
“sem o que havera violagdo ao seu direito
patrimonia de autor”.

Também se submete amesmaregraatrans
missao da aula por radiodifusdo, fixagcdo mate-
rial em suporte magnético ou mecanico etc.
(LYON-CAEN, op. cit., p. 159).

Isso sejustifica nadefesa do direito de uti-
lizag&o pel o professor universitario como prer-
rogativa de seu direito pecuniario de autor.

A pergunta: 0s cursos ministrados pelos
professores universitérios sdo tutelados?

Devemos responder que o sdo, sofrendo
apenas a limitagdo prevista no art. 49, IV da
Le n° 5.988/73, quando dispbe no caput:

“N3&o constitui ofensa aos direitos de
autor:

V- 0 gpanhado de ligdes em estabele-
cimentos de ensino por agqueles a quem
€las se dirigem, vedada, porém, sua publi-
cacdo, integra ou parcial, sem autorizagéo
expressa de quem as ministrou”.

A salvaguarda da precisdo do pensamento
do professor justifica que ndo se possa atribuir
a qualquer pessoa a faculdade de publicar as
aulas mesmo em forma de apostilas, portanto,
para o0 uso dos discentes (Nicola Stolfi).

A protecé@o outorgada aos cursos dos
professores universitarios € matériainsuscetivel
de discusséo.

O argumento de que o professor universi-
tario estariaobrigado a publicacéo de seu curso
em decorrénciade sualigacdo paracom o esta-
belecimento de ensino quer publico, quer pri-
vado é unanimemente refutado. Nada impede,
contudo, que, contratual mente, o professor uni-
versitério assuma tal obrigacéo.

b) Obras escritas

A prerrogativa do autor de sO ele autorizar
a divulgacéo de resumos de seus cursos, de
apostilas calcados nos mesmoas, etc., liga-se ao
seu direito patrimonial de autor, que podera ser
prejudicado quando desejar publicar seu
manual ou tratado sobre a matéria que ele
domina e ensina

Tal cautela € importante até para possibi-
litar a publicagdo de sua obra, pois o editor
sabendo que n&o havera demanda para a aqui-
sicdo pelos alunos desinteressar-se-4 da publi-
cacdo, obstando a fixagdo material dos seus
conhecimentos de professor, 0 que € indispen-
savel para o progresso cientifico.

Dai a necessidade de se combater a publi-
cacdo de apostilas por ferir o direito patrimo-
nial de autor, quer conseguidas por meio da
fixacdo material das aulas, quer quando apenas
extratos, excertos, resumos sejam objeto de pu-
blicacdo, partindo de referidos meios defixagéo
material ou mesmo quando resumos de textos
publicados sdo reproduzidos e distribuidos en-
tre os alunos.

Artigos em revistas

O professor universitario que fornece um
artigo para ser publicado em revista, portanto,
em obra coletiva mantém o direito de reprodu-
zi-lo em estratti separati como obra indepen-
dente e em volume em que também sdo apro-
veitados outros trabalhos seus.

Contudo, esta obrigado a indicar a obra
coletiva em que o artigo foi publicado, com
indicacdo do volume, data da publicacéo,
numeracéo das paginas, etc.

Por outro lado, o professor universitario
mantém o direito, salvo pacto em contrario, de
reproduzir em outras revistas os artigos ante-
riormente publicados em revistas ou jornais
respeitado o que se indicou no paragrafo
anterior (PADELLARO, Giuseppe. Il Diritto
d Autore: ladisciplinagiuridica degli strumenti
di communicazione sociale. Milano : Casa
Editrice Dr. Francesco Valardi, 1972. p. 33).
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O professor universitario que enviar artigo
para publicacgo em uma revista sem que tenha
sido solicitado n&o poderd reclamar do editor
ou diretor darevistaadevolucdo dos originais
OU (ue O CONServe em seus arquivaos, pois nao
existe a obrigacado, por parte do editor, de con-
servar ou restituir 0s manuscritos, os originais
dosartigosnao reproduzidos por ndo teremsido
solicitados (Ibid., p. 33).

Tratando-se de artigo pararevistaou jorna,
se é enviado por pessoa estranha a redacdo e
sem que algo hgja sido pactuado a respeito, o
autor retoma o direito de dispor livremente
quando ndo tenharecebido noticiadaaceitacéo
(Ibid., p. 32).

Tem ocorrido de o professor universitério
publicar um artigo cientifico em revista espe-
cializada e depois ver o referido artigo publi-
cado em outrarevistacientificasem que o tenha
autorizado.

Configurar-se-4, entdo, umaduplaviolacdo:
a0 direito moral de autor, porgque o professor
podera ndo desegjar nova publicacdo daquele
trabalho por vérias razbes, como nao estar
satisfeito com aquela obra intelectual, porque
ela perdeu atualidade ou porque €la deva ser
retocada para ser atualizada etc.

A infragdo ao direito patrimonia do autor
caracterizar-se-a4 com a publicacdo sem sua
autorizacdo importando em desrespeito a sua
prerrogativade ser remunerado pelareproducéo
de seu trabalho.

5. Importancia da arbitragem como meio
de solucdo dos litigios

Com freqgiiéncia, violagdo ao direito patri-
monia ou moral de autor deixa de ser objeto
de sanc¢do por causa das dificuldades e custos
para se recorrer ao Poder Judici&rio.

Por esse motivo passou-se a prever em
contratos de direitos autorais clausula em que
as partes escolhem a via arbitral para decidir
seuslitigios.

A OMPI - Organizagdo Mundia da
Propriedade Intelectual — tem incentivado a
utilizacdo da arbitragem e inclusive organizou
e ingtituiu uma Comissdo de Arbitragem, que
esté constituida por especialistasinternacional -
mente reconhecidos.

A0 mesmo tempo tem-se revelado eficaz
inserir nas novas Leis de Direito de Autor ou
nas atualizagdes das em vigor a arbitragem

como um mecanismo adequado para a solucdo
delitigios, regular seu funcionamento por meio
de Comissdes de Arbitragem.

6. O impacto das novas tecnologias sobre
as prerrogativas dos autores

a) A reprografia

Tem-se apresentado como violadora dos
direitos autorais dos professores universitérios
autores de monografias, capitulos de livros,
artigos pararevistas, etc., quando exercidasem
autorizacdo dostitulares de seus direitos ou de
Seus representantes.

A tendéncia sera embutir no preco das
xerocopias percentual destinado a remunerar
0s autores e editores. Para tanto ha o sistema
adotado na Espanha por acordo entre a enti-
dade representativa dos editores e aquela que
atuaem nome das empresas ou particulares que,
profissionalmente, tém por escopo reproducdo
de textos.

No Brasil hA a ABDR — Associagdo
Brasileira de Direitos Reprogréficos —, encar-
regada da cobran¢a de remuneracéo pelas
copias executadas.

Necess&rio ressaltar que devem ser respei-
tadas certas limitagdes ao direito de remune-
racdo por reproducdo da obra intelectual no
interesse do ensino.

b) A escanerizacdo da obra escrita

O professor universitério poderd ser atin-
gido nas suas prerrogativas de direito moral de
autor edireito patrimonial de autor quando suas
obrasforem fornecidas ao publico por terceiros
nao autorizados por meio daescanerizagdo, que
se processa pelo OCR (reconhecedor 6tico de
caracteres).

A escanerizagdo ndo autorizada, tendo por
escopo acomerciaizagdo docor pusmechanicum
violadireito do autor e do editor, além detipi-
ficar sua conduta como ato de concorréncia
desleal.

A escanerizagdo desautorizada de obra
intelectual atenta, portanto, contra o direito a
paternidade tanto do autor quanto do editor.

Utilizar obra de terceiro sem a autorizacao
e reproduzir o cor pus mechanicum que o autor
contratou com terceiro — o editor — revela que
oempresario quefaz daobraumanovadutilizagdo
ndo autorizada é um contrafator.
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O empres&rio que copia o texto para criar a
versdo em CD-ROM “néo pode beneficiar-secom
limitac8o ao Direito de Autor”. Isso porque o
autor, que ndo autorizou tal aproveitamento, sera
prejudicado por ndo perceber direitos autorais
pela comercidizagdo dos CD-ROM caso ndo
tenhaautorizado tal utilizaggo, mediante aneces
saria e prévia negociacao, inclusve quanto aos

direitos autorais exsurgidos da nova utilizacdo.

Cada exemplar comercializado de CD-
ROM corresponde a uma cépia ndo autorizada
gue ndo beneficiou autor e editor. Sendo assim,
a reproducdo desautorizada de obra por CD-
ROM configuracolocar no mercado exemplares
que substituem aquel es destinados ao comércio
pelos legitimados a fazé-lo.
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Seguro-saude, responsabilidade civil
médica e ordem social

Voltare Marens é professor.

VOLTAIRE MARENSI

Seguro-salide, responsabilidade civil médica
eordem socid, stricto sensu, € o temaproposto
nestes comentérios, que acredito atuais frente
arealidade palco de novos fatos sociais.

Assim, cabe, em primeiro lugar, o registro
dequeainstitui¢do do seguro-salidefoi prevista
pelo legislador ordinario, com o advento do
Decreto-Lei n° 73, de 21 de novembro de 1966,
que dispbs em seu art. 129, verbis:

“Ficainstituido o seguro-salide para
dar cobertura aos riscos de assisténcia
médica e hospitalar”.

Esse seguro-salide aindanéo foi regulamen-
tado adequadamente, dando azo aleis esparsas
em torno de uma matéria que, a meu juizo,
mereceriaum melhor estudo por parte de todos
os brasileiros, j4 que se trata de um dever do
Estado. Assim, enfermidades que atingem os
individuos, tais como doengas infecto-conta-
giosas, cronico-degenerativas, Aids, transplan-
tes, etc., sdo, via de regra, excluidas dos
contratos de seguro-salide.

Com o aumento significativo do niumero de
casos de Aids e das doengas acima ressaltadas,
no Brasil, a par de um Sistema Unico de Salde
sem recursos suficientes para atender o grande
nimero desses pacientes, os enfermos com
planos privados de salide a €l es recorrem, sem
gue obtenham a devida cobertura legal para
essas doengas.

Diante desse quadro cadtico, em 11 de
novembro de 1993 foi editada a Resolugéo P
1.401, do Conselho Federa de Medicina, que,
aseu tempo, foi objeto de altas polémicas, hoje
suspensa sua aplicabilidade pela Justica. O
art.1° dessa Resolucdo, dizia:

“As empresas de seguro-saude,
empresa de medicina de grupo, coope-
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rativasdetrabalho médico, ou outras, que
atuem sob a forma de prestacdo direta
ou intermediacéo dos servigos médicos
hospitalares, estdo obrigadas a garantir
o atendimento a todas as enfermidades
relacionadas no Cadigo Internacional de
Doengas da Organizagdo Mundial de
Salde, ndo podendo impor restricdes
quantitativas ou de qualquer natureza’.

Com a edicao daquela Resolugéo, as
companhias de seguro, com a autorizagao
dos 6rgdos competentes, normatizaram, por
meio de clausulas previstas em suas condi-
¢Oes gerais, que

“estdo expressamente excluidos de
coberturaostratamentosrealizadosem
pacientes portadores de Aids, sintomé-
ticos, ou em pacientes portadores do
virus da Imunodeficiéncia, ndo sinto-
maticos, anteriormente a contratagéo
do seguro”.

A matériainclusivejafoi palco, em 22.4.96,
de julgamento pelo Egrégio Superior Tribunal
de Justica, quando no Recurso Especia 86.095,
sendo relator o Ministro Ruy Rosado de Aguiar,
assim se decidiu:

“A empresa que explora plano de
seguro-salide e recebe contribuicdes de
associado sem submeté-lo a exame n&o
pode escusar-se ao pagamento da sua
contraprestacdo, alegando omissdo nas
informacGes do segurado. A interpreta
¢do de cléusula contratual, sobre a
exclusdo de despesas decorrentes de epi-
demia, esta fora do dmbito do recurso
especial”.

No bojo do voto preferido, disse o eminente
relator:

“A Aids ndo é uma doenga de hoje,
j& que detectada no inicio do decénio de
1980. Tem sealastrado, isso € certo, pelo
mundo a fora, nesses anos todos, de
forma vertiginosa e preocupante.

Quando o apelado, rectius, recorrido
ingressou no plano de salide mantido
pela apelante (no caso a seguradora), a
doenca e suas conseqiéncias ja eram por
demais conhecidas, e nem poderiam ser
ignoradas, especialmente pela apelante,
dado o ramo de sua atividade. O nimero
de portadores da Sida, nessa ocasido, ja
era consideravel, com projecdes alar-
mantes de grande aumento, o que se

constituiaem preocupagao paraosorgaos
mundiais de salde’*.

De outra parte, cabe o registro de que a
matéria ndo esta pacificada nos Tribunais
Estaduais. Nesse sentido, a titulo ilustrativo,
colho passagem de julgamento proferido em
Agravo de Instrumento P 2.585/96, da 12
Céamara do Tribunal de Justica do Rio de
Janeiro, relator Desembargador Marlan
Marinho, assim vasada:

“Alids, ainteira falta de fundamento
da decis@o liminar deixa a mostra tal
circunstancia, poisofato de ser o Codigo
Civil de 1916, ndo autoriza o juiz desco-
nhecer suas regras ou a descompri-las,
COMO aconteceu na espécie. A vetustez
das normas do contrato de seguro, por si
s6, convenhamos, ndo as torna inefi-
cazes, nem torna a cléusula contratual
através da qual as partes limitaram os
riscos do seguro, como aque, nahipétese,
exclui a cobertura da Sindrome da Imu-
nodeficiéncia Adquirida (Aids).

Nao fosse isso, ainda que se entenda
flagrantemente nula a cldusula limitadora
de risco, por se tratar de contrato de
seguro de salide, de natureza especial,
mesmo assim, a liminar ndo poderia ser
deferida como o foi, sem qualquer
restri¢do. Porque, comoinformao préprio
agravado, a apolice cobre, no maximo,
noventa (90) dias de internacdo”2.

Calha, a0 ensgjo, pronunciamento da sani-
tarista Ligia Bahia, verbis:

“As seguradoras brasileiras deveriam
seguir 0 exempl o dasempresasamericanas
do ramo. Nos Estados Unidos, quem fizer
exames médicos periddicos paga menos
pelo seguro de vida. Aqui ndo ha investi-
mentos na medicina preventiva. Os
exames periodicos sdo mal aplicados, ndo
servem para detectar um mal, mas para
empregar ou desempregar” 3.

A salde, por outro lado, foi al¢ada a nivel
constitucional, na Constituicdo Federal de
1988, que ao cuidar do artigo 196 estabel ece:

“A salde é direito de todos e dever
do Estado, garantido mediante politicas

* MARENSI, Voltaire. O seguro no Direito
brasleiro. 3. ed. Sintese, 1996. p. 193.

2 Revista dos Tribunais, v. 735, p. 376-377, jan.
1997.

3 Revista de Seguros, p. 16, jan./mar. 1997.
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sociaiseecondmicas quevisem areducéo
do risco de doenca e de outros agravos e
a0 acesso universal eigualitério as acoes
€ Servigos para sua promogao, protecdo
e recuperacéo”.

Vislumbra-se nessa formulagdo o enfoque
social, inclusive referendado pela sanitarista
acima nominada, no sentido de que os exames
periadicos viabilizam, por parte dos segurados,
um pagamento menor dos prémios efetivados
junto as seguradoras, a exemplo do que ja se
verifica em legidacles estrangeiras.

E verdade que, com o evolver dos fatos
socials, as companhias de seguro adotam, atual -
mente, as chamadas coberturas opcionais,
desde que hgjaumasolicitagéo feita por escrito
pelo segurado e uma vez pago o prémio adi-
cional respectivo, resguardando as condicdes
gerais da apdlice de seguro-salide.

O respaldo legal dessas manifestacdes
elevadasanivel contratual estaestribada, ameu
sentir, na disposicdo do art. 1.466 do Cddigo
Civil, que assm reza

“Pode gjustar-se 0 seguro, pondo
certo nimero de segurados em comum
entre si 0 prejuizo, que a qualquer deles
advenha, do risco por todos corrido”.

Por outro lado, as empresas que adminis-
tram planos e seguros de salde poderiam
oferecer descontos, como acontece nas legisa-
¢Oes mais adiantadas, onde o controle dos
riscos, como assinalou a ilustre sanitarista
acima nominada, é efetivado com o auxilio da
medicina preventiva.

O fato € que anossa legislacdo é totalmente
omissa nesse particular, com a existéncia de
programas de medicina preventiva de pouca
significagéo, além de se contar com impedi-
mentos previstos pelo Codigo de EticaMédica

Porém, a grande realidade é que o0 Sistema
Financeiro Nacional, previsto pelo legislador
na Constituicéo Federal de 88, especificamente
oinciso Il do art. 192, visumbra a regulamen-
tac8o da matéria em sede de lei complementar,
com autorizagdo e funcionamento dos estabe-
lecimentos de seguro, resseguros, previdéncia
e capitalizagdo, bem como do 6rgéo oficia
fiscalizador.

Deta arte, nafata de uma sistematizacdo
atualizada da matéria, aliada a fata de exames
meédicos preventivos, bem como o incremento
cada vez maior de doengas desconhecidas
carreiam a todos os segmentos, que gravitam
em torno desse tema a uma determinada zona

griz, atuando como verdadeiro flagelo a salide
brasileira.

E por isso que o Ministro da Salide, Carlos
César de Albuquerque, ao tratar do Ano da
Saude no Brasil/97, enfatizou:

“O Ano da Salde tem o objetivo de
organizar de forma conseqliente e arti-
culada as agdes do Governo Federal
relacionadas com a salde, fazendo com
gue Estados e municipios assumam
integralmente suas responsabilidades,
convocando os meios de comunicagdo
para a tarefa de conscientizar as pessoas
sobre a prevengdo de doengas, contro-
lando e fiscalizando planos de salde
privadose, destarte, agindo com coragem
e firmeza no combate as fraudes, garan-
tindo & populagdo um atendimento digno
nos postos de salide e nos hospitais’™.

Diante deste quadro, inclusive com a
discusséo da matéria relativa ao Sistema
Financeiro Nacional, que regulamenta o art.
192 da Constitui¢ao Federal, sob ProjetodeL el
Complementar n°47, de 1991, hoje com o subs-
titutivo do Parecer do Relator desta Comisséo,
Deputado Saulo Queiroz, levado em saa da
Comissdo aos 13 de maio proximo passado se
acelerou 0 Grupo de Trabalho Interministerial,
dos Ministérios da Salde, Justica e Fazenda,
no sentido de regulamentar os Planos e Seguros
de Assigténcia a Salide.

Num esbogo superficial deste anteprojeto,
gue se declinari atitulo de ilustracdo, se abor-
dar& os temas tratados neste trabalho. O
primeiro diz respeito ao cardter abrangente da
regulamentacdo, que engloba as empresas ou
entidades de medicina de grupo, cooperativas
de servicos médicos ou odontol gicos, segura-
doras, empresas ou entidades de autogestéo e
outras pessoas juridicas que oferecam ou
comercializem planos de assisténcia a salde.

Nadefini¢do de assisténciaasalde seprevé,
em seu art. 5°, a assisténcia ambulatorial,
hospitalar, odontolégica, laboratoria e outras.

Dentro dos limites operacionais de atuacdo
se propde a forma de medicina de grupo,
cooperativas, seguradoras e autogestdo com
reembolso no atendimento de prestadores
credenciados, em cardter exclusivo aos asso-
ciados, empregados ou dirigentes, vedada a
comercializagdo publica.

4 ALBUQUERQUIE, Carlos César de. Acles e
metas prioritarias Ministério da Saude, 1997. p. 7.
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As entidades operadoras também foram
previstas nesse projeto de lei. Como 6rgéo
regulador e normatizador estabeleceu-se o
Conselho Nacional de Seguros Privados, que,
sefor aprovado o Projeto de Lei Complementar
n° 47/91, acima referido, ser& modificado por
uma composi¢do mais abrangente, com a
nomenclatura de Conselho Financeiro Nacio-
nal, ex vi, do art. 4°.

O 6rgdo executivo, vae dizer, o qual fisca-
lizara essas entidades, estara afeto a Susep,
alias, mantida na regulamentacdo da norma
constitucional.

Existem exigénciasbasicasdeoperacao, tais
Como registro prévio nos conselhos profissio-
nais, discriminag@o dos servicos proprios e
credenciados, definicéo da capacidade basica e
técnica de atendimento, com viabilidade eco-
ndmico-financeira, inclusive com especificacéo
da érea geogréfica de atendimento.

Nesses seguros e planos estardo englobados
todos os eventos constantes da Classificacdo
Edttisticalnternaciond de Doengase Problemas
relacionados com a Salide, daOM S, bem como
atividades de promocg&o e protecdo a salide
definidas pelo Ministério da Salide, resguar-
dando o cardter de excepcionalidade em cada
negacio juridico avengado.

O projeto limita o tempo de internagao
hospitalar, que, ameujuizo, retrataaverdadeira
estratificacdo estabelecida em dados atuariais.
Umeas das grandes disposicdes previstas nesta
legislacdo comtempla a figura do idoso, que
nao maisficaraalijado destesplanosou seguros,
alids, guardando identidade com principio de
isonomia constitucional.

A questdo da livre resolubilidade pela
seguradora, matéria que adiante trago um
paralelo com o direito portugués, esta prevista
no anteprojeto, salvo os casos deinadimpléncia
do associado ou segurado.

Ha, também, a garantia de ressarcimento
a0 SUS, inclusive com a ingtitui¢do do fundo
de custeio dos procedimentos de alto custo.

Quanto aos prestadores de servicos, a le
prevé definicdo de deveres, obrigagdes e limi-
tacBes notadamente nas entidades sem fins
lucrativos.

A regulamentacéo dacorretagem do seguro,
bem como os direitos e deveres dos associados
e segurados estao ti pificados nesse anteprojeto.

Quanto a fase de transi¢éo destes planos e
seguros, o legidador utilizou-sedal el n® 6435/
77, que trata da Previdéncia Privada.

No tocante as reservas técnicas e respectiva
fiscalizacdo da Susep, alei também ndo deixa
de regrar em relacdo a matéria.

Ha obrigatoriedade, pela regulamentacso,
no sentido de que as entidades operadoras obri-
gam-se a fornecer, em cardter mensal, infor-
macdes epi demi ol ogi cas gisadas em portariado
Ministério da Salide, assim como de participar
de Campanhas de Prevencdo e Educagdo a
Salide.

As hipéteses de intervencdo e liquidagédo
extrgjudicial, como também das penalidades
legai saos dirigentes, ndo escapuliram do arguto
juizo de valor previsto pelo legislador, muito
embora as punicdes de ordem pena ndo sgjam
bem vidtas, data venia, pela boa doutrina em
matéria de legislacdo repressiva extravagante.

A outra parte objeto deste trabalho se rela
cionaao temadaresponsabilidade civil, médica
e hospitalar, que se abordarg, em linhas gerais,
a fim de seguir a exposi¢do do tema acima
previsto.

Um dos melhores trabalhos, atuais, ja
escritos sobre a responsabilidade civil do
meédico foi elaborado pelo Ministro Ruy Rosado
de Aguiar Janior, ilustre integrante do Egrégio
Superior Tribunal de Justica, que em certa
altura de seus ensinamentos ao tratar da
matéria, assim enfatizou:

“ Asexpectativas do doente ndo sb por
isso se ampliaram: a seguridade social
estendeu o uso dos servicos médicos. E
o doente, que também € um segurado,
confunde facilmente o direito a seguri-
dade com o direito & cura: se esta ndo
ocorre, logo suspeitade um erro médico.
“Chammard, Georges Boyer, et Monzein,
Paul, Laresponsabilité médicale, Presses
Universitaires, 1974, p. 2.

Nesse sentido, em principio, médicos e
cirurgides ndo podem empreender nenhum
tratamento ou intervengdo, sem haver tido o
consentimento do enfermo.

Ao azo desta colocagdo acima registrada,
valho-me de uma passagem de “Mazeaud e
Tunc — Responsabilidade Civil”, quando
afirmam:

“A questdo se apresentacom bastante
freqiiéncia quando o cirurgido descobre,
no curso de uma operagéo, uma lesdo
mais grave de que havia diagnosticado,

5 AGUIAR JR, Ruy Rosado de. Responsabilidade
civil do médico. RT, 718, p. 34.
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mas gue exigiria uma intervencdo mais
ampla ou diferente da que se havia
previsto” ©.

Com base no exemplo acima registrado por
aqueles notaveis cultores da responsabilidade
civil, apresso-me em constatar a seguinte
hip6tese fética

E se 0 médico pensando, no curso de uma
operacdo cirdrgica, tratar-se de uma simples
hérnia de hiato, posteriormente vem a se
deparar com uma Ulcera perfurada, apresen-
tando, ainda, o paciente sérios problemas
cardiovasculares devido a obstrugdo de varias
artérias, o que deve fazer? Diligenciar para
savar o0 paciente, ou consultar a entidade que
agrega este participante ou segurado, afim de
saber se aquele tera cobertura em seu plano de
seguro-saide?

Sob o ponto de vista da ética médica, acre-
dito que ndo haveria nenhuma resisténcia em
adotar a conduta mais humana possivel, ja que
o valor vida est4 sobreposto a qualquer outro
bem. Mas esta indagac&o € jogada nesta pales-
tra, apenas como elemento dereflexdo, visando
apresentar uma hipdtese em “n” possiveis de
ocorrer e, de consequiéncia, de se deparar a
medicina frente a responsabilidade civil e suas
coberturas nos respectivos planos de seguro-
salide.

A matéria da responsabilidade civil dos
meédicos, lembra Aguiar Dias, que a tendéncia
observada por Josserand na jurisprudéncia
francesa acabou por firmar-se definitivamente,
depois do famoso julgado de 20 de maio de
1936, pelaCémara Civel daCorte de Cassagéo.
Mostra, ainda, com razdo, que, malgrado colo-
cada entre os casos de responsabilidade aquili-
ana, no nosso Cadigo Civil aresponsabilidade
desses profissionais é contratua .

Diante desse exemplo dado, aguisadeilus-
tracdo, no Recurso Especial r° 27.039/SP,
relator Ministro Nilson Naves, o Egrégio
Superior Tribunal de Justica j& decidiu:

“Médico. Direito deinternar eassistir
seus pacientes. Cadigo de Etica Médica
aprovado pelaResolucao CFM 1.246/88,
artigo 25. Direito de propriedade. Caodigo
Civil, art. 524. Decisdo que reconheceu

6 MAZEAUD, TUNC, Tratado tedrico y prac-
tico de la responsabilidad civil. Buenos Aires : Ed.
Juridicas Europa América, 1962. p. 179.

7GONCALVES, Carlos Roberto. Da responsa-
bilidade civil. Saraiva, 1995. p. 265.

o direito do médico, consubstanciado na
resolucdo, de “internar e assistir seus
pacientes em hospitais privados com ou
sem cardter filantropico, ainda que ndo
faca parte do seu corpo clinico, respei-
tadas as normas técnicas da institui¢ao,
ndo ofendeu o direito de propriedade,
estabelecido no artigo 524 do codigo
Civil. Funcéo socia da propriedade, ou
direito do proprietério sujeito a limita
¢oes. Constituico, artigo 5°, XXII1"8,

A decisdo acima transcrita parece que ndo
se harmoniza com as observacOes tecidas por
“Jean Penneau, La Réforme, p. 528; Markesinis,
Basil, Problémes de Responsabilité Médicale
enDroit Anglais, Revue International e de Droit
Comparé, 1988, rf 2, p. 351-356. Para esses
autores mencionados, uma seria a relagao
constituida entre 0 médico e a empresa ou o
hospital pdblico, e outra entre empregado com
a empresa, ou entre o segurado com a insti-
tuicdo de seguridade, mas ndo haveria contrato
entre o médico e seu paciente”®.

Por outro lado, em recente publicacdo na
Revista dos Tribunais, janeiro de 1997, o
Tribunal de Alcada de Minas Gerais, nos
embargos infringentes, na Apelacéo Civel P
197.047-8/01, relator Juiz Almeida Melo,
decidiu:

“E devida a indenizag&o, inclusive
pelos danos morais e estéticos sofridos
por paciente menor de idade, quando a
leso nele causada decorreu de inade-
quado atendimento médico prestado no
primeiro hospital em que forainternado,
nao configurando a culpaconcorrente de
seus genitores o fato de o haverem reti-
rado daguele estabelecimento em busca
de melhores servigos em outro nosocdmio,
hip6tese em que incide a regra da
responsabilidade objetiva, prevista no
art. 37, paragrafo &, da Constituicdo
Federal” 0.

Cuidando-se de obrigacdo de meio, salvo
as hipoteses de medicina estética em que o
resultado visado € aquele em que as partes
contratantes, valedizer, o cirurgi&o e o paciente
previram ofinal daoperaco realizadapor meio
degré&ficos, desenhos, ou projegdo computadori-

8 A Congtituicdo na visdo dos Tribunais. 1997.
v. 3, Saraiva, p. 1273.

9 AGUIAR JR, op. cit., p. 35.
10 Revista dos Tribunais, v. 735, p. 384.
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zada etc., 0 médico tem sua responsabilidade
civil gizadano art. 1.545 do Cédigo Civil, que
preceitua

“Os médicos, cirurgifes, farmacéu-

ticos, parteiras e dentistas sdo obrigados

a satisfazer o dano, sempre que da

imprudéncia, negligéncia, ou impericia,

em atos profissionais, resultar morte,
inabilitacdo de servir, ou ferimento”.

Em igua sintonia a matéria esta versada

na Lei r? 8.078/90, conhecida como Cdédigo

do Consumidor, quando no pardgrafo 4°, do

art. 14 determina

“gue a responsabilidade pessoal dos
profissionais liberais sera apurada
mediante a verificagdo de culpa’.

Por fim, quanto ao temadaresponsabilidade
civil, em sede Judicial ficard adstritaatodos os
meios de prova em Direito admitidos, levan-
do-se em conta sempre o principio da boafé,
alias, consagrado, de modo expresso, no paré
grafo 242 do BGB, sem se olvidar que no
contexto da responsabilidade estabelecida no
contrato de prestagdo médica, o paciente tera
gue demonstrar que o servico ndo foi cumprido
adequadamente.

Via de regra, como ressaltou J.M. de
Carvalho Santos, respaldado na literatura
estrangeira, 0 médico, no exercicio de sua
profissdo, sO pode ser responsabilizado quando
seprovater ele cometido umafatagraveindica
tiva de inexperiéncia e impericia manifestas. —
Dec. do Trib. Civil de Marselha, de 4 de junho
de 1903. F. PHYLY AINE, Jurisp. cit., n. 374,
p. 97.1

Nestalinha de pensamento, pode-se atribuir
em matéria de responsabilidade civil médica
indicativo registrado na erudita obrado jurista
portugués Luiz da Cunha Gongalves, de que

“0 norte aatender em matéria de respon-
sabilidade € este: deve reparar 0 dano
guem se arriscou, com ou sem intengédo
detirar proveito, aexercer, por Si ou por
via doutrem, uma atividade qualquer,
positiva ou negativa que resultou esse
dano”*2.

1 SANTOS, JM. de Carvalho. Cadigo Civil
brasileiro interpretado. v. 31, Freitas Bastos, 1961,
p. 265.

2 GONCALVES, Luiz da Cunha. Tratado de
Direito Civil. v. 1, t. 2, - Ed. Max Limonad, 1955.
p. 523-524.

Tal intepretacdo, registra o ilustre jurista
Ruy Rosado de Aguiar Janior,

“mais recentemente, vale dizer, em
21.02.91, aCorte de Versailles, reconhe-
cendo a existéncia de uma obrigacéo de
mei0s, condenou o cirurgi&o plastico que
nao comparou convenientemente os
riscos e os beneficios de uma operagdo
considerada prematura, deixando de
fornecer a exata informagéo de todos os
riscos (Recueil Dalloz-Siry, 1993, p.
29)" 13,

Para arrematar esta exposi¢cdo quanto ao
tema da responsabilidade civil médica, pode-se
constatar que o0 uso do seguro devido a erro
meédico, ou profissional, épouco utilizado, quer
porque a renda destinada ao uso do seguro no
Brasil ainda ndo se generalizou como nos
demais paises adiantados, quer porgque, em
verdade, existem poucas agdes de indenizacdo
em relagdo aosinlmeros casosem que aspartes
acreditam terem sido lesadas, mas que, por um
motivo ou outro, ndo sdo levadas adiante.

Por derradeiro, atendendo em Ultimaandlise
programas de ordem social paraamelhoriae a
qualidade dos servicos de salde, o titular da
Pasta tragou a seguinte mensagem como pers-
pectiva de uma visdo a ser logo desencadeada:

“Serd estimulada a criagdo de con-
sorcios intermunicipais e interestaduais
de salde, de maneira que os hospitais,
as emergéncias e 0s servicos especiali-
zados de determinada regido atuem de
maneira integrada e coordenada. A
formagdo de consodrcios intermunicipais
seracoordenadapel os Estados, e osinter-
estaduais diretamente pelo Ministério.

Sera feito um esforgo especia para
integrar na gestdo plena, sob aformade
€onsorcio, 0s municipios quefacam parte
das regides metropolitanas das grandes
cidades brasileiras’.

Com estas determinacfes acredito que se
atendera a descentralizag&o politica e adminis-
trativa, cabendo, no dizer abalizado de José
Afonso da Silva,

“a coordenacdo e as normas gerais a
esfera federal e a coordenagéo e execu-
¢80 dos respectivos programas as esferas
estaduais e municipais, bem como a
entidades beneficentes e de assisténcia
social”.

3 AGUIAR JR. op. cit., p. 39-40.
4 ALBUQUERQUE. op. cit., p. 9-10.
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Também, como arremata o festejado consti-
tucionalista, “ aparticipagéo dapopulacao” , por
meio de organizacdes representativas, na
formulagéo daspoliticaseno controle das acoes
em todos os niveis certamente contribuiré para
uma efetiva realizacdo de uma auténtica assis-
téncia social a populagéo brasileira®®,

Penso que com estes propdsitos somados a
elaboracao de um diplomadirigido ao mercado
de seguros, a exemplo de uma codificacdo
securitaria, poderiam melhor estruturar e reor-
denar métodos e normas dirigidas ao bem
comum.

Nesta esteira de pensamento, a “Proposta
de Regulamentagdo dos Planos e Seguros de
Assisténcia & Salde’, elaborada pelos Minis-
térios da Sallde, da Justica e da Fazenda, como
seressaltou anteriormente neste trabal ho, prevé
no parégrafo Unico de seu art. 39 que

“As Entidades Operadoras subme-
terdo a Susep 0 seu programa de g usta-
mento, indicando os recursos que seréo
aportados ao capital ou ao patrimoénio
liquido”.

Por outro lado, existem indmeros projetos
de lei tramitando no Congresso Nacional, sem
gue se tenha, até o presente momento, um
estatuto organico e sistemético ateor do enun-
ciado constitucional previsto no artigo 197 da
Constituicéo Federal de 1988.

Acredito que aregulamentaco, fiscalizagdo
e controle, com sua execugdo, quer por pessoa
fisicaoujuridicadedireito privado, imporaaos
servicos de salide umamelhoria atodos os que
possam deles sevaler, evitando-se procedimentos
legais, a exemplo de vérias acdes diretas de
inconstitucionalidade, com pedidos de efeitos
cautelares interpostas perante o Supremo
Tribunal Federal, com 0 escopo de cassar
dispositivos legais. Essas agdes, em sintese
apertada, procuram aforriar as seguradoras da
responsabilidade pela cobertura de custos e
gastos decorrentes de tratamentos médicos de
enfermidades relacionadas no Cadigo Interna-
ciona de Doengas da Organizagdo Mundial de
Salide (OMS), independentemente da vontade
das seguradoras, posto que essas doencgas ndo
se acham previstas nos respectivos contratos
de seguros. Esses pedidos tém encontrado
guarida, com voto favoravel pela maioria do
Supremo Tribuna Federal, aexemplo daADIn

G LVA, Jos£ Afonso da. CursodeDireito Cons-
titucional Positivo. 13. ed. Mdheiros, p. 764.

n° 1.595-8-SP, queteve como relator o Ministro
Nelson Jobim.

I sso também se deve ao fato de ndo termos
uma situagdo legal conhecida nos contratos de
seguro de doencgas como “a questdo da livre
resol ubilidade pela seguradora’, aexemplo do
direito portugués, art. 21, do Decreto-Lei P
176/95, de 26 dejulho, e dalegislacéo francesa,
de modo especifico. Esse direito de resolucéo,
relativamente ao seguro de doenca, segundo a
previsdo do r? 2 do sobredito art. 21 da lei
portuguesa inclui a ndo-renovacdo, quer pela
seguradora, quer pelo tomador, vale dizer, o
segurado®®. Por isso, como ressaltei no decorrer
desta exposic¢éo, o referido anteprojeto encam-
pado pelos Ministérios citados prevé, de modo
expresso, tal hipotese legal.

Como derradeiro, quanto ao tratamento
juridico no direito patrio, dispensado aenorme
gama de endemias, que seriam objeto ou ndo
de cobertura securitéria, o legislador ordinario
andou bem, quando previu no art. 26, da Lei
n° 8.080, de 19 de setembro de 1990, que os
critérioseval oresdacoberturaassisténciaseréo
aprovados pelo Conselho Nacional de Salide,
para, logo em seguida, no paragrafo 2°, deste
dispositivo, estabelecer:

“Parégrafo 2° — Os servigos contra-
tados submeter-se-80 as normas técnicas
e administrativas e aos principios e
diretrizes do Sistema Unico de Salide —
SUS, mantido o equilibrio econdmico e
financeiro do contrato”.

Para finalizar, penso que o equilibrio
econdmico e financeiro do contrato estabelece
o principio da proporcionalidade, que como se
registrou ahures, esti consagrado em disposi-
tivo do Cédigo Civil, denominado como seguro
muatuo. Neste gjuste, se encontra imbricada
aquela regra, de que

“certo nimero de segurados em comum
repartem o prejuizo, queaqualquer deles
advenha, do risco por todos corrido”.

Diante deste principio, vale dizer, da
proporcionalidade se cristalizao bindémio custo-
beneficio, parao qual tanto os segurados como
0s seguradores estardo acobertados em normas
e preceitos éticos, equacdo fundamental para
bom termo detodo e qual quer contrato juridico.

6 OLIVEIRA, Arnado Filipe. Contratos de
seguros face ao regime das clausulas contratuais
gerais. Boletim do Ministério da Justica, v. 448, p.
73 e 84, jul. 1995.
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reta. 3. Conclusdes.

1. Introducéo

Hodiernamente, temos constatado nos meios
politico e juridico discussdes concernentes ao
verdadeiro papel que o Estado deve exercer na
economia, principalmente apos as recentes
privatizaces levadas a efeito pelo Executivo
brasileiro.

As questBes centram-se basicamente em
saber-se se é preferivel termos um Estado
intervencionista ou liberal.

Sem adentrar no cerne dos questionamen-
tos, sobretudo por constatarmos que existem
argumentos contundentes favoréavels e contré
rios a qualquer das aternativas, resolvemos
analisar a Constituicdo econdmica vigente.
Descobrimos que o pensamento do constituin-
te de 1987/88 foi em atribuir apenas excepcio-
nalmente ao Estado e, em regra, a iniciativa
privada, por meio dalivre concorréncia, o exer-
cicio da atividade econdmica.

O modesto trabalho que ora se apresenta, em
sintese, terd por desiderato andisar a atuagdo
estatal no dominio econbmico, aluz dalLe Fun-
damental, promulgadaem 5 de outubro de 1988.

2. Atuacdo estatal no dominio econémico

2.1. Considerages gerais

Muito embora a expressao “ atuacdo estatal
no dominio econbémico” segja deveras ampla,

Brasiliaa. 34 n. 135 jul./set. 1997

77



utiliza-la-emos no sentido de como o Estado
atuara dentro da seara econdmica.

De um lado, analisaremos o Estado-empre-
sario, como formade intervencdo estatal direta.
Em seguida, sob o enfoque da intervencéo
indireta, quando o Estado atua como agente
fiscalizador, incentivador e planejador da
atividade econdmica, visando atingir os fins a
gue se propde.

2.2. Intervencdo estatal direta

Naintervencado estatal direta, a participacdo
do Estado na economia ocorre na modalidade
de empresario, através de suas empresas. Aqui,
o Poder Publico participa diretamente da ativi-
dade econdmica, comprometendo-se com a
atividade produtiva.

Em consonénciacom o estatuido navigente
Carta Magna, o Estado brasileiro intervira
diretamente no dominio econdémico sob dois
regimes. monopolista e concorrencial. Anali-
semos cada um de per Si:

| - Regime estatal monopolista

a) Conceito de monopdlio

Segundo Aurélio Buarque de Holandat,
“monopdlio, do grego monopdlion, latim
monopolium, consiste no trafico, exploracéo,
posse, direito ou privilégio exclusivos’.

De Pl&cido e Silva? averbera no mesmo dia
pasdo, “monopdlio, derivado do latim monopo-
lium, de origem grega (monos — sO e poliem —
vender), quer exprimir o regime em que se dd o
direito ou a faculdade a uma pessoa ou a um
estabelecimento para que, com exclusividade,
produza e venda certas espécies de produtos’.

Monopdlio, portanto, consiste na conces-
s80, a uma Unica pessoa ou grupo, a prética
exclusiva de determinada atividade.

b) Monopdlio na Constitui¢ao

A Lei Maior mostrou-se arredia ab mono-
pdlio. Vé-se, uma vez existentes, previsao a
repressao a monopdlios privados, porquanto
estabelece que“alei reprimirao abuso do poder
econdmico que vise adominacao dos mercados,
a eliminagdo da concorréncia e ao aumento
arbitrério dos lucros’ (art. 173, § 4°, CF).

1 HOLANDA, Aurdlio Buarque de. Novo dicio-
nario Aurélio de lingua portuguesa. 2. ed. Rio de
Janeiro : Nova Fronteira, p. 1155.

2 SILVA, De Pl&cido e Vocabulario juridico. 3.
ed. Rio de Janeiro : Forense, p. 206.

No que pertineao monopdlio publico, todavia,
embora excegdo, ha previsdo constitucional.
Com efeito, assevera o art. 177 daLe das
Les:
“Art. 177. Constituem monopdlio da
Uni&o:
| - apesquisae alavradasjazidas de
petroleo e gas natural e outros hidrocar-
bonetosfluidos;

Il - arefinagdo do petrdleo nacional
Ou estrangeiro;

Il - aimportacdo e exportacdo dos
produtos e derivados basicos resultantes
das atividades previstas nos incisos
anteriores;

IV - o tranporte maritimo do petroleo
bruto de origem naciona ou dederivados
basicos de petréleo produzidos no Pais,
bem assim o transporte, por meio de
conduto, de petrdleo bruto, seus deriva
dos e gés natural de qualquer origem;

V - apesquisa, alavra, o enriqueci-
mento, o reprocessamento, a industria-
lizacdo e o comércio de minérios e
minerais nucleares e seus derivados’.

Com aflexibilizagéo ocorridacom o advento
da Emenda Constitucional n° 9, de 9 de
novembro de 1995, a Uni&o podera contratar
com empresasplblicasou privadas aredizacéo
das atividades suso-mencionadas, exceto
guanto a pesquisa, lavra, enriquecimento,
reprocessamento, industrializacdo e comércio
de minerais nucleares e derivados, que ficaréo
sob a égide daquel e ente federativo.

Em suma, o monopdlio sera combatido,
porquanto prética econdmica indesgavel, caso
praticado pela iniciativa privada e, excepcio-
nalmente, permitido ao Poder Plblico noscasos
expressamente elencados na Constitui¢ao.

Il - Regime estatal concorrencial
a) O Estado concorrente
Além das hip6teses de monopdlio vistas
acima, o Estado podera, outrossim, intervir
diretamente na atividade econdmica, concor-
rendo em igual dade de condigbes com o parti-
cular. E preciso, entrementes, que sejam
atendidas certas condigoes.
Defato, afirmao art. 173 da CF/88 que
“Ressalvados 0s casos previstos nesta
Constituicdo, a exploracéo direta de ati-
vidade econdmica pelo Estado s sera
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permitida quando necessaria aos impe-
rativos da seguranca nacional ou arele-
vante interesse coletivo, conforme defi-
nidos em lei”.

Dessume-se do dispositivo constitucional
em tela que ndo é em qualquer atividade
econdmica que o Estado podera atuar como
empresario. Estadeve pautar-se aosimperativos
da segurancga naciona ou a relevante interesse
coletivo, a ser definidos em lel ordinéria.

Destarte, ndo havendo o preenchimento dos
requisitos mencionados, o Estado ndo exercera
atividade econdmica. Deixara a cargo da ini-
Ciativa privada o seu exercicio.

b) Instrumentos de participacéo direta do
Estado na economia

O Estado concorrera com a iniciativa
privada através das empresas publicas, socie-
dades de economia mista e outras entidades
estatais ou paraestatais.

Sobre 0 assunto é oportuno lembrar o ensi-
namento de José Afonso da Silva?, a saber:

“Instrumento de participacéo do
Estado na economia sdo a empresa
publica, a sociedade de economia mista

e outras entidades estatais ou paraesta-

tais, como sdo as subsididrias daguelas.
As empresas e entidades que explorem
atividade econdmicaterdo que ser criadas
por lei especifica, assim como depende
de autorizacdo legislativa, em cada caso,

a criacdo de suas subsidiarias (art. 37,

XIX e XX) e sujeitam-se a0 regime juri-

dico proprio das empresas privadas,
inclusivequanto asobrigagdestrabal histas
e tributarias, e ndo poderéo gozar de
privilégios fiscais ndo extensivos as do

setor privado. Recordemos que essas exi-
géncias ndo se aplicam as empresas
publicas, sociedades de economia mista

e outras entidades estatais ou paraesta-

tais que explorem servicos publicos.”

Dessume-se, que o constituinte resolveu
estabelecer critério isondmico de tratamento
entre as empresas publicas, privadas e de eco-
nomiamista. Ta entendimento € compartilhado

por Manoel Gongalves Fearreira Filho*, veja-se:

3SILVA, Jost Afonso da. Curso de Direito Cons-
titucional Positivo. 12. ed. S30 Paulo : Maheiros,
p. 736.

4 FERREIRA FILHO, Manod Goncalves. Co-
mentarios a Constituicdo brasileira de 1988. Sdo
Paulo : Saraiva, v. 4, p. 173.

“Em setores ndo monopolizados da
€conomia, portanto, em setoresonde con-
corram empresas privadas e publicas e
sociedades de economiamista, deveexis-
tir, segundo o dispositivo que ora se
comenta, igualdade juridica. Assm, as
empresas publicas e as sociedades de
economia mista estardo sujeitas as
mesmas normas que se aplicam as
empresas privadas, especia mente quanto
ao direito do trabalho e ao direito das
obrigacoes’.

2.3. Intervencdo estatal indireta

O Estado, ao disciplinar aordem econdmica,
observando certos principios, tem determinadas
metas a atingir.

Exempli gratia, a Constituicdo vigente
estabelece em seu art. 170 que

“A ordem econdmica, fundada na
valorizagéo do trabalho humano e na
livre iniciativa, tem por fim assegurar a
todos existéncia digna, conforme os
ditames da justica social, observados os
principios:

| - soberania nacional;

Il - propriedade privada;

Il - funcdo socia da propriedade;

IV - livre concorréncig;

V - defesa do consumidor;

V1 - defesa do meio ambiente;

VII - redugdo das desigualdades
regionais e socias;

VIII - busca do pleno emprego;

IX - tratamento favorecido para as
empresas de pequeno porte constituidas
sob as leis brasileiras e que tenham sua
sede e administracdo no Pais’.

Para a consecucdo de tais escopos urge a
participacéo estatal, sobretudo como agente
normativo e regulador daatividade econdémica.
Eis ai aintervencdo estatal indireta.

Nesse sentido, o Estado somente estara
intervindo na ordem econdmica de formaindi-
reta, ou sgja, um mero agente disciplinador da
economia. No dizer de Celso Ribeiro Bastos:

“A intervencdo indireta ocorre quando
o Estado condiciona, motiva ou enquadra
a atuacdo dos atores econdmicos, nada

5 BASTOS, Celso Ribeiro. Comentariosa Cons-
tituicdo do Brasil. S8o Paulo : Saraiva, v. 7, p. 108.
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obstante o fato de ele mesmo n&o assumir
nenhum papel como produtor ou distri-
buidor de bens e servicos’.

A intervencdo estatal indireta na ordem
econdmica esta disciplinada no art. 174 da
Consgtituicdo Federa vigente.

Com efeito, aduz o dispositivo em epigrafe:
“Como agente normativo e regul ador

da atividade econbmica, o Estado exer-
cerd, na forma da lei, as fungdes de
fiscalizacdo, incentivo e plangjamento,
sendo este determinante para o setor
publico eindicativo para o setor privado”.
Na expressdo de José Afonso da Silves, a
intervencdo indireta na economia caracteriza-se
“pelo Estado regulador, o Estado promotor e o

Estado plangjador da atividade econbmica’.

| - O Estado regulador da atividade eco-
némica

“A atuacdo reguladora da atividade econd-
micapor parte do Estado, naconcepgéo de Jodo
Bosco Leopoldino da Fonsecd’, estd sujeita ao
principio da subsidiariedade, no que tange a
deixar aos individuos a tarefa de regulamentar
a propria atividade, ou de ndo criar regras que
dificultem, em lugar de viabilizar, a atividade
econdmica. E o fendmeno atualmente conhe-
cido como desregulamentacédo da economia’.

Como agente regulador da atividade eco-
ndmica, o0 Estado exercerd a funcdo fiscdiza-
téria sobre 0s sujeitos econdmicos.

Verificard e coibirg, v.g., 0 abuso do poder
econdmico, tendente a dominagdo dos merca-
dos, a eliminacéo de concorréncia através de
formagdo de cartéis, oligopdlios e outras préti-
€as Nnocivas a uma economia de mercado.

Visando regular efiscalizar aatividade eco-
ndmica, surgiu aLei n° 8.884, de 11 de junho
de 1994, que transformou o Conselho Admi-
nistrativo de Defesa Econdmica (CADE), em
autarquia, e dispde sobre a prevencéo e repres-
sd0 as infragdes contra a ordem econbmica e
da outras providéncias.

Il - O Estado promotor da atividade eco-
némica
O Estado poderaaindaintervir indiretamente

como promotor da atividade econdmica, sob a
forma de incentivo.

6 SILVA, J A. da Op. cit., p. 738.

7FONSECA, Jodo Bosco L eopoldino da. Direi-
to Econdmico. Rio de Janeiro : Forense, p. 190.

Para José Afonso da Silvet,

“Incentivo, como fun¢do normativa
ereguladoradaatividade econbmicapelo
Estado, traz aidéia do Estado promotor
da cidadania. E o velho fomento, conhe-
cido dos nossos ancestrais, que consiste
em proteger, estimular, promover, apoiar,
favorecer eauxiliar, sem empregar meios
coativos, as atividades particulares que
satisfagam necessidades ou convenién-
cias de carédter geral. A propria Consti-
tuicdo ja determinou apoio, estimulo e
favorecimento a atividades especificas:
0 cooperativismo e 0 associativismo, as
microempresas, nostermosdosarts. 174,
88§3°e4°, e179".

Il - O Estado planejador da atividade
econdmica

A instrumentalizacdo do plangjamento dar-
se-a mediante a elaboragdo por parte do Estado
de planos com o fim de organizar determinadas
atividades econémicas com o afé de obter
resultados previamente colimados.

No dizer de Eros Roberto Grau®,
“...aforma de atuacdo estatal, caracteri-
zada pela previsdo de comportamentos
econdmicos e sociais futuros, pela
formulagdo explicita de objetivos e pela
definicdo de meios de agéo coordenada
mente dispostos, mediante a qual se
procura ordenar, sob o &ngulo macro-
econdmico, 0 processo econdmico, para
melhor funcionamento da ordem social
em condicBes de mercado”.

A Constituicdo vigente, ao se referir a
plangiamento econdmico, estatui que ele serd
determinante para o setor publico e indicativo
parao setor privado (art. 174, caput). Ademais,
acrescenta em seu paragrafo primeiro, que as
diretrizes e bases do plangamento do desen-
volvimento nacional equilibrado seréo estabe-
lecidas por lei, com aincorporagéo e compati-
bilizacdo dos planos nacionais e regionais de
desenvolvimento.

3. Conclusdes

Ante o exposto, sobre a intervengdo do
Estado na ordem econdmica, sob adticadalLel
Fundamental de 1988, poderemos tecer as

8 SILVA, J A. da Op. cit., p. 739.

9 GRAU, Eros Roberto. Planegjamento econbmi-
co eregrajuridica. Sdo Paulo : RT, 1981. p. 45.
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seguintes conclusdes:

a) a opcéo do constituinte, foi por um
sistema econdmico capitalista, a cargo da ini-
ciativa privada e excepcionalmente com a
participacdo do Estado;

b) o Estado, em certas situacfes, intervira
diretamente ou indiretamente na ordem eco-
ndémica;

¢) aintervencdo diretadar-se-asob o regime
monopolista ou concorrencial;

d) o regime de monopdlio da Unido sera
exercido unicamente nos casos estritamente
elencados pela Carta Federal;

€) 0 monopdlio publico, bastante limitado,
incidira sobre petréleo, gés natural e minerais
nucleares (art. 177, CF/88);

f) com o advento daEmenda Constitucional
n° 9/95, houve uma flexibilizagdo no mono-
polio estatal, podendo a Uni&o contratar com
empresas estatais ou privadas a readizagdo das
atividades retromencionadas, exceto quanto a
pesquisa, alavra, ao enriquecimento, ao repro-
cessamento, a industrializacdo e ao comércio
de minérios e minerais nucleares, que por uma
questao de segurancga nacional continuam
exclusivos daquele ente federativo;

g) em regime concorrencial, o Estado
atuard, por meio de suas empresas publicas,
sociedades de economia mistas e outras enti-
dades, apenas nos casos Necessarios aos impe-
rativos da seguranca naciona ou a relevante
interesse coletivo, conforme definidos em lei
(art. 173, CF/88);

h) a intervengdo estatal indireta ocorrerd
com a atuacgdo do Estado como agente norma-
tivo e regulador da atividade econémica,
quando exercera as fungdes de fiscalizacdo,
incentivo e plangjamento;

i) aintervencdo indireta caracteriza-se pelo
Estado regulador, promotor e plangjador da
atividade econdmica;

j) como agente regulador da economia, ob-
servando o principio da subsidiariedade, o Es-
tado exercera a funcéo fiscalizatdria da ativi-
dade econdmicag;

k) como promotor, o Estado atuara como
incentivador da tividade econdmica;

I) o plangamento da atividade econdmica
sera exercido por meio da elaboragéo de pla
nos por parte do Estado com o fito de organi-
zar determinadas atividades econdmicas com
0 escopo de obter resultados previamente esta-
belecidos;

m) o plangjamento sera determinante para
0 setor publico eindicativo para o setor privado.
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modernidade

Constituicédo, desenvolvimento e

Exposicdo feita em 13 de junho de 1997, no
Seminario comemorativo do centendrio do Ingtituto
dos Advogados da Bahia.

JosAPHAT MARINHO

SUMARIO

1. Destino do Instituto dos Advogados. 2. A
Constituicao brasileira. 3. A Constituicéo e o
desenvolvimento. 4. Globalizacao. 5. Modernidade.
6. Supremacia da Constituicao.

1. Destino do Instituto dos Advogados

O Instituto dos Advogados daBahia, menos
pelo respeito a norma estatutéria, que o rege,
do que por seu destino histdrico, guarda
tradicdo de permanente fidelidade a cultura e
ao regime constituciona e de liberdade. Ao
longo de um século, ora justamente comemo-
rado, ndo cedeu aforca, ndo confundiu firmeza
com exagero indtil, manteve-se coerente no
exercicio enérgico e polido da autonomia de
pensar.

Coube-lhe, na centiria relembrada, ser
defensor da ordem juridica diante de governos
arbitrarios — na Primeira Republica; apés a
Revolugéo de 1930; durante o Estado Novo e
no regime de 1964 —, bem como enfrentar os
efeitos de duas grandes guerras. Num como
noutro pds-guerra, em face de transformagdes
profundas de natureza social e econémica,
houve que se dedicar, em conferéncias e outros
estudos, muitos publicados na Revista Forum,
a0 esforco de reconstrucédo de conceitoseinsti-
tuicdes. Asidéias de socializago e democracia,
gue repercutiam intensamente na politica, no
direito e naeconomia, exigiam revisao de prin-
cipios e convicgdes. Jamais o Instituto reduziu
a legalidade a0 texto inerte das formulacbes
adotadas. Lutou sempre por |hes dar vida, se
adequadas, ou por substitui-las ou aperfeicoélas,
se impréprias.

Na dimensédo desse tempo de insigne
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responsabilidade da inteligéncia, ndo faltou a
sua missao cultural. Em 1931, imperante o
Governo Provisorio originario da Revolugao,
reclamou do “eclipse da ordem juridica’,
propugnando a reconstitucionalizacao do pais,
em Manifesto elaborado pelo saber de Odilon
Santos. Em 1944, invocando a participacdo do
Brasil na guerra e para que melhor se promo-
vesse a “reedificagdo democrdatica’, defendeu
a concessdo de anistia, como “indispensavel a
unidade nacional”. Participando das comemo-
ragbes do centenério de nascimento de Rui
Barbosa, em 1949, promoveu extraordinério
Congresso de Direito Constitucional, a que
compareceram juristas de diversos pontos do
pais, discutindo teses e problemas relevantes,
com nitido espirito de renovagado institucional.

Na transicdo presente, cabe-lhe, outra vez,
postura resoluta e de equilibrio. Na expansdo
do ideério social ou socialista, tornou-se
necessario conter o impeto de tendéncias e
mecani Smos novaos, como o0s do Estado inter-
vencionista, para que a forca da coletivizagdo
fosse disciplinada, e ndo anulasse o poder de
iniciativa e os atributos da personalidade do
individuo. Era imprescindivel situa-lo no
processo de socidizagdo, de sorte que, como
ser, desempenhasse papd de agente, e ndo de
mero produto, da mudanca igualitéria. Dai o
relevo conferido aos direitos fundamentais —
nas Constituicdes, em documentos interna-
cionais e na consciéncia social, nos tltimos 50
anos.

No momento atual, de préticas neoliberais
e de economia global, a resisténcia ha de
traduzir-se no esforco de manutencdo da auto-
ridade do Estado, em limitesprecisosdo direito
positivo. Assm se impde a fim de que o poder
dariqueza, fortalecido com o enfraguecimento
do Estado, ndo venha a cercear em demasia
direitosessenciais, sobretudo entre osde indole
socia. Osprivilégiosmateriais, se ndo contidos,
destroem as bases juridicas e morais da igual-
dade — € alicdo do regime capitalista. Tal veri-
ficagcdo independe de filosofia politica porque
€ um fato da vida que as divergéncias ideol 6-
gicas ndo podem obscurecer. Dirigentes espiri-
tuais e politicos hdo de atentar nessa circuns-
téncia, para que tendéncias, que sdo opcdes
discutivels, ndo afrontem aconsciénciacoletiva
como verdades consagradas.

As instituicdes de cultura, notadamente as
de passado ilustre como o Instituto dos Advo-
gados da Bahia, cabe o elevado papel de vigi-
l&nciacritica e de esclarecimento, que preserva

o equilibrio e favorece a evolugdo dos meca-
nismos do Estado, sem mudancas desnecessa-
rias. Transformacfes amplas ou rupturas sejus-
tificam quando as estruturas criadas, por seu
envel hecimento ou por suarigidez, ndo se adap-
tam as alteragdes supervenientes e as rgjeitam,
em prejuizo da sociedade. Mesmo assim, ve-
Ihas criacdes legidativas, como o Cédigo Civil
francésou o d emao eaConstituicdo americana,
embora objeto de reformas, resistem as modi-
ficagBes e continuam vigentes. E acomprovagéo
de quanto se revela dificil substituir grandes
construgdes normativas, apesar de antigas.
Maior, logicamente, sera o obstaculo a erosdo
dos textos novos.

2. A Constituigdo brasileira

A Constituicdo brasileira de 1988, origi-
naria de assembléia pluripartidaria e elaborada
natransi¢do do sistemaautoritério paraaordem
democrética, precisa ser largamente entendida
e energicamente praticada, no complexo de suas
normas. Se ndo é perfeita — 0 que também
ocorre com a generalidade das Leis Funda-
mentais —, reflete a média do pensamento
nacional, traduzido pelas correntes de opinido
representadas na Constituinte. No seu contexto,
seguramente ha excessos e fahas decorrentes
da multiplicidade de idéias em contraste e das
condigdes de receio e repulsa a violéncia, em
quefoi tecida. Acrescente-se que desde 1964 a
representacdo parlamentar operava em regime
de abusivas limitagdes, impeditivas de reno-
vagdo da vida publica e de aperfeicoamento da
técnica legidativa. N&o obstante essas circuns-
tancias, os defeitos do texto, salvo em aguns
pontos, que ndo atingem o cernedo instrumento
em seu conjunto, sdo corrigivels por interpre-
tacdo sistematica e teleoldgica, e, quando
préprio, com alcance construtivo. Demais, as
leis complementares previstas podem dar ao
texto, por disposicdes especificativas, a
extensdo e a concretude nele ndo delineadas,
por ser fonte de principios basicos e gerais.

De superior importanciaé ver, também, que
cldusulas preeminentes da Constituicdo expri-
mem aspiracdo de vida digna, sem conflitos
desumanos, e indicam diretrizes propiciadoras
da realizag@o desse anseio comum. Além de
institucionalizar o poder democratico, delimi-
tando as competéncias diversas, enuncia os
direitos do individuo e do cidad@o, com as
garantias respectivas. Prevé, mesmo, 0 man-
dado de injun¢do como forma de evitar que a
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“falta de norma’ reguladora “torne inviavel o
exercicio dos direitos e liberdades constitu-
cionais e das prerrogativas inerentes a nacio-
nalidade, a soberania e a cidadania (art. 2,
LXXI)". Ergue o principio de igualdade a ca-
tegoria de protecdo dos direitos em geral (art.
59). Como a sociedade € dividida em classes,
gue distinguem as pessoas e influem na sua
condicdo social e econdmica, a Constituicdo
encerra provisdes destinadas a amparar 0s
fracos. Consubstanciou-as na designacéo —
“direitos sociais’ (arts. 6° a 11) em harmonia
com o que se generalizou no direito publico a
partir de 1919. No campo social, porém, o fato
econdmico tomaconfiguragdo especial. Por isso
0 constituinte estabel eceu que “ aordem econd-
mica, fundada na valorizagdo do trabalho
humano e nalivreiniciativa, tem por fim asse-
gurar a todos existéncia digna, conforme os
principios dajusticasocia, que enumerou (art.
170).” E ainda estipulou, noutro preceito rele-
vante, que “a ordem social tem como base o
primado do trabalho, e como objetivo o bem-
estar e ajustica sociais (art. 193). O propdsito
de objetividade ou de clareza, porém, diante
das disparidades no pais, conduziu o legisla-
dor maior adispor, entre outras questfes, sobre
areformaagraria (arts. 184-185), a seguridade
socia (arts. 194-195), asalde (arts. 196-200),
aprevidénciasocid (arts. 201-202), aeducacdo
(arts. 205-214), o meio ambiente (art. 225), a
familia (arts. 226-230).

No plano propriamente do Estado, a Cons-
tituicdo inscreveu regras a respeito da admi-
nistracdo publica e seus servidores (arts. 37-
41), comegando por declinar os principios
cardeais “de legalidade, impessoalidade,
moralidade e publicidade’. Em face da organi-
zacdo federativa mantida e das desigualdades
regionais, previu a elaboracdo de “planos e
programas nacionais, regionais e setoriais de
desenvolvimento” (art. 48, 1V). Cuidadosa-
mente recomendou que lel estabelecesse “dire-
trizes e bases do plangamento do desenvolvi-
mento naciona equilibrado” (art. 174). E, com
prudéncia assinalavel, consagrou-se, como
regra, alivre atividade econbmica, ressalvou a
intervencéo de Estado por “imperativos da
seguranca naciona” ou de “relevante interesse
coletivo”, inclusive em regime de monopdlio
(art. 177).

Relembram-se essas prescri¢fes conhecidas,
aque outras poderiam ser somadas, como prova
dadesnecessidade de tantos projetos de reforma
na direcdo do desenvolvimento e da moderni-

dade, antes que a Constituicdo complete dez

anos de vigéncia. Se nem sempre serd fécil a
conciliacdo entre o texto e a realidade, cabe
considerar que a Constituicéo deve ter carater

duradouro, para que se alicerce a estabilidade
institucional. Dai bem advertir o Professor

Gomes Canotilho ser preciso “ assegurar a pos-

sibilidade de as Constitui¢es cumprirem asua
tarefa’. E salienta que “esta ndo é compativel

comacompl etadisponibilidade daConstituicéo

pelos érgdosderevisao”, especiamente se estes
se confundem com o “legidativo ordinario” —
COMO OCcorre em NOSSO regime.

3. A Constituicéo e o desenvolvimento

Dir-se-aque asnormas constitucionais enu-
meradas, na sua funcdo disciplinadora, sdo
limitativas da atividade do Estado e da livre
iniciativa. S8o-no, em verdade, e sem reparo
cabivel. No Estado de Direito, que a Consti-
tuicdo consagra (art. 1°), as faculdades atri-
buidas ao poder publico e aosindividuos e suas
organizactes sdo legitimamente exercidas —
segundo ensinamento pacifico —, se adstritas
aos limites da ordem juridica positiva. Estaéa
forma, também, pelaqual seréo respeitados* os
valoressociaisdo trabalho edalivreiniciativa’
e “adignidade da pessoahumana’, assm como
proporcionada a construcdo da sociedade livre,
justaesolidaria’, aque serefereaConstituicao
de 1988 (arts. 1° e 3°).

Coordenadas essas normas e interpretadas
pela identidade de seus fins de promogéo do
bem comum, nelas ndo ha resisténcia ao
desenvolvimento e amodernidade, ao contrério
do que se tem admitido apressadamente. O
problema ndo esta no contexto delas, mas na
exegese que e lhes der e naidéa de desenvol-
vimento e de modernidade que se fixar, como
alvo divisado. Se a Constituicdo dos Estados
Unidos, de 1787, sem reforma especifica,
assegurou a Roosevelt, depois de 1930, na
grande depressao, transformar o Estado
abstencionista em intervencionista, e mudar a
economia, SO preconceito, ou incompreensdo,
ndo permitir4 o aproveitamento da Carta de
1988 para as inovagdes necessrias. Refletindo
claros objetivos sociais, como demonstrado, a
Constitui¢éo propiciasol ugdes condizentescom
as exigéncias atuais. Sob sua autoridade foram
adotadas medidas financeiras enérgicas no

1 CANOTILHO, J.J. Gomes. Direito Constitu-
cional. 5. ed. Coimbra : Almedina, 1991. p. 1135.
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primeiro governo eleito por seus principios,
bem assim instituido o Plano Real. Indispen-
savel é que, no processo de adaptacdo, ndo se
insistaem reduzir o feixe normativo superior a
simples imagem do fator econdmico.

Elemento tipicamente regulador, o direito
nao pode desconhecer o dado econémico, antes
0 deve captar e delinear seu conteddo, para
disciplinar-lhe a finalidade. Nele ndo se asila,
ou resume, poislhenortelao destino. Em exame
da inter-relacdo dos dois fendbmenos, Bruno
Oppetit assinalou a“irredutibilidade do direito
aeconomia’, aimpossibilidade de “limitélo a
traduzir, no plano ingtitucional, a organizagdo
socio-econdmica, sem perda de sua especifici-
dade’2 Para 0s que ndo aceitaram a tese
marxista dainfra-estrutura, consistente na eco-
nomia, e das superestruturas, entre as quais o
direito, representando a primeira “a anatomia
da sociedade civil”, no dizer de Frédéric
Zendti®, significariagrave contradicao sustentar
0 pensamento hoje superado.

Tanto mais surpreendente seriaessa postura
porque, no arcabouco dademocracia, apolitica,
no sentido de fato ou fendmeno, superpde-se a
economia, e lhe define contornos e fins. Em
verdade, ndo ha seguranca juridica, nem equi-
Iibrio no plano econdmico, seo Estado éminimo
e aagdo privada méxima, quando se sabe que
0s interesses de pessoas e grupos dominantes
tendem sempre a exorbitar do razoavel. E € a
politica, inclusive a legislativa, que traca a
direcdo davida publica. A evidéncia desse fato
retrata-se até nos erros do processo politico e
legislativo, ao apurar-se que procedimentos
iniddneos ou inseguros e leis méas acarretam
desprestigio e repulsa na opinido coletiva
Diretriz executivaou parlamentar mantenedora
deprivilégiosedesigualdades podegerar cresci-
mento material, benéfico a minoriafavorecida,
mas ndo representa desenvolvimento, como
expressio de bem-estar geral.

Num substancioso livro de 1996, em que
assindla a revisdo do sistema capitalista, Henri
Bartoli assevera que a politica se sobrepde a
economiae sustentaque” ofim direto do Estado
€ conduzir a grau mais elevado a sociabilidade
humana, dirigindo-a a0 bem comum da soci-

2 Opptit, Bruno. Droit et économie. Sirey, 1992.
p. 18 e 21.

(Archives de Philosophie du Droit. v. 37).

3 ZENATI, Frédéric. Le droit et |I’économie
au-dela de Marx. p. 121 e 123. (Archives de Philo-
sophie du Drait, v. 37.

edade inteira’, por meio de projetos adequa-
dos. Nessa ordem de raciocinio, elucida que
“ndo é areducdo do Estado que a governabili-
dade da economia exige a servi¢o davida e do
desenvolvimento humano: € o exercicio pleno
eresponsavel de suasfuncfesderegulacdo glo-
bal, para diminuir as assimetrias negativas
entre os grupos, promovendo compensagdes, e
aproveitar as assimetrias determinantes de
crescimento”. Paralelamente, salienta a
legitimidade de “intervencdes seletivas’ do
Estado, exemplificando, com a politica agrico-
la ou industrial, a luta contra a exclusdo e o
combate a poluicéo*.

Essa “politica de civilizagdo”, reclamada
também pelo Brasil, € que constréi 0 bem-estar
geral possivel. N&o € preciso, paratanto, que o
Estado sgja fortemente empresario, mas fisca
lizador permanente e, quando necessario,
agente reparador de distor¢des einjusticas. H4,
ainda, setores da economia, cComo o energetico
e 0 mineral, em que, de modo duradouro ou
segundo peculiaridades de cada povo, o Estado
deve ter atuacdo preponderante, para que a
ambicdo de lucro e o espirito de supremacia
ndo prejudiquem o interesse socia e naciond.
Nao alcangcamos fase de educacdo extensiva a
mai oriada popul agéo e de evol ugdo econdmica,
gue permita reservar-se a pluralidade dos
grupos sociais e profissionais a livre solugéo
de seus conflitos. E imprescindivel a agéo do
Estado como elemento de ordem e moderacéo.
Atividades h4, mesmo, que o Estado deve
exercer como um encargo, sem objetivo de
lucro, em favor da sociedade e para protegé-la
contra os artificios do livre mercado.

Com olhos de pesquisador experiente e
culto, Celso Furtado observou, recentemente,
gue “o Brasil é uma sociedade em construgéo,
que tem heterogeneidades brutais. Nesse caso,
as responsabilidades do Estado, como fiscal da
sociedade, sd0 muito maiores. Ninguém pode
corrigir as desigua dades que existem no Brasil,
sendo por intermédio do Estado. O mercado
nao sb ndo poderafazé-lo, como tende aagravar
as desigualdades sociais. Todo pais subdesen-
volvido tem quefazer um esforgo ordenado para
sair do subdesenvolvimento por intermédio de
uma politica que assume a sua forma mais
acabada num plano, e s6 o Estado pode coman-
dar esse processo”. E recorda o ilustre econo-
mista, sem receio dos fatos, que foi a “agdo

4 BARTOLI, Henri. L'économie, service de la
vie. Presses universitaires de Grenoble, 1996. p. 335.
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publica’” que construiu “a inddstria automobi-
listica, a infra-estrutura rodoviéria, o sistema
de eletricidade, que € um dos maiores do
mundo”®.

N&o ha de ser, pois, a exacerbagcdo do
pensamento liberal, ou de suas préticas, que
deva superar a clareza daredidade. Asteorias,
por mais que possam expandir-se, formar
convicgdes ou nutrir interesses, ndo tém forca
para contrariar indefinidamente os fatos,
quando s30 estes indicativos do aperfeicoamento
da coexisténcia. A luz dessa visdo redlista e
culturalmente correta, a economia deve estar a
servico da vida, do ser humano, e ndo este a
€la agregado, como objeto de deliberacbes
alienatdrias dapersonalidade e de suasvirtudes.

Logo, o desenvolvimento aque o individuo
easociedade aspiram € um estado deredlizacéo
comum das pessoas, e ndo de exclusdo de umas,
para favorecimento de outras. Pode dizer-se
hoje, como Pierre Massé escreveu em 1973, que
0 desenvolvimento “n&o é o crescimento mate-
rial, manifestacdo estatistica do progresso, que
busca o aumento das coisas, mas ignora a
valorizac8o dos seres. E o crescimento aservico
do homem”®. N&o € a quantidade dos bens
produzidos ou criados, mas a qualidade da
distribuicéo deles no meio social, que caracte-
rizao desenvolvimento. Multiplicidade de bens,
sem divisdo justa, ou sem possibilidaderazoavel
de adquiri-los, néo é fator de paz social.

4. Globalizacéo

Semelhantemente, a politica de globali-
zagdo, associada a de livre mercado, ndo deve
ser aceitacomo i nexorabilidade superior aiden-
tidade e asexigéncias de cadapovo. E crescente,
sem duvida, a interpenetracdo e mesmo a
interdependéncia dos povos, pelo desenvolvi-
mento cientifico e tecnol égico, pela economia,
pelos modos de convivéncia. A histéria da
formagdo dos Estados mostra, porém, que as
comunidades nacionais se assemelham, ndo
corporificam uniformidades, mesmo quando
tém origens comuns. A autonomiade destino e
de cultura cria diferengas, que o tempo torna
inconfundiveis.

O processo de globalizagdo, se entrelaca

5 FURTADO, Celso. A divida socia e a degra-
dacéo do Estado. Brasil mais, n. 1, P. 5 e 8, jan.
1997.

6 MASSE, Pierre. La Crise du développment.
Gdlimard, 1973. p. 11-12.

técnicas, procedimentos e interesses, também
hierarquiza os povos, mantendo o dominio dos
desenvolvidosedariqueza. Nao tem concorrido
para a transformacéo do sistema social e
econdmico de privilégios em regime de coope-
racdo e bem geral. Assm o vém assinalando
os doutrinadores, a imprensa, relatérios de
organizagdes internacionais, em confirmacao
do que experimenta o homem comum.

Se ndo cabe, nessa exposi¢do, extensa
andlise do problema, € relevante e suficiente a
invocacdo de manifestagdes recentes de fonte
brasileira, insuspeitada de esquerda, e ainda
menos de radicalismo. Em artigo do més de
maio findo, Dom LucasMoreiraNeves, Cardesl
culto e atento as questdes sociais, salientou ser
necess&rio “globdizar a solidariedade’, tendo
em vista, sobretudo, os direitos do trabaho e
do trabalhador. Ponderou que “a globalizacdo
da economia e do mercado” deve submeter-se
a “exigéncias éticas e juridicas’. E admitiu a
liberdade de mercado, “ desde que a mercadoria
N30 sgja a pessoa humana’’. Com pensamento
convergente e baseado na observagdo direta da
vida internacional, o Embaixador Rubens
Riclpero, em artigo também de maio, judicio-
samente opde restri¢des “ aos hinos de louvor a
gléria da economia globalizada’. Revelando
senso da realidade, aquiesce em que “o bem
geral da humanidade pode tavez aconselhar a
integracdo dos mercados e a abolicao das
barreiras ao investimento”. Adverte, porém,
com larga compreensdo socid: “A verdadeira
globalizagdo n&o é apenas a unificagdo dos
mercados ou do espago econdmico. Essaéuma
visdo reducionista que rebaixa o fenémeno a
um dos seus componentes. A globaizagéo €,
na verdade, ou deve ser a unificagdo em
dimensdo planetéria do espago paraa agdo e a
promog¢do do homem em todos os campos de
bem-estar materia e espiritua”®. Em junho, o
jornal O Estado de S. Paulo, de orientagdo
notoriamente conservadora, observou em
editorial, inspirado no escritor ejornalistaame-
ricano William Greider, que“aglobaizacao dos
mercados e da economiatrouxe, é verdade, um
inusitado surto de crescimento, mas de forma
alguma os frutos de tanta prosperidade estdo
sendo distribuidos de maneira equanime”.
Reconhece que “as forgas do mercado ndo tém

"NEVES, Lucas Moreira. Globaizar a solidarie-
dade. A Tarde, Salvador : 28 maio, 1997.

8 RICUPERO, Rubens. Genocidio na aldeia
globa. Folha de Sdo Paulo, 31 maio, 1997.
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0 poder de corrigir esta distor¢do, a ndo ser
com uma lentid&o que apenas contribuira para
0 agravamento do desastre socia, com reflexos
negativos sobre os regimes democréticos’. E
aponta a necess dade de acdo das “ maos tangi-
veis dos homens em posicéo de responsa-
bilidade™®.

Vale dizer que juizo sereno, sem facgéo,
reclama a presenca do Estado, em cada pais,
para que a globalizacdo ndo provogue abao na
ordem social. Opinifes dessa qualidade e
isencdo atestam que ndo exageram pensadores
e politicos na critica as tendéncias da globali-
zagdo liberal ecapitalista, sem freios protetores
do homem e da economia nacional. Estende-se,
enfim, a crenga de que a globalizagdo, como
praticada até este momento, € outra forma de
colonizagdo, que o espirito de independéncia e
igua dade dos povos ndo pode aceitar. Impde-se
nova diretriz a globalizagdo, para que a circu-
lagdo deinteresses, riquezas e recursostécnicos
efinanceirossgjaformade universalizar o bem-
estar, e nd de manter ou aumentar as discri-
minacoes.

5. Modernidade

Na esteira dessas idéas, compreender-se-a,
também, que a politica de manutencdo de desi-
gualdades criadas e injusticas, no plano nacio-
nal e internacional, ndo representa a moderni-
dade, t8o propagada e tdo pouco esclarecida.

Se, em principio, modernizar é atudizar, a
sociedade repele os procedimentos que atuali-
zam e conservam desequilibrios injustos. A
modernidade reclamada € a que transforma a
sociedade val orizando o ser humano e os grupos
sociais, semprivilégiosartificiais, quase sempre
produto da riqueza mal distribuida. N&o forta-
lece o individuo nem os segmentos naturais do
corpo socia o desemprego, a educacdo discri-
minatdria, ou a salde desamparada. Nao os
retira da insuficiéncia econdbmica para a vida
com dignidade a toleréncia ao capital externo
especulativo, que é fugidio e anula o poder de
competicdo da empresa nacional, mesmo a
desenvolvida. N&o basta a referéncia entusias-
tica a modernidade. E imperioso definir-lhe
uma finalidade clara, compativel com os obje-
tivos superiores de liberdade e igualdade do
homem. Bem observa Paul Kennedy: “Porque
somos todos cidaddos do mundo, devemos

9 O DESCOMPASSO entre capital e trabalho.
O Estado de S8o Paulo, 1° jun. 1977. Editoridl.

também revestir-nos de um sistema ético, de
um senso dajustica, asssim como de um sentido
de medida, que permitaconsiderar asdiferentes
maneiras pelas quais, coletiva ou individual -
mente, nos podemos preparar melhor para o
século XXI" %, A padronizacdo absoluta da
existéncia é inconcilidvel com adiversidade de
condi¢des de vida, de sentimentos, de solici-
tacOes distintas do ser humano em cada povo,
portador sempre de peculiaridades esponténeas
edificilmente anulaves. A internacionaizacéo
da economia e dos conhecimentos cientificos e
tecnol 6gicos, se envolve integracdo do saber e
de ambicdes, ndo pode converter-se em unifor-
mizacdo das formas de vida, em comunidades
diferenciadas. Sobretudo, a modernidade,
dentro do processo de globalizacéo, ha de
traduzir modo de fortalecimento do ser
humano, para que 0 homem e amulher possam
cumprir deveres e exercitar direitos, com
responsabilidade delineada. Conforme assevera
Jean Chesnealix, aeconomia, desvestidade suas
“pretensdes a infalibilidade”, deve ter valor
relativo e ser “confrontada com uma ldgica
superior, a dos seres humanos como realidade
socia” .

Se, pois, modernidade é também globa-
lizac8o, & semelhanca desta ndo se transmuda,
deforcadecivilizaggio em furiade massificagéo,
gue torna o ser informe e sem identidade. Ha
de entender-se, assm, porque Alain Touraine,
criticando amodernidade e suasinterpretacoes,
por diversos angulos, conclui, com visdo de
socidlogo, que o aspecto que melhor a define
“ndo é o progresso das técnicas nem o indi-
vidualismo crescente dos consumidores, mas
a exigéncia de liberdade e sua defesa contra
tudo o que transforma o ser humano em
instrumento, em objeto ou em corpo estra-
nho”*2. O homem, portanto, como sujeito de
direitos e obrigacdes, € que representa o
centro da modernidade, se nesta se quer
retratar uma evoluc&o racional.

6. Supremacia da Constituicdo

Para que a modernidade, a globalizagdo, o
desenvolvimento exprimam forma superior de

10 KENNEDY, Paul. Préparer le XXI¢ siecle.
Editions Odile Jacob, Paris, 1994, p. 400-401.

11 CHESNEAUX, Jean. Modernité-Monde.
Paris : Editions La Découverte, 1989. p. 217.

2 TOURAINE, Touraine. CritiquedelaModer-
nité. Paris : Fayard, 1992. p. 270.
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civilizacdo, é imprescindivel, porém, que as
mudancas obedecam aos céanones constitu-
cionais, como principios preeminentes exten-
sivos a toda a sociedade — a governantes e
governados. “A Constituicdo — disse-0 bem o
eminente Ministro Celso de Méllo, hoje presi-
dente do Supremo Tribuna Federal —ndo pode
submeter-se avontade dos poderes constituidos
enem ao império dosfatosedascircunstancias.
A supremacia de que ela se reveste, enquanto

for respeitada, constituira a garantia mais
efetivade que osdireitos eliberdades ndo serdo
jamais ofendidos’ 2.

Aos que costumam julgar peremptas essas
idéias, é proprio lembrar que o desprezo ao
Direitorefletealienacdo daculturaedosvalores
humanos.

Militantes do exercicio e da defesa dos
direitos, ndo nos cabe, a nés advogados, a
liberdade da indiferenca.

13 ADIn r? 293-7/600. Voto. Relator : Ministro
José Celso de Méello.
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Teoria da Constituicao
Elementos politico-juridicos, mudanca constitucional,
constitucionalismo e desenvolvimento juridico

Iris Eliete Teixeira Neves Pinho Tavares é dou-
tora e mestra em Direito Congtitucional, Professora
Adjunta da Universidade Federd de Minas Gerais
e Professora Adjunta da Universidade Federal de
Ouro Preto.

Iris ELiETE TEIXEIRA NEVES PINHO TAVARES

1. O conceito schmittiano de constituicéio —
la constitucion como decision conjunta sobre
modo y forma delaunidad politica*—tem como
fontes duas vertentes principais. a politica e a
juridica. A filosofiagerd eado direito conferem
a essas vertentes 0 suporte e a caracteristica da
vontade, sem aqual o Direito— ciénciahumana
gue € — ndo se sustém. Sem nos determos nos
fundamentosfil osoficos, partindo, com Jellinek,
da dupla natureza do estado, pretendemos
estudar, nesta abordagem:

1) a importancia dos elementos politicos,
conforme interferiram nas obras dos grandes
pensadores, que se dedicaram ao estudo da
estrutura e da organizagdo do Estado — campo
da Teoria Geral do Estado;

2) os elementos juridicos que, valorando
determinados aspectos e principios da unidade
politica, por meio de processos e estruturas
especiais (6rgdos e processos legislativos),
desenvolveram o constitucionalismo moderno,
estruturando os regimes de governos atuais;

3) ainter-relac@o desses dois elementos,
mudanca constitucional no direito positivo em
face da mutagdo politico-socid;

4) aevolugdo juridica e o constituciona-
lismo.

2. A estrutura organizaciona dos povos —
gue hoje assume a natureza juridica de regra
de Direito Constitucional, segundo a maneira
pela qual se desenvolveu a partir do século
XVIII — produziu-se por meio das manifesta-
¢Oes socio-politicas que se contituiram no subs-
trato do qual se originou este ou aquele regime

1 SCHIMITT, Carl. Teoria de la Constitucion.

Traduccion de Francisco Ayala. Madrid : Revista de
Derecho Privado, 1934.
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politico. Por regime politico Aristétel esentende
“a organizacdo das magistraturas nas cidades,
como sedistribuem, qual € o elemento soberano
e qual o fim da comunidade em cada caso™.
Aristoteles analisou os regimes politicos de
diversas cidades, em diferentes condicdes,
apontando os fundamentos sdcio-politicos da
organizacdo dos povos de entdo — 0 que é con-
siderado, muitas vezes, como manifestacéo da
aceitacdo de um direito natural, baseado nos
usos e costumes, dando origem as leis.

Vicenzo Guelli® lembra que dos estudos
sobre 0 conceito deregime politico surgiu, ainda
gue com uma grande variedade de oposicoes,
umaconcepcao que pareceter atingido 0 &mago
do problema. Viu-se que o “regime politico”
exprime, na Constituicdo de um Estado, a
interferéncia entre a esfera politica e aquelado
Direito Publico, ou melhor, o resultado de um
processo pelo qual uma concepgdo politica
fundamental introduz-se na Constitui¢cdo deum
Estado. Conforme semelhante pensamento,
regime politico é a “realizacdo de um ideal
politico fundamental nas institui¢des juridicas
constitucionais de um Estado”. Nessa base,
Aristételes concebe a cidade como sendo reali-
dade e ided.

A concepgdo politica é o fruto do ambiente
em que se desenvolve avida de um Estado. Na
introducdo que faz a Poalitica, Julian Marias*
afirma que

“todo libro es en hecho humano y
concretamente historico, que plantea un
problemapor quéy paraqué se haescrito
en determinada circunstancia, y € hecho
gue en este momento nos interesa es que
Aristteles, un hombre de Estagira... se
dedica pacientemente, en la segunda
mitad del siglo |V, areunir constituciones,
y, por otra parte, intenta componer un
tratado cujos materiales y redacciones
porvisionales o incompletas son losocho
libros de la Politica. Tenemos que
preguntarnos, ante todo, por las circuns-
tancias concretas, en lavida helénica, en
latradicion intelectual y en la mente del
propio autor, que hicieran posible y
necesario para Aristoteles escribir la
Politica”.

2 ARISTOTELES. Politica. Traduccion por
Julian Marias y Maria Araljo. p. 166. Madrid : Ins-
tituto de Estudos Politicos, 1951.

3 GUELLLI,Vicenzo. O regime politico. Tradugdo
Luiz Luisi. Coimbra : A. Amado, 1951.

4 op. cit., p. 5.

Se assim se deu com Aristételes; os pensa-
dores posteriores também tiveram como base
0s acontecimentos de seu tempo.

Gautier Vignal®, in Machiavel, justifica O
Principe e as demais obras do florentino pelo
estudo da situacédo da Itdlia no seu tempo,
situando, no tempo e no espaco, aobrado mestre
que

“n'aurait pas acquis une célébrité plus
grande que certains autres écrivains de son
temps, S, dans un jour de dépit, il N’ avait
eu I'idée, pour airer & lui | atention des
mediocres Médicis, Julien de Nemoursou
Laurent d’Urbin, de réunir dans un petit
livre les dures maximes du gouvernement
de son temps’ (p. 10).

Foi preciso evocar 0 que se passou durante
0 periodo de perturbagdes na Peninsula Italica
durante a sua vida: era o periodo mais critico
do Renascimento. Tudo eracriacdo e movimento
em que se assiste a formagdo dos grandes
Estados modernos, ao estabelecimento de um
novo equilibrio europeu e as conseqliénciasem
todos os dominios: a descoberta da América e
da nova rota das Indias cuja repercussdo eco-
ndmico-politica subverte a ordem mundial.
Esse desenvolvimento da origem a grandes
mudangas na cultura e nas artes, com o advento
da imprensa. Esse meio sdcio-politico-econd-
mico-cultural foi o solo fecundo em que
germinou o génio que, ao reproduzi-lo,
justificou a repercussdo que alcangou como
pensador palitico. O Principe ndo é umaandlise
da estrutura de um Estado, mas ade um idedl de
governante: 0 homem forte, 0 homem de Estado.

Entre os cléssicos da teoria da consti-
tui¢do com base na conjunturasocio-politica
situa-se Bodin, cuja obra principal, Os Seis
Livros da Republica, foi precedida de um
ensaio — Methodus ad facilem historiarum
cognitionem— que desenvolveum processo de
conhecimenhto faciltado da histéria para a
abordagem do assunto principal®.

Bodin é considerado por Gala “um homem
do seu tempo”. Sua enorme erudic¢do, demons-
tradaem Os Seis Livros da Republica e seu

5 VIGNAL,Gautier. Machiavel. Paris : Payot,
1929.

6 Cfr. PRELOT, Marcel. Histoire des idées poli-
tiques. Paris : Ddloz, 1970.

7 GALA, Pedro Bravo. Os Seis Livros da Repd-
blica. ant. do pens. palitico. Inst. de Est. Pol. de
Facultad de Derecho Centra de Venezuda, v. 7. 1966.
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conhecimento detalhado dos regimes de
governo de sua época permitiram-lhe a tarefa
de diagnosticar as necessidades de seu tempo,
convulsionado por crisespoliticas, econdmicas,
sociais e religiosas. Mereceu destaque, parti-
cularmente, a crise da autoriadade real, que
fazia esforcos para desativar as forgas centri-
fugas do poder feudal. Consolidava-se na
Franca a afirmagdo do carater da monarquia
francesa e do poder em torno do rei, apesar da
indeterminacdo da unidade nacional. Desse
contexto® Bodin extrai a Republica — uma
reacdo acrise quefizeranaufragar aautoridade.
Na busca da restauracdo do equilibrio entre o
direito eo poder (alei €oinstrumento dequeo
principe se vale pararedlizar ajustica), de que
€ dotado o soberano —e s 0 soberano —destaca
ele esse poder excludente dos demais cuja
vontade de agdo manifesta-se por meio de leis,
e que se chama soberania.

E numacombinagdo de fatores— e ndo num
unico fator (religido, poder do soberano,
vontade do soberano) que Charles Louis de
Secondat, Bar&o delaBréede et de Montesquieu,
procurou buscar o espirito das leis. Nas rela-
¢Oes que se estabelecem entre as leis e o0s
diversos aspectos da sociedade é que se forma
0 espirito geral dessa sociedade, o conjunto
destes mesmos fatores®. “Les lois, dans la
signification la plus étendue, sont les rapports
nécéssaires qui derivent de la nature des
choses’?. Da andlise da Constituicao da
Inglaterra (cap. V), Montesquieu extrai aidéia
cujadivulgagdo o fez famoso — a da separacéo
de poderes—aqual serve debase parao sistema
de garantias de direitos, no jogo de cheks and
balances do constitucionalismo moderno. Os
capitulos VIl aX sdo dedicados ao estudos dos
regimes grego e romano, Nos quais o autor ja
encontra a divisdo de poderes. Para Prélot!! as
duasfontesdo espirito dasleisforam otradicio-

8 No prefécio, Bodin, oferecendo um conceito
de “cidadania’ ,se autodetermina um “cidadao” e
expde que aguele era um momento em que 0 navio
da republica estava castigado pela tormenta e que
se fazia necessario que 0s passageiros dessem uma
gjuda; a forma pela qual ele, passageiro, poderia
gudar erafazendo o que sabia fazer, isto &, discor-
rer sobre o tema — e o fazia na lingua francesa (e
nao em latim, como era hébito), para que seus com-
patriotas pudessem entender e participar.

9 TAVARES lIrisEliete P. Das fungdes do poder
legidativo. Dissertagdo (Doutorado) — UFMG, 1994.

10 MONTESQUIEU. L’esprit des lois. Paris :
Garnier Fréeres, 1922. Liv. 1, cap. 1.

nalismo aristocrético, do qual eletiraumaparte
de suas concepgles e o constitucionalismo
britanico, como discipulo direto de Locke.

Jean-Jacques Rousseau, janum periodo em
que as idéias liberais estavam em pleno desen-
volvimento, exprimiu com maestria, na sua
teoria da vontade geral, aidéia de que aforma
pela qua determinada sociedade organiza-se e
orienta-se parte da propria vivéncia dessa
sociedade. Cada um dos individuos —aidéia é
liberal — Unico ente competente para se auto-
governar, a0 mesmo tempo sujet e citoyen,
transforma a sua na vontade geral. A vontade
€ a Unica fonte legitima para legidar.

Apesar de todas as antinomias que se
costumam apontar na teoria da vontade geral,
como o faz, com agudeza, La Bigne de Ville-
neuve em Traité Général de |I” Etat'?, nela se
encontram condensados, num mesmo principio,
o fundamento politico e o fundamento juridico
da Constituicdo de um Estado. Sem se apro-
fundar nos aspectos da estrutura do Estado,
argumentando em favor de um “Estado ideal”,
transportou Rousseau a soberania, pelaqual se
exprime avontade legidlativa, parao povo, ele-
mento dindmico e mutante, a quem as leis sdo
dirigidas e de quem devem emanar. Rousseau
€ considerado o “divisor de aguas’, que separa
aconcepcao mais primitiva do Estado, na qual
a vontade do principe prevalece, da concepcéo
moderna, naqual preval ece avontade do povo,
fazendo passar definitivamente para 0 povo a
capacidade de se autogovernar — a legitimacdo
para 0 mando.

3. Stricto sensu poder-se-ia fazer referén-
ciaafundamentos juridicos do Estado, quando
se pretendesse designar 0 Estado democratico
moderno, resultado da acao volitiva dos
sujeitos, tal como o vimos nascer depois da
teoria do pacto socia. Mas a Teoria Geral do
Estado demonstra que a associagdo humana
para o fim de bem viver, a qual se referia
Aristételes, enquanto conjunto de individuos
cujas vontades se subordinam a de outrem,
existiu desde sempre e ndo se necessita voltar
aqui ao brocardo ubi societas, ibi jus.

Visto que osfil6sofosdo direito consideram
como uma das fontes dele a tradicdo, talvez
coubesse chamar de tradicional a fundamen-

tacdo “juridica’ dateoria do poder na antiguii-

11 PRELOT, op. cit., p. 386.

2 LA BIGNE DE VILLENEUVE, Marcdl de.
Traité Général de |’ Etat. Paris: Recueil Sirey 1929.
p. 31.
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dade teocrética. O carédter de norma, com seu
aspecto de coercao, e, portanto, de sujeicdo da
vontade de uns a vontade de outros, esta pre-
sente. Aquel e de quem a ordem emana, ou sgja,
ogrupo dirigente, esforga-se por justificar asua
acdo gragas a gjuda de, pelo menos, algumas
forcas intelectuais e morais. Como ensina
Gaetano Mosca®, estas forgas visam frequen-
temente conquistar o poder, para redizar, na
pratica, o tipo de organizagdo politica que
preconizam. “ Quanto ao conjunto de doutrinas
e de crencas que ddo fundamento moral ao
poder dos dirigentes, constitui o que muitos,
em nossos dias, chamam, na ltdiade “formula
politica’” (p. 7). Para Mosca, a fundamentacdo
moral, religiosa ou intelectual que embasa a
estrutura do governo — que chamariamos de
“juridico- tradiciona”—, € umaférmulapolitica
Dai seinfereadificuldade de selidar, no campo
da Teoria do Estado, com conceitos exclusiva
mentejuridicos ou eminentemente metgjuridicos.
Os grandes nomes do direito ja apontam as
dificuldades seménticas com as quais se depara
o cientista do direito, na conceituagdo objetiva
de seus elementos. Fazemo-lo por questéo de
ordem metodoldgica. Na conjuntura de deter-
minada sociedade, da valoragéo de principios
filosofico-politicos, emanar&o, pelas vias
formais, em Direito Constitucional, as normas
juridicas.

Nos primeiros agregados humanos, sem
uma verdadeira organizagdo politica, a chefia
assentava-se sobre pessoas cujas qualidades
fisicas de maior habilidade na caca ou destreza
na guerra faziam-nas liderar. Era costume esse
mesmo chefe distribuir a justica, so, ou acon-
selhado pelo grupo de ancidos. O lago comum
era o de sangue e o dever de obediéncia deter-
minado pela forca do chefe, mediador da
divindade particular.

Nos impérios orientais e nas civilizagdes
mesopotamicas, do poder personalizado ema-
naram as determinacdes e a centralizagdo
administrativat“.

A antigiidade cléssi cagreco-romana, como
gparece nas abordagens de Herddoto®®, discutiu
as formas politicas de governo; mas ainda o
elemento que justificava, paraum grupo, a capa

13 MOSCA, Gaetano. Hstéria das doutrinas
politicas. Traducdo Marco Aurélio de M. Matos. Rio
de Janeiro : Guanabara, 1987.

4 |bidem, p. 19.

15 HERODOTO. Histéria. Traducdo J. Brito
Broca. Tecno-print.

cidade de mando,e, portanto, de legiferar, era
teocrdtico, a que se somava a forga bélica. As
propria eleigdes ou escolhas de mandatarios
faziam-se sob as condi¢bes impostas pelos
oréculos.

A épocamedieval, depois da profunda rup-
tura realizada pelo cristianimo no mundo
teocrético e belicoso, a0 somar ao sentido de
forca bruta a idéia de justica, retoma, a partir
decerto ponto, o direito natural como principio
juridico....“le point ou I’on admit qu’une loi
morale s'imposait au Roi, qu'il n’était que le
premier serviteur de cette loi morale et que sa
fonction consiste a la faire régner”®. A idéia
medieval é a de uma unidade natural, o uni-
verso, de origem divina.

“Nessetodo primario distingue-seum
todo secundério, a Humanidade, que a
Idade Média chama de Cristandade (p.
116). Imperaale natural e lafornece a
base juridica ao Estado, e o poder
tempord passa pela Igrga”

“Tous sont d’accord sur I’ éxistence
d’un Droit Naturel émmanant d’un
principe transcendent a toute pouissance
terrestre. La loi naturel est antérieure a
I'Etat et c'est elle qui lui fournit sabase
juridique” (p. 123).

Dessa concepgdo surge a Teoriado Direito
Divino dos Reis, a qual fundamenta, juridica-
mente, 0 poder dos reis por determinacgéo
divina. “En resumen”, escreve Figgs,”

“parece que la realeza siempre ha sido
considerada como protegida por laauto-
ridad divina; que, en todo tiempo, el
Cristianismo se ha revelado como una
influencia favorable a esa opinion; que
lamonarquia, en Inglaterra, que empezd
por ser eletivadentro de unasolafamilia,
se convertio, en € siglo XIV, en pura-
mente hereditaria’ ...

Usua mente se taxa de “absurda’*® a teoria
do direito divino dos reis. Mas outras teorias

16 LA BIGNE DE VILLENEUVE, op. cit., p. 111.

17 FIGGS, John Neville. El Derecho Divino de
los Reyes. Mexico : Fondo de Cultura Economica,
1896. Edicdo espanhola, 1942.

8 Na Introdugdo ao Direito Divino dos Rels,
Figgs faz observagOes interessantes a respeito dessa
teoria “nunca ha habido una doctrina contra la que
mejor se hgja escrito que la del Derecho Divino de
los Reyes... que la doctrina es asurda se juzga del
punto de vista del pensamiento politico moderno,
pero € punto de vista moderno no es € Unico, y €

94

Revista de Informagé&o Legislativa



da época também sdo absurdas. E sdo mais
importantes as causas do predominio da dou-
trina que as razdes contra sua validade (p. 15).

Ainda é Figgs quem afirma que o verda
deiro significado da Teoria do Direito Divino
dos Reis como base juridica do Estado signifi-
cou a liberagdo das sociedades do jugo eclesi-
astico, foi uma arma anticlerical e uma fase
transitoriaentre apoliticamedieval e amoderna,
tendo sido necessaria para a reforma’®.

O periodo histérico que se segue vé o
nascimento dasoberaniado Estado, assim como
0 da base juridica do Estado moderno

Bodin destacara da figura do soberano o
poder, colocando-0, sob 0 nome de soberania,
no Estado. A tonicapassaaser o deslocamento
do poder de mando das méos do soberano para
outras méaos: com L ocke, asdo governo (Locke
distingue entre comunidade politica ou Estado
€ governo; enquanto aquela € uma entidade
convencionada pelos homens que a todos
abarca, € este 0 conjunto de 6rgdos que ele cria
para sua administracdo e diregdo)?°; com Rous-
seau, 3 maos do povo; com Siéyes, asdaNaggo.
O fundamento juridico da constituicdo de um
Estado fica alterado. A preocupacdo é eminen-
temente juridica: a legitimagdo dos detentores
do poder (que, das maos de um, passou paraas
maos de muitos) para garantir a eficicia das
leis que deles emana. Serdo examinadas entéo
as maneiras pelas quais esse poder se estrutura,
se organiza e funciona — instala-se o constitu-
cionalismo.

A evolucdo extremamente rapida da huma-
nidade nos dois Ultimos séculos da origem a
sucessivas mudangas, que geram novas ideo-
logias, as quais, por sua vez, embasam princi-
piosjuridicosdivergentesaorientarem ascons-
tituicbes modernas. O século XIX foi prédigo
em pensadores, sobretudo alemaes e fraceses,
gue se dispuseram a estabelecer os principais
fundamentosjuridicos daestruturae do funcio-
namento do Estado. Apareceram as teorias
francesa e alemd, que Duguit analisa?.

hecho de que la doctrina nos paresca asurda es |o
menos interesante acerca de ella, excepto por cuanto
a que nos induce a inquirir su verdadero sentido y
vaor.

19 |bidem, p. 197.
20 BURGOA, Ignacio. El Estado. Mexico :
Porrua, 1970. p. 46.

21 DUGUIT, Léon. Traité de Droit Constitution-
nel. Paris : Fontemoing, 1928. P.556.

Alguns tedricos franceses acreditam ser 0
Estado a nag&@o soberana personificada e orga
nizada: os 6rgéos encarregados de exercer as
fungdes do Estado sdo individuos ou gruposde
individuos, que “querem” pelo Estado. Para
estabelecer a relacao entre a coletividade e o
Orgéo que exerce a atividiade em nome do
Estado, desenvolvem a idéia da representacdo
(com base no mandato civil). O ponto de partida
€ 0 reconhecimento da soberania, cujo titular é
anacdo. Para expressar avontade soberana dos
cidad&os, um grupo de individuos — que forma
ocorpo€eleitora —, por melo deeei¢des, designa
0s reresentantes da nagéo?.

A essateoriaopdem-se dois fortes argumentos
a teoria supde duas pessoas, 0 mandante e 0
mandatario. Mas ho momento em que a nagéo
atribui 0 mandato, o mandatério ainda n&o
existe: sb passaa existir no momento em que é
constituido pelo voto e, em conseqgiiéncia, 0
mandante atribui o mandato asi mesmo, porque
s existe juridicamente uma vontade, a da
pessoa do Estado. O segundo argumento tem
ainda raizes em Rousseau: dizer que a sobera-
nia é representada, significa dizer que ela foi
alienada — passa as mados do representante.
Durante os intervalos das elei¢des, a vontade
da nagdo fica anulada e a vontade todo-pode-
rosa é ado representante — o que constitui uma
alienagdo inaceitavel.

Os tedricos alemaes, seguindo Gierke, e
alguns franceses preferem aplicar ao Estado a
teoria juridica do 6rgéo. Trata-se de uma
construcdo juridica, criada por Gierke para
pessoas col etivas em geral e aplicadaao Estado
por Jellinek. Em determinadas situacles, as
pessoas coletivas sdo, realmente, pessoas juri-
dicas, isto é, sio capazes de expressar umavon-
tade; toda pessoa juridica deve ter vontade —
onde ndo h4 vontade, ndo h& direito. Como a
vontade real sO existe no ser humano, o 6rgdo
€ um individuo (ou grupo de individuos) que
traduz a vontade da pessoa coletiva — € repre-
sentante, mas ndo € mandatério. Implica na
existénciade umaUinicapessoa, agindo por seus
0rgaos.

Adepto dessateoria, o préprio Duguit apon-
tarlhe as objegdes. os 6rgdos diretos sdo criados
diretamente pela organizacé@o do préprio
Estado. Eles sdo o Estado, que ndo existe ando
ser por eles, mas, para que existam, é preciso
existir antes uma vontade da qual eles sgjam

22 Cfr. expusemos em O conceito de fungdes e
de 6rgéos do exercicio do poder. Revista Brasileira
de Estudos Poaliticos, n. 81, p. 77-89, julho, 1995.
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os Orgéos. Esta vontade € a coletiva e também
sO existe por seus 6rgdos. “E a vontade do
Estado que existe pel 0s 0rgaos ou 0s 6rgaos que
existem pela vontade do estado?'®

Permanece ainda, com relacdo aessateoria,
a perplexidade de se encontrar o 6rgdo verda-
deiramente criador. Partindo de que os érgéos
derivam diretamente da constitui¢&o, ao cri&|os,
ela € uma manifestagdo da vontade do Estado.
Osdemais érgdosdiretos sdo criados por aguele
gue tem competéncia parafazer a constitui¢&o.
“Mas onde encontrar 0 6rgdo verdadeiramente
direto e primeiro, o primeiro 6rgéo dacriagdo?
Eu s6 vejo orgéos criados, e o verdadeiro pro-
blema do direito publico € encontrar 0 6rgdo
verdadeiramente criador”?. Kelsen admite
como fundamento para a criagdo do primei-
ro orgéo criador a norma fundamental hipo-
tética®.

De toda forma, frente a caracteristica voli-
tiva do Direito, sdo os individuos que formam
0 Estado ao exprimirem sua vontade, a qua
determina o arcabouco juridico em que se
fundam suas relagdes socias.

Nos povos aculturados, o processo efetivo
de criagdo da cultura se enlaga com as normas
juridicas, de forma que a designagdo de um ou
dosindividuos como 6rgéos so se pode estabe-
lecer de acordo com a ordem juridica.

Smend?® admite a formagdo do Estado e o
préprio Estado como parte da realidade espiri-
tual. Essa realidade caracteriza-se por um pro-
cesso de atualizacdo a cada instante: 0 Estado
existe pel o seu processo de continuarenovagéo,
aque Smend d& o nome de integragéo (p. 107).
Os aspectos do Estado sdo entendidos como
momentos do sistema integrador. Por sua
prépria natureza, a constituicdo se torna parte
do processo de integragdo, acompanhando a
dindmica da atividade sicio-politica.

Jellinek, ao estruturar os fundamentos da
Teoria do Estado, afastando-se das correntes
extremistas, preferiu anaisalo atravésdazwei -
seitentheorie, ateoriados dois lados, pelaqual
€le 0 enxerga como a estétua de Juno, a deusa

2 DUGUIT, op. cit., p. 574.

2 1bidem, p. 574.

% o que levaaguns pensadores a considerar que
0 positivismo kelseniano desagua num principio de
Direito natural, num paradoxo.

26 SMEND, Rudolf. Constitucion y Derecho
Cionstitucional. Madrid : Centro de Estudios Cons-
titucionales, 1985.

gue tinha o rosto voltado para os dois lados:
por uma lado, o aspecto politico-social, sem o
qua ndo se pode pretender estudar o Estado e,
pelo outro, o aspecto juridico, objeto einteresse
maior de nossa ciéncia’.

4. Se, por um lado, ateoriadaintegragéo e
0 préprio desenvovi mento da sociedade exigem
uma mobilidade juridica, por outro, ateoriada
constitui¢cao escrita, como agueladesenvolvida
por Carl Schmitt, exige certapermanéncia, para
a seguranca juridica. Depois de apresentar
diversos tipos de constitui¢des possiveis,
Schmitt afirma que

“constitucion significa en el presente
libro constitucion en sentido positivo...
que es, primero, un pacto instrumentado
(entre Principe y Estamientos o Repre-
sentacion popular); después, una ley
constitucional escrita. También estas
expresiones se explican por la situacion
politica’ (p. 45).

De certo modo, a idéia de lei fundamental
traz inserido o conceito de ago fundamental,
permanente e invariavel. “La equivoca paabra
“fundamental” recibe aqui el sentido de asolu-
tamente invulnerable”, para a garantia do
Direito. Schmitt aponta nove conceitos de lei
fundamental acrescentando que, em sentido
geral, “chamam-se leis fundamentai s as dispo-
si¢Bes que parecem de singular importancia
para as pessoas ou grupos influentes em um
momento dado”%.

L oéwenstei n® mostraque, do ponto devista
tedrico, umaconstituicdo ideal é aguela ordem
normativa conformadora do processo politico
segundo aqual todos os acontecimentosfuturos
da comunidade pudessem ser previstos, de tal
maneira que ndo fossem necessérias mudangas
das normas conformadoras. Mas

“cada constitucion es un organismo vivo,
siempre en movimiento como la vida
mismay esta sometido a la dindmica de
la relidad que jamas puede ser captada
através de férmulas fijas. Una constitu-
cién no esjamasidénticaconsigo misma
y esta sometida constantemente d “ panta
rhei” heraclitiano de todo lo viviente”
(p. 146).

27 JELLINEK, Georg. Teoria general del Estado.
Traduccion Fernando de los Rios. Buenos Aires :
Albatoz, 1970.

28 SCHMITT, op. cit., p. 47.

29 | OEWENTEIN, Karl. Teoria de la Consti-
tucion. Barcelona : Aridl, 1965.
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Para o Professor Raul Machado Horta®, a
constituicdo se valoriza na medida em que
fornecer mudangas na estrutura social sem
alteragdo do processo politico. O autor insiste
no fato de que toda Constituicdo, como obra
humana, é incompleta, e de que existe ainda
uma deficiénciamaior — que cada Constituicao
€ um compromisso entre as forgas sociais e
grupos pluralistas que participam de sua
formag&o. Sesemodificao equilibrio deforgas,
faz-se mister modificar a Constituicdo. “Una
Constitucion es tanto mejor quanto com més
facilidad pueden efectuarse cambios sin la
modificacion de la mecanica del proceso poli-
tico”. As reformas sdo imprescindiveis como
adaptagfes da mudanca constitucional as
condicBes sociais em constante modificacgao;
mas devem ser ef etuadas com cuidado ereserva,
sem o que desvalorizam o “sentimento consti-
tucional”, que Loéwenstein descreve como
aquela“ consciéncia da comunidade que, trans-
cendendo a todos os antagoniomos... integra
detentores e destinatérios do poder... subme-
tendo o processo politico aos interesses da
comunidade”.

Uma constituicdo mutével € uma consti-
tuicdo flexivel®. Micelli sustém que umacons-
tituicdo verdadeiramente flexivel ndo seria
juridica®. “Si trata quindi en fondo della
maggiore o minore difficolta della procedura
che ocorre per modificare la Costituzione™=,

Retornando a posi¢do rousseauniana da
vontade geral e da teoria da representacéo, a
competéncia para redizar a reforma constitu-
cional, sgja no aspecto forma ou materia, é
do detentor do poder legislativo. A doutrina
distingue o poder originério dos poderes deri-
vados. Faz-se presente, no texto constitucional,
gue, como mostra Schmitt, cristalizaum status
guo de determinado periodo, a delegacdo pelo
poder constituinte originério, de um poder
derivado, que permitaas|egidaturas posteriores

30 HORTA, Raul Machado. Permanéncia e
mudanca na constituicdo. Revista Brasileira de
Estudos Politicos, n. 74/75, p. 223. jan/jul. 1992.

31 MICCELI, Vicenzo. Principii di Diritto Costi-
tuzionale. Milano : Soc. Editrice Libraia, 1910. p. 163.

32 No mesmo sentido, VERDU. CursodeDerecho
Politico. Madrid : Technos, 1974. v. 3, p. 587.

33 N&o nos deteremos nos processos de Reforma,
Revisdo e Emenda Congtitucional a que se refere a
Constituicéo brasileira de 1988 nos seus artigos 60,
incisos e paragrafos e 3 do Ato das Disposicles
Condtitucionais Transitorias.

— porta-vozes da vontade geral das épocas
seguintes — a introduc&o, no texto legal, de
novas concepgdes que refagam o equilibrio de
forgas politicas e sociais eventualmente
quebrado.

5. A partir da fase que se chamou de cons-
titucionalismo, repousando o poder constitu-
inte na nacdo, parece claro que, desde Séyes,
as mudangas de natureza politico-juridicaacar-
retam mudancas no Direito Constitucional®.
Os fatores metajuridicos, extra ou pré-consti-
tucionais adquirem uma posi¢éo predominante
frente avariavel estritamente juridica— consti-
tucional ou técnica do Estado e de sua consti-
tuicdo. Na literatura italiana, ja Constantino
Mortati aponta a presenca desses fatores nos
processos de mudanca.

Antonio Porras Nadales® esclarece esse
aspecto e andlisa a forma pela qual se operaa
absorcéo das mudangas pelo Direito Constitu-
cional. Percebe ele, no modelo atual do Estado
social, uma dualidade paradoxal:

a) de um lado, sfo sistemas sociais em per-
manente processo de transformacdo, onde a
inovagdo, o desenvolvimento tecnoldgico, a
adaptacdo a complexidade e, portanto, a mu-
danca sdo uma exigéncia da propria dindmica
da ordem social ou juridica da constitui¢&o;

b) por outro lado, temos a ordem constitu-
cional e seu sistema de valores consagrado
como um elemento necessério de estabilidade,
no qual hduma*dimensdo social transcendente
de lealdade e legitimagdo — como assinalou
Habermas’— capaz de processar e amortizar as
mudancas geradas na perifieria do sistema.

Apresenta-se-nos, de um lado, a capacidade
deadaptacdo erespostadaordem juridicafrente
a sociedade em processo de mudanca e inova
¢a0 e, por outro, a estabilidade de principios
juridicos e valores fundamentais inerentes a
propria civilizagdo ocidental, com capaci-
dade para operar no sentido de limites
implicitos de carédter intemporal frente as
perspectivas de mudancga na ordem juridica
fundamental.

3 MAIZ, E. Emmanuel Siéyés : escritos y
discursos delaRevolucién. E. Congtitucionaes, 1990.

35 PORRAS NADALES, Antonio. Derecho
Condtituciona y evolucionismo juridico. Revista de
Estudios Politicos, n. 87, ene/mar. 1995.

36 TEUBNER, Gunter. O Direito como sistema
autopoiético. Tradugdo José Engrécia Antunes.
Lisboa : Fundacdo Calouste Gulbenkian, 1989.
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Estabel ecido que atensdo entre esses dois®
pélos deve ser resolvida num processo de
recepcdo, pela ordem juridica, dos fendmenos
metgjuridicos, situam-se num terreno arido as
guestdes de como devem eles gerar-se num
ordenamento juridico aberto e adaptavel ao
meio envolvente e, a0 mesmo tempo, dotado
de capacidade de adaptacdo sistémica a esse
meio:

a) seriam respostas de caréter técnico —ope-
rativo — baseadas na concepgao do Direito
Constitucional como nucleo metodol6gico —
dedutivo, capaz de obter respostas segurase pré-
determinadas frente aos problemas juridicos; o
queinclui também umatarefaespecidizadaara
vés da interpretacdo constituciona por viajudi-
cial, sobretudo nos sistemas de common law;

b) ou respostas de caréter ideol 6gico e sbcio-
demoacrético, nas quais se entederia que toda a

atuacdo daesferapublico-juridicafrenteaqual-
quer tipo de demanda socia geradorade agum
processo de mudanca deve vir precedida do
marco correspondente de participacdo e debate
social, em cujo seio terdo lugar areformulacéo
e a concretizacdo do sstema de valores singular
aplicado a cada questdo, assegurando assim a
fundamentacdo da acdo edtratégica das indtitui-
¢Oes e do direito em camadas comunicativas de
legitimagdo (cfr. Nadales, op. cit., p. 109).

Faz-se necessériaabuscade novos critérios
de racionalidade adequados ao processo de
inter-relacdo sociedade/Estado, dos quais
podem surgir resultados normativos, e que se
val projetar num exercicio de responsabilidade
coletiva, produzindo a evolucéo do proprio
Direito Constitucional.

Delinela-se uma nova trilha para o Direito
Constitucional.
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SUMARIO

1. Apresentacao. 2. Oliveira Vianna e a
concepgdo do Estado brasileiro. 2.1. Oliveira
Vianna: algumas consideracdes iniciais. 2.2.
Oliveira Vianna: o pensamento e a realidade. 2.3.
O model o proposto: nacionalismo e cor porativismo.
3. A dicotomia “idealismo utopico” /” idealismo
organico” . 4. Implicagdes constitucionais da dico-
tomia “ idealismo ut6pico” /" idealismo organico” .
4.1. Oliveira Vianna e a teoria classica do direito
constitucional. 4.2. Alguns aspectos simbdlicos. 4.3.
“Idealismo utépico”, “idealismo orgéanico” e
autonomia do sistema juridico. 5. Consideracgdes
finais.

“Pedimos expressamente que ndo achem natu-
ral / Aquilo que acontece sempre! / Que nada sgja
tido por natural. / Neste tempo de confusdo sangren-
ta, / De desordem ordenada, / De arbitrariedade
sistematizada, / De humanidade desumanizada/ Para
que nada disto se mantenha’. (Brecht)

“Ja vem do ciclo do agucar, / Fizemos cOpias
mal feitas, / Ultrapassadas receitas, / Agimos como
dementes.” (Alceu Vaenca/ Rubem Vaenca Filho)

“Serd que nunca faremos sendo confirmar / a
incompeténcia da América catdlica / que sempre
precisara de ridiculos tiranos?’ (Caetano Veloso)

1. Apresentacéo

Uma das mais instigantes questdes na area
do direito publico e, especificamente, nos
limites da teoria geral da Constituicéo € a
investigac@o acerca dos fatores concernentes a
concretizagdo do texto constitucional frente a
reaidade socia a que se destina. O problema
ganha relevancia especia se observarmos que
ofenbmeno dafaltade suficiente concretizacdo
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constitucional afigura-secom maior fregiiéncia
nos chamados paises periféricos, provocando
um desvio no curso de relacionamento entre o
texto constitucional e arealidade social. Nao é
necessario empreender grandes esforcos para
constatar arealidade féticadestaassertiva. Com
uma freqiiéncia assustadora tomamos conhe-
cimento de violagdes a ordem juridica vigente,
muitas vezes tendentes a particularizacdes
casuisticas que acabam por levar a realizacdo
dos direitos constituci onal mente garantidos ao
descrédito. N&o se trata aqui de propor mais
um debate sobre o jasurrado temadaineficicia
das normas constitucionais, cujos defensores,
a0 constatarem aineficaciade umadeterminada
norma, na maioria das vezes, consideram-na
sem qualquer significagdo para o sistema juri-
dico-politico, advogando atese dequeta norma
deve, por isso, ser substituida. Demodo diverso,
partimos do pressuposto de que a prépria ine-
ficacia normativa do texto constitucional
brasileiro, interpretada a partir de Oliveira
Vianna, abriga dentro de s relevantes impli-
cagdes simbdlicas.

Como a grande maioria dos cientistas
sociais, Oliveira Vianna debrugou-se atenta-
mente sobre a problemética, perscrutando as
causas do fendmeno entre nos. Escritor de uma
vastaobrajuridica, antropol 6gicae sociol dgica,
seria absolutamente incompativel com os
propositos do momento promover uma andise
tendo como objeto a totalidade da obra de
Oliveira Vianna. Estrategicamente, relegamos
aum segundo plano apolémicaacercadavarié
vel bioldgica e etnogréfica de que se reveste 0
pensamento de Vianna. Decidimos entéo cin-
girmo-nos, sempreque possivel, aoslimitesdas
ciéncias juridicas e sociolégicas. Ainda assm
0 campo de investigacBes seria muito amplo.
Com a leitura de Vianna pudemos constatar a
construcéo de uma perspectiva de mundo
bastante peculiar, onde a solugdo para a
problemética politico-institucional brasileira
estariaintimamente vinculada a adogéo de uma
postura cujo “realismo” politico sobrepusesse
0 “idedlismo” entdo vigente. Ai estava a nossa
base de trabalho. Delimitado o tema, decidimos
adotar como referencial de andlise adicotomia
“idealismoutdpico”/”idealismo organico” sem-
pre relacionando os dois pdlos da dicotomia,
respectivamente, as nogdes de “idealismo” e
“realismo” constitucionais.

No nosso trabal ho pretendemos estabel ecer
uma meta-andlise critica a respeito da inter-
pretacdo de Vianna sobre a problemética

brasileira. Partimos para tanto de uma andlise
hermenéutica dos conceitos de OliveiraVianna
integrada a uma reconstrug@o conceitual apli-
cada a realidade do nosso pais. E de nosso
interesse verificar a viabilidade e os efeitos da
aplicacdo dos dois pdlos da dicotomia ao
desenvolvimento politico-ingtituciond brasileiro,
investigando as aternativas que se apresentem.
No tocante aos objetivos da pesquisa, podemos
classifica-los em duas categorias principais,
abrangendo os escopos imediatos e mediatos,
a seguir admitidos: nos limites dos objetivos
imediatos esta a contribuicdo para uma reava-
liagdo critica da obra de Oliveira Vianng;
mediatamente tem-se como objetivo a discus-
sd0 acerca dos parametros de uma eventual
transformacéo da realidade constitucional
brasileira

Resultado de um trabalho desenvolvido
junto ao CNPq pelo programa de iniciagéo
cientifica, o presente ensaio é dividido em trés
capitulos. Em um primeiro momento, a nossa
investigagcdo aborda o pensamento de Oliveira
Vianna, e sua significagdo politico-ideolégica
frente a realidade brasileira. Em um segundo
capitulo analisamos detidamente a dicotomia
“idealismo utdpico”/"idealismo organico”,
reconstruindo as suas principais bases doutri-
narias. Numa etapa seguinte, passamos a ana-
lisar a dicotomia de Vianna em contraponto
com ateoria cléssicado direito constitucional,
interpretando a significacdo constituciona das
alternativas propostas por Vianna e destacando
alguns aspectos simbolicos da sistemética
liberal-republicana ndo considerados por
Oliveira Vianna. Numa final abordagem, pro-
pomos umainterpretacdo da discussdo aluz da
teoria dos sistemas de Niklas Luhmann, veri-
ficando a posssibilidade ou ndo de uma autono-
mia do sstemajuridico perante Oliveira Vianna

2. Oliveira Viana e a concepcao politica
do Estado brasileiro
2.1. Oliveira Viana algumas
consideracdes iniciais

Aos 20 de junho de 1883, nasce nafazenda
Rio Seco, Saquarema, atual Estado do Rio de
Janeiro, o menino batizado por Francisco José
de Oliveira Vianna. Filho de familia abastada,
representante da prospera aristocracia patriar-
cal fluminense, Oliveira Vianna perde a con-
vivéncia com 0 pai muito prematuramente,
guando tem apenas dois anos de idade. Ao
mesmo tempo em que crescia na roga entre 0s
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colonos, ojovem OliveiraViannaassistiu asua
mée, D. Balbina, assumir as tarefas de admi-
nistracéo da fazenda. Estudou parte da infan-
cia em Saguarema mesmo, transferindo-se
posteriormente para Niterdi, também na
Provinciafluminense. Concluido o periodo dos
cursos de primeiro e segundo graus, Oliveira
Viannaprestavestibular paraDireito. Formado
em Ciéncias Juridicas e Sociais em 1905, passa
a compor o quadro de professores do Colégio
Abilio, Niterdi, lecionando Matematica, que
tanto |he despertava interesse. O exercicio da
advocacia parecia definitivamente néo lhe
agradar. Paralelamente desenvolvia estudos
historicos efil osoficos que maistarde, apedido
de Joaquim de Melo, dirigente do Diario
Fluminense, passam a ser publicados periodi-
camente. A partir da divulgacdo de seus estu-
dos, passaacontar com aadmiragdo de grandes
vultos intelectuais da época, como Alberto
Torres e Monteiro Lobato, em cuja editora
Oliveira Vianna publica Populactes Meridio-
nais do Brasil!, considerada por muitos como
aobrainaugural da Sociologia Brasileira.

Através do sucesso editorial atingido por
Populacgdes..., Oliveira Vianna passou a ser
reconhecido como um dos grandes mestres da
intelectuaidadebrasileira, fato quelhevaleumais
tarde o convite paraintegrar o corpo académico
da Academia Brasileira de Letras. Naquela data
foi recebido por Afonso de E. Taunay, que o
saudou em nome dos demai's académicos.

Com o advento do movimento revolucio-
nario de 1930 e a ascensdo de Getulio Vargas,
amigo pessoal de Vianna desde a épocaem que
houverasido Governdor do Rio Grandedo Sul,
Oliveira Vianna, a convite do Governo revolu-
cionario, desempenha a fungdo de consultor
juridico do Ministério do Trabalho. Durante o
desempenho de suas atividades consolidou a
idéia da sindicalizagdo dos trabalhadores
mediante 0 agrupamento em categorias funcio-
nais especificas®. Tais idéias posteriormente o
vinculariam a doutrina corporativista.

Saindo do Ministério do Trabalho e apre-
sentando um ligeiro comprometimento da
salde, a Vianna é oferecida uma vaga no
Supremo Tribunal Federal, aqual julga melhor
nao assumir, tendo em vista o desgaste fisico e
mental ja sofrido no Ministério do Trabalho,
bem como a sua intenc&o de dar continuidade
aos estudos sociol 6gi cos. A cabariapor assumir
uma cadeira no Tribunal de Contas da Uni&o,
0 que lhe exigiria dispender menos energias

NOTAS AO FINAL DO TEXTO.

do que no Supremo Tribunal Federal. Com a
salide comprometida, ainda consegue aprontar

alguns textos para publicacéo. Oliveira Vianna
vem afaecer namadrugadado dia 28 de margo

de 1951, legando a intelectudidade brasileira
uma vasta obra de interpretacdo social.

2.2. Oliveira Viana: o pensamento e a realidade

Por ocasido da primeira edi¢do de O idea-
lismo da Constituicao®, OliveiraViannaretoma
a linha de argumentagéo exposta em Popula-
¢desMeridionaisdo Brasil, ondetentademons-
trar o aspecto dispersivo da sociedade brasi-
leira, inadequado ao desenvolvimento politico®,

Enxergando a sociedade brasileira como
uma massa amorfa e desagregada, Oliveira
Vianna afirmava que

“somos ainda um povo em fase elemen-
tar de integracdo social; temos uma
estrutura extremamente fragmentaria,
dispersa, pulverizada em miriades de
pequenos grupos patriarcais, que cobrem
por inteiro 0 Nosso territério”.

De certo modo, tal argumento sintetiza o
pensamento de Vianna a respeito da concep-
¢do politica do Estado brasileiro. E, alias, a
partir da consideracéo davalidade tedrica desta
forma de percepcdo dareaidade brasileira que,
mais tarde, elabora uma proposta de desenvol-
vimento politico-ingtitucional para o Brasil.

Criticando os paradigmas constitucionais
gue ndo se gjustavam aumavisdo “objetiva’ e
“realista’ da sociedade brasileira, Oliveira
Vianna denunciava o carder utopico do pen-
samento politico brasileiro, que se encontrava
invariavelmente atrelado a esguemas institu-
cionais inspirados em doutrinas estrangeiras.
Para Vianna, uma tal postura representaria a
fuga da realidade brasileira.

Ja se disse alhures ser impossivel empre-
ender um trabalho de periodizacdo da obra de
Viannd'. O discurso de OliveiraVianna parece,
no entanto, ser comprometido i nequivocamente
com o propdsito da viabilizacdo do Estado
autoritario entre nés. Alegando a incapacidade
sociocultural do povo brasileiro, aliada a
xenomania dos politicos brasileiros, Vianna
ressaltaanecessidade de ser instituido no Brasil
um governo central forte eincontrastavel, capaz
de promover um sentimento nacionalista de
solidariedade social.

Efetuando-se umaleituracriticade Oliveira
Vianna, percebemos a intencionalidade desvir-
tuante com que expde suas idéias. A metodo-
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logia cientificanamaioria das vezes é relegada
aum segundo plano. Em estudo critico, de José
Evaldo Vieira, ficaclaro que as citagbes de que
Oliveira Vianna faz uso em seus trabalhos s&o
os frutos mais el ogiientes de uma“leituralivre
de autores’8, extraidas de uma interpretacdo
parcia, e desconsiderando o sentido global das
obras citadas. N&o é de opinido diferente José
Hondrio Rodrigues, que percebia em Oliveira
Vianna “a falta de metodologia e... seu néo-
conhecimento dateoria e da filosofia da Hist6-
ria’®. Essatendénciafragmentadorade Oliveira
Vianna tem as suas conseqiiéncias, sendo as
suas teses elaboradas, freqlentemente, “de
acordo com irreprimivel tendéncia a deslocar-
sedas posi ¢des adotadas por seus autores esco-
[hidos™ .

Ressalte-se ainda a influéncia de autores
“menores’™ e “secundérios’??, “charlatées de
uma falsa antropologia racista’ **, a compor as
fontes de pensamento de Oliveira Vianna
Realmente, parece-nos contraditdrio o fato de
Oliveira Vianna se dispor ao estudo das pecu-
liaridades nacionais brasileiras, buscando em
autores estrangeiros e “ de segunda ordem”%, a
base de sua andlise. Em seus trabalhos quase
ndo se véem citacles de autores brasileiros...

Em posi¢do diversa encontra-se Geraldo
Bezerra de Menezes, para quem Oliveira
Vianna foi realmente um fiel “intérprete do
Brasil”*®. Retrucando as criticas que sdo desfe-
ridas a Vianna, explica que por haver ele
propendido para o governo forte, foram distor-
cidas as suas idéias “com flagrante injustica e
alegactes mal-amanhadas’*é. De certo modo,
compartilha desta idéia o Professor Miguel
Reale, que encontranaobrade OliveiraVianna
um “ denso sentido sociol égico, reclamando-se
maior atencdo para aguele valor que desde a
década dos vinte... se passou chamar redlidade
brasileira’?’.

O fato € que Oliveira Vianna constrgi
uma visdo de mundo extremamente peculiar,
permitindo que, em momentos de instabili-
dade institucional, sejam invocadas as suas
teses por alguns espiritos cujos “elevados’
sentimentos “nacionalistas” acabam por
configurar umasituagéo autoritéria, antipar-
ticipativa e excludente.

N&o devemos, porém, atribuir Unica e
exclusivamente a Oliveira Vianna e doutrina-
dores &fins a responsibilidade pelas experién-
cias antidemocréticas em nosso pais. Nesse
sentido, todo 0 momento historico, os aconte-
cimentos politicos e a prépria prética demo-

crética concorrem sobremaneira para a adogéo
de um modelo politico que tenha em seu cerne
uma ideologia aternativa a entéo vigente. O
autoritarismo, sem davida, em determinados
momentos da evolugdo politica brasileira,
representou nitidamente essa alternativa.

Analisemos, por exemplo, a questdo da
organizacao da opini&o publica e da represen-
tacdo politica no Brasil, tendo em vista que a
base das criticas de Oliveira Vianna ao regime
liberal assenta principalmente sobre estes dois
aspectos.

O sistema representativo instituido com a
Constituicdo de 1824 foi umafarsa. N&o havia
a representacdo dos interesses populares na
esfera estatal. O sistema parlamentar instituido
deu margem agravesdistor¢cdes. A prerrogativa
do Poder Moderador, enfeixando a gama de
poderes do Imperador ao proporcionar a esta-
bilizagdo do regime monarquico, acaba por
eliminar os espagos de ampliacéo democrética.
Era natural entdo que se verificasse 0 “parla
mentarismo as avessas’, respaldado pelas
préticas fraudulentas da época. Neste ponto
Oliveira Vianna parece interpretar fielmente a
dindmica do poder durante o Brasil Império.

Era corriqueira a inversdo do sentido da
representacdo politica, onde o Gabinete ndo
representava a maioria do Parlamento, e menos
ainda, a vontade do povo, mas unicamente 0
Imperador e a corte palaciana que o cercava.
“Em julho de 68 caia 0 gabinete Zacarias, com
uma Cémara unanimemente liberal. Esta
Camara, Itaborahy, conservador, dissolveu: a
Cémara nova, €leita no mesmo ano, veio una-
nimemente conservadora. Em 1878 deu-se o
contrério: foi 0 gabinete conservador que caiu.
Substituiu-o um gabinete liberal, o Gabinete
Sinimbu; e a Camara, soberbamente conserva-
dora, dissolvida, voltou soberbamente liberal” .
A Constitui¢ao, paraagrande maioriado povo,
ficava reduzida a uma fachada, “a uma
promessa, € a um painel decorativo"®. Nao
havia o interesse do respeito a Constituicéo,
mas, tdo0-sd, mediante a rotatividade dos
partidos no poder, amanutencao daMonarquia.

Com a proclamacéo da Republica, ndo ha
qualquer mudanca substancia nas relagdes de
poder, agravando-se o quadro quanto as fraudes
eletorais, oriundas dos mandonismos locais.

A idéia dominante nos primeiros anos de
Republica no Brasil aponta para uma Federa-
¢do centrifuga, com a substitui¢do dos partidos
em ambito naciona por partidos estaduais®.
Este movimento caminha no sentido do esta-
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dualismo, aumentando o poder das oligarquias
locais em detrimento do poder central. Insti-
tuiam-se, assim, as bases da deturpacédo do
federalismo pela “politica dos governadores’.

OliveiraViannaexplicavaaorigem das pr&
ticas fraudulentas da época como sendo uma
manifestacdo inequivoca do “espirito de cla e
faccdo” queanimava“...todaanossasociedade,
de ato a baixo, das cidades aos campos, dos
litorais aos sertBes’ 2. Demonstrava o conflito
entre “quixotismo” e “espirito de cl&’, na cer-
tezaque o “espiritodecld’ éimensamentemais
forte que o “quixotismo”, e que do confronto
“é este” — 0 quixotismo intelectualista, a
mentalidade utdpica — “que tem que ceder e
recuar” 2. Vianna alude & existéncia de um
sentimento tipicamente brasileiro, maior que
qualquer projecdo intelectualizante e generali-
zadora: o sentimento de corpo, essencia mente
individualizante e particularista.

Em dura critica, José Hon6rio Rodrigues
consideraque apretensadicotomiaestabel ecida
entre “quixotismo” e “espirito de cl&’ é cons-
truida a partir de “defini¢cdes imprecisas,
desconexas, e que na verdade nada dizem”Z,
Prossegue Rodrigues afirmando queestaé“ uma
tese deinvencéo pifiaereles, que ndo pode nem
deve ser levada em conta’ .

Seria de relativizar-se tais criticas em certa
medida, ressaltando que apesar da fragilidade
esbocada pelo discurso de Vianna, as suas teses
tiveram grande aceitacdo politica em determi-
nados momentos hi stdricos do nosso pai's, como
reconhece o proprio Rodrigues, ao atribuir a
Oliveira Vianna a “responsabilidade intelectua”
pelosmovimentosde 1937, 1964 e 0sgovernos
militares subsequientes®. Sob essa perspectiva,
ndo fica prejudicada a significagdo da obra de
Vianna no contexto politico-social brasileiro.
E evidente que devido a sua prépria formagdo
intelectual, Viannaencontravano autoritarismo
a solugdo mais adequada para a solugéo das
“lacunas’ ingtitucionaisbrasileiras. Seriatarefa
do Estado preencher esses espagos vazios,
proporcionando um clima de (aparente)
normatividade constitucional. O discurso de
Oliveira Vianna atende exatamente ao propo-
sito de legitimac&o do autoritarismo no Brasil.
Sob certa medida, revela-se a ingenuidade de
Vianna justamente por desconsiderar em suas
andlises a “significagdo simbdlico-ideolégica’
das Constitui¢des brasileiras de 1824 e 1891%,
propondo como solucdo inexoravel aingtitucio-
nalizacdo da doutrina autoritaria no Brasil.

Se é verdade que havia imperfei¢cdes nos

sistemas monarquico e republicano, seria de
maior interesse uma reavaliacdo critica dos
institutos politicos da época, ressaltando-se o
papel de cadainstituto no processo de comuni-
cacdo do poder. N&o seria demasiada ousadia
afirmar que na andise de Oliveira Vianna ha
uma incompatibilidade imediata com os
propositos de ampliagdo da democracia no
Brasil, pelo préprio contetido excludente e
antiparticipativo que é apresentado como
solug&o.

2.3. O modelo proposto:
nacionalismo e corporativismo

Com a leitura da obra de Oliveira Vianna
perceberemos que a idéia de nacionalismo é
nota de nitida presenca. Na verdade, & época
da producdo intelectual de Vianna, o naciona-
lismo era o assunto do momento, sendo
destagque nasrodas de académicos eintelectuais
brasileiros.

A necessidade de se observar o nativo e as
peculiaridades nacionais representava o desgjo
tellrico de recuperar a identidade nacional,
perdida em doutrinas xenémanas. Veja-se a
obra de Euclides da Cunha, Os Sertdes, cuja
campanha de canudos € descrita minuciosa-
mente tanto quanto ao aspecto geogréfico
guanto pelo aspecto humano. Veja-se ainda
Casa Grande & Senzala, onde Gilberto Freyre
aborda 0s usos e costumes das ragas que
compdem a etnia brasileira.

Ja desde a“Escolado Recife” encontramos
tal preocupacdo, revelada através da metodo-
logiado naturalismo cientifico em contraponto
com o idealismo bacharelesco?. O retorno ao
nacionalismo atinge um nivel tal, que o Brasil
dos anos 20 assiste a uma verdadeira explosdo
cultural, manifestada nas mais diversas expres-
sOes artisticas e cientificas. A partir da Semana
de Arte Moderna, de 1922, o espirito naciona-
lista emerge com grande forca. “Preconizado
pela resisténcia ao estrangeiro e ao postico, o
modernismo foi uma forma de associacdo do
civico ao estético, contra o convenciona” %,

Neste panorama cultural, e especificamente
na area das ciéncias politicas, destacam-se,
dentreoutros, Alberto Torres, Azevedo Amaral,
Plinio Salgado e Oliveira Vianna.

Se por um lado ndo podemos classificar
Oliveira Vianna como portador de uma origi-
nalidade académico-cultural, por outro lado,
destaca-se Vianna pela feicdo corporativa que
atribui a0 seu nacionalismo. Quanto a este as-
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pecto, Oliveira Vianna parece estar sintoniza-
do com anova elaboragao politica que comega
aformar adeptos na Europa de seu tempo?®.

Partindo de idéas pré-concebidas, Oliveira
Vianna trata de adequar a percepcéo da reali-
dade brasileira a0 seu discurso, quando o seu
préprio discurso “redlista’ deveria se adequar
a readlidade empirica. Trata-se mais uma vez
de reafirmar ainversdo metodol 6gica com que
procede Oliveira Vianna quando de suas
investigacbes. Observe-se, por exemplo, 0
trecho em que afirma serem as popul agdes
sertangjas do interior do pais o seu padréo de
brasilidade:

“Este desinteresse das classes politi-
casedirigentes pel o problemados sertdes
e por tudo quanto se refere as nossas
regides interiores ndo pode ser compre-
endido sem um pequeno recuo ao passa-
do... Desde este momento, a atitude dos
nossos|egidadores, estadistasepublicistas
seresumiu em refletir com o automatismo
doshi pnotisados, asmovimentospol iticos
daEuropa, ou as agitacbes parlamentares
inglesas, ou as grandilogiiéncias do libe-
ralismo francés’*.

Oliveira Vianna esquece-se que ele proprio
em seus trabalhos “reflete com o automatismo
dos hipnotisados os movimentos politicos da
Europa’ na exata medida em que defende tam-
bém doutrinas estrangeiras, trazidas alume por
autores também estrangeiros.

Do diagndstico ao remédio, OliveiraVianna
encontrano corporativismo asolucéo ideal para
a definitiva reconciliacéo entre 0 “pais rea” e
0 “paislegal”. Com efeito, o corporativismo é
a doutrina surgida no contexto da crise do
Estado Moderno. Representa uma dupla rea
¢80, pois que se contrapde simultaneamente ao
Estado liberal e a0 Estado marxista. O surgi-
mento do Estado Corporativo na Europarepre-
sentou a necessidade de se combater a desinte-
gracdo econdmica e social provocada pelo
liberalismo, bem como a “infiltragdo” do
comunismo internacionalista. Seria assim um
meio-termo entre o individualismo e o grupa-
lismo®.

A organizagdo corporativa busca a elimi-
nacdo da luta de classes mediante o agrupa-
mento de patres e empregados em umamesma
categoria profissional. O apogeu do modelo
corporativo se verificou sob a égide da Itdlia

fascista. . . .
Ora, fica claro que o nacionalismo de

Oliveira Vianna é um equivoco. Autoprocla-
mando-se nacionalista e indo buscar em dou-
trinas alienigenas o embasamento para 0 seu

discurso, cai em evidente contradic&o.

A argumentacdo de Vianna parte da critica
da ficcdo idealista dos nossos politicos, que
supondo existir aqui como na Inglaterra e nos
Estados Unidos umaopini&o publicafortemente
organizada, estabel eciam paradigmas constitu-
cionais que ndo encontravam respaldo na rea-
lidade. “O regime de opinido na Inglaterra’ —
dizia Vianna — “néo resulta, pois, exclusiva-
mente do fato dos cidadaos ingleses terem a
prerrogativa de escolher, pelo direito do voto,
0s representantes do poder. Mesmo sem o
direito do voto, essa poderosa solidariedade de
classes, esse espirito militante e infatigavel
acabaria por obrigar, pela simples forga moral
dasuaopini&o, osdetentores do poder eaclasse
propriamente politicaa consideré-lo, aouvi-lo
e a atendé-l0"%.

Perceba-se o ceticismo de Oliveira Vianna
arespeito de voto universa entre nés. Acredi-
tava Vianna que a simples reproducédo do
modelo politico inglés ndo reproduziria em
absoluto 0 mesmo “ambiente” da democracia
daguele pais.

Oliveira Vianna afirmava que no Brasil
eram ausentes 0s “ sentimentos gerais’, como a
solidariedade de classes e o sentimento de
interesse coletivo. E afirmava, ja adiantando a
tendéncia corporativa “Nao ha nenhuma classe
entre nds real mente organizada, exceto aclasse
armadad’. Asdemaisclasses”...vivem em estado
de semi-consciéncia dos seus proprios direitos
e dos seus proprios interesses, e de absoluta
inconsciéncia de sua prépria forga’®,

Criticava a inércia das classes produtoras
de bens e servigos que aguardavam eternamente
por um “programa de salvacéo”. Oliveira
Vianna denota uma certa tendéncia paternalista
a0 defender que “nenhuma classe vinha a e’
— 0 Presidente da Republica — “ para dizer-lhe
com dignidade— NGs que conhecemos 0S Nossos
interesses melhor do que vOs, queremos parao
nosso bem tais e tais providéncias’*. Dai
concluia que, com a implantagdo do sistema
republicano de 1891, “o problemapolitico... ndo
estava em atacar 0s governos por ndo serem
patridticos; o problema estava em obrigar os
governos a serem patrioticos’ .

Denunciando o “equivoco dos partidos
politicos’ no Brasil, que sob a sua perspectiva
nado valeriam “dois minutos de atencédo de um
espirito sério”*®, Viannaponderavaque o trans-
plante puro e simples do modelo politico-
representativo anglo-saxénico levou-nos ains-
titucionalizar préticas nocivas. “ Os motivos de
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aglutinacdo dos individuos em partidos sao
apenas interesses pessoais em busca de satis-
facdo e protecdo”¥. O caréter personalista dos
partidos politicos acentuava ainda mais o
“egpirito de cla e faccdo”, tendo como conse-
guiéncia o desenvolvimento do caudilhismo, do
coronelismo e do satrapismo, cujos efeitos
refletiam-se nitidamente nas préticas eleitorais
fraudulentas. Com este pensamento, ndo é de
admirar que Oliveira Vianna tenha defendido
0 golpe do Estado Novo de 10 de novembro de
37, cujo Decreto de nimero 37 atingiu frontal -
mentearepresentacao politico-partidaria. Neste
sentido, a Constituicdo de 1937 é particular-
mente esclarecedora ao justificar a dissolucdo
da Camara dos Deputados e as Assembléias
Legidlativas estaduais (art. 178), como uma
forma de atender: “... as legitimas aspiragdes
do povo brasileiro a paz politica e social,
profundamente perturbada por conhecidos
fatores de desordem resultantes da crescente
agravacdo dos dissidios partidarios...” .

No entender de OliveiraVianna, tal atoteria
sido a expressdo de um acertado realismo
politico.

“Todos os espiritos positivos, libertos
das formulas feitas e com capacidade de
ver claro nas nossas realidades, sentiam
ha muito a necessidade — mais do que
isto, a urgéncia imperativa — de romper
com este preconceito funesto, espanto-
samente grotesco da democracia de
partidos num pais em que os partidos ndo
tinham substancialmente nenhum objetivo
de interesse publico ou coletivo, nem
nenhuma significacéo ideol dgica’ *.

Uma vez dissolvidos os partidos politicos,
era preciso reorganizar as fontes de expresséo
da opinid&o publica. E exatamente neste ponto
gue surgem as corporagdes profissionas.

Oliveira Vianna passa ento a discutir duas
aternativas: Partido Unico ou Presidente Uni-
c0?* Empreendendo tal discussdo, Oliveira
Vianna permite transparecer claramente a sua
tendéncia totalitaria, quando exalta as maravi-
Ihas do partido Unico na Alemanha de Hitler e
na Itdlia de Mussolini, lastimando a impossi-
bilidade do partido Unico entre nés:

“N&o ha em nosso povo, na sua psi-
cologiacoletiva condi¢des paraa consti-
tuicdo de uma mistica viva e organica,
uma mistica que se apodere da alma
nacional e a mova num sentido nitida-
mente determinado, para um objetivo
preciso — como o nacionalismo imperia-

lista dos italianos de Mussolini ou o
nacionalismo racista de Hitler”“.

Resta entéo a segunda opg&o, a do Presi-
dente (inico, um Presidente“ que ndo dividacom
ninguém a sua autoridade... em quem ninguém
mande...” O Presidente Unico seria um “Presi-
dente soberano exercendo em sumao seu poder
em nome da Nagdo, s0 a ela subordinada e sO
dela dependente’ 2,

Oliveira Vianna foi o suporte tedrico da
préticaEstado-novista. Reputavaas associagdes
profissionais, institui¢des sociaise corporagdes
de cultura como sendo “os 6rgdos mais legiti-
mos’# de expressdo da opini&o publica. Argu-
mentava que “0 sistema de partidos apanha e
manifesta o cidaddo num aspecto de sua perso-
nalidade, que é o das suas convicgdes doutri-
narias ou politicas’. No sistema de represen-
tacdo profissional, o cidaddo é enxergado por
Viannaenquanto membro de umaclasse, unida
por interesses comuns.

O Brasil ndo chegou a atingir o corporati-
Vismo; a nossa experiéncia limitou-se a intro-
ducdo da representacdo profissional, por obra
de Constitui¢ao de 1934. Com o movimento de
1937 institui-se o autoritarismo entre nos.
Aquele momento representou o apice das dou-
trinas autoritérias e totalitarias enquanto siste-
mas politicos adotados por grande parte dos
Estados.

Além de Brasil, Alemanha e Itdia, viveram
experiéncias autoritérias/totalitarias a Turquia
de Mustafa Kremal; a Poldnia de Pilsudski; o
Portugal de Anténio Oliveira Salazar; a
Espanha de Francisco Franco e a Argentina de
Peron.

Inobstante as peculiaridades de que se
revestiram em cada um destes Estados, todos
conservam em comum o discurso nacionalista
e a necessidade de serem reaproximados o0s
nivels da legalidade e da realidade.

No Brasil, Francisco José de Oliveira
Vianna e sua doutrina representam uma tenta
tiva de justificacdo do momento de ruptura do
principio da liberdade pelo principio da auto-
ridade.

3. A dicotomia “idealismo utdpico”/
"idealismo organico”

No discurso sicio-interpretativo de Oliveira
Vianna encontram-se plasmados 0s conceitos
de“idealismo orgénico” e"“idealismo utépico”.
A partir da dicotomizacdo destes conceitos,
Vianna passa a expor pormenorizadamente o
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Seu pensamento em estreita observancia as
construgdestedricas que compdem adicotomia.

Ainda que ndo encontremos em Vianna
referéncias expressas, 0 bindmio “idealismo
organico”/”idealismo utdpico” é fruto de uma
elaboracdo tedrica calcada no Positivismo de
Auguste Comte e no Organicismo de Herbert
Spencer. De fato, Oliveira Vianna constréi o
arcabouco tedrico da sua perspectiva socio-
politica a partir do discurso da observagdo
empirico-organica da realidade brasileira

Sob certo sentido, a dicotomia “idealismo
organico” /" idealismo utopico” tem por finali-
dade estabelecer os parémetros de legitimacdo
do discurso de Oliveira Vianna. Relevante,
assim, que tais conceitos sgjam investigados e
reconstruidos em seus fundamentos.

O Positivismo representaum movimento de
reacao a todo formalismo idealista. Uma
postura positivista exige necessariamente um
maior grau de respeito para com a experiéncia
e osdados positivos. O Positivismo aproxima-se
ent&o do Empirismo, limitando-se aexperiéncia
imediata. Dai a raz&o pela qual o Positivismo
tem grande aceitacdo no ambito das ciéncias
naturais e fisioldgicas.

A distincgo que se faz entre Positivismo e
Empirismo fundamenta-se basicamente na
idéiado “vir aser”, caracteristica fundamental
do evolucionismo inerente a doutrina positi-
vista. Esta é alias a base da elaborag@o comte-
ana eshogada na gradacdo daLe dostrés Esta-
dos®. De acordo com Comte, do Estado teol 6-
gico ao Estado positivo, passando pelo Estado
metafisico, as sociedades humanas e a ciéncia
estariam inevitavelmente vinculadas ao movi-
mento que aslevaraum diaao Estado positivo.
A aceitacéo desta idéia evolucionista nos
primordios da Republica no Brasil pode ser
claramente avaliada se nos reportarmos a
inscricdo “ordem e progresso” em nossa
bandeiranaciond, de origem reconhecidamente
positivista. Narealidade, adoutrina positivista,
difundida nas academias militares, encontra-se
no cerne das bases tedricas que inspiraram a
proclamagdo da Republica no Brasil.

De outra sorte, 0 Organicismo encontra as
suas raizes fincadas em principios das ciéncias
biol égicas. O parémetro organicistafundamental
estd no estabelecimento de comparagdes entre
osorganismosbiol égicose o organismo socia .
Numa perspectiva organicista, o desenvolvi-
mento social aponta para um corpo complexo,
ondeaspessoas cadavez maisguardam relagdes
de interdependéncia.

A doutrina organicista de Spencer defende,
assim, que o desenvolvimento natural das
sociedadesfoge ao controle dospoderes de onde
emanam as leis. Toda e qualquer norma que
vise dlterar as estruturas sociai s resultaria num
esforco artificial, desaguando em uma “fabri-
cacdo” social sem correspondéncia com a
realidade’”. Desse modo, a visdo organicista
nega a possibilidade de se antecipar o desen-
volvimento natural das sociedades.

A metéfora spenceriana da semente que se
transforma em é&rvore bem ilustra a tese orga-
nicista por meio da qual as mudangas se
processam no corpo socia lenta, silenciosa e
imperceptivelmente. As mudangas verificadas
na sociedade nada mais seriam que “... a
conseqiiéncia de causas naturais gerais’.

Raciocinando em termos organicistas,
perceberemos que aos grandes lideres ndo deve
ser atribuida a responsabilidade pelas grandes
transformagdes sociais. De maneiradiversa, 0s
préprioslideres sdo fruto de um dado momento
social compreendido no espago-tempo. O curso
do processo natural de organizag@o jamais
podera ser subvertido, pois escapa a autoridade
das pessoas individualmente consideradas. A
maxima de que as Constitui¢cBes ndo nascem
feitas, mas se fazem, encontra abrigo exatamente
na tese de que as sociedades nunca estaréo
prontas e acabadas, mas num eterno processo
de desenvolvimento.

Dentro desta perspectiva, Oliveira Vianna
secciona o0 sentido do termo “idealismo” em
dois pdlos: sendo o primeiro, o “idealismo
organico”, o segundo, o “idealismo utdpico”.

Com isto, a critica de Oliveira Vianna a
préticaliberal da primeira Republica no Brasil
vem acompanhada da afirmacdo de que, em
nosso pais, as Constituicdes tém sido inefica-
zes em virtude do “idealismo utépico” dos
nossos politicos e doutrinadores, resultado de
uma falta de percepcdo organica da realidade
brasileira. Dizia Vianna a essa atura que

“Entre nds, ndo € no povo, na sua
estrutura, na sua economia intima, nas
condi¢des particulares dasuapsiqué, que
0s organizadores brasileiros, os elabora-
dores dos nossos cddigos politicos véao
buscar os materiais para as suas famo-
sas e soberbas construgdes. éforadends,
€ nas jurisprudéncias estranhas, é em
estranhos principios, é nos modelos
estranhos, € nos exemplos estranhos, é
em estranhos sistemas que eles se abe-
beram e inspiram™*,
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O “idealismo utopico” consubstancia a

representacéo de
“todo e qualquer sistema doutrinério,
todo e qualquer conjunto de aspiragdes
politicas em intimo desacordo com as
condic¢Bes reai's e organicas da sociedade
que pretenda reger e dirigir”®.

Contraposto ao “idealismo utépico”, estdo
“idealismo orgénico”, cujas manifestacbes
tipicas “nascem da prépria evolugdo organica
da sociedade e ndo s80 outra coisa sendo visdes
antecipadas de uma evolucgo futura’st.

O “idealismo utépico”, entdo, ndo levaem
consideracdo a realidade empirica, enquanto o
“idealismo organico” se aplia necessariamente
na experiéncia e é orientado pela observacdo
do povo e do meio®. Percebarse a nitidez da
presenca dos elementos positivistas e organi-
cistas que se manifestam nesta elaboragdo
conceitual. Na verdade, Oliveira Vianna busca
a legitimacdo do seu discurso através da dico-
tomia“idealismoorganico” /" idealisnoutdpico”,
invocando como fundamento de suas criticas o
aspecto xendmano de que serevestiu o discurso
politico da Republica Velha

A razéo do florescimento e predominio do
“idealismo utépico” na evolucdo politica
brasileira, Oliveira Vianna atribuia a educacéo
extranacional das nossas primeiras geracoes
politicas. Vianna argumentava que devido ao
fato de os espiritos politicos brasileiros have-
rem sido formados intelectualmente a partir de
premissas estabelecidas em outros centros,
distantes do Brasil, uma visdo do nosso pais
“sob critérios rigorosamente objetivos’ queda-
va-se dificultada, resultando num impedimento
a0 desenvolvimento do “idealismo orgénico”
no seio da coletividade politica brasileira. De
maneira diversa, o “idealismo utdpico” era
francamente favorecido:

“No ponto de vista das idéias politi-
cas, essasingtitui gdes educacionaiscons-
tituiam-se em centros elaboradores de
idealismo utdpico: — 0s que delas saiam
eram sonhadores, sinceros e ardentes
sem divida, mas fora do conhecimento
das nossas realidades objetivas’,

Assim € que ndo foi dificil para Oliveira
Vianna posicionar-se radicalmente contra o
maodel o de educagdo cultural do povo brasileiro,
enxergando ai um grande perigo de “expatria-
¢ao intelectual”®. Invocava em seu favor a
interpretacdo daleitura de Taunay, ondeem “A
retiradada Lagund’, “um homem do povo, um
jecade barbicharala, um campeiro rude e anal-

fabeto” salva todo o exército expediciondrio
repleto de estrategistas e professores de enge-
nharia militar da “ruina completa’. Naguele
momento gque antecedeu a ordem do coman-
dante de retirada da Laguna, “o exército em
marcha comegou a morrer de fome...” Até que
dentre todos agueles homens que compunham
aexpedicdo destaca-se 0 guia L opes. “Por mais
paradoxal que isso pareca, no meio de tanta
gente sabida, este matuto ignorante era o Gnico
quevia naexpedi¢do, o Unico quesabia, o Unico
gue tinha a verdadeira ciéncia daquela terra”*>.
OliveiraVianna pretendiacom isso demonstrar
gue o matuto “... tinha o sentimento da reali-
dade—eosoutros, ndo. Osoutrosraciocinavam,;
ele intuia. Os outros sabiam pela razéo; ele,
pela intuicdo. Por isso ele sabia; 0s outros,
nao”*.

Vianna concluia, assim, sem dificuldade

ue

q “0 brasileiro, enquanto é analfabeto,
raciocina corretamente e, mesmo inteli-
gentemente... Déem-Ihe porém instrugéo;
facam-no aprender o francés; levem-no
a ler a Histéria dos Girondinos de
Lamartine, no origind... Ficahomem de
‘idéias adiantadas' ... passa a peregrinar...
por ‘todos os grandes centros da Civili-
zagdo e do Progresso’. Se acordando-o
da hipnose, damos-lhe um safanéo e
desfechamos-lhe, a queima-roupa, uma
pergunta concreta e precisa sobre as
possibilidades da ‘ Siderurgia no Brasil’
ou sobre o ‘valor seletivo do zebu na
pecuéria do Tridngulo’, ele nos olha
atonito, num estado de imbecilizacéo
sonambulica; ou entdo entra a dizer
coisasdisparatadas sobre rebanhosingle-
ses e australianos. Sobre o nosso
problema siderdrgico, ou sobre 0 nosso
problema pecuério, €le nadadird, porque
nada sabe, nem mesmo poderd saber,
dado esse estado particular do seu espi-
rito”s’.

O pensamento de Vianna torna-se mais
nitido quando defende o “pragmatismo” de
Ulysses Weatherley a respeito da dominacdo
norte-americana no Haiti em 1915%.

E caberia indagar: Os Estados Unidos tém
condic¢des de perceber arealidade do Haiti nos
termos de um “idealismo orgénico”? Parece-
nos que estamos aqui diante de mais uma
postura paradoxal de Oliveira Vianna. Sendo,
Ve amos.

A discussdo comega com a negacgdo do
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prinCipio democratico dasoberaniapopular. Ar-
gumentava Vianna que sob o ponto de vistado
“antigo idealismo da soberania do povo"* o
dominio norte-americano seria injusto. Nao
obstante, se este “sovado ponto de vista’® for
cambiado para o “moderno idealismo pragmé
tico”®%, o dominio norte-americano torna-se, na
expressao de Vianna, “justissmo”®,

Em seu socorro, Oliveira Vianna passa a
reconstruir os dois momentos, antecedente e
conseqiente a dominagdo, referindo-se de ma-
neirairbnicaao “Haiti daliberdade” e ap “ Haiti
da escravidéo”®, respectivamente. Com efeito,
Vianna apontava que “no Haiti do tempo da
liberdade, ndo havia propriamente governo...
o governo faziatudo ali, menos exercer asfun-
¢Oes elementares queincumbem ao governoem
qual quer Estado organizado”®. NoHaiti “... ndo
havia...nem defesa nacional, nem ordem
publica’®. A partir de 1915, “os americanos
entram di, e poem para forado governo sumé
ria e drasticamente os politiqueiros que explo-
ravam, sob o rétulo de democracia, o pais’®.
Vianna empenha-se ainda em demonstrar como
no “Haiti da escraviddo” foram construidas
estradas, escolas, etc., e como foram reformu-
lados o sistematributério, apoliciae o Exército
haitianos.

O paradoxo destadiscussdo em Viannaesta
exatamente em considerar a dominagdo norte-
americana como expressao de um providencial
“idealismo orgénico” ou “idealismo pragmé
tico”, confundindo nacionalismo com impe-
rialismo.

Nao se explicacom quefundamento Vianna
considera tdo importante solugdes nacionais
para problemas nacionais e subitamente
advogue a tese da dominagéo extranacional.

Veja-se por exemplo o livro “Instituicdes
Politicas Brasileiras’®, onde Vianna denun-
cia os efeitos negativos do “marginalismo” no
Direito, minuciosamente dissecado através da
andlise do “marginalismo” no sentido culturo-
I6gico do termo, atribuido a Rui Barbosaf®.

ParaVianna, todo o enciclopedismo de Rui,
suahiblioteca, suas citagdes e generalizacbes —
como aidéiado “povo soberano” — eram fruto
da formacdo anglo-saxénica do seu modo de
pensar. E dizia Vianna que em Rui,

“nos quadros do seu espirito, o que pal-
pitava e vivia ndo eram as imagens da
sua Bahia eufdrica e dionisiaca; eram as
imagens da Inglaterra — onde por algum
tempo viveu e mesmo advogou; eram
seres e coisas briténicas, eram homens
deracainglesa, ruivos e ossudos... bretdes

citizens londrinos... dominadostodos pelo
senso da liberdade individud...” ®°.

Como é de se imaginar, Vianna atribui a
Rui Barbosaaqualidade de“idealistautdpico”.
Cumpre-nos no entanto relativizar as nogdes
de “idealismo utdpico” e “marginalismo poli-
tico” em Rui Barbosa, pois que o préprio Rui
tinha como objeto dos seus estudos os inconve-
nientes dos “implantes’, “importagdes’ e “em-
préstimos’ de sistemas politicos exéticos.

Observe-se a seguinte reflexdo, onde Rui
Barbosa sugere a impossibilidade de uma
reproducdo, no Brasil, do sistema federativo
norte-americano sem umapréviaobservacao do
povo e do meio brasileiro:

“Certamente ha criacfes que ndo se
imitam, que se ndo transportam. Nao
basta a vontade e a ciéncia para obter,
noutro pais, areproducdo de um Senado
como o americano. N&o vale ainteligén-
ciado modelo, nem a arte da adaptacao,
para transplantar dos Estados Unidos o
seu Supremo Tribunal Federd. Institui-
¢Oes destas ndo se alcangam pela habili-
dade plastica dos legisladores. Depen-
dem eminentemente da idoneidade dos
povos, como do cardter das ragas’™.

Interessante perceber que tais linhas, uma
vez interpretadas fora de uma devida contex-
tualizagdo, poderiam ser atribuidas a Oliveira
Vianna, tamanha € a coincidéncia de argu-
mentos que compartilham os dois autores.

N&o se pretende agqui promover uma apro-
ximagdo radical entre Oliveira Vianna e Rui
Barbosa, aponto de setornarem imperceptivels
as suas peculiaridades, mas, de modo diverso,
demonstrar a fragilidade da concepcéo de
Vianna ao isolar-se em um ponto sob 0 manto
de um “idealismo organico”.

4. Implicag0es constitucionais da dicotomia
“idealismo utdpico “/ “idealismo orgéanico”
4.1. Oliveira Vianna e a teoria classica do

Direito Constitucional

Uma vez compreendidos os conceitos de
“idealismo utopico” e“idealismo organico” em
Oliveira Vianna, seria interessante agora
procedermos a uma interpretacao de tais
conceitosjunto ateoriacléssicado Direito eda
Constituicao.

Ressalvamos aqui que quando nosreferimos
ao fenbmeno “ Congtituicao”, estamos admitindo
COMo pressuposto tedrico o advento do Estado
Moderno. Com efeito, € unicamente a partir da
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modernidade que as Constituicfes adquirem o
status politico de controlejuridico darealidade
estatal, cujo sentido aqui restringimos opera-
cionalmente™.

Conforme demonstrado anteriormente, a
dicotomia “idealismo utopico”/"idealismo
organico” tem a finalidade de fornecer o
embasamento tedrico necessério ao discurso de
Oliveira Vianna de retorno a realidade scio-
cultura brasileira.

Este movimento em direcdo a realidade
seriaexpresso pelo “idealismo organico”. Seria
Unica e exclusivamente através de uma consci-
éncia fundada no “idealismo organico” que
seria suprido o hiato verificado entre as dispo-
si¢bes do texto constitucional e as préticas a
€le subjacentes. No entender de Vianna, em se
adotando uma postura idealista organica, a
mecénica natural fatalmente proporcionaria a
reaproximacao do “pais red” ao “pais legal”.

Verdade €, concordemos com Vianna, que
havia uma grande lacuna entre as cartas
politicas do Império e Republica, e ressate-se,
devida em grande parte ao “idealismo utopi-
co” de determinadas correntes politicas brasi-
leiras. O grande equivoco de Vianna, entretanto,
estanadicotomizacao absol utadaproblematica
N&o havia espaco para um meio-termo: ou se
era idealista utdpico, ou idealista orgénico,
como se o Brasil estivesse inapelavelmente
situado entre a cruz e a espada. N&o erarele-
vante para Vianna a discussdo acerca dos reais
interesses que levaram ao desvirtuamento do
texto constitucional e muito menos do sentido
simbdlico que se atribuiaa sistemati ca adotada.
Nao havia, enfim, um interesse verdadeiro pelo
aperfeicoamento do sistema politico adotado.
Havia Unica e exclusivamente a constatag@o
simplista de que o sistema politico liberal-
republicano eraineficaz’? em virtude da prefe-
réncia politica pela importagdo de idéias
dominantes em outras realidades sociais, e que
portanto deveria ser substituido.

O problema da adequacdo dos textos legais
a realidade empirica, bem como a sua efetiva
concretizacdo, ganha, com isso, posicao desta-
cada. Tanto maior pela dinamicidade caracte-
ristica da vida social e a relativa estabilidade
necesséria ao fortalecimento institucional™.
S&0, assim, inevitéveis as assimetrias constitu-
cionais que em Ultima insténcia podem ser
consideradas como aexpressao do descompasso
entre o nivel tedrico-legal e o nivel prético-
socia de uma determinada realidade constitu-
cional.

Inimeras 80 as tentativas de andlise acerca
do fendmeno constitucional, ensejando a
difusdo das mais diversas correntes de pensa-
mento, que pecam, na maioria das vezes, pelo
reducionismo unilateralistade que serevestem.
Comisso, otermo “ Constituicdo” adquireuma
multiplicidade de sentidos, podendo significar
para Schmitt uma decisdo de fundo e de forma
sobre uma determinada organizacdo politica™;
ou como quer Lassalle, asomadosreaisfatores
de poder que regem a sociedade’™; ou ainda
como pensa Kelsen, uma norma pura, um puro
“dever-ser” .

Uma tentativa de superacéo das interpre-
tacOes constitucionais reducionistas nos é apre-
sentada por Heller, representante da escola
“dialético-cultural” ™, para quem qualquer
Constitui¢do, naverdade, incorporatodas estas
dimensfes em uma sintese monolitica’®. Do
mesmo ponto de vista abrangente, Lourival
Vilanova enxerga a Constituicdo do Estado
Moderno como um misto de “idealidade” e
“realidade’ em “mutua referéncia’ ™.

N&o obstante, muito freqlientemente a pra-
ticaconstitucional ndo corresponde exatamente
aos dispositivos que incorporam textual mente
o documento. Exatamente como ressalta
Loewengtein, “...laexistenciahoy de unaCons-
titucion escrita no implica en absoluto, ipso
facto, una garantia de distribucion y, por lo
tanto, limitacion del poder”®,

Acolhendo ainterpretacdo constitucional de
Loewenstein, reproduziremosagui 0 modelo de
classificagdo “ontoldgica’ das Constituicoes,
proposta pelo autor®:, Com isso, teremos trés
categorias constitucionais, representadas pelos
trés tipos constitucionais loewensteinianos. a
“Constituicdo normativa’, a “Constituicao
nominal” ea“ Constituicdo seméantica’. Sdotrés
tipos de Constituicéo, cada uma delas impli-
cando diferentes relactes de poder.

Uma Constituicdo € dita “normativa’,
guando ha uma correspondéncia real entre o
preceituado e a préticaprocedimental do poder.
As Congtituicbes “nominais’, de outra parte,
sd80 aguelas que incorporam mecanismos de
distribuicéo e controle do poder na sociedade,
mas fatores sdcio-econdmicos existentes na
coletividade impedem uma adequada concre-
tizagdo condtitucional. Em uma terceira catego-
ria estdo as Constituicles “semanticas’, tipicas
das situagBes onde o documento congtitucional
tem afinaidade Unica e exclusiva de legitimar a
situacdo de dominagdo social pelos “detentores
do poder de fao”. A Constituicdo transmuta-se
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de instrumento limitador de poder a um docu-
mento proporcionador da estabilizacdo e eter-
nizag&o dos “donos do poder”.

Loewenstein ilustra a sua classificagéo por
meio daimagem de umaroupaem um armario:
as Constituigdes “normativas’ tém o aspecto
de um terno que cabe perfeitamente em seu
dono; nas Constitui¢gdes “nominais’, o terno é
grande demais, ndo cabendo em seu dono, que
deve ainda crescer e amadurecer; nos casos de
constitucionaliza¢do “seméntica’, ndo se trata
exatamente de cogitar da existéncia de uma
roupa, mas de um disfarce.

Caberiaaqui ressalvar que quando classifi-
camos uma Constituicéio em umadastrés cate-
gorias loewensteinianas, temos em mira audir
a0 seu aspecto preponderante, de um modo tal
gue umaConstitui¢ado integraconjuntae simul -
taneamente elementos “normativos’, “nomi-
nais’ e “semanticos’®.

Dentro deste contexto, podemosafirmar que
osconcetosde“idedismo utdpico” e“idealismo
organico” sdo perfeitamente associaveis a
classificagdo de Loewenstein.

Subjacente aquilo que Vianna convencio-
nou denominar de “idealismo utopico”, encon-
trariamos uma Constitui¢ao detipo “nominal”,
marcada pel o descompasso entre a maturidade
social e o texto constitucional.

Ao “idealismo organico” estaria associado
um “semantismo” constitucional decorrente de
uma “instrumentalizacdo”®® da Constituicéo
pelos“donos do poder”. Defato, com o regime
instaurado pelo Estado Novo, o Brasil conviveu
com uma situagdo curiosa, onde a existéncia
de um documento constitucional escrito, como
0 de 1937, ndo garantiaa si proprio um satis-
fatdrio nivel de concretizacdo. O poder se con-
cretizava mediante praticas casuisticamente
interpretadas a partir da Constituicdo. O
plebiscito previsto no art. 187 da Constituicao
de 1937 nunca foi realizado, e o Brasil foi
governado por Vargas por meio de decretos.

A Constituicdo, assim, bifurca-se em dois
niveis, um escrito e outro vivenciado napréatica,
dando origem a0 “fendmeno da dupla Consti-
tuicao”®,

Resta a concluséo de que o discurso de
Vianna fundado na dicotomia “idealismo
organico”/"idealismo utOpico” representa, na
verdade, uma falsa dicotomia. Tanto na hipé-
tese de aplicagc@o generalizada do “idealismo
utopico” nas praticas politicas brasileiras, bem
como no caso dadifusdo damentdlidade contida
no “idealismo orgénico”, ndo sdo atingidas

profundamente as bases da distribuicdo do
poder social nos moldesde um “ normativismo”
constitucional.

A adocdo de qual quer dos aspectosdadico-
tomia de Vianna parece apontar para a confir-
macao da tese da subordinacdo dos Estados
periféricos ao movimento pendular que oscila
entre 0 “instrumentalismo” e o “nominalismo”
constitucionai .

4.2. Alguns aspectos simbolicos

Quando seafirmaque o discurso deOliveira
Vianna representa uma simplificagéo da reali-
dade constitucional brasileira, tem-se como
objetivo trazer a discussdo alguns aspectos ndo
analisados por Vianna. Ao considerar o regime
politico liberal-republicano instituido no Brasil
como ineficaz, duas sdo as suas preocupagdes.
em um primeiro momento atribui a responsa-
bilidade da ineficicia dos textos constitucio-
naisbrasileirosao “idealismo utépico” danossa
classe politica; em um segundo momento
propde a revisdo da organizacéo do Estado
brasileiro a partir dos parémetros de um “idea-
lismo organico”.

Julgamos infrutiferaamera substituicdo de
umaorientagdo por outra, sem umainvestigacéo
mais profundamente detalhada. Queremos com
isso demonstrar que antes mesmo de propor
uma mudanca institucional radical, como
aquela proposta por Oliveira Vianna, deveriam
ser observados aguns dados da propria reali-
dade empirica (t&o defendida pelo autor flumi-
nense), agora porém, com énfase ndo mais nos
aspectos que se apresentam de forma téo
ostensiva, mas investigando o sentido oculto
daproépriaexisténcianormativo-constitucional.
Estariamos diante de uma situagdo andloga a
de alguém que adquirisse um novo aparelho de
TV e este apresentasse um defeito na fixagdo
da imagem natela. Na precipitagdo de atribuir
0 defeito ao aparelho, este alguém resolve
chamar a assisténcia técnica, mas esquece que
N30 possui instalagdo para antena. Este indivi-
duo poderia comprar e instalar em sua
residéncia quantos aparelhos de televisdo ele
desgjasse, mas enquanto a antena ndo fosse
instalada, todos os aparelhos provavelmente
apresentariam 0 mesmo “defeito”.

Dentro desta perspectiva, podemos afirmar
gue apesar das normas constitucionais da
Republica Velha ndo se revestirem de um
carater de plena eficacia normativa, elas
desempenhavam um papel especifico, influindo
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no processo de comunicagdo do poder. Com
efeito, € possivel distinguir nos sistemas legis-
lativos um sentido instrumental, subordinado
a relagbes meio-fim, e um sentido simbdlico,
mediatizado por um significado |latente®®.
Teriamos aqui uma distin¢éo parecida com
aquela que se faz em linguistica entre denota-
¢80 econotacdo. Nadenotacdo asrelacbesentre
expressdo e significacdo sdo normalmente
claras, havendo do mesmo modo que no agir
instrumental “um direcionamento da conduta
parafinsfixos’®. Contrariamente, a conotacdo
possui uma linguagem essencia mente ambigua,
proporcionando uma semelhanga com o agir
simbdlico namedidaem que aeste agir é acres-
centado um outro sentido, mediato eimpreciso,
prevalecendo sobre o sentido imediato e mani-
festo®®. Fala-se de “constitucionalizacédo
simbdlica’ quando a dimensdo “instrumental”
da Constituicdo é secundada pela dimensao
simbdlica

Tratamos aqui especificamente de mutactes
congtitucionais. As mutagdes constitucionais
quanto anormeatividade podem ser classificadas
basicamente em duas categorias: as primeiras
decorrentes das alteragdes do texto constitu-
ciona atravésdaatuacdo de poderes especificos
(poder constituinte e poder de reforma), e as
segundas, das quais tratamos aqui, oriundas do
proprio momento de concretizagdo do texto
constituciona®.

Para os efeitos de uma melhor exposi¢éo
do tema, acolhamos aqui ateoria da“ constitu-
cionalizagdo simbdlica’, de onde pingcamos a
tipologia acercadas espéciesde legisagdo sm-
bdlicapropostapor Kindermann®. Natipologia
de Kindermann encontraremos trés tipos de
legislacdo, com osquais pretendemostragar um
paralelo com a doutrina de Vianna, a saber:
legislacdo como confirmagdo devaloressociais;
legislagdo como férmulade compromisso dila-
torio e legidacdo-dlibi®.

Subjacente a legislagdo como confirmacdo
de valores sociais, podemos vislumbrar o
embate de grupos politicos, pela prevaléncia
de seus pontos de vista sobre os demais. Para
0s atores ativos do discurso politico, € irrele-
vante a utilidade instrumental desta espécie
de legislacdo. Que o resultado legislativo
final, resultante do discurso politico, seja
realmente aplicado com eficécia a realidade
social € questéo de interesse secundario. O
interesse simbdlico predominante € o da afir-
macao da propria “supremacia politica’,
através das influéncias exercidas nas ativi -

dades legiferantes™.

Uma segunda espécie de legidlacdo ssmbo-
lica é a chamada legisacdo como férmula de
compromisso dilatério. O compromisso dila-
torio agqui caracteriza-se com énfase principal-
mente no aspecto de afastamento e adiamento
das decisdes destinadas a solugéo dos conflitos
sociais para um momento posterior, restando a
ilusdo de que a matéria é legalmente regulada®.

Na terceira categoria de legisacdo simbd-
lica esta a legislacdo-dlibi. Com a legislacao-
dibi, tipicados“nominalismos’ congtitucionais,
pretende-se reforcar a confianca do cidaddo na
estrutura de poder vigente. Aqui ndo se cogita
exatamente de um embate politico de grupos
divergentes, mas do proprio relacionamento
entre governo e cidadéo™. Na legidagao-dibi,
a dimensao simbdlica pode ser encontrada
guando verificamos a aprovacdo de leis em
atendimento a pressdes popul ares, como forma
deidentificagdo do governo com os anseios do
povo. Na maioria dos casos, ndo ha uma mu-
dancasubstantivadaredidade socid, antespelo
contrario, a legislagdo-alibi proporciona aos
grupos politicos que compdem o governo uma
espécie de “prestacdo de contas” frente a
opini&o publica. Nesta hipdtese, ao encobrir a
realidade dapréxis constitucional, alegis acéo-
alibi tem como sentido principal proporcionar
a manutencdo do status quo.

Um bom exemplo de legidacdo-dlibi, esta
no discurso constitucionalista de 1891, bem
como nas proéprias disposi¢des contidas na
nossa primeira Constituicdo republicana, que
“proibia’ as fraudes eleitorais, sendo “garan-
tida a representacdo daminoria’ (art. 28), bem
como o principio da igualdade consagrado no
art. 72, pardgrafo 2°. Ainda que aqui estgjamos
tratando de um universo bastante restrito, ja
gue eram poucas as pessoas que efetivamente
participavam do processo politico, a prética
apontava para um quadro bastante diverso
aquele que determinavaaletrada Constituig&o.
As eleicles livres e democréticas, apesar de
constitucionalmente garantidas, ndo se reali-
zavam na prética; do mesmo modo, a téo pro-
palada igualdade perante a lei era inexistente.
Por outro lado, aexisténciade tais dispositivos
congtitucionals provocava na popul agéo partici-
pante um sentimento de relativa tranqiilidade.

Semelhantemente, a recente histéria legis-
lativa brasileira registra um conhecido caso de
legislacdo-dibi. Tratamosaqui dapromulgacdo
daLe n°8.930, de 6-9-94, acrescentando mais
dois tipos penais a lista dos crimes hediondos.
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Osfatores que levaram a promulgacéo darefe-
ridalei, conhecida como Emenda Gléria Perez,
vinculam-se estreitamente a comogao social
provocada pelo assassinato da atriz Daniella
Perez, filhada organizadorado movimento que
culminou com a aprovagao do projeto de le
pelo Congresso Nacional e o posterior sancio-
namento pelo Presidente da Republica.

Do mesmo modo que a sSimples existéncia
de uma legislacdo especifica prevenindo as
fraudeseleitoraisdurante aRepublicaVelhanédo
possuia 0 conddo de alterar a realidade socio-
econdmico-cultural de entdo, é pouco provavel
gue com a modificacdo da legislacdo penal
brasileira hgja uma alteracéo nos pressupostos
sOcio-econdmicos e politicos capazes de
concorrer decisivamente para a efetivacdo da
legislacéo pena em vigor®.

Percebemos entdo que na discussdo de
Vianna, relevantes aspectos smbdlicos ndo so
devidamente considerados. Com isso, podemos
afirmar que as observagdes de Viannaarespeito
da realidade brasileira sdo em parte proce-
dentes, porém incompletas no concernente aos
aspectos latentes da legislacéo constitucional.
Varios e eloguentes eram os “dlibis’ liberais-
republicanos constitucionalmente protegidos,
Ccomo a organizagdo partidaria, o sistema
representativo, os direitos e garantias indivi-
duais e a propria forma federal do Estado
brasileiro. A praxis constitucional, no entanto,
acabava por desfigurar o texto da Constituic&o.
O equivoco de Oliveira Vianna estava em atri-
buir a causa da ineficécia normativo-constitu-
cional brasileira simplesmente & mentalidade
“idedlista utépica’ da Constituicdo, em cujo
cerne encontravam-se idéias “importadas’.

Dai concluirmos que a discussdo acerca da
“importagdo” de modelos politicos perde em
relevancia, desde que muito freqlientemente
ocorrem Nao como um mero “transplante”, mas
como uma identificagdo simbdlica das nossas
instituicBes politicas com realidades estranhas
anés®. Importante entdo que se verifique areal
possibilidade de eficicia normativa de um
sistema politico frente & sua prépria relidade
social, nada impedindo que os varios Estados
da comunidade internacional eventualmente
possuam um elevado grau de semelhangas no
concernente a organizagdo politica. Se assim
ndo fosse, cada um dos Estados teria de desen-
volver umaorganizagao politica extremamente
peculiar, de tal sorte que fosse impossivel
detectar semelhancas entre as solucfes encon-
tradasparaosdiversosproblemasinstitucionais

que compartilhassem.

Conforme demonstrado anteriormente, a
idéia de “constitucionalizagdo simbdlica”
encontra-se presente nagquela categoria consti-
tucional denominada por Loewenstein de
“nominalista’. Logo, ao estabelecermos um
paralelo entre as Constitui¢des de tipo “nomi-
nalistas’ e o “idealismo utépico”, estaremos
admitindo implicitamente que a sistematica
simbdlica é dominante namentalidade idedlista
utépica. A constitucionalizacdo simbdlica é
caracteristica dos Estados periféricos, cujas
constituicoes “nominalistas’, apesar de inca-
pazes de promover uma concretizacdo consti-
tucional generalizada, afigura-se com relevéan-
ciasimbdlica no discurso do poder®”.

De outra sorte, devido ao préprio carédter
“instrumentalista’ das Constituicdes autorité-
rias, aos efeitos latentes do “idealismo orgé-
nico” nao corresponderia exatamente um
cardter simbdlico. N&o seria de se negar a
existéncia de variaveis smbdlicas nas préticas
fundadas no “instrumentalismo” constitucional.
Consideremos entretanto que a mera existén-
cia de tais varidveis ndo é suficiente para a
caracterizac@o do fendbmeno da* constituciona-
lizac8o simbdlica’®. Com efeito, na prética
Estado-novista, fundada no discurso “realista’
de Vianna, percebemos que a Constituicdo
perde o carédter de“ estatuto do poder”, parafun-
cionar como um mero instrumento nas maos
dos “donos do poder”. Apesar das declaragdes
de direitos contidas no documento constitu-
cional de 1937, cujasviolagdes poderiam aprin-
cipio caracterizar experiéncias simbdlicas, a
Constitui¢éo tinha a sua nota predominante no
fato de que as violagdes se davam as claras, ja
gue o proprio texto constitucional previa uma
série de mecanismos que serviam paratal fim.
Dentre eles, a prerrogativa de o Presidente da
Repuiblicagovernar mediante decretos, prescin-
dindo de apreciacéo pelo Congresso Nacional.
Aqui ndo teriamos, portanto, uma hipétese de
“constitucionalizagéo simbdlica’, mas de
“constitucionalizacdo instrumental”.

4.3. “Idealismo utopico”, “idealismo orgénico”
e autonomia do sistema juridico

A titulo deilustracdo, propomos agorauma
andlise da dicotomia “idealismo organico”/
"idealismo utdpico” levando em consideracdo
a necessidade do desenvolvimento do Direito
enquanto sistemasocia auténomo. Vaemo-nos
para tanto da fundamentac&o tedrica contida
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na Teoria dos Sistemas de Niklas Luhmann.

A Teoria dos Sistemas luhmanniana apa
nha a sociedade moderna composta por muilti-
plos sistemas, cada um destinado a solugdo de
problemas especificos. Com o advento da
modernidade e 0 desaparecimento de uma
moral globalizante, torna-seimpossivel admitir
asociedade mundia de acordo com os padrdes
de diferenciaco segmentéria e diferenciacdo
hierérquica das sociedades™. O modelo da dife-
renciacdo funcional de sistemas sociai's autono-
mos €&, portanto, a base da Teoria dos Sistemas.

Observa-se, com €efeito, que o advento da
modernidade trouxe em seu bojo uma diversi-
ficacdo de problemas, questionamentos e inda-
gacdes que eram até entdo desconhecidos da
humanidade. Com a hipercomplexificagdo da
sociedade, nascem sistemas sociais parciais,
destinados a solucado de problemas especificos.
A sociedade passa a ser enxergada como um
grupo de sistemas'®, horizontalmente relacio-
nados, cada qual correspondendo a um é&mbito
de atuacdo do individuo. Teremos desta
maneira, em uma mesma sociedade, tantos
sistemas quantas sgam as rel agies estabel ecidas
entre os homens. Seriam, assim, um sistema
relativo ao amor, um sistema contemplando as
relagcdes de amizade, um sistema dedicado a
politica, umoutro relativo aeconomia, umoutro
voltado ao Direito, outro aindadizendo respeito
areligido, maisoutro contemplando asrel agdes
de poder, €tc.

A partir do relacionamento intersistémico,
abre-se um grande leque de possibilidades,
integradas pelas diversas variaveis sociais.
Dé-se uma superproducdo de possibilidades,
onde a necessidade de se recorrer a* processos
de selecéo consciente” %t se impde.

Elaboradacomo umarespostaanecessidade
de reducao desta complexidade social, é desen-
volvida na Teoria dos Sistemas a nogao da
autopoiese de sistemas sociais. Inspirada na
Biologia dos chilenos Maturana e Varda®, a
autopoiese de um sistema pode ser compreen-
dida em dltima andlise como sendo a sua
capacidade de auto-reproducéo. Assim, um
sistemaseradito autopoi ético quando for capaz
desereproduzir deacordo com os seus proprios
mecanismos e operagdes, importando conse-
guentemente em uma autonomia sistémica. Se
ha interferéncias externas, implicando em
bloqueio dos critérios de reproducao intra-
sistémicos, ndo ha que se falar em autopoiese.
Para que dependéncias do meio ambiente
passem a integrar 0 ambito intra-sistémico, €

necessario que sgja efetuado um processo de
“leiturd’ do meio ambiente, a partir do préprio
codigo binario do respectivo sistema. Para que
uma determinada informagéo, por exemplo,
encontradano &mbito do sistemaecondmico, sga
integrada ao sistemajuridico, € necessério passar
pelos proprios critérios de “leitura’ e absorgao
do sistema, de acordo com o caodigo “licito/
ilicito”.

Dentro de uma perspectiva sistémica, o
Estado seria integrado simultaneamente pela
esfera juridica, bem como pela esfera palitica,
cada uma com seus respectivos codigos
binarios, sendo a Constitui¢éo o ponto de tan-
génciados doissistemas. A Congtituicdo tem a
atribuicdo de funcionar como um “vinculo
estrutural” entre os dois sistemas auténomos,
ou seja, aquele ponto onde se verifica uma
interpenetracdo mutua. Na esfera juridica, os
“mecanismos de filtragem seletiva do Direito
positivo"1%® sdo, por exemplo, o principio da
legalidade e o principio da constitucionalidade.
No sistema politico, a organizacdo partidaria,
as eleicles livres, secretas e universaisi™,

Uma tentativa de explicagdo da crise do
Estado moderno aponta para uma crise de
heterorreferéncia dos sistemas que comp8em a
unidade estatal. Teriamos na modernidade
central umaexcessiva“juridificagéo”® daquilo
gue na teoria dos sistemas corresponderia ao
meio ambiente'®. Na modernidade periférica,
da qual faz parte o Brasil, encontrariamos uma
situagdo na qual areprodugdo autopoiéticados
sistemas juridico e politico encontraria perma-
nentemente blogueios, interferéncias e injun-
¢Oes ndo medi ati zadas pel os respectivos codigos
binarios sistémicos'””. O codigo ndo € capaz de
proporcionar a autopoiese do sistema, jaque a
“filtragem seletiva do direito positivo” nédo se
verifica de modo satisfatério. A atuagcdo do
codigo binario do sistema de positivagdo do
direito passa a ser interrompida por critérios
alheios a sua proépria natureza, como fatores
de ordem econdmica e relagdes de amizade.

Com a alopoiese dos sistemas juridico e
politico, a Constituicdo vai se desfigurando,
desde o Preceito Constitucional em abstrato até
a sua efetiva concretizacéo, dificultando
sobremaneiraaprépriadiferenciagdo funciona
destes sistemas. Perde-se o referencial daquilo
que seja juridico e daquilo que seja, por
exemplo, relativo ao sistema econdmico ou ao
sistema daamizade. N&o é possivel se verificar
uma congruente generalizacdo de expectativas
normativas com base no texto constitucional.
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Analisando a dicotomia de Vianna sob este
prisma, verificaremos uma tendéncia ao blo-
queio funcional do direito, tanto no “idealismo
utopico” quanto no “idealismo organico”. Ao
“idealismo utdpico”, conformevisto supra(cap.
4), encontra-se vinculado um “nominalismo
constitucional”. E indiscutivel que o texto ndo
alcanca um nivel satisfatério de concretizagéo,
mas, por outro lado, apresenta-se de modo com-
provadamente eficiente no processo de comu-
nicagdo do poder. Conforme visto supra (cap.
4, 3.2), estariamos aqui na hipétese de um
sistema constitucional dotado de aspectos
hipertroficamente simbdlicos. Com a “consti-
tucionalizacdo simbdlica’ o Direito ndo dispde
do carater de “congruente generalizacdo de
expectativas normativas”, surgindo dai as
solucBes particularizadas e casuisticas tipicas
da sistemética simbdlica. A Constituicéo
simplesmente queda-se impossibilitada de
generalizacdo, adquirindo uma diversidade
incomensurével deleituras, variando em funcéo
dos reais interesses politicos.

Nas hip6teses de “idealismo utépico”, tor-
na-se nitida a interferéncia de outros sistemas
no processo de reproducdo autopoiética do
sistemajuridico. Defato, julgamos ser bastante
inteligivel que com a sistematica nominaista
adotada pela Constituicdo de 1891 fossem
garantidos textualmente determinados proce-
dimentoseleitorais, como, por exemplo, no que
se refere ao voto livre, e, na prética, diversas
injuncdes de ordem econdmica viessem a
destruir tal principio em nome da dominacdo
caudilhesca dos coronéis da Republica Velha
Verificava-se, portanto, no “idealismo utopico”
criticado por Vianna, uma auséncia de funcio-
nalidade generalizavel da esfera juridica em
decorréncia da alopoiese do Direito. Havia
naquele momento, como de resto em todas as
demais Constituicbes nominalistas brasileiras
(1824, 1934, 1946 £1988), umintenso bloqueio
do sistema juridico no tocante a sua concreti-
zaga0 por codigos binérios de outros sistemas,
como o daeconomia, o do poder, 0 daamizade,
€tc.

Concordamos com Viannaqueo “idealismo
utopico” é incompativel com a realizagdo da
democraciabrasileira. Perceba, no entanto, que
na discussdo de Viannanao cabia a perquiricéo
acercadainterferénciadefatores extrgjuridicos
na sistemética de ent&o.

A proposta de Vianna como contraponto
ao “idealismo utépico” estava no “idealis-
mo organico”. Verifiquemos se é nesta

hipdtese que encontraremos as condicdes
adequadas para 0 desenvolvimento da demo-
cracia no Brasil.

Com o “idealismo organico” preconizado
por Oliveira Vianna, configura-se uma dimi-
nuicdo da cidadania e do acesso a justica de
forma generalizada, tipica dos regimes de
excecdo. H& aqui uma ampliagdo das esferas
estatais (direito e politica) em detrimento das
demais esferas sociais, ocasionando a elimi-
nacdo da autopoiese dos sistemas.

5. Considerac0es finais

Esclarecida que esteja a concepgao dico-
témica de Vianna frente as teorias constitu-
cionais aqui demonstradas, poderemos con-
cluir que nem o “idealismo utdpico” nem o
“idealismo orgéanico” constituem préticas
recomendéveis para uma efetiva democrati-
zacdo institucional e favorecimento da dife-
renciacdo funcional do Direito. Antes pelo
contrério, aviabilizacdo tanto do “idealismo
utopico” quanto do “idealismo organico”
representam a negacdo da autopoiese do
Direito. Quando Vianna dirige as suas criticas
ao regime liberal-republicano, podemos
vislumbrar além do discurso “realista’ de
Vianna, um interesse de ordem nitidamente
politica, caracterizado pelo doutrinamento e
persuasdo popular. A adocgéo de qualquer um
dos posi cionamentos possiveis da dicotomia
ndo parece influir verdadeiramente na estru-
tura do jogo politico, visto que ndo ha uma
solucdo definitiva para o embate. A escolha
entre “idealismo utdpico” e “idealismo
organico” nahistéria politica brasileira € de
ordem eminentemente contigencial, vencendo
aquele que mais se adequar aos valores
sociais predominantes. E haveria porventura
alguma alternativa? Acreditamos que sim.
Uma boa solugéo surge exatamente quando
promovemos a fuga do bindbmio maniqueista
“idealismo organico”/”idealismo utopico”. E
de que maneira? Logo ao iniciar o dltimo
capitulo de “O idealismo da Constituicédo”,
OliveiraViannanos acende umaluz. Defato,
perceberemos a esta altura que Vianna reto-
mando Ingenieros estabelece que “...0 papel
da nossa imaginagao idealista é, ....unica-
mente de previsdo e ndo de criagdo. Os
homens engenhar&o os ideais que quiserem,
mas a verdade € que de todos os ideais sO
vingar@o aqueles que se conformarem com

114

Revista de Informagé&o Legislativa



as realidades da evolugdo social” 18, Perce-
bemos, com isso, que Oliveira Vianna esta-
belece uma dupla vinculagdo: o “idealismo
utépico” aum processo de criacdo, e 0 “ide-
alismo orgénico” a uma previsdo de uma
evolugdo futura. Ora, que interesse poderia
despertar uma mera previsibilidade da evo-
lucdo institucional de um povo, se as
mudangas sociais sao fregiientemente dese-
jadas paraja? Pensamos que aadogdo de uma
tal postura desagua no imobilismo, ou sgja,
aqueles que intentassem qualquer mudanca
na estrutura social brasileira, deparar-se-iam
com a barreira da impossibilidade, pois
deveriam necesariamente se adequar ao
determinismo histérico a que estamos sub-
metidos. Pensando dessa maneira reduzir-
se-iam consideravelmente as alternativas
para uma eventual transformacgdo da reali-
dade social, restando-nos apenas a posicéo
contemplativa de meros espectadores.

De outra sorte, se reoperacionalizarmos
aidéia de previsibilidade contida no “idea-
lismo orgénico” para uma interpretagdo
fundada em uma possibilidade de eficacia,
eshogada alias pelo sentido “cultural-dialé-
tico” ou “estrutural” de Constituicao,
perceberemos real mente que uma mera
criacdo desvinculada da realidade ndo traz
consigo qualquer possibilidade de eficacia
social. Igualmente podemos afirmar que uma
mera possibilidade de eficacia sem o efetivo
elemento de criagcdo capaz de promover a
transformacéo da realidade constitui uma
causa sem objeto, uma religido sem Deus,
por impossivel que se afigure uma transfor-
magcao sem construcao.

Assim, parece-nos que o bindbmio “idea-
lismo orgénico” /" idealismo utdpico” é antes
uma falsa dicotomia, na medida em que nem
um nem outro sdo compativeis com o propoé-
sito da ampliagéo da democracia no Brasil.
E necessaria a propria superagao da dicotomia.

Como sugestao ficaa constatagao de que
uma reelaboracgédo tedrica daquilo que se
convencionou denominar “realismo” politico
e constitucional partindo daanalise mitigada
dos conceitos de “idealismo organico” e*“ide-
alismo utdpico” possivelmente se constitua
em experiéncia frutifera, a medida que segja
possivel a combinacdo das transformacdes
sociais com eficacia social. Chegariamos
talvez a uma previséo criativa ou, quem
sabe, a uma criagao previsivel.

desconstitucionalizacéo fatica :
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opusculo intitulado “O idealismo na evolugdo do
Império e Replblica’, editado pela primeira vez em
1922 nas oficinas do jorna O Estado de Sao Paulo.
No ano de 1927 o texto € ampliado e publicado com
otitulo“Oidealismo daConstituicdo” . Umasegunda
versdo revista e aumentada veio a pablico em 1939.
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4 |bidem, p. 9.

15 MENEZES, 1983. Esta monografia foi escrita
por Geraldo Bezerra de Menezes, discipulo e amigo
pessoal de Oliveira Vianna, em homenagem ao
centenario da data de nascimento do intelectual
fluminense.

16 |bidem, p. 20.

17 REALE, 1977, p. 63.

18 VIANNA, 1990, p. 38.

1 FAORO, 1988, p. 70-71.

20 Cf. SILVEIRA, 1978, p. 79.

21 VIANNA, 1939, p. 66.

22 |bidem, p. 68.

2 RODRIGUES, op. cit., p. 206.

24 | bidem.

% O autor da Histéria da Histéria do Brasil
escreve a repeito de Vianna : a “sua historiografia —
quetem hoje novos e afamados cultores... — pretende
usar o passado para orientacdo politicado presente.
Foi isso que fez Oliveira Vianna e com um éxito
inigualado no Brasil. Ele é o responsavel intelectua
pelo movimento estado-novista de 1937, de inspi-
racao nazifascista, e pela contra-revolugéo de 1964,
generalismo presidencial de carédter autoritério e
repressivo.” RODRIGUES, 1985, p. 3. Em outra
passagem, com a sua maneira peculiar de atribuir
adjetivaces, trata de vincular expressamente a dou-
trina de Vianna a linha de pensamento politico em
que figuram Francisco de Campos e Golbery do
Couto e Silva. E “...Oliveira Vianna o maior
ultraconservador politico que o Brasil produziu em
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todos ostempos e, ainda que se considere Francisco
Campos e Santiago Dantas, este na sua fase inte-
gralista, nenhum deles sequer se aproxima da
consciéncia socia e politica de Oliveira Vianna, pai
espiritual de tudo o que nasce dai em diante de mais
reaciondrio, como 1930, com seu autoritarismo,
desapreco pela legalidade democrética e garantias
individuais (1937), com Francisco Campos e seu
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principalmente Golbery do Couto e Silva, seguem,
€ convencem a que sigam seus companheiros de
armas, 0 de um regime militar, ilegitimo, abusivo...
queresultou nasuaexecucao por vinte nefastos anos.
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4 |bidem, p. 212.
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4 Cf. COMTE, 1987, capitulo primeiro.

4 “On est arrivé, d'assez bonne heure, a
concevoir gu'il existe quelque anologie entre les
corps politique et un corps individuel vivant, et de
temps en temps cette conception s est fait jour dans
lalittérature’. SPENCER, 1914, p. 142.

47 “Mais, dira-t-on, assurément, on ne peut
classer comme développments spontanés les chan-
gements sociaux produits directement par la loi?
Lorsque des parlements, ou desrois, ordonnent telle
ou telle chose, et nomment des fonctionaires pour
les exécuter, ce processus est évidement artificiel,
et la société, en ce cas, est fabriquée plutét qu' elle
ne se développe”. Ibidem, p. 140.

48 “|| suffit de jeter un coup d' oeil sur les chan-
gements qui se produisent autour de nous, ou
d'observer les traits principaux de I’ organisation
sociale, pour voir qu'ils sont la conséquence de
causes naturelles générales’. Ibidem, p. 138.

4 VIANNA, 1939, p. 7.

50 |bidem, p. 10.

51 |bidem, p. 11.

52 |bidem, p. 12-13.

5 |bidem, p. 15-16.

5 Cf. VIANNA, 1974, p. 18.

% VIANNA, 1930, prefécio. Grifo do autor.

% | bidem.

57" VIANNA, 1974, p. 194.

5% Cf. VIANNA, 1930, p. 69.

5 |bidem, p. 70.

60 |bidem, p. 70.

61 |bidem, p. 70.

62 |bidem, p. 70.

8 |bidem, p. 71.

64 |bidem, p. 71.

% |bidem, p. 71.

% |bidem, p. 73.

67 Cf. VIANNA, 1974.

% |bidem, cap. 2.

6 |bidem, p. 36.

0 Cf. BARBOSA, 1933, p. 30.

" Dentro de uma conceituagdo ampla, ndo se
nega a possibilidade de admitir as Constituicdes
como sendo o estatuto béasico de poder de uma
determinada sociedade, independentemente da exis-
téncia do “Estado”. Neste sentido, ja Aristételes se
referiaa” Constituicdo” daPdlis, as Cidades-Estados
gregas.

72 Devemos aqui invocar a distingdo entre
eficicia juridica e eficacia socid. Uma norma seria
dita sociamente eficaz se verificadas as condutas
sociais em observéanciae conformidade com anorma
Ja a eficacia em sentido juridico leva em conside-
racdo a qudidade da norma de produzir, en maior
ou menor graus, efeitos juridicos. Entende José
Afonso daSilvaqueteriamosal umacorrespondéncia
entre efetividade e possibilidade, respectivamente.
Cf. SILVA, 1982, p. 55-56.

78 Cf. HELLER, 1968, p. 296.

7 Cf. SCHMITT, 1961, p. 23. A Constituicio
positiva para Schmitt seria tdo-somente a decisdo
politica fundamental do titular do poder constituinte
capaz de organizar a realidade do Estado. E dentro
desta perspectiva que o autor distingue Constitui¢ao
de leis condgtitucionais, dizendo respeito a Consti-
tuicdo as decisdes acercadaformade Estado, forma
de governo e regime palitico, restando as demais
normas encontradas no bojo do documento consti-
tucional ssimplesmente a qualidade de leis constitu-
cionais. Perceba que também aqui prevalece a
decisdo do constituinte em fazer com que as leis
constitucionais integrem o documento constitucional
em seu conjunto. N8o s8o, porém, tais leis conside-
radas Constituicdo no sentido a que se refere
Schmitt. Constituicgo aqui € sinbnimo de decisdo
politica fundamental.

75 Cf. LASSALLE, 1957, p. 14. Em célebre con-
feréncia, Ferdinand de Lassalle interpreta que o
documento escrito, 0 texto constitucional propria-
mente dito nada mais € do que um pedaco de pape,
onde se encontram reduzidos por escrito os “fatores
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reais de poder que regem em uma sociedade deter-
minada’.

76 Contra o sincretismo metodol 6gico na ciéncia
do direito, insurge-se Kelsen propondo o expurgo
de todos agqueles elementos que ndo sejam essenci-
almente encontrados no &mbito do direito. Cf.
KELSEN, 1974, prefacio. O vocabulo “Constitui-
¢a0" adquire uma dupla acepcado: a “Constituicdo”
em sentido l6gico-juridico corresponderia a uma
hipotética norma fundamental (grundnorm) extra-
sistemdtica. Em sentido juridico-positivo, a “Cons-
tituicao” corresponderia @ norma superior do orde-
namento, aquela de maior hierarquia. Cf. KELSEN,
1974, p. 273. A juridicidade decorreria assm de um
processo interpretativo fundado em um dever-ser
normativo.

7 Cf. NEVES, 19944, p. 59. No mesmo sentido
interpretativo, mas atribuindo a Constituicdio um
sentido “estrutural”, ver SILVA, 1982, p. 20.

78 Na expressdo textua de Heller: “Assm como
ndo se podem considerar completamente separados
o dindmico e o estético, tampouco podem sé-lo a
normalidade e a normatividade, o ser e o dever-ser
no conceito da Congtitui¢do”.Cf. HELLER, 1968,
p. 296.

7 Vilanovarefere-se aqui especificamente aidéa
de “Estado” invocando a sua condi¢do de fato
cultural. Cf. VILANOVA, 1953, p. 94.

80 ] OEWENSTEIN, 1975, p. 213.

81 |bidem, p. 217.

& Cf. NEVES, 19%4a, p. 95.

8 Neste sentido, NEVES, 19944, p. 98, que ana-
lisando a classificagdo ontol dgica das Constituigdes
em Loewenstein, propde uma mudanca de denomi-
nacdo, entendendo que no professor alemao “ o termo
‘semantico’ € empregado sem quase nenhuma
conexdo com 0 seu sentido habitual...” Destacando
0 aspecto instrumental referido pelo préprio
L oewenstein, propde como mais adequada a expres-
sd0 “Constituicdo instrumentalista’ para designar
uma “Constituicdo semantica’.

8 Ver arespeito o estudo de Karl Loewenstein
(1942) sobre o fendbmeno da dupla Constituicéo, e
Lloyd Mecham (1959) com uma andlise do duplo
aspecto congtitucional nominal/real nos paises|atino-
americanos.

8 Cf. NEVES, op. cit., p. 151-153.

8 |bidem, p. 25. Em Gusfield, veremos a preo-
cupagdo de diferenciar o agir “instrumental” do agir
“expressivo”, comparando o agir “instrumental” a
um “veiculo de conflito” e o agir “expressivo” aum
“veiculo de catarse”. Apud. NEVES, 19943, p. 25.

87 Cf. NEVES, 19943, p. 26.

88 | bidem. Quando caracterizamos uma determi-
nada legislacdo como simbdlica, ndo prentendemos

com isso negar a simultaneidade dos aspectos “ins-
trumental” e “expressivo” que convivem com a
dimensdo “simbdlica’. A legislacdo seraconsiderada
simbolica simplesmente com a constatacdo da
predominancia da dimensdo smbdlica em detrimento
das demais. Ibidem.

& Cf. NEVES, 1994b, p. 1.

% Apud. NEVES, 19943, p. 33.

9 Apud. NEVES, 19943, p. 33. Também
NEVES, 19%4, p. 92.

92 Cf. NEVES, 19%a, p. 34.

% |bidem, p. 41 e 93.

% |bidem, p. 37.

% |bidem, p. 38.

% Nesse sentido, percebemos que os modelos
politicos em que nos espelhamos muito freqliente-
mente s80 oriundos de realidades politicas prosperas,
como os Estados Unidos da América e a Europa
Ocidental. O exemplo do modelo federativo brasi-
leiro é aqui bastante eloqiiente, se lembrarmos que
a principa fonte de inspiracdo dos constituintes de
1891 foi 0 modelo federal-republicano praticado nos
Estados Unidos da América.

97 Cf. NEVES, 19%a, p. 151.

% |bidem, p. 153.

9 Nas sociedades pré-modernas ndo havia auto-
referéncia do direito de forma generalizada, sofren-
do a esfera do direito invariavelmente interferéncias
bloqueantes pelo sistema moral e pelo sistema poli-
tico. Ibidem, p. 119-120.

100 Cf. LUHMANN, 1983, p. 225.

101 1hidem, p. 225.

102 A principal diferenca entre a autopoiese bio-
|6gica e a autopoiese socid estd em que na primeira
ha, “segundo Luhmann, uma concepgdo radical do
fechamento, visto que, para a producggo de rel acles
entre sistema e meio ambiente, é exigido um obser-
vador fora do sistema, ou sgja, um outro sistema.
No caso de sistemas constituintes de sentido, ao
contrario, a ‘ auto-observagdo torna-se componente
necessario da reproducdo autopoiética’”. NEVES,
19%4a, p. 113.

108 Cf. NEVES, 1991, p. 163 e NEVES, 19%43,
p. 150.

104 Cf . NEVES, 1991, p. 163.

105 Sobre o fendmeno da “juridificagdo” e seus
efeitos, ver NEVES, 19943, p. 144.

106 A idéia de “meio ambiente” esté relacionada
com o ambiente externo, ou seja, tudo aquilo que
nao integra a estrutura interna do sistema. Em
ultima andlise, pode ser compreendido como o
conjunto de sistemas ndo “filtrados” pelo cédigo
intra-sistémico.

107 Cf, NEVES, 1994a, p. 150.

108 \VVIANNA, 1939, p. 304.
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A suspensao da exigibilidade do crédito
tributario pelo depdsito do montante
integral. Aspectos processuais

Ricardo Perlingeiro Mendes da Silva é Juiz
Federal no Rio de Janeiro, Professor de Direito
Processual Civil do Curso de Pés-Graduacdo em
Direito (Lato Sensu) da Universidade Federal
Fluminense, Mestre em Direito e Doutorando em
Direito pela Universidade Gama Filho.

RicarRDO PERLINGEIRO MENDES DA Silva

A suspensdo da exigibilidade do crédito
tributério pelo depdsito do montante integral,
na esfera judicial, tem suscitado divergéncias
nafase delevantamento ou converso emrenda.
Nos ultimos anos, a Justica Federal foi abarro-
tada com milhares de agdes tributérias, nas
quais depdsitosjudiciais foram realizados para
suspender a exigibilidade de exacBes reputadas
inconstitucionais. Estima-se que bilhdes de re-
ais estejam hoje depositados judicialmente em
todo o Pais aguardando uma solucéo do Judi-
ciario. Sucede que, jaem fase de execugdo, tem
sido fregiiente o questionamento do conceito
da expressdo montante integral e os efeitos da
sua inobservancia pelo contribuinte, seja ele
vencedor, vencido ou vencedor em parte. O
problema, ameu ver, deve ser situado no ambito
do Direito Processua Civil e mediante harmo-
nia com os principios que norteiam a tutela
executiva, jaque o levantamento dos depositos
0OuU a sua converso em renda, na redlidade, séo
atos que materializam o julgado cognitivo.

O depdsito do montante integral € uma das
causas de suspensado da exigibilidade do crédito
tributério, desde que em dinheiro (Simula112/
STJ). Pode ser tanto na esfera administrativa,
quanto judicial (PEREIRA, Milton Luiz.
Recurso Especial rP 39.857-6/DF. DJU.
5.6.95). Nesta Ultima, na maioria das vezes, a
autorizagdo para o depdsito consiste em juris-
dicdo voluntéria, j& que ao direito de depositar
ndo ha qualquer resisténcia. Apenas sobre a
questdo de fundo é que ha lide. Dai a impro-
priedade da acdo cautelar de depdsito. Inexiste
fumus boni iurisou periculum in mora na
pretensdo de depdsito do montante integral.
Trata-se, quando muito, de jurisdicdo volun-
taria processada sob o procedimento cautelar

Brasiliaa. 34 n. 135 jul./set. 1997

119



genérico (PREVITALLICAIS, Cleide. O
Processo Tributario. Sdo Paulo : RT, 1993. p.
237). Dessa maneira, correto € o depdsito no
bojo da ac&o cognitiva, tal como faculta o art.
38, caput, daLe n° 6.830/80.

O direito de depositar 0 montante integral
ndo se confunde com amedidaliminar deferida
em sede de mandado de seguranca. Embora
ambos sglam causas de suspensdo da exigibili-
dade do tributo, possuem requisitos distintos.
A autorizagdo do depdsito € ato de natureza
administrativa, a concessdo de liminar, ato
eminentemente jurisdicional. O depdsito
depende dos recursos monetérios, que tenha o
contribuinte asuadisposi¢ao; aliminar depende
do fumusboni iuris e dopericulumin mora do
direito alegado, sendo evidente que inexiste
periculumin mora enquanto houver disponibili-
dadefinanceiraparao depdsito (PARGENDLER,
Ari. Recurso Especial r? 77.072/MG. DJU,
5.8.96).

De igual forma, inconfundivel com a agdo
consignatéria. Enquanto que o deposito € do
montante integral da exagdo, vale dizer, o
correspondente ao cobrado pela Fazenda
Publica, na acdo consignatoria o contribuinte
oferece 0 valor que reputadevido. Além disso,
a propositura de acédo de consignacéo em
pagamento ndo suspende a exigibilidade do
crédito tributario, embora, se definitivamente
for procedente, o extinga.

Vale registrar que o depdsito do montante
integral sO diz respeito aquelas hip6teses em
gue o tributo estd sendo exigido por meio de
cobranca direta (PARGENDLER, RSTJ-85/
149). Quando o tributo estd embutido no prego
da operacdo ou retido na fonte pagadora, o
sujeito passivo da obrigacdo tributéria pode
postular o sequestro da quantia litigiosa, se
presentes os requisitos fumus boni iuris e
periculum in mora). Inadmissivel, pois, o
deposito deimportanciaque estejaindisponivel
para o contribuinte.

A expressdo montante integral do crédito
tributério corresponde ao valor exigido pela
Fazenda Publica, e ndo o reconhecido pelo
sujeito passivo daobrigacdo tributaria. Contudo,
no regime do lancamento por homologagéo, €
o contribuinte quem informa a base de célculo,
ressalvado a Administracdo o direito de ndo
homologé-la, de modo que a integralidade do
deposito dependerd apenas da coincidéncia
entre os valores declarados pelo contribuinte
naesferaadministrativa e aaiquotacorrespon-
dente com os valores constantes dos autos

processuais (BARROS, Humberto Gomes de.
Recurso Especial P 27.350-3/SP. DJU,
21.3.94).

Como o montante integral corresponde ao
valor segundo os critérios da Fazenda Piblica,
deve o contribuinte atentar-se ndo sO para 0
guantum da exagdo, mas também para a data-
limite do seu pagamento, sob penade se sujeitar
asobrigagdes acessdrias (multa, jurose correcéo
monetéaria), tal como seria, ordinariamente,
inscrito na divida ativa

O deposito judicial que precede a agdo
cognitiva tributaria detém a mesma natureza
do depdsitofeito em garantiadaexecucgéofiscal
naformado art. & daLei rP 6.830/80. Dai a
afirmacdo de que halitispendéncia entre a agéo
declaratéria tributaria com depdésito e os
embargos a execucdo fiscal. Nesse sentido, Ari
Pargendler entende que:

“A acdo ordinaria de anulagdo de
crédito tributéario, desacompanhada de
depdsito, ndo impede a propositura da
execucdo fiscal; alitispendéncia, todavia,
se caracteriza quando a ordem cronol 6-
gicadas agdes é inversa, porque atutela
proporcionada pela execugdo fiscal, ai
considerados os incidentes embargos do
devedor, abrange aquelavisada pelaacao
ordinaria de anulagédo do crédito tribu-
tario. Ma sucedida a acdo ordinéria de
anulacdo do crédito fiscal, o respectivo
depoésito se converte em renda da
Fazenda Publica (CTN, artigo 156, V1),
sem necessi dade da execugdo fiscal que,
neste contexto, ndo cumpre fungdo
alguma; esse depdsito € o mesmo de que
trata o artigo 9°, 8§ 1°, da Lei rP 6.830/
80, funcionando a ag&o ordindria, nesse
caso, como substitutivo da execucéo
fiscal” (Recurso Especial n° 35.533/SP.
Julg. 20.6.96).

O depdsitojudicia estaintimamenteligado
a pretensdo deduzida em juizo e, via de conse-
guéncia, aos limites objetivos da coisajulgada.
O levantamento ou a conversdo em renda tera
como parametro oscritériosfixados nojulgado.
Evidentemente, o que ndo tiver sido apreciado
em sede de cogni¢do ndo podera ser suscitado
nafase executiva. Dessamaneira, seapretensio
versar sobre majoracdo de aliquotasde Finsocid
(sujeito ao regime de langamento por homolo-
gacdo), e constatada a exatidéo dos depositos
sobre a base de célculo declarada em sede
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administrativa, ndo cabe & Fazenda Publica
guestionar o valor da base de célculo, mas
apenas o da aliquota. Os valores depositados
em juizo s6 podem responder por questdes
alheias aosautos, nahipétese constricao judicial
(penhora/arresto) em processo autdbnomo
(cognicao, execucao ou cautela), observado o
due process of law.

Justamente por consistir em processo de
execucdo, o levantamento ou a conversdo em
renda s podem ser concretizados apds o trénsito
em julgado da decisfo judicial. Nesse sentido, é
pacifica a jurisprudéncia (VALADARES, Ney
Magno. Embargos de Declaragdo em Apelacdo
Civel r? 91.2.15038-7/RJ. DJU, 5.5.92). Se
julgado procedente o pedido, cabivel o levan-
tamento; se improcedente, a conversdo; e se
procedente em parte, o levantamento parcial.
De toda sorte, a integralidade do valor a ser
levantado, ou convertido em renda, dependera
do que estiver em discussdo. Por exemplo, a
declaracdo de inconstitucionalidade da majo-
racdo das aiquotas do Finsocial, mantendo os
0,5%, ao contrério dos 2% fixados em lei,
ensgara o levantamento de 75% do montante
depositado e a conversdo do remanescente.

Questdo interessante é saber se o contri-
buinte tem direito ao levantamento, caso o
processo sgja extinto sem solucdo do mérito. A
doutrina e legislagdo sdo omissas. A jurispru-
dénciadissidente. Os 1° e5° Regionaisndo tém
admitido o levantamento sob o fundamento de
gue o depdsito € garantia da Fazenda Publica,
gue fica impedida de se utilizar dos meios
préprios colocados a sua disposicéo pela Lei
n° 6.830/80, e que o contribuinte assumeorisco
de sua destinagcdo (GONCALVES, Fernando.
Agravo de Instrumento n° 92.01.28734-8/DF.
Julg. 8.2.93; DELGADO, José. Mandado de
Seguranca P 38.705/PE. DJU, 16.9.94). De
modo contrério, vém decidindo os 2° e 3°
Regionais (BARATA, Paulo Freitas. Apelacdo
em Mandado de Seguranca r® 95.02.10006-9/
RJ. DJU, 3.12.96; MARTINS, Jilio César.
Apelacéo Civel r? 93.02.19079-0/RJ. DJU,
14.3.95; PIMENTEL, Annamaria. Agravo
Regimental em Mandado de Seguranca rP
95.03.056326-7/SP. DJU, 30.10.95).

De fato, se a sentenca néo decide o mérito,
ndo hé parametros a percorrer para fixacdo dos
valores a serem levantados ou convertidos em
renda. Ademais, a sentencga extintiva é decla-
ratoria da inexisténcia do direito de agéo,
desprovidade executoriedade (salvo quanto aos

honorérios sucumbentes). Nesses casos, inexiste
ainda o risco de prescricdo contra a Fazenda
Pdblica, ja que, enquanto estiver litigiosa a
exacdo, entende-se que a sua constitui¢do ndo

édefinitiva, de modo que o prazo prescricional

sequer se inicia (CTN, art. 174). O crédito
pendente de discussdo ndo pode ser cobrado,
razéo pela qual também ndo se pode cogitar de
prescricdo (BALEEIRO, Aliomar. Direito
Tributério Brasileiro. Rio de Janeiro :
Forense, 1991. p. 525, nota de rodapé “a’; e
PARGENDLER. Recurso Especial n° 53.467/

SP.DJU, 30.9.96).

Entretanto, sabe-se que o depdsito do art.
151, 11, do Cddigo Tributério Nacional detém
a mesma natureza daquel e disposto no art. 9°,
|, daLei n° 6.830/80, vale dizer, acautelatdria.
E como tal, é umagarantiada Fazenda Plblica,
que fica impedida de promover desde logo a
execucdo fiscal. Se 0 processo vem aser extinto
sem solucdo do mérito é, de uma forma ou de
outra, por cul pado contribuinte-autor; de modo
gue a Fazenda Piblica ndo merece suportar tal
Onus. E se é verdade que a sentenca extintiva €
desprovida de exequibilidade, é também
verdade que toda sentencga que declara a
inexisténcia de obrigagdo tributaria € inexe-
guivel no sentido técnico, mesmo porque
apenasas sentencas condenatdrias estéo sujeitas
a0 processo de execucdo. As demais (declara-
térias e constitutivas) valem por si mesmas.
Mesmo assim, a inexequibilidade dessas
decisdes € relativa. Qualquer sentencga decla-
ratéria ou constitutiva contém uma parte
exeqlivel, que é a relativa aos honorérios
sucumbencials e custas processuais. E, no caso
especifico das agdes tributérias (declaratorias,
constitutivas ou condenatorias), acrescente-se
mais uma: a destinacdo dos depdsitosjudiciais
realizados no decorrer da demanda.

Nesses casos, em que ndo hd uma sentenca
meritoria, 0 pardmetro a seguir para afericao
da regularidade dos depositos, por ocasido do
seu levantamento ou conversdo em renda,
devera atentar para os fatos deduzidos na
peticdo inicial. E ela quem fixa os limites da
lide, a qual devem estar afinados os valores
depositados. De toda sorte, ainda que ndo sgja
esse 0 entendimento que venha a prevalecer,
nada impede a Fazenda Publica que, em
processo autbnomo (cautela ou execugéo),
obtenha o arresto ou a penhora dos valores
depositados judiciamente. Além disso, o gjui-
zamento de uma agdo inepta, ou com o nitido
propdsito de futura desisténcia, pretendendo
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apenas retardar a cobrancado tributo, € ato que
ofende a dignidade da justica, importando em
litigancia de m&fé, que deve ser severamente
reprimida pelo juiz.

A constatacao do depdsito amenor deveter
doisenfoques. Se por questéo alheiaapretensio
deduzida nos autos, serd 6nus da Fazenda
Publica, em processo auténomo, ou em sede
administrativa, fazer valer o seu direito. 1sso
porque o depdsito apenas suspende a exigibili-
dade do crédito, ndo alcangando o seu procedi-
mento de constitui¢do (langamento). Porém, se
decorrente da inobservancia dos critérios
ventilados no litigio, adviréo as seguintes situ-
acles: 1) se vencedor o contribuinte e o levan-
tamento for correspondente ao total a ser
depositado, nada ocorrerg; 2) se vencedor, em
parte, 0 contribuinte, ou até mesmo vencedor,
mas o levantamento devido for parcia, podera
aFazendaPublicaacrescer asuaparcelaovalor
que serialevantado até refletir fidedignamente
otitulo executivo; 3) sevencido o contribuinte,
estari este sujeito a execucdo fiscal ao inverso,
valedizer, nosprépriosautos daagdo cognitiva.
Por outro lado, a constatacéo de depdsito a
maior possibilitara sempre ao contribuinte o
levantamento da diferenca.

A possibilidade de execugao fiscal ao
inverso decorre da idéia de que o depdsito a
menor, reconhecido como tal a partir de
sentenca cognitiva e definitiva, enseja a
Fazenda Publica o direito de exigir a diferenca
correspondente mediante processo executivo,
mesmo porgue, como dito, estar-se-ia diante
da materializagdo de um julgado cognitivo
(titulo executivo judicial).

Para maior celeridade e transparéncia, o
levantamento, ou a correspondente conversao
em renda, deveria ser postulado por meio de
peticdo inicia fundamentada e instruida (CPC,
art. 604), observado o devido processo legal. O
devedor, no caso de execucdo contra a Fazenda
Publica, seria citado para opor embargos no
prazo de 10 dias (CPC, art. 730), sob pena de
levantamento dos valores ou requisi¢ao de
precatdrio judicial referente a eventua rema-
nescente; se contribuinte, citado para pagar em
5 dias (Lei r? 6.830/80) mediante conversao
em renda dos depositos, ou oferecer embargos
a execucdo; sujeito, ainda, a penhora/arresto
de eventua remanescente. Aqui, como ja dito,
a controvérsia reside unicamente em saber se
0s depasitos coincidem com oscritériosfixados
nasentenca, de que depende aliquidez e certeza
do titulo executivo. Para tanto, deve o credor

esclarecer e comprovar, més a més, a base de
cédlculo, a aliquota e o valor do respectivo
deposito.

A solucdo de litigios carece da correta
utilizacdo dos instrumentos processuais,
mormente na fase executiva e quando houver
interesse da Fazenda Publica. As freqlientes
dlvidas sobre 0 quantum a ser levantado nas
ac0Oes tributérias com deposito devem ser diri-
midas por meio de um regular processo, que
garanta a ampla defesa e o contraditorio
(ESPIRITO SANTO, Paulo. Agravo de Ins-
trumento 96.02.27160-4. DJU, 24.12.96),
ainda que isso possa aparentar atraso na pres-
tacdo jurisdicional final. A seguranca juridica
depende da conducgo correta dos meiosinstru-
mentais de realizacdo do direito material, de
modo aentregar, com precisdo, o direito de cada
parte, com o que mais proximos ficamos da
efetivacdo das garantias fundamentais. Dai a
necessidade de se construir doutrinariamente
regras para o procedimento do levantamento e
conversdo em renda dos depositos judiciais,
enquanto ndo advier legislacdo especificasobre
o tema.
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1. Introducéo

E recomendével a instauracso de procedi-
mento administrativo adequado, como mais
adiante se verd, toda vez que sgja verificada a
ocorréncia, mesmo em tese, de umafaltadisci-
plinar. A providéncia documenta que o 6érgéo
superior ndo estainerte, que ndo coonestaeven-
tual quebra de deveres funcionais de seus
subordinados; documenta, enfim, que o 6rgéo
superior busca a moralidade administrativa.

Essa providéncia demonstra que a Admi-
nistracdo Publica esta vigilante sobre as ativi-
dadesdos seus drgdosinferiores, exercendo uma
fiscalizagéo constante, ou seja, a fiscalizacdo
ordinéria, como fator fundamental deharmonia
no funcionamento da Administracdo.

Enfim, faz retomar a confianca que o
administrado deve ter da Administracéo
Publica, como fator de inequivoco equilibrio
social. H4, como sabido, descontentamento
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popular, quando ndo mais acreditam, nédo
confiam nas autoridades publicas que, com
paternalismo ou n&o, procuram acobertar seus
servidores que se envolvem em atos menos
dignos, com evidente quebra de deveres fun-
cionais.

Nao podemos esquecer que o cumprimento
normal e corrente dos deveres corresponde a
rotinafuncional desenvolvidapelosservidores
publicos em geral. H4, porém, aqueles que se
mostram exemplares no cumprimento de seus
deveres funcionais. Destacam-se, positivamente,
porque desempenham ditos deveres com
consciéncia e boa-vontade, procurando melhorar
0s métodos de trabalho, para melhor alcancar
0s objetivos comuns da sua reparticéo. Quem
assim se houver € digno derecompensas, como
louvores, elogios, medalhas, prémios pecu-
ni&rios, promog&o por merecimento, etc.

Ao contrério, hé os que se destacam nega-
tivamente, isto €, aquel esque setem com quebra
no cumprimento dos seus deveres funcionais,
fazendo surgir, entdo, ainfracéo disciplinar, a
transgressao disciplinar, afaltadisciplinar, o
ilicito disciplinar, como quer que se denomine
tal quebra do dever, a ser reprimida pelo
detentor do “Poder Disciplinar”, mediante
sangdes, ou sgja, penas ou punicdes, a serem
impostas, em regra, por meio de regular proce-
dimento administrativo disciplinar.

Mas, cumpre ressaltar, mormente para 0s
espiritos mai s desavisados, que adisciplinando
se mantém, tdo-so, com a aplicacdo de sancoes
disciplinares. O exemplo do chefe que da tudo
de s para o exato desempenho da reparticéo é
fator importante para ter subordinados coesos
e eficientes em suas atividades funcionais. Em
outras palavras, serdo funcionarios dedicados
80 servico publico, como tal disciplinados.

De outra parte, ndo pode ser esquecida a
licBo de administrativistas ilustres — e que tem
paralelo nos ensinamentos da psicologia —,
segundo aqual recompensas e sangdes disci-
plinares sAo 0s meios classicos para manter a
disciplina em qualquer instituicéo.

Mas, de qualquer modo, deve ser lembrado
nesta oportuni dade que, enquanto recompensas
ficam a discricdo do administrador, ou sgja, do
seu poder discricionario, a aplicagdo de sancdo
disciplinar, ndo significa, em absoluto, a
possibilidade de deixar de punir o faltoso, o
transgressor dos deveres funcionais.

Ao faltoso, comotal considerado o servidor
quepraticou oilicito administrativo disciplinar,

aimposic¢éo de penaé obrigatoria, poisédelito,
definido como de condescendéncia criminosa
(artigo 320 do Codigo Penal e artigo 322 do
Cadigo Penal Militar), deixar o funcionério,
No caso o superior hierarquico competente, por
indulgéncia, de responsabilizar subordinado
gue cometeu infragdo no exercicio do cargo ou,
quando |he faltar competéncia, ndo levar o fato
a0 conhecimento da autoridade competente.

Dai a importancia de que se conhega o
devido processo legal, no &mbito do Direito
Administrativo, para que se possa usar conve-
nientemente o poder disciplinar, como instru-
mento adequado para o aperfeicoamento
progressivo do servico publicot.

2. Processo administrativo
ou procedimento administrativo

Surge, agora, velhadisputaem saber-sequal
alocugdo correta, ou sgja, se haum verdadeiro
processo administrativo ou um procedimento
administrativo.

Hely LopesMeirdlles, cuidando daquestéo,
atesta ter sido Aldo M. Sandulli, no seu Il
Procedimento Amministrativo, o sistemati zador
da “teoria do procedimento administrativo”,
lembrando também que “os autores de lingua
castelhana ora empregam a palavra ‘ procedi-
mento’ no sentido de processo administrativo,
orano de procedimento administrativo propria-
mente dito, o que exige do leitor a devida
atencdo para fazer a distingdo necesséria, uma
VeZ (ue paranos processo e procedimento tém
significado juridico diverso™2

Por sua vez, José Cretella Junior® sdienta
gue “processo designa entidade que, em natu-
reza, ontologicamente, nada difere da que for
procedimento, podendo-se, quando muito,
guantitativamente, empregar aquele para
mostrar o conjunto detodos os atos, e estepara
designar cadaum desses atos: processo é o todo,
procedimento as diferentes operacdes que
integram esse todo”.

t CAETANO, Marcelo. Do poder disciplinar.
Coimbra : Imprensa da Universidade, 1932.

2 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Adminis-
trativo Brasileiro. 21. ed. atual. por Eurico de
Andrade Azevedo, Délcio Balestero Aleixo e José
Emmanue Burle Filho. Sdo Paulo : Maheiros, 1996.
p. 139, nota 14.

3 CRETELLA JUNIOR, José. Curso de Direito
Administrativo. 10. ed. Rio de Janeiro : Forense,
1989. p. 565.
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Bem por isso, Edmir Netto Aradjo* afirma
gue José Cretella Janior

“ndo atribui maior importancia a distin-

¢&0 entre ‘processo’ e ‘procedimento’”,

e, apos examinar o tema, deu a sua
posi¢do no sentido de que, no “campo
especifico doilicito administrativo e seu

processo, e em sentidoestrito, preferimos
denominar processo agquele procedimento
que prevé, em sua estrutura, o didogo
manifestado pelo contraditério, que é a
bilateralidade de audiéncia, ou a ciéncia
bilateral dos atos do processo e a possi-

bilidade de impugné&-los. Por sua vez,

seriam procedimentos as formalizagdes
de passos escal ados em seqiiéncial dgica,
em direcdo ao objetivo formal (‘ produto’

formal, ‘ provimento’ formal) visado, sem
aprevisdo do contraditorio narespectiva
estrutura. Como se vé — concluiu Edmir
Netto de Aralljo —, esse sentido estrito
de processo administrativo enquadra
guase que somente 0 processo adminis-
trativo disciplinar (ou funcional), pelo
qual sdo apresentados os ilicitos admi-
nistrativos de maior gravidade, consti-
tuindo simples procedimentos osdemais
meios de verificagao”s.

Sistematizando, no Brasil, a temética em
exame, ou sgja, a controvérsiaterminoldgica e
substancial do “processo ou procedimento
adminigtrativo”, Odete Medauar, em monografia
especificasobre“ A Processualidade no Direito
Administrativo”, apds estudar os critérios da
amplitude, da complexidade, do interesse, do
concreto e doabstrato, dalide, dacontrovérsia,
do teleol 6gico e doformal, do ato e dafuncéo,
do procedimento como género eprocesso como
espécie, dacolaboracao dosinteressados, edo
contraditério, com isso, demonstra que

“O rol dos critérios comumente
invocados para distinguir procedimento
e processo revela ndo s6 o empenho
cientifico de administrativistas e proces-
sudlistas na caracterizagdo de cada uma
das figuras, mas também a proépria
evolucao da matéria, no rumo davalori-
zac&o procedimental, da mais precisa

4 ARAUJO, Edmir Netto de. O ilicito adminis-
trativo e seu processo. Sdo Paulo : Revista dos
Tribunais, 1994. p. 127.

5 Ibidem, p. 128.

6 MEDAUAR, Odete. A processualidade no
direito administrativo. Revista dos Tribunais, 1993.
p. 29-42.

nog&o de processo edaidéadaexisténcia
de processualidade no exercicio de todos
0s poderes estatais. Essa evolucado

culmina, principalmente, na concep¢do

do procedimento-género, como represen-

tac8o da passagem do poder em ato.
Nesse enfoque, 0 procedimento consiste
na sucessdo necessaria de atos enca-

deados entre s, que antecede e prepara
um ato final. O procedimento seexpressa
também na cooperacao de sujeitos, sob
prisma contraditério. (...) A despeito do
difundido uso do termo ‘ procedimento’

no &mbito da atividade administrativa —
continuaOdete Medauar —, maisadequada
se mostra a expressao ‘processo admi-

nistrativo’. A resisténcia ao uso do
vocabulo ‘ processo’ no campo daAdmi-
nistracdo Publica, explicada pelo receio
de confusdo com o processo jurisdicional,

deixadeter consisténciano momento em
que se acolhe a processuaidade ampla,

isto €, a processualidade associada ao

exercicio de qualquer poder estatal. Em
decorréncia, ha processo jurisdicional,

processo legidativo, processo adminis-

trativo; ou seja, 0 processo recebe a
adjetivacdo provindado poder ou fungdo
de que é instrumento. A adjetivacdo,
dessa forma, permite especificar a que
admbito de atividade se refere determi-
nado processo. (...) No ordenamento
péatrio — finaliza Odete Medauar — a
Constituicdo Federal de 1988 adotou a
expressao ‘processo administrativo’ ou
utilizou o termo ‘ processo’, o que signi-
fica ndo sb escolha terminol6gica, mas
sobretudo reconhecimento do processo
nas atividades da Administragdo Plblica,
como demonstram, de forma clara,

quatro dispositivos, principamenteoinc.
LV do art. 3: ‘Aos litigantes, em
processo judicial ou administrativo, e
aos acusados, em geral, sdo assegurados
o contraditorio e aampladefesa, com 0s
Meios e recursos a ela inerentes’; o inc.
LXXII do art. 5°: ‘ conceder-se-4 habeas
data... b) para retificagdo de dados
quando ndo se prefira fazé-lo por
processo sigilosojudicial ouadministra-
tivo; o inc. XXI do art. 37: ‘ressalvados
0s casos especificados na legislacdo, as
obras, servicos, compras e alienagdes
serdo contratados mediante processo de
licitac8o publica...’,081°doart. 41: ‘O
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servidor publico estavel so perderdo car-
go em virtude de sentenca judicial tran-
sitada em julgado ou mediante processo
administrativo em que |he sgja assegu-
rada ampla defesa”.

Sem embargo dessa escolha pelo consti-
tuinte federal de 1988, o constituinte paulista
de 1989, por suavez, optou pelo termo “ proce-
dimento”, embora utilize também “processo”,
guando, no seu artigo 4°, dispds que

“Nos procedimentos administrativos,
qualquer que seja o objeto, observar-
se-80, entreoutrosrequisitosde vaidade,
a igualdade entre os administrados e o
devido processo legal, especiamente
guanto a exigéncia da publicidade, do
contraditério, da ampla defesa e do
despacho ou decisdo motivados”.

Como se verifica, conquanto ndo haja6bice
cientifico ao uso do termo “processo adminis-
trativo”, mais difundido esta o uso do termo
“procedimento administrativo”, como género
do qual, em matéria disciplinar, ha espécies
COmMO 0 “ processo administrativo” paraapuragdo
das faltas disciplinares mais graves — no regime
juridico dos militares, tem 0 nome de“ Conselho
de Justificacao” (para oficiais) e “Conselho de
Disciplind’ (parapragas) —elnquéritosAdminis-
trativos, Sindicancias, Averiguagdes, etc., para
as fatas disciplinares menos graves.

Dai por que, sem maior preocupacdo de
tecnicismo processual, usaremos os vocabulos
“procedimento administrativo”, “procedimento
administrativo disciplinar” ou, ssimplesmente,
“procedimento disciplinar”, lembrando, final-
mente, que a Escola Paulista da Magistratura,
0Orgao do Poder Judiciario do Estado de S&o Paulo,
optou por “procedimento administrativo” no
curso de iniciagdo funcional dos novos juizes
substitutos aprovados no 167° Concurso de
Ingresso aMagistratura do Estado de S&o Paulo.

Mas, de qualquer modo, é necessario,
novamente, invocar Odete M edauar ao concluir
sobre “A Processudidade no Direito Adminis-
trativo” que

“O processo administrativo representa
garantiadedireitosou direitoinstrumental
quanto ao individuo (...). Além do mais,
associa-se a concepcao de Estado demo-
cratico de direito e aos principios
constitucionais da Administragdo, como
corolério e veiculo de sua expressao”’,

como também Edmir Netto de Araljc?, por sua

7 Ibidem, p. 160.
8 ARAUJO, op. cit., p. 288.

vez, lembra que

“O ordenamento coloca & disposi¢do
da Administracdo meios ‘mais formais
e ‘menos formais' para aapuracdo do
ilicito administrativo, cuja utilizacdo se
relaciona diretamente com a gravidade
da falta e da correspondente penalidade.
Esses meios devemn ser utilizados, garan-
tindo-seaampladefesaaoindiciado, pois
‘ninguém pode ser condenado sem ser
ouvido', sem que |he sgja proporcionada
oportunidade de defesa’.

2.1. Estrutura

Quanto asuaestrutura, e no dizer autorizado
de Odete Medauar®, todo processo administra-
tivo, dentre outras que ndo interessam ao
presente exame, tem uma“fase introdutériaou
inicial, integrada por atos que desencadeiam o
procedimento; o processo administrativo pode
iniciar-se de oficio ou por iniciativade interes-
sados (particulares, individualmente ou em
grupo, e servidores para pleitear direitos, por
exemplo)”, mesmo porque o procedimento
administrativo estd jurisdicionalizado. Vae
dizer queo

“procedimento administrativo disciplinar,
atualmente, esta jurisdicionalizado, isto
€, 0 poder disciplinar deve exercer-se
dentro de determinadas formalidades,
como sgjam, o contraditorio, o direito de
defesa, a motivagdo da pena, a compe-
téncia do julgador, a proibicdo de casti-
gar-se tendo por base documentos secre-
tos, enfim tudo que possaferir agarantia
constitucional, no que toca a apenacédo
de qualquer individuo”®.

A aplicacdo da pena disciplinar, jase disse
anteriormente, sujeita-se a um procedimento
administrativo, qualificado de disciplinar,
porque deve haver um encadeamento de
operagdes ordenadas que objetivam a regular
apuracdo da condutado faltoso, como também,
em sendo o caso, a sua apenagdo disciplinar.

2.2. Jurisdicionalizacéo
Td procedimento disciplinar envolve uma
verdadeira jurisdicionalizacdo, ou sgja, deve
ser exercido dentro de determinadas formali-
dades, como, por exemplo, a observancia do

° MEDAUAR, op. cit., p. 142.

10| AZZARINI, Alvaro. Estudos de Direito
Administrativo. 1. ed. 2. tir. Sdo Paulo : Revistados
Tribunais, p. 404.
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direito de defesa, com vistas ao contraditorio,
amotivacéo de penadisciplinar, como anterior-
mente focalizada, a proibicdo de castigar-se
tendo por base documentos secretos, enfim,
todas aquelas formaidades que possam fazer
prevalecer as garantias constitucionais refe-
rentes a apenacdo de qualquer individuo.

Essajurisdicionalizacédo deveestar presente
em qual quer dasmodalidades deprocedimentos
disciplinares, solenes ou sumarios.

S80 solenes o0 processo administrativo
(também, conhecido por inquérito administra-
tivo), a que se sujeita o funcion&rio civil toda
vez que a pena demissria sgja a prevista para
asuafalta, e o denominado conselho de disci-
plina, previsto para as pragas das corporagdes
militares para apurar se 0 acusado, por seu
comportamento, esta ou ndo mora mente inca-
pacitado para continuar a servir em suas
fileiras. Essa modalidade ndo admite a
pretericéo de formalidades previstas na lel ou
regulamento que estabeleca o regime juridico
disciplinar, sob pena de levar a irremediavel
nulidade do ato sancionador final, salvo se ndo
houver influido na apuracdo da verdade subs-
tancia ou, diretamente, na decisdo do procedi-
mento, 0 que sera sempre uma incognita a ser
decidida, em Ultima instancia, pelo Poder
Judiciério.

S0 sumarios aquel es procedimentos disci-
plinares que independem de maior solenidade
na apuragdo da conduta faltosa, como sgam as
sindicancias ou a aplicacdo da penaidade pela
denominada “verdade sabida’. A apuragdo
sumaria ndo tem forma nem figura de juizo,
emboratudo recomende aobservancia, aindaque
mitigada, do iter legal previsto para o outro
procedimento, com o qué garantida estard a sua
jurisdicionalizacdo para 0 exato exercicio do
“Poder Disciplinar”, tudo sem se esquecer da
natureza sumériadaapuracdo da condutafaltosa

2.3.1. VERDADE SABIDA

Merece maior apreciacéo aaplicacdo de sua
disciplinar pelo que se convencionou dizer de
“verdade sabida’. Na realidade, tratava-se de
um procedimento mais que sumério, sumaris-
simo, poisalegislacdo autorizavaque o faltoso
fosse punido disciplinarmente, desde que a
autoridade competente tivesse conhecimento
pessod e direto dafata de que devera decorrer
a pena disciplinar, como, em outras palavras,
define o artigo 271, parégrafo Unico, do Esta-

tuto dos Funcionérios Publicos Civisdo Estado
de S&o Paulo. Porém, mesmo assim, ndo podiam
ser esquecidos os principios da jurisdicionali-
zacdo, sob pena de, eventuamente, vir a ser
anulada a sancéo disciplinar, como, por
exemplo, quando houvesse pretericdo dodireito
de defesa. Predomina hoje o entendimento,
entre os estudiosos do Poder Disciplinar, de
estar vedado a aplicacdo de sancdo disciplinar
pela “verdade sabida’, diante da norma
constitucional do artigo 5°,inciso LV, daCons-
tituicdo daRepublica, que asseguraeexige que,
Nos processos administrativos, ao acusado em
gera segjam deferidos o contraditdrio e aampla
defesa, com 0s meios e recursos aelainerentes,
com 0 que se desnaturou, por completo, a
“verdade sabida’.

3. Do direito a ampla defesa
no procedimento administrativo

Como se verifica, o artigo 5°, inciso LV, da
Constituicdo da Republica, pondo fim aantiga
discussdo que existia ao tempo do artigo 153,
§ 15, da revogada Consgtituicdo da Republica
(1969), previu, expressamente, o “direito de
defesa’ nosprocessosadministrativosemgeral.

Dessaforma, podemos dizer que essedireito
de defesa € o fulcro, o cerne de todo procedi-
mento disciplinar.

E a faculdade do acusado ter vista, ter
conhecimento da acusagéo, podendo rebaté-la,
produzindo prova pertinente. Realmente, tem
0 servidor tido por faltoso, o direito publico
subjetivo de, diante de uma acusacdo, apre-
sentar, em querendo, defesa ampla, na qual
poderavaler-se dos meios de prova pertinentes,
isto €, que sgjam aptas a demonstrar aguilo que
venha a alegar em prol dos seus direitos e
interesses.

Como pondera Hely Lopes Meirélles, ndo
basta 0 acusado ser ouvido em simples decla-
racao para dizer-se observado o direito de
defesa.

Essa declaracéo, via de regra, reduzida a
termo, quase sempre inibe psicologicamente o
acusado, que sevéfrenteafrente com superiores
hierérquicos, dentro de salas onde reina auste-
ridade amedrontante, onde nem sempre aquilo
que foi declarado fica registrado corretamente
no termo que esteja sendo lavrado.

Ha o temor reverencia em grande parte das
situagbes. O acusado declara 0 que ndo devia
declarar, confunde-se em respostas onde ndo
devia confundir-se; enfim, pode ser levado a
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responder, pode ser conduzido, induzido a
declarar ou aseufavor ou, entéo, aseu desfavor.

Dai por que mister se torna dar ao acusado
a oportunidade e liberdade de produzir defesa
escrita, com prazo razodvel para arquitetadla
como entenda de seu interesse e direito. SO
entdo poderd ser dito que ao acusado foi dadaa
possibilidade de ampla defesa.

E note-se que, nem por isso, estara o detentor
do “Poder Disciplinar” inibido de apurar a
verdadereal . O superior hierarquico, com efeito,
tem todos os meios ao seu a cance— muito mais
do que o acusado, bastando queré-lo — parabem
apurar a conduta faltosa.

Bastapdr em funcionamento o instrumental
administrativo que tem em maos, e certamente
apurara a verdade real, aceitando ou néo a
versao do acusado. Basta, portanto, que ndo se
contente com a verdade formal, aprofun-
dando-se, pois, na pesguisa do ocorrido.

3.1. Portaria inicial no procedimento
administrativo e a ampla defesa

A portaria inicial € essencia ao regular
exercicio do Poder Disciplinar. Na sua falta,
viciado fica o “procedimento administrativo
disciplinar”, hoje jurisdicionalizado a teor do
artigo 5°, inciso LV, da Constituicao da Repu-
blica.

Sob pena de nulidade da sangdo adminis-
trativa, exige-seumaformal portaria deiniciagéo
do procedimento administrativo disciplinar.

Isso evidencia, em sede de procedimento
administrativo, 0 mesmo que ocorre com a
peticéo inicial do processo civil e com a
dendincia do processo criminal, ou sgja, a peca
vestibular ha de existir formalmente, sob pena
de ndo-atendimento da prerrogativa de toda e
qualquer pessoaem saber do que, oficia mente,
esta sendo acusada para defender-se e promover
o contraditério, como previsto no art. 5°,inciso
LV, da vigente Congtitui¢do de 1988 e art. 4°
davigente Constituicdo Estadua de S&o Paulo
de 19809.

Tanto isso é verdade que a Escola Paulista
da Magistratura editou a obra Procedimento
Administrativo Disciplinar no Poder Judi-
ciario— Teoria e Prética, de autoria do expe-
riente jurista e magistrado Rui Stoco e na qual
enfatizado ficou, por mais de uma vez, que
“Exige-se que se instaure o procedimento
principal através de portaria, como ocorre na

esfera criminal, podendo-se fazer correlagéo,
de modo que o inquérito estd paraasindicancia
assim como o processo administrativo estapara
a acdo pend” ™,

Rui Stoco, em outra passagem dasuacitada
obra, na p. 27 advertiu que

“A portaria esti para o processo

administrativo como adeniinciaestapara

0 processo criminal. Deve conter todos

os dados de qualificacdo do agente

infrator, os fatos e suas circunstancias e

o fundamento legal. Arrolard as teste-

munhas de acusagdo e, se houver, o nome

de quem denunciou o servidor, paraque,

também este, sgjaouvido em audiéncia’.

O Egrégio Orgdo Especia do Tribunal de

Justicade S&o Paulo, em 9 de outubro de 1991,

sendo relator o eminente Desembargador Ney

Almada, em julgamento de Mandado de Segu-

rancan® 13.213-0/2, de S&o Paul o, decidiu que

“A sindicancia ou 0 processo disci-

plinar para a apuracéo de fata cometida

pelo servidor publico deve iniciar-se

através de portaria de autoridade admi-

nistrativa, pois trata-se de formalidade

obrigatdria cuja omissdo importa nuli-

dade dos atos praticados por afronta aos

principios do contraditério e da ampla

defesa” (Revista dos Tribunais, S&o
Paulo, v. 674, p. 97-101).

O venerando aco6rddo tem a sua ementa
transcrita por Rui Stoco, quando cuida da
Portaria—Formalidadeobrigatériaparainicio
do procedimento (op. cit., p. 159).

Dele consta, também, voto vencedor do
eminente Desembargador Alves Braga que, em
excelente e fundamentado estudo envolvendo
servidor cartorario extrgjudicia — o mandado
de seguranca foi impetrado contra ato do
Corregedor Geral da Justica—, afirmou que

“A sindicancia, ou 0 processo disci-
plinar, deve se iniciar com a portaria da
autoridade administrativa, ndo suprindo
suafaltaamencao arepresentacdo escrita
do terceiro que pede providéncias e
menos ainda o termo de declaragdes por
€la prestadas. A auséncia dessa peca
inicial, que da existéncia legal a sindi-
cancia ou processo disciplinar, ndo é

11 STOCO, Rui. Procedimento administrativo
disciplinar : teoriae prética. Coordenagéo de Y ussef
Said Cahali. S50 Paulo : Revistados Tribunais, 1995.
p. 34. Coleténea Juridica da Magistratura.
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merairregularidade. Afronta o principio
do devido processo lega e, conseqlien-
temente, implica em nulidade dos atos
praticados. O principio se insere nas
garantias constitucionais.

Vale aqui a adverténcia deste E.
Plenério— continuou o eminente Desem-
bargador Alves Braga naquele seu voto
vencedor —no M S 213.314, relatado pelo
Des. Acéacio Rebougas. Transcrevo as
palavras de S. BEX2.: ‘Deviam o0s juizes
ter excepcional cuidado quando se aven-
turam pelo Direito Administrativo,
porque facilmente se convertem em
contestador dasgarantiasconstitucionais
€, se ndo for criticado e escandido, logo
pord por terra todas as garantias demo-
créticas’ . Quando as garantias constitu-
cionais entram em jogo — sao discutidas
e minimizadas entre sorrisos céticos e
novidades doutrinérias, — deviam os
juizesadvertirem-se do perigo que repre-
senta 0 administrativista improvisado e
sua ardorosa preocupagéo de dar sempre
cobertura juridica a todos os atos da
Administracéo”.

O moderno Direito Administrativo, com
efeito, N80 mais se preocupa em “dar sempre
cobertura juridica a todos os atos da Adminis-
tracéo”, salvo se o for por administrativista
improvisado.

Na sua excelente obra, O direito adminis-
trativo em evolucéo, Odete Medauar'? conclui
queo

“Momento revelamudancas que vém
se realizando no Direito Administrativo
no sentido de sua atualizacdo e revitali-
zaca0, para gque entre em sintonia com o
cenario atual da sociedade e do Estado.
Algumas tendéncias podem ser extraidas:
a) desvencilhamento de resquicios abso-
[utistas, sobretudo no aspecto davontade
da autoridade impondo-se imponente; b)
absorcéo de valores e principios do
ordenamento consagrados na Consti-
tuicdo; ¢) assimilagdo da nova realidade
do relacionamento Estado-sociedade; d)
abertura para o cendrio socio-politico-
econdmico em que se situa; e) abertura
para conexdes cientificas inter-discipli-
nares; ) disposi¢éo de acrescentar novos

12 MEDAUAR, Odete. O Direito Administrativo

em evolucdo. S8o Paulo : Revista dos Tribunais,
1992. p. 227.

itens a temética cléssica’.

N&o basta, portanto, como exemplo, uma
representacdo em s. Diante dela, a autoridade
competente, com atribuicéo do que se denomina
de agdo disciplinar, para a apuracéo, deve
expedir aregular portaria, dando inicio a ave-
riguacdo dos fatos, em regular procedimento
administrativo disciplinar.

Lembremos, agora no plano da Lei de
Abuso de Autoridade (Lei P 4.898, de 9 de
dezembro de 1965), que regula o Direito de
Representacéo e o Processo de Responsabili-
dade Administrativa, Civil e Penal, que o seu
art. 7° deixa bem certo que

“Recebidaarepresentagdo em quefor
solicitada a aplicagdo de san¢ao admi-
nistrativa, a autoridade civil ou militar
competente determinard ainstauracéo de
inquérito para apurar o fato”.

Gilberto Passos de Freitas e Vladimir Passos
de Freitas, no classico comentério a essa e,
lembram que “O inquérito administrativo serd
iniciado por Portarid’ .

N&o seria, assim, um mero despacho de
expediente: “ Solicitem-seinformagdesao acu-
sado” , como ja se viu diante da representacao.

Necessario eraqueato formal determinasse
a instaurac@o do devido procedimento admi-
nistrativo disciplinar, ou seja, do devido
processo administrativo legal, em face da
representacéo.

Oferecidas as informagfes do acusado,
cumpria a autoridade competente decidir se
instauravaou ndo o devido elegal procedimento
administrativo disciplinar, delimitando em
regular e formal portaria a acusagdo, como
ocorre, insisto, em qualquer procedimento
disciplinar envolvendo servidores pablicoscivis.

Aliés, e atitulo de argumentacdo, quanto
aosservidorespublicosmilitaresestaduai's, apos
indmeras anulagbes de sanc¢des disciplinares
por parte do Egrégio Tribunal de Justica, a
Administragdo Policial Militar de Sao Paulo
orientou-se no sentido de que, quando aconduta
faltosa ndo sga apontada em regular comuni-
cacdo de superior hierarquico militar, ha
necessidade de ato formal para a instauracdo
do devido procedimento administrativo disci-
plinar e isto apds as informagdes escritas dos
acusados, tudo para compatibilizar os seus

13 FREITAS, Gilberto Passos de e Vladimir
Passos de. Abuso de autoridade. Sao Paulo : Revista
dos Tribunais, 1979. p. 78.
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regulamentos disciplinares—ha o dos policiais
militares e o das policiais femininas — ao novo
ordenamento juridico constitucional de 1988,
conforme orientacéo jurisprudencial do
Tribunal de Justica de S&o Paulo, do Superior
Tribunal de Justica e do Supremo Tribunal
Federal.

Osprocedimentos, aliés, estéo disciplinados
nas Instrugdes do Processo Administrativo da
Policia Militar, ou sgja, no I-16-PM daCorpo-
racdo, aprovado por ato de 2 de dezembro de
1993 do Comandante-Geral, considerando-se
publica a instauragcdo de sindicancia so “apds
publicacéo daportaria em boletim ou afixacéo,
por trés dias consecutivos, no quadro principal
de avisos da OPM” (Organizacgéo Policial
Militar), nostermos do seu art. 68, parégrafo 2°.

Quanto ao processo disciplinar sumario,
igualmente, exige-se portaria (art. 139, para-
grafos 1° e 2°), sendo que esse ato administra-
tivo paraos Conselhos de Disciplina, destinado
aspragas, por forcade normalegal, tem o0 nome
de Oficio de Convocagao, enquanto que nos
Conselhos de Justificacdo, destinado aos
oficiais, a acusagéo é do Comandante Geral e
deve ser formalizada em representacéo contra
o oficial (art. 211, paragrafo 1°).

3.2. Da competéncia no procedimento
administrativo e a ampla defesa

A competéncia para a prética do ato
punitivo deve resultar da lei, sendo por ela
delimitada. Ja se disse que competente para a
prética de um ato administrativo € quem a lei
assim o indique e ndo aquele que se julgue
competente™.

Lembre-se que competéncia, como requi-
sito de validade do ato administrativo, € o
somatério de poderes atribuidos ao agente
publico para o regular desempenho de suas
funcBes especificas. Em matéria disciplinar,
sera sempre do érgdo, singular ou coletivo,
previsto em lei ou regulamento disciplinar.

O 6rgéo podera ter mera agao disciplinar,
como, por exemplo, as comissdes sindicantes
ou processantes, os conselhosde disciplina, etc.
Poderd, ainda, ter o verdadeiro poder sancio-
nador, isto &, o poder-dever de aplicar asancéo

¥4 TACITO, Cao. O abuso ao poder administra-
tivo no Brasil : conceito e remédios. Rio de Janeiro :
Departamento Administrativo do Servigo Publico :
Instituto Brasileiro de Ciéncias Administrativas,
1959. p. 27.

disciplinar.

A acdo disciplinar éfaculdade de promover
aaveriguacdo dosfatos, paraeventual repressio
disciplinar. Quase sempre se exaure com 0
relatdrio do 6rgéo, propondo, de modo néo
vinculativo, a aplicagdo ou ndo da sancéo
disciplinar.

O 6rgdo que tenha o poder sancionador,
isto &, a competéncia paraaplicar as sanges, €
guetem aatribuicdo de decidir arespeito. Aliés,
essa competéncia podera pertencer a outro
superior de maior grau hierérquico.

O Excelso Pretorio, no Recurso Extraordi-
nario r’ 70.566, de Sdo Paulo, relatado pelo
saudoso Ministro Aliomar Baeeiro, examinando
exclusdo disciplinar de aluno do Centro de
Preparacé@o de Oficiais da Reserva de Sé&o
Paulo — CPOR/SP, por ato do Comandante da
Segunda Regido Militar, afirmou atese de que
a autoridade militar superior pode impor pena
disciplinar, ainda que o regulamento mencione,
paraesse fim, ainferior (Revista Trimestral de
Jurisprudéncia, v. 71, p. 721).

Porém, o inverso ndo foi tido por legal, isto
€, 0 Tribunal de Justica de Sao Paulo, na
Apeacdo Civel rP 204.678, de S&o Paulo, de
que foi relator o Desembargador Souza Lima,
concluiu pela nulidade da exclusdo de policial
militar a bem da disciplina, pois o ato fora
praticado pelo chefe do Estado-Maior da
Corporagéo, autoridade incompetente, em nada
importando que esse ato punitivo tenha sido
de orientagdo do Comandante-Geral daPolicia
Militar, autoridade essa que, ao depois, teria
ratificado o mesmo ato no Boletim Geral,
Orgdo que publicaos atos oficiais da audida
Corporagéo.

Em matéria de competéncia, atua mente ha
0 tema da vitaliciedade das Policias Militares
e dos Corpos de Bombeiros Militares, prevista
no artigo 125, § 4°, da Constituicdo da Repu-
blica e sobre a qual vitaliciedade, na esteira da
jurisprudéncia firme do Supremo Tribunal
Federal, discorremos longamente em diversa
dissertacéo sobre o tema®®.

15 | AZZARINI, Alvaro. Vitdiciedade de servi-
dores militares estaduais. Revista de Direito Admi-
nistrativo, Rio de Janeiro, v. 205, p. 95-108; jul./
set. 1996. idem Revista de Doutrina e Jurispru-
dénciado Tribunal de Justica do Estado do Amapa,
n. 7, p. 13-40; jan./abr. 1996. BDA — Boletim de
Direito Administrativo. Sdo Paulo, n. 12, p. 742-
744, dez. 1994. idem Tribuna da Magistratura, Sdo
Paulo, p. 60-64. ago. 1996. Caderno de doutrina.
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3.2.1. INDELEGABILIDADE DA COMPETENCIA

Com certeza, ndo se delega competéncia
punitiva, isto & poder sancionador, por smples
ato administrativo, salvo, é 16gico, quando tal
delegacdo esteja expressa na lei disciplinar.
Mesmo assim, essa excegao, que venha expres-
samente prevista, haverd de ser interpretada
restritivamente, sem ampliagoes.

O fdtoso tem direito subjetivo publico de
ser apenado sO por aquelaautoridade que ale,
expressamente, designe. A delegacdo sO sera
vidvel se alei o prever ou, entdo, para o
exercicio daacao disciplinar, naapuragéo dos
fatos. E isso é valido para os servidores civis e
militares.

3.2.2. DESLOCAMENTO DE COMPETENCIA

Ainda no que toca a competéncia, surge a
questdo do deslocamento seu. Em outras
palavras, e exemplificando, o servidor pratica
fata disciplinar na reparticdo “X”. Antes de
ela ser descoberta, ele € movimentado para a
reparticdo “Y”, de linha hierarquica diversa,
demodo que, vindo aluz asuacondutaanterior,
resta saber qual autoridade tem competéncia
disciplinar, isto é adareparticdo “X" ou ada
“Y”. A questéo é polémica, com argumentos
bons de ambos os lados. No entanto, como
afirma Marcelo Caetano?®, quer tedrica, quer
praticamente, a solu¢do aconselhada nestes
casos sera a da reparticdo de servico, da qual
saiu o funcionario, remeter a documentacdo
pertinente ao ocorrido areparti ¢do aque passou
o faltoso a ter exercicio, a fim de que o seu
novo superior hierarquico possa decidir como
oportuno, conveniente e justo. Enfim, é esse
NoVo superior que passou adeter todo o “ Poder
Disciplinar”; o anterior, desde o desligamento
do fatoso de suareparticdo, ndo mais o detém.

3.3. Suspeicdo no Procedimento
administrativo e ampla defesa

E de indagar-se a respeito do direito de
defesa quando a autoridade administrativa
competente incorrer em hipdtese de suspeicéo
ndo prevista na lei disciplinar de regéncia,
embora prevista no ordenamento processual
civil ou penal.

Pode, em outras palavras, o detentor do

16 CAETANO, Marcelo, Manual de Direito
Administrativo. 8. ed. Lisboa : Coimbra Ed. 1969.
V. 2, p. 767.

Poder Disciplinar ser arguiido de suspeito? Pode
elejurar suspeicdo?

Controvertidos sdo os entendimentos.
Contudo, ndo é demais lembrar que, juridica-
mente, suspei¢ao importanaimputagdo de certa
gualidade, de que geram desconfiancas ou
suposicdes capazes de autorizarem justas
prevengdes contra 0 suspeito’’, que, no caso,
seria o superior detentor do “Poder Disciplinar”.

Deoutro lado, ndo se pode desconhecer que
0 superior esta amarrado ao principio da lega-
lidade, que € bésico para a Administracdo
Plblica, vale dizer, que ele nada podera fazer
ou deixar de fazer que ndo estgja, expressa ou
implicitamente, previsto em lei. Ao certo, ndo
se € de presumir que o superior ird prevaricar.

Dai por que sO se torna possivel dizer de
suspeicdo em matéria disciplinar quando
houver normalegal expressa. Aliés, julgado do
Tribunal de Justica de S&o Paulo proclamou,
com acerto, ser impossivel transpor a excegéo
de suspeicdo prevista para 0 campo limitado
da jurisdicdo civil, para a esfera do processo
administrativo, que de tal remédio ndo cogita
(Revista dos Tribunais, v. 389, p. 217).

3.4. Afastamento preventivo no procedimento
administrativo e ampla defesa

Outro ponto que, no estudo do procedimento
disciplinar, merece destaque € o relativo ao
afastamento preventivo do funcionario acusado
de transgressdo disciplinar. Essa medida
cautelar é possivel e, viade regra, esta expressa
nalegislacdo disciplinar, em vérias linguagens.

O entendimento, mesmo quando existauma
linguagem imperativa determinando o afasta-
mento do acusado, é o de que ndo ha essa
imperatividade, isto €, oafastamento preventivo
dar-se-4, se assim o entender oportuno e
conveniente o detentor do “Poder Disciplinar”,
para resguardar 0s interesses na apuracao dos
fatos, sem que isso implique em cerceamento
de defesa para o acusado.

Mas, decretado o afastamento preventivo,
sgjapor suspei¢ao ou prisdo disciplinar, mister
setorna, desde logo, a sualimitagéo no tempo,
evitando-se, destarte, afastamentos demorados
e, assim, arbitrarios, que mais se confundem
com uma pena demissoria do faltoso.

Como medida cautelar que €, pode o afas-
tamento preventivo ser revogado a qualquer

17 SILVA, De Pl&cito e. Vocabulario Juridico. v.
4, verbete: suspeicao.
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tempo. Como visto, 0 seu objetivo € o de possi-
bilitar uma melhor investigacdo da conduta
faltosa, impossibilitando que este possainfluir,
por meios escusos, ha apuracdo da verdade.
Assim, colhidas as provas necessdrias, se 0
entender possivel, oportuno e conveniente, nada
impede que se permitao retorno do funcionario,
que estgjaafastado preventivamente, do servico.

E, de qualquer modo, o tempo em que ele
esteve afastado devera ser computado, quando
da eventual sancdo final, como ocorre com a
prisdo preventiva, no ambito do direito
criminal.

3.5. Da prescricdo no procedimento
administrativo e a ampla defesa

Nao aceitar prescricdo da falta disciplinar
prevista na lei disciplinar atenta contra o
“direito de defesa’, que assim fica inevitavel-
mente cerceado.

Nesse tema, duas sdo as correntes que
disputam a questéo principa de saber a partir
de quando passa a fluir o prazo prescricional.

Uma estabelece que tal prazo comecga a
partir da conduta faltosa, a exemplo da pres-
cricdo em matériacriminal, naqual selevaem
conta a data do ilicito penal. Outra, a partir do
conhecimento, pela Administragdo Plblica, da
fata disciplinar.

Esta Ultima € a que melhor atende aos
superioresinteresses da Administragdo Pdblica
e da propria coletividade administrada. E
defendida, entre outros, por Caio Técito, em
parecer inserto na Revista de Direito Adminis-
trativo (v. 45, p. 48). Esta no sentido de que a
prescricdo da falta disciplinar comega correr a
partir de sua ciéncia pela Administracao.

A prescricdo, como sabido, depende de
um prazo, previsto em lei, como dainércia
do titular do direito nesse prazo. Porém,
desde que, pelas circunstancias, a violagéo
do dever funcional se acoberteno sigilo, sub-
traindo-se ao conhecimento normal da
Administragcao, ndo se configura a nogao de
inércia no uso do Poder Disciplinar, que
caracteriza a prescricao.

Aliés, no Estado de S&o Paulo, aLei Com-
plementar P 61, de 21 de agosto de 1972,
adotou esse entendimento, ao aterar o artigo
261 e seu paragrafo Unico, da Le rP 10.261,
de 28 de outubro de 1968, ou sgja, do Estatuto
dos Funcionérios Publicos Civis do Estado de
Séo Paulo.

E Regis Fernandes de Oliveira que, em sua

obra Infra¢fes e Sangdes Administrativas®,
sustenta, ainda no plano dajurisdicionalizagdo
do procedimento administrativo, que “A
Administracdo Publica perde o poder de
sancionar pela prescricéo e pela decadéncia’.

Mas, como o adverte Edmir Netto de
Aralljo™® e vimos ocorrer,

“O problema mais relevante relativo
a prescricdo ‘interna’, na esfera admi-
nistrativa, € o dafixacdo do dies a quo,
ou sgja, do prazo em que comega afluir
0 lapso prescricional. Quando a fata é
também crime, prescreve juntamente
com este, mas quando se trata de ilicito
administrativo, as leis administrativas
estabelecem o inicio do prazo a contar
da ciéncia do fato pela autoridade
administrativa, com a abertura do
processo administrativo ou mesmo do
inquérito policial, interrompendo apres-
cricdo, ao contrério da esfera penal,
quando o lapso prescriciona seiniciana
data do fato, ndo se interrompendo com
0 procedimento administrativo ou com
ainstauracdo doinquérito policial. Além
de injusto — conclui o ilustre adminis-
trativista —, isto constitui aberragdo no
nosso sistema juridico, conduzindo, na
prética, a imprescritibilidade de penas
disciplinares’.

3.6. Dos recursos inerentes a ampla defesa no
procedimento administrativo

Apenado, o servidor tem direito de pedir
a0 6rgdo superior o reexame do ato punitivo,
praticado pelo inferior, em tudo observado o
estabelecido nalei disciplinar (artigo 5°,inciso
LV, da Condtituicéo da Republica).

3.6.1. ReECURSO E RECONSIDERACAO. DIFERENCA

Note-se que a regra é ndo se confundirem
recurso e pedido de reconsideracdo. Aquele é
pedido de reexame dirigido ao 6rgdo superior
a0 que praticou 0 ato punitivo; este é dirigido
a0 mesmo Orgado que o praticou, com pretensao
de reexame do ato. Pedido de reconsideracao
n3o suspende nem interrompe 0 prazo para a
manifestacéo de regular recurso, ao 6rgao
superior competente.

18 OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Infracfes e
sangOes administrativas S8o Paulo : Revista dos
Tribunais, 1985. p. 111.

% ARAUJO, op. cit., p. 290.
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3.6.2. EFeimos bo RECURSO
E DA RECONSIDERACAO

A regraéndo terem os recursos e os pedidos
de reconsideracéo efeito suspensivo. Vaedizer,
o efeito seréd meramente devolutivo, ndo alte-
rando, portanto, a plena eficacia, a plena
execucdo do ato punitivo. Em outras palavras,
0 recurso ou o pedido de reconsideracéo néo
suspendem a execucdo do ato punitivo, salvo
se, ao contrério, dispuser alei disciplinar.

Porém, providos que sgjam, dardo, entdo,
lugar as retificagcbes necessarias, retroagindo
0s seus efeitos a data do ato impugnado, desde
gue outra providéncia ndo determine a autori-
dade quanto aos efeitos relativos ao passado,
tomadas a luz da legidagdo pertinente.

3.6.3. REFORMATIO IN PEJUS — IMPOSSIBILIDADE
Indagacdo que merece ser examinada € a
dapossibilidade dareformatio in pegjus Muitos,
inclusive doutrinadores de renome, admitem-na.

Todavia, com adevidavénia, deve ser com-
batida essa tendéncia, pois fere o senso de
justica. Com efeito, se 0 apenado recorreu ou
pediu reconsideracdo de ato, na verdade, é
porque, pelo menos, quer ver abrandado o ato
punitivo, mitigada a sua situacdo disciplinar.
Em absoluto, ndo mostra o seu inconformismo
para ver agravada a sua pena disciplinar. N&o
€ a agravacdo da penalidade disciplinar que o
legislador, inclusive o constituinte, ha de ter
guerido quando previu a existéncia de recursos
inerentes a ampla defesa.

3.6.4. Revisio

Enguanto recurso e pedido de reconside-
racéo sgjam modalidades de demonstrar incon-
formismo contraato punitivo ndo transitado em
julgado, ocorrendo este, isto €, o transito em
julgado administrativo, surge arevisao dapena
disciplinar.

A revisao, em matéria disciplinar, é conhe-
cida na doutrina e contemplada, como regra,
na generalidade das leis disciplinares. O Esta-
tuto dos Funcionérios Publicos Civisdo Estado
de Sdo Paulo a prevé nos artigos 312 e
seguintes.

A revisdo podera verificar-se em qualquer
tempo e ndo autoriza a agravagdo da pena, isto
€, a condenada reformatio in pegjus.

Cabe revisdo sd dos processos findos, ou
sgja, com decisdo administrativa transitada em

julgado. Mas, mesmo assim, deve ser eviden-
ciado que tal decisdo tenha sido contréria ao
texto expresso em lei ou aevidéncia dos autos,
guando ela se fundar em depoimento, exame
ou documento, comprovadamente falsos ou
errados e que, apos a sua prolagdo, descobri-
rem-se novas provas da inocéncia do punido
ou de circunstancias que autorizem pena mais
branda.

Pedido de revisdo que ndo se enquadre em
qualquer uma dessas hipdéteses é incabivel e
autoriza o seu liminar indeferimento.

No ambito do Regime Juridico Unico dos
Servidores Publicos Civis da Uni&o (Lei P
8.112, de 11 de dezembro de 1990), o pedido
revisional tem tratamento especifico nosartigos
174 a 182, prevendo-se que 0 processo disci-
plinar podera ser revisto, a qualquer tempo, a
pedido ou de oficio, quando aduzirem fatos
NOVOS Ou circunstanci as suscetivei sdejustificar
a inocéncia do punido ou a inadequacéo da
penalidade aplicada; certo que, em caso de
falecimento, auséncia ou desaparecimento do
servidor, qualquer pessoa da familia podera
requerer a revisdo do processo e, no caso de
incapacidade mental do servidor, arevisdo serd
requerida pel o respectivo curador (artigo 174).

Em qualquer das hipoteses, sera do reque-
rente o 6nus da prova (artigo 175).

O pedido derevisdo serg, no ambito federal,
dirigido ao Ministro de Estado ou autoridade
equivalente, que, se autorizar a revisdo, enca-
minha-lo-4 ao dirigente do 6rgdo ou entidade
onde se organizou o processo disciplinar para,
deferida a peticdo, providenciar a constituicdo
de comissao, como prevista na mesma lei
(artigos 177 e 149).

Ultimados os trabalhos da Comiss&o, o
julgamento cabera a autoridade que aplicou a
penalidade (artigo 184) e, julgada procedente
a revisdo, serd declarada sem efeito a penali-
dade aplicada, restabelecendo-se todos os
direitos do servidor, exceto em relagdo a desti-
tuicdo de cargo em comissdo, gue sera conver-
tida em exoneragdo, certo que, da revisdo do
processo, ndo podera resultar agravamento de
penalidade (artigo 182).

Enfim, como se verifica, embora a Consti-
tuicdo da Republica, no artigo 5°, inciso LV,
refira-se a recursos inerentes a ampla defesa,
ndo podemos descartar, também, as hipoteses
de reexame conhecidas por “pedido de recon-
sideracdo” e “pedido de revisdo” em matéria
disciplinar.
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4. Conclusdo

Podemos assim concluir este estudo, &fir-
mando que:

4.1. Ndo h& possibilidade de aplicacéo de
sangdo disciplinar sem o devido processo lega
administrativo.

4.2. Deve 0 acusado em geral ter oportuni-
dade &“ampladefesa’, que como cerne de todo
procedimento administrativo, de natureza
disciplinar, encerra o inafastavel “direito de
defesa’” de o acusado ter vista, ter conhecimento
da acusagdo, para poder rebaté-la, produzindo

prova pertinente, no contraditério instaurado.
4.3. Por “recurso inerente & ampla defesa’,
devemos entender n&o SO 0 recurso propriamente
dito, como pedido de reexame dirigido a auto-
ridade superior a que praticou o ato punitivo,
como também as figuras do “ pedido de recon-
sideracéo” e do “pedido de revisdo”, aquele
como pedido de reexame dirigido a prépria
autoridade administrativa que apenou o acusa-
do, e este s6 admissivel apos o trénsito em
julgado da decisdo administrativa punitivapara
0 reexame, a qualquer tempo, do processo
disciplinar nas hipéteses em lei previstas.
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Federal

Representacéo interventiva contra
municipio localizado em Territorio

Anildo Fabio de Araujo é Técnico Processual

ANILDO FaBIO DE ARAUIO

SUMARIO

1. Introducgdo. 2. Evolugao histérica. 3. Consi-
deracdes. 4. Conclusdo.

1. Introducéo

Apesar de consagrar 0 principio da néo-
intervencdo, a Constituicdo Federal de 1988
(arts. 34 usque 36) regula os casos e as formas
em que, excepcionalmente, faz-se necess&ria a
intervencéo federal: @) nos Estados; b) no
Didtrito Federd; e c) nosMunicipioslocalizados
em Territorio Federal. O Texto Supremoregula,
também, a intervengédo dos Estados nos seus
Municipios. Atualmente ndo existe nenhum
Territorio, mas a Constituicéo Federal consa-
grou normas relativas aos mesmos, bem como
aos respectivos Municipios (art. 33). Neste
estudo, apenas arepresentacdo interventiva, em
face de Municipio localizado em Territorio
Federal, sera objeto de andlise.

2. Evolugdo historica

A Constituicdo Imperial de 1824 ndo dispos
sobre aintervencdo. As Constitui¢gdes Republi-
canas de 1891 (art. 6°), 1934 (art. 12) e 1937
(art. 9°) regularam apenas aintervencao federal
nos Estados e ndo dispuseram sobre a inter-
vencao nos Municipios. Jaos Textos Constitu-
cionaisde 1946 (arts. 7° € 23), 1967 (arts. 10 e
16, 8§ 3¥) e a Emenda Constitucional rf 1, de
1969 (art. 10 e 15, § 3°), consagraram a inter-
vencdo federal nos Estados e destes em seus
Municipios, respectivamente, ignorando, entre-
tanto, a possibilidade de intervencéo nos

do MPU/MPDFT e Especidistaem “Ordem Juridica  Municipios dos Territorios Federai's existentes.

e Ministério Plblico”.

A representagdo interventiva, em desfavor
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de Municipio, foi magnificada por meio da
Emenda Constitucional n° 1, de 1969 (art. 15,
§ 39, d), contemplando-a quando:

“0 Tribunal de Justica do Estado der
provimento a representacdo formulada
pelo chefe do Ministério Pablico local
para assegurar a observéancia dos princi-
pios indicados na Constituicéo estadual,
bem como para prover a execucgdo de lei
ou de ordem ou decisdo judici&ria, limi-
tando-se o decreto do Governador a
suspender o ato impugnado, se essa
medida bastar ao restabelecimento da
normalidade”.

Com apromul gagéo da Constitui¢do Cidada
de 1988, foram introduzidas duas inovagdes:
previsdo de intervencdo federal no Distrito
Federal (art. 34), bem como de intervencéo da
Uni&o nosMunicipioslocalizadosem Territorio
Federd (art. 35).

O art. 35, inciso |V, da Lel Bésica Federa
dispbe sobre a representacdo interventiva em
face de Municipio, nos casos em que

“0 Tribunal de Justica der provimento a
representacdo paraassegurar aobservancia
de principios indicados na Constitui¢ao
Estadual, ou para prover a execucdo de
lel, de ordem ou de decisdo judicia.”

3. Consideragdes

Os Municipios, apesar de dotados de certa
autonomia, estdo também sujeitosaintervencéo
dosEstados ou daUni&o, nos casosenasformas
previstas na Lei Fundamental da Republica
Federativa do Brasil (arts. 35 e 36).

Oart. 129, inciso |V, dispde sobreasfuncdes
ingtitucionais do Ministério Pdblico, destacando
a de promover a representacdo para fins de
intervencdo da Uni&o e dos Estados, nos casos
previstos na Constitui¢ao.

O processo da representacdo interventiva
federal contraMunicipio situado em Territério
Federal ndo foi claramente magnificado pelo
legislador constituinte, dificultando a compre-
ensdo do tema pelo operador do Direito
Constitucional. Por tratar-se de tema novo,
faz-se necess&rio analisalo com prudéncia.

Numa interpretacdo precipitada, pode o
operador do direito compreender que a com-
peténcia para processar e julgar essa
Representacédo Interventiva da Unido é do
Supremo Tribunal Federal, tendo como legiti-

mado ativo o Procurador-Gera da Republica.
Ap6s minucioso estudo, compreendo que a
competénciaédo Tribunal de Justicado Distrito
Federa e dos Territorios, e que o legitimado
ativo éo Procurador-Geral de Justicado Distrito
Federal e dos Territorios. Em defesa desse
posicionamento pode-se ressaltar que:

1) Nem os Municipios, nem os Territorios
possuem Poder Judiciario e Ministério Pablico
préprios. De acordo com a atual Constituicao
Federal (CF), compete a Unido organizar e
manter o Poder Judiciario e o Ministério
Publico do Distrito Federal e dos Territorios
(art. 21, inciso XII1). Consoantemente, o art.
92, inciso VI, consagra o Tribunal e Juizes do
Distrito Federa e Territorios entre os érgaos
do Poder Judiciério, bem como o Ministério
Publico do Distrito Federal e Territorios, como
integrante do Ministério Piblico daUnido (art.
128, inciso I, d).

2) O Texto Constitucional vigente, quando
trata da intervencao federal e estadual em
Municipio, refere-se ao Tribunal de Justica e
ndo ao Supremo Tribunal Federal. Nestes
termos, o art. 35, inciso 1V, do Diploma Federa
estatui que:

“Art. 35. O Estado ndo intervird em
seus Municipios, nem a Unido nos
Municipios localizados em Territorio
Federal, exceto quando:

“IV - o Tribuna de Justica der pro-
vimento a representacdo para assegurar
a observancia de principios indicados na
Constituicdo estadual, ou para prover a
execucdo delel, de ordem ou de deciso
judicial.”

A competéncia do Tribuna de Justica foi
expressamente consagrada na Emenda Cons-
titucional n° 1, de 1969 (art. 15, § 3°, d), e na
Constituicdo Federal atual, preterindo-se as
demais Cortes de Justica da Uni&o ou dos
Estados.

3) A Lei n° 8.185, de 10 de maio de 1991,
que dispde sobre a organizagdo judiciaria do
Distrito Federa edosTerritorios, estabel eceque
compete ao Tribunal de Justica “exercer as
demais atribui¢des que Ihe sdo conferidas pela
Constituicdo ou por lei” (art. 8°, inciso XXI).
Assim, a competéncia do Tribuna de Justica
do Digtrito Federa e dos Territérios (TIDFT),
para processar e julgar a representacdo inter-
ventivada Unido em Municipio localizado em
Territorio Federal, ndo foi afastada pelalel de
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organizacdo judicidria local.

4) O Texto Constitucional anterior (Emenda
Constituciona n° 1, de 1969) estabeleciaque a
representacdo seria formulada pelo chefe do
Ministério Pablico local, ou sgja, a atribuigéo
jaeradestinadaao Procurador-Geral de Justica,
chefe do Parquet local.

5) A Lei Complementar r? 75, de 20 de
maio de 1993, que dispbe sobre a organizacéo,
asatribuicdeseo estatuto do Ministério Plblico
da Unido (LOMPU), preceitua que “incumbe
a0 Procurador-Geral da Republica exercer as
funcBesdo Ministério Publico junto ao Supremo
Tribunal Federa” (art. 46, caput). Consoante-
mente, estatui, no parégrafo Unico do referido
artigo, que “o Procurador-Gera da Republica
propora perante o Supremo Tribunal Federa
(...) arepresentacdo para intervencdo federa
nos Estados e no Distrito Federal, nas hip6teses
do artigo 34, VII, da Constituicdio Federa”. O
art. 48, inciso |, daLOMPU dispde, ainda, que
“incumbe ao Procurador-Geral da Republica
propor perante o Superior Tribunal de Justica
a representagdo para intervencdo federal nos
Estadoseno Distrito Federal, no caso derecusa
aexecucdo de lei federal”.

Nos termos da legislacdo citada, ndo se
inclui entre as atribui¢des do Procurador-Geral
da Republica a iniciativa da representacéo
interventiva em face de Municipio situado em
Territorio Federal, nem compete aos Tribunais
federais superiores (STF ou STJ) o processa
mento e julgamento dessa acdo.

6) A citada Lei Complementar dispde,
também, sobre o Ministério Publico do Distrito
Federa e Territdrios, estabelecendo que este
“exercera as suas fungbes nas causas de
competénciado Tribunal de Justicaedos Juizes
do Distrito Federal e Territérios’ (art. 149,
LOMPU). Entretanto, essa lei ndo consagra,
nem especifica entre as atribuicdes do Procu-
rador-Geral de Justicaalegitimidade ativapara
a propositura da representacdo interventiva
referente a Municipio situado em Territorio
Federal. Tal atribuicdo, entretanto, funda-
menta-se, ainda, no art. 159, inciso XXIII, que
dispbe competir ao Chefedo Ministério Publico
“exercer outras atribuicdes previstas em lei”.

7) O Supremo Tribunal Federa ndo julga,
originariamente, questdes municipais, tais
como agdes diretas de inconstitucionalidade
referentes a lei municipal em desconformida-
de com o ordenamento constitucional federal
ou estadual, e aintervencdo estadual em Muni-

cipios. Em matéria de intervencéo, a compe-
ténciado STF serestringe aintervencdo federa
nos Estadoseno Distrito Federal (art. 36, inciso
I, CF) e ndo nos Municipios daqueles ou nos
situados em Territério Federal. Somente em
Casos excepcionais ou ha via recursal, assegu-
rando o principio do duplo grau de jurisdicéo,
€ que o Tribunal Apice decide sobre questdes
municipais. O Regimento Interno da Corte
Suprema (arts. 350 usque 354) dispde, apenas,
sobre aintervencdo federal nos Estados.

8) Os motivos, para a propositura darepre-
sentacdo interventiva da Uni&o em Municipio
Situado em Territorio Federal, sdo diferentes e
mais restritos do que os previstos para a inter-
vengdo federal nos Estados e no Distrito
Federal. Mesmo assim, devem ser observados,
pelo Tribunal de Justica e pelo Procurador-
Geral de Justica, os casos, a forma e os prin-
cipios elencados na Constitui¢éo Federal, visto
queo Territério Federal ndo possui Congtituicéo
ou Le Organica Territorial, devendo respeitar
e cumprir a Constituicdo Federal.

Essa posi¢do também é compartilhada por
José Afonso da Silva!, que, em comentérios ao
art. 35, inciso 1V, esclarece:

“(..) Acrescente-se apenas que a
representacdo ao Tribunal de Justica,
como pega inicia da agdo interventiva
no Municipio, cabe ao Procurador-Geral
daJusticaquefuncionejunto ao Tribunal
de Justica competente para conhecer da
representacao, seja na intervencao
promovida por Estado, sgja promovida
pela Unido em Municipios de Territério
Federal”.

Celso Ribeiro Bastog anota o entendimento
do congtituciondista paulista José Afonso da
Silva, ndo apresentando nenhuma discordancia.
Outrosjuristas, como Pinto Ferreira®, Wolgran
Junqueira Ferreirat e José Cretella Janior®, ndo

1SILVA, Jost Afonsoda. Curso de Direito Cons-
titucional Positivo. 9. ed. S8o Paulo : Malheiros.
1994, p. 428.

2 BASTOS, Celso Ribeiro & MARTINS, Ives
Gandra. Comentériosa Constitui¢do do Brasil. Sdo
Paulo : Saraiva, 1993. p. 360. v. 3, t. 2.

3 FERREIRA, Pinto. Comentarios a Constitui-
¢do Brasileira. Sdo Paulo : Saraiva

4 FERREIRA, Wolgran Junqueira. Comentarios
a Constituicéo de 1988. Campinas : Julex.

5 CRETELLA JUNIOR, José. Comentéarios a
Constituicdo Brasileira de 1988. Rio de Janeiro :
Forense Universitaria.
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aprofundam, nem se posicionam quanto ao
assunto.

O art. 36, 8§ 3°, do Texto Federal, esclarece
que nos casos do art. 35, IV, fica dispensada a
apreciacdo da intervencéo pelo Congresso
Naciona ou pela Assembléia Legidativa, aqui
abrangida a Cémara Territorial do Territério
Federal, e o decreto limitar-se-a a suspender a
execucdo do ato impugnado, se essa medida
bastar ao restabelecimento da normalidade.

4. Conclusdo

Assim, as normas constitucionais e infra-
congtitucionaistratam, com maior profundidade,
apenas daintervencao federal nos Estados e no
Distrito Federal, sendo sintéticas ou omissas
guanto & intervencéo federal nos Municipios

de Territério Federal, cabendo ao intérprete
evidenciar avontade da Constitui¢do. Mas, com
base no Texto Constitucional Federal e na
legislacdo federal correspondente, pode-se
afirmar que:

A) compete ao Tribunal de Justi¢ca do
Distrito Federal e dos Territérios, processar e
julgar arepresentacao interventiva emfacede
Municipio localizado em Territério Federal;

B) incumbeao Procurador-Geral deJustica
do Distrito Federal e Territérios propor a
representacao interventiva.

Por fim, faz-se necessério regular o assunto,
consagrando expressamente de quem é a
competéncia paraprocessar e julgar essarepre-
sentacado interventiva, bem como alegitimidade
ativa para a propositura, a fim de evitar-se
futuras celeumas juridicas.
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Conclusdo.

1. Introducéo

Em 1970, o MDB, tnico partido daoposi¢ao
representado no Congresso Nacional, solicitou
a0 Procurador-Geral daRepUblicaainstauracéo
do control e abstrato de normas contrao decreto-
lel que legitimava a censura prévia de livros,
jornais e periédicos. Este negou-se a submeter
a questdo ao Supremo Tribunal Federal, uma
Vez que, na sua opinido, ndo estava constitu-
cionalmente obrigado a fazé-lo.

A proposito, devem-se registrar as razfes
expendidas pelo entdo Procurador-Geral da
Republica, Ministro Xavier de Albuquerque,
em defesa de sua decisdo:

“Ora, sendo a representacdo do Pro-
curador-Geral 0 ato que transforma em
fungdo dindmica o poder estatico de
jurisdi¢do do Supremo Tribunal, e sendo
a competéncia, como ninguém discute,
uma parcela ou medida desse poder, é
curial ndo se poder falar em usurpacéo
ou frustragdo de competéncia antes que
hajarepresentacdo. A reclamacdo €, pois,
um non sense.

Dir-se-a4 que essa evidéncia logica e
juridicatransformarao Procurador-Geral
em &rbitro dainstauragdo dadnicaforma
de controle abstrato de constitucionali-
dadedasleis, conhecidaem nosso direito.
Eleoé, defato, masndo porque ndo caiba
a reclamacéo. Se o Procurador-Geral

Notas ao final do texto.
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estivesse obrigado a representar ao
Supremo Tribunal sempre que o provo-
casse qualquer interessado (prescindo,
neste momento, de examinar o interesse
do reclamante, reservando-me para
fazé-lo se e quando necess&rio), a sua
negativa ofenderia direito subjetivo do
interessado e essa ofensa encontrarianos
Mei 0S processuai s proprios o instrumento
adequado a devida corre¢do. Nunca o
seria, porém, a reclamagdo regimental
destinada a preservar a integridade da
competéncia do Supremo Tribunal,
porque essa forma de avocatria pres-
supde, em primeiro lugar, causapostaem
juizo (ubi, non est actio...) e, em segundo
lugar, o conhecimento dela por autori-
dade judiciéria diversa e incompetente.

O primeiro pressuposto resulta de
quando articulei linhas atras e esta
confortado pela orientacdo da Suprema
Corte. Quanto ao segundo, comprova-o
a propria justificativa, de autoria do
saudoso Ministro Ribeiro da Costa, da
emenda regimental que consagrou a
reclamacao no ambito do Supremo
Tribunal Federa, como instrumento apto
a0 exercicio da “faculdade cometida aos
Orgaos do Poder Judici&rio para, em pro-
cesso especial, corrigir excessos, abusos
e irregularidades derivados de atos de
autoridades judiciarias ou de serven-
tuarios que lhe sejam subordinados”
(Transcrigcdo recolhida no voto do
eminente Ministro Pedro Chaves na Rcl
624, RTJ35/103, 106).

No julgamento de que retirei esse excerto,

0 eminente Ministro Pedro Chaves ndo conhe-
cia da reclamagdo por entender que néo cabia
o remédio, em qualquer caso, contra ato de
autoridade que ndo fosse judiciaria. Ponderou
entdo, apoiando-se em parte, precisamente
naquela que aqui tem pertinéncia, 0 eminente
Ministro Victor Nunes:

“Nosso Regimento deu areclamagdo
dois objetivos. além de resguardar nossa
competéncia, garante a execucdo dos
nossos julgados (art. 2° do capitulo V-A).

De pouco valeria resguardar nossa
competéncia, pela reclamagao, se ela
também ndo fosse um meio eficaz de
fazer cumprir nossas decisoes.

Ora, no primeiro caso, quando se
tratar do resguardo, digamos, da nossa
competéncia cognitiva, parece-me que 0
eminente Ministro Relator tem toda

razéo. A possivel violagdo dessa compe-
téncia parte de autoridade judiciaria,
porque juizes ou tribunais é que podem
pretender, de ma ou de boa-fé, usurpar a
competéncia jurisdicional do Supremo
Tribunal” (RTJ 35/107-8).

Nao pode ser conhecida, portanto, a
representagdo. Se pudesse sé-lo, porém,
seria manifestamente improcedente” .

Em seguida, concluia o eminente Procu-
rador-Geral da Republica, verbis:

“Neste ponto, em que abordo a
segunda das questbes de inicio referidas
€ que constitui 0 mérito da reclamacéo,
COMECO por examinar 0s argumentos de
gue se vale o reclamante para chegar a
conclusdo da obrigatoriedade da repre-
sentacdo ao Supremo Tribunal, sempre
gue o Procurador-Gera sgja provocado
por qualquer interessado.

“O primeiro deles € um argumento
bifronte, servindo — na intencéo do
reclamante — tanto para justificar o
cabimento, quanto para demonstrar a
procedéncia da reclamagéo: o de que
‘ninguém pode se sobrepor a funcgéo
jurisdicional do eg. Supremo Tribunal
Federal, frustrando a instancia constitu-
cional, para decidir, sozinho e de forma
irrecorrivel, umarelevante questéo cons-
titucional’. E estad complementado por
dois argumentos ancilares: 1°, nem
mesmo os 6rgdos queintegram o Supremo
Tribunal podem atuar, por delegacdo, no
exercicio da competéncia deferida pela
Carta Politica a sua composicéo plena,
tanto que as Turmas julgadoras abstém-se
de fazé-lo e submetem ao Plenério o
julgamento de qualquer relevante arguii-
¢do incidental da inconstitucionalidade;
2°, na opinido do eminente Ministro
Themistocles Cavalcanti, o Procurador-
Gera da Republica apenas opina quando
nao concordacom o pedido quelhedirige
qualquer interessado, mas ndo pode sub-
trair a0 conhecimento do Tribunal aapre-
ciagcdo da representacdo, porque quem a
julga é o Tribunal e ndo o Procurador.

“Esse argumento padece do vicio
I6gico-juridico que j& salientei nas
consideracdes preliminares, porque
considera o fato da usurpagdo dacompe-
téncia antes de que da prépria compe-
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téncia se possa falar. Nao reclama, pois,
em s mesmo, mais ampla contestagéo.

“Quanto aos adminiculos que o
coadjuvam, ao primeiro observo que ndo
€ por ndo poderem ‘usurpar’ a compe-
téncia do Tribunal Pleno que as Turmas
Ihe remetem o julgamento das questdes
constitucionais, mas por ndo poderem
julgé-las elas proprias em virtude de que
sua estrutura nao alcanga a maioria
absoluta dos membros do Tribunal e néo
permite, em conseqiiéncia, aobservancia
da regra contida no atual art. 116 da
Constituicdo. N&o € essa, como se sabe,
uma regra de competéncia, mas de €fi-
cécia do julgado. De resto, o raciocinio
descuidado que se contém nesse argu-
mento levaria ao extremo de se conside-
rarem invdidos os milhares de julgados
das Turmas do Supremo Tribunal
Federa, proferidas durante muitos anos
sobre matéria da competéncia deste, em
obediéncia a reparticao regimental dos
encargos globais da Corte e no plano do
concelto que a doutrina designou como
de competéncia interna, antes de que o
Ato Institucional P 2 sufragasse a
divisdo do Tribunal em Turmas e a
incorporasse ao nosso direito constitu-
cional legislado.

“Ao segundo adminiculo, que se
resolve na respeitavel opinido pessodl,
isolada, do eminente Ministro Themis-
tocles Cavalcanti, digo, com as mais
respeitosas vénias, que ndo o incide no
mesmo vicio légico antes apontado,
como também nado procede e, tal qual
demonstrarei, nao corresponde ao
entendimento predominante nesse eg.
Supremo Tribuna Federal.

“Um segundo argumento do recla-
mante cifra-se em que, no caso, por mais
respeitavelsquefossem asrazdes do meu
convencimento contrario ao seu pedido,
cumpria-me ‘encaminhar’ a represen-
tacdo ao Supremo Tribunal, mesmo
porque, como leciona Buzaid, nessetipo
deagdo o Procurador-Geral daRepublica
opera como substituto processual
propugna é precisamente mas por inte-
resse alheio.

N&o me ocorre o dever de demons-
trar, que V. Excia. e 0 eg. Tribunal o
sabem de sobgjo que o fendmeno dasubs-
tituicdo processual nadatem quever com

a obrigatoriedade da agdo propugnada
pelo reclamante. Mas ndo posso deixar
de observar que o reclamante chegou
sozinho, earbitrariamente, as conclusbes
gue pretendeu retirar do ensinamento
doutrinério(...)

“Um exame superficial pode levar a
crer que o Procurador, havendo repre-
sentacdo da parte interessada, deva
sempre e necessariamente arglir a
inconstitucionaidade. Mas essainterpre-
tac8o ndo se compadece com a natureza
de sua fungdo. O Procurador-Gera da
Republica sb deve argliir a inconstitu-
cionalidade, quando disso estiver con-
vencido. Sua missdo ndo é a de mero
veiculo de representagéo.

“Recebendo a manifestagdo do inte-
ressado, 0 Procurador-Geral daRepublica
a estudara, apreciando se tem ou ndo
procedéncia. Convencendo-se de que o
ato argliido é inconstitucional, propora
a acéo; em caso contrério, determinara
o arquivamento” (BUZAID, Alfredo. Da
acao direta de declaragéo de inconsti-
tucionalidade no direito brasileiro, p.
109-110)2
O Supremo Tribunal Federal rejeitou a
reclamacdo proposta com o argumento de que
apenas o Procurador-Geral poderia decidir se
e quando deveria ser oferecida representacéo
para a afericdo da constitucionalidade de lei®.
Esse entendimento foi reiterado pelo Tribunal
em diversos arestos'.

Poucas questdes suscitaram tantas e t&o
intensas discussdes quanto a da eventual
discricionariedade do Procurador-Geral da
RepUiblicaparaoferecer ou ndo arepresentacdo
de inconstitucionalidade ao Supremo Tribunal
Federal.

Autores de renome, como Pontes de
Miranda(Comentariosa Constitui¢cdo de 1967,
com a Emenda n° 1, de 1969. 2. ed. Revista
dos Tribunais, v. 4, p. 44), Josaphat Marinho
(Inconstitucionalidade de lei — representacdo
a0 STF, RDP, n. 12, p. 150), Caio Mario da
Silva Pereira (voto proferido no Conselho
Federal da OAB, Arquivos, n. 118, p. 25),
Themistocles Cavalcanti (Arquivamento de
representacao por inconstitucionalidade dalei,
RDP, n. 16, p. 169) e Adaucto Lucio Cardoso
(voto na Recl. 849, RTJ, n. 50, p. 347-8),
manifestaram-se pela obrigatoriedade de o
Procurador-Geral da Republica submeter a
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questéo constitucional ao Supremo Tribunal

Federal, ressaltando-se, univocamente, a
impossibilidade de se al¢ar o chefe do Minis-

tério Plblico aposicéo dejuiz Ultimo daconsti-

tucionalidade das leis’.

Outros, ndo menos ilustres, como Celso
AgricolaBarbi (Evolugéo do controlede consti-
tucionalidade das leis no Brasil, RDP, n. 4, p.
40), José Carlos Barbosa Moreira (As partes
na acdo declaratdria de inconstitucionalidade,
Revista de Direito da Procuradoria-Geral do
Estado da Guanabara, n. 13, p. 67), Jose L uiz
de Anhaia Méllo (Os principios constitucio-
nais e sua protecdo, Sdo Paulo, 1966, p. 24),
Sérgio Ferraz (Contencioso constitucional,
comentério a acorddo, Revista de Direito, n.
20, p. 218) e Raimundo Faoro (voto no
Conselho Federal da OAB, Arquivos, n. 118,
p. 47), reconheceram a faculdade do exercicio
da acdo pelo Procurador-Geral da Republica.

Alguns juristas procuraram deslocar a
controvérsia para o plano legal, tendo Arnoldo
Wald propugnado por férmula que emprestava
a seguinte redacdo ao art. 2° da Le rP 4.337,
de 1964:

“Art. 22 Se o conhecimento da
inconstitucionalidade resultar de repre-
sentacdo que Ihe sgja dirigida por qual-
quer interessado, o Procurador-Gera da
Republica terd o prazo de trinta dias, a
contar do recebimento da representacao,
para apresentar a argilicdo perante o
Supremo Tribunal Federal.

§ 1° Se a representacdo for oriunda
de pessoajuridicadedireito ptblico, ndo
podera o Procurador-Geral deixar de
encaminhala, sob pena de responsabili-
dade.

§ 2° Se a representacdo for oriunda
de pessoa fisica ou de pessoa juridica de
direito privado, o Procurador-Geral
dever, no prazo de trinta dias, encami-
nhé-lacom parecer a0 Supremo Tribunal
Federa ou arquivé&la. No caso de arqui-
vamento, cabera reclamagéo ao plenério
do Supremo Tribunal Federal, quedevera
conhecer da mesma se a representacdo
tiver fundamentagéo juridicavéida, avo-
cando, em tal hipbtese, o processo para
julgamento na forma da presente lei”®.

Enquanto importantes vozes na doutrina
reconheceram o direito de o Procurador-Geral
submeter ou Ndo aquestdo ao Supremo Tribunal
Federal, consoante a sua propria avaiagéo e
discricionariedade, uma vez que somente ele

dispunha de competéncia constitucional para
propor essa agdo’, sustentavam outros a opi-
nido de que estaria obrigado a oferecer a
argiicdo ao Supremo Tribunal Federal se
houvesse pelo menos sérias dividas sobre a
congtitucionalidade da leié.

Uma posi¢do intermedidria foi sustentada
por Celso Bastos, segundo aqual o Procurador-
Geral da Republica ndo poderia negar-se a
formular arepresentacdo se o requerimento lhe
fosse encaminhado por algum 6rgéo publico,
uma vez que, nesse caso, Nao se poderia ter
divida quanto ao interesse publico na afericdo
da canstituci onalidade dalei ou do ato norma-
tivo®.

2. O carater ddplice ou ambivalente da
representacdo de inconstitucionalidade

Deve-seregistrar que, adespeito do esforco
despendido, o incidente ndo contribuiu — infe-
lizmente, ressalte-se—paraque adoutrinacons-
titucional brasileira precisasse a natureza
juridica do instituto.

N&o restou assente sequer a distingdo
necesséria e adeguada entre o controle abstrato
de normas (representacéo de inconstituciona-
lidade) e a representacdo interventiva. Alguns
doutrinadores chegaram mesmo a recomendar
aalteracdo dal e n° 4.337, de 1964, que disci-
plina a representacdo interventiva, para que se
explicitasse a obrigatoriedade da propositura
da acdo pelo Procurador-Geral, desde que isso
Ihe fosse requerido por determinados entes.

Nao se percebeu, igualmente, que, tal como
concebida, a chamada representacdo deincons-
titucionalidade tinha, em verdade, carater
duplice ou natureza ambivalente, permitindo
a0 Procurador-Geral submeter aquestdo consti-
tucional ao Supremo Tribunal quando estivesse
convencido da incongtitucionalidade da norma
ou, mesmo quando convencido da higidez da
situacdo juridica, surgissem controvérsias
relevantes sobre sua legitimidade.

A Emendan® 16, de 26 de novembro de 1965,
ingtituiu, a0 lado da representagéo interventiva,
e nos mesmos moldes, o controle abstrato de
normas estaduaisefederais. A reformarealizada,
fruto dos estudos desenvolvidos na Comissdo
composta por Orozimbo Nonato, Prado Kelly
(Relator), Dario de Almeida Magal hées,
Frederico Marques e Colombo de Souza, visava
imprimir novos rumos a estrutura do Poder
Judiciério. Parte das mudangas recomendadas
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jdhaviasido introduzidapelo Ato Institucional
n° 2, de 27 de outubro de 1965. A Exposicao
de Motivos encaminhada pelo Ministro da
Justica, Dr. Juracy Magalhées, ao Presidente
da Republica, ressalta que “a atencdo dos
reformadores tem-se detido enfaticamente na
sobrecarga imposta ao Supremo Tribunal e ao
Tribunal de Recursos’. Nao obstante, o proprio
Supremo Tribunal Federal houve por bem
sugerir a adocdo de dois novos institutos de
legitimidade constitucional, tal como descrito
na referida Exposicéo de Motivos:

“a) umarepresentacdo de inconstitu-
cionalidade de lei federal, em tese, de
exclusivainiciativado Procurador-Geral
daRepublica, asemelhancado queexiste
parao direito estadual (art. 8°, parégrafo
unico, da Constituicao Federal);

b) uma prgjudicia de inconstitucio-
nalidade, a ser suscitada, exclusivamente,
pelo proprio Supremo Tribunal Federa
ou pelo Procurador-Gera da Republica,
em qualquer processo em Ccurso perante
outrojuizo.

A representacao, limitadaem suaini-
Ciativa, tem 0 mérito de facultar desde
logo adefinicdo da ‘ controvérsia consti-
tucional sobre leisnovas, com economia
para as partes, formando precedente que
orientara o julgamento dos processos
congéneres'. Afeicoa-se, no rito, as
representacdes de que cuida o citado
preceito constitucional para forgar o
cumprimento, pelos Estados, dos prin-
cipios que integram alistado inciso VI
do art. 7°. De algum modo, a inovagéo,
estendendo a vigilancia s ‘leis federais
em tese’, completa o sistema de pronto
resguardo da lei bésica, se ameacada em
seus mandamentos’*°.

Nos termos do Projeto de Emenda a Cons-
tituicdo, o art. 101, |, k, passavaater aseguinte
redacao:

“K) arepresentacdo de inconstitucio-
nalidade de lei ou ato de natureza
normativa, federal ou estadual, encami-
nhada pelo Procurador-Geral da Repu-
blica’.

O parecer aprovado pela Comissdo Mista,
da lavra do Deputado Tarso Dutra, referiu-se,
especificamente, ao novo instituto de controle
de constitucionalidade:

“A letrak, propondo a representacdo

a cargo da Procuradoria-Gera da Repu-
blica, contra a inconstitucionaidade em
tese da lei, constitui uma ampliagdo da
faculdade consignadano parégrafo tnico
do art. &, para tornar igualmente
vulneraveis as leis federais por essa
medida. Ao anotar-se a conveniéncia da
modificacdo alvitrada na espécie, que
assegurarg, com arapidez dosjulgamentos
sumarios, uma maior inspe¢ao jurisdi-
cional da constitucionalidade das leis,
ndo serd indtil configurar o impréprio
de uma redac&o, que devia conferir &
representacdo a idéia nitida de oposicéo
ainconstitucionalidade e o impreciso de
uma referéncia a atos de natureza
normativa de que 0 nosso sistema de
poderesindelegaveis (art. 36, 88 1° e2°)
conhece apenas uma excegdo no § 2° do
art. 123 da Constituicéo”.

A imprecisao da férmula adotada na
Emendan® 16 —representacéo contra incons-
titucionalidade de lei ou ato de natureza
normativa, federal ou estadual, encaminhada
pelo Procurador-Geral — ndo consegue
esconder o proposito inequivoco do legislador
constituinte, que erao de permitir, “ desdelogo,
adefinicao dacontrovérsiaconstituciona sobre
leis novas’.

Nao se pretendia, pois, que o Procurador-
Geral instaurasse o processo de controle
abstrato com o propésito exclusivo de ver
declarada a inconstitucionalidade da lei, até
porque €le poderia ndo tomar parte na contro-
vérsia congtituciona ou, se dela participasse,
estar entre aqueles que consideravam véida a
lei.

N&o se fazia mister, portanto, que o Procu-
rador-Geral estivesse convencido da inconsti-
tucionalidade da norma. Era suficiente o
requisito objetivo relativo a existéncia de
controvérsia constitucional. Dai ter o consti-
tuinte utilizado aférmula equivoca—represen-
tacdo contra a inconstitucionalidade da lei,
encaminhada pelo Procurador-Geral da
Republica — que explicitava, pelo menos, que
a davida ou a eventual conviccdo sobre a
inconstitucionalidade ndo precisava ser por ele
perfilhada.

Se correta essa orientagdo, parece legitimo
admitir que o Procurador-Geral da Republica
tanto poderia instaurar o controle abstrato de
normas, com o objetivo precipuo de ver decla-
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rada a inconstitucionalidade da lei ou ato
normativo (agéo declaratoria deinconstitucio-
nalidade ou representacao de inconstitucio-
nalidade), como poderia postular, expressaou
tacitamente, a declarac@o de constitucionalidade
da norma questionada (acdo declaratéria de
constitucionalidade).

A clausula sofreu pequena alteragcdo na
Constituicdo de 1967 e de 1967/69 (represen-
tacéo do Procurador-Geral da Republica, por
inconstitucionalidade delei ou ato normativo
federal ou estadual — CF 1967, art. 115, I, I;
CF 1967/69, art. 119, 1, I).

O Regimento Interno do Supremo Tribunal
Federal, naversdo de 19702, consagrou expres-
samente essa idéia

CAT LT

§ 1° Provocado por autoridade ou por
terceiro para exercitar a iniciativa
previstaneste artigo, o Procurador-Geral,
entendendo improcedente a fundamen-
tacdo da suplica, poderd encaminhéa-la
com parecer contrério”.

Essa disposi¢do, que, como visto, consoli-
dava tradicdo ja velha no Tribunal, permitia
a0 titular da acdo encaminhar a postulagdo que
Ihe fora dirigida por terceiros, manifestando-se,
porém, em sentido contrério.

N&o é preciso maior esforgo de argumenta-
¢do para demonstrar que, do ponto de vista
dogmético, nada mais fez o Regimento Inter-
no do que positivar, no plano processual, a
orientagcdo que balizara a instituicdo da repre-
sentacéo de inconstitucionalidade (controle
abstrato) entre nos.

Ela destinava-se ndo apenas a eliminar a
lel declaradainconstitucional daordem juridica
(pedido dedeclaracao deinconstitucionalidade),
mas também a elidir controvérsias que se
instaurassem sobre a legitimidade de determi-
nada norma (pedido de declaracéo de consti-
tucionalidade).

Assim, se 0 Procurador-Gera encaminhava
stplica ou representacdo de autoridade ou de
terceiro, com parecer contrario, estavasimples-
mente a postular uma declaragéo (positiva) de
constitucionaidade. O pedido derepresentagéo,
formulado por terceiro e encaminhado ao
Supremo, materializava, apenas, a existéncia
da controvérsia constitucional, apta a funda-
mentar uma necessidade publica de controle.

Essa clausula foi alterada em 1980,

passando o Regimento Interno a conter as
seguintes disposicoes:

“Art. 169. O Procurador-Geral da
RepUblica podera submeter ao Tribunal,
mediante representacdo, o exame de lei
ou ato normativo federal ou estadual,
para que sgja declarada a suainconstitu-
cionalidade.

§ 1° Proposta a representacd@o, ndo
se admitird desisténcia, ainda que afinal
o Procurador-Gera se manifeste pelasua
improcedéncia’.

Parece | egitimo supor que essamodificacdo
ndo alterou, substancialmente, a idéia bésica
gue norteava a aplicagdo desse instituto. Se o
titular dainiciativamanifestava-se, afinal, pela
constitucionalidade da norma impugnada, €
porque estava a defender a declaragdo de
constitucionalidade.

Na préatica, continuou o Procurador-Geral
a oferecer representacdes de inconstituciona-
lidade, ressaltando a relevancia da questéo e
opinando, muitas vezes, em favor da constitu-
ciondidade da norma.

A falta de maior desenvolvimento doutri-
nario e a prépria baburdia conceitua instau-
rada em torno da representagdo interventiva®® —
confusdo essa que contaminou os estudos do
novoinstituto —nado permitiram que essasidéias
fossem formuladas com a necesséria clareza.

A prépriadisposicéo regimental é equivoca,
pois, se interpretada literalmente, reduziria o
papel do titular da iniciativa, o Procurador-
Gera da Republica, a de um despachante
autorizado, que poderia encaminhar os pleitos
quelhefossem dirigidos, aindaque com parecer
contrério.

Entendida a representacdo de inconstitu-
cionalidade como ingtituto de contelido diplice
ou de carater ambivalente, mediante o qual o
Procurador-Geral da Republica tanto poderia
postular a declaragéo de inconstitucionalidade
da norma, como defender a declaracdo de sua
constitucionalidade, afigurar-se-ia legitimo
sustentar, com maior énfase e razoabilidade, a
teserelativaaobrigatoriedade de o Procurador-
Geral submeter a questéo constitucional ao
Supremo Tribunal Federal, quando isto |he
fosse solicitado.

A controvérsia instaurada em torno da
recusa do Procurador-Geral da Republica de
encaminhar ao Supremo Tribunal Federal
representacdo de inconstitucionalidade contra
o Decreto-Lei n° 1.077, de 1970, queinstituiu
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acensurapréviasobrelivrose periédicos, ndo
serviu — infelizmente — para realgar esse outro
lado da representacdo de inconstituciona-
lidade®™.

De qualquer sorte, todos aqueles que
sustentaram obrigatoriedade de o Procurador-
Geral da Republica submeter a representacéo
ao Supremo Tribunal Federal, ainda quando
estivesse convencido da congtitucionalidade da
normat®, somente podem ter partido da idéia
de que, nesse caso, 0 Chefe do Ministério
Publico deveria, necesséria e inevitavelmente,
formular umaagdo declaratéria— positiva— de
constitucionalidade.

Na Representagdo 1.092, relativa a consti-
tucionalidade do instituto da reclamagcao,
contido no Regimento Interno do antigo
Tribunal Federal de Recursos, viu-se 0 Procu-
rador-Geral da Republica, que instaurou o
processo de controle abstrato de normas e se
manifestou, no mérito, pelaimprocedéncia do
pedido, nacontingénciadeter de opor embargos
infringentes da decisdo proferida, que julgava
procedente a agéo proposta, declarando incons-
titucional a norma impugnada®’.

O Supremo Tribunal Federa considerou
admissiveis os embargos pelos fundamentos
contidos no voto do eminente Relator, Ministro
Néri da Silveira

“Se 0s embargos constituem um
recurso e este é meio de provocar, na
mesma ou na superior instancia, a
reforma ou a modificagdo de uma sen-
tenca desfavoravel, seria, em principio,
de entender que, procedente a acdo, ao
autor ndo caberia opor-se ao resultado,
quepleiteou vestibularmente. Porquendo
sucumbente, ndo estaria legitimado a
recorrer.

Sucede, porém, que, na acdo direta
de inconstitucionalidade de lei ou ato
normativo federal ou estadual, por sua
natureza, enquanto instrumento especia
de controle jurisdicional de constitucio-
nalidade, ndo é, desde logo, de invocar
0s principios regentes da teoria do
processo civil, sendo na medida em que
0s consagrou 0 Regimento do STF, onde
seregulaarepresentacdo de competéncia
origin&riaeexclusivadestaCorte (Cons-
tituicdo, art. 119, I, letral). Assm, jase
tornou assente o descabimento da assis-
téncia no processo de representacdo para
adeclarag@o de inconstitucionalidade de

lei ou ato normativo federal ou estadual

ou para interpretacdo de lel (Represen-

taghesn® 1.161-5-GO, 1.155-1-DF € 972-
DF). Por igual, ndo se afirma impedi-
mento de membro da Corte para o
julgamento da agdo direta de incons-
titucionalidade ou de interpretacdo de
lei ou ato normativo federal (Sessdo
de 13-9-1983). Ao Procurador-Gera da
Republica, a quem a Constituicao reser-
va, com exclusividade, aforar aacdo, ndo
se |he reconhece, todavia, afaculdade de
desistir da representacdo. Instrumento
por viado qual se exerce funcgéo politica
do Judiciério, no controle dos atos dos
outros Poderes, e dele préprio, 0 proce-

dimento de acéo direta se reveste de
especialidade com sua destinagéo. O
julgamento, na representacdo, refere-se
alei ou ato normativo, em tese, e a
decisdo que os tem como inconstitu-
cionais encerra, em si mesma, o efeito
de excluir-lhes a eficécia, erga omnes,

dispensada, assim, qualquer posterior
manifestacdo do Senado Federal, para
suspender a execucao da lei ou ato
normativo, tidos como invélidos, a teor
doart. 42, VIl, daConstitui¢do. De outra
parte, estdno paragrafo Unico do art. 169
do Regimento Interno do STF, que o
Procurador-Geral da Republica, inobs-

tante autor da acdo direta, pode, em sua
manifestacdo final, pedir a improce-

déncia da representacdo, tal como na
espéci e aconteceu (fls. 141/151). Pontes
de Miranda, de referéncia a posicdo do

Chefe do Ministério Puablico federal,

diante da norma do art. 119, I, letra‘l’,

da Constituicdo, observa: ‘A legitimidade
ativa, que tem o Procurador-Geral da
Republica, estende-se a oposicdo de
embargos de nulidade ou infringentes do

julgado ou dos embargos declaratorios.

E érgdo da Unido: ndo s a representa,

presenta-a, como 6rgéo que € (in:

Comentérios a Constitui¢éo de 1967,

coma Emendan® 1, de 1969, Tomo IV,

2a. ed., p. 44). Em face da especididade
do processo da agdo direta de inconsti-

tucionalidade, compreendo que o Procu-

rador-Gera pode, inobstante julgadapro-

cedente a representacdo, notadamente, se
pedir em sua manifestacdo final a
improcedéncia da demanda constitu-

cional, interpor embargosinfringentesao

acordéo do STF',
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Ora, a0 admitir o cabimento dos embargos
infringentes, opostos pelo Procurador-Geral da
Repiblicacontradecisao que acol heu represen-
tacdo de inconstitucionalidade de sua prépria
iniciativa, o Supremo Tribunal Federa contri-
buiu para realcar esse caréter ambivalente da
representagcdo de inconstitucionalidade, reco-
nhecendo implicitamente, pelo menos, que ao
titular da acdo era legitimo tanto postular a
declaragéo de inconstitucionalidade da lei, se
disso estivesse convencido, como pedir a
declaracéo de sua congtitucionalidade, se, ndo
obstante convencido de suaconstitucionalidade,
houvesse dlvidas ou controvérsias sobre sua
legitimidade que reclamassem um pronuncia-
mento definitivo do Supremo Tribunal Federal.

E verdade que a Corte restringiu significa-
tivamente essa orientagdo no acorddo de 8 de
setembro de 1988 (Rp rP 1.349, Relator:
Ministro Aldir Passarinho, RTJ 129, p. 41 s.).
O Procurador-Gera da Republica encaminhou
a0 Tribunal peticdo formulada por grupo de
parlamentares que sustentava a inconstitucio-
nalidade de determinadas disposi¢des da Lei
de Informética (Lei n° 7.232, de 29 de outubro
de 1984). O Tribunal considerou inepta a
representacdo, entendendo que, como a Cons-
tituicdo previa uma agdo de inconstituciona-
lidade, ndo poderiaotitular daacéo demonstrar,
de maneirainsofismével, que perseguia outros
desideratos®.

Embora o Supremo Tribunal Federa tenha
considerado inadmissivel representagdo naqual
o Procurador-Geral da Republica afirma, de
plano, a constitucionalidade da norma®, é certo
queessaorientagdo, cal cadanumainterpretacéo
literal do texto constitucional, ndo parece
condizente, tal como demonstrado, com a
natureza do instituto e com a sua praxis desde
a sua adogéo pela Emendarf 16, de 1965.

Todavia, a Corte continuou a admitir as
representactes e, mesmo apos o0 advento da
Constituicdo de 1988, as acbes diretas de
inconstitucionalidade nas quais o Procurador-
Geral limitava-se a ressaltar a relevancia da
questdo constituciond, pronunciando-se, afinal,
pela sua improcedéncig?.

Em substancia, era indiferente, tal como
percebido por Victor Nunes Leal, que o
Procurador-Geral sustentasse, desde logo, a
constitucionalidade da norma, ou que encami-
nhasse o pedido para, posteriormente, mani-
festar-se pela sua improcedéncia.

Essa andlise demonstra claramente que, a

despeito da utilizagdo do termo representacdo
de inconstitucionalidade, o controle abstrato
de normas foi concebido e desenvolvido como
processo de natureza diplice ou ambivalente.

Seo Procurador-Geral estivesse convencido
da inconstitucionalidade, poderia provocar o
Supremo Tribunal Federal para a declaragdo
deinconstitucionalidade. Se, ao revés, estivesse
convicto da legitimidade da norma, entdo
poderia instaurar o controle abstrato com
finalidade de ver confirmada a orientacéo
guestionada.

3. Conclusdo

Ressalte-se, pois, que a idéia subjacente a
formularegimental imperfeita(RISTF, art. 169)
— concepcdo que j4 havia presidido a prépria
elaboracdo da Emenda Constituciona n° 16 —
era a de que o Procurador-Geral da Republica
poderiainstaurar o controle abstrato de normas
guando surgissem controvérsias constitu-
cionais.

Ser-lhe-ia legitimo, pois, tanto pedir a
declaracdo de inconstitucionalidade, como
advogar a prondncia de uma declaracéo de
congtitucionalidade. A controvérsia constitu-
cional ou a duvida fundada sobre a constitu-
cionalidade da norma representava, assm, um
pressuposto processual implicito do controle
abstrato de normas— objetivo, porém — que
legitimava a instauragdo do controle abstrato
de normas, sgja com o escopo de ver declarada
a incongtitucionalidade da norma, sgja com o
proposito de ver afirmada a sua constituciona-
lidade.

Dai ter 0 saudoso Victor Nunes Leal obser-
vado em palestra proferida na Conferéncia
Nacional daOAB de 1978 (Curitiba) que, “em
caso de representacao com parecer contrério, o
gue se tem, na realidade, sendo privativa a
iniciativa do Procurador-Geral, € uma repre-
sentacdo de constitucionalidade” 2.

A propdsito, acrescentou, ainda, o notavel
jurisconsulto:

“Relembro, alias, que o ilustre
Professor Haroldo Valladdo, quando
Procurador-Geral da Republica®, suge-
riu ao signatério (ndo sei se chegou a
registra-lo por escrito) aconveniénciade
deixar expressa no Regimento a repre-
sentacdo destinada a afirmar a constitu-
cionalidade, para solver davidas, ainda
gue ndo houvesse pedido formal de
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terceiros no sentido da inconstituciona-
lidade®*”.

A identificagdo da natureza duplice do
instituto retiraria um dos fortes argumentos do
Procurador-Geral, que sereferiaasuacondicdo
de titular da agdo para fazer atuar a jurisdicdo
constitucional com o escopo de ver declaradaa
inconstitucionalidade da norma. A possibili-
dade de pedir a declaracdo de constitucionali-
dade deitaria por terra essa assertiva, conver-
tendo o pretenso direito de propor a acéo de
inconstitucionalidade num poder-dever de
submeter a questdo constitucional relevante ao
Supremo, seja sob aforma de representacéo de
incongtitucionalidade ou de congtitucionaidade.

A existéncia de controvérsia constitucional
relevante configurava a objetivacéo a necessi-
dade de o Procurador-Geral da Republica
submeter a argiiicdo ao Supremo Tribunal,
ainda quando estivesse convencido sobre a sua
improcedéncia. Em outros termos, configurada
controvérsia constitucional relevante, nao
poderia o Procurador-Geral da Republica
furtar-se ao dever de submeté-la a0 Supremo
Tribunal Federal, ainda que se manifestando
pela improcedéncia do requerimento (pedido
de declaracéo de constitucionalidade).

Portanto, uma andlise mais detida da natu-
reza do instituto da representacdo de inconsti-
tucionalidade permite reforcar a censura ao
entendimento dominante na doutrina e na
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal,
propiciando-se, assim, umanovaleitura—anda
gue apenas com valor de critica histérica— da
orientagd@o sustentada pela Procuradoria-Geral
da Republica e avalizada pelo Supremo
Tribunal Federal.
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Notas

! Transcrito em: Reclamacdo r? 849. Relator :
Ministro Adalicio Nogueira. Revista Trimestral de
Jurisprudéncia, n. 59, p. 336.

2 Revista Trimestral de Jurisprudéncia, n. 59,
p. 336-337. Evidentemente, o texto de Buzaid refe-
ria-se a representagdo interventiva, na qual o
Procurador-Geral da Republica, como tive oportu-
nidade de demonstrar alhures (Controle de Consti-
tucionalidade S&o Paulo, 1990. p. 22.) atuavacomo
representante judicial da Uni&o ( e ndo como subs-
tituto processual, como pretendeu Buzaid!). A
proposito, registre-se observagdo que fiz sobre o
tema, verbis:

“Entre nds, a questdo relativa a natureza do
processo de controle de normas se colocou logo no
julgamento das primeiras representactes, ainda que
de forma tépica, ndo-sistemética. Nas Rp. 95 e 96,
de 1947, esbogou-se controvérsia quanto a possibi-
lidade de o Supremo Tribund apreciar a arglicao
de inconstitucionalidade, ndo obstante o pronuncia-
mento do Procurador-Geral da Republica pela
improcedéncia do pedido. E a Excelsa Corte, por
maioria, firmou, inicidmente, orientacdo no sentido
afirmativo, entendendo bastante o encaminhamento
do pedido pelo 6rgdo constituciona mente legitimado.

“ Assentou-se, igualmente, que o fundamento da
inconstitucionalidade, atribuido pelo Procurador-
Gera da Republica, ndo se afigurava relevante para
a resolugdo do Tribunal. ‘O que importa — dizia o
Ministro Hahnemann Guimardes — é que sgja apre-
sentado ao Tribuna fato que possa caracterizar a
arguicdo de inconstitucionalidade’, ndo sendo
necessario que ‘o Sr. Dr. Procurador-Geral da
Republica hgja dado uma classificacdo a arguida
inconstitucionalidade’ .

“No tocante a possibilidade de desisténcia, o
Tribunal considerou-a iniciamente, cabivel. Na Rp.
466-GB, colocou-se novamente a indagagdo, tendo
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o relator, Ministro Ari Franco, asseverado que ‘ao
Ministério Pdblico ndo € licito, em regra, a desis-
téncia do que pleiteia’ . Esse entendimento foi
incorporado ao Regimento Interno do Supremo
Tribunal Federal, que consagra, desde 1970, vedagéo
expressa a desisténcia da representagdo.

“O desenvolvimento da agéo direta de controle
de congtitucionalidade demonstra que jurisprudéncia
e doutrina ndo lograram diferencar, de imediato, a
representacdo interventiva do controle abstrato de
normas. Como ressaltado, o eminente Professor
Themistocles Cavalcanti, Procurador-Geral da
Republica do governo democrético que sucedeu a
ditadura Vargas, considerava que o chefe do Minis-
tério PUblico deveria submeter a argliicéo de incons-
titucionalidade a0 Supremo Tribunal, ainda quando
ativesse por descabida. Reputava-se suficiente, pois,
a presenca de um interesse juridico para encaminhar
0 tema ao Supremo Tribuna Federal. E, ndo raro,
essaposturacolhiareferendo naExcel saCorte, como
sedepreende de voto proferido pelo Ministro Goulart
de Oliveira, na Rp. 96, no qua se afirmou, expres-
samente, que:

“Senao fosselicitaasolicitagdo estranha,
s0 a0 Procurador-Geral ficariaainiciativaque
0 impugnante exige ndo provocada... SO ele
podiaver inconstitucionalidade nessestextos.

E 6 ele seria juiz... naqueles que enten-
desse constitucionais...

A sua atribuicdo nesta emergéncia é
dupla: quando veicula a Representagdo, sub-
mete ao Tribunal, na técnica da Constitui-
¢&o, e quando opina como dever de ‘oficio’.
N&o ha confundir as duas fungdes’.

Converter-se-ia, assim, arepresentacdo interven-
tiva, destinada a defesa de principios basilares da
ordem federativa e de indole nitidamente contradi-
téria, em um processo objetivo, naqual o Procurador-
Geral da Republica veiculava, téo-somente, o inte-
resse publico na decisdo da questéo constitucional.

Também no tocante a natureza e & eficacia da
decisdo, parecia dominar 0 sentimento de que, dife-
rentemente da prontincia no caso concreto, a decla-
racdo de inconstitucionalidade resolvia-se ‘por uma
formula legidativa ou quase legidativa, que vem a
ser ndo-vigéncia, virtualmente decretada, de uma
dada le’. Convém reiterar, a proposito, a licdo de
Castro Nunes:

“Atribuicdo nova, que o Supremo Tribu-
nal é chamado a exercer pela primeira vez e
cuja eficicia esté confiada, pela Constitui-
¢do, em primeira mado, ao patriotismo do
préprio legislador estadual no cumprir, de
pronto, a deciséo e, se necessario, ao
Congresso Nacional, na compreensao escla-
recida da sua fungdo coordenada com a do
Tribunal, ndo serd indtil o exame desses
aspectos, visando delimitar a extensdo, a
executoriedade e aconclusividade do julgado.

“Na declaragdo em espécie, o Judiciario
arreda a lei, decide o caso por inaplicagdo
dela, e executa, ele mesmo, 0 seu aresto.

“Trata-se, agui, porém, de inconstitucio-
nalidade em tese, e nisso consiste ainovagao
desconhecida entre n6s na prética judicial,
porquanto até ent&o ndo permitida pela Cons-
tituicdo.

Em tais casos a inconstitucionalidade
declarada ndo se resolve na inaplicagéo da
lei ao caso ou no julgamento do direito
questionado por abstracdo do texto legal com-
prometido; resolve-se por uma férmula
legidativa ou quase legidativa que vem a ser
a ndo-vigéncia, virtualmente decretada, de
uma dada lei (...).

“Na declaracdo em tese, a suspensdo
redunda na ab-rogacdo da lei ou na derro-
gacdo dos dispositivos alcangados, nédo
cabendo ao 6rgdo | egiferante censurado sendo
a atribuicdo meramente forma de modificala
ou regé-la, segundo as diretivas do pré-
julgado; € uma inconstitucionalidade decla
rada erga omnes, e ndo somente entre as
partes; a lei ndo foi arredada apenas em
concreto; foi cessada para todos os efeitos’.

Evidentemente, a declaracdo de inconstitucio-
nalidade proferida na representacdo interventiva ndo
era dotada dessa eficécia genérica. Tanto € assm
que, mesmo sob o regime congtitucional de 1946,
previa-se a suspensdo de execucdo do ato argiiido
de inconstitucionalidade, se essa medida se afigu-
rasse suficiente para o restabelecimento da norma-
lidade no Estado (CF de 1946, art. 13).

Essa assimilag@o entre instrumentos juridicos
diversos seidentifica, igualmente, no classico estudo
de Buzaid, que quaificou a posi¢ao do Procurador-
Geral da Republica, na agdo direta, para fins de
intervencdo, como substituto processual, represen-
tando “toda a coletividade empenhada em expurgar
a ordem juridica de atos politicos, manifestamente
inconstitucionais e capazes de por em risco a estru-
tura do Estado”.

3 Op. cit., nota 1.

4 Reclamacdo ? 121. Relator : Ministro Djaci
Falcdo. Revista Trimestral de Jurisprudéncia, n. 100,
p. 955; Reclamacdo rP 128. Relator : Ministro
Cordeiro Guerra. Revista Trimestral de Jurispru-
déncia, n. 98, p. 3; Reclamagdo r? 152, Relator :
Ministro Djaci Falcdo. Diério da Justi¢a, p. 6.292.
11 maio, 1983.

5 Basrtos, Celso Ribeiro. Curso de Direito Cons-
titucional. S8o Paulo, 1982. p. 68. Cf., no mesmo
sentido, voto do Min. Goulart de Oliveira. Rp. 96,
de 3-10-1947, AJ, n. 85, p. 100-1.

6 WALD, Arnoldo.Voto. Arquivosdo Ministério
da Justica, n. 118, p. 46.

7 BARBI, Celso A. Evolugdo do controle de
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constitucionalidade das leis no Brasil. Revista de
Direito Pablico, n. 4, p. 40, 1968; MELLO, J. L. de
Anhaia. Os Principios constitucionais e sua
protecdo. Sdo Paulo, 1966. p. 24.

8 MIRANDA, Pontes de. Comentérios a Cons-
tituicdo de 1967, coma Emenda n® 1, de 1969. Rio
de Janeiro, 1987. v. 4, p. 44; MARINHO, Josaphat.
Inconstitucionalidade de lei : representacdo ao
STF, Revista de Direito Publico, n. 12, p. 50;
PEREIRA, Caio Mério da Silva. Voto. Arquivos do
Ministério da Justica, n. 118, p. 25; CAVALCANTI,
Themistocles. Do controle de congtitucionalidade.
Rio de Janeiro : Forense, 1966; CARDOSO, Adaucto
Lucio. Voto Vencido. Reclamagéo r? 849. Revista
Trimestral de Jurisprudéncia, n. 59, p. 347-8; Cf.,
também, Embargos na Rp r? 1092. Rdator : Djaci
Falcdo. Revista Trimestral de Jurisprudéncia, n. 117,
p. 921, 951-952.

9 BASTOS, op. cit. p. 74-75.

10 Brasil. Constituicao (1946). Emendas.
Emendas a Constituicdo de 1946, r° 16 : reforma
do Poder Judiciario. Brasilia : Camara dos
Deputados, 1968. p. 24.

1 |bidem, p. 67.
2 Diério da Justica, p. 3971, 4 set. 1970.

13 BUZAID, op. cit. p. 107; MOREIRA, José
Carlos Barbosa. As partes na ag8o declaratoria de
incongtitucionalidade. Revista de Direito da Procu-
radoria-Geral do Estado da Guanabara, n. 13, p.
67, 75-76, 1964; CAVALCANTI, op. cit., p. 115.

4 Op. cit. p. 333, nota 1.

15 Sobre 0 assunto, registros da discussdo travada
no Conselho Federal da Ordem dos Advogados do
Brasil, em mar¢o de 1971: Arquivos do Ministério
da Justica, n. 118, p. 23, 1971.

6 MARINHO, op. cit.; PEREIRA, op. cit;
CAVALCANTI, op. cit.; CARDOSO, op. cit.;
BASTOS, op. cit. p. 69.

17 Embargos na Representacdo r° 1092. Relator :
Ministro Néri da Silveira. Revista Trimestral de
Jurisprudéncia, n. 117, p. 921.

18 Op. cit. p. 921, 944-945.

19 Rp n 1349. Relator: Ministro Aldir Passarinho.
Revista Trimestral de Jurisprudéncia, n. 129, p. 41.

20 Representacdo n° 1349. Relator : Ministro
Aldir Passarinho. Revista Trimestral de Jurispru-
déncia, n. 129, p. 41. O Tribuna considerou inepta
arepresentagdo, entendendo que, como a Constitui-
¢80 previa uma agdo de inconstitucionalidade, ndo
poderia o titular da agcdo demonstrar, de maneira
insofismével, que perseguia outros desideratos.

2L Cf., dentre outras, ADIn r? 716-5. Relator :
Ministro Marco Aurdlio. Diario da Justica, p. 5606,
29 abr. 1992.

2 | EAL, Victor Nunes. Representacdo de
Inconstitucionalidade perante o Supremo Tribunal
Federal : um aspecto inexplorado. Revistade Direito
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1. Introducéo

A andlise de processos judiciais, entre nés,
€ uma prética pouco comum e, geralmente,
limita-se a0 exame dos aspectos puramente
ritualisticos dos feitos. Raramente sdo anali-
sadas as conseqiiéncias decorrentes do gjuiza
mento em si da demanda. O que se pretende
obter com o presente trabalho é um estudo dos
resultados préticos produzidos pelaimpetracéo
de acles civis publicas voltadas para a defesa
do meio ambiente. Conforme serddemonstrado,
n3o raras vezes, o0s resultados tiveram reper-
cussdesno mundo real extremamentediferentes
daguelas que ficaram registradas nos autos
processuais. Os casos que seréo apresentados a
seguir retratam aatuagdo do Ministério Pdblico
Federal perante a Secéo Judici&ria do Rio de
Janeiro.

2. Caso metanol

As questdes suscitadas pelo chamado caso
metanol sdo muito interessantes para a andlise
dos diversos problemas referentes a competén-
cia que surgem nas agdes civis publicas que
envolvem matéria que, eventualmente, possa
ter repercussdo em todo o territorio nacional.
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No auge de uma crise de abastecimento de
acool etanol parauso de veicul os automotores
gue integram a frota nacional, crise esta ocor-
rida em dezembro de 1989, o governo federal
houve por bem importar dos Estados Unidos o
acool metanol, paraser utilizado pelosveiculos
como substitutivo do etanol. Em raz&o da
importacao do produto, diversos grupos ecolo-
gistas e o Ministério Piblico Federa (MPF),
bem como o Ministério Publico do Estado do
Rio de Janeiro, propuseram vérias agles civis
publicas, com o objetivo de determinar areali-
zacdo de Estudo Prévio de Impacto Ambiental,
a fim de que se avaliassem as conseqiiéncias
ambientais da utilizagdo do produto como
combustivel.

Ao que se sabe, foram gjuizadas duas agbes
civis publicas na Secdo Judicidria do Rio de
Janeiro, perante os juizos federais da 182 e 302
Varas Federais e uma medida cautelar prepa
ratoria de acdo civil publica, perante o juizo
federal da 3 Vara da Secdo Judiciaria do
Distrito Federal. A Unido Federal suscitou,
perante 0 Superior Tribunal de Justica, Conflito
de Competéncial, em razdo do ajuizamento
contra s e de outros litisconsortes, argumen-
tando que o foro competente para tais agdes
erao do Distrito Federal, pois, em seu entendi-
mento, aguele é o Unico juizo federal de 22
instancia com competéncia para proferir
decisBes que sejam vdlidas em todo o Pais.
Melhor dizendo, cujos efeitos possam obrigala
em todo o territdrio nacional.

Ojuiz federa da 302 Varainformou o con-
flito afirmando que as duas agdes haviam sido
reunidas, tendo em vista a evidente conex&o
entre ambas. As agbes foram gjuizadas, respec-
tivamente, pela Assembléia Permanente do
Meio Ambiente e pelo Ministério Pdblico do
Estado do Rio de Janeiro. Ambas asagBesforam
propostas em face de Unido Federal, Petrobras,
Petrobrés Distribuidora e Interbrés. Foram
distribuidas duas agdes, em 1° de dezembro de
1989 foi gjuizadaaprimeiradelas que mereceu
despacho citatdrio e concessivo da liminar aos
4 de dezembro de 1989. Os réus foram citados
nos dias 5 e 6 de dezembro do mesmo ano.A
segunda das agbes foi proposta aos 4 de
dezembro de 1989, recebendo o despacho cita-
torio e o concessivo da liminar no mesmo dia;
acitagdo, contudo, somentefoi efetivadaaos 5
de dezembro de 1989.

Em sua resposta, o juiz da 307 aduziu que

! Conflito de Competéncia rf 971/DF.

inexistiam razdes juridicas para que fosse
autorizado considerar-se que aSe¢do Judiciaria
do Distrito Federal pudesse ser considerada
como umforo privilegiado parao processamento
e julgamento das causas movidas em face da
Unido Federal. Para o magistrado da Secéo
Judiciariado Rio Janeiro, aquestdo deveria ser
decidida & luz das disposicOes legais contidas
no artigo 219 do Cadigo de Processo Civil.
Relembre-se que a norma invocada pelo
magistrado tem a seguinte redacdo:

“A citagdo vélida torna prevento o
juizo, induz litispendéncia e faz litigiosa
a coisa, e, ainda quando ordenada por
juiz incompetente, constitui em mora o
devedor e interrompe a prescri¢do.”

A juizada 32 Vara Federd da Secéo Judici-
&riado Distrito Federa informou ao Tribunal,
afirmando que a medida cautelar fora gjuizada
pelo Ministério Piblico Federal em face da
Unido Federal e da Petrobras, aos 4 de
dezembro de 1989, sendo certo que a primeira
requerida foi citada aos 7 do mesmo més,
ocasido em que se determinou a expedicdo da
precatdria citatorie?. Foi concedida a liminar
no dia 6 de dezembro.

Nas trés agdes, a liminar requerida era no
sentido de que fosse proibidaacomercializagdo
das misturas metanol — etanol e metanol —
gasolina, até que se realizassem os Estudos
Prévios de Impacto Ambiental, que demons-
trariam as repercussdes ambientais da utili-
zacdo dos compostos anteriormente nominados.

Todos osjuizes envolvidos no conflito, em
suas liminares, proibiram a importagéo e a
comercializaco.

A decisdo do conflito de competéncia, pelo
Superior Tribunal de Justica, foi tomada medi-
ante a prolacdo de Acorddo assim ementado:

“Conflito de competéncia. Interesses
difusos. Metanol. Inexiste conflito de
competéncia quando juizes federais,
ainda que vinculados a tribunais diversos,
apreciam causas conexas. A Constitui¢ao
da Republica de 1988 regionalizou a
Justica Federal de 2° grau. Ao Superior
Tribunal de Justicaincumbe a uniformi-
dade de interpretacdo de lei federal e
uniformizacdo da respectiva jurispru-
déncia. Em se tratando de processos

2 A sede da Petrobrés é na cidade do Rio de
Janeiro.
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relativos a interesses difusos, caso em
que, substancialmente, o autor € Unico,
havendo pluralidade apenas de substituto
processual, ganham particular impor-
tancia as causas de pedir; notadamente
quando o alegado dano ndo repercute de
modo idéntico em todo o territorio na-
ciona. A causa petendi deve ser anali-
sadajuridicamente, o que ndo seconfunde
com as caracteristicas fisicas do fato.
Precedéncia da Constituicéo relativa-
mente ao Cddigo de Processo Civil .*”

O Superior Tribunal de Justica, no caso
concreto, decidiu que, dada a regionalizacdo
da Justica Federal, uma mesma pessoa de
direito publico ou de direito privado pode ser
acionada em diferentes segdes judicidrias do
pais, pois, em tese, 0s seus atos | esivos ao meio
ambiente e a outros interesses difusos ter&o
repercussoes diferenciadas no mundo dosfatos.
Dessa forma, estabeleceu o Superior Tribunal
de Justica que, as decisdes dos juizes federais
tém eficécia, apenas, no interior das secbes
judiciérias nas quais os referidos magistrados
sgjam competentes.

A questdo, de fato, € extremamente impor-
tante, pois, com o advento da Constitui¢do de
1988, houve uma revalorizago da busca pelo
Poder Judicidrio e, consequentemente, 0
nimero de demandas judiciais ampliou-se
consideravelmente. Houve, portanto, uma
grande ampliagdo de litigios, cujas caracteris-
ticas, ndo raras vezes, s80 muito semelhantes.

O ineditismo da situagdo gerou uma série
de posic¢des equivocas, como, por exemplo, a
atuacdo de magistrados de primeira insténcia
determinando o cumprimento de liminares, por
eles deferidas, em todo o territério nacional.
Esse é um fendmeno tipico da Justica Federal,
poisas Justicas dos Estados-membros, em razéo
de sua competéncia, dificilmente tratardo de
causas gue possam ter partes idénticas.

Em outro momento, o Superior Tribunal de
Justica voltou a examinar matéria assemelhada
aquela suscitada pelo caso metanol. Tratou-se
de conflito de competénciasuscitado pelojuizo
federal da4? Varada Secéo Judiciariado Pard,
gue negou-se a cumprir liminar deferida pelo
juizo federa da 72 Vara da Secéo Judiciériade
Pernambuco, cuja validade era para todo o
territorio nacional. Tal liminar fora deferida

3 ANTUNES, Paulo de Bessa. Jurisprudéncia
ambiental brasileira. Rio de Janeiro : Lumen Juris,
1995. p. 21.

contra a Unido Federal. O conflito de compe-
ténciafoi decidido no sentido de que a medida
liminar tem o seu alcance territoria limitado
a0 da Sec¢do Judiciédria respectiva. A decisdo
recém-mencionada foi assm ementada:
“Emacdo civil ptblicacontraaUnido
0 MM. juiz da 72 Vara de Pernambuco
deferiu medidaliminar e mandou expedir
precatdrias a todas as segbes judiciérias.
O MM. juiz federal da 4? Varada Segéo
Judiciaria do Para negou-se a cumpri-la
e suscitou o conflito. Houve desrespeito
ao Cadigo de Processo Civil, art. 4604,
ndo podendo prevalecer a liminar para
todo o Pais. Falece ao juiz deprecante
jurisdicdo na Secdo Judici&ria do Parda
N&o caracterizado o conflito. O juiz
federal de Pernambuco manda cumprir
sua liminar no ambito de sua juris-
dicao®™.

O chamado caso metanol foi importante
para a fixac8o territorial da competéncia dos
juizes federais de primeira instancia, ficando
estabelecido que as suas decisdes ndo podem
ultrapassar oslimitesterritoriaisdasrespectivas
secdes judiciarias.

3. Projeto Rio-Orla
3.1. O contexto de fato

A Conferéncia das Nagdes Unidas sobre
Meio Ambiente e Desenvolvimento (CNUMAD
ou Ri0-92), realizada na cidade do Rio de
Janeiro entre os dias 3 e 14 de junho de 1992,
trouxe ao Rio de Janeiro um nimero de apro-
ximadamente 30.000 pessoas para acompa-
nh&-la. A grande cobertura da imprensa inter-
nacional fez com que acidade passasse aocupar
um lugar de destaque no noticiério interna-
cional. A CNUMAD foi convocada pela
Organizacdo das NagBes Unidas em 1990,
portanto, dois anos antes de sua realizagao.
Diante da importancia do evento, a Prefeitura
da cidade do Rio de Janeiro deu inicio a um
vasto programa de recuperacéo e manutencao
delogradouros piiblicos. Dentro detal programa,
mereceram destague 0s seguintes pontos: a) um

4 Codigo de Processo Civil, “art. 460: E defeso
a0 juiz proferir sentenca, a favor do autor, de natu-
reza diversa da pedida, bem como condenar o réu
em quantidade superior ou em objeto diverso do que
Ihe foi demandado.”

5 BESSA, op. cit., p. 26.
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amplo cercamento das pragas publicas da Zona
Sul da cidade e, b) um amplo programa de
intervencé@o urbanistica na orla maritima,
conhecido como Rio-Orla. O que ser4 exami-
nado, adiante, € o conjunto de acdes judiciais
gue foram propostas em razdo do projeto e 0
resultado que as mesmas obtiveram.

O projeto de reurbanizacdo daorlamaritima
foi escolhido por meio de um concurso piblico
realizado pelo Ingtituto dos Arquitetosdo Brasil
(IAB), Secdo do Rio de Janeiro, concurso esse
efetuado em meados de 1990. A extenso total
da &rea que deveria ser reurbanizada mediante
aimplantacdo do projeto erade 30.800 metros,
divididos em dois trechos distintos; o primeiro
trecho, medindo cerca de 20 quildmetros,
abrangia a totalidade das praias da Barra da
Tijuca e do Recreio dos Bandeirantes; o
segundo, medindo cerca de 10.800 metros,
prolongava-se da praia do Leme até a praia de
S&o Conrado®.

Nasua esséncia, o Projeto Rio-Orlaconsti-
tuiu-se na construcdo de novos cal camentos ao
longo detodaaorlamaritimapor ele abrangida,
bem como na construcdo de umaimensaciclo-
via paralela ao novo calgcamento. O projeto
objetivava, ainda, a retirada de inimeros
“trailers’ destinados a venda de bebidas e
comestiveis, que se encontravam amontoados
ao longo de toda a orla, substituindo-os por
qui osques padroni zados e dotados de condi¢des
sanitérias e higiénicas apropriadas.

No trecho compreendido entre as praias de
S&o Conrado e Leme existem algumas situagdes
diferenciadas. A praia de S&o Conrado é uma
praia de urbanizacdo mais recente, ficando
espremida entre hotéis de luxo, edificios
suntuosos e a favela da Rocinha. As praias do
Leblon e de Ipanema sdo praias totalmente
urbanizadas e, juntamente com S&o Conrado,
formam aregido mais nobre da Cidade; apraia
do Leblon enfrenta um grave problema de
diminuicdo constante dasuafaixadeareia, oca-
sionado por uma conjugacao de correntes
maritimas com urbanizacdo mal realizada. Na
praia de |panema encontra-se localizado o
emissario submarino da Zona Sul, que é o
destinat&rio dos esgotos sanitérios de grande
parte da Zona Sul.

As praias de Copacabana e do Leme sdo
praias totalmente urbanizadas, cujas imagens
s80 conhecidas internacionalmente. As suas

6 O Globo, 11 maio 1991.

caracteristicas naturais, como se sabe, foram
grandemente alteradas durante muitos anos de
ocupacdo. Na conjuncdo entre as praias de | pa-
nema e Copacabana, préximo a regido conhe-
cida como ponta do Arpoador, encontra-se 0
Forte de Copacabana, que é uma instalacéo
militar desativada, servindo atualmente para
finalidades culturais e recrestivas.

Os 20 quildmetros de praias entre a Barra
daTijuca e o Recreio dos Bandeirantes consti-
tuem-se em regido de ocupacdo recente. A orla
maritima da Barra e do Recreio ndo possuia,
até a implementacéo do Projeto Rio-Orla,
qualquer tratamento urbanistico. A Avenida
gue acompanha a orla € uma das que tém sido
mais valorizadas nos dltimos anos. Na regido
da Barra da Tijuca existem vérias lagoas e
vegetacdo nativa. Em poucas palavras, essaé a
ambiénciafisicanaqual o Projeto Rio-Orlairia
ser implantado.

A regido a ser reurbanizada pelo Projeto
Rio-Orla est4 submetida as seguintes leis de
tutela ambiental”: @) Constituicdo Federal —
artigo 225, 8 1°, inciso 1V, e 8§4°; b) legidacdo
ordin&ria—Lei n° 7.661, de 16 demaio de 1988,
artigo 6°, 88 1° e 2°; Decreto-Lel n° 25, de 30
de novembro de 1937, artigos 4°/10; Lei r?
4.771, de 15 de outubro de 1965, artigo 2°,
alineas b e f; Resolucédo n° 004, de 18 de
setembro de 1985, do Conselho Nacional do
Meio Ambiente, artigos 1° e 2°, dinea n.

Embora tenha resultado de aprovagdo em
concurso publico promovido pela Prefeitura
Municipal e pelo Instituto dos Arquitetos do
Brasil, o Projeto Rio-Orlafoi concebido arqui-
tetonicamente, mas ndo foi concebido juridi-
camente. Quando do inicio dasobrasdo Projeto
Rio-Orla, no comego de 1991, a Comisséo
Estadual de Controle Ambiental (CECA)
embargou as referidas obras, pois estas nao
haviam sido precedidas de estudo de impacto
ambiental, conforme é determinado pela Cons-
tituicdo Federal e pelas leis estaduais e muni-
cipais. A mudanca da Administracéo Estadual,
no ano de 1991, permitiu a revogacéo do
embargo administrativo.

O levantamento do embargo administrativo
gerou umaondade recursos ao Poder Judiciério,
com o fito de obter judicialmente um novo
embargo ao projeto. A busca do embargo
judicial teve, evidentemente, as mais diferentes

7 Tendo em vista a grande quantidade de normas
federais, estaduais e municipais, somente apresen-
tarel as normas federais.
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motivacoes.

Aqueles que entendiam que o Projeto Rio-
Orla ndo estava sendo realizado na forma da
legislacdo vigente no Pais passaram a ter que
se utilizar de diversas formas de impugnagéo
para tentar inviabilizar a reurbanizacao da orla
maritimatal qua esta fora concebida e ideali-
zada pela Prefeitura do Rio de Janeiro. Verifi-
Cou-se, nagueles momentos, uma interessante
aliancainformal e ndo explicita entre diversos
grupos, que tinham interesse em obstaculizar
a implantacdo do projeto. Os atores mais
marcantes nesse processo foram as associ agdes
de moradores da orla maritima, o Poder Judi-
ciério e o Ministério Publico Federal. Cadaum
desses atores atuou em relagdo a um determi-
nado ponto do projeto .

Asassociagdes de moradores demonstraram
possuir diversas contradices internas. Algumas
tinham interesse na implantagéo do projeto na
forma em que este se achava idealizado, como
foi 0 caso da Associacdo dos Moradores do
Recreio dos Bandeirantes, que se interessava
pela duplicagcdo da Avenida Sernambetiba até
o Pontal®. A Associacdo de MoradoresdaBarra
da Tijuca era radicalmente contra o projeto. As
associagOes do Leblon edelpanema, igua mente,
eram contrao projeto. As associ agdes de Copa-
cabana e do Leme também se manifestaram
contraaimplantagéo do projeto. Evidentemente
gue, em meio a movimentacdo, diferentes
interessesforam manifestados, desde aprotecéo
ao meio ambiente até a oposicdo politica a
Administracdo Municipal.

O Poder Judiciério Federal e o Ministério
Pdblico Federa intervieram em dois pontos
especificos: a) na prote¢do ao Forte Copaca-
bana eb) na protecédo a Lagoa de Marapendi
e sua vegetacao de restinga. Tais intervencoes
revestiram-se de formasjuridicas pouco usuais
para litigios de tal natureza. Algumas outras
intervengdes pontuais foram produzidas pelo
Poder Judiciério do Estado do Rio de Janeiro e
pelo Ministério Pdblico Estadual. A andlise
desse conjunto de intervengdes é muito impor-
tante para que se compreenda como se desen-
volve, em concreto, a protecdo ambiental.
Mediante exame de casos € possivel exami-
nar-se 0s pontos Nos quais se conseguiu, efeti-
vamente, uma tutela ambiental.

8 A Avenida Sernambetiba seria transformada
em uma estrada com quatro pistas, dotada de calca-
mento e estacionamentos dos dois lados, além de
um canteiro central. Tal prolongamento iria passar
na regido da lagoa de Marapendi.

3.2. Os litigios judiciais

O Projeto Rio-Orlaacarretou o g uizamento
de diversas agles judiciais cujo fundamento
basico erao deimpedir ou corrigir arealizacdo
do projeto tal qual este foraconcebido origina-
riamente.

Forte de Copacabana. O Forte de Copaca
bana situa-se em uma das duas Unicas regioes,
a beira-mar, livres, na Zona Sul da cidade do
Rio de Janeiro. Coincidentemente, ambas sao
propriedade militar. Em 1922, o Forte de
Copacabana serviu de cendrio para um movi-
mento insurrecional protagonizado por jovens
militares, queficou conhecido como“Os 18 do
Forte”. Tal movimento tinha por finalidade
libertar o Pais de velhos costumes e préticas
politicas que eram desenvolvidos pelas oligar-
quias agrarias que dominavam a politica naci-
onal. Foi um movimento que representou as
aspiracesde novas classes sociaisurbanas, que
seiam formando namedidaem quetinhainicio
0 processo de industrializagdo e urbanizacdo
do Brasil.

Os jovens militares, com 0 apoio de um
civil, sairam as ruas de Copacabana, buscando
atrair o povo para os seus ideais. O pequeno
grupo foi combatido por tropas|eaisao governo
de entdo e derrotado. O combate teve como
resultado algumas mortes. Foi, sem davida, um
ato de coragem e de desprendimento pessodl,
praticado por pessoas que estavam imbuidas
de um ideal. O ato de coragem e de bravura
gue envolveu o episodio “Os 18 do Forte” tem
um especia significado para o Exército Brasi-
leiro, que, com a desativacdo das atividades
propriamente militares do Forte, houve por bem
instalar um Museu Historico militar nas
dependéncias do antigo quartel.

O loca no qual esta situado o Forte de
Copacabana é bastante interessante, pois se
tratade umaespécie de promontdrio que avanca
em direcéo ao mar e que se situaem ponto equii-
distante das praias de Copacabana e de
Ipanema, sendo certo que do interior do Forte
se tem uma bela vista de ambas as praias e do
PaodeAculcar. Ademais, o Forteestalocalizado
em meio a uma area na qua existem diversos
hotéis de cinco estrelas. Trata-se, portanto, de
uma regido nobre e altamente valorizada.

O bairro de Copacabana. O bairro de
Copacabana é o simbolo de um modelo de
urbanizacdo que se mostrou absolutamente
invidvel e que se encontra em fase de desvao-

Brasiliaa. 34 n. 135 jul./set. 1997

157



rizacdo imobilidria. A degradacéo daqualidade
de vida do bairro de Copacabana € bastante
elogliente e ndo pode ser negada. A quantidade
de espacos verdes no bairro é pequena; o baru-
lho e a poluicdo causados pelo transito séo
muito fortes. Em resposta a esta situagéo, o
movimento de cidad&os vem buscando organi-
zar-se para pressionar as autoridades publicas
a fim de que estas tomem providéncias que
sgjam capazes de assegurar a populagdo um
padréo de conforto e qualidade de vida, que
sgjam compativeis com a dignidade humana.

Nessas circunstancias, a importancia do
Forte Copacabana se avulta, pois ele, devido
as suas dimensdes, potencialmente pode ser
utilizado paravérias e distintas finalidades, que
véo desde a ampliagdo da especulacéo imobi-
lidria — agravando as condi¢des adversas do
bairro — até a sua transformagdo em uma agra-
dével area preservada, a ser utilizada pela
populacdo para o seu lazer e aprimoramento
cultural. Essas duas opg¢des foram postas em
confronto no bojo da implantagdo do Projeto
Rio-Orla

Barra da Tijuca. A Avenida Sernambetiba
€ uma grande avenida a beira-mar, que se
estende por aproximadamente 20 quilémetros.
Atualmente € umadas regides mais val orizadas
da Cidade do Rio de Janeiro. O Projeto Rio-
Orla pretendia realizar a sua reurbanizacéo
completa e, no seu trecho final, aproximada-
mente 10 quilémetros, estava projetada uma
duplicacdo do nimero de pistas. Nesse trecho
final, existe uma ampla area de restinga entre
0 mar e a lagoa de Marapendi, que, por
disposicéo legal, se congtitui em area de preser-
vagdo permanente. Ndo obstante essefato, o pla-
nejamento do Rio-Orla ndo se ateve ao detalhe.

As dteracbes urbanisticas plangjadas pela
Prefeitura do Rio de Janeiro para a Avenida
Sernambetiba, em seu trecho final, proximo ao
Recreio dos Bandeirantes, como ja foi visto
acima, implicariam em agressdo ao ecossistema
de restinga existente entre a lagoa de Mara-
pendi e 0 mar. Tais circunstancias levaram o
Ministério Publico Federal a propor uma
medida cautelar de vistoria, cujo objetivo erao
de realizar um exame técnico das obras que,
aguela atura, j& estavam sendo realizadas e,
obviamente, por meio de uma pericia, analisar
0s impactos ambientais a serem causados pela
implantacdo do projeto, nos moldes em que a
Prefeitura o havia concebido. Tal medida
cautelar foi gjuizada e obteve um despacho

concessivo de liminar. As obras, entdo, foram
judiciamente paralisadas®’. A paralisagéo das
obras foi garantida por muitos meses e, efeti-
vamente, impediu que o projeto fosse implan-
tado na regido, inviabilizando-o para a inau-
guracdo da Rio-92, como era o esperado.

A medida cautelar gjuizada pelo Ministério
Publico Federal foi declarada extinta pelo juiz
federa substituto que atuavanal®VaraFederd,
sob o argumento deque* ndo forapropostaacéo
principal”. Detal decisdo, o Ministério Piblico
Federal recorreu. Fato é, contudo, que a
Prefeitura da Cidade do Rio de Janeiro reco-
nheceu a justeza da postulacéo do Ministério
Publico Federal, aindaquetardiamente, embora
tal reconhecimento, ainda, ndo tenha se mate-
rializado em atos concretos®.

“A Prefeitura fechard quatro quil6-
metros na Avenida Sernambetiba, na
Barra da Tijuca, apds o préximo verdo.
A é&rea — uma reserva conhecida como
Reflgio Bioldgico de Marapendi — sera
toda cercada e reflorestada. A entrada de
motoristas estara vedada por uma
simples razdo: com 126 mil metros
quadrados, este trecho daBarraé um dos
ultimos do Rio que guarda ainda hoje
espécies nativas tipicas das praias
cariocas.”

A Prefeitura, diante do resultado concreto
obtido com o gjuizamento da cautelar, assumiu
0 compromisso de preservar a area de restinga
existente no entorno da Lagoa de Marapendi .
Valeressdtar que, expressamente, a Prefeitura
reconheceu a importancia da medida cautelar
gjuizada pelo Ministério Publico Federal:

‘Tive diversas reunides com o Pre-
feito’, disse Sirkis, acrescentando que o
embargojudicia daobrado Projeto Rio-
Orlano trecho entre o condominio Alfa-
Barra e a Reserva Bioldgica de Mara-
pendi — a pedido da Procuradoria Geral
da Republica — chamou a atencdo de
Marcello Alencar para aimportancia de
preservar aquela regido(...)?".

Da hip6tese acima narrada € possivel veri-
ficar que nem sempre a decisdo judicia pela

9 Rio-Orla: obras sdo suspensasdevido aliminar.
O Globo, 11 maio 1991.

10 Prefeitura fechara 4 km da Avenida Sernam-
betiba. Jornal do Brasil, 18 ago. 1995.

11 Decreto cria érea de protegdo de Marapendi.
Jornal do Brasil, 15 ago. 1991.

12 |bidem.
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procedéncia de uma demanda € necess&ria para
gue, de fato, ocorra uma vitéria quanto ao
mérito daquilo que se pretende.

Sob 0 argumento de construir um centro de
lazer e um heliporto para melhor atender aos
participantes da Rio-92, o Instituto Estadual
de Patrimonio Historico, Artistico e Cultura
(INEPAC) autorizou o destombamento de 20%
(vinte por cento) da érea do Forte de Copaca-
bana. O Forte fora tombado no ano de 1990.
Tal tombamento chegou a ser classificado de
abusivo pelo diretor do INEPAC, que desgjava
cancelé-lo. O Ministério Publico Federal,
inconformado com a arbitréria decisdo das
autoridades estaduais, propds acao civil
publicat®, com o objetivo deimpedir o destorm-
bamento pretendido pelo Estado do Rio de
Janeiro. Segundo andlise efetuada pelo jorna
lista Jo&o Penido:

“A &ea do Forte que desperta inte-
resse dos grupos hoteleiros € uma faixa
de terreno que da frente para a Rua
Francisco Otaviano, com acesso s trés
pequenas praias existentes no Forte, e
estava avaliada entre US$ 50 milhdes e
US$ 60 milhdes em 1988. Seu valor de
mercado, porém, ja subiu para US$ 100
milhdes, hoje.”

Asreivindicagdes pelapreservacéo do Forte
de Copacabana se constituem em umadas mais
antigas bandeiras dos movimentos ecol 6gicos
e de cidaddos da Cidade do Rio de Janeiro®.
Assim € que em setembro de 1987, 0 Exército
anunciou 0 seu interesse em vender uma &rea
de 20 mil metros quadrados no fundo da Rua
Francisco Otaviano. Com o dinheiro seriacons-
truido um Centro Cultural. Em 1990, sete de
fevereiro, o Governador do Estado do Rio de
Janeiro determinou o tombamento do Forte de
Copacabana, perfazendo 200 mil metros qua-
drados de &rea tombada.

Em agosto de 1991, o governo estadual
determinou o destombamento de mais de 40
mil metros quadrados do Forte de Copacabana,
“parafacilitar as obras do Projeto Rio-Orla’.

A Unigo Federal, por intermédio do Minis-
tério do Exército, percebendo os contornos que
se delineavam com a decisdo do INEPAC,
firmou transagdo com o Ministério Publico

13 Ajuizada pelos Procuradores da Republica
Sandra Cureau e Paulo de Bessa Antunes.

14 Juiza proibe edificagdo no forte. Jornal do
Comércio, 11 set. 1991.

50O Gloho, 11 set. 1991.

Federal, pela qual se comprometia a preservar
atotalidade da érea do Forte de Copacabana e
a manter um centro cultural de livre acesso
publico. Td transacéo foi homologada judici-
amente. E, felizmente, estadsendo corretamente
cumprida.

4. Linha Vermelha

A Linha Vermelha € uma auto-estrada que,
no ano de 1992, teve iniciada a sua constru-
¢do, com o objetivo de fazer a ligagéo entre a
Zona Sul da Cidade do Rio de Janeiro e o
Aeroporto Internacional. Essa construcao teve
por finalidade facilitar o transito dos delegados
paraa Rio-92. A construcao foi bastante pol &
mica, pois passou por diversas &reas de preser-
vagdo permanente e foi realizada sem qualquer
estudo prévio de impacto ambientd. Acresce-se
gue foram concedidos grandes financiamentos
federais para a realizagdo da obra. Ademais, o
governo estadual, visando assegurar a sua
contrapartida financeira para o empréstimo
federal, chegou ao absurdo de criar tributo por
decreto. Todas essas questfes foram debatidas
em juizo pelo Ministério Piblico Federal.

4.1. O aspecto financeiro'®

O Estado do Rio de Janeiro”, por meio de
financiamento concedido pelo Banco Naciona
de Desenvolvimento Econémico e Social
(BNDES), obteve 0s recursos para construcao
da primeira etapa da chamada “Linha Verme-
Iha”, alternativa da Avenida Brasil, que liga
alguns pontos da cidade do Rio de Janeiro a
Ilha do Governador e & Ilha do Fund&o. O
contrato de financiamento mediante abertura
de crédito — contrato n® 91.2.176.3.1, de 20 de
junho de 1991, abriu ao Estado do Rio de
Janeiro um crédito no valor de CR$
18.300.000.000,00 (dezoito bilhdes etrezentos
milhdes de cruzeiros), valoresdejunho de 1991,
assim distribuidos: a) CR$ 14.814.287.400,00
(quatorze bilhdes, oitocentos e quatorze
milhdes, duzentos e oitenta e sete mil e quatro-
centos cruzeiros), para a implantagdo da 12
etapado projeto do Acesso Norte da Cidade do

16 Acao Civil Piblica proposta pela Procuradora
da Republica Sandra Cureau.

17 O presente texto teve por base apeticdo inicia
da Acdo Civil Pdblica firmada pelos Procuradores
da Republica Sandra Cureau e Paulo de Bessa
Antunes.
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Rio de Janeiro, parte integrante da BR-116,
dternativa da Av. Brasil, denominada “Linha
Vermelha'; b) CR$ 3.485.712.600,00 (trés
bilhdes, quatrocentos e oitenta e cinco milhdes,
setecentos e doze mil e seiscentos cruzeiros),
destinados & construcéo da praca de pedagio,
necessaria a implementacdo do projeto a que
se refere o subcrédito anterior.

A cobranga do pedagio, conforme a clau-
sula décima do mesmo contrato de financia-
mento mediante abertura de crédito, destinar-
se-ia a obtencdo dos recursos necessarios para
0 pagamento do principal eacessériosdadivida
decorrente do contrato. Entretanto, em abril de
1992, o Estado do Rio de Janeiro, o BNDES e
0 Ministério da Aerondutica gjustaram convé-
nio, pelo qual visaram gjustar as condi¢des para
arrecadacdo ndo mais do primitivo pedagio,
mas de um “ Prego Financeiro Estadual”, criado
pelo Decreto n° 17.164, de 19 de dezembro de
1991 e alterado pelo Decreto n° 17.324, de 19
de mar¢o de 1992, ambos do Sr. Governador
do Estado do Rio de Janeiro, a ser cobrado
nao dos usuérios da Linha Vermelha, masdos
passageiros e cargasembarcadosno Aeroporto
Internaciona do Rio de Janeiro.

Para tanto, dispds a clausula terceira do
referido convénio que o “Prego Financeiro
Estadual”, devido pela utilizac&o dos equipa-
mentos rodoviarios que servem a llha do
Governador e ao complexo aeroportuario do
Galedo, teriasuacobrancainiciadaaté 60 (ses-
senta) dias apds a aprovacdo dos estudos feitos
por um grupo de trabalho, constituido de
representantes do DAC - Departamento de
Aviagdo Civil, doBNDESedo Estadodo Riode
Janeiro (cléusula primeira, 1.1, do mesmo
convénio).

Os recursos concedidos pelo BNDES ao
Estado do Rio de Janeiro, para construcdo da
primeira fase da Linha Vermelha, eram origi-
narios do Fundo de Participagdo PIS/Pasep e
do Fundo de Amparo ao Trabahador, conforme
foi discriminado no contrato de financiamento
e abertura de crédito e conforme convénio de
cooperacao.

O resultado dos estudos do grupo de traba-
Iho Estado/BNDES/MAER-DAC estabeleceu
como sistemaética para cobranga do Preco
Financeiro Estadual o seguinte: a) o valor do
PFE serdintroduzido no formul&rio do bilhete
de passagem, sendo pago pelo passageiro
guando da compra do hilhete; b) no caso de
bilhetes emitidos no exterior, que ndo incluem
0 PFE, a cobranca serd feita, em dinheiro, no

momento do embarque, pela empresa aérea, no
Aeroporto Internaciona; ) a cobranca do PFE
paracargatransportadaserafeitade acordo com
sistemética a ser desenvolvida pelo Estado do
Rio deJaneiro paraestafinalidade; d) osvalores
relativos ao PFE, cobrados pelas empresas
aéreas, serdo depositados em conta bancaria,
aberta pelo Estado, com esta finali dade especi-
fica; €) afiscalizacdo e o controle da cobranca
serdo feitos por meio dasinformactes em poder
da INFRAERO, relativas ao nimero de passa-
geiros embarcados, mensamente, no AIRJ.

Nem todos 0s passageiros e cargas embar-
cados no Aeroporto Internacional do Rio de
Janeiro chegam a ele por meio da Linha
Vermelha, sendo certo que permanece, para 0s
oriundos da cidade do Rio de Janeiro, a alter-
nativa da Av. Brasil e que, para aqueles
oriundos de outras cidades, como também da
Ilha do Governador, inexiste a possibilidade de
uso dessa via de acesso.

Como sesabe, pregcosetaxas—entreasquais
seinclui o pedagio — possuem indimeras carac-
teristicas comuns, que, as vezes, tornam dificil
a0 intérprete distinguir, na hipdtese concreta,
guando estdo diante de um ou de outro. O certo,
porém, € que 0s servicos publicos de utilidades,
especificosedivisiveis, podem ser remunerados
tanto por meio de precos, que se submetem ao
regime contratual, como por meio detaxas, que
s30 regidas pelo direito publico. Ambos tém
em comum o fato de serem obrigatoriamente
contraprestacionais. Entretanto, as taxas, por
serem tributos, sdo compulsériasedevidaspela
mera disponibilidade dos servicos, submeten-
do-se aos dispositivos constitucionais que
inibem o poder de tributar. J& 0s pregos sao
voluntérios e ndo se submetem atais limitacoes.

O que ndo existe, porém, No Nosso sistema
juridico é prego ou taxa que ndo corresponda a
um servico efetivamente prestado ou, pelo
menos, posto adisposi¢ao do contribuinte (este
ultimo apenas no caso da taxa). Na hipotese
gue estd sendo examinada, ao assinarem o con-
trato de financiamento mediante abertura de
crédito, o Estado do Rio de Janeiro e o BNDES
atribuiram uma parcela da verba destinada a
construcdo daLinha Vermel ha, especificamente
paraa praca de pedagio (clausula primeira,
subcrédito B), reconhecendo que o pedégio,
cobrado aos usuérios darodovia, seriaaforma
correta de obtengdo de recursos para saldar o
débito do primeiro para com o segundo.

Entretanto, em momento posterior, o
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Governo do Estado, movido por objetivosinex-
plicaveis, decidiu dispensar do pagamento os
moradores dallhado Governador e, bem assim,
aqueles que se destinam a llha do Fundéo e
que, segundo apurado pelaimprensa, sdo 97%
dos usuarios, jogando o énus do pagamento a
gue se comprometeu junto ao BNDES nos
ombros dos passageiros que embarcam no
Aeroporto Internacional do Rio de Janeiro,
utilizem ou ndo a nova rodovia.

O comportamento da Uni&o e do BNDES,
no episddio da construgdo da Linha Vermelha,
ndo encontrou qualquer base legal. Com efeito,
osvalores destinados a construggo da Linha Ver-
melha eram bastante significativos e, ainda que
ndo o fossem, ndo poderiam ter sido destinados
a essa finalidade sem que o Estado do Rio de
Janeiro oferecesse garantias idéness, legitimas,
legais. Por meio deum ardil, o Estado do Rio de
Janeiro smulou a cobranca de um pedagio para,
logo naprimeiraoportunidade, transforma-loem
umadas muitas “ pérolas’, que, periodicamente,
violam alegalidade em nosso Pais.

N&o se discute a opgéo que determinou a
construcéo da Linha Vermelha. Essa foi uma
0p¢ao gque competia exclusivamente ao Execu-
tivo. O que se discute € que ndo se poderia uti-
lizar de recursos publicos, com finalidades
sociais especificas — PIS/Pasep e Fundo de
Amparo ao Trabahador —, sem o estabeleci-
mento de meios legais e seguros de ressarci-
mento do empréstimo. Ademais, o quefoi feito
dos CR$ 3.485.712.600,00 (trés bilhdes,
guatrocentos e oitenta e cinco milhdes, sete-
centos e doze mil e seiscentos cruzeiros),
destinados a construcéo da praca de pedagio
(contrato de financiamento e abertura de cré-
dito entre o Estado do Rio de Janeiro e o
BNDES, clausula primeira, subcrédito B), em
valores da época, se ndo hé pedagio nem praga?

O denominado Preco Financeiro Estadual
(PFE) nao é preco nem taxa, porque nao
correspondente a qualquer contraprestacéo por
parte do Estado do Rio de Janeiro, sendo
cobrado, aleatoriamente, de todos quantos
embarquem no Aeroporto Internacional, bem
assim das cargas a serem transportadas pelas
aeronaves que dali partem. Por outro lado, a
grande massa de usuarios da novarodovia ndo
se dirige ao Aeroporto, mas a Ilha do Gover-
nador, a llha do Fundao®,etc., ndo sendo,

18 Com a posterior ampliagdo da LinhaVermelha
em direcdo a baixada fluminense, aumentou o
nuimero de usudrios que ndo se destinam ao AIRJ.

portanto, onerada com o pagamento do Prego
Financeiro Estadual. Também os demais mo-
radores do Rio de Janeiro podem fazer uso da
Av. Brasil, com o que n&o utilizariam a Linha
Vermelha. Nao h4, portanto, qualquer contra-
prestacdo pelo Estado em decorréncia do
pagamento do PFE.

Conclui-se, assim, que o chamado Prego
Financeiro Estadual, criado pelo Decreto rP
17.164, de 19 de dezembro de 1991 e alterado
pelo Decreto rP 17.324, de 19 de margo de
1992, do Sr. Governador do Estado do Rio de
Janeiro, € um imposto, com destinacdo especi-
fica, qual sgja o pagamento ao BNDES dos
valores emprestados para construcdo da Linha
Vermelha. Sendo imposto e ndo estando pre-
visto na Constituicdo Federal, € um imposto
residual e, como tal, so poderiater sido criado
pelaUni&o Federal, que, nostermosdo art. 154,
|, da Constituicéo Federal, € o Unico ente poli-
tico competente para criar impostos novos.

Em segundo lugar, sendo imposto e néo
preco, sua criagdo sO seria possivel por meio
delei complementar da Unié&o (art. 154, 1, CF),
sendo absolutamente inconstitucional acriagcdo
de imposto novo por meio de Decreto do
Governador do Estado. A Unica excegdo seria
aquela dos impostos extraordinarios de guerra
(art. 154, 11, CF), que, evidentemente, ndo
ampara o “preco financeiro” em exame e que
também néo possibilita o uso de decreto, cujos
limites, em matériatributéria, estéo devidamente
fixadosnoart. 99 do Cadigo Tributério Nacional.
Osimpostos vincul ados sdo apenas aquel esdos
arts. 158 e 159 da Constituicdo Federal, con-
forme determina o art. 167, IV, daLe Maior.

Em terceiro lugar, sendo imposto, deveria,
obrigatoriamente, obedecer aos principios cons-
titucionais que limitam o poder de tributar,
entre os quais o principio da anterioridadeda
lel tributaria (art. 150, 111, b, da Constituicdo
Federa) eo principiodareservalegal (art. 150,
I, da Congtituicdo Federal).

Portanto, por qual quer angulo que se o exa
mine, o chamado Preco Financeiro Estadual,
criado por decreto do Governador do Estado
do Rio de Janeiro, é flagrantemente inconsti-
tucional.

O Juiz federal da62 Varado Rio de Janeiro,
Sérgio Feltrim, concedeu a medida liminar
reguerida pelo Ministério Pdblico Federal e
determinou a suspensdo da cobranga do cha-
mado PFE. O Estado do Rio de Janeiro agravou
da medida liminar e, mediante interposi¢do de
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pedido de suspensdo de liminar®, obteve sua
sustacdo. Foi interposto agravo regimental
contra a decisdo proferida pelo Presidente do
Tribuna. O Agravo foi julgado improcedente
e, portanto, confirmada a decisdo presidencial
gue foratomada com base nos graves prejuizos
aeconomia publica que decorreriam da dispensa
da cobranga do PFE.

A pressdo promovida pelaimprensae pelos
0rgaos estaduais contra a medida judicial gui-
zadapelo Ministério Publico Federal foi muito
grande. Jornais, como O Globo® e Jornal do
Brasil%, fizeram editoriais contra a agéo civil
publica. O Jornal do Brasil chegouaclassificar
adiscussdo comobizantina.

Curioso € que, apos a cassacdo da medida
liminar, o proprio Governo estadual desistiu de
cobrar o PFE?. Mais curioso, ainda, € que o
argumento do Tribuna para cassar a liminar,
“grave risco as finangas estaduas’, foi desmen-
tido pel o préprio Estado, ao desistir dacobranca.

4.2. Violagéo dos direitos de participacéo do
publico em audiéncias publicas

As ilegalidades praticadas pelos governos
federa e estadual para a construcdo da Linha
Vermelhando serestringiram ainconstitucional
imposi¢ao tributéria que tentaram realizar e
que, felizmente, ndo se concretizou. Tais ile-
gaidades estenderam-se, também, & negativa
de audiéncias publicas determinadas pela
legidlacdo?®, conforme se demonstrara.

Té&o logo foi anunciado pelo Governo do
Estado do Rio de Janeiro que seria dispensado
0 Estudo Prévio de Impacto Ambiental, o
Ministério Pablico Federal buscou manter
contato com as autoridades locais para se cien-
tificar dos motivos que tinham servido de fun-
damento para a atitude tomada. No desenvol-
vimento de tais conversagdes, 0 Ministério
Publico Federal requisitou uma audiéncia

19 e rf 7.347/85, art. 12, § 1° : “ A requerimento
da pessoa juridica de direito publico interessada, e
paraevitar grave lesdo a ordem, asalde, a seguranca
eaeconomiapublica, poderao Presidente do tribunal
aque competir o conhecimento do respectivo recurso
suspender a execucgdo da liminar, em decisao
fundamentada, da qual cabera agravo para uma das
turmasjulgadoras, no prazo de 5 (cinco) dias, apartir
da publicacéo do ato.”

20 Qitenta ou oito. 29 jan. 1993.

2! Pagar para ver. 21 set. 1992.

2 Na prética, o PFE nunca foi cobrado de
ninguém.

2 Resolugao Conama n® 009/87.

publicaparaque se examinasse o Estudo Prévio
de Impacto Ambiental, cuja necessidade é uma
decorréncia da Lel Fundamental da Republica
e para que a comunidade pudesse ter conheci-
mento do projeto a ser, em tese, implantado. O
requerimento formulado pelo Ministério Pdblico
Federal foi negado pela Administragdo Esta
dual, sob o argumento de que, inexistindo o
Estudo Prévio de Impacto Ambiental, ndo
haveria possibilidade juridica de realizagdo da
audiéncia publica.

Irresignado com a insolita conclusdo das
autoridades estaduais e com a flagrante viola-
¢80 de seu direito liquido e certo de requisitar
aredizacdo da audiéncia publica, o Ministério
Pudblico Federal impetrou um mandado de
seguranca® perante a Justica Federal .

O Ministério Puablico Federal, em sua
impetracdo, alegou que se constituia em insti-
tuicdo permanente, essencia a fungdo jurisdi-
ciona do Estado, com legitimidade plena para
0 exercicio da defesa da ordem juridica e dos
interesses sociais indisponiveis. Alegou, ainda,
gue, no caso concreto, o seu direito liquido e
certo vinha sendo violado pelailegalidade pra-
ticada pelo impetrado, em raz&o da construgdo
daLinhaVermeha Segundo as a egacdes apre-
sentadas pelo Ministério Pablico Federal, o
Estudo Prévio de Impacto Ambiental € uma
exigéncia constitucional e instrumento da
PaliticaNaciona do Meio Ambiente (PNMA),
naformadalei rP 6.938, de 31 de agosto de
1981, queinstituiu o SistemaNaciona doMeio
Ambiente — SISNAMA, estabelecendo a com-
peténcia do Conselho Nacional do Meio
Ambiente — CONAMA, em seu artigo &,
incisos| e 1, encontrando-se, no seu regula-
mento, baixado pelo Decreto rP 99,274, de 6
dejunho de 1990, sua competénciaparadefinir
critérios a serem observados pelos integrantes
dos Sistema Nacional do Meio Ambiente —
SISNAMA, em tudo aquilo que diz respeito aos
estudos prévios de impacto ambiental. E certo,
também, que tal competénciafoi exercidapela
edicéo das Resolugdes CONAMA ne= 001/86 e
009/87, instituindo a primeira as audiéncias
publicas e determinando, por seu artigo 2, a
necessidade de licenciamento das atividades

24 Processo rP 91.0109318-5, 8 Vara Federd;
Ministério Publico Federal — MPF X Secretério de
Estado de Meio Ambiente e Projetos Especiais,
Presidente do Banco Nacional de Desenvolvimento
Econdmico e Social — BNDES e Presidente da
Comissgo Estadual de Controle Ambiental — CECA.
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modificadoras do meio ambiente, tais como
estradas derodagem, que possuam duasou mais
faixas de rolamento. Ja a segunda das Reso-
lucdes invocadas pelo Ministério Pablico
Federal diz respeito a propria redizagdo da
audiéncia publica. Observe-se que o artigo 2°
da Resolugdo do CONAMA n° 009/87 estabe-
lece que:

“Sempre que julgar necessario, ou
quando for solicitado por entidade civil,
pelo Ministério Pablico, ou por 50 (cin-
guenta) ou mais cidadéos, o 6rgao do
meio ambiente promovera a audiéncia
publica.”

De acordo com tudo aquilo que foi visto
acima, entendia o Ministério Pdblico Federal
gue a deliberacdo da Comissdo Estadual de
Controle Ambiental - CECA, dispensando a
apresentacéo de estudo prévio de impacto
ambiental e, por conseguinte, ndo realizando a
audiéncia publica, feria seu direito liquido e
certo, tendo em vista que o Ministério Piblico
Federal expediraoficio convocando aaudiéncia
publica, conforme o permissivo contido na
Resolugdo do CONAMA n° 009/87. O Presi-
dente do Banco Nacional de Desenvolvimento
Econdmico e Socia (BNDES), nasinformagdes
prestadas em juizo, sustentou a sua ilegitimi-
dade passiva, bem como o cumprimento detoda
a legislagcéo concernente ao licenciamento
ambiental.

O Secretério de Estado, ao prestar suas
informacdes, aduziu a incompeténcia do juizo
e a decadénciado direito de acdo, pois, em seu
entendimento, ja haviam transcorrido mais de
120 (cento e vinte) dias do ato impugnado, no
caso a Deliberagdo CECA n° 2.328, de 14 de
maio de 1991. No mérito, aautoridade estadual
sustentou aimprocedéncia do pedido, umavez
que, requerida pela Fundacéo Departamento
Estadual de Estradas de Rodagem — FUN-
DERJ® a licenca prévia para a construgéo da
12 etgpa da Linha Vermelha a FEEMA?, essa
emitiu parecer dispensando o Estudo Prévio de
Impacto Ambiental. Tal parecer fora publicado
aos 15.5.91 e, ao ser submetido & CECA foi
por esta aprovado. A aprovagdo ocorreu em
raz&o do fato de que € inexigivel o Estudo Pré-
vio de Impacto Ambiental quando a obra ndo
trouxer risco de causar significativadegradacdo

25 Orgao responsavel pela execucio do projeto
vidrio.

2 Fundagdo estadual de Engenharia do meio
Ambiente — FEEMA.

do meio ambiente, conforme determinado na
Lei rP 6.938/81, em seu artigo 3, inciso Il,
quefoi recepcionado pelaConstitui¢do de 1988.
No entender do impetrado, a Resolucado
CONAMA n° 001/86 extrapolou o espirito da
lei, criando restri¢des ndo previstas. Ademais,
a Linha Vermelha, no entender do impetrado,
causariaimpacto positivo naarea, poissomente
alteracbes benéficas seriam redlizadas. Acres-
centou que a convocagdo da audiéncia publica
ndo existe como direito autbnomo e abstrato,
pois nada mais € do que um desdobramento
natural do procedimento de avaliagcao de
impacto ambiental, sd existindo em razdo de
tal procedimento, e, como acessorio, ndo se
pode redizar sem a existéncia do principal.

O Estado do Rio de Janeiro requereu 0 seu
ingresso nalide, argumentando queeraotitular
da relacéo de direito material questionada e,
dai, decorria 0 seu interesse e legitimidade.
Suscitou as mesmas preliminares j& mencio-
nadas acima. Como razdes préprias argumen-
tou que ndo havia que se falar em degradacéo
ambiental, pois a &rea em questdo ja se encon-
trava profundamente degradada e as obras
significariam melhoria das qualidades ambi-
entais do local.

A seguranca foi concedida ao Ministério
Publico Federal, tal qual forarequerida. Ficou
entendido na decisdo que a contagem do prazo
para a impetragdo do mandado de seguranca
ndo era o da publicagdo da Deliberagdo da
CECA mas, isto sim, 0 da negativa de convo-
cacdo da audiéncia publica requisitada pelo
Ministério Pablico Federal. Merece destague o
seguinte trecho da decisdo de primeiro grau:

“Determinando aCondtituicao Federd
que e exija, naformadale, paainsda
¢a0 de obra ou atividade potencidmente
causadora de significativa degradacéo
ambiental, o Estudo Prévio de Impacto,
aque se dard publicidade, e em estabele-
cendo a lei competéncia a0 CONAMA
para dizer tais critérios, em nada ultra-
passaram suas Resolugdes damenslegis,
tendo se pautado nos estritos limites de
sua competéncia, em estabelecer quais
atividades* potencialmente causadorasde
significativa degradacéo ambiental’,
colocando entre essas a construcéo de
estradas de rodagem com duas ou mais
faixas de rolamento, cabendo tdo-somente
a0 estudo prévio, e em decorréncia dele,
a conclusdo de ser ou ndo a obra de
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significativa degradacéo, com apresen-
tacdo de solugdes e condicdes a serem
cumpridas para instalacdo e elaboracéo
da obra.”

Prosseguiu a decisdo de primeirainstancia
“Assim, a terminologia utilizada no
art. 2° da Resolugdo CONAMA r 001/
86 — atividades modificadoras—, ndo traz
qualquer ferimento alel ou a Constitui-
¢do, como pretendido, pois na redidade
a competéncia utilizada legalmente pelo
CONAMA, na referida resolugdo, foi
determinar quais as atividades ‘ potenci-
almente causadoras de impacto ambien-
tal’, para possibilitar a execucdo fética
de atendimento aqueles preceitos, e ndo
de acrescer a definicéo legd, contida no
art. 3%, inciso Il daLei r° 6.938/81, que
entende como ‘ degradag@o da qualidade
ambiental a alteracéo adversa das carac-
teristicas do meio ambiente’, ampliando
0 campo de incidéncia do dispositivo
constitucional, de que qualquer atividade
modificadora ao meio ambiente seja
também significativa degradacéo do
mesmo, sendo-lhe, em conseqiéncia,
exigido o estudo prévio.”
Quanto ao direito liquido e certo aludido
pelo Ministério Publico Federal, para a convo-
cacdo daaudiénciapublica, ficou decidido que:

“Na mesma esteira a Resolugdo
CONAMA n° 009/87, que trata da audi-
éncia publica, que tem por finalidade
expor aosinteressados o contetido do pro-
duto em andlise e do seu referido RIMA,
para dirimir davidas e recolher dos pre-
sentes as criticas e sugestes a respeito,
garantindo, assim, o0 preceito constitu-
cional de que todos tém direito ao meio
ambiente equilibrado e o dever de defen-
dé-lo e preservé-lo, constando em seu
artigo 2° as ocasides em que Necessario
a realizacdo da referida audiéncia
publica, in verbis: ‘Sempre que julgar
necessario, ou quando for solicitado por
entidade civil, pelo Ministério Publico,
ou por 50 (cinquenta) ou mais cidadéos,
0 6rgéo de meio ambiente promovera a
audiéncia publica.’”

Prosseguiu, nestes termos, a decisdo do
mandamus:

“Assim, por todo o0 exposto, assiste
ao impetrante o direito de requisitar a
convocagdo da audiéncia publica, nos

termos em que autorizado pelo art. 2° da
Resolugdo CONAMA P 009/87, sendo
necessaria a sua realizagdo, umavez que
ndo admite aquele comando outra inter-
pretacdo, que em nada contraria a ordem
legal ou constitucional, mas, ao contré
rio, regulamenta a execucgéo de direito
liquido e certo na forma em que garan-
tido na Constituicao Federal, que se
consubstanciaem dever congtitucional do
Ministério Publico, como de qual quer da
coletividade. Desnecessario, no caso
concreto, 0 exame da acessoriedade do
referido direito de convocagdo, poisobvio
que aaudiénciaplblicade ser antecedida
de Estudo de Impacto Ambientd e deseu
Relatério — EPIA/RIMA, mas indepen-
dente de, na presente hipdtese, ter sido
dispensado 0 EPIA/RIMA, ndo hd como
se deixar de reconhecer o direito do
impetrante, bem como da necessidade de
realizacdo da audiéncia, pois como visto
tal deliberacdo da CECA foi indevida,
nao podendo por tal irregularidade cons-
tituir Obice ou impossibilidade arealiza-
¢&o do direito pretendido, que, como ja
foi dito, ndo é so direito, mas também
dever do impetrante, entre outros, de
defender os interesses sociais e indivi-
duais indisponiveis.”
A sentenca transcrita foi confirmada pela
12 Turma do Tribunal Regional Federal da 2®
Regido, em acorddo cuja relatora foi a juiza
Ténia Heine. Entretanto, deve ser assinalado
gue a decisdo no Mandado de Seguranca foi
proferidamuito tempo depois da conclusdo das
obras da Linha Vermelha e, ndo tendo sido
concedida a medida liminar requerida na peca
vestibular, obviamente, as conseguéncias que
podem ser extraidas do processo dedocaram-se
para uma outra esfera juridica

A decisdo transitou em julgado e, no ano
de 1997, a Comissdo Estadual de Controle
Ambiental (CECA) convocou a audiéncia
publica e o processo de licenciamento foi
explicado a sociedade. A licdo que pode ser
retirada do processo é a de que a audiéncia
publica é parte do processo de licenciamento
ambienta e ndo se confunde com um simples
apéndice do processo de andlise do Estudo
Prévio de Impacto Ambiental. A conclusdo é
l6gica, pois os proprios Estudos Prévios de
Impacto Ambienta sdo elementos integrantes
do licenciamento ambientd, e, evidentemente,
ndo tém existéncia autbnoma.
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5. Mico-ledo-dourado
(Reserva Bioldgica de Pogo das Antas)

5.1. A importéncia ecoldgica
do mico-ledo-dourado

No Estado do Rio de Janeiro, mais precisa
mente na bacia do rio S&o Jodo, esta guardado
um dos mai orestesouros ecol égicosbrasileiros,
gue sio os micos- edes-dourados (Leontopithecus
rosalia). O mico-ledo-dourado € uma espécie
animal atamente ameacada de extinggo.

“A espécie encontra-se ameagada
principalmente pela destruicdo das
florestas que cobriam toda sua conser-
vagao, juntamente com o comércioilega,
mais intenso anteriormente, mas ainda
presente. Nas Ultimas décadas tem sido
mantida uma populacdo estavel em cati-
Veiro, o que permitiu, em 1983, o esta-
bel ecimento de um programa de reintro-
ducdo a longo prazo na Reserva Biol6-
gica de Pogo das Antas (RJ) (Unica uni-
dade de conservacdo para a espécie, com
5.22 ha), bem como nas manchas de
floresta vizinhas.#” .

O mico-ledo-dourado, nos dias de hoje,
encontra-se restrito aos municipios de Silva
Jardim, Casimiro de Abreu, Cabo Frio, Araru-
ama e S&o Pedro da Aldeia®. Observe-se,
ademais, que somente 60% da area da Reserva
Biolégica de Pogo das Antas possuem habitat
adequado para a vida da espécie®. Varios
programas internacionais de protegéo ao mico-
ledo-dourado tém sido desenvolvidos. E certo,
igualmente, que o mico-ledo-dourado encon-
tra-se protegido pela Convencdo Internaciona
contra o Tréfico de Espécies Ameacadas de
Extingdo (CITES).

A Uni&o Internaciona para a Conservagao
da Natureza (UICN) classifica o mico-ledo-
dourado como um animal em perigo. Dentro
da classificagdo da UICN, a classificagdo em
perigo significa:

“Taxa em perigo de extingdo cuja
sobrevivéncia é improvavel se conti-
nuarem operando os fatores causais de
ameaga. Nessa categoria estéo incluidos
0s taxa cujos nimeros foram reduzidos

27 LIVRO vermelho dos mamiferos brasileiros
ameacados de extingdo. Belo Horizonte : Fundacdo
Biodiversitas, 1994. p. 109.

28 Todos situados no Estado do Rio de Janeiro.

2 Op. cit., p. 115.

a niveis criticos ou cujos habitats se
reduziram drasticamente e que se encon-
tram em perigo iminente de extingao.
Incluem-se também os taxa que podem
estar extintos mas que ja foram, sem
duvida, identificados na natureza nos
ultimos 50 anos. Essa categoria pode
incluir temporariamente taxa cujas
populagdes estdo comegando a se recu-
perar, em consequéncia de medidas de
protecdo adotadas, mas em indices ainda
insuficientes para justificar sua transfe-
réncia para outra categoria.®”

5.2. O processo judicial

No inicio defevereiro de 1990, ocorreu um
grande incéndio na Reserva Biol6gica de Pogo
das Antas. Tal incéndio, entretanto, ndo se
constitui em um fato isolado e imprevisivel, ao
contrario, faz parte de umarotina que, freqiien-
temente, ameaca a Reserva Biolégica de Poco
das Antas®. A reserva esta situada no Estado
do Rio de Janeiro, entre as coordenadas 22° 35’
latitude S e 42° 15’ W, tendo sido criada pelo
Decreto rP 73.791, de 11 de marco de 1974,
com a finalidade especifica de contribuir para
a luta pela preservacao da subespécie nominal
| do mico-ledo Leontophitecus R. Rosalia. A
Reserva Bioldgica de Poco das Antas, quando
da propositura do processo, ndo passava de um
arremedo daquilo quetinhasido e estavaem pro-
de total descaracterizacdo. “Hoje laéum
arremedo do que foi. Cerca de 40% dos 5.500
hectares dareservaflorestal foram destruidos.®”

As causas para que a Reserva Bioldgica de
Poco das Antas estivesse na condicdo em que
estava, durante a ocorréncia dos diversos
incéndios que nela se tém verificado, sdo
muitas. Entretanto, ndo deve ser esquecido que,
dentre as inlmeras causas, merece destaque a
omissdo e o desinteresse das autoridades
publicas, que podem ser comprovados pelafalta
de recursos econdmicos e materiais de que é
dotadaareserva. Assim € que, no inquérito civil
instaurado pelo Ministério Pdblico Federal®, o
Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e
Recursos Naturais Renovéaveis (IBAMA)
informou que:

30 |bidem. p. 451.

31 O Gloho, 9 abr. 1992.

32 Jornal do Brasil, 13 fev. 1990. Caderno
Cidade.

3 Inquérito Civil instaurado pelo Procurador da
Repliblica Paulo de Bessa Antunes, pela Portaria
001/90, de 13.02.90.
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“N&o existem recursos financeiros
especificamente para seguranca da
Reserva Bioldgica. Existem, sim, recur-
sos paratodo tipo de manutengdo dauni-
dade. Sdo destinados para materia de
CONSUMO, OULros Servigos e encargos e
equipamentos. Portanto, ndo é possivel
especificar a quantidade dos recursos
alocados para esse fim especifico, jaque
ndo destacamos prioridades pontuais.”

Nos proprios autos do inquérito civil, o
IBAMA informou ao Ministério Publico
Federal que os danos causados a Reserva Bio-
|6gica de Poco das Antas foram os seguintes:

“a) efeitos a curto prazo: destruicédo
de vegetacado de pequeno, médio e grande
portes; morte de pequenos animais,
dentre os quais podem ser incluidas as
espécies de pequenos mamiferos, réptels
e aves; destruicdo de equipamentos; b)
efeitos a longo prazo: recomego das
pesquisas destruidas, que, em muitos
casos, podem demandar dezenas de anos
erecursosfinanceiros; destruicéo detodo
tipo de vegetagdo existente em uma area
de 1.500 hectares; destruicéo de pesqui-
sasem seu todo e parciamente, inclusive
equipamentos; queima de parte de terri-
tério de grupos familiares de primatas
comomico-ledo-dourado, bugio emacaco-
prego; queima superficial de solo de
turfa, em véarios pontos de incéndio;
necess dade de seadotar o reflorestamento
como forma de recuperar as &reas que
foram degradadas pelo fogo; adotar
medidas preventivas para ndo ocorrer
mais incéndios.”

No curso do processo*, o IBAMA, em sua
defesa, alegou:

“a) que a Justica federal era incom-
petente para processar e julgar a acdo
movida pelo Ministério Publico Federal
em face da autarquia federal Instituto
Brasileiro do Meio Ambiente e Recursos
Naturais Renovaveis—IBAMA, baseando
a sua defesa na alinea f, do inciso | do
artigo 102 da Constituicao da Republica
Federativado Brasi|®; b) que o inquérito
civil teria sido instaurado com base em
informacBes jornalisticas, sem contelido
técnico que comprovasse a causa de

3 Acdo Civil Plblica n° 90.0007416-9, cuja

tramitagdo ocorreu perante a & Vara Federa da
Secdo Judicidria do Rio de Janeiro.

pedir; ¢) aduziu, ainda, que jamais fora
0misso quanto aos cuidados necessarios
para a protecéo da Reserva BiolGgicade
Poco das Antas; tanto é assim que chegou
aregistrar o incéndio na delegacia poli-
cial locd; ¢) que o motivo da criagdo da
ReservaBiol 6gicade Pogo das Antas ndo
foi aprotecdo do mico-ledo-dourado, mas
a preservacdo de remanescentes flores-
taisdaMata Atlantica costeira e espécies
indigenas ameagadas de extingdo, nota
damente o mico-ledo-dourado, apreguica
de coleira, 0 jacaré-de-papo-amarelo,
etc.; d) que ndo pode ser imputada ao
réu qual quer relacdo de causalidade entre
0 seu comportamento eoincéndio; €) que
o incéndio ocorreu por causas estranhas
a0 IBAMA, tais como estradas de roda-
gem BR-101 e de ferro EF-103-RFF
impedem a circulagdo normal das éguas
da regi&o, modificando o regime hidro-
I6gico e, conseqlientemente, alterando a
cobertura vegetal; que o fogo continua
sendo um dos principais agentes limi-
tantes da sucessdo vegetal, considerando
a principal atividade econémica da
regido (pecu&ia extensiva), com periodi-
cas queimadas dos pastos vizinhos; que
também a construcéo da barragem de
Jaturnaiba, represando o rio Sdo Jodo e
seus afluentes, € elemento causador do
ressecamento dos banhados da regi&o; que
tais fatores, aliados a reconhecida insufi-
ciéncia de recursos governamentais, em
que pesem os esforgos desenvolvidos pelo
IBAMA, impedem o perfeito e desgado
desempenho de 6rgéos voltados atais ati-
vidades; queaprovatrazidaaosautoscom
arespostado réu demonstrainexistir ame-
acaasobrevivénciado primatamico-ledo-
dourado®”.

Estabel ecidos os termos nos quaisfoi posta
alide, adecisdo® foi prolatada sem aproducdo
de provas outras, além daguelas ja constantes
dos autos. Isto é, o processo foi julgado com

35Congtituicdo Federa “art. 102 — Compete ao
Supremo Tribunal Federal, precipuamente, a guar-
da da Constituicao, cabendo-lhe: | —processar e jul-
gar, originariamente: (...) f) as causas e os conflitos
entre a Unido e os Estados, A Unido e o Distrito
Federal, ou entre uns e outros, inclusive as respecti-
vas entidades da administragdo indireta.”

36Trecho dasentencaproferidanos autosdaAcao
Civil Pdblica r? 90.0007416-9, prolatada pela juiza
federal Valéria Medeiros de Albuquerque.
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base no inquérito civil e nos documentos acos-
tados pelo IBAMA, em sua contestagdo. Vae
ressaltar que, durante o desenrolar do processo,
ocorreu outro incéndio na Reserva Bioldgica
de Poco das Antas. Aquele novo incéndio foi
responsdvel pela devastagdo de mais 10% da
Reserva®.

A acdo civil pablicafoi julgada procedente
em primeira instancia. Da decisdo condena-
téria, merecem ser destacados 0s seguintes
trechos:

“A preservacdo do mico-ledo-doura
do é um beneficio parao meio ambiente
eparatodos. Proteger essaespécie € pro-
teger a natureza. Como se encontra no
topo da cadeia alimentar, o primata de
30 centimetros e 600 gramastem o papel
de indicador de salide da mata. Onde ha
0 mico ha também outras espécies, isto
€, 0 meio ambiente esta equilibrado. Dai
a sua importancia e a relevancia da
presente acdo.”

Quanto as alegacbes do IBAMA, com rela-
¢80 ao fato de que osdanosteriam sido causados
por terceiros e que ndo lhe cabia nenhuma
responsabilidade quanto ao particular, a
sentenca decidiu que:

“Assim, se terceiros causarem preju-
izos & Reserva BiolGgica ou aos micos-
lebes, compete a0 oraréu IBAMA evitar
gue o facam, usando todos os meios a
sua disposi¢ao, inclusive acionando-0s
judicialmente, se for o caso, sendo
improcedente o chamamento a presente
lide de terceiros estranhos & mesma.”

E acrescentou:

“A presente acdo tem como objetivo
compelir o 6rgéo responsdvel: IBAMA
a proteger efetivamente a Reserva Bio-
|6gica de Poco das Antas, que € um dos
Gltimos locais onde se pode encontrar o
MICO-LEAO-DOURADO, anima cujo
valor éinestimével, poisalémdo seuvalor
ecoldgico é um dos simbolos mundiais na
luta pela preservacdo da natureza.”

A sentenca reconheceu que os incéndios na
Reserva Biolégica de Pogo das Antas s80 uma
constante e que os documentos que integraram
oinquéritocivil, inclusiveosrecortesdejornais,
estavam inteiramente de acordo com outros
elementos dos autos. Alias, nem o IBAMA

37 Revista de Direito Ambiental, Sdo Paulo, v. 1,
p. 262-6, jan./mar. 1996.
38 O Globo, 9 abr. 1992.

negou tal fato. Ora, como os incéndios eram
periddicos, a magistrada entendeu que

“A periodicidade dos incéndios refe-
ridos afasta de plano a legagéo de caso
fortuito, uma vez que este seria uma
eventualidade ou excepcionalidade.”

Merece ser observado, na sentenca, o papel
desempenhado pelo inquérito civil como
instrumento probatorio.

“O inquérito civil junto ainicia éa
principal prova dos fatos alegados na
inicial, aém dos documentos de fls. (..)
quesdo oficiaisdaFEEMA, daSecretaria
de Defesa Civil e do préprio IBAMA.”

Naquilo que diz respeito a fixacdo da
responsabilidade do IBAMA, a sentenca foi
enfética:

“O documento (...) € verdadeira con-
fissdo do IBAMA, ora réu, ao alegar a
falta de recursos financeiros ndo possui
a menor estrutura de seguranga para a
REBIO Poco das Antas. Provado restou
nos autos que ndo existe estrutura de
apoio e de seguranca para a referida Re-
serva. O préprio IBAMA reconhece as
gueimadas ocorridas no local e néo traz
aos autos nenhum elemento que demons-
tre a sua atuacdo para com elas acabar.
Assim, caracterizado esta, bem como
provada aomissao com relagdo aguarda
da Reserva, e a prote¢do do mico-ledo-
dourado, o que ensgja a procedéncia da
presente acdo civil pablica”

Aduziu, ainda, que:

“Restou provado nos autos que o réu
€ responsavel, por omissao, pelos cons-
tantesincéndios da ReservaBioldgicade
Poco das Antas e deve assim reparar 0s
danos por estes causados, bem como
adotar medidas que evitem a existéncia
de novos sinistros ou Ihes miniminizem
as conseqiéncias.”

O problema, que ainda persiste, € o de
executar a decisdo judicial. Sucumbente, o
IBAMA apelou da sentenca. Entretanto, até o
momento em que este texto esta sendo redigi-
do*, nao se chegou a uma decisdo definiti-
vamente transitada em julgado e executével.
Merece ser observado, contudo, que, apods a
publicacdo de vérias matériasjornalisticas®,

39 Get, 1995.
4 O Globo, 9 abr. 1992 e Jornal do Brasil, 9
abr. 1992.
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noticiando a condenacéo do IBAMA, este
iniciou um movimento, ainda que timido,
paradotar aREBIO Pogo das Antas de algum
material de protecéo contraincéndio e outros
itens do pedido daagdo do Ministério Publico
Federal. Houve, portanto, um parcial reco-
nhecimento, tardio, da grave situacdo da
Reserva.

6. Conclusdo

Os processos judiciais que foram exami-
nados nos permitem chegar a algumas con-
clusdes e observagdes bastante i nteressantes.
Em primeiro lugar, ha que se anotar que as
acdes civis publicas produzem resultados que
ndo estdo diretamente vinculados com aqui-
lo que ficou decidido nos autos. O que se
pode constatar foi que, na pratica, a simples
existéncia do processo teve o condao de
movimentar os diversos atores em busca de
solugdes que, ndo raro, ultrapassaram os
limites do Judicidrio. Em segundo lugar, o
proprio Judiciério ainda ndo logrou estabe-
lecer um mecanismo claro para tratar as
acdes civis publicas e, em razdo disto, muitas
vezes é superado pelos fatos.

Conclui-se, também, que o Poder Judi-
ciario e o Ministério Publico podem exercer
um importantissimo papel na corre¢do de
politicas publicas. Com vistas a adequé-las
aos procedimentos legais e & necessaria
protecdo do meio ambiente. Sem davida
alguma, os casos acima narrados demons-
tram que o Judiciério e o proprio Ministério
Publico necessitam realizar uma profunda
reflex8o que sgja capaz de demonstrar-lhes
gue existe um novo caminho a ser trilhado
na prestacao jurisdicional e que tal caminho
ndo guarda qualquer identidade com as
antigas concepgdes individualistas e patri-

moniais que, até entdo, davam a tbnica de
nosso Direito Positivo.
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presos

O direito a informacao e os direitos dos

Um libelo contra a execracao publica

José Nabuco Galvéo de Barros Filho € Advogado,
assessor juridico naAssembléade Sdo Paulo ealuno
da Associagdo de Formacdo de Governantes.

Jost NaBuco GaLvAo pe Barros FiLHO

“Na minha opinido, e espero que na opinido de
todos quantos me escutam, € uma verdade incon-
testada e incontestavel, que ndo pode haver liber-
dade ilimitada. A liberdade ilimitada... é a socie-
dade barbara. La onde existe um mais forte que
oprime 0s outros e cuja liberdade é congtituida a
custa dos mais fracos” .

Thiers, em discurso de 1849

SUMARIO

1. Introducéo. 2. Dignidade humana e integri-
dade moral. 3. Sensacionalismo e direitos inerentes
aliberdade. 4. Limitealiberdade deinformacéo. 5.
Ressocializagdo do preso. 6. Conclusao.

1. Introducéo

Nos ultimos anos, tem aumentado conside-
ravelmente o namero de telejornais cuja
principal atracdo é a cobertura policia sensa-
cionalista. Adrede avisada pelos policiais, a
equipe de reportagem acompanha as “ batidas”
e as prisdes em flagrante. Imediatamente, o
policial orgulhoso exibe o “elemento” cabis-
baixo nafrente das cameras. O repOrter coloca
o microfone na boca do detido, tentando obri-
galo afdar.

Como sefosseum péria, 0 preso em flagrante
€ humilhado, vilipendiado pea TV. A pretexto
de informar, ocorre uma deformagdo da maior
gravidade, uma odiosa execragdo publica do
individuo que, como procurar-se-a demonstrar,
fere direitos fundamentais da pessoa humana,
consagrados pelo ordenamento juridico vigente.
Ademais, é preciso que tenhamos um sentimento
ético, sem o qud é impossivel qualquer avanco
rumo auma sociedade justa.
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2. Dignidade humana e integridade moral

A Constituicdo Federal, em seu artigo 1°,
[11, estabelece como um dos fundamentos do
Estado Democréatico de Direito “a dignidade
da pessoa humana’. Na concepcéo de José
CretellaJinior, trata-se de “ direito aser tratado
pel os semel hantes como ‘ pessoahumana’” . Por
tal razdo — continua o mestre — deve ser “repe-
lido, assim, como aviltante e merecedor de
combate, qualquer tipo de comportamento que
atente contra esse apanagio do homem”?,

A Carta Magna, no art. 2, Ill, proibe a
submisso a tratamento degradante, ou sgja, 0
“que incida sobre a honra, a dignidade, o pisi-
quico” E o tratamento que humilha, envilece
0 homem, reduzindo-o a grau inumano,
tornando-o desprovido de auto-estima.

No inciso XLIX do mesmo artigo, é asse-
gurado ao preso o respeito aintegridade moral,
cujaviolagdo, no dizer de José Afonso daSilva,
reduz a pessoa “a uma condicédo animal de
pequena significagdo. Dai por que o respeito a
integridade mora do individuo assume feicdo
dedireito fundamental” 2. Outro ndo poderiaser
0 preceito constitucional, pois, nas palavras de
Manoel Goncalves Ferreira Filho:

“Esta aqui um imperativo da digni-
dade humana. O criminoso ndo deixa de
ser homem, consegiientemente deve ser
tratado com respeito adequado e mantido
em condicBes de sanidade’.

E evidente que um fato como o do individuo
preso em flagrante que € algemado e obrigado
a se deitar defronte as cAmeras contraria a
Constituicdo Federal. Trata-se de ofensa a
dignidade do cidaddo, submisséo a tratamento
degradante e atentado contra sua integridade
moral. Tais programas, portanto, violam
visceramente os referidos dispositivos, trans-
formando-os em letra morta.

3. Sensacionalismo e direitos
inerentes a liberdade

Especificando os preceitos constitucionais,

t Comentérios a Constituicao de 1988. Rio de
Janeiro : Forense Universitaria, 1990. v. 1, p. 139.

2 |bidem, p. 201.

3 Curso de Direito Constitucional Positivo. Sgo
Paulo : Revista dos Tribunais, 1990. p. 179.

4 Comentérios a Constituicdo brasileira de
1988. Sdo Paulo : Saraiva, 1990. v. 1, p. 65.

o art. 41, VIII, daLe de Execugdo Pend esta-
belece como direito do preso “protecéo contra
quaquer forma de sensacionalismo”. Comen-
tando o dispositivo, preleciona Julio Fabbrini
Mirabete:

“Noticiérios e entrevistas que visam
ndo a simples informagdo, mas que tém
carater espetaculoso ndo so atentam
contra a condicdo de dignidade humana
do preso como também podem dificultar
sua ressocializa¢do apds o cumprimento
da pena’s.

O caréter sensacionalista dos citados
programas €inquestiondvel . Elesimprimemum
ritmo de aventura, com forte apelo emociond,
€ ndo buscam uma informacdo serena e impar-
cia do fato, fazendo da perseguicdo policia
um espetacul o dantesco, no qual o tel espectador
assisteao aviltamento do preso easuacompleta
degradacdo moral.

Abrangendo também a garantia a integri-
dade moral do preso, o art. 38 do Cadigo Penal
estabel ece que este “ conserva todos os direitos
ndo atingidos pela perda da liberdade’, pois,
conforme Paulo José da Costa Junior:

“O preso ndo se reduz a simples
objeto de um processo administrativo-
penal. Deve ser considerado como titular
de direitos e faculdades e ndo mero
detentor de obrigagdes e 6nus’®.

Em obra classica, o penalista Heleno
Claudio Fragoso elabora importante estudo
sobre 0 tema, ressaltando que o preso sO perde
os direitos inerentes a perda da liberdade, ndo
havendo respaldo juridico ao cerceamento de
qualquer outro direito do preso:

“...desde os antigos trabalhos de
Freudenthal, desenvolveu-se o entendi-
mento, hoje indiscutivel, de que o preso
ndo é desprovido de direitos, e que ndo
esta entregue ao arbitrio da adminis-
tracdo penitenciaria’’.

E 6bvio que no esta inerente & liberdade
0s seus direitos ja mencionados. Portanto, na
atual situagdo, o preso encontra-se submetido
ao arbitrio policial, que o expbe, contra a
prépriavontade, aexecracdo publicaeetrénica
Utiliza-se 0 mesmo raciocinio que se usavacom

5 Execucao penal . S50 Paulo : Atlas, 1996. p. 120.
6 Curso de Direito Penal. Sao Paulo : Saraiva,
1992. v. 1, p. 145.

7 Direitos dos presos. Rio de Janeiro : Forense,
1980. p. 4.

170

Revista de Informagé&o Legislativa



0 outlaw na Inglaterra antiga: ndo merecem a
protecdo da lei aqueles que ndo agiram
conforme sua determinacdo®. Destarte, predo-
mina, em nossa sociedade, um sentimento
medieval e absolutamente em desacordo com a
civilizacdo moderna.

Mesmo que o crime praticado segja da pior
espécie, € inquestiondvel que o preso deva ser
tratado com dignidade, sem as humilhagbes
impostas pela TV. Aplicavel ao caso é a séhia
licdo, sobre os crimes contra a honra, minis-
trada por Anibal Bruno:

“Por mais baixo que tenha caido o
individuo, havera sempre, em algum
recanto do seu mundo moral, um resto
de dignidade (...) que o Direito ndo deve
deixar ao desamparo. Ninguém ficara
ligado auma espécie de pel ourinho, onde
sgjaexposto sem defesa ao vilipéndio de
qualquer um”e,

Convém mencionar que nem mesmo em
relacdo aprisioneiros de guerra é permitida sua
exposicdo publica. A vetusta Convencédo de
Genebrade 1929 estabel ece que osprisioneiros
devem ser tratados com humanidade e n&o
poderéo ficar expostosa“ curiosidade publica’.
Tolera-se, portanto, em nosso pais, o que ndo €
admitido nem mesmo com inimigos, em caso
de guerra — a diferenca € que, ao contrério da
época da Convencao, a curiosidade publica é
saciada por meio daTV.

4. Limite a liberdade de informacéo

Objetar-se-4 a egando que em tais programas
€ exercida aliberdade de informagao, garantida
pelo art. 5°, X1V, da Congtituig&o.

A redlidade € que, ao se analisar o direito a
certa liberdade, h4 uma tendéncia a fazé-lo de
forma isolada, sem se levar em consideracédo
todas as liberdades, que devem coexistir em
harmonia. ConformeDarcy de ArrudaMirandal®,
iSSO € proprio da paavra Liberdade, pois “cada
qual procura afei¢oa-la a suavontade, aos seus
costumes ou as suas inclinages’. No mesmo
sentido, Felix E. Oppenheim preleciona:

“...0S autores, muitas vezes, sentiram-se
propensos a defini-la abrangendo unica

8 [bidem, p. 1.
° Direito Penal : parte especial. Rio de Janeiro :
Forense, 1966. v. 4, p. 288.

10 Comentérios a Lel de Imprensa. S&o Paulo :
Revista dos Tribunais, 1994. v. 1, p. 38.

mente aquelas relacdes de liberdade, ou
de ndo-liberdade, que sdo mais valori-
zadas por €es..

Essa € arazéo pela qual acredita-se que a
liberdade de imprensa autoriza qualquer ato,
sem responsabilidades ou limites. Ou sgja,
argumenta-se como se a liberdade de infor-
magdo fosse um corpo isolado a flutuar no
vacuo. Trata-se, alids, de comportamento
préprio de uma democracia recente, na qual
ainda se mantém, na memaria da sociedade,
os traumas da ditadura militar, especificamente
a censura. Tende-se, quando se prop8e uma
maior responsabilidade dos meios de comuni-
cacdo ou limites dentro dos preceitos constitu-
cionais, a bradar que a censura esta de volta a
por em risco a democracia brasileira.

Mas seria a liberdade de informagdo ilimi-
tada, autorizando o desrespeito aos direitos
humanos?

E evidente que aresposta é negativa. Desde
muito tempo se tem entendido que a liberdade
terarestrices nas regras legais ingtituidas, que
garantem outras liberdades. Os romanos ja
entendiam que a liberdade ndo prescinde de
limites, definindo-a como “a faculdade natural
de fazer cada um o que desgja, se a violéncia
ou odireitondo lheproibe'?’. Do mesmo modo,
a Fran¢a, quando, com a Revolugdo de 1789,
suplantou o absol utismo, definiu naDeclaragdo
dos Direitos do Homem e do Cidadéo:

“A liberdade consiste em poder fazer
tudo o que n&o prejudique a outrem:
assim, o exercicio dos direitos naturais
do homem n&o tem outros limites sendo
0S que asseguraram aos demais membros
dasociedade 0 gozo dosmesmosdireitos”’.

Todavia, essaidéando € preponderante nos
meios de comunicagdo, que consideram auto-
ritarismo qualquer forma de imposicao lega
de limites. Trata-se de enorme confusdo, que é
desfeita por José Afonso da Silva, ao afirmar
gue a “liberdade opde-se a autoritarismo, a
deformacdo da autoridade; ndo, porém, a auto-
ridade legitima’ 2. Ora, o limite que existe €

1 | iberdade. In: BOBBIO, Norberto et. al.
Dicionério de politica. Brasilia: Ed. UnB, 1995.
V. 2, p. 711.

2 | ibertas est naturalis facultas ejus quod
cuiquefacerelibet, nisi si quid vi aut jure prohibetur
apud SILVA, De Placido e. Vocabulério juridico.
Rio de Janeiro : 1987. v. 3: Liberdade.

13 Op. cit. p. 206.
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derivado da Constituicéo Federal, ndo se efeti-
vando qualquer cerceamento, conforme licdo
do citado constitucionalista:

“O que é vdlido afirmar € que a
liberdade consiste na auséncia de toda
coacdo anormal, ilegitima e imoral. Dai
se conclui que toda lei que limita a
liberdade precisa ser lei normal, moral e
legitima, no sentido de que sgjaconsentida
por aqueles cuja liberdade restringe” 4.

Isso acorre, dids, como conseqiiéncialdgica
da existéncia de vérias liberdades e direitos. A
liberdade ilimitada 6 € possivel sefor isolada,
Unica. Se existem vérias liberdades e direitos —
como efetivamente existem —, ocorrerd, fre-
guentemente, que, se for interpretada de forma
absoluta, elas se tornardo incompativels entre
s, ou sgja, umaliberdade ilimitada suplantaria
outra liberdade. Por essa raz&o, € imperioso
interpretar certaliberdade em consonanciacom
todas as liberdades e direitos constitucionais.
E o limite da liberdade de informacdo encon-
tra-se justamente na dignidade humana, garan-
tida no ordenamento juridico, conforme
preconiza Manoel Gongalves Ferreira Filho:

“...a pessoa humana tem uma dignidade
prépria e constitui um valor em si
mesma, que ndo pode ser sacrificado a
qualquer interesse coletivo”®s.

Ora, degar que a liberdade de informacéo
permite o aviltamento da condi¢do humana
pelos meios de comunicagdo é enxergar de
forma muito tacanha a questdo proposta. A
liberdade de informagdo existe para propor-
cionar o bem-estar da populagdo e ndo pode
servir de pretexto para reduzir o ser humano a
mero fantochetelevisivo, asaciar acuriosidade
dos telespectadores. Seria 0 mesmo que entrar
na casa aheia alegando o direito deir e vir.

E imperioso distinguir a censura, instru-
mento “a servigo do obscurantismo intelectual
e do despotismo politico'®”, de limites consti-
tucionais daliberdade de informagao impostos
pela dignidade humana'’, conforme disserta,
em obra erudita, Celso Bastos:

14 1bidem.

15 Op. cit. p. 19.

16 BASTOS, Celso Ribeiro, MARTINS, lves
Gandra. Comentarios a Constituicdo do Brasil. Sdo
Paulo : Saraiva, v. 2, p. 82.

17 Nesse sentido é a licdo de Canotilho, ao
comentar a Constituicdo de Portugual: Esses limites
visam salvaguardar os direitos ou interesses
constitucionalmente protegidos... apud BASTOS,
MARTINS, op. cit. v. 2, p. 83.

“Se certos atos, a pretexto de exer-
cicio do direito de livre expressdo do
pensamento, podem assumir uma feicdo
até mesmo delituosa, ndo se vé como
estgla 0 Estado em condigBes de evadir-se
ao dever de prevenir e reprimir essa
criminalidade” .

N&o se podem olvidar os riscos de, sob o
pretexto daliberdade, cometerem-se asmaiores
ignominias. Convém lembrar a adverténcia do
hoje téo festgjado, outrora té&o criticado, mas
sempre polémico Nélson Rodrigues: “Os
regimes mais cana has nascem e prosperam em
nome da liberdade’*.

Importante frisar que ndo se pretende
qualquer restricdo ao interesse publico da
informacdo, que continuara a ser prestada.
Impede-se a veiculagdo daimagem do detido?,
na qual ndo repousa outra coisa sendo uma
curiosidade sadica da populacdo. Em excelente
monografia, Paulo José da Costa Jinior escla-
rece a diferenca entre interesse publico e inte-
resse do publico, sendo que este “por vezes
poderaconsistir namanifestagdo de curiosidade
enfermica e injustificada’ 2.

5. Ressocializacéo do preso

O sentimento predominante € que a pena
Se equipara a uma vinganca, por isso ha rego-
zijo com a humilhagdo do preso. Mas o surgi-
mento do Direito Penal decorre exatamente da
iniqlidade da vinganca privada e de todos os
seus inconvenientes para a pacificagdo social.
E se ainda ndo obtivemos éxito nessa amejada
pacificacdo social € porque ainda seinsiste em
nado atender aos modernos preceitos do Direito
Penal, de que a pena serve para a ressocia-
lizacdo do preso. O art. 1° da LEP assim

18 1bidem.

19O dbvio ululante : primeiras confissdes. S&80
Paulo : CompanhiadasLetras, 1993. p. 75 : A euforia
de um anjo.

20 A reviga VEJA, n° 1492, 22 abr. 1997, mostra
horripilante flagrante de dois soldados belgas, da
forca de paz da ONU, torturando um civil somali,
queimando-o aos poucos huma fogueira. A foto traz
os rostos dos agressores alterados por computador,
de modo a impossibilitar a identificacdo. Ou sga,
todas as informagdes atinentes ao interesse plblico
foram prestadas, preservando-se a intimidade dos
acusados.

21 Direito de estar S0 : tutela pend daintimidade.
S0 Paulo : Revista dos Tribunais, 1995. p. 40,
nota 81.
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estabel ece como obj etivo da execugdo criminal
“aharmdnicaintegracéo socia do condenado”.

N&o obstante, entre as muitas razbes para a
frustracdo de tal objetivo, encontra-se a expo-
sicdo do preso via TV. Apds 0 cumprimento da
pena, o individuo encontra enormes dificul-
dades para empregar-se, sendo impelido nova-
mente ao crime. Ocorre um agravamento da
pena decorrente da “divulgacdo desneces-
séria’ 2 da imagem do preso que, além de
prejudicar o préprio individuo, atinge a segu-
ranca publica. Enquanto a sociedade néo se
preocupar em construir um sistema pena que
propicie a reinsercao social do preso, 0s
aarmantes indices de criminalidade continuaréo
a crescer. Enfim, é preciso se conscientizar de
gue a seguranca publica também depende do
respeito aos direitos do detido.

6. Conclusdo

Por qualquer dos aspectos que se andise 0
assunto proposto, a conclusdo € que o Brasil
nao pode mais conviver com tamanho atentado
aos direitos fundamentais da pessoa humana.
E inadmissivel que a sociedade continue a
assistir ao aviltamento de um semelhante na
TV sem que nenhuma reagdo seja esbogada.
Urge que a nagdo se indigne com os programas
gue ainda insistem em tratar 0s criminosos
como seresdesprovidosdedireitos. A liberdade
de informac&o néo é ilimitada, pois, caso
contrario, como disse o grande estadistafrancés
na epigrafe, servira para a opressdo do mais
fraco pelo mais forte — do ser humano preso
pelo melo de comunicacdo! Mas, se a sensibi-
lidade ética ndo prosperar, € mister que se
lembre que a ressocializacao do preso é extre-
mamente prejudicada com sua exposicéo
publica e, portanto, é para o bem da seguranca
da propria sociedade que se deve repudiar
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1. Normas, regra, principio e normas
centrais

A palavra norma designa um mandamen-
to, uma prescricdo, uma ordem. Sob o angulo
danormayjuridica, conforme assinalou Kelsen?,
a norma confere poderes, permissdes e opera
derrogactes. Nawiasky? indicou outra caracte-
ristica da norma juridica na determinagéo de
comportamento externo, de modo a separa-la
da norma religiosa e da norma ética, que fi-
Xam o0 comportamento interior. Sendo “norma
coativamente aparelhada’, na qualificacdo do
autor da “Teoria Geral do Direito”, alesdo a
norma juridica, a prética da antinormatividade
desencadeia 0 processo de sua defesa na san-
¢&o aplicavel. A norma juridica podera exteri-
orizar-se no principio e naregra. O principio €
a“norma dotada de um grupo de abstracao re-
lativamente elevado”, enquanto a regra dispde
de abstracdo relativamente reduzida. O princi-
pio constitucional impde aos érgdos do Estado
a realizacdo de fins, a execucdo de tarefas, a
formulagdo de programa. A regra se introduz
no dominio daorganizagéo e do funcionamento

1 KELSEN, Hans. Teoriagera dasnormas. Porto
Alegre: S. A. Fabris, 1986. p. 1.

2 NAWIASKY, Hans. Teoria generd del Dere-
cho. Madrid : Ediciones Rialp, 1962. p. 30-31.
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de orgéos, servigos e atividades do Estado e do
Poder. E nesse plano que se localizam as re-
gras ou normas de competéncia, de organiza-
¢&0, de procedimento e de garantias.

Podendo dispor de validez, de vigéncia e
de eficécia, as normas juridicas ndo se com-
portam igual mente dentro do ordenamento ju-
ridico. Na exaustiva classificagdo de Garcia
Méyanez®, as normas juridicas diferenciam-se
pelo ambito material e pessoal de validez, a
hierarquia, aforma, asrel acfes de complemen-
tacdo, a vontade das partes e as sanc¢fes. Ha
normas preceptivas e normas proibitivas, nor-
mas taxativas e normas dispositivas, normas
constitucionais e normas ordindrias, normas
primérias e normas secundérias. No dominio
da Constituicdo, interessa particularizar a na-
tureza da norma constitucional, que delimitao
campo desta andlise. A norma constitucional é
a norma primaria do ordenamento juridico,
ocupando o lugar mais elevado na piramide do
sistema juridico. E a norma fundamental do
ordenamento juridico. A posi¢do hierarquica-
mente suprema da norma constitucional desen-
cadeiaasancdo dainconstituciondidade, quan-
do se verificar o conflito entre a norma funda-
mental e primaria e as normas ordindrias e se-
cundarias.

As normas centrais da Constituicdo Fede-
ral, participando das caracteristicas da norma
juridica, designam um conjunto de normas
constitucionais vinculadas & organizacéo da
forma federal de Estado, com miss&o de man-
ter e preservar ahomogenei dade dentro da plu-
ralidade das pessoas juridicas, dos entes dota-
dos de soberania na Uni&o e de autonomia nos
Estados-membros e nos Municipios, que com-
pdem afigura complexado Estado Federal. As
normas centrais ndo sdo normas de centraliza-
¢do, como as do Estado Unitario. Sdo normas
constitucionais federais que servem aos fins da
participacdo, da coordenagdo e da autonomia
das partes constitutivas do Estado Federa. Dis-
tribuem-se em circul os normativos, configura-
dos na Constitui¢cdo Federal, para ulterior pro-
jecdo nas Congtitui¢gdes dos Estados. Nem sem-
pre dispdem de aplicacdo imediata e autométi-
ca. ldentificam o figurino, 0 modelo federal,
paraneleintroduzir-se, posteriormente, o cons-
tituinte estadual, em sua tarefa de organizagéo
do Estado Federado. N&o sdo normas inGcuas.
A infringéncia de normas dessa natureza, na

3 GARCIA MAYNEZ, Eduardo. Introduccién a
estudio del Derecho. México : Porrda, 1951. p. 74-
75.

Constituicdo do Estado ou na legislagéo esta-
dual, gera a san¢do da inconstitucionaidade.

As normas centrais s80 varidveis no tempo
e no espaco. O federalismo cléssico da socie-
dade liberal do século XIX, com sua fonte na
Constitui¢cdo norte-americanade 1787, alimen-
tou-se em normas centrais restritas; assim ada
forma de governo e de estado, a separacdo de
poderes, a declaracdo dos direitos e garantias
individuais. O federalismo contemporaneo di-
latou o0 contetido das normas centrais para
abranger a formulagdo ampliada dos direitos
fundamentais, as novas dimensdes da reparti-
¢do de competéncias e a incorporacdo da or-
dem econdmica e social na Constituicdo. As
transformactes no federalismo constitucional
brasileiro, dleméo, austriaco, argentino, cana-
dense, entre outros, no periodo sucessivo a Se-
gunda Guerra Mundial, exemplificam as mu-
dangas introduzidas pelo tempo na concepgéo
€ na organizacdo do Estado Federal.

Normas centrais podem ser |ocalizadas nos
diversos dominios do Direito Piblico e do Di-
reito Privado. O objetivo desta exposicéo é o
de relacioné&las com a Constituicdo Federal,
provavelmente 0 campo originario de suaiden-
tificacéo terminol Ogica, e particularizar no do-
cumento constitucional o aparecimento, a evo-
lug&o e o contetido dasnormas centrais consti-
tucionais.

2. Normas centrais e o federalismo
norte-americano

A concepgdo kelseniana da comunidade
juridicatotal®, que pressupde os ordenamentos
juridicos parciais do Estado Federal, e suauni-
ficac8o na visdo normativa da Constituicdo
total, exprime uma visdo inovadora do federa-
lismo. O normativismo kelseniano conduziu a
concepcao formalista das trés Constituicoes
distintas dentro do ordenamento federal: a
Constituicao total (Gesammtverfassung), a
Constituicdo da Uni&o (Bund) eaConstituicao
dos Estados-membros. Se o ordenamento juri-
dico federa ndo oferece esse conjunto de docu-
mentos constitucionais, a andlise de Kelsen
apresenta, todavia, aspecto positivo por ter des-
pertado a atencdo para a existéncia de normas
centrais na Constituicdo Federal.

4 KELSEN, Hans. Teoria generale del Diritto e
dello Sato. Milano : Edizioni di Comunitd, 1952.
p. 332.
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O volume gquantitativo dasnormas centrais
€ variavel no tempo e no espago. O federdis-
mo classico, representado pelo modelo norte-
americano, queinaugurou, sob aégide daCons-
tituicdo, o dual system de governo, foi infenso
a revelagdo de normas centrais. A Constitui-
¢ao Federal de 1787, observam Wilfred Bink-
ley eMacolm Moos, organiza o governo e suas
agéncias. Nos Estados, no dominio dos pode-
res reservados, cada Constituicdo organiza o
governo estadual. Esse dualismo governamen-
tal, no dizer dos mencionados autores, consti-
tui a peculiar contribuicdo norte-americana
para a ciéncia e a arte politica. A irrelevancia
guantitativa de normas centrais na Constitui-
¢80 norte-americana explica a extensdo mate-
rial das Constitui¢des dos Estados-membros,
gue ndo foram afetadas pela Constituicdo Fe-
dera. A amplitude das Constitui¢des dos Esta-
dos-membros impressionou a James Bryce’,
gue anotou o contraste entre a vastidao dos
mencionados textos, varios deles originarios
das Cartas Coloniais anteriores, e a brevidade
da Constituicéo Federal de 1787. Munro®justi-
fica a extensdo dos textos constitucionais esta-
duais norte-americanos pelo carédter, muitas
vezes, regulamentar desses textos, ingressan-
do no terreno de providéncias minuciosas’.

A Constituicdo Federal norte-americana
ndo preordenou o Estado-membro e, ao con-
trétrio, até cuidou de dissmular esse proposi-
to, quando resguardou a forma republicana de
Governo. A Constitui¢do ndo aimpde ostensi-
vamente. Preferiu garanti-la aos Estados, na
redacdo do artigo |V, Secéo 4: “ The United Sa-
tes shall guarantee to every Sate in this Uni-
on a republican form of Government”. Na
Constitui¢do norte-americana, as restritas nor-
mas constitucionais dirigidas aos Estados-
membros, como incipiente manifestagdo de

5 BRYCE, James. La République Américaine
Paris : V. Giard & E. Briére, 1901. v. 2. p. 22, 35,
43, 45, 58, 59, 61.

5 MUNRO, William B. The Government of the
United Sates. New York : MacMillan, 1956. p. 615.

7 A amplitude das Constitui¢fes dos Estados-
membros € nota tipica do federalismo norte-ameri-
cano, que logo se apresenta ao leitor daqueles tex-
tos constitucionais. As Constitui¢des dos Estados
de Massachusets, Kentucky, Colorado, Illinois,
Washington e Carolina do Norte, por exemplo, es-
tao publicadas, respectivamente, em exemplares de
75 paginas, corpo 10, entrelinhado; 39 paginas, cor-
po 10; 84 péaginas, corpo 8, entrelinhado; 67 pagi-
nas, corpo 10; 81 péginas, corpo 6 e 27 paginas,
corpo 8, entrelinhado.

normas centrais, possuem carater negativo,
para que os Estados se abstenham da prética
de atos contrérios ao sistema federal, ou assu-
mam determinadas competéncias, salvo con-
sentimento do Congresso (art. 1, Secdo 10, 1,
2e3).

3. Normas centrais na Constituicdo da
Austria de 1920

A Constituicio Federal da Austria, de 1°
deoutubro de 1920, cujainovagdo, no dominio
da reparticéo constitucional de competéncias,
inaugurou novo perfil do federalismo, distin-
guiu-se, por direta influéncia de Kelsen, pelo
volume expressivo de normas centrais, em li-
nha de concepgdo antagbnica a da Constitui-
¢do norte-americana. A Constituicdo austriaca
regulou aorganizacdo do Poder Legidativo dos
Estados-membros (Landtage); ingressou na
competénciado constituinte estadual, paradis-
por sobre quorum de votacdo dalei constituci-
onal do Lander (art. 99, 2); estabel eceu a mo-
dificacdo da Constituicdo do Estado-membro
pelale federa (art. 99, 1); admitiu a dissolu-
¢80 da Assembléia Legidativado Lander pelo
Presidente da Federacdo (art. 100, 1); discipli-
nou a organizacdo do Poder Executivo Estadu-
al (artigo 101, 1, 2, 3); determinou que o jura-
mento constitucional do Presidente do Estado
se fizesse perante o Presidente da Federacdo
(art. 101, 4); aadministracdo publicaloca tor-
nou-se objeto de abundantes regras da Consti-
tuicdo Federa (artigos115/119). E visivel que,
em determinados casos, as hormas centrais aca-
baram devassando os negdécios autdbnomos e,
nesses setores, 0 Estado-membro se desfigurou
em Provinciadescentrali zada, apesar daexpres-
sa declaragdo constitucional de que eles sdo
Estados autdbnomos (Sel bstandige Lander).

4. Normas centrais na Constituicdo
Federal de 1988 e 0 modelo europeu

A revelagdo das normas centrais na Cons-
tituicdo Federal, fazendo desta tltima a Cons-
tituicdo total do Estado Federa, intensificou-
se a medida que a organizacdo do sistema fe-
deral de governo foi se afastando do modelo
norte-americano, para inspirar-se no modelo
europeu da Austria e da Alemanha, com reper-
cussdo no federalismo latino-americano.

A diversidade organizatoria recebeu o con-
traste do principio da homogeneidade, que, na
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expressao de Carl Schmitt®, dissolve as antino-
mias dentro da Federacdo. Para preservar a di-
versidade dentro da homogeneidade, a autono-
mia do Estado-membro passa a receber nor-
mas centrais crescentes no texto da Constitui-
¢80 Federal. As normas dos direitos e garanti-
as fundamentais, as normas de reparticdo de
competéncias, as normas dos Direitos Politi-
€os, as normas de pré-ordenagdo dos poderes
do Estado-membro, as normas dos principios
constitucionais enumerados — forma republi-
cana, sistema representativo, regime democré
tico, autonomia municipal —, as normas da ad-
ministracdo publica, as normas de garantias do
Poder Judiciério e do Ministério Pablico, as
normas-principios gerais do Sistema Tributa-
rio, as normas de limitagéo e de instituicdo do
poder tributario, as normas-principios gerais
da atividade econbmica, as normas da Ordem
Saocial constituem os centros de irradiagdo das
normas centrais da Constitui¢do que, no fede-
ralismo brasileiro de 1988, projetaram-se na
modelagem e conformag&o da autonomia do
Estado-membro, com incidéncia na atividade
constituinte, na atividade legidativa, na ativi-
dade administrativa e na atividade jurisdicio-
nal do Estado Federado.

A norma central da reparticéo de compe-
téncias, que encerra a chave do federalismo
constitucional, age com intensidade diversa
sobre a autonomia do Estado-membro. E ins-
trumento de limitagdo, quando exclui da éarea
estadual as matérias confiadas & Uni&o. E im-
pulsionadora da autonomia quando, na técnica
preferida pelo federalismo cléssico, assegura
aos Estados-membros o campo dospoderesre-
servados, ou, como ocorrenafasedo federalis-
mo contemporaneo, igualmente propicia o in-
gresso do Estado-membro nos dominios dale-
gislacdo concorrente, de modo a compensar 0
retraimento dos poderes reservados, a partir da
expansao dos poderes enumerados da Uni&o.

5. Constituicéo Federal e
Constituicdo total

A transformacdo da Constituicdo Federal
em Constitui¢do total envolveria procedimen-
to patoldgico e anormal, que suprimiria a ra-
za0 de ser da reparticdo e aboliria o Estado
Federal. A Constituicao total, no sentido em
gue preconizamos 0 emprego do termo, deve

8 SCHMITT, Carl. Teoria de la Constitucion.
Madrid : Revista del Derecho Privado, p. 432.

ser entendida como a identificagdo do conjun-
to das normas centrais, selecionadas pelo cons-
tituinte, paraulterior projecdo no Estado-mem-
bro, sem organizé-lo integramente. A Consti-
tuicdo total é segmento da Constituicdo Fede-
ral e ndo dispde de existéncia formal autbno-
ma, fora da norma fundamental da Federaco.

6. Federalismo de equilibrio
e normas centrais

A introducdo de normas centrais da Cons-
tituicdo Federal no dominio daConstitui¢ao do
Estado Federado, no exercicio da atividade
congtituinte, converte o ordenamento constitu-
cional do Estado em ordenamento misto nasua
composi¢do normativa, uma parte provindo do
poder autdbnomo de auto-organizacdo e aoutra
resultando da transposi¢&o das normas centrais
da Constituicdo Federal para o campo norma-
tivo da Constitui¢ao Estadua. Salvo na hipo-
tese de normas centrais da Federagéo — direi-
tos fundamentais, separacdo de poderes, forma
de Governo e de Estado —, que independem de
transposicdo normativa e sdo dotadas de ime-
diatidade, as normas centrais de outra nature-
za reclamam atividade do 6rgdo constituinte
estadual, para integrago dessas normas na or-
ganizacdo constitucional do Estado. E compe-
téncia do constituinte estadual a atividade de
transplantacdo das normas centrais que devem
integrar a organizagdo do Estado e do Munici-
pio. A inércia, caracterizando descumprimen-
to de preceito fundamental, configura omissdo
corrigivel pelo Supremo Tribunal Federal
(Constituicao, art. 102, parégrafo Unico).

O equilibrio na dosagem do volume das
normas centrais da Constituicéo Federal tem o
relevo de condigdo essencial, para assegurar a
organizacdo e o funcionamento do complexo
sistemafederal de Estado. O retraimento extre-
mado na concepgdo de normas centrais tende a
refluir a organizagdo do Estado ao esquema
confederativo, com sacrificio dos poderes da
Uni&o. A pletérica adog¢do de normas centrais
tende ainfletir a concepcado federa no rumo do
esquema normativo unitério, com negagéo da
autonomia organizatéria do Estado.

O federalismo de equilibrio, que superou o
federalismo centrifugo de escassas normas cen-
trais e o federalismo centripeto de pletéricas
normas centrais, corresponde a forma de orga-
nizagdo apta a assegurar, contemporaneamen-
te, 0 desenvolvimento das normas centrais da
Constitui¢do Federal, dentro de concepcao eqlii-
distante de modelos extremados.
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EpuarRDO TALAMINI

1. Em 26 de marco de 1997, o Executivo
Federal adotou a Medida Provisoria rf 1.570
(DOU 27-3-97). Nos termos do seu art. 1°,
“aplicam-se a antecipacdo de tutela’ as
seguintes regras:

a) évedadaaconcessdo de* medidaliminar”
visando a reclassificagdo ou equiparacdo de
servidores publicos, ou aconcessao de aumento
ou extensdo de vantagens (Lel n° 4.348/64, art.
5°, caput, e Lel r° 5.021/66, art. 1°, § 4°);

b) a execucdo do provimento final de
procedéncia de pedidos acerca dessas matérias
s6 poderaocorrer depoisdo transito em julgado
(Lel n° 4.348/64, art. 5°, parégrafo Unico);

C) O recurso voluntario ou o reexame
necessario da decisdo que importe outorga ou
adicdo de vencimento ou ainda reclassificacdo
funcional tera efeito suspensivo (Lei n° 4.348/
64, art. 7°);

d) o pagamento de vencimentos e vantagens
pecunidrias asseguradas, em sentenca fina, a
servidor publico federal, da administragéo
direta ou autarquica, e a servidor publico
estadual e municipal somente seré efetuado
relativamente as prestagdes que se vencerem a
contar da data do gjuizamento da inicia (Lei
n° 5.021/66, art. 1°, caput);

€) veda-se “medida liminar”, toda vez que
providéncia semelhante ndo puder ser conce-
dida em ac6es de mandado de seguranca, em
virtude de proibicdo legal (Lei n°® 8.437/92, art.
1°, caput);

f) veda-se, no juizo de primeiro grau, o
provimento de urgéncia, quando impugnado ato
de autoridade sujeita, na via do mandado de
seguranca, acompeténciaoriginariade tribuna
(Lel n° 8.437/92, art. 1°, § 1°);

g) veda-se “medida liminar” que esgote,
no todo ou em parte, o objeto da acéo (Lei
n° 8.437/92, art. 1°, § 3°);
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h) havendo a possibilidade de a “pessoa
juridica de direito publico ré vir asofrer dano,
em virtude da concessdo da liminar, ou de
qualquer medida de caréter antecipatorio”, sera
determinada a prestacdo de garantia real ou
fidejussoria (Lei P 8.437/92, art. 1°, § 4° —
parégrafo esse ingtituido pela prépria Medida
Provisdrian® 1.570, em seu art. 2°).

2. Primeiramente, cabem répidas obser-
vagdes acerca do alcance e sentido dessas
normas — abstraindo, por ora, da questdo a
sualegitimidade constitucional (do que setrata
adiante).

2.1. Diversos dos preceitos cuja aplicacdo
expressamente se estendeu a antecipagéo de
tutela vedam a concessdo de “medida liminar”.
Trata-se dos dispositivos indicados em a, e eg,
acima. Medida “liminar” é aquela que se
concede exatamente no inicio do processo —
antes mesmo da ouvida do réu.

Todavia, a concessao antecipada de tutela é
providéncia que se pode adotar a qual quer
tempo no curso de processo (e, mesmo, em
qualquer grau de jurisdicéo). Presentes os
requisitos e sendo requerida, cabe suaconcessio
—sgjajanoinicio do processo, sejadepois. Em
suma, nem todaantecipagéo detutelaé“medida
liminar”.

As vedacBes acima mencionadas, contudo,
dizem respeito exclusivamente a “medida
liminar”. Dai que tais proibicdes, rigoro-
samente, ndo abrangem as hipéteses de
antecipacdo em outros momentos do processo,
diversos dagquele inicia em que o demandado
ainda néo teve a oportunidade de defesa.

Nem se diga que tais preceitos, na sua
aplicacéo extensiva ao ambito da tutela
antecipada, haveriam de receber interpretacéo
ampliativa, de modo a proibir toda e qualquer
antecipacéo de tutela (mesmo que ndo “limi-
nar’) naguelas hipdteses.

Primeiro, esse argumento ndo procede
porque agueles dispositivos veiculam normas
restritivas ao poder jurisdiciona de tutela de
urgéncia; regras que excepcionam a garantia
gera que os jurisdicionados tém de obter tal
protecdo (CF, art. B, XXXV). Ndo podem,
entdo, receber interpretacdo ampliativa.

Depois, a falta de fundamento para essa
exegese extensiva fica evidente quando se
comparam 0s precei tos em questao com outros,
contidos nos mesmos textos legais, que a
MedidaProvisdrian® 1570 também estabel eceu
que se gplicam a antecipagéo detutela Vegam-se2
os dispositivos mencionados nas letras f e h,

acima: nesses, sim, houve expressamente a
indicacdo de que os mandamentos neles
contidos abrangem também medidas conce-
didas ndo liminarmente. No art. 1°, §1°, daL ei
n° 8.437/92 (letraf, acima), mencionou-seveto
a“medida cautelar inominada ou sualiminar”
— 0 que, transposto para o ambito da ante-
cipacdo de tutela, abrange, dai sim, sua
concessdo a qualquer tempo. No art. 1°, § 4°,
da mesma Lei r? 8.437/92 (letra h, acima),
referiu-se a “concessdo de liminar, ou de
qualgquer medida de caréter antecipatdrio”.

Alids, essemesmo §4° do art. 1° daLe P
8.437/92 fornece mais um argumento a favor
da interpretacdo ora preconizada. Trata-se de
dispositivo que antes inexistia. Foi expres-
samente acrescentado a Lei rP 8.437 pela
prépria Medida Provisdrian® 1.570. Portanto,
se 0 objetivo, relativamente aguelas outras
regras, fosse o de abranger também a ante-
cipagdo de tutela ndo liminar, na Medida
Provisdria teriam constado outros preceitos
dando nova redacéo aqueles dispositivos que
elaselimitou amencionar. Em outras palavras,
a Medida Provisoria teria alterado o conteido
das |leis anteriores a que se remeteu, como fez
no caso do § 4° do art. 1°.

22.0art. 1°,83° daLe n° 8.437 (letrag,
acima) veda medida liminar que “esgote o
objeto da acdo”. O preceito ndo prima pelo
apuro terminol égico. “ Esgotar o objeto daagdo”
€ expressao que, rigorosamente, ndo diz nada.

O objeto da demanda (o reconhecimento e
[ou] aatribuicdo de um bem de vida ao autor)
jamais sera esgotado por qualquer concessao
demedidade urgéncia. O provimento definitivo
acerca da razéo do demandante sempre restara
reservado para o final do processo. E por isso
gue se afirmaque, juridicamente, o provimento
de urgéncia, vez que provisorio, € sempre
reversivell.

Por outro lado, se por “esgotamento do
objeto da agdo” quer-se designar a irrever-
sibilidade dos efeitos do provimento de
urgéncia, a regra em questdo € redundante. Ja
existe essaprevisdo no proprio art. 273 do CPC,
em seu 8 2° (“ndo se concedera a antecipagao
de tutela quando houver perigo de irrever-
sibilidade do provimento antecipado”).

Mas, jAquanto aesse art. 273, 8 2°, tem-se
reiteradamente destacado que limitagdo a
antecipacédo da tutela nele contida ndo tem

! Vede, por todos, ASANI, Proto. Lezioni di
diritto processuale civile. Napoles : Jovene, 1994.
p. 653-654.
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caréter absoluto. Cede todavez que o interesse
quevier aser gravemente prejudicado pelafalta
da medida antecipatéria for mais urgente e
relevante do que aquel e que seria af etado pelos
efeitosirreversivel s daantecipacdo. Aplicar-se-

a o principio da proporcionalidade?.

Para esse dispositivo, tal € a Unica inter-
pretacdo conforme a Constituicdo. Ao tema,
retorna-se a seguir.

2.3. O recém-criado § 4° do art. 1° da Lei
n° 8.437 impde ao juiz que subordine a
antecipacdo detutelaaprestacdo de caucao, real
ou pessoal.

Esta suspensa a eficécia desse dispositivo,
em virtude de liminar concedida pelo Supremo
Tribunal Federal, em acdo direta de incons-
titucionalidade (v. adiante). De qual quer modo
e para a hipétese de futuramente essa norma
vir a ser reputada constitucional, devem ser
ressalvados dois limites ao seu ambito de
aplicagéo:

1° - aplica-se apenas quando “pessoa
juridicade direito pablico” for ré— vale dizer,
exclui-se de sua hipétese deincidénciaprocesso
em que pessoadedireito privado ocupe o polo
passivo, ainda que integrante da administracéo
indireta (sociedades de economia mista,
empresas publicas);

2° - a caucdo sb devera ser determinada
guando existir concreta “possibilidade de a
pessoa juridica de direito publico requerida
sofrer dano”; o juiz ndo podera automati-
camente, em todo e qualquer caso em que a

2 No direito brasileiro, isso ja havia sido
destacado por Egas Moniz de Aragdo ha quase uma
década, tratando ainda das medidas cautelares e
reportando-se a doutrina e jurisprudéncia alemas,
acerca do Verhaltnismassigkeitsprinzip (Medidas
cautelares inominadas. Rev. Bras. de Dir. Proc., n.
57, p. 43-52. Depois de indtituida a antecipacdo de
tutela, o ilustre processudistavoltou atratar do tema,
reportando-se, inclusive, a sua licdo anterior
(Alteractes no CPC : tutela antecipada, pericia. Rev.
do AP, S30 Paulo : 26, p. 19, 1996, também em
Reforma do CPC. Saraiva, 1996, p. 241). Esse
entendimento, posteriormente, veio a ser adotado
por outros autores brasileiros (assim, por exemplo:
Marinoni, Novidades sobre a tutela antecipatoria.
RePro, n. 69, p. 106-108, 1993, e Antecipacdo da
tutela na reforma do processo civil. Maheiros, 1995.
p. 77; ALVIM, Thereza. A tutela especifica do art.
461, do CPC. RePro, n. 80, p. 108, 1995). Sobre a
formulagdo do principio no direito alemao, vede:
LARENZ, K. Metodologia da Ciéncia do Direito.
2. ed. Lishoa : Gulbenkian, 1989, p. 490; ENGISH,
K. Introdugdio ao pensamento juridico. 6. ed. Lishoa :
Gulbenkian, 1988, p. 350-351, nota 11.

pessoade direito publico figure como ré, exigir

a prestacdo de garantia para antecipar a tutela:

tera de avaliar precisamente se ha o perigo de
prejuizo, fundamentando (com ademonstracéo

de tal perigo) a decisdo que determine a
prestacéo de caugao.

Adiante, aponta-se outro limite, advindo da
Constituicao.

2.4. A norma do art. 5°, paragrafo Unico,
da Lei rP 4.348 (letra b, acima) ndo veicula
propriamente limitac8o a concessdo de tutela
de urgéncia. Concerne a0 momento de eficacia
do provimento final de procedéncia: sb permite
execucao, nas hipoteses arroladas no caput do
art. 5°, depois do transito em julgado.

Essa regra parece visar a0 afastamento da
possibilidade de execucéo provisoria da
sentencade procedénciacujo objeto fossealgum
daqueles mencionados pela Lei. Sob esse
aspecto, estaria na contraméo da tendéncia
atual (h& proposta de anteprojeto de nova
reforma do CPC, em que se estabelece como
regragerad aausénciade efeito suspensivo para
a propria apelacéo, a fim de viabilizar a
EXECUGE0 provisoria).

E dificil, contudo, imaginar em que sentido
essa regra “ aplica-se a tutela antecipada’ (art.
1° da Medida Proviséria rP 1.570) — precisa-
mente pela circunstancia de o preceito em
guestdo ndo ter nada a ver com a medida de
urgéncia e, sm, com o provimento fina. Qual
seria 0 sentido dessa “aplicacéo” a tutela
antecipada? Afastar apossibilidade de execucéo
provisdriada sentenca final de procedéncia, no
processo comum de conhecimento (com pedido
condenatério que se inclua entre algum
dagueles mencionados naL e n° 4.348) em que
tivesse havido a antecipacdo de tutela (ou em
gue, a0 menos, a antecipagdo tivesse sido
requerida)? Ora, esse critério de distingdo (ter
havido, ou ndo, antecipacdo de tutela; ter sido
requerida, ou ndo, antecipacdo de tutela) ndo é
parémetro constitucionalmente legitimo para
a diferenciacdo de regimes quanto a eficicia
da sentenca final. Qual o fundamento racional
para dizer-se que, em um caso (quando ndo
envolvido no processo 0 mecanismo da
antecipacdo), seriapossivel execugdo provisoria
e, em outro (quando requerida a antecipagao),
nao? Ent&o, a norma seriainconstitucional por
ofensa ao principio da isonomia.

Tampouco ésustentavel que essaregrasirva
para determinar que a execugdo da tutela
antecipada fique sujeita ao transito em julgado
da decisdo final (ou sgja haveria a concessdo
da tutela antecipada, mas a efetivacdo desta sO
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se daria no fim de todo o processo). N&o € o
gue se extrai daletradale. Depois, tampouco
ha o que autorize “interpretacdo” que confira
a0 dispositivo esse sentido. Bem ao contrario,
tal “adaptacdo” interpretativa conduziria a
resultado absurdo: o instituto da antecipacéo
de tutela (que se funda, sempre, em maior ou
menor grau, na urgéncia, na impossibilidade
ou irrazoabilidade de se esperar o provimento
final) € incompativel com atotal postergacdo
daefetivacdo datutela. Alids, antecipar atutela
(vale dizer: o resultado concreto favoravel a
alguma das partes) €, em medida maior ou
menor, executar desde logo.

2.5. Do mesmo defeito (inviabilidade
|6gica) padece a previsao de que a regra
constante do art. 1°, caput, daLe n° 5.021/66
(letrad, acima) aplicar-se-iaatutelaantecipada.

Trata-se de dispositivo que s0 faz sentido
no &mbito do mandado de seguranca. Esta-
belece que, quanto a vantagens pecuniarias
devidas a servidor publico, a sentenca de
procedéncia do mandado de segurancga soO
abrangerd os valores vencidos a partir do
gjuizamento da demanda. 1sso ndo € mais do
que corol&rio da no¢do de que o mandado de
seguranga nao serve como instrumento de
cobranca de valores referentes a periodos
pretéritos (Simula 271 do STF). Dai que os
créditos vencidos antes da propositura da
demanda devem ser pleiteados adminis-
trativamente ou “pela via judicial prépria’
(parte final da Simula 271). A “via judicia
prépria’, no caso, € demanda condenatéria a
ser desenvolvida mediante processo comum de
conhecimento.

Pois bem, é exatamente nesse processo
comum de conhecimento com pedido conde-
natério que teria vez a tutela antecipada. Ora,
ndo ha como se dizer que se aplicaria a esse
processo comum de conhecimento aregra pela
qual a sentenca final (condenatéria) néo
abrangeria os créditos vencidos antes do
gjuizamento da demanda. Isso significaria
eliminar, por completo, a possibilidade de
cobranga de vantagens pecuniarias de servi-
dores publicosvencidasantesdeiniciadaaacéo
judicial. Haveria como que uma “prescri¢cdo
imediata’ desses créditos — o que, obviamente,
carece derazoabilidade, requisitoindispensavel
para a constitucionalidade de qualquer norma.

3. Por fim, h& de se examinar brevemente a
prépria constitucionalidade da Medida Provi-
sbria, No que tange aos preceitos que limitam

ou condicionam o poder de antecipagéo da
tutel&®.

3.1. Em sessédo realizada em 16-4-97, o
Supremo Tribunal Federal concedeu liminar,
em acdo direta de inconstituciondidade, para
suspender aeficéciaexclusivamentedo preceito
que subordinaaprestacdo de caucdo as medidas
de urgéncia que possam gerar danos as pessoas
juridicas de direito publico (art. 2° da Medida
Provisoria n® 1.570, letra h, acima). Inde-
feriu-se, porém, o pedido de suspensao cautelar
das normas estabel ecedoras de vedagdes a con-
cessdo de tutela antecipada.

3.2. N&o significa, contudo, que se tenham
por constitucionais, sempre e necessariamente,
€ssas outras normas.

O tema diz respeito ao conflito de valores
juridicosigualmenterelevantesem abstrato. De
um lado, pde-se o principio dainafastabilidade

3 Isso ndo prejudica, ainda, o exame da
congtitucionalidade da Medida Provisoria r? 1.570
sob o aspecto formal. “Relevancid’ e “urgéncia’ —
pressupostos constitucional mente estabel ecidos para
a adocgdo de medida provisoria (CF, art. 62) — sdo
conceitos juridicamente indeterminados. Nao é
possivel a prévia e abstrata definicdo de todas as
situagBes de urgéncia; nem é vidvel, de antemdo e
em tese, precisar todas as matérias relevantes. Mas
isso ndo significa que inexista possibilidade de
controle jurisdicional da edicdo de medidas
provisorias. Este haveré de ser feito tomando-se em
conta as circunstancias concretas que envolvem a
adocdo de cada medida provisoria — sob pena de
carecer de sentido a expressa mengdo, no preceito
constitucional, aqueles dois requisitos. Nao se
descarta que alguns casos venham a estar em uma
“zonacinzenta’, em que ndo ha possibilidade |dgica
de definir-se com precisdo se haviaaurgéncia ou se
a matéria era relevante. Apenas nessas situagies
limite a edicdo da medida provisoria sera insin-
dicavel (valem aqui as consideragdes de C. A.
Bandeira de Méello acerca do Controle judicial dos
atos administrativos. RDP, n. 65, p. 36-37, 1983).
O temasobre o qua versaaMedida Provisdria 1570,
concessdo de medidas de urgéncia em face das
pessoas juridicas de direito publico, possui
inequivoca importancia, sobretudo no panorama
atual em que as paliticas do Governo Federal tendem
aser amplamente impugnadas em Juizo. Provadessa
relevancia foi a intensa polémica que se seguiu a
edicdo da Medida: fosse o tema secundério, mera
filigrana processual (p. ex., dteracdo do prazo para
embargos de declaracdo de cinco para quatro dias),
ndo haveria igual comogao. Mas frise-se: a
constatacéo da relevancia da matéria contida na
Medida Provisdria, que ora se faz e que contribui
para a definigéo de sua constitucionalidade formal,
nao significa afirmacao de sua constitucionalidade
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da protecdo jurisdicional adegquada e efetiva —
0 que, por vezes, sd ocorre se a tutela for
concedida antecipadamente, em regime de
urgéncia (CF, art. 5°, XXXV). De outro, hd o
risco de graves danos ao interesse publico.

A definicdo de qual entre os dois principios
deve prevalecer € algo que néo se faz em
abstrato. Foi inclusive por isso que, em ocasido
anterior, 0 Supremo Tribuna Federal deixou
de suspender a eficacia de normas que
continham semelhantes limitacfes (v. 3.3, a
seguir). Mas, exatamente pela mesma razéo,
ndo é constitucionalmente legitima a prévia e
abstrata definicdo do conflito, a favor do
interesse publico, pela propria Medida
Provisoria—mediante apurae simples vedacdo
da concess&o de liminares.

A eliminacdo do impasse é tarefa que sO se
pode desempenhar concretamente, mediante a
exata ponderagdo das circunstancias peculia-
rizadoras de cada caso submetido ao crivo do
Judiciario. Para tanto, serdo aplicados os
principios da proporcionalidade e da razoa-
bilidade, com o balanceamento dos valores
envolvidos, a fim de verificar qual o mais
premente in concreto. Ainda, aquele principio
gue prevalecer havera de sacrificar o outro
apenas na medida estritamente necessaria para
a consecucdo das suas finaidades.

do ponto de vista material (de que se trata no texto,

a seguir). Bem mais discutivel é a presenca do

requisito da urgéncia. Por um lado, poderia afirmar-

se que o proprio contelido da Medida (limites aum

meio de tutela de urgéncia em face do Estado) ndo

possibilitaria aguardar os tramites normais do
processo legislativo. Por outro, porém, ha os
argumentos de que: (a) aregra gera de antecipacdo

de tutela ja vigora ha mais de dois anos sem que se
tenha noticia de o Estado haver sofrido prejuizos
graves aponto dejustificar ando-adogao do caminho

do projeto de lei; (b) o Chefe do Executivo poderia
optar pelo pedido de urgénciaao Congresso Nacional

para a apreciacdo de projeto de lei sobre o tema.

Conforme naticiou a imprensa Gazeta Mercantil,

17 abr. 1997, p. A-10), no julgamento do pedido de
liminar para a suspenséo da Medida Provisoria em

exame, 0 Ministro Nelson Jobim pretendeu rebater

esse segundo argumento afirmando que o reque-

rimento de urgéncia teria se tornado indtil desde
1989, quando o Congresso adotou o entendimento

de que tal pedido ndo interfere na pauta das sessdes

extraordinarias: desde entdo, ainda segundo o
Ministro, 0 Congresso praticamente so se reline em

sessoes extraordinérias (“ o presidente do Congresso

instala a sessdo ordinaria as 2:00 h e convoca a
extraordinéria para as 2:15 h").

Cumpre, assim, ao juiz, quando pleiteada a
antecipacao de tutela em alguma daquelas
hip6teses abrangidas pela Medida Provisoria,
verificar se, na situagdo posta em juizo, €
razodvel e proporcional aproibicao aconcessio
da medida. Em caso negativo, terd o dever de
incidentalmente declarar a inconstitucio-
nalidade da restrico e, presentes 0s requisitos
especificos, conceder a anteci pagao.

Sdointeiramente aproveitaveis, neste ponto,
as observagdes contidas no item 2.2., acima,
bem como as referéncias indicadas na nota 2,
naquele mesmo item.

E o oraexposto valerdinclusive paraaregra
gue condiciona a prestacéo de garantia o
deferimento da antecipag8o, caso 0 Supremo
Tribunal Federal venha a decidir que aguela
norma, ora suspensa, ndo deve ser declarada
incongtitucional na via direta.

3.3. Conforme antes se mencionou, questdo
semelhante j& foi apreciada pelo Supremo
Tribunal Federal. Julgava-se pedido de
suspensao cautelar da Medida Provisoria rP
173, de 1990, que proibia a concessdo de
liminares em processos que tratassem de
questdes relativas ao “Plano Collor”.

Na ocasido, prevaeceu o entendimento de
gue ndo caberia a pura e Smples suspensdo, na
via da acéo direta, da norma que vedava a
concessdo de liminar. Nos termos do voto
vencedor do Ministro Pertence, que se tornou
relator para 0 acérddo, apenas concretamente,
no exame de cada caso em que se pleiteasse
liminar, o juiz teria possibilidade de verificar a
razoabilidade darestri¢ao. Constou do seuvoto:

“... asimbiose institucional a que me
referi, dos dois sistemas de controle da
constitucionalidade dalei [pelaviadireta
e pelaviaincidental], permite ndo deixar
a0 desamparo ninguém que precise de
medidaliminar em caso onde— segundo
as premissas que tentei desenvolver e
melhor do que eu desenvolveram os
Ministros Paulo Brossard e Celso de
Mello — a vedagdo de liminar, porque
desarrazoada, porque incompativel com
o art. 5°, XXXV, porque ofensiva do
ambito dejurisdi¢ado do Poder Judici&rio,
se mostre inconstitucional.

“Assim, creio que asolucdo estarano
mangjo do sistema difuso, porgque nele,
em cada caso concreto, nenhuma medida
provisoria pode subtrair ao juiz dacausa
um exame da constitucionalidade,
inclusive sob o prisma da razoabilidade,
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das restricdes impostas ao seu poder
cautelar, para, se entender abusiva essa
restricdo, se a entender inconstitucional,
conceder a liminar, deixando de dar
aplicagdo, no caso concreto, a medida
provisoria, namedidaem que, emrelagdo
aquele caso, a julgue inconstitucional,
porque abusiva’ (ADIn 223-DF. RTJ, n.
132, p. 571-607, 1990, — trecho citado:
p. 590).

3.4. E, relativamente as recentes restrigdes

a antecipagdo de tutela, j& se tem noticia da
adoc¢do desse entendimento, por magistrados
dos graus de jurisdicdo inferiores. Confira-se,
nesse passo, decisdo do Juizo da9? VaraFedera
de Curitiba, proferidalogo depois dapublicacéo
da Medida Provisdriarn® 1.570:

“Outrossim, verifica-se que arecente
limitacdo introduzida pela Medida
Provisorian® 1.570, de 26-3-97, deve ser
interpretada em consonancia com que

decidiu o Supremo Tribuna Federal na
ADIn rf 223/DF (RTJ, n. 132, p. 571),
ou sgja, a razoabilidade da aplicacdo da
norma proibitiva da liminar. No caso,
verificarse que ndo érazoavel aaplicacéo
desta medida restritiva imposta pela
Medida Provisotria, visto que a ante-
cipagdo datutela, que foi umainovagéo
recentemente introduzida no Processo
Civil Brasileiro, estdsendo oraconcedida
com base em decisdo do Pleno do STF.
[...] Portanto, sem divida que limitar
a aplicacdo da tutela antecipada através
desta Medida Proviséria ndo € so ndo
razodvel, mastambém chegar-se-iaaraia
do absurdo, pois postergar esse direito
insofismavel através de Medida Provi-
soria (portanto provisoria) é inadmis-
sivel..." (Acdo Ordindrian® 97.0003672-
3, fls. 66-67,em 1°-4-97, uiz T. Hirose).
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O Supremo Tribunal Federal como Corte

Constitucional

Fernando Luiz Ximenes Rocha é Professor de
Direito Congtituciona da UFC e Desembargador do
Tribunal de Justica do Estado do Ceara

FernanDo Luiz XIMENES RocHA

A histéria do Supremo Tribunal Federa é
coetanea da histdria da nossa Republica, pois é
com sua proclamacdo, em 15 de novembro de
1889, que surge 0 Supremo Tribunal Federal
como Poder Politico, nos moldes da Suprema
Corte norte-americana. O Decreto r? 510, de
22 dejunho de 1890, chamado de Constituicao
Provisoria, significou o primeiro passo parasua
instituicdo. Contudo, foi o Decreto n° 848, de
11 de outubro de 1890, que transformou o
Supremo Tribuna de Justica da Constituicdo
Imperia de 1824 em Supremo Tribunal Federal.

O Supremo Tribunal de Justicaimperia ndo
se firmou como Poder Politico, em face da
Constituicdo de 1824 ndo haver contemplado
o ingtituto do controle jurisdicional da consti-
tucionalidade das leis. Tal tarefaficou afetaao
préprio Poder Legislativo, por influéncia, prin-
cipalmente, do constitucionalismo francés, que,
com esteio naconcepcdo dalel como expressdo
da vontade geral catalisada pelo Legislativo,
aliado as razes histéricas que geraram a
desconfianga da nagéo francesa em relacdo aos
magistrados do ancien regime, conferiu o exer-
cicio do controlede constitucionalidade aérgdo
politico.

Por outro lado, a existéncia do Poder
Moderador confiado ao Imperador de forma
ilimitada, na diccdo do art. 98 da Carta
Imperial, por certo inibiu aquele Tribunal de
exercer com maislarguezae desenvolturaasua
funcgdo jurisdicional.

Com efeito, ainfluénciadas concepcdesem
voga na Europa, especid mente na Inglaterra e
na Franga, paises que desconheciam qualquer
modelo de fiscalizag&o judicia de constitucio-
nalidade, bem como a existéncia do Poder
Moderador como superpoder, outorgado ao
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Imperador com a miss&o de coordenar a orga
nizacdo politica e velar pelo equilibrio e a
harmonia entre os demais poderes, inviabili-
zaram de forma absol uta a possibilidade de um
controle de constitucionalidade confiado ao
Poder Judiciario, na quadra imperial.

Com o advento da Constituicdo de 1891,
deu-se a instalacdo do Supremo Tribunal
Federal, composto de quinze ministros, a
maioria oriunda do Supremo Tribunal de
Justica do Império, sendo-lhe conferido de
forma expressa o poder de declarar a inconsti-
tucionalidade das leis (art. 59, § 1°, b),
surgindo, desse modo, a histéria do controle
jurisdicional da constitucionalidade dasleisno
Brasil.

Cumpre observar que o controle de consti-
tucionalidade instaurado com a primeira Cons-
tituicdo da Republica € o denominado controle
difuso, ou seja, aquele conferido a todo e
qualquer 6rgéo judicia de deixar de aplicar,
a0 caso concreto, lel ou ato normativo contrério
ao texto constitucional

A propésito, Campos Sales, entdo Ministro
daJustica, (mencionado pelo Ministro José Néri
da Silveira, em palestra proferida para os
Estagiérios da Escola Superior de Guerra, a28
de agosto de 1991), na Exposi¢ao de Motivos,
encaminhadaao Marecha Deodoro daFonseca,
propondo a criagéo e organizagdo da Justica
Federal, 0 queveio ase concretizar como citado
Decreto rP 848, de 11 de outubro de 1890,
proclamou:

“a magistratura que agora se instala no
pais, gracas ao regime republicano, ndo
€ um instrumento cego ou mero intér-
prete na execugdo dos atos do poder
legislativo. Antes de aplicar a lei,
cabe-lhe o direito de exame, podendo
dar-lhe ou recusar-lhe sancéo, se ela
parecer conforme ou contréria a lei
organica’l.

Cria-se, dessemodo, o sistemajurisdicional
difuso de controle de constitucionalidade,
ficando o Supremo Tribuna Federal como
instancia maxima para o deslinde de tal
matéria.

Vé-sg, pois, quejaapartir daprimeiraCarta
Magna republicana, tencionou-se confiar ao

1 SILVEIRA, José Néri da. Aspectos institu-
cionais e estruturais do Poder Judiciério brasileiro.
In: TEIXEIRA, Sdvio de Figueiredo. O Judiciério
e a Constituicdo. S80 Paulo : Saraiva, 1994. p. 3.

Supremo Tribunal Federa a fungéo de guarda
maior da Constitui¢ao. N&o foi &toa que Rui
Barbosa, grande artifice daLex Fundamentalis
de 1891, em sustentacdo oral perante a Excelsa
Corte, em sessdo de 23 de abril de 1892, asse-
verou:

“N0s, osfundadores da Constituicéo,
nado queriamos que aliberdadeindividua
pudesse ser diminuida pela forgca, nem
mesmo pelalel. E por isso fizemos deste
Tribunal o sacrério da Constituicéo,
demos-lhe aguardadasuahermenéutica,
pusemo-lo como um veto permanente aos
sofismas opressores daRazéo do Estado,
resumimos-Ihe afuncéo especifica nesta
idéia. Se ela vos penetrar, e apoderar-se
de vés, se for, como nds concebiamos,
como os Estados Unidos conseguiram, o
principio animante deste Tribunal, a
Revolucdo Republicana estara salva. Se,
pelo contrario, se coagular, morta no
texto, como o sangue de um cadéver, a
Constituicdo de 1891 estara perdida’.

Asdemais Constitui¢des brasileiras, apesar
do retrocesso que representou a Carta de 37
em termos de controle de constitucionalidade,
conferiram ao Supremo Tribunal, além de
outras atribuicdes prépriasdajusticaordindria,
0 exercicio da jurisdicdo constitucional; de
inicio, como instanciamaior do controle difuso
€, posteriormente, com a adog&o do sistemade
controle abstrato, inaugurado pela Emenda
Constituciona rP 16, de 26 de novembro de
1995, também, como 6rgéo jurisdicional tnico
competente para 0 exercicio dessa forma de
controle idealizada por Kelsen.

Cumpre destacar, no entanto, que, por
ocasido dos debates que se travaram antes da
instalacdo da AssembléaNacional Constituinte
de 1987/1988, e depois, no seu seio, muito se
discutiu o tema relacionado a jurisdicéo
constitucional, oportunidade em que foi
aventada a possibilidade da criagdo de uma
Corte Constitucional nos moldes das Cortes
Constitucionais européias, tendo, contudo,
prevalecido o entendimento de que se deveria
prestigiar a experiéncia centen&ria do Supremo
Tribunal Federal no que concerne ao controle
da congtitucionalidade das leis.

Assim, o constituinte de 1988 pretendeu
conferir ao Supremo Tribunal Federal a

2 Apud CORREA, Oscar Dias. O Supremo
Tribunal Federal, Corte Constitucional do Brasil.
Rio de Janeiro : Forense, 1987. p. 6.
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condicdo de Corte Constitucional do Brasil,
atribuindo-lhe a competéncia precipua de
guarda da Constitui¢cdo. Para tanto, foi criado
0 Superior Tribunal de Justica, que passou a
exercer a competéncia atinente ao contencioso
do direito federal comum, antes atribuida ao
Pretdrio Excelso.

O tema volta novamente a balha, ante pers-
pectiva de reforma constitucional no que diz
respeito a organizagdo do Poder Judiciario.
Todavia, a possibilidade de se instituir uma
Corte Constitucional no Brasil, nos moldesdas
Cortes européias, parece-me cada dia mais
remota face a criagdo do Superior Tribunal de
Justica.

Os que tém pugnado pela criagdo de uma
Corte Constitucional no Brasil sustentam que
0 Supremo Tribunal Federal tem exercido de
maneira muito timida a missdo constitucional
gue lhe é confiada de guardido da Constituicéo,
mormente no que concerne aos chamados
direitos fundamentais, onde a jurisprudéncia
da Suprema Corte se apresenta por demais
escassa.

Entendem que essa timidez no exercicio da
defesa e da hermenéutica da Constituicdo €
justificadapelo fato de nossosjuizesterem uma
formacéo juridica e uma visdo do direito
bastante privativista, ndo conhecendo em
profundidade o direito publico, o que leva a
uma interpretacéo restritiva das normas e
principios congtitucionais, ndo a cancando oseu
verdadeiro sentido social e politico, tornando
ineficaz a sua aplicabilidade.

O Professor José de Albuquerque Rocha,
analisando os model os dejustica constitucional
americano e da Europa Continental, assevera
que, em razéo de fatores que condicionaram a
formagado do direito e do Judici&rio brasileiro,
estamos muito maisidentificadoscom o modelo
da Europa Continental, ligado ao sistema
romano-candnico, cujos vinculos

“se manifestam, de um lado, nas fontes
formaisdo direito, onde alei foi e conti-
nua sendo a fonte do direito por exce-
Iéncia (dai a doutrina da superioridade
do legislador) e, de outro lado, no tradi-
ciona papel do juiz de subordinacéo a
lel, ou sgja, historicamente, mero apli-
cador das normas editadas pelo Estado
através do Legidativo, de onde resultaa
doutrina do papel secundério do juiz em
face do legislador”s.

3 ROCHA, José de Albuquerque. Estudos sobre o
Poder Judiciario. Sio Paulo : Maheiros, 1995, p. 101.

Ja o sistema americano, ligado ao direito
comum (common law), que € separado do
direito estatal e a ele superior, determina

“0 surgimento de um juiz desvinculado
da burocracia governamental, convertido,
desde logo, em protetor dos direitos
fundamentais e ndo um simples ‘apli-
cador’ das normas estatais’“.

Afirma, ainda, que 0 modelo americano de
justica constitucional

“éaconsequiéncial dgicade umatradicdo
histérica em que o juiz ocupa uma
posi¢do de supremacia em relacdo a lei
estatal, j& que ele préprio é fonte do
direito comum, que é independente e
superior ao direito do Estado. Nessa
qualidade € o controlador automético da
congtitucionalidade da lei”®.

Por fim, conclui o Professor Albuquerque
Rocha que a conseqliéncia da adog&o no Brasil
do sistema americano de controle judicia da
Constituicdo, em contradicdo com a histéria, é
ainadequacdo dojuiz brasileiro parao exercicio
da funcéo de defensor da Norma Fundamental,
havendo, pais,

“anecessidade de um juiz especial, com
formagdo ndo sb técnico-juridica, mas,
igualmente, politicaesociol dgica, recru-
tado por critérios democréticos, com
mandato por tempo certo, situado forae
acimado Judiciério, paradefender e apli-
car aConstitui¢do que, sendo, como dito,
um conjunto de principios expressivos
de critérios politico-axiolégicos para
tomada de posi¢des em face darealidade,
exige um tipo de julgamento diverso
daquele em que consiste a mera aplica
¢80 deregrasacasos concretosaqueesta
habituado o juiz deformagdo legalista’®.

De fato, muitas vezes, 0s nossos juizes
procuram interpretar as regras e principios da
Constituicao em funcéo dalei ordinaria, quando
deveria ser exatamente o inverso, a Lei
Suprema é que deve servir de guia para a
interpretacdo e aplicacdo das demais normas
do ordenamento juridico.

A esse respeito, o Ministro Carlos Mé&rio
daSilvaVelloso, em artigo publicado no jornal
Folha de Sao Paul o, edi¢do de 19 denovembro
de 1995, sob o titulo “ Geraldo Ataliba, publi-
cista maior”, verdadeiro tributo ao ilustre

4 |bidem.
5 |bidem.
6 Ibidem, p. 102.
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publicista tdo prematuramente arrebatado do
nosso convivio, a certa atura, faz a seguinte
referéncia:

“De uma feita, em um julgamento,
presenciei Ataliba pedir a palavra para
dizer a um juiz que a portaria que este
teimava em aplicar smplesmente repetia
dispositivo da Constituicdo. E que era
muito mais nobre para um juiz invocar
a Constituicdo, que é ato da nagdo, do
gueinvocar umaportaria, ato préprio dos
porteiros. Ataliba, diés, costumavadizer
gue certos juizes, quando se trata de
aplicar portarias e decretos, fazem-no até
com certo brilhantismo. Mas se se trata
de aplicar a Constituicdo, esses juizes
ficam atemorizados e acabam encontrando
modo de ndo enfrentar o tema consti-
tuciona”.

Entretanto, essa formag&o privativista, a
caréncia de maiores conhecimentos no campo
dasciénciashumanaseaconcepcao dalel como
fonte soberanado direito, que deve ser aplicada
cegamente, sem que se proceda a sua interpre-
tacdo de acordo com as regras e principios
constitucionais, ndo € algo comum apenas aos
Nossos Magistrados, pois a defeituacdo comega
na inadequacao dos curriculos de nossas
FaculdadesdeDireito, quetém dado muitomais
relevo ao direito privado em detrimento do
direito publico, sem se falar na deficiéncia da
metodologiado ensino e nafaltade estudosque
assegure aos profissionaisdo direito umamaior
formagdo humanista.

Examinando o tema, o Professor Dalmo
Abreu Ddlari enfatiza:

“Na redlidade, o que se deve fazer,
em primeiro lugar, é reforgcar nos cursos
de Direito, para todos os alunos, a
formac@o humanistica, estimulando a
aquisicdo de conhecimentos sobre
histéria e a realidade das sociedades
humanas, para que o profissional do
direito, seja qual for a érea de sua
escolha, saibao quetemsido, o queéeo
que pode ser a presenca do direito e da
justica no desenvolvimento da pessoa
humana e nas relagdes sociais. A par
disso, devem ser transmitidas nogdes
basicas de disciplinas relacionadas com
0s comportamentos humanos, como a
antropologia, asociologiaeapsicologia,

7 Folha de S4o Paulo, caderno 1, tendéncias/
debates, p. 3.

pois, sgja qual for o conflito juridico,
esses aspectos sempre estardo presentes
e € importante que o profissional do
direito saiba reconhecé-los’®.

Outrossim, as chamadas Escol as Superiores
da Magistratura poderdo dar uma grande
contribuicdo no aprimoramento da formagdo
dos magistrados, suprindo as deficiéncias da
formagdo académica. Todavia, essas institui-
¢Oes ndo devem se preocupar apenas com 0
aperfeicoamento dos recém-ingressados na
Magistratura, massim com todos osintegrantes
de seus quadros. Precisam, ainda, se desven-
cilhar daquela idéia anacronica de que ao juiz
0 que mais interessa € um bom conhecimento
de regras processuais, para compreender que 0
julgador necessita aprofundar seus conheci-
mentos ndo s6 no campo juridico, como
também, nas diversas éreas das ciéncias
humanas, a fim de sensibilizé&-lo mais diante
da realidade humana, de modo a torn&lo um
verdadeiro realizador do direito e dajustica, e
nao um autémato aplicador dalei, proibido de
interpreta-la.

Em verdade, parece-me que ndo sera a
criacdo de uma Corte Constitucional, inspirada
no modelo das Cortes européias, que vai nos
dar a certeza de uma mudanga profunda na
maneira de exercer ajurisdicdo constituciona,
mormente, levando-se em conta t&o-somente a
problemética da formacao juridica dos nossos
magistrados, porquanto, como ja se disse,
tiveram esses o0 mesmo berco dos demais
profissionaisdaéreado Direito. Aliés, é preciso
destacar que os ministros que compdem o
Supremo Tribuna Federal ndo sdo recrutados
s0 dos quadros da magistratura, mas também
do meio politico, do seio dos advogados, dos
integrantesdo Ministério Pablico. Osrequisitos
exigidos para o exercicio de tdo relevante
funcgdo sdo os de notdério saber juridico e repu-
tacdo ilibada, os quais ndo sdo privativos dos
magi strados.

Ademais, tenho minhas dividas seasolucao
para o Brasil seria a criagdo de uma Corte
Constitucional fora da estrutura do Poder
Judiciério, ante as peculiaridades da nossa
cultura. O gque entendo adequado e possivel de
viabilizar na reforma constitucional que se
anuncia é reduzir a atual competéncia do
Supremo Tribunal Federal, retirando-lhe todas
aquelas atribuicdes que ndo digam respeito a
jurisdi¢do constitucional, transferindo-as para

8 DALLARI, Dalmo de Abreu. O poder dos
juizes. S8o Paulo : Saraiva,1996. p. 28.
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o elenco das competénciasdo Superior Tribunal
de Justica. Como bem ressaltou o Ministro
Marco Aurélio, em entrevista publicada em
periddico de circulagdo nacional, “deve haver
um enxugamento dacompeténciado Supremo”,
ndo se justificando, dentre e outras coisas,

“os julgamentos de extradi¢do, habeas
corpus contra ato de qualquer tribunal,
mandado de seguranga contra atos do
Tribunal de Contas da Unido, agdes
penais contra deputados federais’®.

A esse propdsito, o Ministro Carlos Mé&rio
daSilvaVelloso, em seulivroTemasdeDireito
Publico, apresenta varias sugestdes para ate-
racdo da competéncia do Supremo Tribunal
Federal, a fim de que este possa desempenhar
com mais largueza sua missdo de guardido
maior da Constitui¢cao™.

Nessa mesma esteira, conclui o Professor
Dalmo de Abreu Dalari que,

“se fossem retiradas do Supremo Tribu-
nal Federal as demais competéncias,
deixando-lhe o controle de constitucio-
nalidade, haveria muitas vantagens, pois
suas pautas ndo estariam sobrecarre-
gadas; €ele poderia, com rapidez e efi-
ciéncia, atuar como verdadeiro guarda
da Constituicdo, impedindo a vigéncia
deleis e atos inconstitucionais e respon-
sabilizando os agressores da normalida-
de congtitucional; e o Brasil poderiater,
afinal, uma Constituicdo efetivamente
vigente e respeitada, o que contribuiria
paraaestabilidade politica e a superagéo
das injusticas sociais’!.

De fato, como ja frisei anteriormente, ndo
comungo com aqueles que defendem, como
necess dade imperiosa, a criagdo de um Tribu-
nal Constitucional, nos moldes das Cortes eu-
ropéias, independente do Poder Judiciério ou
dentro de sua estrutura. O que entendo indis-
pensavel para efetividade da nova ordem
constitucional, ou segja, para a concregéo da
vontade do constituinte, € o aprimoramento da
silhueta da nossa Suprema Corte, a fim de que
ela possa funcionar de maneira eficaz como
Orgao assegurador dos direitos e garantias
insculpidos na Carta Politica da Naggo. Como

9 Folha de S8o Paulo, abr., 1996. Caderno 1, p. 4.

10 VVELLOSO, Carlos Mério da Silva. Temas de
Direito Pablico. Belo Horizonte : Del Rey, 1994.
p.112-117.

1 Op. cit., p. 110.

ensina o Professor José Alfredo de Oliveira
Baracho

“para que se possa acompanhar as novas
propostas sobre aremodel ag&o ou mesmo
acriacdo de um regime politico adequado
a sociedade brasileira contemporanea,
deve-se melhorar o perfil do Supremo
Tribuna Federal, para ele estar apto as
novas exigéncias, como eficiente instru-
mento de garantia da ordem juridica,
social e econbmica’ 2,

E preciso, pois, insistir na necessidade da
reformulacdo do campo de atuagéo do Supremo
Tribunal Federal, reduzindo-lhe a competén-
cia. Isso ndo significa perda de prestigio ou de
autoridade. Na verdade, 0 que se pretende é
aprimoré-lo, dando-lhe as condic¢des neces-
sdrias para 0 exercicio da jurisdi¢do constitu-
cional, indispensavel a efetividade da Lei
Fundamental.

A jurisdi¢cdo constitucional, segundo asse-
vera o ilustre constitucionalista das Alterosas,

“sgla€laatribuidaaum tribunal especia
ouaumtribunal supremo (USA e Suica),
converte este em um auténtico, mas n&o
anico, intérprete da Constituicéo, como
norma fundamental. E o executor da
vontade da Assembléa Congtituinte, do
poder constituinte, inclusive no que diz
respeito ao legislador reformador da
Constituicdo, que como poder consti-
tuido encontra-se submetido ao poder
constituinte, e, por iSso, suas normas sao
susceptiveis de controle, por parte do
Tribunal Constitucional, em beneficio da
unidade da Constituicao”.

E bom que se diga que o fato de se conferir
aum tribunal especial ou a uma corte suprema
0 exercicio dajurisdi¢do constitucional, outor-
gando-lhe o mister de auténtico intérprete da
Constitui¢éo ndo significaque osdemais érgéos
do Poder Judici&rio ndo possam apreciar e
decidir as questdes de constitucionalidade
suscitadas nas demandas submetidas ao seu
julgamento. Ao contrério, tantos os juizes
singulares como 0s demais tribunais ndo so
podem como devem examinar tais questfes,
deixando de aplicar aguelas normas que consi-
deram inconstitucionais.

12 BARACHO, José Alfredo de Oliveira.
Processo Constitucional. Rio de Janeiro : Forense,
1984. p. 334.

13 |dem. Teoria geral da cidadania. S&o Paulo :
Saraiva, 1995. p. 51.
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De feito, 0 que se pretende e se espera de
um tribunal que receba aincumbéncia de ser o
guardido da Constitui¢éo é que ele se converta
no verdadeiro executor davontade constituinte,
transformando-se no mais lidimo intérprete da
Lel Maior, inclusive exercendo o controle dos
atos do poder constituinte derivado, a quem se
atribui a tarefa de reformar o texto constitu-
cional, o qual, nacondicao de poder constituido,
encontra-se limitado juridicamente pelo poder
constituinte originario. Somente por meio do
exercicio ativo desse mister se podera garantir
aefetividade dalLe Supremae coibir afebre por
reformas constitucionais que tanto tem compro-
metido a nossa estabilidade constitucional.

Realmente, essa febre por reformas consti-
tucionais tem sido um tragco marcante na
histéria do constitucionalismo brasileiro, em
que mal se edita uma nova Constitui¢do, ja se
pretende reformé-la, por defeito comum aos
Nossos governantes que pretendem administrar
com uma Constituicdo a sua imagem e seme-
Ihanca. Dai, procuram adaptar o texto consti-
tucional ao seu programa de governo, quando
deveria ocorrer exatamente o contrério, esse
programa é que deveria ser amoldado a Carta
Magna.

Essa redlidade brasileira tanto tem contri-
buido para o enfraquecimento da forca norma-
tiva de nossas Constitui¢des, pois, como asse-
vera Konrad Hesse, ex-presidente da Corte
Constitucional Alema,

“afigura-se perigosa para afor¢a norma-
tiva da Constituicdo a tendéncia para a
fregliente revisdo constitucional sob a
alegacdo de suposta e inarredavel neces-
sidade politica. Cada reforma constitu-
cional expressa a idéia de que, efetiva
ou aparentemente, atribui-se maior valor

as exigéncias de indole fética do que a
ordem normativa vigente. Os precedentes
aqui sdo, por isso, particularmente preo-

cupantes. A freqliéncia das reformas
constitucionais abala a confianca na sua
inquebrantabilidade, debilitando sua
forcanormativa. A estabilidade constitui

condicéo fundamental da eficacia da
Constituicao”,

O constituinte de 1988, com a criagdo do
Superior Tribuna de Justi¢a, reduziu em muito
as atribuicdes do Supremo Tribunal Federal,
reservando-lhe a fungdo maior de guardido da
Carta Politica. Todavia, remanescem ainda
muitas matérias que poderiam ter sido transfe-
ridas para nova Corte de Justica entéo criada e
ndo foram. Ficou, desta forma, como acentua
Oscar Vilhena Vieira,

“0 Supremo Tribunal Federal encar-
regado de diversas questfes que se
afastam de sua funcéo precipua de
‘guardadaConstituicdo’ (art. 102, caput)
e em certa medida prejudicando o bom
desempenho desta atribuicao”®®.

Com efeito, reafirmo a minha posic¢ao
contraria a criagéo de um novo 6rgdo, no caso
um Tribunal Constitucional, ndo importando
se fora ou dentro da estrutura do Poder Judi-
ciario. O que se faz necess&rio, a meu ver, € 0
aperfeigcoamento do Pretdrio Mé&ximo, reservan-
do-lhe a apreciacéo apenas das questbes
préprias da jurisdi¢do constitucional, transfe-
rindo os demais assuntos atinentes ao direito
comum paraaesferade atribuigdes do Superior
Tribunal de Justica, pois, s6 assim, podera
exercer, na sua exata extensdo e com todas as
galas, a nobre fungéo de guardido-mor da Lei
Fundamental, surgindo, desse modo, como
verdadeira Corte Congtitucional do Brasil.

14 HESSE, Konrad. A for¢a normativa da Cons-
tituicdo. Tradugdo Gilmar Ferreira Mendes. Porto
Alegre : Sergio Fabris Editor, 1991. p. 22.

5 VIEIRA, Oscar Vilhena. O Supremo Tribunal
Federal : jurisprudénciapolitica. Sdo Paulo : Revista
dos Tribunais, 1994. p. 85.
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O Mercosul e a documentacao eletronica

Elcio Trujillo € Juiz de Direito no Estado de S&o
Paulo, Mestre em Direito e Professor-Assistente
junto a Unesp — Universidade Estadua Paulista

ELcio TrRuiLLO

SUMARIO

1. Introdugo. 2. Breve digressao a respeito de
documento. 3. Documento e assinatura el etrénicos.
4, Validade e autenticidade do documento €l etr6nico
— modelo tedrico. 5. Conclusoes.

1. Introducéo

Recentemente, o Presidente Fernando
Henrigue Cardoso, regulamentando aaplicacdo
do Protocolo de Cooperacéo e Assisténcia
Jurisdicional em Matéria Civil, Comercial,
Trabalhista e Administrativa no dmbito do
Mercosul, assinado pelo Brasil em 27 de junho
de 1992, decretou que osinstrumentos publicos
emanados de um Estado-Parte ter&o no outro a
mesma forca probatéria que seus proprios
instrumentos publicos, assim como asescrituras
publicas e “os documentos que certifiquem a
validade, a data e a veracidade da assinatura
ou a conformidade com o original”®. Regula-
mentou ainda a expedi¢do de certidbes e
traslados, dispensando toda legalizagdo em
cada Estado-Parte que o recebaem onde devam
produzir todos os seus regulares efeitos.

A integracdo econdmica e politica parece
ser um fato que se consolida rapidamente no
contexto dos paises que integram o Mercosul.
Mas, paraasua efetiva concretizagdo, a ém dos
varios acordos, convénios e regulamentos
celebrados pelos Estados integrantes, € ingen-
temente necess&riaumaprodugdo cientificaque
Ihe dé suporte e sustentacado, discutindo os
varios aspectos relacionados com a efetiva
integracdo desse bloco regiona.

A maior rapidez na concretizagdo dos

1 Decreto Federa n° 2.067, de 12.11.1996, arts.
24 e 25. (DOU 13.11.1996).
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negocios demandard, como necessaria contra-
parte, uma mesma agilidade na formalizagéo e
celebracdo de contratos, sem que haja qualquer
reducdo ou perda na confiabilidade e na segu-
ranca que devem permear todas as relacoes
juridico-negociais.

Assim, 0 objetivo deste pequeno trabalho é
indicar caminhos, insinuar solucdes, para a
celebracdo e formalizacdo de atos e negdcios
juridicos instrumentados eletronicamente,
garantindo-se-lhes a sua validade, autentici-
dade, e 0 mesmo vaor probante que desfrutam
0s instrumentos publicos ou notariais no
contexto do Mercosul, em atencéo ao disposto
no referido Decreto.

2. Breve digressdo a respeito
de documento

Toda ainformagéo contida em um suporte
material que contenha a propriedade de ser
comunicadaéum documento. E “ qualquer base
de conhecimento, fixada materialmente e
disposta de maneira que se possa utilizar para
consulta, estudo, prova etc.” como o definem
os dicionérios.

Maisdo que um suporte material que recebe
um assentamento grafico com carga informa-
tiva, os documentaristas reconhecem a neces-
sidade de um receptor no fendmeno comunica
tivo, sem o qué ndo se teria propriamente um
documento. Abre-se uma perspectiva subjetiva
para compreensdo do documento como “uma
fonte aceita, fixa e permanente de informagéo
corretamente assimilada’3, ndo se ignorando,
entretanto, o fato de que o conceito de docu-
mento radica essencialmente na aptidao de
transmitir informagdes, e ndo propriamente na
culminacdo desse processo.

O que nos interessa aqui, para além das
mindcias documentaristas que guarnecem um
elaborado conceito lato de documento, é a
insercdo desses elementos basicos para funda-
mentar um possivel conceito de documento na

2 Novo Dicionario Aurélio. O conceito etimol6-
gico seligaa documentum que se radica em docere,
que significa ensinar. Portanto, documentum &,
segundo nos afianca F.R. dos Santos Saraiva
(Novissimo diccionario latino-portuguez. 8. ed. Rio
de Janeiro : Garnier, 1924) “ensino, licdo, aviso,
adverténcia’.

3 GARCIA GUTIERREZ, Antonio L uis. Lingiiis-
tica documental. Barcelona : Mitre, 1989. p. 49.

perspectiva juridica, ou sgja, na identificacdo
daqueles elementos que possam traduzir o
fendmeno juridico: o seu caréter probatorio.

Tradicionamente, a verificagdo do cardter
de autenticidade de um documento baseia-se
na seguranca da consisténcia original de seu
conte(ido e na identificagdo da proveniéncia
subjetiva— integridade e imputagéo subjetiva—,
ambas apuradas na materiaidade do suporte e
na assinatura.

O suporte, registra Raimondo Zagami, “é
uma substancia que permite a fixacdo dos
signosgréaficosno qual € expresso o documento.
O mais comum dos suportes a escrituracéo é a
carta, mas 0s mais variados tipos de suporte
sdo abstratamente concebiveis’™s. A percepcdo
de que os mais diferentes meios materiais para
afixagdo dos signos graficos sdo abstratamente
concebiveis leva a consideracéo de que, aém
do suporte, outros signos ou elementos funda-
mentais de informagdo — que n&o o0s propria-
mente graficos — podem igua mente ser abstra-
tamente considerados. Assim, ndo sO o suporte
material paraafixagdo dainformacdo pode ser
0 papel, ou discos magnéti cos ou Opticos, como
0 “signo” pode ser gréfico ou mesmo consti-
tuido de elementos basicos da informagéo
eletrbnica: bits.

O que nos importa aqui € que o valor
probatério do documento — sgja em que base
material estgja“inscrito” — estd nadependéncia
de que esse suporte material deva ser indelével,
isto &, ndo permitindo qualquer tipo de adulte-
racdo, deliqliescéncia ou cancelamento que, de
outraforma, ndo possa ser percebido. Ademais,
€ necessario que haja umaimputacdo subjetiva
segura, que permita o estabelecimento da
presuncéo relativa da proveniéncia — o que
tradicionalmente se verifica com a aposi¢do da
firma, uma escritura autografa que se presume
Unica para cada individuo e que sgia dificil de
ser reproduzida, ndo seja modificavel e igual-
mente ndo possa ser reutilizavel quando ligada
indissoluvelmente ao suporte material que a
contém. E evidente a relevancia juridica da
assinatura para a identificacéo da proveniéncia
e paternidade do documento.

Ao modo tradicional de conceber um docu-
mento, podemos distinguir os elementos

4 ZAGAMI, Raimondo. Firme digitdli, critto-
grafiae validita del documento eettronico. Il Diritto
dell’informazione e dell’informatica, fasc. 1, p. 151,
1996.
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constitutivos: o material (suporte e continente)
eoespiritual (o contelido). “ O primeiro €o meio
pelo qual éincorporada a escrituracdo, ou segja,
0s signos alfabéticos que compbem o pensa-
mento”; 0 segundo seria “ 0 pensamento mate-
rializado no escrito” e, finalmente, asubscricdo
seria 0 “anelo de conjugacéo” desses dois
elementos’.

Finalmente, verifica-se uma prevaléncia e
mesmo proeminéncia dos elementos materiais
do continente em face do elemento espiritual,
o contetido, — e em razado do que este Ultimo,
deper si considerado, seriaprivado de qual quer
eficécia probatoérieb.

Contudo, j&se pode verificar oslimites que
0 suporte material tradicional oferece no
contexto de rapidez e agilidade no trénsito de
informagdes. Aponta-se a inadequabilidade do
papel (ou materiais similes) como suporte
material para o documento quando se pensana
sua conservagao e principalmente na sua trans-
missao, ao lado de que afasificagdo de assina-
turas torna extremamente complexa, onerosa e
demorada a prova judicial, por um lado, e a
exasperacdo autenticadora, por outro, com 0
reconhecimento de firmas visando a prevencéo
delitigios.

Finalmente, o suporte material e os signos
nele apostos, na forma em que se aperfeicoou
desde a Idade Média na chartee (quando se
considerou sinbnimo de documento), mostra-se
agora com evidentes limites. O aporte de
recursos eletrénicos tem o conddo de expandir
essas circunstanciais limitagdes, tornando o
documento mais seguro, confidvel, melhor
administrédvel no sentido de que seu armaze-
namento e recuperagdo, bem como a suatrans-
missdo, sdo muito mais eficientes e rgpidos,
além de seguros.

E, logicamente, torna confiavel a prova
judicial deautoriado documento, com afixacdo
da paternidade do documento e a clara impu-
tacdo subjetiva.

5 MORELLO, A. Sottoscrizione. Nov. Dig. It.
Torino, v. 17, p. 1.004, 1970.

6 Segundo ZAGAM I, que seguimos nesse passo,
€ “em razéo desse liame entre o continente e o
conte(ido que deriva a exigéncia da intervencdo de
um notario ou outro oficial pablico (...) paragarantir
a integridade da cdpia de um ato no momento da
transferéncia de continente (origina) a0 continente
(copia), conservando-se a sua eficécia probatoria’
(Op. cit.).

3. Documento e assinatura eletrénicos

Javimososelementos bési cosque compdem
einformam o documento tradiciond. Facilmente
se verifica que podem ser aproveitados para
fundamentar o conceito de um documento que
sgjaformado sobre uma base material distinta,
qua sgao meio eetrénico. Com Giannantonio,
pode-se conceituar 0 documento eletrdnico, ou
documento informético, como “o documento
produzido pel o computador eletrénico. Distin-
guem-se documentos el etroni cos stricto sensu,
memorizadosem formadigital endo perceptiveis
a0 homem se ndo por meio do computador, e
documentos eletronicoslato sensu, isto €, todos
os documentos formados pelo computador
mediante dispositivos de saida’”.

Muito embora se aceite que 0 armazena
mento de dados em meio eletrénico possa
constituir um documento eletrénico; contudo,
0 mesmo ndo pode ser subscrito no modo
tradicional, com a aposi¢éo de assinaturas para
atestar a paternidade e bem assim a sua origem.
Com as modernas técnicas de criptografia® apli-
cadas aos documentos eletrénicos e com a
aposicao de firmas digitais, atinge-se, assm, a
plenaeficaciaprobatodriados documentos, o que
nos interessa de perto aqui.

Segundo Zagami, uma firma digital “é um
conjunto de caracteresa fanuméricosresultante
de complexas operagbes mateméticas de
criptografiaefetuadas por um computador sobre
um documento eletrénico (um texto, uma
imagem, um som ou qualquer outro arquivo
digital)”®. Para se chegar & exata compreensio
do que sgja uma assinatura el etronica, é neces-
sério definir o que sgja autenticacdo de um
documento eletrénico: €um processo eletronico
por meio do qual o receptor de umamensagem
eletronica pode se assegurar da identidade do
remetente e/ou da integridade da mensagem
mesma. Os protocolos de autenticagdo podem

7 GIANNANTONIO, E. Manuale di Diritto
dell’informatica. Padova, 1994. p. 338.

8 Criptografia é a arte de escrever em cifra ou
em codigo, segundo o Novo Dicionério Aurélio.
Encriptacdo &, por conseguinte, “atransformagéo de
dados em uma forma ilegivel por qualquer pessoa
sem o concurso de uma chave secreta de decriptagdo.
A suafinaidade é assegurar a privacidade tornando
a informagdo oculta a qualquer a que ndo seja
especificamente dirigidd” (FAHN, Paul. Answer to
frequently asked questions about today’ s cryptograpy.
RSA Laboratories, 1993).

9 Op.cit., p. 152.
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ser baseados em sistemas de encriptagao
convenciona ou por chave publica (RSA). A
autenticagdo por meio de chave publica usa
assinaturas digitais.

Existem basicamente dois sistemas de
encriptacdo de dados: (a) sistemasimétrico, que
se utiliza de uma mesma e Unica chave para
criptacdo e decriptagdo da mensagem; (b)
sistema assimétrico, quando se requer a apli-
cacdo de chaves diversas para a operagdo de
criptacdo e decriptacdo da mensagem. Basta
que seafirme aqui asuperior garantiaoferecida
pel os sistemas assimétri cos que adi cional mente
oferecem um método de criagéo de assinaturas
digitais®.

Um algoritmo de criptagdo simétrica
funciona com pares de chaves. uma encripta a
mensagem, outradecripta. Umadas chaves serd
tornada publica(public key) com asuainsercdo
em repositorios publicos de chaves, chamados
de key repository —bancos de dados que podem
tornar disponiveisas chavespublicas (inclusive
pela internet), associando-a a0 nome de um
titular. A outra (private key) é de custédia
secreta do titular. Umafirma digital € o resul-
tado da aplicacdo de uma chave privada sobre
um documento digital. Qualquer um quereceba
esse documento e queira verificar a sua prove-
niéncia e integridade deverd aplicar sobreele a
chave publica correspondente, certificando-se,
assim, da sua autenticidade.

Parailustrar aformacdo de um documento
eletrénico com a aposicéo de firmas digitais,
vamos supor uma correspondéncia. O cen&rio
cléssico é o seguinte: fulano desgla enviar uma
mensagem a beltrano; fulano encripta a
mensagem (a qua é chamada de texto plano —
plain text) com a sua chave privada de encrip-
tac80; a mensagem assim encriptada (chamada
de texto cifrado — chipertext) é remetida a
beltrano, que, por seu turno, decripta o texto
cifrado aplicando-lhe achave publicadefulano.
Se a verificagdo é positiva, beltrano terd a
certeza de que a mensagem provém de fulano
(imputagdo) e que ndo sofreu qualquer tipo de
adulteracdo devida a erro de transmissao ou
pela interpolagdo de texto (integridade). Por
fim, fulano n&o poderasustentar que ndo enviou
a mensagem (n&o repudio).

Facilmente se verifica a grande vantagem

10 Para maiores informagdes sobre processos
criptograficos, ver o jacitado Paul Fhan e especid-
mente DIFFIE, E., HELLMAN, M.E. New directions
in criptography. 1EEE, 1976.

gue o sistema pode representar para o trafego
de documentos entre os paises do Mercosul.
Contudo, a formagdo desses documentos e a
sua completa e segura adogdo ainda necessita
ultrapassar alguns problemas técnicos e,
principalmente, superar o problema da certifi-
cacao na conferéncia, as partes e aos interes-
sados, do par de chaves (publica e privada)
Necessario para o jogo da contrataco eletronica.

4. Validade e autenticidade do documento
eletronico — modelo teérico

Vamos verificar como um documento
eletrénico poderia ser formado, com todas as
garantias de autenticidade e seguranga neces-
sarias para a sua plena validade nos Estados
gue integram o Mercosul. Tomaremos como
exemplo, dentre os varios modelos tedricos
existentes, o de chave publica (RSA), por trazer
o0 beneficio da assinatura digital.

Como se pode perceber facilmente, acerteza
de que um documento eletrénico ndo tenha
sofrido qualquer alteracdo e de que provém
daquela pessoa que remeteu ndo da, por s SO, a
certeza da identidade real de quem enviou a
mensagem (key legitimacy). Como assinala
Zagami, qualquer um, defato, poderiacriar um
par de chaves, a ele associando o nome de
qualquer pessoa, real ou imaginéria (e logo
pensamos nos “fantasmas” de tao funesta
notoriedade no noticiario policia e politico
brasileiro) e eventua mente depositando achave
publica num repositério (key repository),
usando um nome falso e a chave privada
correspondente para gerar uma firma digital.

Para enfrentar esse problema, teoricamente
seprevéumsistemadecertificacdo (Certification
Authorities) que prové o interessado do par de
chaves necessario para atuacdo na formagao de
documentos eletrénicos mediante a prévia
verificagdo dareal identidade do postulante.

N&o por acaso, as pesquisas encaminham-se
no sentido de dotar 0 ato de conferéncia das
chaves aos interessados de caréter oficial e
publico, exercido com independéncia, um TTP
(Thrusted Third Party), um terceiro que possa
gozar da confianca das partes que contratem
€l etroni camente e tenham necessidade de obter
0 par de chaves para aposi¢ao de sua assinatura
digital. A figura que parece preencher, a
perfeicdo, o0s pré-requisitos para funcionar
como autoridade que certifique e ateste aiden-
tidade das partes, aém de conferir-lhes o par

194

Revista de Informagé&o Legislativa



de chaves necessario para a contratacdo eletro-
nica, € o notério, alias o Cybernotary™.

N&o passou despercebido aos notérios
europeus o extraordinério potencial de reno-
vagao e crescimento, em termos de necessidade
e importancia, da funcéo notarial em nivel
internacional. Assim, como registraMiccoli em
interessante artigo publicado na Revista do
Notariado Italiana,

“0 conceito de certification authority,
entendido como Thrusted Third Party,
entreabre interessantes perspectivas para
0 enriquecimento notarial: ndo somente
0 notério podera demonstrar a necessi-
dade de sua intervencdo para dar certeza
as transagdes singulares, mas podera
validamente candidatar-se quer em nivel
individual, quer em nivel de seus orga
Nismos nacionais e internacionais, como
terceiro garantidor do sistema, definiti-
vamente, como Certification Authority,
nacional ou supranacionalmente’'2,

5. Conclusdes

Em conclusdo, podemos afirmar:

1. Que a integracdo entre os paises que
formam o bloco do Mercosul seriaenormemente
favorecida se os profissionais do direito e os
pesquisadores viabilizassem model os tedricos
gue permitam o cumprimento dos acordos
internacionais, como os que foram aqui noti-
ciados, por meio de recursos €eletrénicos, que
favorecem a agilidade, rapidez, seguranca e
autenticidade das operagdes.

2. Que os sistemas de documentagéo el etro-
nica formado por chave publica e assinatura
digital representam um aperfeicoamento em

11 Cfr. por todosBARASSI, Theodore Sedgwick.
The cybernotary : public key registration and
certification and authentication of international legal
transactions. In: http://www.intermarket.com/ecl/
cybernote.html.

2 MICCOLI, Mario. Cybernotary. Consiglio
Nazionale del Notariato. Forum di Informatica
Giuridica. Http://www.notariato.it

relagdo aos mei ostradicionaisde documentacéo
publica ou privada.

3. Que as escrituras publicas de quetratao
Decreto rP 2.067/96 podem ser formalizadas
por meios eletronicos, cuja validade e autenti-
cidade serd atestada por notéario.

4. Que as autoridades subscritoras dos
acordos de cooperagdo eintegracdo do Mercosul
devem envidar esforgos no sentido de integrar
osservigosnotariaiseregistraisde cada Estado-
Parte por meio de redes como a internet.
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1. Introducéo

Os créditos adicionais s&o instrumentos de
gjustes nos orcamentos aprovados pelo Poder
Legidativo e sancionados pelo Presidente da
Replblica. Tais créditos adicionais, segundo o
art.40dal e n°4.320, de 17 de marco de 1964,
visam promover a adequacdo do orcamento as
necess dades de execucgéo pela autorizagdo de
despesas ndo computadas ou insuficientemente
dotadas na Lei Orcamentéria Anua — LOA.

Os projetos de crédito adicional visam
aterar lel deiniciativado Poder Executivo (arts.
84, XXIII e 165, Il da Congtitui¢iio Federal),
donde se pode inferir que sua iniciativa cabe
também privativamente ao Chefe desse Poder,
obedecendo o principio de que o acessodrio
acompanha o principal. Esse entendimento é
reforcado pelaestruturado texto do art. 166 da
Constitui¢do, que aborda simultaneamente os
projetos de lei relativos ao plano plurianual, as
diretrizes orcamentarias, ao orcamento anua
e aos créditos adicionais.

A Congtituicdo distingue (art. 167, V e 88
2° e3°) oscréditos extraordinarios dos especiais
e estes dos suplementares, sujeitando os dois
ultimos, contudo, aos mesmos requisitos:
autorizacdo legidativa e indicagdo de recursos
correspondentes a autorizagdo de gastos. A Lei
Orcamentaria Anual pode conter dispositivo
gue autorize a abertura de crédito suplementar
por decreto, excepcionando a primeira das
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condi¢des mencionadas (art. 165, § 8° — CF).
A conceituagdo de cada um dos tipos de
crédito adicional, contudo, é feita pelaLei rP
4.320/64, diplomalegal que seinsere no campo
temético reservado pelaConstituicdo alei com-
plementar prevista no seu art. 165, § %,
suprindo suas funcdes até que esta sgja editada

2. Créditos adicionais
2.1. Classificagéo

Oscréditosadicionais, de acordo com o art.
41 daLe r° 4.320/64, classificam-se em:

“l — suplementares, os destinados a
reforgo de dotagdo orcamentéria;

Il — especiais, os destinados a despe-
sas para as quais ndo haja dotagéo orca-
mentéria especifica; e

[l — extraordinérios, os destinados a
despesas urgentes e imprevistas, em caso
de guerra, comogao intestina ou calami-
dade publica’.

2.2. Créditos extraordinarios

Entendem alguns autores que, dentro da
Secdo |1, Capitulo 1l do Titulo VI da Consti-
tuicdo, que trata especificamente das leis orca
mentérias, a Lei Maior autorizaria o uso de
medidas provisdriasem um Unico caso, ou sgja,
para a abertura de créditos extraordinarios nas
hip6teses em que haja situagdes de relevancia
e urgéncia e desde que satisfeito o pressuposto
da imprevisibilidade (art. 167, § ). Outros
autores tém entendimento ainda mais restrito,
afirmando que a mencéo a0 art. 62 da Consti-
tuicdo seriaapenas parafixar as condicoes para
abertura de crédito extraordinério, devendo o
mesmo ser aberto por decreto do Poder Execu-
tivo.

Nesta hip6tese surge uma divida de natu-
reza formal: pode o Congresso alterar a
programacdo de despesa constante de medida
provisoria? O crédito extraordinario, por defi-
nicdo constitucional e legal, é para atender
despesa imprevisivel e urgente. Por mais agil
gue sgja o Legidativo na apreciacdo da MP, é
de se supor que adespesajatenhasido redlizada
Como podera entdo o Congresso alterar a des-
tinagcdo dos recursos? Por este e outros motivos
gue ndo nos cabe discutir neste trabalho, nos
alinhamos dentre aqueles que defendem a
segunda posi¢ao — créditos extraordinarios
devem ser abertos por decreto executivo.

Em qualquer hipdtese, com uso de medida

provisoria ou de decreto para abertura de
créditos extraordinarios, entendemos que ndo
cabe ao Poder Legidativo aterar tais créditos,
em virtude de suas caracteristicas.

2.3. Créditos suplementares e créditos especiais

Os créditos adicionais que comportam
projeto de lei, objeto do presente trabalho, sdo
oscreditos suplementares e os especiais. Ambos
o0s tipos de crédito, conforme o art. 42 da
mencionada Lei rP 4.320/64, sdo autorizados
por lei e abertos por decreto executivo.

A classificagdo da lei leva em conta o
alcance da modificacdo que se pretende operar
na Lei Orcamentéria Anual. Se a modificacéo
€ guantitativa, aumentando-se apenas o limite
monetério dos gastos, mas ndo a programacao
da despesajé autorizada, o crédito € suplemen-
tar. Se a modificagdo é qudlitativa, acrescen-
tando-se uma programac&o nova as despesas
j& autorizadas, o crédito é especial. A distin-
¢do tem também a ver com o papel atribuido
constitucional mente aos Poderes da Republica
NO Processo or¢amentério e, particularmente,
com a prerrogativa, indelegavel, do Poder
Legidativo no que diz respeito ao orgamento
anua (art. 68, § 1°, |11, da Constituicao).

De fato, se a Lei Orcamentéria Anual é
matéria que o Congresso nédo pode delegar, ha
um limite (fixado no § 8° do art, 165 da Cons-
tituicdo) para as modificacdes que o Poder
Legidlativo pode autorizar o Poder Executivo a
proceder no orcamento anual. Este limite, na
sistemética orcamentaria brasileira atual, esta
baseado nas nogbes de crédito suplementar e
de crédito especid, que dizem respeito ao grau
de modificagdo que se pretende operar no
orcamento aprovado. Deste modo, aautorizagéo
para reforco quantitativo de dotacBes ja apro-
vadas pelo Poder Legislativo e constantes da
lei orcamentaria anual pode ser também de
natureza genérica e vir na propria Lei Orca
mentéaria Anual.

Ja as autorizagdes para novas despesas ndo
autorizadas na lei orcamentéria tém que ser
especificas, por meio de projeto delel, sob pena
de comprometer-se 0 principio da indelegabi-
lidade acimareferido. Nesses casos, a proposta
do Poder Executivo deve ser acompanhada de
justificativa pormenorizada que fundamente a
proposta — que deve ser individualizada — por
se tratar de programag@o ndo contemplada na
Lel Orcamentaria Anual e, conseqlientemente,
ndo examinada ainda pelo Legidativo.
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Dai a funcionalidade da distingdo entre
crédito suplementar e crédito especial. A
distincdo geratambém efeitosquanto avigéncia
dos créditos orcamentarios. A regra geral € a
daanualidade, um dos principios orcamentarios
esposados pelos tedricos da area. Os créditos
especiais abertos nos Ultimos quatro meses do
exercicio, entretanto, podem vigorar no exer-
cicio seguinte, em havendo saldo n&o utilizado
(art. 167, 8 2° da Condtituicdo). A excegdo faz
sentido, porquanto aguel as novas programacoes
de despesa, abertas no Ultimo quadrimestre,
poderiam ndo ter tido oportunidade de figurar
na proposta or¢camentéria para o exercicio
seguinte.

Definidas as hip6teses em que cabe, por-
tanto, a remessa de projeto de lei de crédito
adicional para apreciacdo do Congresso Na-
cional, resta-nos discutir quais os limites a
possibilidade de emendas a tais projetos. E
verdade gque a necessidade desses limites seria
mais premente caso as leis que autorizam
crédito adicional operassem, autonomamente,
modificagdes no quadro orcamentdrio. Seassim
fosse e ndo houvesse limite para a aprovagdo
de emendas, seriapossivel, por meio de emendas
a projeto de crédito adicional, efetuar-se uma
alteracdo global no orgamento vigente, desfi-
gurando-o0 e subvertendo o processo orgcamen-
tario, o que, naturalmente, ndo seria desegjavel.
Mesmo sendo as leis de crédito adicional
meramente autorizativas, como veremos a
seguir, pode-se afirmar que é conveniente, ou
talvez necessdrio, se impor limites a aprova-
¢80 de emendas.

3. Emendas a créditos suplementares e
especiais: condicdes e limites

E precisoficar claro, em primeiro lugar, que
as leis relativas a créditos suplementares e
especiais, ao contrario da Lei Orcamentaria
Anual, ndo fixam de imediato as novas pro-
gramactes de despesas ou osnovosvalores, mas
apenas autorizam o Poder Executivo afazé-lo,
mediante decreto executivo, dentro dos limites
gue estabelecer. Esta é a inteligéncia dos
dispositivos sobre créditos adicionais constantes
dalLe P 4.320/64 (especialmente do art. 42)*
e é uma das diferencas marcantes entre a Lei
Orcamentaria Anual e as leis que autorizam a
abertura de créditos adicionais.

LArt. 42 daLei P 4.320/64: “ Os créditos suple-
mentares e especiais serdo autorizados por lei e
abertos por decreto executivo”.

A lei do orcamento fixa desde j& a despesa:
o Poder Executivo faz posteriormente apenas o
detalhamento dessa despesa, apds sua sangéo,
descendo ao menor nivel classificatorio exis-
tente. Jaisso ndo acontece com alei que auto-
riza a abertura de crédito adicional, porquanto
0 Poder Executivo pode deixar de baixar o
decreto que abre o crédito, deixando de utilizar
a autorizacdo concedida. Esta € uma hip6tese
remota, poistais leis resultam de projetos que
sd0 da iniciativa privativa do Presidente da
Republica, mas teoricamente existe tal possi-
bilidade. N&o se encontra também sentido na
hip6tese de veto em projeto de créditos adicio-
nais, umavez que a autorizagdo concedida ndo
obrigao Executivo autiliz&la. Tal ndo éocaso
dalei do orcamento, cujos créditos estdo auto-
maticamente abertoscom asangdo dalei, dentro
dos limites e nas especificacfes constantes da
lei.

Em decorrénciado que acimaficou exposto,
podemos tirar duas linhas de raciocinio. A pri-
meira diz respeito a propria possibilidade de
emendas aos pedidos de autorizagdo para aber-
tura de créditos adicionais. Se alei de crédito
adicional € meramente autorizativa (ndo se
discute aqui natureza do crédito orgamentario,
masdale queautorizasuaabertura), hdsentido
em emendar o respectivo projeto? Ou sgja, se 0
Executivo pede autorizacdo parafazer algo, ha
sentido em o Legidlativo dizer: “ao invés de
autorizar que faga isso, autorizo a fazer aqui-
l0”? A pergunta é vélida porque uma autori-
zagd0 ndo obriga o seu destinatario a fazer ou
adeixar defazer coisaalguma. Entretanto, pode
o legislador, observada a finalidade geral da
autorizacdo solicitada, desgjar limitar-lhe o
alcance, especificar melhor o seu objeto ou sua
formade execucdo, enfim, efetuar modificactes
nos termos da autorizacdo pleiteada. Em con-
clusdo, sendo admissiveis emendas a pedidos
de autorizagdo, em geral, so também admis-
siveis emendas aos pedidos de autorizagéo para
abertura de créditos adicionais, poiso Legisa
tivo pode pretender autorizar gasto diferente
daguele solicitado pelo Executivo.

A segunda linha de raciocinio € a seguinte:
admitida a possibilidade de emendas aos pedi-
dos de autorizacdo de créditos adicionais, deve
esta ser limitada? A essa segunda pergunta é
forgoso também responder positivamente: a
possibilidade de emendas aos pedidos de auto-
rizagdo para abertura de créditos adicionais
deve ser limitada. A resposta se prende a duas
questdes. umade naturezaconstitucional, como
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tentaremos demonstrar a seguir e a outra de
relacionamento entre os Poderes da Republica
Se se admite a possibilidade de emendas é
porque o Legidativo tem a expectativa de que
0 proposito nelas contido sgja acolhido, caso
contrério estaria 0 Legidativo, deliberadamente,
exercendo uma atividade desvinculada de sua
missdo constitucional. Os projetos de crédito
adicional, como qualquer projeto de lel, ndo
poderiam ser submetidos ao crivo do Poder
Legislativo para simples homologacéo ou
rejei¢do, sendo portanto indiscutivel a possibi-
lidade de apresentacdo de emendas, inicio do
processo de atuagdo do Legidativo. O que ndo
se pode perder de vista € que, podendo o Poder
Executivo deixar de usar afaculdade que lhe é
concedida, a Unica politica conseqliente seriaa
de evitar que a autorizag@o concedida seja
inteiramente fora dos propdésitos de quem a
pediu. Dai a conveniéncia de se estabelecer
limites ao poder de emendar projetos de crédito
adicional pelos parlamentares.

0O 8§ 3° do art. 166 da Constituicéo Federa
diz o seguinte:

“As emendas ao projeto de lei do
orcamento anua ou aos projetos que o
modifiquem somente podem ser apro-
vadas caso....”

Embora os projetos relativos a crédito adicio-
nal nd modifiquem imediatamente o orcamento
anual, é deles que emergira a fonte legal do
decreto que efetuar amodificacdo. Destaforma,
€ justificavel que a expressao “projetos que o
modifiquem” sgjaentendidacomo “ projetosque
modifiquem o orgamento anua”, compreendidos
ai os projetos relativos a créditos adicionais.

De maneira que, se 0 congtituinte ndo foi
expresso ao estender aos projetos de crédito
adicional as limitacbes da possibilidade de
emendas relativas a lei orcamentaria, ndo se
poderia entender, numa interpretacdo sistemé
tica da matéria orgamentéria contida na Cons-
tituicdo, que pudessem ser aprovadas emendas
a projetos de crédito adicional que estariam
vedadas no projeto de lei original, ou sga, no
projeto de lei orcamentéria anual.

Aos projetos de lei relativos a crédito adi-
cional, portanto, se aplicam, além de outras
fixadas em lei ou regulamentos, as restricdes
constantes do mencionado § 3° do art. 166 da
Constituicdo. De acordo com tal dispositivo
constitucional, somente poder&o ser aprovadas
emendas que:

“| — sgjam compativeis com o plano
plurianual e com alei de diretrizes orga-

mentérias;

I1 —indiquem Osrecursos necessarios,
admiti dos apenas os provenientes de anu-
lagdo de despesa, excluidas as que inci-
dam sobre:

a) dotacBes para pessoal e seus
encargos,

b) servico da divida;

¢) transferéncias tributérias constitu-
cionais para Estados, Municipios e 0
Distrito Federal; ou

Il — sgjam relacionadas:

a) com a correcdo de erros ou omis-
sdes; ou

b) com os dispositivos do texto do
projeto dele”.

O Congresso Nacional, ao aprovar a Reso-
lugdo n° 2, de 1995 — CN, que “dispde sobre a
Comissdo Mista Permanente a que se refere 0
§1°doart. 166 daConstituicdo Federal, e sobre
a tramitac@o das matérias a que se refere o
mesmo artigo”, diz no seu art. 16 que as emen-
das aos projeto de lei orcamentériaanual e aos
projetos de créditos adicionais que proponham
inclusdo ou acréscimo de valor somente pode-
rao ser aprovadas pelaComissdo caso obedegcam
as referidas restri¢fes constitucionais e ainda:

a) ndo sgjam congtituidas de vérias
acOes que devam ser objeto de emendas
distintas; e

b) ndo contrariem as normas desta
Resolugdo, bem como as previamente
aprovadas pela Comissdo.

No seu art. 19 a mencionada Resolucéo
estabelece também limitagdo quantitativa ao
poder de emendar:

“Cada parlamentar podera apresentar
até vinte emendas individuais ao projeto
de lei orcamentéria anua e projetos de
lei de créditosadicionais, excluidos deste
limite aquelas destinadas a0 texto de lei
e ao cancelamento parcia ou total de
dotacBes orcamentérias’.

Ao aprovar o seu Regulamento Interno, em
16-9-93, a Comiss@o Mista de Planos, Orca-
mentos Publicos e Fiscalizagdo inseriu em seu
art. 51 as seguintes limitagfes as emendas aos
projetos de lei relativos a créditos adicionais,
aém das mencionadas anteriormente:

“Art. 51. As emendas a projeto de lei de
crédito adicional ndo poderdo ser admitidas’:

| — no caso de crédito suplementar:
a) quando criarem subprojeto ou
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subatividade novos em relagdo ao
programa de trabalho constante da Lei
Orcamentaria Anua vigente no exerci-
cio, atualizada pelos créditos adicionais
abertos;

b) quando alocarem recursos para
subprojeto ou subatividade constante de
unidade or¢camentéria ndo contemplada
no referido projeto;

¢) quando se destinarem areforgo de
contrapartida de empréstimos externos,
observado o disposto no art. 48, § 1°, a,
deste Regulamento;®

Il — no caso de crédito especid:

a) quando se destinarem a contrapar-
tida a empréstimos externos novos,
observado o disposto no art. 48, § 1°, a;

b) quando criarem subprojetos ou
subatividades novos em unidade orca-
mentéria ndo contemplada no projeto de
lei”.

Os dispositivos acima nos indicam que as
emendas a projetos de lei de crédito suple-
mentar somente poderdo destinar recursos a
subprojetos e subatividades existentes na Lei
Orcamentéria Anual e constantes do programa
de trabalho das unidades or¢camentérias con-
templadas no referido projeto. Por outro lado,
nos casos de créditos especials, a restricdo se
estende apenas a unidades orcamentérias ndo
contempladas no projeto de lei. Em ambos os
tipos de crédito, as emendas ndo podem pre-
tender destinar recursos a contrapartidas de
empréstimos externos.

Isto nos leva a conclusdo imediata de que o
projeto de lei de crédito suplementar ndo pode
se transformar em crédito especia (letra a do
inciso | do mencionado art. 51). N&o esta
expresso, contudo, o inverso: seria possivel
transformar projeto de lei de crédito especia
em crédito suplementar? Numa interpretacdo
sistemética do processo orcamentério, deve-se
afirmar que ndo, pois se estaria retirando do
Presidente da Replblica a iniciativa que lhe é
privativa, conforme demonstramos anterior-
mente. H& quem defenda, contudo, a tese de

2 Regulamento Interno da Comissdo Mista, art.
50, § 1°: “ Asemendas inadmitidas, entendidas como
tais as que conflitem com o disposto nos arts. 165, §
8, 166, 8 3, e 167, incisos 1V, VIl e X da Consti-
tuicdo Federa ou que se enquadrem nas situagdes
indicadas no art. 51 deste Regulamento...”

3 Esse dispositivo serefere acorregdo de erro ou
omiss&o.

que, em ndo existindo vedagdo expressa, pode
o Legidativo transformar um projeto de lei de
crédito especia em crédito suplementar.

Além das limitacdes constitucionais e
daquelas estabel ecidas na Resolugéo n° 2/95 —
CN e no Regulamento da prépria Comissao, é
oportuno lembrar que ha um outro tipo de
limitag@o que decorre necessariamente do pro-
prio processo orcamentdrio relativo a créditos
adicionais. Entre as fontes de recursos que
podem ser usadas para a abertura de créditos
adicionals, de acordo com a Lei P 4.320/64,
estd o cancelamento de dotagBes orcamentarias
jaexistentes, como registramos anteriormente.
Entretanto, enquanto essas dotages ndo sdo
efetivamente canceladas, por meio do decreto
de aberturado crédito adicional, elas continuam
vélidas e existentes no mundo juridico or¢ca
mentério, podendo dar cobertura & realizacdo
de despesas, mediante o competente empenho.
Em vistadisso, o Poder Executivo, ao solicitar
autorizacdo para abertura de crédito adicional
propondo cancelar determinadas dotagoes,
expede ordem no sentido de bloquear as
mesmas. Se assim ndo fizesse, correria o risco
de, quando obtivesse a autorizagdo legidativa,
nado ter mais dotacdo para cancelar.

Assim sendo, embora possa o0 Legidlativo
oferecer emenda suprimindo fontes de cance-
lamento apresentadas pelo Executivo, seria
insubsistente a emenda que intentasse substi-
tuir as dotagdes apresentadas como fonte de
cancelamento por outras ndo constantes das
propostas do Executivo, visto que enquanto o
projeto tramita no Congresso elas poderdo ser
comprometidas de modo irreversivel.

Cabe aqui uma indagacgao final: pode o
Legidativo alterar o valor global da proposta
de crédito adiciona remetida pelo Poder Exe-
cutivo? Nés entendemos que sim, mas dentro
das limitagbes fixadas nos atos mencionados.
A reducdo do valor proposto pelo Poder Exe-
cutivo parece-nos perfeitamente admissivel,
umavez que o L egislativo ndo concorde com o
aumento de despesa prevista na Lei Orgamen-
taria ou a criagdo de nova despesa ou, ainda,
com o cancelamento de determinadas dotagdes.

Quanto ao aumento do valor proposto, por
se tratar de crédito autorizado no decorrer do
exercicio financeiro, poder-se-ia apontar como
recursos paratal acréscimo, nostermosdo § 1°
do art. 43 da mencionada Lei r? 4.320/64, o
superavit financeiro apurado em balango
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patrimonia do exercicio anterior* e 0s prove-
nientes de excesso de arrecadacdo®. A hipdte-
se, contudo, éinviavel faceao disposto noinciso
Il do art. 16 da Resolucdo rP 2/95 — CN, que
estabel ece apenas 0s recursos provenientes de
anulagdo de despesacomo fonte paraaprovacéo
deemendasaprojeto dele decréditoadicional.

4. Conclusoes

Como os projetos de lei de crédito suple-
mentar e de crédito especial autorizam o Poder
Executivo a abrir os respectivos créditos, seria
oportuno reafirmarmos que a Unica politica
conseqiente seriaa de evitar que a autorizacdo
para a abertura de crédito adicional viesse a
ser concedida fora dos propdsitos de quem a
pediu. Vélida tal premissa, afigura-se de toda
conveniéncia que se estabelecam limites ao
poder de emendar os projetos de crédito adi-
cional, como ocorre com os projetos de lei
orcamentaria anual.

As primeiras limitagdes sdo de natureza
constitucional, que exigem que as emendas a
projeto de lei de crédito adicional sgjam com-
pativeis com o plano plurianual ecomale de
Diretrizes Orgamentérias, indicando os
recursos necessarios, admitidos apenas os
provenientes de anulagdo de despesa, excluidas
as que incidam sobre dotagdes para pessoa e
seusencargos, servico dadividaetransferéncias
tributérias congtitucionaisou sgjam rel acionadas
com correcao de erros ou omissdes ou com 0s
dispositivos do texto do projeto.

4Art. 43, 8 2, da Lei P 4.320/64: “2° — Enten-
de-se por superavit financeiro a diferenca positiva
entre o aivo financeiro e o passivo financero,...”

5Art. 43, 8 3, da Lei P 4.320/64: “3* — Enten-
de-se por excesso de arrecadacdo, paraosfinsdeste
artigo, o saldo positivo das diferencas, acumuladas
més amés, entre aarrecadacao previstae areaizada,
considerando-se, ainda, a tendéncia do exercicio”.

A Resolugdo n° 2, de 1995, do Congresso
Nacional, estabelece adicionalmente que as
emendas a projetos de lel de crédito adicional
que proponham inclusdo ou acréscimo devalor
somente poderdo ser aprovadas quando ndo
forem constituidas de vérias agles, que devam
ser objeto de emendas distintas, e quando néo
contrariarem as normas desse Ato e as fixadas
pela Comissdo Mista, sobretudo as constantes
do Regulamento Interno desta.

O Regulamento Interno da Comissao Mista
de Planos, Orgcamentos Publicos e Fiscalizagéo,
sgjano caso de crédito especial, sgjano caso de
crédito suplementar, ndo admite emendas que
aloquem recursos em subprojeto ou subativi-
dade de unidade orcamentéria diferente das
contempladas no projeto originério do Poder
Executivo ou quando destinarem recursos a
contrapartrida de empréstimos externos. Nos
casos de crédito suplementar, tal Regulamento
veda, ainda, emendas que proponham criar
subprojeto ou subatividade novos em relacdo
ao programa de trabalho constante da Lei
Orcamentéria Anual.

Nos casos de créditos extraordinarios, pela
sua singular natureza, de se referir a despesas
de grande urgéncia, que por tal razéo acabam
sendo executadas antes de qualquer apreciagdo
pelo Legislativo, entendemos néo caber ao
Parlamento nenhuma acdo no sentido de emen-
déa-los, sgjam estes abertos naformatradicional
de decreto ou com base em medida provisoria,
instrumento que consideramos desnecessario e
inadequado para a sua viabilizagao.
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SUMARIO

1. Conceito e importancia dos principios. 2. A
desapropriacao e seus principios norteadores. 3.
Supremacia do interesse publico sobre o privado.
4. Legalidade. 5. Finalidade. 6. Moralidade. 7.
Proporcionalidade. 8. Judicialidade. 9. Publicidade.

1. Conceito e importancia dos principios

E nota assente, no exame cientifico do
Direito e dos seus ingtitutos, o descortinar o
sentido e alcance dos principios. J. J. Gomes
Canotilho?, lente de Coimbra, analisando as
linhas do constitucionalismo moderno, aponta
para a necessidade de se proceder a uma clas-
sificagcdo tipoldgica da estrutura normativa.
Afirma que as normas constituem um género,
do qual os principios e regras so espécies.

A distingéo entre ambos emerge de cinco
critérios, quais sgjam:

a) grau de abstracdo: os principios sao
normas com elevado teor de abstracéo, enquanto
as regras tém seu contelido abstrato reduzido;

b) grau de determinabilidade: as regras séo
deaplicacdo direta, a0 invés dos principios que,
por virem quase sempre vazados em linguagem
vaga e indeterminada, necessitam, frente aos
casos concretos, da intervencdo concretizante
do legislador e do juiz;

¢) caréter de fundamentalidade do sistema:
0s principios exercem um papel de fundamento
do ordenamento juridico, em face de sua
posicdo hierdrquica no sistema das fontes ou
de sua importancia estruturante no sistema
juridico, de forma que as regras neles se
sustentam;

Notas ao final do texto.
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d) proximidade daidéa de direito: os prin-
cipios sd0 standards vinculantes e tradutores
do ideal de justica. A vinculagdo das regras
advém de ponto de vista meramente formal;

€) natureza normogenética: representam a
base ou alicerce das regras.

De maneira idéntica, Eros Roberto Grau
congrega, no género norma juridica, as moda-
lidades regras e principios, dividindo estes
ultimos em principios positivos de Direito e
principios gerais do Direito?.

Distinguindo principios e regras, com o
auxilio no magistério de Dworkin, acentuaque:

“as regras juridicas, ndo comportando
excegdes, sdo aplicaveis de modo com-
pleto ou ndo o sdo, de modo absoluto,
N30 se passando 0 Mesmo com os prin-
cipios; os principios juridicos possuem
uma dimensdo — a dimensdo do peso ou
importancia — que ndo comparece nas
regras juridicas’s.

Pondo em relevo o carédter de fundamento
do ordenamento, Celso Antdnio Bandeira de
Mello define principio como

“mandamento nuclear de um sistema,
verdadeiro alicerce dele, disposicao
fundamental que se irradia sobre dife-
rentes normas compondo-lhes o espirito
e servindo de critério para sua exata
compreensdo e inteligéncia, exatamente
por definir aldgica e aracionaidade do
sistema normativo, no que [he confere a
tonica e lhe da sentido harménico. E o
conhecimento dos principios que preside
a inteleccdo das diferentes partes
componentes do todo unitario que hapor
nome sistema juridico positivo”.

Mais adiante, assevera que aviolagdo aum
principio € bem mais gravosa do que a trans-
gressdo de umaregraqualquer. E bem claro ao
dizer que ta afronta

“éamais grave forma de ilegalidade ou
inconstitucionalidade, conforme o
escaldo do principio atingido, porque
representa insurgéncia contra todo o
sistema, subversdo de seus valores
fundamentais, contumélia irremissivel a
seu arcabouco |6gico e corrosdo de sua
estrutura mestra’’4.

Doutrinador peninsular, Norberto Bobbio®
enfrentou o tema ao cuidar da completude do
ordenamento juridico, afirmando que os prin-
cipios gerais séo normas fundamentais ou
generaissmasdo sistema. Podem-se apresentar

expressosouimplicitos, dividindo-seosprimeiros
em ja aplicados e ainda ndo aplicados.

Tomada, ainda que de passagem, aidéiado
que sgjam principiosjuridicos, cabem ser apon-
tadas as suas funcoes. A tarefafoi amplamente
difundida doutrinariamente. O mestre de
ultramar®, J. J. Gomes Canotilho, ao ser inda-
gado sobre o problema, adianta que aqueles sdo
multifuncionais, podendo ora desempenhar
uma funcdo argumentativa, atuando como
canoneinterpretativo, oraservir deinstrumento
derevel acao de normas ndo expressas nosenun-
ciados legidativos.

Cativo no estudo do assunto, José Augusto
Delgado’ formulou feliz sintese, consoante a
qual os principios possuem varias funcées,
sumariadas como: a) ordenadoras (fixam dire-
trizes para o aplicador do Direito na interpre-
tacdo e integragdo de seus mandamentos); b)
prospectivas (tendem a elaborar sugestfes para
aatualizacdo do ordo juris).

Por suavez, Carmen L lcia Antunes Rocha?
atribui-lhes conotagdes funcionais positiva e
negativa. A primeira consiste em ditar o
caminho dos subprincipios e das regras que se
pdem a observéancia da sociedade e do Estado
(pontos de partida e de chegada da inteleccéo
de todas as normas). O colorido negativo
importa no aijamento do sistema juridico de
toda prescricao que agueles se contraponha.

2. A desapropriagdo e seus
principios norteadores

Entende-se por expropriagdo a perda da
propriedade particular, ou 0 seu esvaziamento
(minoragdo da substancia), para o Estado ou
seus entes delegados, por uma razéo de utili-
dade ou necessidade publica, ou interesse socid,
mediante 0 pagamento de justa e prévia inde-
nizacdo em dinheiro, excetuadas as situagdes
excepcionais das reformas agréria (art. 184,
CF) e urbana (art. 182, 2°, CF), em cuja
quitacdo sdo utilizados titulos publicos.

Constituindo 0 meio pelo qual a potestade
estatal impde amais grave limitagdo a proprie-
dade privada, a expropriacdo néo fica a savo
da incidéncia de vérios principios juridicos.
Afastada qualquer pretensdo exauriente,
destacamos sete deles, quais sgjam:

a) supremacia do interesse publico sobre 0
privado; b) legalidade; c) finalidade; d) mora-
lidade; €) proporcionalidade; f) judicialidade;
g) publicidade.
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3. Supremacia do interesse publico
sobre o privado

A hegemonia do interesse pUblico sobre o
particular configura dogma da mais ata rele-
vancia nas provincias dos direitos constitu-
cional e administrativo. A sua importancia
avultou com asreagdes contrao individualismo,
engendradas a partir da segunda metade do
século XIX, tendo como eventos marcantes a
Comuna de Paris e o0 Manifesto Comunista,
ambos de 1848.

Apesar de ndo explicitado, as escancaras,
no recente texto constitucional, o canon confi-
guradecorréncial dgicado Estado Democrético
de Direito. Fundando-se a democracia no inte-
resse da maioria dos administrados, cuja
modelacdo cabe a lei, expressdo da volonté
général e, cunhada pel o engenho do filésofo de
Genebra, segue-se que o querer do conjunto
deve prevalecer sobre o do proprietario, legiti-
mando a supressdo ou limitagdo aos atributos
do dominio®.

Ao conferir a Administracdo acompeténcia
para intervir no direito de propriedade, desa-
propriando, a ordem juridica ndo confere apa-
nagio a ser manifestado ilimitadamente. Exige
gue a postura administrativa se conforme ao
interesse geral que, em nenhuma hipotese,
devera sucumbir ante caprichosos designios
individuais do governante.

Jasefoi aépoca, detriste memdria, em que
a expropriacdo guiava-se pela bussola do
dominio eminente, titularizado pelo monarca,
a forjar motivacéo para a extingéo arbitréria
dojusproprietatis.

Solapando, com laivos de definitividade, o
arbitrio entdo reinante, defluente da férmula
absolutistaleroi ne peut mal faire, o art. 17 da
Declaragéo dos Direitos do Homem e do Cida
ddo prescreveu dever a privacao da proprieda-
de pautar-se na idéia de interesse publico.

Na atualidade, manifestagdo do principio é
balizada com o alargamento da no¢ao de utili-
dade publica, para abranger algo mais que o
mero interesse naregular prestacéo dos servigos
administrativos. A desapropriacdo se impde
também como meta dos integrantes da comu-
nidade, consistente em exigéncias de desenvol-
vimento calcadas na justa distribui¢do da
propriedade. E ointeresse social®, posto aolado
das tradicionais espécies necessidade ou utili-
dade publicas, a ensgar a ocorréncia do fend-
meno expropriatorio.

A atual Constituicdo enfocou, de maneira
mais reforcada, este aspecto, apontando, quer
para a propriedade rural, quer para a urbana,
uma funcao social, cujo descumprimento
podera dar azo & medida drasticat.

4. Legalidade

O principio da legalidade representa nogéo
capital do Estado de Direito, sendo bussola
norteadora da Administragdo Publica.

O seu sentido historico decorreu da neces-
sidade de se subordinar o governante, irrespon-
savel no fastigio do absolutismo, ao ordena-
mento juridico, eliminando-se favoritismos e
desgjos pessoais. Substituiu-se a vontade indi-
vidual do monarca pela vontade geral, materi-
alizada na lei, elaborada pelos representantes
do povo, na condugéo dos negdcios publicos.

Agasalha-0 a nossa Lei Bésica em varios
dispositivos. Primeiramente, no art. 2, I, ao
dizer que ninguém pode ser obrigado a fazer
ou deixar de fazer algo sendo em virtude de
lel. Noutro passo, eleva-0 como ponto carded
da Administracdo Publica no art. 37, caput.
Esta, iguamente, presente no art. 84, IV, in
fine, a0 condicionar o atributo regulamentar do
Poder Executivo.

A legalidade, tomada a sua expressio como
conformidade ao Direito, ndo é estranha a
desapropriacdo. A esta restou fincada, histori-
camente, com o art. 17 da Declaragdo de
Direitos do Homem e do Cidad&o, de 26 de
agosto de 1789, no qual se assentou que a
desapropriacdo somente é legitima quando
voltada a satisfacdo de interesse publico,
legamente comprovado. Dai recebera acolhida
em nossa Carta Magna de 1824, cujo art. 179,
§22, ao depoisdegarantir aplenitudedo direito
de propriedade, prescrevia que se “0 bem
publico, legalmente verificado, exigir o uso e
emprego da propriedade do cidaddo, sera ele
previamente indenizado do valor deld’, acres-
centando caber a lei especificar os casos em
que seteria por verificadatal excegdo. Idéntica
postura assumira a Constitui¢ao belga de 7 de
fevereiro de 1831, responsavel pela superagdo
retorica das declaragdes de direito do Estado
liberal, proclamando no seu art. 11:

“Ninguém pode ser privado da sua
propriedade sendo por causade utilidade
publica, nos casos e da maneira estabe-
lecida pela lei e mediante uma justa e
prévia indenizagdo” .
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O postulado foi preservado naEmenda X1V,
Secdo |, a Constituicéo dos Estados Unidos da
América, ratificada em 27 de julho de 1868,
a0 solenizar a vedagdo de se “privar aguma
pessoa da vida, liberdade ou propriedade sem
observancia dos tramites legais’.

Na Francga, areserva de competéncia legis-
lativa sobre o temafoi assaz sacralizada. O art.
34 da Constituicdo de 1958, ao enumerar as
matérias sujeitas ao monopdlio da lei em
sentido estrito (formal e material), sustentou
competir a esta estabelecer os principios
fundamentais do regime da propriedade, dos
direitosreais e das obrigacdes civis e comerciais,
demaneiraque, em setratando detais assuntos,
0 regulamento deve ser visto como um intruso.
N&o se cuidando da disciplina dos principios
fundamentais do direito de propriedade, licita
a intervengdo regulamentar. Salienta o Pro-
fessor Pierre Bon, em artigo traduzido por
Carlos Ary Sundfeld, que o Conselho Cons-
titucional, por meio das Decisdes 65-33 L,
de 9.2.65, 69-53 L, de 27.2.69, 69-58 L, de
24.10.69, 77-101 L, de 3.11.77, e 88-157 L,
de 10.05.88, fixou, no que concerne a expro-
priacdo, divisor de aguas entre o que deve ser
reputado principio fundamental do direito de
propriedade, monopolizado pelo legislador, e
0s assuntos pertinentes a competéncia regula-
mentar. Afirma o mestre:

“Em matéria, por exemplo, de desa
propriagdo, o Conselho Constitucional
entendeu integrarem 0s principios cons-
titucionals, enquadrando-se consegien-
temente na competéncia do legislador,
as disposi¢desrel ativas acomposi¢do dos
Orgaos jurisdicionais expropriatorios
incumbidos da fixagdo do montante da
indenizag@o ou as que atribuam, a um
magistrado da ordem judicial, compe-
téncia para decretar a transferéncia da
propriedade dos imoéveis expropriados,
ou ainda aquelas exigindo que a decisao
expropriatéria discrimine, na quantia
deferida a cada interessado, a indeni-
zacdo principal e, quando for o caso, as
verbas acessorias, esclarecendo as bases
sobre as quais as diversas parcelas tive-
rem sido calculadas. Em contrapartida,
s80 estranhas aos principios fundamentais
do regime da propriedade, ensejando,
portanto, acompeténciaregulamentar, as
disposi¢des seguintes, também relativas
a0 tema da desapropriacéo: disposicles
designando o 6rgao cujo parecer deve ser

colhido previamente a certas desapropri-
acOes, disposiches designando a autori-
dade administrativa competente para
expedir adeclaracdo de utilidade publica
para fins de desapropriacdo ou dispo-
si¢oes fixando certos prazos em matéria
de procedimento ndo penal” 2,

Na Alemanha, 0 panorama néo € diverso.
Dispbe a Lei Fundamental de Bonn, de 1949
(art. 14, rP 3) que a manifestacdo expropria-
toria somente é admissivel via legal ou medi-
ante ato administrativo fundado na lei.

No direito pétrio, constata-se que é a Cons-
tituicdo, suporte de validade de todas as regras
juridicas, a quem toca o apanagio de gizar, em
tom de genericidade, as hipdteses autorizativas
da medida®.

Remanesce a lei, por seu turno, o atributo
exclusivo de tipificar, de maneira taxativa, as
hipoteses de sua ocorréncia em face dos
permissivos congtitucionais. A isto favorece o
estatuido no art. 5°, XXIV, da CF, no sentido
de que

“alel estabelecera o procedimento para
desapropriacdo por necessidade ou utili-
dade publica, ou por interesse socid,...” 14

Disso surgem duas importantes conse-
gliéncias. Uma, ade que as hiplteses supressivas
do jus proprietatis resultam do consentimento
do povo, por intermédio dos seusrepresentantes
nas assembléias. Em segundo lugar, garante-se
o cidaddo contra eventuai s caprichos do gestor
administrativo, em virtude das situagdes ense-
jadoras da providéncia deverem ser objetiva-
mente demonstradas. Tal ndo ocorreria se 0
conceito de interesse publico, por sua vagueza
eindeterminacdo, pudesse, naprética, ser apon-
tado pela Administracéo, a mingua de balizas
legais.

Corolario logico da tipicidade € a néo-
admissibilidade de integracéo analdgica a
hipéteses faticas similares as constantes da
descricéo legal. Impde-se 0 numerus clausus.
Este o pensar que preponderou no Supremo
Tribuna Federal quando da apreciacdo do RE
97693-MG>.

Sem embargo, ha ordenamentos esposa-
dores de ponto de vistacontrario. Por exemplo,
0 Cadigo de Expropriacdes de Portugal (art.
1°, n° 1), aprovado pelo Decreto-L el n° 845, de
11.12.76, substituindo asisteméticadaab-rogada
Lel n° 2.030, adotou a expressdo vaga e inde-
terminada utilidade publica, conferindo ao
administrador a valoracéo, em cada caso
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concreto, dos motivos oportunizadores da
gravosa interveniéncia na propriedade privada.

5. Finalidade

E consabido demandar a validade do ato
administrativo o perfazimento de determinados
requisitos elencados pela doutrina. Um deles,
quica o principal, € o da finalidade publica.
Curando o interesse da sociedade, as manifes-
tacdes da Administracdo devem sempre
convergir para o atingimento dos objetivos
idealizados pelo todo.

O fim deinteresse coletivo aser perseguido
€, portanto, uma elementar indissociavel de
toda postura administrativa, pena de esta
emergir invéida

Essa tendéncia acentuou-se bastante com a
norma do art. 37 da Lei Fundamental recém-
promulgada, ao impor sgja a conduta adminis-
trativa tisnada pela marca da impessoalidade’®.
Isso quer dizer que o administrador somente
pode atuar visando ao interesse publico, ou sgia,
ainteresses gerais, ndo lhe sendo dado satisfa-
zer pretensdes de particulares, deduzidas por
pessoas determinadas, quer para favorecer ou
prejudicar indevidamente.

Cabe, por suavez, ao ordenamento positivo,
como expressao da soberania popular, apontar
qud afinalidade a ser obtida com a prética do
ato administrativo.

O fim publico é aguele que a lel, explicita
ou implicitamente, prevé como tal. Afas-
tando-se o administrador do objetivo indicado
em sede legal, ou elegendo outro de carédter
particular, vem a lume a figura do desvio de
poder, consoante definicdo do art. 2°, paragrafo
Unico, e, daLe n°4.717/65, de sorteanulificar
0 comportamento praticado.

Constituindo a Administracdo atividade de
guem ndo é dono, a vontade do agente publico
€ serviente, ndo se podendo afastar do fim
indigitado pela regra de direito. Lapidar a
adverténcia de Ruy Cirne Lima

“o fim — e ndo avontade — dominatodas
as formas de administragdo. Supde,
destarte, a atividade administrativa a
preexisténcia de uma regra juridica,
reconhecendo-lhe uma finalidade pro-
pria. Jaz, consegiientemente, a adminis-
tracdo publicadebaixo dalegislacdo, que
deve enunciar e determinar a regra de
direito” &,

A desapropriaco €, defato, amais onerosa

medida de intervencéo estatal na propriedade
privada. Resulta da superioridade do interesse
publico sobre o individua e somente quando
satisfaz aguele pode legitimar-se.
Intransponivel, entdo, que a perda da pro-
priedade, ou de utilidades substanciais desta,
pelo cidaddo, em prol do Estado, ou de seus
delegados, somente ocorra se encontrar arrimo
em situacdes de necessidade ou utilidade
publica, ou interesse social, definidas em lei.

Em vista disso, se o administrador, ao
desapropriar, ndo atender ao fim coletivo
(necessidade ou utilidade pUblica, ou interesse
socia), cometera arbitrio, sanavel pelo Judi-
ciério®.

Regra geral, o desvio de finalidade em
desapropriagéo acontece em doiscasos. Primei-
ramente, emerge quando o Poder Pdblico atua
para privilegiar apaniguados, dando ao bem
destino deinteresse privado no lugar depublico,
como, verbi gratia, quando transfere a sua
propriedade, ou simplesmente 0 seu uso, a
particular.

Interessante notar € quando a dienagéo do
bem realiza-se em favor de pessoa juridica de
direito privado que tenha fins sociais. O
Supremo Tribunal Federal, convocado a dar a
sua opinido, tragou uma distingdo entre enti-
dades privadas com fins equiparados ainteresse
publico e agquel as gestoras de interesse publico
tipico. Na primeira hipotese, optou pela
impossibilidade da desapropriacdo. Elucidativas
aspaavrasdo Ministro Eloy daRocha, ao votar
no RE n° 64.559 — SP:

“Ocorre desvio de finalidade da
desapropriacdo, se 0 expropriante diena
0 bem, ou cede o uso, por qual quer titulo,
a particular. Descaracteriza-se, entdo, a
utilidade pablica, prevista na Constitui-
¢80 e nalel. Visa a desapropriacdo, por
necessidade ou utilidade publica, a utili-
zacdo do bem pela entidade publica. Uti-
lidade publica é a determinada na lei.
Somente ndo ha desvirtuamento do fim,
naquela hipétese, na desapropriacéo por
interesse social — arts. 13, § 22, e 161,
da Emenda rf 1, de 17.10.69. Pela
prépria natureza da desapropriacéo por
interesse social, pode o Poder Publico
desapropriar bens para vendé-los ou
locé-1os ‘a quem estiver em condicoes
de dar-lhes a destinagdo socia prevista
—art. £ daLei rP 4.132, de 10.9.62.
Ainda que a pessoa de direito privado
tenha fins sociais — encontra-se, em
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algunsjulgados, avalorizacdo dessesfins
—, &0 serd possivel, a meu ver, a desti-
nacdo a seu servigo da coisa desapro-
priada, sem que se desnature a utilidade
publica, prevista na lei de desapro-
priacdo, que corresponde ao interesse do
Estado. Mesmo a entidade declarada de
utilidade publicando éentidade publica’ 2.

No decorrer do seu voto, o em. julgador
analisa, detidamente, os precedentes da Excelsa
Corte sobre o0 assunto. Idéntica solugdo, mais
recentemente, foi adotadano RE 88.699-1-SP2.
Quando se tratar de entidade gestora de inte-
resse publico tipico, de que foi caso lider a
Fundacdo Getllio Vargas, entendeu-se pela
possibilidade?.

Outra situacéo é aguelaem que a Adminis-
tracdo, devendo usar os bens expropriados por
necessidade ou utilidade publica em obras e
Servicos e, no interesse social, na justa distri-
buicdo da propriedade, ndo os empregue em
nenhum anelo coletivo, abandonando-os.

Fernando Alves Correia®®, atento a praxis
européia, acrescenta a hipotese em que a desa-
propriacéo é realizada com a finalidade de
possibilitar uma vantagem financeira para o
Estado, como na incidente sobre terrenos com
o fim de mais tarde serem vendidos a prego
mais elevado®.

No Brasil, fendmeno semelhante ocorre na
desapropriacéo por zona (art. 4°, Decreto-Lei
n° 3.365/41), ndo no que concerne as areas
necessarias as obras ou servigos, e ao desen-
volvimento destes, mas aquelas que se valori-
zarem extraordinariamente em func&o do atuar
estatal.

Nao toleraaordem juridica que se proceda
a expropriacdo com vistas a aumentar o patri-
monio disponivel do Poder Publico, vez que o
instituto em tela ndo pode configurar enrique-
cimento indevido para o Estado.

Pretendendo o expropriante angariar recur-
Sos para custear a desapropriacdo e as obras
com esta realizadas, h4 de abeberar-se numa
Unicafonte: atributagdo. Ha, desde o art. 30, 1,
da Constituicdo de 1946, tributo especifico,
denominado de contribuicdo de melhoria, para
gue os entes politicos possam ressarcir-se dos
beneficiarios de obras publicas o custo destas.

Pela inconstitucionalidade da desapro-
priagdo por zona, no ponto inerente as &reas
reservadas para revenda, ha fulgurante expo-
sicdo de Seabra Fagundes®®>. Em sentido
contrério, Adilson de Abreu Dallari® defende,

a0 lado da contribuicdo de melhoria, a desa-
propriagcdo por zona como instrumento para o
Estado apropriar-se da mais-valia, decorrente
de obra piblica, para a qua ndo contribuira o
proprietario.

Em sintonia com esse entendimento, o
Supremo Tribunal Federal, por mais de uma
vez?, assentou que 0 expropriante ndo pode,
em detrimento do expropriado, cobrar-se do
valor das obras, ndo se podendo deduzir do
montante da indenizag@o a importancia da
mais-valiaimobilidriaimposta a &rearemanes-
cente. A fonte dos dispéndios estatais, para a
realizacdo de obras e servigos, ha de ser a
tributéria, ora previamente por meio de
impostos, ora, a posteriori, pela contribuicdo
de melhoria. Inconcebivel transformar o insti-
tuto da desapropriagdo, cuja excepcionalidade
€ ressaltada em face da garantia do jus
proprietatis, em instrumento para o Estado
angariar recursos financeiros.

Nao se pode olvidar que a finalidade deve
ser compreendida genericamente, tanto que um
bem desapropriado com um objetivo pode ser
empregado em outro, se também de interesse
publico, sem que hagja desvio de poder admi-
nistrativo. Assim, um terreno expropriado para
a edificacdo de uma maternidade pode abrigar
uma delegacia de policia, e vice-versa, mas
jamais podera receber uma construgéo
particular.

A observancia da finalidade publica impde
a necessidade de se motivar, objetiva e ampla-
mente, 0 decreto expropriatério, tanto no que
respeitaaindicacdo do fim concreto damedida
quanto na indicagdo dos bens objeto desta. A
exigéncia é redobrada em ordenamentos, como
0 portugués, onde alei ndo procede a enuncia-
¢ao taxativa das causas de interesse publico,
contentando-se com o uso do bindmio utilidade
publica.

Sem motivagdo, cerceia-se ao particular
atingido a possibilidade de confrontar, no caso
concreto, se foi atingido o ideal abstrato,
plasmado normativamente.

6. Moralidade

Também néo se pode prescindir, no trato
da temética aqui posta, do standard da mora-
lidade. Nas primicias, com habitat preponderante
no direito privado, o principio, nos dias atuais,
exerceincontestavel influénciano direito pablico,
traduzindo exigéncias do bem administrar.
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Encontra-se, a partir de 5.10.88, previsto,
as expressas, em nossa Lei das Leis, dargando
0 conceito de legalidade no que condiz com o
controlejurisdicional dos atos administrativos.

O seu significado, e incontestavel impor-
tancia nos quadrantes de nosso ordo juris, foi,
com precisdo inexcedivel, realcada por José
Augusto Delgado:

“A moraidadetem afuncéo delimitar
a atividade da administracdo. Exige-se,
com base nos postulados, que a forma,
gue o atuar dos agentes publicos atenda
a uma dupla necessidade: a de justica
para os cidaddos e de eficiéncia para a
prépria administragdo, a fim de que se
consagrem os efeitos-fins do ato admi-
nistrativo consagrados no alcance da
imposi¢do do bem comum” %,

Adaptadas, a0 plano expropriatdrio, acom-
binacdo harménica entre eficiéncia e justeza,
constata-se ser obrigatério ao Poder Publico,
quando expropriar, efetuar, em prol do proprie-
tario atingido, contrapartida remuneratéria. Se
€ certo que a desapropriacdo imponha-se pelo
bem geral, ndo menos escorreito que o agente
estatal, no manegjo de tal competéncia, pros-
creva o enriguecimento sem causa, vedacao
secular que o direito hauriu da moral.

Realizando essa aspiracdo, 0 constituinte
N30 é omisso em prever a obrigagéo estatal de
ressarcir o dominus (arts. 5°, XXIV, 182, 88 3°
e4°, 184, caput, todosda CF de 1988) %. E ndo
€s0. Tal compensacdo ndo pode ser tardia. Pelo
contrario, necessita anteceder aperdadefinitiva
da propriedade, embora ndo afete a imissao
provisoria®. |gualmente, descabe afastar-se de
parametros de justica. Deve fazer retornar ao
patriménio afetado ndo s6 o valor do bem
perdido, mas eventuais despesas que a desa-
propriagdo acarretou ao particular, como a
constituicdo de advogados e assistentes
técnicos, a perda da potenciaidade econdmica
do bem, etc.

A perda da propriedade sem o adorno inde-
nizatorio é reputada como confisco, cujalicei-
dade somente é concebida nas hi pdteses expres-
samente autori zadas pelaConstituicéo. Sdo elas
a perda de bens como efeito civil das inflicdes
criminais (art. 5°, XLVI) eafigurado art. 243,
caput e pardgrafo Unico, relacionada a gle-
bas cultivadas com plantas psicotrépicas,
fora dos casos de permissao legal, e a todos
os bens auxiliadores do tréfico ilicito de
entorpecentes.

7. Proporcionalidade

A despeito de remotas raizes histéricas, a
nog&o de proporcionalidade passou afreqlientar
o aindaincipiente direito publico com os revo-
lucionérios ingleses do século XVII, a pregar,
fortemente influenciados pelo jusnaturalismo,
entéo elaborado a base da razéo, que o poder
de palicia, exercido pelo governante, somente
poderia limitar direitos fundamentais do indi-
viduo com vistas a protec¢do do interesse cole-
tivo, combatendo a sua a¢do desarrazoada.

Transplantada para a Franca, mesmo
passado o fastigio do Iluminismo, a doutrina
serviu de estugue para o controle dos atos
administrativos através do récours pour exces
depouvoir, criacdo doConseil D’ Etat em 1806,
desenvolvida, com contornos mais definidos, a
partir do Segundo Império quando a Lel de
24.5.1872|egou aesse orgao feicdo jurisdicional.

A partir da segunda metade do atual século,
passou a influenciar, mediante o aprofunda-
mento de seu estudo na Alemanha, o direito
constitucional no que concerne ao controle de
congtitucionalidade deleisrestritivasdedireitos
individuais.

Volvendo-se ao direito administrativo, o
principio da proporcionalidade, segundo evo-
cacdo de Celso Antdnio Bandeira de Mello,

“enuncia a idéia — singela, alias, con-
quanto freqlientemente desconsiderada—
de que as competéncias administrativas
s podem ser validamente exercidas na
extensdo eintensidade proporcionaisao
que sglarealmente demandado paracum-
primento da finalidade de interesse
publico a que estdo atreladas. Segue-se
gue os atos cujos conteidos ultrapassem
0 necessario para alcancar objetivo que
justifica 0 uso da competéncia ficam
maculados de ilegitimidade, porquanto
desbordam do &mbito da competéncia;
0u sgja, superam os limites que naquele
caso lhes corresponderiam” %

Namesmalinha, texto produzido, em margo
de 1996, pelo Grupo de Estudos da Justica
Federal de Primeira Instancia de Curitiba/PR,
fornece nog&o lapidar:

“O principio da proporcionalidade é
um desenvolvimento do principio do
Estado de Direito. Significa ele, em
termos simples, que o Estado, para
atingir os seus fins, deve usar s6 dos
meios adequados a esses fins e, dentre
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0s mei os adequados, so dagueles que se-
jam menos onerosos para o cidadao.”

Dadimensdo estruturdl do cénon extraem-se
duas premissas. A primeira € a de que somente
desapropriar-se-a quando tal providéncia for
necessaria e adequada a concretizagdo do fim
publico visado. Em segundo lugar, ressaindo for-
¢osa a utilizagdo de tal competéncia, deve-se
escolher o meio quemenor énus cause ao cidadéo.

Consoante Fernando Alves Correia® a
vinculagéo do expropriante aproporcionalidade
constou de preocupagéo expressado Codigo das
Expropriacdes de Portugal (art. 4°, n° 1),
guando preconiza a contengao da desapro-
priacdo aos lindes estritamente necessérios a
satisfacdo do interesse publico.

Propugna, contudo, a perfilhagcdo de trés
temperamentos. O primeiro desses, do qual ndo
se esqueceu 0 art. £, rP 1°, do Cddigo das
Expropriacdes, em sua parte derradeira,
centra-se em que a autoridade competente, a0
determinar os bens indispensaveis a medida,
deveralevar em conta o atendimento de neces-
sidades futuras, desde que previsiveis. Exem-
plifica do seguinte modo:

“Se, por exemplo, na construcdo de
um aeroporto for, desde logo, previsivel
que o desenvolvimento do tréfego aéreo
virdaexigir asua ampliacdo, € perfeita-
mente licito que se proceda imediata-
mente a expropriacdo dos terrenos
necessarios a essa futura ampliagao”.

A segunda ressalva estd nos casos em que a
desapropriagdo, em proporgdes superiores ao
necessario, faga-se no interesse ou por solici-
tac&o do particular. S0 0s casos onde a expro-
priacéo atinge parte demasiado consideravel do
bem, de forma a prejudicar o seu uso normal.
Poderd, entdo, o prgudicado requerer a desa-
propriacdo total. Identifica-se com o que, no
nosso direito, € denominado direito de
extensdo®.

A Ultima delas estd na desapropriacéo-
sangao, ocorrente quando o proprietario ndo da
aos bens a utilizagdo compativel com a sua
funcdo social, ndo tendo a Administracéo que
fundamentar 0 seu agir com arealizagdo deobra
ou servico publico, mas tao-sd que entregar o
bem aterceiros para que 0 empreguem no seu
fim natural.

8. Judicialidade

O principio da judiciaidade, ou da reserva
judicial, é corolério da exigéncia do devido

processo legal para propiciar a perda da
propriedade, outrora assentada no art. 39 da
Magna Charta Libertatum, de 15 de junho de
1215, outorgada por Jodo Sem-Terra aos seus
bardes.

Requer ainterveniéncia do Judici&rio para
transferir ao Estado o dominio do bem expro-
priado caso hagja discordancia do proprietario.
Denomina-o Carlos Ary Sundfeld de garantia
adjetiva do expropriado, decorrente do art. 5°,
L1V, daCongtituicéo daRepublica, ao reclamar,
a privagdo da propriedade, o antecedente do
devido processolegal, calcado em “um processo
judicial, onde se possa exercer o direito ao
contraditorio e & ampla defesa’*

Averbe-se que o Conseil Constitutionnel®,
a0 oferecer compreensdo exegética ao art. 66
da Constituicdo de 1958, legou a autoridade
judicial comum o mister de clstode da proprie-
dade privada, embora circunscrevendo a
franquia & propriedade imobiliaria, de maneira
gue nas nacionalizagbes das casas bancdrias,
ocorridas em 1982, as agdes cotadas em bolsa
tiveram seu valor mensurado por umacomissdo
nacional de avaiagdo, organismo administra-
tivo cujas deliberagBes estdo submetidas a
justica administrativa.

Atormenta o direito brasileiro, principal-
mente depois da Lel Mé&xima de 1988, duas
questdes interessantissimas, a saber: é possivel
a0 particular descortinar a ocorréncia do inte-
resse publico ensgador da medida? Em caso
afirmativo, esta discussdo pode ser travada nos
autos da expropriagdo?®,

Quanto a primeira, maiores davidas inexis-
tem. Resulta expressa do mandamento consti-
tucional contido no art. 8, XXIV, garantidor
daintegridade do direito de propriedade, a pre-
missa de que este somente pode ser suprimido
mediante desapropriacdo fundada em interesse
publico. Ausente este, ilicita a atuagéo estatal
supressora de tal direito.

A indagac&o da utilidade publica condiz
com aprépriafinaidade da expropriacéo e, por
isso, constitui elemento vinculante para o
administrador. A sua ndo-observancia longe
esta do territério da oportunidade ou conve-
niéncia, sendo, portanto, perscrutével judicial-
mente.

A nossa jurisprudéncia considera a finali-
dade do ato declaratério como integrante do
bloco da legalidade, submetendo-se a censura
judicia. Bem elucidativo o acorddo da12 Turma
do STJno REsp 1.225-ES:
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“Administrativo. Desapropriagao.
Finalidade social. Inocorréncia |- Con-
quanto ao Judiciario sgja defeso incur-
sionar sobre a oportunidade e conveni-
éncia de desapropriacdo, pode e deve ele
escandir os elementos que indicam a
legitimidade do ato bem como a finali-
dade, pois, ai, reside o freio a discrimi-
nariedade, por isso que a declaragcéo de
utilidade piblica tera de indicar, preci-
samente, o fim a que se destina a expro-
priacdo. |I- Tendo em conta o interesse
publico, é vedada a administracéo desa
propriar ‘para construcdo de iméveis
sem especificar aperseguicdo dointeresse
publico, € dizer, a finaidade. I1l- Se a
finalidade referida no decreto expro-
priatorio é fraudada, desmerece-se, por
S prépria, adesapropriagdo. 1V - Recurso
provido e remessa dos autos ao Pretorio
Excelso®.

No voto do relator € citado precedente do
Supremo Tribuna Federal no RE 78.229-6%.

Problema maior consiste em fazer-se ta
perquiricdo nos proprios autos da expropria-
¢&80. A LGD contém dispositivos desfavoraveis
atanta, acomecar pelo seu art. 9°, que dispde:

“Ao Poder Judiciério é vedado, no
processo de desapropriacdo, decidir sese
verificam ou n8o os casos de utilidade
publica’.

Depois vem o seu art. 20, afirmando:

“A contestago sO poderaversar sobre
viciodo processojudicia ouimpugnacéo
do preco; qualquer outra questdo devera
ser decidida por acdo direta’.

Pelos preceitos citados, 0 expropriado, se
quiser impugnar a existéncia de utilidade
publica, tera de fazé-lo por intermédio do
ajuizamento de outra demanda, ndo podendo
servir-se da oportunidade para defesa no
processo de desapropriacdo.

Os nossos Tribunais, a despeito de permi-
tirem que o objetivo da expropriacdo seja
impugnado, excluem tal exame dos proprios
autos da desapropriacdo. A época da Consti-
tuicdo pretérita, deliberou o TFR:

“A lel ndo impede “a discussdo judi-
cidria em torno do fundamento da desa-
propriacdo, no caso deeventual abuso por
parte do Poder Publico; também n&o
impede que qualquer alegacdo de viola
¢80 de direito individua sgja examinada
pelo Poder Judicidrio. S6 que tais

discussdes deverao ocorrer em acéo
prépria’ 4%,

Tem-se, assim, admitido o mandado de
seguranca, quando visar & argliicdo de incom-
peténcia do expropriante, ou ilegalidade
demonstravel de plano*2. Namaioria das vezes,
podera ser preciso a readizacdo de uma maior
investigag@o probatdria e, com isso, indispen-
savel a opgdo pelo uso do procedimento ordi-
nario.

O ponto negativo davia de defesa apontada
pelo legislador esta no art. 35 do Decreto-Lei
n° 3.365/41, ao prever que, uma vez incorpo-
rados a fazenda publica, os bens expropriados
N3o mais reverterao ao expropriado, conquanto
reconhecida a nulidade da desapropriagao.
Qualquer pleito resolver-se-4 em perdas e
danos.

Deve-se entender o significado da expres-
sd0 incor poragao a fazenda publica ndo como
mera transferéncia dominial, mas sim diante
do principio daintangibilidade daobra plblica,
construgdo do Conseil d' Etat daFranga. Deste
modo, somente quando, imitida provisoriamente
na posse, a Administragdo edificar obra ou
implantar servico publico, ou se encontrarem
estes em adiantada fase de execucdo, ndo mais
cabera o retorno do bem.

Para obviar tal inconveniente, a jurispru-
dénciapassou aadmitir apropositurade medida
cautelar, com vistas a sustar o andamento da
desapropriagdo enquanto ndo decidido defini-
tivamente o feito onde asuanulidade é questio-
nada®.

O dogma da ndo-discussdo do interesse
publico naagdo desapropriatoriando maisdeve
prevalecer naatualidade. Rubem R. Nogueira®,
lente da Faculdade de Direito da Universidade
Catdlica da Bahia, ainda sob o jugo da ordem
constitucional pretérita, lancou mao de percu-
ciente estudo sobre o assunto, principiando pela
evolucdo histérica do nosso direito positivo,
onde constatou que o Decreto P 4.956, de
9.9.1903, continha preceituacdo que vedavatal
verificagdo (art. 10). Referida norma sofreu
vigorosaimpugnagao por parte de Rui Barbosa,
fundado na jurisprudéncia das cortes norte-
americanas, a advogar que, se 0 expropriado
centra a sua contradita na Constitui¢do, guar-
dido tanto da intangibilidade da propriedade
quanto do direito de desapropriar, caberia aos
juizesetribunaisasuaaveriguacdo, quedeveria
operar-se N0 mesmo processo por onde se
desenrola a expropriacdo.
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Conclui, assm, que o Decreto-Lei n° 3.365/
41, na parte em que remete 0 exame jurisdi-
ciona dautilidade publicaafeitodistinto, viola,
aum sb tempo, as garantias constitucionais da
propriedade e do acesso ao Poder Judiciério®.

Mais recentemente, Celso Antonio Bandeira
de Mdlo* e Carlos Ary Sundfeld® inclinaram-
< pela possibilidade de tal apreciacéo ser feita
na propria expropriacdo. O Ultimo dos autores,
vale citar, foi mais além. POs a questéo néo
somente quanto ao art. 5°, XXXV, da Le
Méximavigente, porquanto, a principio, afran-
quia da intervencdo judiciéria estaria satisfeita
com a possibilidade de propositura de acdo
direta, mas em conformidade com o item LIV
do mesmo artigo, ao condicionar a perda da
propriedade ao devido processo legal, o qud,
por inexoravelmente abarcar o contraditério e
a ampla defesa, ndo mais admite que a lei
sonegue ao expropriado a oportunidade de, no
processo de supressao de bem ou direito, que é
0 expropriatorio, questionar a existéncia da
utilidade publica ou do interesse socia®.

Além do fator nado-positivo da perda
material do bem antes do julgamento da acdo
direta de nulidade, esvaziadora do contelido
desta, a ndo-admissdo da contestagdo do inte-
resse publico na prépria desapropriacéo
contribuira para a multiplicagdo de processos
perante 0 Judiciério, pois haverd a necessidade,
na maioria dos casos, de serem intentadas uma
acdo ordindria e outra de natureza cautelar®.
Cabe ainda mencionar que a utilidade do gjui-
zamento da acao direta ficou mais comprome-
tidacomale r° 8.437, de 30.6.92, pelo fato
das declaractes de utilidade publicaemanarem,
de regra, dos chefes dos poderes Executivos
Federal, Estadual e Municipal, possuidores de
foro por prerrogativa de fungao™.

Ultimando este topico, ressalto consistir a
nota singularizadora do controle exercido pelo
Conselho de Estado voltar-se alargueza de seu
alcance. Procede referido 6rgao a andlise da
medida extrema também sob o angulo do seu
custo-beneficio (bilan-codt-avantages), cote-
jando-a frente ao seu dispéndio financeiro, aos
inconvenientes de ordem social que provoca e
aoutrosinteresses publicos. Operou comoarrét
de principe (leading case) o Arrét Ville
Nouvelle — Lille Est, de 28.5.71, o qual foi
seguido pelo Arréts Société Civile Sainte-
Marie-de-I’ Assomption e Seur Grassin, de
20.10.72e23.10.73. Gragas ao acervo do Prof.

Raimundo Nonato Fernandes, emérito titular
dacétedrade Direito Administrativo daUFRN,
podemos constatar dita orientagdo sendo rati-
ficada nos arestos seguintes:. Arestos Guillet
(16.1.76), Dumas(10.3.76), Pourtier (decisdo
em Assembléia, 28.11.75), Demoiselle Branc
(26.11.75), Mangin (12.12.75), Legagneux
(28.1.76), Hugon (17.12.75) e Epoux Bigois
(7.1.76). Idem nos julgados Groupement
forestier de Murat (22.7.77), Dame Pothier
(1.7.77), Comitéde défensedesintérétssaintais
(4.11.74), Epoux Willm (1.7.77), Gloeckler
(1.7.77), Girard (24.6.77), Consorts Tacher
(18.11.77), Syndicat des Palvdiers (7.10.77),
Callin (17.6.77), Rezeau (6.7.77) eMinistrede
I" Equipement c. Weber (9.12.77), com a
ressalva de n&o caber a autoridade do conten-
cioso administrativo pronunciar-se sobre a
escolha feita pelo administrador quando ha
mais de uma opcao para ser realizada a utili-
dade publica. No Ultimo caso, salienta o em.
jus-administrativista potiguar, que a desapro-
priacéo fora anulada por visar a construgdo de
um conjunto habitacional em atentado ao meio
ambiente, por tratar-se de um local pitoresco,
situado proximo da antiga abadia e igrgja de
Andlau.

9. Publicidade

A derradeira, frise-se que a desapropriagao,
como atuacdo administrativa, ndo escapa, para
a sua validade e eficacia, a publicidade, meca-
nismo indispensavel ao Estado Democrético de
Direito, para a satisfacdo do reclamo de trans-
paréncia dos atos e negdcios governamentais e
seu controle pelos interessados®™. Resulta
invencivel doart. 37, caput, dal el Fundamental.

Em raz&o dela, segue-se que 0 ato declara-
tério do interesse coletivo, quer oriundo do
Executivo ou do Legidlativo, de qualquer das
esferas politicas da Federacdo (Uni&o, Estados,
Distrito Federal e Municipios), deve ser publi-
cado em 6rgdo oficial® , ou ainda naimprensa
local, se assm norma legd exigir.

Tratando-se de Municipio que ndo dispo-
nha de imprensa oficial ou periodico de circu-
lagdo didria ou semanal, decidiu ajurisprudén-
cia®® ser dispensavel dita formalidade, suprida
pelafixacdo de copia dadeclaracdo no ério do
edificio do governo municipal.

Além da noticia genérica, a cientificagdo
pessoal é vinculativa para toda e qualquer
expropriacdo. A elevacado constitucional
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conferida & publicidade, como adverte Carmen
L dciaAntunes Rocha®, ostentaduasfaces: uma
primeira, de conhecimento para o publico em
geral e outra, deinteresse especifico do indivi-
duo, na maioria das vezes impondo a este um
fazer ou uma abstencdo. Nesta Ultima hipotese,
forgosaanotificacdo pessoa do comportamento
publico, excepcionando-se unicamente as
hip6teses em que tal sgjainviavel, pela multi-
plicidade dos interessados, ou quando algum
destes ndo sgja suscetivel de localizagdo.

Assim caminha o Supremo Tribunal
Federal, ao tornar indispensével a notificagdo
pessoal do proprietario, ou de quem tenha
poderes para representa-lo, para a vistoria
prescritapelo art. 2°, 8§2°, daL e Complementar
n° 76/93%.
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Notas

! Direito Consgtitucional, p. 172-3.

2 Seguindo discrimen forjado por Antoine
Jeammaud, os principios positivos de Direito s80 as
normasjuridicas ou principios positivados, enquanto
que os gerais S0 aqueles que, a despeito de ndo
enunciados em norma explicita, vicgam em cada
ordenamento em estado de laténcia, sendo suscetiveis
de descoberta pelo labor do intérprete.

3 Op. cit., p. 114.

4 Curso de Direito Administrativo, p. 408-9.

5 Teoria do ordenamento juridico, p. 158-9.

6 Op. cit., p. 173.

7 Perspectivas do Direito Administrativo para o
século XXI. Perspectivas do Direito Publico, p. 92.

8 Principios constitucionais da administracao
publica, p. 27-8.

9 O intimo liame com a desapropriagdo é encon-
tradico em vérias passagens da doutrina patria e
alienigena. Imperioso, na oportunidade, o relato de
Maria Sylvia Zanella di Pietro: “ Em nome do
primado do interesse publico, inimeras transfor-
magdes ocorreram: houve uma ampliagdo das ativi-
dades assumidas pelo Estado para atender as neces-
sidades coletivas, com a consequiente ampliagéo do
proprio conceito de servico publico; o mesmo ocorreu
com o poder de policia do Estado, que deixou de
impor obrigacbes apenas negativas (ndo fazer)
visando resguardar aordem piblica, e passou aimpor
obrigagOes positivas, aém de ampliar o seu campo
de atuagdo, que passou a abranger, aém da ordem
publica, também a ordem econdmica e social.
Surgem, no plano constitucional, novos preceitos
que revelam a interferéncia crescente do Estado na
vida econfmica e no direito de propriedade; assm
sd0 as normas que permitema intervencao do poder
publico no funcionamento e na propriedade de
empresas, as que condicionam o uso da propriedade
ao bemr-estar social, as que reservam para o Estado
a propriedade e a exploracdo de determinados bens,
como as minas e demais riquezas do subsolo, as
que permitem a desapropriacdo para a justa distri-
buicéo da propriedade; cresce a preocupagdo com
os interesses difusos, como o meio ambiente e o
patrimdnio histérico eartistico naciona.” (grifosndo
constantes do original, Direito Administrativo, p. 60).

Idem Garrido Falla: “El hecho de que las dife-
rentes potestades administrativas encuentren hoy dia
su fundamento en la genérica justificacion de la
situacion de supremacia de la Administracion
publica frente a los particulares, no hace absolute-
mente indtil una discusion sobre e fundamento de
la expropiacion forzosa. Este se encuentra, de una
parte, en la indudable necesidad que la Administra-
cién puede sentir, para satisfaccion de necesidades
publicas, de bienes concretos en manos de los parti-
culares; de otra, en € mismo carécter subordinado y
condicionado d interés publico con que iguamente
se configura el derecho de propiedad.” (Tratado de
Derecho Administrativo, p. 239-240).

10 Para jubilo potiguar, narra Carlos Medeiros
Silva (A desapropriacdo por interesse social, RDA,
n. 29. p. 5-6), que o ingresso, entre nos, do interesse
social, como fundamento da expropriacdo, é tribu-
tado ao labor do Senador Ferreira de Souza,
Professor de Direito Comercid da Faculdade Naci-
onal de Direito, por meio daapresentagdo da Emenda
3.068 & Constituinte de 1946.

11 Sem embargo disso, o Estatuto Basico men-
ciona genericamente a fungéo social como um
imperativo a quem detém a qualidade de senhor. A
sua exigéncia de uma fungdo social informa que o
proprietario ndo conserva absol utos poderes sobrea
coisa, cabendo dirigir o exercicio do direito de acordo
com as exigéncias da comunidade que integra (ver,
arespeito, excelente artigo de Roger Raup Rios, A
propriedade e sua fungdo social. Revista Ajufe, n.
45, p. 49).

12 Direito de Propriedade no Direito Constitu-
cional francés. Revista Trimestral de Direito Publico
n. 10, p. 10-11.

13 Nossa Constituicao prevé cinco situagdes em
que a expropriagdo podera ter lugar, divididas em
duas categorias, quais sejam: a desapropriacdo
ordinéria (art. ®, XXIV), que podera ocorrer por
necessidade ou utilidade publica e interesse socid,
eadesapropriacdo extraordinariaou desapropriacdo-
sangdo, na nomenclatura sugerida por José Afonso
da Silva (Curso de Direito Constitucional Positivo,
p. 254), previstanos arts. 182, § 4°, e 184, parafins
de reformas urbana e agréria, respectivamente. A
classificagdo da desapropriagdo em ordinéria e
extraordinédria é tributada a Adilson de Abreu
Dallari, Curso de Direito Administrativo, p. 34:
(Desapropriagao : conceito e preconceitos).

4 Na desapropriagdo-sancéo para reforma
urbana, a &rea objeto da expropriacdo € definida em
lei municipa especifica, havendo ainda o concurso
dele federal definidorado modo como seraexigido
0 aproveitamento dos iméveis. Na reforma agréria,
embora a fattisespecie moldada no art. 184, “caput”,
da CF, indispensavel norma legal para estatuir o seu
procedimento em juizo (lei complementar) e para
dispor sobre as excegoes contidas no art. 185, | ell.
Relevante noticiar que o Supremo Tribuna Federa
(Lex JSTF 181/140, 182/74, 184/132 e 188/161)
entendeu constituir obice intransponivel para a
edicdo da declaracdo de interesse social a ndo-exis-
téncia da legisacdo referida nos arts. 184, § 3, e
185, ambos da CF, restando imprestavel, por ausén-
cia de recepcéo, o Decreto-Lei P 554/69, ao
contrério do deliberado pelos Tribunais Regionais
Federais (TRF. 3 Regido, 2 Turma. V.u. AC r?
0501991/95-AL, Reator: Juiz Lazaro Guimaraes,
DJU, p. 6370, 20 mar. 1992. Secdo 2; Idem. 3
Regido. 2 turma. AG r? 03032944/92-MS. Reator:
Juiz Roberto Haddad, DJU, p. 6290, 15 fev. 1995.
Secgéo 2).

15 O decisorio foi assim ementado: “1. Recurso
extraordinério. 2. Decreto municipal que declarou
de utilidade plblica, para desapropriagdo, terrenos
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e benfeitorias, tidos como necessarios a construcdo
de via de acesso ferrovidario entre estabelecimento
particular e a estrada de ferro Central do Brasil. 3.
Aco ordinaria de nulidade do decreto. Alegagdo de
tratar-se de desapropriacdo, exclusivamente, em
beneficio e proveito de empresa privada, com fins
lucretivos. 4. A¢&o julgada procedente em primeiro
grau, mas improcedente no acordéo recorrido. 5. O
decreto que declara um iméve de utilidade publica,
para fins de desapropriagdo, € ato administrativo e
nao ato normativo, cabendo contra ele a propositura
de acdo ordindria visando sua anulagdo e ndo acdo
direta de incongtitucionalidade. 6. Emenda Consti-
tucional r° 1/1969, art 153, § 22. 7. A simples cons-
trucdo de um acesso ligando o parque industrial de
empresa particular a estrada de ferro, por si s, ndo
indica ou induz existéncia de utilidade publica, mas,
sim, de utilidade privada. Hipdtese em que ndo ha
falar em abertura, conservagdo e melhoramento de
via ou logradouro publico, nem em meio de trans-
porte ferroviério coletivo, como servigo a comuni-
dade, eis que expresso, no proprio Decreto e sua
motivagdo, que 0 ato expropriatorio se destina a
construgdo de uma via de acesso ferrovidrio entre a
Companhia Mineira de Cimento Portland S.A. —
Cominci e a estrada de ferro Central do Brasil’. 8.
Ao Poder Executivo interdita-se considerar de utili-
dade publica, parafins de desapropriagdo, situacdes
ndo definidas em formas legais ou que, nestas, ndo
sgjam de manifesta compreensdo. Precedentes do
STF. 9. No caso concreto, releva destacar que, apos
aimissdo provisdrianaposse, desdelogo, o uso dos
bens expropriados faz-se em favor da empresa
privada, que, por sua iniciativa, neles principiou as
obras de construcdo do ramal ferrovidrio, de seu
exclusivo interesse. 10. Recurso extraordinario
conhecido, por ofensa ao art. 153, § 22, da Emenda
Constituciona r? 1/69, e provido para declarar a
nulidade do Decreto n° 454, de 7.3.1974, do Prefeito
Municipal de Matozinhos, MG, restabelecendo-se,
assim, asentenca’. (22 Turma. Mv. Relator: Ministro
Néri da Silveira, DJU, p. 4321, 8 nov. 1996. Secéo 1).

16 Associando finaidade com impessoalidade em
sede de expropriacdo, conferir Geraldo Apoliano
(Desapropriacdo : perfil aud, p. 2).

17 Celso Antonio Bandeira de Mello, abordando
0 tema com a percuciéncia que Ihe é conaturd, dis-
tingue duas modalidades do defeito em comento:
uma genérica, quando o0 agente despreza, no seu
atuar, todo e qualquer interesse coletivo; outra,
quando desatende, no caso concreto, um fim especi-
fico do poder mangjado. Ensina o mestre: “ O vicio
dedesvio de poder, como assentam os doutos, pode
apresentar-se sob dupla modalidade. Em uma delas,
0 agente administrativo, servindo-se de uma com-
peténcia que em abstrato possui, busca uma finali-
dade aheia a qualquer interesse publico. Neste caso
atua para alcangar um fim pessoal, que tanto pode
ser de perseguicdo a alguém como de favoritismo
ou mesmo para atender um interesse individual do
proprio agente. Em outra modalidade, manejando

também uma competéncia que em abstrato possui,

busca atender uma finalidade publica que, entre-

tanto, ndo é aquela propria, especifica, da compe-

téncia utilizada. Ai ter-se-4 valido de uma compe-

téncia inadequada, de direito, para o atingimento

da finalidade almejada” (Discricionariedade e
Controle Jurisdicional, p. 58-9).

18 Principios de Direito Administrativo, p. 22.

19 Nossas Cortes tém censurado o détour nement
du pouvoir em sede expropriatoria. Consultar: RTJ,
n. 57, p.53 e 72 n. 479; RSTJ, n. 13, p. 272.

20 STF. 22 Turma,, V.u. DJ, p. 301, 21 maio 1971.

21 22 Turma, V.u., Relator : Ministro Cordeiro
Guerra, DJU, p. 9.237, 20 de nov. 1976.

2 RE 52.113. Relator Ministro: Candido Mota
Filho, RDA, n. 77 p. 238.

2 As garantias do particular na expropriacao
por utilidade pablica, p. 103.

24 Apontando desvirtuamento nadesapropriacao,
com asua utilizagdo para objetivos-finsfiscais, Otto
Mayer ilustrara a literatura dlema com a seguinte
ensinanca: “Cuando laley dice ‘expropiar’ no quiere
decir ‘despojar’ por € hecho de que esto beneficie
a Estado o responda a un interés pablico general
vagamente definido. Debe querer decir que €l
inmueble podrd tomarse para servir al interés
publico per sonificado en una empresa deter minada
que representa una parte de la administracion
publica. Por lo tanto, esté excluida, en principio,
toda clase de expropiacion que no tenga por objeto
emplear en este sentido la propiedad asi adquirida.
Este principio de interpretacion tiene importancia
en diferentes sentidos. Tiene como principa conse-
cuencia la de impedir la expropiacion en interés
fiscal, aun cuando este interés pueda representar una
empresa del Estado. Para las administraciones
fiscales propiamente dichas, esto es evidente (t. 1.,
p. 188). No puede, v. gr., aumentarse y completarse
mediante la expropiacion € dominio patrimonial del
Estado. En este caso no se trata, en € modo alguno,
de administracion pablica’ (Derecho Administrativo
Aleman, t. 3, p. 17-18).

2 Desapropriacdo para urbanizaco e reurbani-
zacd0 : validade darevenda. RDA, n. 128, p. 31-4.

% Op. cit., p. 45.

27RTJ, n. 69, p. 222 e n. 64, p. 551.

28 O principio da moralidade administrativa e a
Constituico Federal de 1988, Revista Forense n.
318, p. 56.

2 A Constituicdo Portuguesa de 1976 explici-
tou, no seu art. 62, n° 2, quetanto arequisi¢ao quanto
a expropriacdo exigem o pagamento de justa inde-
nizacdo. Os arts. 42 e 43 da Condtituicdo da Repd-
blica Itaiana ndo esqueceu a necessidade de ressar-
cimento ao proprietario, tendo a Lei Fundamental
de Bonn de 1949, no seu art. 14°, n° 3, mencionado
que as leis de expropriagdo, pena de inconstitucio-
nalidade, devam regular o conteido e a extensdo da
indenizac0. Possuindo, na Franga hodierna, o art.
17 da Declaragdo de 1789, relativo ao direito de
propriedade, valor constitucional (decisao do
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Conselho Constitucional 81-132 DC, de 16 de
janeiro de 1982), a indenizagdo pela sua privacdo
devera ser prévia e justa

30 Secundando posi ¢&o adotada quando da Cons-
tituicdo revogada, que também consagrava a prece-
déncia da indenizacdo, o Supremo Tribunal Federal
tem, de forma reiterada, deixado assente que a
expressao constitucional prévia constitui anteparo
a proteger o individuo contra a transferéncia defini-
tiva do bem para o Estado, ndo impedindo que
agentes deste se imitam provisoriamente na sua
posse com a consignacao judicial do valor da oferta.
Eis, a guisa de exemplificacio, o decidido no RE
164186-0: “ DESAPROPRIACAO. IMOVEL
URBANO. JUSTA INDENIZACAO. DECRETO-
LEI N° 1.075/70. IMISSAO NA POSSE. DEPOSITO
PREVIO. A jurisprudéncia do Supremo Tribunal
Federa posiciona-se no sentido de que a garantia
constitucional da justa indenizac8o, nas desapropri-
acoes, diz respeito ao pagamento do valor definitivo
fixado —seja por acordo das partes, sgja por decisdo
judicia — momento em que ocorre a transferéncia
do dominio. O depbsito prévio permite ao desapro-
priante a simples imissdo na posse do imével. A
norma do art. @ do Decreto-Lei r? 1.075/70, que
permite ao desapropriante 0 pagamento da metade
do vaor arbitrado, para imitir-se provisoriamente
na posse de imével urbano, ja ndo era incompativel
com a Carta precedente (RE 89.033 — RTJ 88/345 e
RE 91.611 — RTJ 101/717) e nem 0 é com a atual.
Recurso extraordinario ndo conhecido” (v.u. Relator:
Minigtro llmar Galvéo, DJU, 7 fev. 1997. secéo 1).

31 Curso de Direito Administrativo, p. 56.

%2 O principio da proporcionalidade e Direito
Administrativo. Revista Ajufe 49/63, p. 63.

% Loc. cit., p. 117-9.

% Loc. cit., p. 118.

% QO direito de extensdo, a ser exercido quando
da contestaggo, € previsto no Decreto rP 4.956, de
1903 (art. 12), €, no particular, da desapropriacdo
por interesse socia parafins dereformaagraria, pela
Lei Complementar n° 76/93 (art. 4°), dele tendo
cogitado o Estatuto da Terra (Lei r? 4.504/64, art.
19, P).

36 Desapropriacao, p. 11.

37 Decisdo 89-256 DC, de 25 julho de 1989,
ratificadora das decisdes 85-189 DC, de 17 de julho
de 1985, e 85-198, de 13 de dezembro de 1985.

38 No direito francés, o juiz comum juge judici-
aire apenas promove a operagdo necessaria a trans-
feréncia do dominio e da posse do bem a Adminis-
tragdo. Cinge-se a verificar a regularidade formal
do procedimento expropriatério, fixando a indeni-
zacd0 devida. Caso 0 expropriado queira insurgir-se
contra a desapropriagdo em s mesma, desnudando
a presenca de ilegalidades, é-lhe dado interpor
recurso contencioso de anulagdo contra o ato decla-
rativo de utilidade plblica, cuja apreciacdo levara
ao Conselho de Estado (uge administratif). Tal
medida ndo possui eficicia suspensiva, permitindo
que o juiz da desapropriagdo exare o ordonnance de

mudanca da propriedade e da posse dos bens. Na
hip6tese do recurso contencioso de anulagéo ainda
ndo estiver julgado quando emitida a ordonnance, o
expropriado podera manejar recurso de anulagéo
destaparaaCour de Cassation, também desprovido
de efeito suspensivo. N&o interposta irresignagéo
contraa ordonnance, ou improvida esta, eventua
decisdo posterior desconstituidora da declaragdo
expropriatéria nd mais possibilitara ao interessado
a reaquisicdo de seus bens. Similar a sistematica
adotada pelo direito lusitano, onde é admissivel o
ataque do ato declarat6rio mediante recurso conten-
cioso de anulagdo, a ser apreciado pelo Supremo
Tribuna Administrativo, o qual também ndo possui,
por si, o conddo mirifico da suspensividade, embora
tal circunstancia ostente genérica previsao normativa
(Lei Orgénica do STA, art. 15, r? 5; Regulamento
do STA, art. 60°; Codigo Administrativo, art. 829,
parégrafo unico, r? 60), restritivamente condicio-
nadaaque: @) asuspensdo ndo provoque grave dano
aointeresse publico; b) aexecucdo do ato impugnado
sgja capaz de acarretar prejuizo irrepardvel ou de
penosa reparacao ao interessado. Embora a suspen-
sividade do recurso contencioso sgja excepcional,
ha Iacido ponto de vista adotado por José Serafim
Ferreira Rita, Procurador-Geral Adjunto perante o
STA, quando de parecer no Proc. 371/96, defendendo,
como regra, a suspensividade do procedimento da
desapropriagdo sob o argumento de que o Supremo
Tribunal de Justica, em acorddo de 26-4-83, enten-
dera que, uma vez anulada a declaracdo de utilidade
publica, todos os atos processuais prati cados, mesmo
depois do transito em julgado, perdem sua vaidade
e eficacia (Expropriagdo para ampliagdo do campo
detiro de Alcochete. Consequiéncias daimpugnacao
contenciosa do despacho expropriativo. Eficaciado
caso julgado em contencioso de anulagdo. Inconsti-
tucionalidade dos artigos 27° e 28° do Caédigo das
Expropriacdes de 1976). Na Espanha, pela Ley de
Expropiacion Forzosa de 16 de dezembro de 1954
cabe recurso contencioso-administrativo quando
ocorrer, no procedimento expropriatorio, vicio subs-
tancial de forma ou violagdo dos preceitos legais
regentes da matéria, salvo quanto ao acordo de
necessidade de ocupacdo, o qual somente € impug-
nével mediante recurso de al zada junto a0 ministério
correspondente. H4, na hipdtese do prego oferecido
ser inferior ou superior, em um sexto, ao preten-
dido como justo, o recurso contencioso-adminis-
trativo de lesividade, a ser interposto pela
Administragéo, pelo beneficiério ou pelo proprie-
tario. A singularidade do controle espanhol esta
em que tanto as controvérsias acerca da legali-
dade da expropriagdo, ou pertinentes a compen-
sacao do particular atingido, resolvem-se perante
as cortes administrativas.

39 RSTY, n. 13, p. 272.

40 RTJ,n. 72, p. 479, Relator: Ministro Rodrigues
Alckimn.

4 RTFR ,n. 120, p. 94, maioria de votos.

“2\ideSTF. 2 T. ac. un., RE 99.593-5-GO, rdl.
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Ministro Djaci Falcdo; LEX JSTF 65/207; STF, 2
T. ac. un., RE 90.602-9-SP, Rdl. Min. MoreiraAlves,
LEX JSTF 56/108; STJ, 13T., ac. un., RE 93.308-5-
PR, Rel. Ministro Néri da Slveira, LEX JSTF 86/80.

“ TRF, 22 Reg., mv. MS89.02.02871, 12 T. Rel.
Juiz Cdlio Hertha, DJU de 14-11-89; e TRF, & T.
ac. un., Al 56. 167-GO, Rel. Min. Carlos Méario
Vdloso, DJU de 23-6-88.

4 Controle judicial das desapropriagdes por
interesse publico, RDP, n. 30, p. 5.

45 Pontificou 0 mestre baiano: “ De pouco ou nada
vale permitir a revisio da legitimidade da desapro-
priacdo por interesse plblico mediante acdo direta
(fora do processo expropriatério), se néo fica asse-
gurada a preservacao final do bem atingido pelo ato
nulo. A lei sb permite, na fase judicia da expro-
priacdo, a impugnagdo do preco oferecido ou a
dentincia de vicio do processo respectivo, e ainda
veda areivindicagdo do bem incorporado a Fazenda
Pablica, mesmo em havendo nulidade processual.
Por onde se vé que, ndo admitindo a discussdo dos
pressupostos constitucionais da desapropriacéo, o
legisador comum despoja o direito de propriedade
de sua garantia constitucional, o que deve abrir a
instdncia judicial do controle de constitucionalidade
dos atos legidativos’ . Mais adiante, assevera: “9.
Tal proibi¢do expressa, taxativa, é duas vezes con-
traditéria e ofensiva a0 que 0 nosso ordenamento
tem de mais argjado, de mais perfeito, como diz
Pontes de Miranda, que € o art. 153, § 4°, da Cons-
tituicdo, vedando o controle judicia dos requisitos
essenciais de toda desapropriagdo, no mesmo
processo em que esta se efetiva, impede com isso o
controle imediato de constitucionalidade da lei
expropriatéria e, ainda por cima, fecha a via de
conhecimento de possivel lesdo de direito individual
, 0 que tudo envolve manifesto desrespeito ao
disposto no art. 153, § £.” (Controle Judicial das
Desapropriagdes por Interesse Publico, RDP, n. 30,
pags. 8 e 10).

46 Curso de Direito Administrativo, p. 386.

47 Desapropriacao, p. 30-2.

48 Luminosa a licdo ministrada pelo conspicuo
professor: * N&o basta assegurar-se ao interessado a
apreciacdo judicial de suainconformidade. E preciso
fazé-lo no bojo do processo expropriatorio. A
corregdo desta assertivaresulta, com toda evidéncia,
do cotgjo dosincs. XXXV eLIV doart. 5° do Texto
Condtitucional. O primeiro garante o0 exame judicia
de qualquer lesfio ou ameaca a direito; o segundo,
como se expds, exige o devido processo legal paraa
decretacdo da perda da propriedade. Em virtude
daquele, qualquer lesdo adireito provocada por uma
desapropriagdo ilegal ja seria suscetivel de apre-
ciagdo do Poder Judiciario. O segundo dispositivo
quer mais do que isto: quer o exame judicia das
eventuais lesdes a direito do expropriando no pro-
cesso de desapropriacdo. Desta maneira, ndo basta
garantir-se a apreciacéo jurisdicional fora dele.
Contudo, os arts. & e 20 do Decreto-Lel 3.365/41,
dispbem que a contestacdo ndo pode versar sendo

sobre os vicios do processo judicia e o valor da
indenizagdo, sendo defeso ao Judiciario decidir, no

processo de desapropriacdo, se se verificam os casos
de utilidade pUblica. A jurisprudéncia ja afirmara,

a luz do ordenamento constitucional anterior, a
possibilidade de exame dessas questbes, desde que
foradaagdo expropriatoria. A Constitui¢do de 1988,

porém, exige a ateragdo deste entendimento, para
admitir-se, na propria acdo de desapropriagdo, o
exame davalidade da declaragéo de utilidade publica
ou interesse socia e de qualquer outro tema que
possainfluir naimprocedéncia da acdo. Osreferidos
arts. & e 20, sejando estavam em desconformidade
com a Constituicdo anterior, sem qualquer divida
ndo foram recepcionados pela Carta de 1988.

Destarte a contestagcdo pode abranger qualquer

matéria Util a defesa do expropriando, inclusive a
validade da declaracdo de utilidade pablica ou inte-

resse social”. (Desapropriacao, p. 30-2).

49 Por essarazao, Fernando Alves Correia (Loc.
cit., p. 198, nota 340) critica os modelos francés e
portugués, recomendando a unificacdo do procedi-
mento expropriatério em prol das cortes adminis-
trativas, as quais competiriam tanto a apreciacéo de
sua legalidade quanto as controvérsias sobre a
indenizagdo devida

50 Cf. aementado ARM S 94.04.07644-RS, TRF-
42 Regido, Rel. Juiz José Fernando J. de Camargo:
“ Administrativo e processua civil. Agravo regi-
mental. 1. Na cautelar, a agravante busca sustar 0s
efeitos do decreto do Sr. Presidente da Republica
que declarou de interesse social parafins de reforma
agr&ia o imovel denominado “Estancia Farroupilha’.
Trata-se de decreto de efeitos concretos. E “néo
sera cabivel, no juizo de primeiro grau, medida
cautelar inominada ou a liminar, quando impug-
nado ato de autoridade sujeita, naviado mandado
de seguranca, a competéncia originaria de tribu-
na” (8§ 1°, do art. ° da Lei P 8.437/92). 2.
Agravo regimental improvido”. (22 Turma DJU,
10 mar. 1994. Secéo 2.).

51 O liame entre publicidade e expropriacéo é avo
de destaque por Geraldo Apoliano (loc. cit., p. 2).

52 Digpde, entre outras coisas, o art. 5°, 1, daLei
Complementar 1? 76/93: “ A peti¢do inicial, além
dosrequisitos previstos no Codigo de Processo Civil,
contera a oferta do prego e sera instruida com os
seguintes documentos: | —texto do decreto declara-
torio de interesse social para fins de reforma agré&
ria, publicado no Diério Oficial da Uniao”. Em
Portugal, o Cédigo das Expropriacies (art. 14°, n° 1)
determina a publicacdo da declaracdo de utilidade
publica no Diério da Republica.

53 Ver RITIERGS, n. 150, p. 396.

54 Principios constitucionais da Administracao
Publica, p. 248.

55 Consultar: Pleno, MS 22.285-9, ac. un. Relator
Ministro Sydney Sanches. DJU, p. 16.320-21, 17
maio 1996; Pleno, MS 22.165-8, ac. un. Relator
Ministro Marco Aurélio. DJU, p. 42.607, 7 dez.
19095.
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Conclus3o.

1. Introducéo

O debate sobre a categoria cidadania é
estratégico para uma sociedade como a brasi-
leira marcada nos dias atuais por um agudo
processo de desigualdade socid e, por conse-
guéncia, de exclusdo socia. Dessa forma, tal
categoria abre margem para enquadrar, por
exemplo, aimportancia de atores politicos do
nivel dos movimentos sociais com o objetivo
de operar as mudancas necessarias na estrutura
de nossa sociedade.

Nao podemos esquecer, também, o fato de
gue a categoria cidadania estd, hoje, incluida
dentro dos mecanismos de protegdo constitu-
cional®.

Esses dois aspectos demonstram a necessi-
dade de que aimportancia daconcepcao tedrica
da cidadania para a presente reaidade socid,
em particular a brasileira, cresce, ainda mais,
se pudermos perceber a sua interface com a
ordem juridica no sentido de efetivar as insti-
tucionalizages dasreformas politico-econbmicas
ta0 necessérias entre nds.

* Vide o artigo de Peter Haberle, la jurisdiccion
constitucional en iberoamericana. Dykinson, [s. 1] :
1997 : El recerso de amparo en € sistema germano-
federal. Na péagina 256, Haberle acentua como o
Tribunal Constitucional aleméo atua como uma
“corte cidad@’ ao decidir recurso constitucional
previsto no artigo 93. 4a daLel Fundamental de 1949
ao facultar a qualquer cidaddo, esgotados outros
meiosjudiciais, a protegdo de direitos fundamentais.
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Sobressalta-nos, ainda, uma inquietagcdo
tendo como perspectiva qual o quadro tedrico
arespeito de cidadaniaque poderia ser adotado.
H4, desse modo, o trabalho referencial sobre
essa nogdo elaborada por T. H. Marshal2. Esse
autor traga os pontos classicos para a compre-
ensdo do universo da cidadania por meio de
uma trgjetoria historica lastreada no contexto
anglo-saxonico. Percebem-se, dessa forma, as
transformacdes operadas principamente no
campo dos direitos civis e como seu impulso
tornou possivel aconstrucéo de umasociedade
com maior igualdade juridica

Concebido nesses parametros, o perfil ted-
rico da cidadania, nao pode ser esquecida a
nocao de que a categoria estudada por nos apre-
senta, também, uma sinonimia com a partici-
pacéo politica. Ta traducdo ganhou bastante
espaco, notadamente na literatura socia brasi-
leira. Assim, encontramos 0s trabahos seminais
de Wanderley Guilherme dos Santos®. Sua
contribui¢&o culmina com o conceito de cida-
dania regulada para contextualizar 0 processo
social brasileiro ao apontar que sua definicdo
esta norteada, ndo em um codigo de valores
politicos, e sm num sistema de estratificacdo
ocupacional.

E fécil congtatar que esses encaminhamentos
tedricos ndo mais balizam as exigéncias da
sociedade contemporanea cortada por uma
profunda dindmica de democratizagéo e da
necess dade de nuclear umaidéia de agéo poli-
tica direcionada. Em conseqliéncia, depara-se,
hoje, a vinculagdo organica de cidadania com
as categorias de espaco publico e de virtude
civica.

2. Discuss0es sobre a cidadania

Visualizamos, no debate presente, sobre a
categoria cidadania dois conjuntos de reflexdo
tedrica, a saber: um articulado mais no campo
do individuo; e outro modelado mais explici-
tamente a0 conceito de democracia.

Em relacdo ao individuo, é no quadro do
conflito entre liberais e comunitarios (republi-
canos) que podemos adensar algunstragos mais
recentes sobre os fundamentos da cidadania.

2 Vide MARSHALL, T. H. Cidadania, classe
social e status Rio de Janeiro : Zahar, 1967. cap. 3.

3 SANTOS, Wanderley Guilherme dos. Ordem
burguesa e liberalismo politico. S8 Paulo ; Duas
Cidades, 1978 e, também, MOISES, José Alvaro.
Cidadania e Participaco : ensaio sobre o plehiscito,
o referendo e a iniciativa popular na nova Consti-
tuicdo. Sdo Paulo : Marca Zero, 1990.

Trata-se 0 embate entre uma concepgdo mais
de “statuslegal” (direitos) contrauma perspec-
tivade um ideal normativo de deveres civicos'.
Por meio da andlise de Michael Walzers, é
possivel apreender outros aspectosimportantes
desses contrastes das leituras liberais e comu-
nitérias acerca da cidadania. Walzer indica,
nesseraciocinio, oslegados greco-romanospara
uma concepcao de dever civico paraa cidadania
Em contraparti daessefil dsof o norte-americano
vé a compreensdo liberal na fonte situada na
Roma ulterior do tempo do Império e nas
reflexdes modernas de Direito Romano. O autor
da obra classica Spheres of Justice delineia,
ainda, como a visdo rousseauniana e o periodo
jacaobino da Revolugdo Francesa consolidaram
para os tedricos comunitarios (os republicanos
civicos) aidéiadamaior felicidade na proporcéo
do envolvimento na atividade publica. Em
sintese, para Walzer, a cidadania comunitéria
€ uma responsabilidade e, por consegiiéncia,
um encargo orgulhosamente assumido. Em
relacdo a visdo liberal, a cidadania é um
conjunto dedireitosdaqual seintegradeforma
passiva. Numa, demanda a nossa concepgao de
vida, e noutra esta localizada numa esfera
exterior. Pressupfe-se, assim, duas distingdes:
umadahomogeneidade socia e outrasimboliza
um processo mais difuso. Apesar dessas dife-
renciagdes, Walzer opta por uma posturasocia-
listaem detrimento desse conflito entreliberais
e comunitarios.

Dentro desse conjunto mais vinculado a
acdo politicado individuo, ndo pode ser omitida
a contribuicdo de Hannah Arendt. A presenca
de Arendt para o debate da cidadania &, atual-
mente, redesenhada devido & temética da iden-
tidade cultural. Desse modo, a cidadania
significa um “pertencer” a uma comunidade. A
leitura dessa arguta pensadora deste século traz
importantes pontos de contraste no debate
contemporaneo da construcéo da identidade
cultural. H4, desse modo, para autora, em rea-
lidade, uma permanente contradicdo das duas
ordens de existéncia diferentes, nas quais o
individuo integra, a saber: numa que lhe é

4 Vide o verbete citzenship in : HONDERICH,
Ted (org.). The Oxford : companion to philosophy
Oxford : Oxford University Press, 1995. p. 135-136
e BERTEN, André et a. Libéraux et communau-
tariens. Paris : PUF, 1996.

5 O resumo exposto por nds sustentou-se no
artigo elaborado por Michael Walzer sobre titulo
Communauté, citoyenneté et jouissance des droits.
Esprit, n. 122, p. 121, maio/abr. 1997.
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prépria, € noutra que € comum aos Seus pares.
Nessa direcéo, o “bem publico”, da qual se
inquietam os cidadéos, €, realmente, 0 “bem
comum” no sentido de estar no mundo sem ele
(o individuo) possuir®. Registre-se, o que
qualifica o espaco publico da cidadania € uma
acdo politica prépria e consertada.

Cabe agora examinar 0 universo da cida-
dania sob a perspectiva de um processo demo-
cratico em que encontramos as contribuicdes
de Chantd Mouffe e de Habermas. A de Chantal
Mouffe vern com amarcade umabuscade uma
democracia radical. Essa estudiosa francesa
procura estabelecer um didogo gque consiga
superar adicotomiaentre amodernidade e pds-
modernidade. Assim, a sua concepg¢édo de
modernidade opbe-se a uma perspectiva de
firmar, por exemplo, exclusivamente valores
gue a integram, fruto do Iluminismo do final
do século XVIII. Chantal Mouffe reconhece
como grande parametro da modernidade a
revolucdo democrética antevista por Claude
Lefort. Por meio do seguinte trecho, de autoria
de Chantal Mouffe, podemos sintetizar 0 seu
pensamento:

“Em efeito, vé-se arevolucdo demo-
crética, tal qual ela é apresentada por
Lefort, como sendo o que caracteriza a
modernidade; ele é claro no que se
designa, hoje, como a pés-modernidade
em filosofia é, de fato, somente o reco-
nhecimento dessa impossibilidade de
achar um fundamento dltimo e uma
legitimagdo por trés que € constitutivo
de acontecimento mesmo da forma
democratica da sociedade e, dai, pela
modernidade’’.

Na outra ponta do conjunto democrético a
respeito da cidadania esta a contribuicéo
habermasiana. O objetivo de Jirgen Habermas
€ viabilizar, também, essa concepcdo de demo-
cracia radical por meio de uma nogéo bem

6 Vide TASSIN, Etienne. Qu’est-ce qu' un sujet
politique? : remarques sur les notions d'identité et
d action. Esprit, op. cit., especialmente, p. 144. E,
também, é importante, a leitura de Seyla Benhabib,
Models y public space : Hannah Arendt, the libera
tradition, and Jirgen Habermas. CALLOUM, Craig.
(Org.). In: Habermas and the public Sphere. Cam-
bridge : The Mit Press, 1993. p. 73, 98.

" MOUFFE, Chantal. Le politique et ses enjeux :
Pour une démocratie plurielle. Mauss : Paris Editions
la Dé ceuverte, 1994. p. 30 e a obra organizada pela
mencionada autora, Dimensions of Radical Demo-
cracy : plurdism, citizenship, community. Londres :
Verso, 1992. Recherches.

definida de espago publico como mecanismo
procedimental para a construcdo dessa forma
politica. Habermas €, nesse nivel, um critico
pertinaz da colonizagdo do mundo davidapelas
politicas administrativo-sociais de Estado de
Bem-Estar Social. No seu importante artigo
Soberania popular como procedimentc?, ao
questionar 0 esvaziamento do processo demo-
crético-representativo, defende ndo uma volta
a0 passado, mas, sm, a materializagdo de uma
nova dinémicapor meio de um discurso comu-
nicativo. Com esse objetivo, Habermas redis-
cute oslegados do liberalismo e do socialismo.
Quanto ao liberalismo, acentua a possibilidade
por meio de um contexto discursivo de garantir
asdiferencas. Em relacdo ao socialismo, visua-
liza a rigueza do anarquismo ao defender a
relevancia para o processo politico das asso-
ciacbGes. Habermas rejeita, também, que o
procedimento democrético permitaaexisténcia
de um saber intelectual condutor. O filésofo
alemdo abre o caminho paraatrgjetériade duas
formas de democracia nas quais podemos
distinguir a presenca da cidadania, a saber:

modelo de sitiamento — implica que a
“fortificagdo politica’ é sitiada a medida que
os cidad&os, por intermédio de discursos
publicos, tentam influenciar, sem intengdes de
conquista, os processos de julgamento e de
decisfo;

modelo de eclusa — para que os cidaddos
possam exercer influéncia sobre o centro, isto
€, parlamento, tribunais e administracéo; os
influxos comunicativos vindos daperiferiatém
gue ultrapassar as eclusas dos procedimentos
democréticos e do Estado constitucional®.

Vale registrar que Habermas opta pelo
model o por eclusanamedidaem quereconhece
a sua perspectiva como sitiamento bastante
derrotista pela seguinte razéo:

“Umadose de formag&o democrética
da vontade tem entdo de migrar para
dentro da prépria administracdo; o Judi-
ci&rio, por sua vez, que implementa o
direito, tem que se justificar diante de
forosampliadosdacriticajuridica. Nesse
sentido, 0 model o das eclusas contacom

8 HABERMAS, Jurgem. Soberania popular
como procedimento. Novos Estudos Cebrap, n. 26,
p. 100-113, mar. 1990.

9 Uma conversa sobre questfes da Teoria Poli-
tica: entrevista com Jirgen Habermas a Mikael Car-
lekedem e René Gabridls. Novos Estudos Cebrap,
n. 47, p. 85-102, mar. 1997. Os modelos citados
constam da p. 87.
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uma democratizagdo mais abrangente
gue o modelo do sitiamento”*°.
Fixamos, entdo, que o quadro tedrico mais
guestionador e completo para enfrentar os
desafios da cidadania nos dias atuais é essa
elaboracdo habermasiana de espaco publico. E
mais ainda. Por meio do autor da Teoria da
Acéo Comunicativa acreditamos que € possivel
estabelecer um profundo didlogo com a ordem
juridica. Foi no campo do Direito Constitucional
gue mais avangou um debate pertinente a essa
articulacdo de democracia e cidadania.

3. Constituicdo, democracia e cidadania

Exemplificando pelo Direito Constitucional
alem&o ap0Gs os anos 20 deste sécul o, seu centro
de andlise foi da concretizagdo das normas
constitucionais. Estudaram-se, assim, 0s
mecanismos da efetividade do conteiido das
constituigdes. Coube a interpretacdo constitu-
cional (via hermenéutica) um lugar central
nesse debate. N&o podemos esquecer apresenca
dointérprete como um filtro nesse procedimento.
Devemos agregar as observagdes criticas, ja
mencionadas por nos, de Habermas para o
perigo de qualquer saber especializado dentro
do procedimento democratico. Contra essa
postura diferenciada entre os intérpretes cons-
titucionais, insurge, nos Ultimos vinte anos, a
figura de Peter Haberle!!. Esse jurista dlemé&o
visualiza que ha, naverdade, um espectro mais
amplo de participantes nessa concretizacéo
constitucional (via interpretacdo). Pois esta
resulta de uma sociedade aberta caracterizada
pelo pluraismo da participagéo e, a0 mesmo
tempo, ocorre um mecanismo dialético ao
resultar um elemento formador e congtituinte
dessa propria sociedade. Desse modo, o
processointerpretativo resultadetodasasforgas
socialsdacomunidade politica. Haberle aponta,
por exemplo, que o cidaddo é legitimo para
propor um recurso constitucional, como é pre-
visto pela Lei Fundamental de 1949 (art. 93,
4a), apbs 0 esgotamento de todas as medidas
judiciais protetoras de lesdo judicial de Direito
Fundamental. Assim, segundo essejurista, com

10 1bidem.

11 HABERLE, Peter. Hermenéutica constitu-
cional : a sociedade aberta dos intérpretes da Cons-
tituicdo : contribuicdo para a interpretacdo pluraista
e “procedimental” da Constituicdo. Porto Alegre :
S. A. Fabris, 1997. As passagens de Haberle contidas
no trabalho foram extraidas desse livro. Vide,
também, Retos actuales del estado constitucional.
Onati : IVAP, 1996.

a presenca de varios desses entes legitimos
participando da Jurisdi¢céo constitucional,

traduz um verdadeiro processo publico. Elatem
por conseqiiéncia uma dupla interface: estru-

tura ao mesmo tempo o Estado, como também
a propria esfera publica. Haberle rejeita a
possibilidade de tratar as forgas sociais como

meros objetos. Deve haver umaintegragdo ativa
delas como syjeito. Entretanto, Haberle cai no

mesmo dilema da concretizagdo constitucional

a0 privilegiar o saber especidizado por meio
de uma teoria constitucional :

“E verdade que o processo politico é
um processo de comunicacdo de todos
para com todos, no qual ateoria consti-
tucional deve tentar ser ouvida, encon-
trando um espacgo préprio e assumindo
sua funcéo enquanto instancia critica.
Porém, aausénciaéin Zuwening daaca-
demical self restraint pode levar a uma
perda da autoridade. A teoria constitu-
cional democrética aqui enunciada tem
também uma peculiar responsabilidade
para a sociedade aberta dos intérpretes
da Constituicao”*2,

No Brasil, pela noticia publicada no jornal
Folha de So Paulo de 9 de abril de 1997,
informa-se que o Poder Executivo enviou ao
Congresso Nacional projeto dele disciplinando
0 processo e julgamento de acdo declaratéria
de constitucionalidade. Nesse referido projeto,
€ apontada, pela primeira vez entre nés, a
possiblidade de uma maior participagdo da
sociedade civil najurisdicéo constituciona por
meio do artigo 29, § 2° que dispde:

“Art. 29. Segundo os titulares do
direito de propositura referidos no art.
103 da Constituicdo, poderéo manifes-
tar-se, por escrito, sobre a questéo cons-
titucional objeto daapreciacao pelo 6rgéo
especial ou pelo plano do Tribunal, no
prazo fixado em Regimento, sendo-lhes
assegurado o direito de apresentar
memoriais ou de pedir a juntada de

_ documentos” (o grifo é nosso).

E nanoc&o de espaco publico habermasiano
gue encontraremos elementos para questionar
as categorias de sociedade aberta/constituicdo
propostas por Haberle. Frontalmente, colocarse
0 pensador alemao contra o papel a ser desem-
penhado pelo Tribuna Constituciona como um
filtro de todas as forgas sociais intérpretes da
Constituicdo, ao afirmar:

“A corte ndo pode assumir o papel

12 |bidem, p. 55.
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de um regente que assume o lugar de um
sucessor menor ao trono. Sob um olhar
critico de uma robusta esfera publica
legd — uma cidadania que tem crescido
para tornar-se uma ‘comunidade de
intérpretes constitucionais — uma corte
constitucional pode, na melhor das
hip6teses, exercer o papel de tutor™®”,

Habermas fulmina, ao lembrar a discusséo
dalei do aborto na Alemanha, o fato de que“O
Tribuna Constitucional desempenha um papel
infeliz a0 exercer fungBes de legislador para-
lelo”. Cabe para esse fil6sofo aleméo ndo uma
competéncia desse érgdo de exame da consti-
tucionalidade de arvorar-se num intérprete de
ordem concreta de valores da constituicéo. E
sim, apenas esse aspecto, sublinha de forma
exata Habermas, seria uma atribui¢do do Tri-
bunal Constitucional zelar somente pelo surgi-
mento democrético do direito. Isto &, se foram
cumpridas todas as exigéncias normativas do
processo democrético de legislar’. Arremata
ainda o autor de Between Factsand Norms que
a razdo néo pode estar centrada numa autori-
dade estranha, residindo em algum lugar além
da comunicaggo politica.

E importantelembrar que o préprio Haberle
esté consciente de outras restricfes no tocante
a proépria legitimidade da Jurisdi¢do Constitu-
ciona na Alemanha ao apontar:

“Agora bem, a forte articulacdo da
ética e com a opinido publica burguesa
(cidadd) do controle jurisdicional da
Constituicéo (especialmente no que
respeita ao recurso constitucional), sua
capacidade de identificagdo na relagéo
cidaddo-Constituicdo e, com isso, sua
participacdo da construcao de uma
cultura politica, ocultam também um
aspecto negativo; o Controle Jurisdicional
da Constitucional da Lei Fundamental
pode induzir também, a uma descon-
fianca politica contra a democracia e a
uma confianga desproporciona naJuris-
prudéncia’e,

3 HABERMAS, Jirgen. Between facts and
norms : contributions to a discourse theory of law
and democracy.Cambridge : The Mit Press, 1996.
Cap. 6, p. 280.

4 HABERMAS. Entrevista. Op. cit., p. 100.

15 HABERMAS. Between Facts and Norms. p.
285.

16 HABERLE. El recurso de amparo. Op. cit.,
p. 254. Alids, o artigo escrito por Christine Landfried,

Assim, essejuristaaeméo adverte o perigo
da atuacdo da Tribuna Constitucional resvalar
para uma situagéo de abandono de “pluralismo
de interesses’.

4. Conclusdo

A andlise de determinadas | eituras demons-
trou a complexidade e o aprofundamento do
debate sobre a cidadania aém dos limites das
contribui¢cdes (apesar de ainda serem pontos de
referéncias tedricas) delineadas por T. H.
Marshall ou a sua reducdo a um mero nicleo
de participacdo politica. Vimos, quer por meio
deprivilegiar o individuo como sujeito politico,
quer por meio da intersubjetividade esbogada
No Processo comunicativo, que h, naverdade,
nas novas discussdes em torno da categoria de
cidadania, um interesse na compreencao de
uma agdo politica bem direcionada e explicita-
mente ativa. N&o se pode esquecer, ainda, o
gue vincula todo esse novo universo tedrico é
seu profundo compromisso de viabilizar (por
meio de uma acgdo politica) uma estrutura
democrética. Destacamos, nesse quadro, a
presenca fundamenta dos estudos de Jirgem
Habermas por intermédio do espaco publico e
de uma perspectiva procedimental do campo
democrético. Centramos, por consegiiéncia,
suas reflexfes para demarcar as fronteiras da
relacdo da cidadaniacom o Direito. Apontou-se,
dessaforma, que se Harbele abre as portas para
a participacdo necesséria da sociedade no
desenho constitucional, de outro modo, ele, na
verdade, como aponta Habermas, perfila por
melo da teoria constitucional/tribunal consti-
tucional uma postura de um certo fechamento
de uma participagdo de uma sociedade aberta
no exame das normas da constitui¢ao.

Julgamos também relevante que esse todo
conjunto tedrico sgjaessencia paraatransicao
das leituras de cidadania no Brasil. De uma
sociedade que foi fundamentada por uma cida
daniaregulada (W. Guilherme dos Santos) sem
0 “lastro de politicos” passando por uma
ruptura, nos dias de hoje, pela atuacdo dos
movimentos socials, corraum risco. Risco esse
gue a0 enaltecer o discurso do Judiciario como

Germany em The global expansion of Judicial
power. New York : New Y ork University Press, 1996,
examina o perigo da presenca da forca dos partidos
politicos na jurisdi¢do constitucional aema. Haberle
€, também, atento com ainjuncao dos partidos poli-
ticos no Tribuna Congtituciona alem&o.
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elemento e intérprete das garantias dos direitos
fundamentais e da propria cidadania, possamos
estar, por viado papel atribuido aosjuizes, entre
nads, substituindo uma forma de cidadania
regulada por meio de corporagdes por outra
marcada pela fungdo de tutor como €&, hoje,

materializada de modo emblematico pelo
Supremo Tribunal Federal. Sem duvida
nenhuma, cremos que essaéamaior conclusdo
a ser extraida dessas observagfes esbocadas a
partir do atual debate articulado no quadro da
cidadania.
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SUMARIO

1. Introducgdo. 2. Celeridade do processo etempo
para defesa. 3. A jurisprudéncia do Tribunal
Europeu de Direitos Humanos. 3.1. A nogdo de
tribunal. 3.2. A duracéo do processo. 3.3. Determi-
nacéo do que é razoavel. 3.4. A complexidade do
caso. 3.5. A conduta do demandante. 3.6. A conduta
das autoridades. 4. Reparacao.

1. Introducéo

As Declaragdes de Direitos sdo docu-
mentos pelos quais os direitos “ se apresen-
tam em sociedade’. O ano de 1776 marca a
ruptura com a metrépole e o inicio de uma
novaformade organizac&o politicaindepen-
dente, no caso das 13 coldnias americanas
que dotam a st mesmas de “ Declaracbes de
Direitos’, como parte de suas respectivas
constituicdes como Estados livres. O ano
de 1789 marca a ruptura com o antigo
regime e o comeco do Estado Constitucional
no continente europeu, com a “Declaragéo
de Direitos do Homem e do Cidaddo”. Essas
declaracfes ndo séo apenas declaracbes de
direitos, pois incluem o desenho bésico da
estrutura do Estado e tornam cidad&@os os
individuos de um Estado estabelecido pela
soberania popular.

Ja nas primeiras declaractes de direitos
(tais como a Carta Magna Inglesa, a Decla-
racao de Direitos do Bom Povo de Virginia,
e outras) foram incluidas, ainda que de
forma muito rudimentar, disposi¢bes dese-
nhadas para assegurar o direito a um juizo
justo. O gue resulta interessante € notar
como, apesar da diversidade de sistemas
juridicos, pdde-se formular um conjunto de
principios e normas de validade universal
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que tem mudado muito pouco ao largo da
histéria, e tem sido consagrado em distintos
instrumentos internacionais de direitos
humanos.

Um dosdireitosindividuais que, ao largo
da histéria, sempre tem figurado entre
agqueles de importancia fundamental, em
relacdo a garantia da reta administragdo de
Justica e no que se refere aos instrumentos
de protecdo contra os abusos do poder, é o
direito a um “juizo justo”, ou a um “pro-
cesso equitativo”, também chamado de
direito ao “devido processo”, ou direito a
um “processo regular”, ou identificado no
artigo 8° do Convénio Americano de
Direitos Humanos (finalmente firmado pelo
governo brasileiro) como um conjunto de
“garantias judiciais’.

O Estado, como forma de organizagéo
dos povos em um territério, como ente
responsavel pela paz publica, pelo desen-
volvimento do povo e pelo bem-estar
comum, atua em vé&rios planos para fazer
efetiva essa finalidade. Uma administragéo
dejusticardpida, em seusjustos prazos acer-
tada, constitui uma preocupacéo legitima e
irrenunciavel do Governo. O desfrute de
qualquer direito fundamental exige uma
politica juridica ativa, como também eco-
ndmica, por parte dos poderes publicos;
significando que o Estado assume um papel
passivo de ndo permitir que sejaviolado por
outros e ativo no sentido de criar instru-
mentos para que a pessoa tenha condicdes
de obter protecdo judicial efetivaem defesa
de seus direitos e interesses, em um prazo
razoével.

Tem dado lugar a muitos escritos o
desanimo que aduracao dos processos causa
aos litigantes em potencial. O conceito de
acesso a justica tem sofrido uma transfor-
mac&o importante. Nos Estados liberais dos
séculos X V111 e X1X, os procedimentos ado-
tados parasolucdo doslitigios civisrefletiam
afilosofiaessencialmenteindividualistados
direitosvigentes. O direito aprotecdo judicid
significava essencialmente o direito formal
do individuo agravado de propor ou contes-
tar uma agdo. A teoria era a de que, mesmo
que 0 acesso ajustica pudesse ser um direito
natural, os direitos naturais ndo necessi-
tavam de uma agdo do Estado para sua
protecdo. Suapreservacdo exigiaapenas que
0 Estado ndo permitisse que eles fossem

violados pelos demais. O Estado, portanto,
permanecia passivo com relagcdo a proble-
mas tais como a capacidade de uma pessoa
para reconhecer seus direitos e para defen-
dé-los adequadamente na prética.

O conceito de direitos humanos come-
¢ou a sofrer uma transformacéo a partir do
momento que as agdes e relacbes assumi-
ram caréter mais coletivo que individual. O
movimento sefez no sentido de se reconhecer
os direitos e deveres sociais. Esses novos
direitos humanos, exemplificados pelo
predmbulo da Constituicdo Francesa de
1946, sdo, antes de tudo, 0s necessarios para
tornar efetivos todos os direitos antes
proclamados. A atuagdo positiva do Estado
€ necessaria para assegurar 0 gozo de todos
esses direitos.

O direito a justica ganhou atencéo e
importancia entre os novos direitos substan-
ciais, sociais e individuais dos individuos
em sua qualidade de consumidores, locata&
rios, empregados e mesmo como cidadaos,
uma vez que a titularidade de direitos é
destituida de sentido na auséncia de meca-
nismos parasuaefetivareivindicagcdo, sendo
este 0 mais bésico dos direitos humanos de
um sistema juridico que pretenda garantir e
néo so proclamar os direitos de todos. Em
muitos paises, as partes que buscam uma
solucdo judicia precisam esperar dois anos
Ou mais para uma deciséo exeqlivel. Esta
demora aumenta 0s custos para as partes e
pressi ona economicamente os débeis a aban-
donar seus casos ou aceitar acordos por
valores muito inferiores aguelesaqueteriam
direito.

A Convencdo Européia de Direitos
Humanos regula as garantias do processo
de forma a conseguir um juizo justo, entre
os quais o direito a ser ouvido em um prazo
razoavel, qualificando-o como um direito
humano, que é da natureza da proépria
Convencdo. Como indica Pérez Lufio:

“en todo caso, se puede advertir una
cierta tendencia, no absoluta como lo
pruebael enunciado delamencionada
Convencion Europea, a reservar la
denominacion ‘ derechos fundamen-
tales' para designar los derechos
humanos positivados a nivel interno,
en tanto que la férmula ‘derechos
humanos' eslamas usual en e plano
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de las declaraciones y convenciones
internacionales’®.

Depreende-se daConvencao Européiade
Salvaguarda dos Direitos do Homem e das
Liberdades Fundamentais de 1950 que esta
trata de alguns direitos humanos, declarados
como tal, que os Estados obrigam-se a
cumprir, e isso significa que estes devem
incorporé&-los ao ordenamento interno. Os
direitos sociais e politicos constituem objeto
de outro instrumento, a Carta Social Euro-
péia

A importancia que um Estado defere a
um direito, no dizer de Perez Lufio?, verifi-
ca-seno trato querecebe o direito em matéria
de garantia. Dessa forma, a categoria dos
direitos publicos subjetivos, entendidos
como autolimitacéo estatal em beneficio de
determinadas esferas de interesse privado,
perde seu sentido ao achar-se superada pela
proépria dindmica sicio-econdmica de nosso
tempo, em que o desfrute de qual quer direito
fundamental exige uma politica juridica
ativa (e na maioria das vezes também eco-
némica) por parte dos poderes publicos.

Parte-se do principio de que nado é
possivel o desfrute adequado da liberdade,
aguela esfera de autonomia individual, sem
condigdes socio-econdmicas minimas que
permitam seu exercicio, eliminando ainjus-
tica e miséria que condenam o homem a
dependéncia. Paraisso, entretanto, € neces-
sario que aneutralidade do Estado, olaissez-
faire, laissez-passer, substitua-se por uma
posicéo intervencionista, tendente a trans-
formacao das condi¢des de desenvol vimento
de determinada comunidade, para permitir
aplenarealizacdo do ser humano. O Estado
deve prestar 0s meios necessarios para isso.
Surgem assim os denominados “direitos de
prestacdo” que exigem um comportamento
positivo dos poderes publicos.

“Como conseqiiéncia da fata de
reservas existenciais proprias, o indi-
viduo transfere ao Estado a exigéncia
natural de seguranga. Do Estado se
esperam as gjudas que |hes permitam
subsistir através das diversas crises
que podem afetar-lhes, tanto se € o
desemprego, enfermidade, falta de
habitacdo, como aperdado pais natal.
Nenhum Estado moderno pode frus-

1 PEREZ LURNO, op. cit., p. 30.
2 |bidem, p. 27.

trar tais esperangas sem ameacar com
isto sua prépria existéncia; por isso
mesmo tem que enfrent&-las’s.
A garantia de ser ouvido em um prazo
razoavel encerra uma faceta de contelido
prestacional.

2.Celeridade do processo
e tempo para defesa

Uma das condi¢des que deve cumprir um
processo para ndo resultar injusto ou arbi-
trario tem que ver com a celeridade do
mesmo. E da esséncia da administragdo de
justica que, para ser justa, esta tem que ser
rgpida, ou, pelo menos, ser entregue em um
tempo adequado para os interessados. Uma
justica lenta, ou que se retarde indevida-
mente, €, por s SO, injusta. De nada serve
a0 demandante ou a0 demandado em um
processo civil, ao acusador ou ao acusado
em um juizo penal, que, depois de largo
tempo, aceitem-se seus alegados, se 0 mero
transcurso do tempo |hes ocasionou um dano
irreparavel. Haver-sevisto envolvido em um
longo processo pode ter prejudicado seus
interesses, ou, inclusive, ter lesionado sua
reputacdo e a percepcdo que se tenha dele
no grupo socia. Ademais, com muita fre-
giéncia, quem pode esperar € aquele que
sabe que saird derrotado e que se beneficia
com uma decisdo tardia Ao contrério, a
quem lhe assiste arazdo, cujos direitos tem
sido lesados, ndo dispde de tempo e néo pode
esperar eternamente que se estabeleca a
justica.

Tanto a Convencdo Americana como a
Convencéo Européia destacam que toda
pessoa, na determinacdo de seus direitos ou
obrigacdes civis, ou na sustentagdo de uma
acusacdo criminal formulada contra si, tem
direito a ser julgada “dentro de um prazo
razoavel”. A Convencdao Americana de
Direitos Humanos expressa, no art. 7°,
paragrafo 5°, que toda pessoa detida por
causa de uma infragdo penal tera direito a
ser julgada dentro de um prazo razoavel ou
a ser posta em liberdade, sem prejuizo de
gue continue 0 Processo.

3 FORSTHOFF, Ernest. Problemas constitu-
cionales del estado social. In: ABENDROTH,
Wolfgang. El estado social. Traduccion de José
Puente Egido. Madrid : Cento de Estudos Constitu-
cionaes, 1986. p. 53.
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Provavelmente é em matériapenal que a
agilidade e rapidez do processo resultam
mai's necessarias para assegurar sua justica
eretiddo. Entretanto, dada anaturezado que
estd em jogo, € também nesse campo que
surge de maneira mais nitida a necessidade
de compatibilizar, por uma parte, a rapidez
do processo €, por outra, 0s requerimentos
da defesa. Para que o0 processo sgja justo,
deve ser rapido, mas ndo tanto, para que
essa rapidez ndo possa comprometer as
possibilidades da defesa. Nesse sentido,
deve-se procurar um certo grau de equili-
brio entre a necessidade de que 0 processo
se desenvolva sem dilagBes indevidas e o
tempo requerido para a defesa. A garantia
do art. 14, parégrafo 3, alinea b, do Pacto
de Direitos Civis e Politicos, que confere ao
acusado em matéria penal “dispor do tempo
necessario paraapreparacao de suadefesa’,
€ regra reiterada tanto pela Convencgao
Européia como pela Convengdo Americana
de Direitos Humanos. Em conseqgiiéncia, a
duracdo do processo deve ser razoavel tanto
gue ndo resulte excessivamente prolongada
quanto permita dispor do tempo indispen-
savel para a preparacéo da defesa

Por isso, a propria jurisprudéncia do
Tribuna Europeu de Direitos Humanos néo
considera o tempo como o Unico elemento a
ser manejado, emborasgjafundamental, mas
dependerd de outras circunstancias do
processo. O longo lapso tempora de um
processo pode vir motivado por fatores
aheios a atuagéo dos 6rgdos judiciais e, em
geral dos poderes publicos, situando-se no
comportamento das partes. Na verificagdo
de se 0 processo atendeu ou ndo o direito a
ser ouvido em um prazo razoavel, tomam-se
em conta as exigéncias de uma boa admi-
nistragcdo de justica, segundo suas circuns-
tancias, e aduracdo normal dos que tenham
idéntica natureza, ndo prescindindo de
fatores como o da atitude das partes ou do
prejuizo que realmente houverem sofrido
pela tardanca na resolucéo.

O direito comentado encontra-se exten-
samente regulamentado no artigo 14 do
Pacto de Direitos Civis e Politicose no artigo
8° da Convencdo Americana de Direitos
Humanos. Entretanto, nos concentraremos
no trato conferido aeste direito pelo Tribunal
Europeu de Direitos Humanos, por meio dos
julgados que déo aplicacdo ao artigo 6° da
Convencao Européia de Direitos Humanos.

3.Ajurisprudéncia do Tribunal Europeu
de Direitos Humanos

A Convencdo Européia para a Protecdo
dos Direitos Humanos e das Liberdades
Fundamentais, assinada em Roma, em 4 de
novembro de 1950, por doze paises euro-
peus, recolhe uma série de direitos e liber-
dades e institui dois 6rgéos, a Comissdo
Européados DireitosHumanose o Tribuna
Europeu de Direitos Humanos, para asse-
gurar o respeito dos Estados contratantes a
Convencéo.

O sistema de protecdo de direitos e
liberdades articula-se em dois niveis, um de
caréter interno, mediante apossibilidade que
tém os cidaddos de determinado pais euro-
peu acudir & prépria organizagdo judiciaria
interna, e, uma vez esgotada esta via, outra
de caréter internacional, se aindando houver
sido satisfeita a pretensdo de tutela de sua
liberdade, ante a Comissdo e o Tribunal
Europeu de Direitos Humanos, com sede em
Estrasburgo.

Entre duas vias internacionais possiveis
de satisfacéo de um mesmo direito ou liber-
dade, como pode ocorrer no caso em que
um mesmo bem juridico estd, ao mesmo
tempo, tutelado pelos organismos criados
por instrumentos da Organizacdo das
Nacbes Unidas e por um instrumento
regional de Direitos Humanos, sempre
prevalecera o mais benéfico ao individuo.
E o principio da primazia do dispositivo
mais favoravel aos individuos, quando
direitos idénticos sdo garantidos por dois ou
mais instrumentos.

A necessidade de se criar 6rgdos inter-
nacionais paraadefesados direitos humanos
esta em que as garantias constitucionais
exclusivamente nacionais nem sempre sao
suficientes, ja que entre uma pessoa e seu
Governo podem surgir conflitos nos que,
segundo a expressdo de um cronista inglés
da Idade Média, “h4 de um lado muita
poténcia e de outro muita impoténcia’.

“A Convencéo Européia de Direi-
tos Humanos supde hoje o ponto
culminante na protecdo dos direitos no
ambito europeu que tem tido enormes
implicagdes no ambito interno dos dis-
tintos ordenamentos estatais. A
protecdo internacional dos direitos
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supera 0 marco proprio dos direitos
fundamentais™*.

O Estado que ratifica a Convencéo se
compromete aorganizar seu sistemajudicial
de forma que cumpra as exigéncias dos
direitos ali insertos. Principalmente, no que
concerne ao artigo & da Convencgédo, que
embora considerado como direito auténomo,
como é de um juizo justo, efetivo, contém
garantias de outros direitos como meios de
garantir o livre gozo dos direitos que
pretende proteger. Recordemos o artigo &
da Convencao:

“6.1. Todapessoatem direito aque
sua causa sgja examinada equitativa
e publicamente, em prazo razoavel,
por um tribunal independente e impar-
cial, estabelecido pela lei, o qual
decidird, quer sobre a determinacdo
dos seus direitos e obrigaces de
caréter civil, quer sobre o fundamento
de qualquer acusacdo em matéria
pena dirigida contraela. O julgamento
deve ser publico, mas 0 acesso asala
de audiéncias pode ser proibido a
imprensa ou ao publico durante a
totalidade ou parte do processo,
quando a bem da moralidade, da
ordem publica ou da seguranca nacio-
nal em uma sociedade democrética,
gquando os interesses de menores ou a
protecdo da vida privada das partes
NO Processo o exigirem, ou namedida
julgada estritamente necessaria pelo
tribunal, quando, em circunstancias
especiais, a publicidade pudesse ser
prejudicial aos interesses da justica’.

3.1. A nocéo de tribunal

Com respeito ao que se deve entender
por Tribunal, a Corte Européia de Direitos
Humanos tem adotado um conceito amplo
e autbnomo para os propoésitos da Conven-
¢80, que Ndo tem necessariamente que coin-
cidir com a nocdo de tribunal utilizada na
legislacdo interna dos Estados-partes da
Convencdo Européia. Em algumas de suas
decisdes, a Corte Européia parece haver
confundido anocao de Tribunal com aguma
das condicdes que este deve reunir para
poder garantir um juizo com as garantias
do procedimento a seguir ante esse 6rgao,

4 CRUZ VILLALON, op. cit., p. 42.

sublinhando que somente merece a denomi-
nacdo de tribunal, um organismo que
respondaaumasérie de requisitos, taiscomo
a independéncia, tanto ante o executivo
como ante as partes em litigio, a duragéo
do mandato de seus membros, e as garantias
oferecidas pelo procedimento.

A juizo da Corte Européia — e no que
estritamente concerne ao Convénio Euro-
peu —, um tribunal se caracteriza, no sentido
substantivo do termo, por sua funcéo judi-
cial, isso por sua faculdade de resolver ou
determinar assuntos dentro de sua compe-
téncia sobre a base do direito e seguindo os
procedimentos conduzidos de uma maneira
pré-estabel ecida. Essanogdo materia do que
constitui um tribunal também foi desenvol-
vida pela Comisséo Européia de Direitos
Humanos, sustentando que o elemento
caracteristico deum tribunal consiste em que
suas declaragtes ndo constituem afaculdade
discricionaria sua, sendo que representam o
remate de um procedimento metédico
conduzido sobre a base da preeminéncia do
Direito.

Em um caso que envolviao Conselho do
Colégio de Advogados de Amberes (caso
Amberes) — excluindo de sua lista um de
seus membros —, a Comissdo Européia esti-
mou que esse Conselho, ao resolver em
matéria de admissdo da profissdo de advo-
gado ou de reinscricdo em suas listas, ndo
estava concebido como um tribunal; em sua
opinido, este representava uma autoridade
administrativa sui generis de um 6rgéo
corporativo, dispondo de faculdades regu-
lamentérias, contenciosas, administrativas,
financeiras e disciplinarias, pelo que—tendo
em conta a pluralidade das funcbes admi-
nistrativas e outras assumidas pel o Conselho
do Colégio — a Comissdo estimou que esse
6rgéo ndo podia considerar-se como um
tribunal, no sentido do artigo 6 do Convé
nio Europeu. Entretanto, esse critério néo
foi compartido pela Corte Européia, indi-
cando que o exercicio sucessivo de distin-
tas atribui¢des ndo poderia, por s O, privar
uma instituicdo da qualidade de tribunal,
com respeito a alguma delas.

No que se refere a nogcdo autbnoma,
tribunal é todo ente com competéncia para
julgar e resolver, conforme o Direito, con-
trovérsias ou disputas, sendo ou ndo parte
do Poder Judiciario, incluindo tribunais
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administrativos, ou 0rgéos que — como 0s
colégios profissionais — excepcionalmente
podem ter competéncia para atuar como
tribunal e determinar direitos ou obrigaces
civis, ou aplicar sangdes disciplinarias. A
capacidade paradecidir as controvérsias que
se lhe submetem €, provavel mente, umadas
caracteristicas distintas do tribunal®.

A Convencéo Européia adota um meca-
nismo subsidiério de protecdo estatal, funda-
mental mente, por meio de seus Tribunais.
A Convencgdo confia, em primeiro lugar, a
cadaum dos Estados contratantes agarantia
do desfrute dos direitos e liberdades que ela
consagra. As instituicdes criadas por aquela
contribuem a dita finalidade, mas sO entram
em jogo pela via contenciosa depois de
esgotados todos os recursos internos. Por
iss0, 0 artigo 26 do Convénio estabelece que
a comissao ndo podera ser requerida sendo
depois de esgotados os recursos internos, tal
como se entende, segundo os principios de
direitointernaciona geradmentereconhecidos.

3.2. A duracdo do processo

O que pode ser um meio para controlar
a regularidade do procedimento, adverte o
Tribuna Europeu de Direitos Humanos, por
mais complexas ou acidentadas que se
tenham revelado as diligéncias de um liti-
gio, havera sempre um prazo que ndo sera
possivel ultrapassar. A partir de certo
momento sera necessario, pelo menos,
explicar as razbes da tardanca. Assim se
verificano affair Baggetta, sentenca de 25
de junho de 1987:

“Opina a Comissdo que um pro-
cedimento penal que se estende trés
anos, dois meses e vinte e cinco dias
sem passar o periodo deinstrucdo, ndo
se pode considerar em principio — ao
nao exigtir motivos que o justifiquem —
como razoavel. A decisdo definitiva
sobre a acusagdo tardou tanto que
corresponde ao Estado proporcionar
uma explicacgéo...”.

Nessa matéria, € impossivel o estabele-
cimento de regras fixas, que sO poderdo ser
medidas em funcdo da duragdo de outros
processos de idéntica natureza, pelo menos
nos supostos de funcionamento normal da
Administracdo de Justica. No processo

5 FAUNDEZ LEDESMA, op. cit., p. 26.

penal, pelo valor de bens postos em jogo, a
excessiva duracdo do procedimento causa
mais repulsdo que NoS Processos Civis ou
administrativos, mas nestes se conservara
grande importancia ao conjunto dos elemen-
tos que confluem na resolugéo do tema,
sendo necessdriauma maior ponderacdo. Em
todo caso, a propria incerteza que produz
uma dilacdo demasiada da resolucéo
juridica, em especia a provocada no pro-
cesso penal, € umatorturapsicoldgica, como
segundo o voto de Zekia no caso Wemholf:
“..uma pessoa desesperada defende suaino-
cénciacom umavontade consideravel mente
diminuida’.

3.3. Determinagéo do que é razodvel

O direito que comentamos apresenta
dificuldades no que serefere adeterminagéo
do periodo que deve tomar-se em conside-
racéo para estabelecer a duracdo do proces-
s0, e também no que se refere a determinar
0 que € um prazo razoavel e que critérios
devem considerar-se no que se refere ao
direito da pessoa a ser ouvida sem dilacdes
indevidas.

Ao determinar se a prolongacdo de um
procedimento — civil ou criminal — excedeu
os limites, do que se pode considerar razo&
vel a juizo da Corte Européia de Direitos
Humanos, devem ser consideradas:

1) as circunstancias particulares de cada
caso e, mais especiamente, a complexidade
do litigio no que concerne aos feitos ou a
seus fundamentos juridicos;

I) a conduta das partes — ou do proprio
afetado em matéria penal — assim como o
que eles arriscam no processo; e

I11) a conduta das autoridades compe-
tentes, sgjam elas administrativas ou judi-
ciais. SO a lentiddo imputavel ao Estado, a
luz de todos os fatores do caso, permite con-
cluir se aduracdo do processo tem passado
ou ndo os limites de um prazo razoavel.

Em resumo, ndo se pode sugerir um lapso
preciso que constitua o limite entre a dura-
¢3o razoavel e o prolongamento indevido de
UM Processo, € necessario examinar as
circunstancias particulares de cada caso e a
complexidade do mesmo. Mas a auséncia
de uma regra matemética, com relacdo a
duracdo do processo, tampouco deve esti-
mar-se que outorga uma faculdade discri-
cionaria ao tribunal, ou a legislacdo interna
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dos Estados, em relacéo a definir o que é
razoavel. H4 de se ter critérios iguais no
tratamento de assuntos de natureza distinta.

E necessario que o cidaddo obtenha
justica e a obtenha em um tempo adequado.
A razoabilidade de um lapso somente pode
ser apreciada em funcdo das circunstancias
concorrentes em cada caso. Ja que se parte
da necessidade de tempo para a andlise das
causas submetidas a juizo, a exigéncia de
rapidez poderia resultar contraditéria com
aidéia mesma de justica

“Deixar transcorrer um tempo pru-
dente entre os fatos e sua resolucgao,
ndo somente pode constituir uma sa
medidade politicajuridica, sendo que,
em ocasi0es, € 0 inico meio paraobter
0s elementos necessarios para uma
auténtica valoragao”®.

N&o se trata de buscar uma justica rapi-
da, portanto, sendo uma que se realize em
tempo razoavel. O tempo deve ser conveni-
ente para que a justica sgja efetiva. Assim

“ 0 problemamaisimportante consiste,
pois, em extrair o significado exato
das palavras prazo razoavel. A
Comissao estima que esta expressao
€ vaga, falta precisdo, e que néo &,
por conseguinte, possivel determinar
de uma maneira abstrata seu alcance
exato, que ndo pode ser expressado
mais que a luz das circunstancias
particulares de cada caso”. (caso
Wemholf, sentenca de 27 de junho de
1968).

Efetivamente, o tema deste trabalho n&o
pode ser entendido como simplesmente
dirigido a obter a celeridade processual,
pois, nesse caso, poderia ser vulnerado o
resto das garantias que definem o processo
mesmo. Trata-se de evitar aquelas dilagdes
que sgjam indevidas, ndo razoavels, injusti-
ficadas. O quereforcaaidéade que setrata
de um direito eminentemente circunstancial,
que depende dos elementos presentes na
contenda judicial.

Depois de indicar que a “caracteristica
razoavel da duracdo de um procedimento
queincide no artigo 6.1., aprecia-se segundo
as circunstancias do mesmo”, a Corte passa
arelacionar as que devem ser consideradas
em cada caso particular. Ou sgja, em cada

6 |bidem, p. 116.

procedimento, segundo sua natureza e inci-
déncias, deverdo ter em conta uns ou outros
fatores, como no caso Koénig, 10 de margo
de 1980, verbis:

“Ao averiguar se aduragdo de um
processo pend foi razoavel, o Tribuna
levou em consideracdo, entre outras
coisas, a complexidade do caso, o
comportamento do demandante e a
maneira em que o assunto foi levado
pelas autoridades administrativas e
judiciais (sentenca Neumeister; p. 42-
43, parégrafo 20.21, sentenca Ringei-
sen, p. 45, parégrafo 110).”

Assim, segundo a jurisprudéncia dese-
nhada pelo Tribunal Europeu de Direitos
Humanos, a solugdo da suposta violagdo do
direito consignado no artigo 6.1, da Con-
vencao Européia, depende do resultado que
se obtenha da aplicacdo desses critérios as
circunstancias.

3.4. A complexidade do caso

Estando entendido que nenhum processo
€igual aoutro, certamente eles podem apre-
sentar um distinto grau de dificuldade, tanto
no que serefere ao estabel ecimento dos fatos
como na determinacdo do direito aplicavel,
para cuja adequada avaliacéo e resolucéo
se requererd um lapso diferente.

Na jurisprudéncia ainda ndo se tem um
intento de delimitacdo exata do que se deva
entender por “complexidade’. E a concre-
¢30 casuistica, referente aos elementos de
direito eaosde provadosfatos, quedificulta
ou complicao trabalho do 6rgdo jurisdiciond,
ao implicar maior atividade paraaresolucéo
do litigio. No caso Pretto e outros, sentenca
de 8 de dezembro de 1983:

“A Comissdo e o Governo estdo
de acordo em estimar que osfatos ndo
apresentam controvérsia alguma, mas
colocam um problema complexo de
interpretacéo juridica. O Tribunal
subscreve esta opinido: trata-se de
aplicar uma lei relativamente nova,
que ndo continha disposi¢cdes em
relacdo ao ponto de direito em litigio,
ou sgja, saber se as condi¢bes a cum-
prir, para o exercicio do direito de
prelecdo, eram validas igualmente
para o direito de resgate; ademais a
jurisprudéncia, ainda muito pouca,
revela orientagbes contraditorias. Era,
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pois, razoavel, para eliminar esta

divergéncia e assegurar a certeza do

direito, que a Sala Terceira do Civil

do Tribunal de Cassacdo adiasse sua

decisdo até que se produzisse uma

decisdo do Plen&rio do Tribunal, ainda

que, com isto, se produzisse uma
dilacdo no processo”.

A complexidade do caso se completacom

as consequiéncias mais ou menos gravosas

da dilagdo.
3.5. A conduta do demandante

Em matéria criminal, se bem que o0 acu-
sado ndo tem a responsabilidade de que o
processo se conclua com presteza, €le pode
obstruir o desenvolvimento do mesmo ou,
em pleno exercicio de seus direitos, recorrer
a uma estratégia que inevitavelmente,
prolongara a duragcdo do juizo. Como tem
expressado a Corte Européia de Direitos
Humanos, a conduta do afetado constitui um
fato objetivo que ndo pode ser atribuido ao
Estado, e que deve ser tomado em conside-
racdo para determinar se tem excedido ou
nao o tempo razoavel que deve durar o pro-
cesso. N&do obstante, tem que fazer notar que
esse mesmo alto Tribunal tem sustentado,
sistematicamente, que ndo se pode respon-
sabilizar o individuo por fazer pleno uso dos
recursos que tem disponiveis na esfera do
Direito interno, e muito menos se tais
recursos tém sido exitosos.

O problema é mais complexo em maté-
ria civil, em que, em virtude do principio
dispositivo, as partes tém a iniciativa e o
poder para avancar no processo, o qual
permitira ao Estado trasladar uma quota
importante daresponsabilidade pela duragéo
do processo a0 demandante ou ao deman-
dado. Entretanto, a Corte Européia de
Direitos Humanos tem sustentado que essa
caracteristica do processo civil ndo exime
os tribunais de cumprir com assegurar as
partes que seus direitos serdo determinados
dentro de um prazo razoavel. Esta respon-
sabilidade do Estado &, obviamente, maior
quando o préprio Estado é uma dessas
partes no processo civil e o tem dilatado
inecessariamente.

Em todo o caso, e de acordo com o ja
expressado, o individuo ndo perde seu direito
a um processo sem dilagdes indevidas pelo
simples fato de utilizar todos os recursos

internos. No caso Poiss, em que 0 governo
da Austria qualificou como um erro por
parte do demandante o fato de haver-se
dirigido repetidas ocasifes a jurisdicao
superior, interrompendo com isso o trabalho
do 6rgéo inferior, a Corte Européia de
Direitos Humanos desestimou este argu-
mento, recordando que ndo cabe reprochar
a um demandante o fato de haver utilizado
plenamente todas as vias e recursos que lhe
concede o Direito interno, e muito menos se
eles geramente prosperaram. Inobstante, a
Corte observou que, ainda que esta conduta
pbde haver sido legitima em st mesma, ela
constitui um fato objetivo imputavel ao
Estado demandado, e que deveter-seem conta
para determinar-se se tem ultrapassado a
duracdo razodvel do processo. Aqui trata-se
do demandante que pleiteia o direito que
comentamos. A esse respeito, o Tribunal
Europeu de Direitos Humanos se pronuncia
no assunto Neumeister:
“Sobre este ponto, a Comisséao
consideraque o incul pado que se nega
a colaborar com os 6rgéos da instru-
¢30 ou gue interpde 0s recursos que
correspondam, limita-se a fazer uso
de seu direito e ndo pode ser sancio-
nado por este motivo, a ndo ser que
proceda com abuso ou excesso”.

Com a utilizagdo desse critério, a hora
de averiguar a dilag&o do tempo ou o atraso
naresolucdo do litigio, o Tribunal o que quer
€ sancionar a manipulacéo do procedimento
judicial, abusando do procedimento com
demandas e recursos por motivos indefen-
saveis e infundados, 0 que prolonga sem
necessidade a instrucéo e atrasa a conclu-
sdo do feito. No que se refere ao processo
penal, a conducdo do processo constitui
responsabilidade do aparelho estatal, limi-
tando-se os acusados ao exercicio de sua
defesa. Podem utilizar todos os direitos que
Ihes of erece 0 ordenamento processual, mas
com a obrigagéo de contribuir com o seu
reto desenvolvimento. O principio de con-
ducdo do litigio pelas partes (dispositivo)
deve ser compativel com a boa marcha dos
procedimentos, que o préprio 6rgdo judicia
deverater em conta, dando de oficio ao pro-
CEss0 0 Curso que corresponda, pois esse
principio ndo liberaaautoridadejudicial dos
deveres de vigilancia em sua adequada
conducéo.
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3.6. A conduta das autoridades

A tramitacdo de um processo — civil ou
criminal — pode ver-se retardada, sgja por
falta de diligéncia, ou por negligéncia, na
eficiéncia da conducdo do caso por parte
das autoridades judiciais, ou por problemas
estruturais proprios do sistemajudicial, que
costuma ter conexéo com a caréncia de
meios para o desenvolvimento adequado da
administracdo de justica ou organizagdo dos
tribunais, 0 que dedlocaria a responsabili-
dade do Poder Judicia ao Executivo e ao
Legislativo, responsaveis pelas medidas
legais. A importancia desta distingdo radi-
cal éque, ndo sempre, o retardo judicia sera
incompativel com a obrigacdo do Estado de
assegurar que a duracdo do processo néo
exceda um tempo razoavel.

Evidentemente, se o prolongamento
indevido do processo € o resultado danegli-
géncia das autoridades judiciais, tal atraso
constituira uma violagdo do direito a um
juizo rgpido. A respeito, a Corte Européia
de Direitos Humanos tem assinalado que os
juizes responsaveis pelo caso devem dar
especial consideragdo as possivels sérias
consequiéncias de qualquer demora para as
partes no processo e, sobre essa base,
mangjar o caso com especia diligéncia

O Tribunal, em suas consideragdes juri-
dicas, tem deixado claro que o fator relativo
ao comportamento das autoridades compre-
ende de maneira genérica a integra atuagéo
dos poderes publicos. A Comisséo, ao
argumentar as alegacdes de Portugal no caso
Guincho em que, entre outras alegacoes,
alegou afalta de preparacéo profissional do
juiz encarregado do caso, assim se expres-
sou:

“Em relagdo as aptiddes profis-
sionais do juiz encarregado do caso
do demandante, a Comissdo constata
que as Altas Partes Contratantes s&o,
segundo os termos do Convénio,
responsaveis por todos seus Orgaos,
qualquer que sgja o poder ao qual per-
tence. A Comissdo, portanto, ndo &
chamada a estabelecer ao detalhe se
uma violagdo alegada do Convénio é
imputével as autoridades dos Poderes
Executivo, Legislativo ou Judicié-
rio...”.

A responsabilidade internacional do
Estado se baseia na ma organizacéo ou

caréncia de eficacia na Administracéo de
Justica do pais, pouco importando qual
poder é culpavel por isso. Assim, o Tribu-
nal europeu assinalou no caso Martins
Moreira, em que o Governo portugués ale-
gava que somente o comportamento das
autoridades judiciais poderia fazer incorrer
em responsabilidade a Portugal, ndo os pos-
siveis erros do Poder Legidativo, do Poder
Executivo ou dos organi smos ou pessoas que
néo dependam da organizacdo do Estado:

“Esta opinido se opde a reiterada
jurisprudéncia do Tribunal. O Estado
portugués, ao ratificar o convénio, tem
contraido a obrigacdo de cumprir-lhe
edeve, em especial, garantir queassm
o far&o suas distintas autoridades”.

4. Reparacédo

Se o particular que sofreu a vulneragdo
de seu direito ndo puder ser reparado, care-
cerd de sentido para €le a protegédo que
pretende oferecer o Convénio Europeu.
Portanto, o artigo 50 do Convénio contém
que

“se a resolucdo do Tribunal declara
que uma resolucgdo tomada ou uma
medida ordenada por uma autoridade
judiciaria ou qualquer outra autoridade
de uma Parte Contratante se op&e total
ou parcialmente as obrigagdes que
derivem do presente Convénio e se 0
Direito interno de dita Parte sO permite
de maneira imperfeita reparar as
conseguéncias de esta resolugdo ou
medida, a resolucdo do Tribunal con-
cederd, se procedente, uma satisfagéo
equitativa a parte prejudicada’.

Os danos sofridos pelo retardo podem ir
aém da satisfagcdo por uma sentenca favo-
rédvel ou contraria, para que o individuo se
considere reintegrado na plenitude de seus
direitos. Nem sempre a sentenca bastara
para compensar, em suatotalidade, os danos
causados pelo atraso, e o Estado responde
pelo descumprimento da obrigacdo assumi-
da. Quando acontece a impossibilidade de
se retornar o direito ao seu titular, pelo
menos in natura, pois o tempo perdido ndo
volta, cabera umaindenizacéo justaaos pre-
judicados.

No caso Union Alimentaria Sanders,
originario daEspanha, sentencade 7 dejulho
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de 1989, frente a concreta reclamacéo de
danos e prejuizos por parte da sociedade
postulante, a decisdo do Tribunal indica o
seguinte:

“Entende o Tribunal que Unién
Alimentaria Sanders S.A., sofreu um
dano material que n&o se pode valorar
com precisdo. Resolvendo com eqii-
dade, como estabelece o artigo 50,
concede-lhe a soma de 1.500.000
pesetas’.

E, ainda, decide

“Que o Estado demandado deve
pagar & Union Alimentaria Sanders
S.A. um milhdo e quinhentas mil
pesetas por danos materiais e duzentos
e vinte mil, e cento e setenta e uma
pesetas (220.171) por gastos e
custas’.

5. Conclusdo

Um dos deveres juridicos de um Estado
€ o respeito a existéncia dos demais, com-
preendidas a soberania e a independéncia.
Cumpre, igualmente, respeitar as regras de
direito internacional admitidas pelo consenso
geral e observar, escrupulosamente, as esti-
pulacdes dos tratados ou convengdes a que
tenha cel ebrado ou a que se tenha associado.
Da obrigacéo do respeito a soberania e
independéncia dos outros Estados resulta,
em linha reta, o dever de ndo intervir em
seus negocios, internos ou externos, ou
imposicao de certa maneira de proceder.
Entretanto, de todos os assuntos de que se
ocupa o direito internacional publico, tem
grande relevancia o daresponsabilidade dos
Estados.

O principio fundamental da justica se
traduz concretamente, segundo Le Fur, em
duas grandes regras universais, regras “ que
constituem, ao mesmo tempo, o fundamento
do direito internacional e do direito interno
publico e privado de todos os paises’. Séo
elasaobrigacdo de manter 0s compromissos
assumidos e adereparar o mal injustamente
causado ao outro. Entre os direitos internos
dos Estados esta a soberania interna que
compreende, entre outros direitos, o da
jurisdicdo, ou seja, 0 de submeter aos
préprios tribunais os assuntos referentes as
pessoas e coisas que se encontram em seu
territério, bem como o de estabelecer sua
organizacdo judiciaria. Ao firmar aConven-

¢éo Européia, o Estado contratante esta
recebendo os dispositivos ali expressos em
forma de compromisso com seus proprios
cidadaos.

De outraparte, os direitos humanos abar-
cam também os direitos ndo recolhidos nos
textos positivados. Entretanto, obtém-se
maior beneficio estipulando que direitos
fundamentais se referem a direitos humanos
recebidos pelo Direito Positivo. Os direitos
de prestagcdo sdo meios de exercicio dos
direitos reconhecidos e o titular est4 habili-
tado a reclamar uma atuacdo positiva por
parte dos poderes publicos. S&o direitos de
crédito frente a esses poderes.

A constitucionalizagdo dos direitos
humanos, na incorporagéo ao ordenamento
juridico interno, no dizer de Peces-Barba’,

“es razonable porque los derechos
fundamentales cumplen una funcién
de limite a poder y de guia para €
desarrollo del Derecho en todos sus
escalones a través de todos |os opera-
doresjuridicos. No tendriasentido que
Su positivacion se produjese en otros
niveles inferiores’.

Estes mesmos critérios adotados pelo
Tribuna Europeu de Direitos Humanos tém
sido usados na jurisprudéncia dos Estados-
Partes da Convencao Européia, assim
também a constitucionalizagdo do direito a
n&o sofrer atrasos naresolucao de processos
judiciais, na secdo que trata dos direitos
fundamentais, como € o caso da Espanha,
art. 24, e Suécia, art. 9 de suas respectivas
Constituicoes.
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1. Introducéo

A dicotomia intervencionismo-liberalismo
econbmico esta intimamente ligada a idéia de
plangjamento econdmico, que, por sua vez,
cresce de importancia com a mudanga no
pensamento estatal, operada na histéria recente
da evolugao do regime capitalista, e, com a
aceitacdo unanime em ndo haver apossibilidade
de que uma ordem econdmica sgjaimplantada,
OU MesMOo possa perpetuar, sem que um disci-
plinamento juridico estatal limite as liberdades
em funcdo das responsabilidades reciprocas
entre o0s setores economicamente relevantesda
sociedade, vale dizer, regule as relagdes entre
o individuo, suas institui¢fes e o aparelho
estatal®.

1ROSSETTI, José Paschoal. Introducao a eco-
nomia. 15. ed. S8o Paulo : Atlas, 1991. p. 43-44.
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2. Considerages preliminares
2.1. Sistema econdmico versus regime econémico

Por sistema econdmico deve-se entender o
“conjunto coerente de institui¢des juridicas e
sociais, de conformidade com asquaisserediza
0 modo de producdo — propriedade privada,
propriedade estatal ou propriedade coletivados
bens de producdo — e a forma de reparticdo do
produto econémico — ha rendimentos de
propriedade? ou sd rendimentos de trabalho?
ou deambos?—em umadeterminadasociedade’ 2
Dai falar-se de sistema capitalista em contra-
posicdo ao sistema socialista. O primeiro
“estrutura-se desde um modo de producéo,
sustentado sobre relactes especificas entre os
homens e os meios de producdo. Nele ha a
consagracéo da propriedade privada dos bens
de producdo, e 0 motor daatividade econdmica
€ 0 lucro individua; h& a individuaizagéo da
propriedade e do lucro, e os investimentos
privados ocupam lugar preponderante no
balanco nacional”3. O sistema socialista, por
sua vez, dependendo de sua configuracéo,
extremada ou ndo, funda-se na propriedade
estatal ou na propriedade coletiva dos bens de
producdo, e o motor da atividade econdmica
encontra-se no rendimento do trabal ho, ou neste
associado a rendimentos de propriedade.

O regime econdmico, por sua vez, diz
respeito ao “conjunto de principios que
orientam o exercicio daatividade econdmica, em
Seus varios nivels e setores’®. Assm, pode-se
faar em regime libera e regime intervencio-
nista conforme a natureza dos principios
norteadores da atividade econdmica como tal.

O regime liberal cléssico pregava que o
Estado deveria omitir-se em interferir na dina-
mica do processo econdmico, expressando-se
pela méxima laissez-faire, laissez passer.

A qualificagdo do regime intervencionista,
cujo desenvolvimento doutrindrio realizou-se
posteriormente ao do regime liberal, é ade que
o Estado deveria abster-se de uma posi¢éo
contemplativa e passiva e assumir umaposi¢ao
de direcdo e control e efetivos da atividade eco-
ndémica. Para tanto, o Estado institucionaliza,
por meio de regimesjuridicos especificos, temas
juridicos bésicos & economia, como a proprie-

2 GRAU, Eros Roberto. Elementos de Direito
Econdémico. Sdo Paulo : Revistados Tribunais, 1981.
p. 60.

3 |bidem.

4 |bidem.

dade e o contrato, mastambém aquelesrelativos
arelacbes de &mbito estritamente técnico, como
a regulamentacdo de trusts e cartéis, adém da
oferta de moeda e demais incursdes em &reas
Ccujas estruturas relacionais apontam para uma
regulamentacéo de grande complexidade.

2.2. Intervencionismo: pressupostos basicos
para sua analise
2.2.1. Ambito de andlise restrito ao sistema
capitalista

Uma consequiéncia da distingéo entre os
sistemas e regimes econdmicos estaem el ucidar
a questéo conceitua quanto a localizagdo do
tema do intervencionismo estatal frente aos
sistemas econdmicos.

Enquanto, no sistema socidista, o planga
mento econdmico encontra-Se como pressuposto
essencial da propria caracterizago do sistema,
pois ndo se concebe tal regime, a0 menos nos
estagios primarios de seu desenvolvimento, sem
o caréter diretivo controlador do Estado, no
sistema capitalista, a introducdo da idéia do
intervencionismo vem a lhe dar uma qualifi-
cacdo nova: suas transformagdes historicas.

Por forca dessas consideragdes, extrai-se,
em primeiro lugar, uma conclusdo quanto ao
tratamento e aos limites do intervencionismo
estatal. SO ha de se falar em intervencionismo
guando este ndo determine, de forma absoluta,
a atividade econdmica, ou sgja, desde que ele
deixe espago a manifestacdo da liberdade de
iniciativa, pois ndo ha de se faar em interven-
¢80 em algo que se resume a nada. Pode-se in-
tervir, desde que reservado um campo propicio
aintervencao, pois sendo elaconverter-se-iano
disciplinamento Unico da atividade econbmica
€ no campo aberto daingeréncia estatal, carac-
terizando-se ndo mais como interferéncia, mas
sim como fonte de iniciativa, que, logicamen-
te, em nada intervém, conquanto dé origem. A
existéncia de uma &rea circunscrita de deter-
minacdo da liberdade de iniciativa € um pres-
suposto |6gico da andlise do intervencionismo,
nos moldes em que se quer analisa|o”.

Tal conceituagdo, pois, leva a consideragdo
do sistema capitalista como base de andlise do

5A esse respeito, ha o seguinte esclarecimento:
“aexisténcia de um campo reservado aliberdade de
iniciativa constitui-se pressuposto |6gico-juridico da
matéria de intervencdo do Estado no dominio
econdmico. Ndo houvesse tal &rea circunscrita, ndo
haveria intervencdo” (OLIVEIRA apud GRAU, op.
cit., p. 63).
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estudo que ora se pretende, dentro da nogdo
estabelecida de intervencionismo como a

“descricao do conjunto de agbes(....) que
o Estado, nos dias que correm, desen-
volve no e sobre o processo econdmico,
objetivando acorrecéo dedistorcbesine-
vitaveis(....) visando arealizago dosfins
do Estado Social: justica social e desen-
volvimento”.

Intervencdo &, assim, a

“acd0 que 0 Estado empreendeno esobre
um campo reservado a liberdade de ini-
ciativado setor privado —enfatizando que
tal reserva ndo € peculiar do regime
liberal, mas da esséncia do sistema capi-
talista’®.

Cumpre, dessa forma, que se analise a evo-
lugdo do intervencionismo estatal dentro da
evolugdo do sistema capitalista através da his-
toria, e, dal, retirar-se 0 material necessé&rio a
ponderacdo das vantagens e desvantagens que
advém das posicles tomadas a partir de entéo.

2.2.2. Finalidade visada pelo
intervencionismo estatal

2.2.2.1. Andlise sob o ponto de vista l6gico

Ta como se determinou no item anterior, 0
intervencionismo deve ser analisado dentro do
ambiente proporcionado pela visdo do sistema
capitdista, o que implica dizer que o vaor fun-
damental do capitalismo — 0 mercado — deve ser
também o limite de ag8o do intervencionismo.

A acdo intervencionista estatal, para pre-
servar sua natureza qualificadora do sistema
capitalista por meio de uma mudanca de ponto
de vista quanto a seu regime econdmico, ndo
pode transbordar para a seara de delimitacdo
do nucleo determinador dos conceitos de
mercado, propriedade privada dos bens de
producdo e liberdade de iniciativa econémica,
pois, seassimo fizer, e por conseguinte, destruir
aessénciadessesconceitos, com elesval aesfera
de determinac&o do préprio sentido de inter-
vencgdo. Com aeliminacdo do objeto que setenta
regular, perde-se também, com isso, o sentido
da prépria regulamentacao.

Com isso, pode-se extrair, enfim, a finali-
dade bésica do intervencionismo estatal, muito
embora ele sgja direcionado por muitos outros
fatores. Esté-se a falar da preservacdo do

8GRAU, op. cit., p. 63.

mercado, que é o mecanismo de coordenagdo
do processo econdmico e a conseqliente salva-
guardado ambiente propicio adinamizacao dos
dois valores juridicamente protegidos do capi-
talismo: apropriedade privada dos bens de pro-
ducdo e aliberdade de iniciativa econdmica.

2.2.2.2. Andlise sob 0 ponto de vista historico

Nao somente sob o aspecto |6gico pode ser
indicada a preservagéo do mercado como fina-
lidade basica do intervencionismo. Tal conclu-
s80 também é al cancada pela andlise puramente
histérica dos fatores que condicionaram a
passagem do regime libera para o interven-
cionista. O que se dessume daandlise histérica,
gue sera aprofundada no capitulo seguinte, € a
constatacdo de que o intervencionismo foi uma
estratégia de sobrevivéncia do mercado, que se
sentia em vias de ser pulverizado pela anar-
quizacdo das relagdes econdmicas desenvolvi-
das sem qualquer tipo de ingeréncia estatal. O
encaminhamento, portanto, dessas relaces
visavaa corregao das distor¢des do liberalismo
para preservacdo do mercado. Paratal conclu-
s80, passa-se, agora, ao estudo mais aprofun-
dado das etapas de evolugéo por que passou 0
intervencionismo estatal, sob os seus diversos
aspectos.

3. Histdrico do advento do intervencionismo

3.1. O sistema econdmico cléssico
3.1.1. Consideragdes gerais

Tendo-se em vista 0 momento de relevan-
cia marcado pelo ultimo quartel do século
XVIII, que foi contemporaneo a passagem de
uma concepcao mercantilista para umaconcep-
¢&o liberal do Estado, propde-se, pois, analisar
tal periodo na sua contribuicdo para o pensa-
mento fil osofico.

A partir do surgimento do Estado Liberal,
pode-se, se ndo exclusivamente, a0 menos, mais
precisamente, delimitar asbasesdo pensamento
juridico-econdmico sobre a dicotomia libera-
lismo-intervencionismo, e, dai, observarem-se
as condi¢des e o ambiente propicio as nuangas
de cada corrente filoséfica Disse-se “nédo
exclusivamente”, pois, como observaEric Rall,

“nos cinglienta anos que rodeiam o fina
do século [X V1] severificaram profun-
das mudancas sociais. As novas formas
de producdo, de relagbes sociais, de
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governo e de pensamento social, que
haviam caminhado vagarosamente e com
passo vacilante, devido a lutas com as
antigas formas, avancavam agora triun-
fais, edevido aseu progresso espetacul ar
foram facilmente esquecidas as lutas
anteriores’”.

Ocorre, contudo, que a precisao do enfoque
do liberalismo cléassico somente velo a se dar
com o ambienterevolucionario daquel e periodo.
Assim, continuao autor dizendo que 0 processo
de formac&o de um corpo de doutrina com
consisténcia interna propria somente vem a
existir com o pensamento liberal de fins do
século XVIII: “o que o século havia produzido
até entdo fora confuso e acidental”®.

Dois nomes sobressairam-se, entdo, como
representantes do chamado sistema econémico
classico: Adam Smith e David Ricardo. Eles
empreenderam um esfor¢o de sistematizacdo
das teorias econdmicas até entéo esparsas, que
exprimiam ainfluéncia dafilosofialiberal que
surgia. Puseram a descoberto uma l6gica do
sistema capitalista na compreensdo da exis-
téncia de uma submissdo as leis internas do
préprio sistema, em oposi¢&o aregulamentacdo
externa, por meio de formas proprias do regime
feudal.

Mas ha um aspecto de relevancia transcen-
dente na andlise da importéncia dessa teoria
classica para a discussdo do liberalismo e
intervencionismo estatais. Esse aspecto €
encontrado no entendimento de que esta escola
gozou, em sua época, e durante largo periodo,
de autoridade universal que o sistemacléssico
veio a ter, influenciando decisivamente sobre
a politica. Nesse sentido, a transcricao da
seguinte observagéo:

“Durante quase meio século ndo ha
possibilidade de se citar uma escola do
pensamento econdmico que goze autori-
dade universal. S6 com o advento da
teoria da utilidade marginal, na década
de setenta, logra-se certa unificacdo, e
novamente chega a ser possivel consi-
derar uma doutrina como de aceitagdo
geral; mas ai, entdo, j4 ndo se trata de
uma autoridade indiscutivel, nem tam-
pouco universal, pois s tem preponde-
rancia dentro do pensamento académico,

"ROLL, Eric. Histéria dasdoutrinas econdmicas.
Traducdo de Cid Silveira, Richard Paul Neto e
Constantino lanni. 4. ed. Sdo Paulo : Companhia
Editora Nacional, 1977. p. 127. Tradugdo de: A

e sua influéncia sobre a politica ndo se
pode comparar com adateoriacléssica’.

3.1.2. O pensamento e a contribuicdo de
Adam Smith

As caracterigticas basicas de Adam Smith,
naquilo que interessa a andlise que se pretende
empreender, dizem respeito afilosofia socid e
politica, que éabase de suaobra, e aospreceitos
de politica econdmica, que derivam dessa filo-
sofia. Tais aspectos ddo os fundamentos para o
estudo da evolugdo do liberalismo. Quanto aos
aspectos puramente econdmicos, esses ndo
seréo sequer mencionados, porquanto ndo se
afiguram de relevancia para a abordagem filo-
sofico-juridica do presente trabalho.

Assim, podem ser enumeradas as caracte-
risticas da filosofia de Adam Smith: sua filo-
sofia socid de fé absoluta na ordem natural; a
descrenca na eficaciade qual quer manipulagéo,
que diz ser artificial, da atividade econdmica
pelo Estado; e o acance do bem comum como
consectario légico-natural do advento do bem
econdmico.

Tal fé na ordem natural exprimia-se como

“a crenca na existéncia de uma ordem
natural (qualquer que sgja o modo de
defini-la), superior a qualquer ordem
artificial criada pelo homem. A uma
organizagdo social inteligente cabe
apenas agir o quanto possivel em
harmonia com os ditames da ordem
natural”*°.

“Uma ou outra vez Smith aproveita
um argumento qualquer para acentuar a
bondade suprema da ordem natural e
para assindar as imperfeicdes inevitavels
das ingtituigdes humanas. Ponham-se de
lado as preferéncias e limitagBes artifi-
ciais, diz, e se estabelecerd por s mesmo
0 ‘sistema Gbvio e smples da liberdade
natural’”.

Diz também que
“as inclinagdes naturais do homem esti-
mulam... essa ordem de coisas que a
necessidade impde’ inclinagdes que
muito amidde frustram as instituicdes
humanas’.

O homem, segundo Adam Smith, deve ser

9 lbidem, p. 129-130.

history of economic thought. 101 bidem, p. 132.
8 [bidem, p. 127. 1 bidem, p. 134.
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livre para poder expressar, sem barreiras, 0s
seis motivos que determinam de um modo
natural acondutahumana: 0 amor desi mesmo,
asimpatia, o desgjo de ser livre, o sentimento
da propriedade, o habito do trabalho e a
tendénciaparatrocar, permutar e substituir uma
coisa por outra. O homem seria o melhor juiz
de seu préprio interesse.

“Nao s, deixando-o a sua sorte,
obteria 0 méximo de satisfagdo, como
aumentaria 0 bem-estar comum. Obti-
nha-se esse resultado porque a Provi-
déncia havia determinado que na socie-
dade se estabel ecesse um sistemaem que
prevaleceria a ordem natural. Os dife-
rentes moéveis da conduta humana equi-
libravam-se de tal modo que o bem de
um ndo entraria em conflito com o bem
de todos’ 2,

A fé, que Adam Smith cultivava no equili-
brio natural dos motivos humanos, foi o que o
levou a fazer a célebre declaracdo de que ao
procurar seu proprio beneficio, “uma méo
invisivel o conduzia a favorecer um fim que
n3o entrava no seu propdsito”,

Tudo isso revelavaumadescrenca de Smith
na intervencé@o consciente do homem no
processo de desenvolvimento econdmico.
Assim, o Estado é mais eficaz quando deixa de
intervir, mas, mais do queisso, asuaintervencéo
nosinteresses dos individuos é geralmente pre-
judicial. Aqui, um ponto importante: define
Smith, ent&o, trés papéis préprios do Estado:

“O primeiro é o dever de defender o
pais contra a agressdo estrangeira; o
segundo, o dever de estabelecer boa
distribuicéo de justica; e o terceiro,
manter obras publicas e institui¢cdes que
um individuo ou um grupo deindividuos
nao manteriam por faltade remuneragéo
adequada’®.

Mas, ndo em todos os pontos, a doutrina
smithiana é alheia ao aspecto de dar obrigactes
a0 Estado: assim

“Paz dentro e fora do pais, justica,
educacdo e um minimo de empreendi-

2| bidem, p. 135.

3 SMITH apud ROLL, op. cit., p. 135.

14“Smith, com efeito, duvidava que o individuo
nao favorecesse assim osinteresses da sociedade de
umamaneiramais efetiva que se se tivesse proposto
a fazé-l0". “Nunca soube”, diz, “que tenham feito
muito beneficio os que fingem tratar com o bem
publico” (ROLL, op. cit., p. 135).

15 1bidem, p. 135-136.

mentos publicos, como estradas, pontes,
canais e portos sdo os Unicos beneficios
gue o Governo pode outorgar. Em tudo
o quefor além disso, a‘méo invisivel’ é
mais eficaz”*®.

Vé-se que, mesmo sob ainfluéncia pesada-
mente abstencionista, Adam Smith deixatrans-
parecer o influxo de concepgdes sociais de
caréter positivo do Estado e somente justificaa
ndo-atuacao estatal por forcade umaconstatagéo
prética de que as relagfes naturais econdmicas
cumpririam melhor aquele papel.

Os reflexos econdémicos do pensamento
filosofico smithiano, apenas como ilustracéo,
refletem-se no entendimento de que o equili-
brio das relagdes econdmicas dar-se-ia, princi-
palmente, por forca de um mével do compor-
tamento humano, quando se trata de atividade
econdmica: o egoismoindividual. Assim, 0 seu
sistema de relagbes intersubjetivas, por forca
da chamada mé&o invisivel, é auto-regulante e
autolimitador dos excessos que porventura
possa um mével do comportamento humano
ocasionar. O egoismo do homem &, dentro
daquele sistema, o proprio delimitador de seus
EXCessos, pois, segundo Smith, o

“homem aumenta, pela divisédo do
trabalho, a prépria produtividade, mas
também deixa de ser independente dos
demais. O homem, como membro de
uma sociedade, tem quase sempre opor-
tunidade de que seus semelhantes o gju-
dem, mas éinitil que espere que o fagam
unicamente por benevoléncia. Para
atingir seus proprios fins deve recorrer
a0 egoismo dos outros, e ndo apenas a
simpatia deles’?’.

S3o osinteressesindividuals, dentro deuma
sociedade, osfreiosmaiseficazescontrao trans-
bordamento dos egoismos, mas paratanto, parte
do pressuposto de que todos compartilham
desse mesmo sistema de valores escalonados,
ou sgja, a prioridade do proprio interesse sobre
todas as demais vicissitudes sociais.

Outro freio eficiente seria a possibilidade
imaginada por Smith de que o homem poderia
escol her entre produzir elepréprio o queprecisa
ou comprar, por um vaor menor, obviamente,
aquela necessidade. Parte, entéo, de uma certa
ingenuidade na consideracdo de que todo “o
chefe de familia prudente deve ter como

16 |bidem, p. 136.
17 | bidem.
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maxima ndo tentar fazer em casa aguilo que
Ihe custe mais fazer do que comprar...” 8,

Quanto as aspiraghes de poucos em verem-se
em posicdes privilegiadas, a qualquer custo,
frente aos demais, tais aspiragdes ndo encon-
trariam campo propicio a germinag&o, pois,
segundo Smith, posi¢des privil egiadas somente
poderiam ser mantidas com a gjuda do Estado,
e como o Estado n&o intervinha, a ndo ser
excepcionalmente para manter a concorréncia,
tais posicdes seriam inalcancaveis. Aqui a
origem do ranco liberal ostentado contra o
funcionalismo publico, hojetdo em voga. Esses
em nada se assemelham aos apadrinhados da
infancia dos Estados modernos. Nesse ponto,
Adam Smith foi vitima de seu otimismo, e de
seus preconceitos, ou melhor, da Unica experi-
éncia de vivéncia socia que experimentara.
Acreditava que

“osmales sociaisque 0 rodeavam fossem
erros de anteriores governos; toda a
histéria, até entdo, fosse uma sucesséo
de intencbes mal concebidas para favo-
recer os privilégios de um reduzido
nimero de individuos; eliminassem-se
essesprivilégiosetudoiriabem. Emtoda
a obra de Smith estava implicita a espe-
ranca de individuos ou de classes. A
harmonia social natural se revelaria a
todos quando se conseguisse essa eman-
Cipagao”®.

Como encerramento de valorizacéo de sua
teoria, ainda dizia que qualquer patologia
dominadora dentro do seu sistema ndo poderia
lograr éxito, porquanto “o livre jogo dasforgas
naturais destruiria todas as posi¢des que ndo
se baseassem em contribui¢bes ao bem
comum”®, Tal posicionamento otimista, con-
tudo, ésubmetido acriticajapor David Ricardo.

Smith ataca firmemente o mercantilismo e,
embora ndo tenha sido o Unico a fazé-lo,
encontra, por meio de tal atitude, um campo
propicio e receptivo as suas idéas. Eis que no
campo histérico abomina o protecionismo,
caracterizador do mercantilismo, despertando
olhares dos grupos econdémicos que queriam
ver-se livres das restrigdes impostas pelos
Estados. E 0 surgimento do capital interna-
cional, o capital sem pétria, e, portanto, sem
compromisso com a Nagdo. O que realmente
importa dessa questdo de critica ao mercanti-

18| bidem, p. 137.
91bidem, p. 141.
20 |bidem, p. 142.

lismo é tal ambiéncia aproporcionar apropagea:
¢80 extraordinariamente rapida do liberalismo
de Adam Smith. A afirmac&o é bem esclarecida
por Eric Roll, dizendo que

“embora o apostolo do liberalismo eco-
ndémico falasse em termos brilhantes e
persuasivos, seu sucesso ndo teria sido
téo grande se ndo se tivesse dirigido a
um auditério ja preparado para receber
suamensagem. Falou pelavoz deleavoz
dos industriais que desgjavam eliminar
inteiramente todas as restri¢des do
mercado da oferta de trabalho, restricoes
gue eram residuos do antiquado regime
do capital comercial e dosinteresses dos
proprietérios de terra’?,

A critica ao mercantilismo era uma critica

aforma de se encarar a atividade econbmica

Com o intuito de fechar o sistema, como
toda ideologia triunfante, baseia sua defesa do
interesse particular no fato de que tal defesa
também podia ser aplicada ao bem comum.
Aqui estd um ponto chave da discussdo eterna
entre o liberalismo e o intervencionismo. O
primeiro argumento de que se lancamao e que,
no mais das vezes, também se configura no
objetivo tltimo de perquiricéo: qual teorialeva,
de forma mais satisfatoria, ao bem comum? E
um argumento tipicamente tomista e que leva
a consideracdo do que sgja tal bem comum.
Hoje, parece que o entendimento converge para
a afirmacdo de que 0 bem comum n&o € nem o
bem de todos, nem o bem de cada um, mas, pre-
cisamente, o bem de todos e o bem de cada um.

3.1.3. O pensamento e a contribuigdo de
David Ricardo

David Ricardo, por suavez, € considerado
o principal representante da economia politica
cléssica. Desenvolveu em muito acbraealinha
de pensamento de Smith de maneira clara e
concisa, levando a que seu livro, intitulado
Principios?, fosse considerado o demaior acui-
dade no estudo do funcionamento do sistema
econdmico.

Por for¢a de sua formagéo ndo académica,
af asta-se de digressies filosdficas e histéricas,
0 que o descredencializa a uma contribuicdo
relevante para o presente estudo, muito embora

2L |bidem, p. 138.

2 RICARDO, David. Principios de economia
politica e tributagdo. Sdo Paulo : Abril Culturd,
1982. (Os economistas).

242

Revista de Informagé&o Legislativa



a andlise de sua teoria possa valer para se
identificar a caracteristica que marcaria a evo-
lucéo do pensamento econdmico. Tal caracte-
ristica diz respeito a0 método de pesquisa por
ele utilizado, em que h& a presenca marcante
do processo dedutivo de andlise earelativaali-
enacdo do mundo real quando da formulacdo

acontecimentos histéricos, como a grande
depressdo de 1929. Como atendénciando seria
mais a do equilibrio desgjado, necessario se
fazia alguma espécie de ingeréncia estatal no
campo antes destinado ao fatal rearranjo da
economia por s propria, ou antes, pela liber-
dade de autotutela dos seus participes internos.

de teorias econOmicas. Introduz, pois, a A mao invisivel deveria ser substituida pela

desvinculagdo dos aspectos sociaise aabstracéo
como meio para tal. Justica seja feita, porém,
quanto a preocupacdo de David Ricardo sobre
o tema da distribuicdo do produto entre as
classes sociais.

3.2. O Dirigismo Econdmico: planejamento

Ap6s aandlise do nascimento dateoria eco-
ndmica cléssica, ber¢o do liberalismo econd-
mico, segue-se & sua evolucdo doutrinéria, o
pensamento de John Maynard Keynes, tedrico
doinicio do século XX, que abriu os olhos dos
estudiosos da economia, que, no periodo que
se sucedeu aos cléssicos citados, direcionaram
0s estudos sobre a economia politica para o
ambito dos reflexos no campo individual.

Apenas antecipando conclusdes, pode-se,
desde j&, colocar em evidéncia que os influxos
das teorias que abriram margem ao dirigismo
econdmico ndo o foram de contraposicdo com
0 sistema classico no que tange a forma de se
encarar o estudo da atividade econémica.
Entende-se isso melhor ao se afirmar que o
autor que deu o impulso inicia atal mudanca,
o fez no sentido de estabelecer como preocu-
pacdo da economia politica, a economia como
um todo, ao invés da orientagdo pods-classica
de andlise da economia em face dos consumi-
dores individuais. Passa-se a entender o feno-
meno econdmico sob umamacrovisao domesmo.
Contudo, resume-se aisto asimilitude do pensa-
mento que surgia em Keynes com aquele dos
classicos.

Ja no tocante a forma de condug&o da eco-
nomia naciond, reside o ponto de divergéncia
fundamental que se pretende analisar. Precisa
mente aqui, verifica-se o cerne da questéo
guanto ao intervencionismo e ao liberalismo.
E mais precisamente na afirmacéo basica das
idéas de Keynes e contestadoradasidéas clés-
sicas — Smith e Ricardo — “de que a economia
era dotada de uma tendéncia intrinseca para
um estado de equilibrio com pleno emprego”.
Certo € que tal constatagéo foi forgcada pelos

2 ROLL, op. cit., p. 492.

mao visivel do Estado, e tal postulado seria
erigido como norteador da atividade estatal
desde entéo.

Surgiu uma nova forma de encarar ateoria
econdémica. Essa passou a levar em conta
aspectos antes desprezados pel asteorias quelhe
antecederam. A busca do equilibrio, apartir de
entdo, girava em torno do elemento positivo
ou participativo direto do Estado, falando-se,
portanto, em economia do bem-estar.

Criava-se a Nova Economia, designada sob
a nomenclatura de macroeconomia, nomencla-
tura essa dada por Ragnar Frisch, céebre eco-
nomista noruegués, que a define como o ramo
da economia que “estuda os problemas do
desemprego, da estabilidade econdémica, da
inflagdo e do crescimento econdmico’®. Uma
elucidacdo sobre o rumo tomado pela andlise
econdmica, que acompanhou o surgimento do
entendimento intervencionista, pode ser assm
expressa:

“namedida em que os classicos — e esta
expressao abrange, pelo menos, todos 0s
grandes economistas até John Stuart
Mill, inclusive — preocuparam-se princi-
palmente com os agregados do sistema
econdmico, taiscomo ototal daprodugéo,
darenda, do consumo, da poupanca, dos
investimentos, as partes da producgéo que
cabem ao capital, aterrae ao trabaho, o
movimento da economia global através
do tempo, como uma resultante do equi-
librio entre os diversos elementos de que
€la se compde — sob este angulo aNova
Economia, ou macroeconomia, representa
um retorno as origens, um afastamento
das preocupagdes da microeconomia’ %,

Vé-se, assim, que a mudanca no direcionar
da preocupacéo da teoria econdmica, refletida
No posi cionamento em analisar aatividade eco-
ndmica do seu aspecto mais abrangente, acom-
panhou a mudanga de atitude do Estado frente
a economia, passando a regré-la ndo somente

2 FRISCH apud ROLL, op. cit., p. 519.
% ROLL, op. cit., p. 520.
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de forma a disciplinar a liberdade que nela
deveria ser preservada, mas aregé-la, determi-
nando ativamente o acance de tal liberdade.

Finalmente, com o intuito de esclarecimen-
tos posteriores, deve-se atentar para o fato de
gue se a adesdo a teoria macroecondmica teve
0 condado de impulsionar a economia dos Esta-
dos Unidos da Ameéricaparaaliderancado pla-
neta, ela traziaem s a compreensdo do fend-
meno econdmico em desprestigio, ou antes, na
auséncia de preocupagdo com o reflexo pontua
da politica econdmica sobre a vida do cidaddo.

Quer-se com isso dizer que, se, deum lado,
impulsionou sobremaneira a economia como
um todo, por outro, desviou aatencdo que sem-
pre se houvera dado, ab menos em parte, as
conseqliéncias que tais politicas refletiam no
individuo enquanto tal. A andlise era macroe-
condmica, assim como os resultados eram ana-
lisados de forma estatistica e gerdl.

Despreza-se, assim, as peculiaridades, e
encara-se de forma mais natural o prejuizo de
uma parcela consideravel da populagdo, ou do
bem-comumem seu aspecto individual, em prol
de uma palitica macroecondmica de estabiliza
¢80 para 0 bem-comum em seu aspecto global.

4. Aspectos fundamentais do tema

4.1. Aspectos terminol4gicos

Explanadas as origens e o contexto em que
o0s termos liberalismo e intervencionismo apa-
recem na historia recente, tem-se de se preci-
sar um aspecto fundamental a compreensdo da
atuacdo estatal como intervencionista ou como
seguidora do liberalismo. Fala-se da diferenci-
acdo dentro do conceito maior de intervencdo
do Estado no dominio econdmico e de politica
propriamente intervencionista ou de carater
liberal.

Por intervencéo do Estado no dominio eco-
ndmico, entende Celso A. Bandeira de Médllo
um complexo conceitua detrésdimensdes, que
sd0 expressas de trés modos de intervencdo
diversos a seguir:

“(d) ...dar-se-4 através de seu Poder de
Policia, isto é, mediante leis e atos
administrativos expedidos para executa
las, como agente normativo e regulador
da atividade econémica, caso no qual
exercerd funcdes de fiscalizacdo e em
gue o plangjamento que conceber sera
meramente indicativo para o setor

privado e determinante para o setor
publico, tudo conforme prevé o art. 174;
(b) mediante incentivos a iniciativa
privada (também supostos no art. 174),
estimulando-a com favores fiscais; e (c)
€le proprio [0 Estado], em casos excep-
cionais, como logo se dird, atuara
empresarialmente no setor, mediante
pessoas que cria para tal fim”2,

L ogo, nessa conceituacdo, ndo estainserida
necessariamente a caracteristica ideolgica de
intervencionismo ou liberalismo econ6micos.
Os conceitosdeliberalismo eintervencionismo
refletem-se na forma e intensidade em que se
decide politicamente aplica-los num certo
periodo historico.

Assim, quando sefaaem intervencionismo,
ndo se quer referir-se somente a intervengdo
do Estado no dominio econdmico. Essa Ultima
caracteriza-se pelo simples fato de o Estado
controlar os agentes econdmicos para manter
0 mercado livre—e ai estiasefdar em libera-
lismo — quanto em n&o SO agir normativamente
nesse sentido, mas também no sentido de esta-
belecer politicas positivas de prioridade
nacional, ou até mesmointerferir ativamente, sob
aforma inditucional, na vida naciona — e aqui
e edtd afdar em intervencionismo.

Quanto aeste Ultimo aspecto daintervencdo
do Estado no dominio econémico, pode-se
salientar que detém, inclusive, uma denomi-
nacéo especifica, dada por Alberto Venancio
Filho, em obra monumental sobre o tema, e
gue se expressa nos seguintes termos sobre o
direito institucional econdmico:

“examina-se a intervencdo do Estado no
dominio econdémico, nd como agente
normativo, impondo regras de conduta
a vida econdmica, mas como elemento
de atuacdo no préprio processo econd-
mico. Pode-se assim, antepor ao Estado
como norma, Direito Regulamentar Eco-
ndmico, o Estado como agente, Direito
Institucional Econbmico”?.

Conquanto parega ser esse 0 entendimento
mais aceito sobre o alcance contenudistico da

26 MELLO, Celso A. Bandeirade. Curso de Di-
reito Administrativo. 4. ed. Sdo Paulo : Maheiros,
1993. p. 317.

»» VENANCIO FILHO, Alberto. Intervengéo do
Estado no dominio econémico: o Direito Publico
Econdmico no Brasil. Rio de Janeiro : Fundagdo
Getllio Vargas, 1968. p. 337.
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terminologia apresentada, ndo é um tema
absolutamente incontroverso. Hely Lopes
Meirelles, ao definir a intervencédo do Estado
no dominio econémico, o faz aproximando-aa
uma concepcao tipicamente intervencionistada
atuacdo estatal. Dessa forma, ele entende a
intervencdo do Estado no dominio econdmico
ligada de forma umbilical ao conceito de bem-
estar social®. Com base nisso, pode-se inferir
gue o conceito de intervengdo no dominio eco-
ndmico de Hely LopesMeirellesestavinculado
a uma concepcdo de Estado Socia, que €, em
esséncia, intervencionista.

Apesar das diferencas de emprego dos
termos mencionados, parece ser mais Util a
apreciacdo do tema proposto o entendimento
do termo intervencdo do Estado no dominio
econdmico em seu sentido amplo, tanto de
intervencdo puramente normativa, isenta de
conotacdo social, quanto impregnada dela, e
ainda de intervencdo direta do Estado empre-
sario.

Por intervencionismo e liberdismo deve-se
entender, pois, o qualificativo diretivo da
atuacé@o do Estado no dominio econdmico.
Respectivamente, atuagdo meramente garante
do mercado livre e atuagéo compensatoria de
disparidades acrescida de um caréter social
de promogao do bem-comum

4.2. Aspectos juridicos, politicos e econémicos

Quanto aos aspectos juridicos, politicos e
econdmicos, as observagies devem ser sumérias,
no sentido de se afirmar categoricamente a
necessidade de uma andise, que ja vem sendo
feitaao longo do trabalho, das diversas facetas

2 Eis o trecho pertinente: “Para 0 uso e gozo
dos bens e riquezas particulares, o Poder Publico
impde normas e limites e, quando o interesse publico
o exige, intervém napropriedade privada e naordem
econdmica, através de atos de império tendentes a
satisfazer as exigéncias coletivas e a reprimir a con-
duta anti-social da iniciativa particular. Nessa
intervencdo estatal, o Poder Publico chega a retirar
a propriedade privada para dar-lhe uma destinacdo
publica ou de interesse socid, através de desapro-
priacao, ou para acudir a uma situagdo de iminente
perigo publico, mediante requisicdo; em outros
casos, contenta-se em ordenar socialmente 0 seu uso,
por meio de limitagdes e serviddes administrativas,
ou em utilizar transitoriamente o bem particular,
numa ocupacao temporéaria. Na ordem econdémica,
o Estado atua para coibir os excessos da iniciativa
privada e evitar que desatenda as suas finalidades,
ou para redlizar o desenvolvimento nacional e a

dos fenbmenos do liberalismo e intervencio-
nismo.

Ha de se perceber, principalmente nessa
matéria, umaimplicacdo reciproca dos campos
do saber, notadamente camposjuridico, politico
e econdmico, paraconformagdo e entendimento
preciso do temaliberalismo eintervencionismo.
Assim 0 &, pois, se o resultado é juridico, a
decisao é politica e asrazdes para decidir sdo
de indol e fil os6fi co-econbmicas.

A concepcdo do Estado do bem-estar social
implica mudangas profundas na regulamen-
tacdo daintervencao do Estado naeconomia, e
esta, por sua vez, ndo somente pressiona uma
mudanga politica, como dirigee édirigidapelo
ordenamento juridico correspondente. As
teorias, por suavez, interagem reciprocamente
e formam elos comuns para a andlise de
questdes compartilhadas pelas diversas areas
do conhecimento, promovendo umavisdo mais
precisa dos conceitos. Assim, liberalismo e
intervencionismo sdo complexos conceituais a
haurirem sua conformagdo completa na
contribuicdo dos pontos de vista de cada uma
das ciéncias juridica, econdmica e politica.

4.3. Aspecto filosofico-politico

Independentemente das implicactes neces-
sarias da economia, que ja foram analisadas
no resumo histdrico das principais concepgdes
econdmicas relativas ao liberalismo e ao inter-
vencionismo, tem-se como de importancia
fundamental a precisdo da questdo quanto a
relacdo do filosofico-politico com os dois
termos. Quer-se dizer, com isso, que o melhor
entendimento dos sentidos de liberalismo e
intervencionismo esta em se divisar o Estado
Liberal e o Estado Social. Cada qual corres-
pondendo ao predominio de valores préprios
de uma ou outra corrente de pensamento. O

justica social, fazendo-o através da repressao ao
abuso do poder econémico, do controle dos
mercados e do tabelamento de pregos. (....) Os
fundamentos da intervengdo na propriedade e
atuacdo no dominio econdmico repousam na neces-
sidade de protecdo do Estado aos interesses da
comunidade. Os interesses coletivos representam o
direito do maior nimero, e, por isso mesmo, quando
em conflito com os interesses individuais, estes
cedem aqueles, em atencdo ao direito da maioria,
que é a base do regime democrético e do direito civil
moderno” (MEIRELLES, Hely Lopes. Direito
administrativo brasileiro. 16. ed. S80 Paulo: Revista
dos Tribunais, 1991. p. 493).
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liberalismo a perseguir fielmente o arcabougo
do Estado Liberal eointervencionismo arefletir
as aspiragdes dos fundamentos do Estado
Social.

5. O Estado liberal e o Estado social

Atéagoraforam vistos o arcabouco politico
e econdmico que permeou a dicotomia libera-
lismo-intervencionismo com reflexosno campo
juridico. Tais reflexos no campo juridico,
contudo, podem ser melhor entendidos pela
consideracdo da evolugdo de duas expressdes
bésicas do Estado moderno: o Estado liberal e
o Estado social.

Tais concepgoes refletem um embate em
torno da necessidade, ou até utilidade, em que
0 Estado assumi sse uma postura de participacéo
e controle da dindmica social.

O Estado liberal e a sua conseqiiente
expressao no pensamento juridico implicaram
um avango no seu tempo, no sentido de que
aquele Estado humanizara “a idéia estatal,
demoacratizando-a teoricamente, pela primeira
vez, na ldade Moderna’®.

Mas 0 embate que originou tal evolugdo ja
era um embrido de ideal democratico pleno,
no sentido de que se pleiteava a mudanca para
a participacéo de todos na determinag@o dos
rumos da Nagdo. Pleiteava-se a emancipacdo
do povo frente as estruturas de controle e deci-
s80 jaincompativeis com a evolugdo socia da

oca.

O Estado liberal, com o advento daterceira
classe—aburguesia—, ndo solucionou aquestdo
basica dos novos tempos de plenitude demo-
crética, emboratenhasido um passo necessario
atal evolugdo. Tantoassmofoi, queseoriginou
uma corrente que faria frente a tais conquistas
liberais, por antagonismo com sua natureza.
Aqui fala-se do Estado socidlista, que preco-
nizou, em Ultimaandlise, 0 monopdlio decisorio
e de controle ndo atodas as classes, se ainda se
pode falar nisso, mas a chamada quarta classe,
o proletariado. O processo foi de agdo e reacdo
frente a uma constatacdo de desequilibrio.

Dessa forma, 0 que se poderia prever seria
a derrocada de ambas as formas de autorita-
rismos, sendo que o chamado bloco capitalista
€ que se viu obrigado a solucionar, mais cedo,
suas contradicfes, pois viase ja inserido em

29 BONAVIDES, Paulo. Do Estado liberal ao
Estado social. 6. ed. Sdo Paulo : Maheiros, 1996.
p. 23.

um processo democrético apto aimpulsionar a
modificacdo necesséaria do regime para um
equilibrio de fato. Aqui, toma forca a teoria
democrética em
“evitar queatransicéo [do Estado Libera
aoutraformamais democrétical conduza
necessariamente aguele resultado, ou
seja, ao Estado da ultima classe — o
proletariado — como ja acontecia em
vasta area de paises socialistas do
Oriente, e sim ao Estado de todas as
classes, como pretende ser o Estado
democrético do Ocidente, ditado pelas
mudancas inevitaveis do capitalismo e
pelo imperativo de justica social, que
obrigaao abandono das antigas posi¢es
doutrinérias do liberalismo”.

E continua Paulo Bonavides, como que pre-
vendo o desfecho da trama, que o verdadeiro
conflito existente entdo seria entre o Estado
socialista, de uma classe, e portanto anti-
democrético, e o Estado social, na tentativa de
consolidar uma verdadeira democracia. O
Estado socialista sucumbe, mas ndo em prol
do Estado Liberal. Ele sucumbe em prol do
Estado Socia. A historia levou ao pronuncia-
mento do sentimento maisarraigado dos nossos
tempos:. o Estado democrético.

O segredo, pois, reside em manter a evolu-
¢&o iniciada com a planificacéo na liberdade,
tdo combatida pelas idéias liberais, como
explicita o autor citado:

“O Estado socidl €, sob certo aspecto,
decorréncia do dirigismo que a tecno-
logia e o adiantamento das idéias de
colaboragéo humanae socia impuseram
a0 século. Deumlado, ospovosquevéem
nele o instrumento da sua maioridade
politica, social e econébmica. De outro, a
escolha hamletiana entre a planificagdo
livre eaplanificacdo completa. Mas plani-
ficacdo livre, planificacdo na liberdade?
N&o havera ai alguma contradigdo?
Quando responde precisamente a essa
indagacdo, é queo liberalismo se enrijece
na sua flria anti-socia, nas objectes as
medidas hibridas, que impermeabilizam
algumas zonas da sociedade a plena
realizacdo da livre iniciativa’,

O embate, pois, que se da esta necessaria-
mente dentro de uma concepgao intervencio-
nista ou dirigista da sociedade como um todo,

30 |bidem, p. 23.
31 |bidem, p. 25.
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o quefaz que se originem duasformas dever o
Estado social, expostas por Paulo Bonavides:

“Distinguimos em nosso estudo duas
modalidades principais de Estado social:
o Estado social do marxismo, onde o
dirigismo é imposto e se forma de cima
para baixo, com a supressdo da infra-
estrutura capitalista, e a consegiente
apropriacéo socia dos meios de produ-
¢80 — doravante pertencentes a coletivi-
dade, eliminando-se, dessa forma, a
contradicéo, apontada por Engels no
Anti-Duehring entre a producdo socia e
a apropriacdo privada, tipica da econo-
mialucrativado capitalisno—eo Estado
social das democracias, que admite a
mesma idéia de dirigismo, com a dife-
renca apenas de que aqui se trata de um
dirigismo consentido, de baixo para
cima, que conserva intactas as bases do
capitalismo™®,

Nao se deve, contudo, perder de vista certas
constatacdes que sereferem aambiénciapropria
paratal evolugdo. A evolugdo democréticapres-
supde, segundo o0 pensamento até aqui desen-
volvido, uma base capitalista, ou sgja, uma
estrutura de mercado, onde a liberdade possa
ser 0 pano de fundo para aintervencdo estatal.
O pressuposto basico do socialismo, de apro-
priacdo dos bens de producéo e de supressdo
de mercado, inibe a evolugdo para a demo-
cracia, como se extrai da derrocada do sistema
do bloco oriental.

Nesse sentido, é pertinente a transcricéo
seguinte de Eros Roberto Grau:

“Parece-me no entanto que, no
esforco [deintervencao] assm desenvol-
vido, ndo se consubstancia sendo uma
tentativa de variagdo de expressdes para
designar momentos e modalidades de um
mesmo processo, desenvolvido em dire-
¢80 a um mesmo objetivo: correcéo das
distor¢fes do liberalismo, para a preser-
vacdo da instituicdo basica do sistema
capitaista, 0 mercado”*,

Aqui se encontra, normalmente, o elemento
central de criticas ao intervencionismo estatal,
quando esteacabapor sufocar o proprio mercado.
Mas parece que a questdo, neste ponto, ndo se
refereaopcao liberalismo-intervencionismo, mas
antesa dosagem do caréter interventor.

32 | hidem.
% GRAU, op. cit., p. 62.

6. O dirigismo estatal e o neoliberalismo

A nocdo de que o dirigismo estatal é neces-
sario a concretizagcdo da democracia pode ser
entendida pelas proprias criticas direcionadas
pelos neoliberais aos dogmas do liberalismo.

Assim, Joseph Lajugie determina com
precisdo o defeito fundamenta das doutrinas
liberais cléssicas por meio de uma abordagem
que, no primeiro tépico, poderiaser confundida
com a de um jurista de nossa época. Diz ele:

“Oliberalismo cléssico teve o defeito
de apegar-se apenas a idéia abstrata de
liberdade, ao invés de preocupar-se com
asliberdades concretase, sobretudo, com
a concorréncia. De fato, no mundo
maoderno, a concorréncia desapareceu €,
com ela, asreagdes que deviam assegurar
o equilibrio econdémico. A préprialiber-
dade destruiu a concorréncia e isso
provocou: uma ma organizacdo da
producéo, devido ao desenvolvimento
das sociedades andnimas. Estas favore-
ceram a concentracdo das empresas e a
constituicdo dos monopdlios. ‘ Os gran-
des negdcios sdo incompativeis com 0s
principios de uma economia livre. Na
realidade, representam a forma que
assume o coletivismo entre os homens
denegdcio’; ummau funcionamento dos
mercados A formagdo dos monopdlios
falsificaaeconomiade mercado, quando
ndo a suprime; um mau funcionamento
da moeda — O leal cumprimento dos
contratos a longo prazo pressupde a
estabilidade da moeda’*.

A inadequacéo do regime liberal puro a
evolugdo moderna pode ser melhor entendida
pela referéncia mais precisa as consequéncias
que ele gerou.

S0 problemas que dizem respeito, entre
outros, aos bens coletivos, a tecnologia de
defesa, aos encargos administrativos, aos aten-
dimentos previdenciarios, asflutuactes conjun-
turais, aos espacos vazios, a aceleragdo do
crescimento e aosvicios do sistemade precos®.
S&o razdes préticas que servem a afirmacdo de
gue ndo se pode abrir mao de intervir. Sdo
razBes econdmico-sociais poisaopgado frente &

3 LAJUGIE, Joseph. As doutrinas econdmicas
Traducdo de J. Guinsburg. S8o Paulo: DIFEL, 1959.
p. 121-122. Traducdo de: Les doctrines économi-
ques.

3% ROSSETTI, José Paschoal. op. cit., p. 384-
391
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dicotomia, que ora se estuda, tem como forca
precipua de influéncia critérios eminentemente
préticosde conveniénciaparao desenvolvimento
econdmico do abstencionismo ou interven-
cionismo estatal.

6.1. Neoliberalismo: definicdo e propostas

Prosseguindo-se namesmalinhade andlise,
pode-se verificar a contribuicéo do neolibera-
lismo para a discuss@o atual da dosagem do
intervencionismo estatal como Unico caminho
para o acance da democracia.

Lajugie define o neoliberalismo sob a
nomenclatura de liberalismo construtor e pro-
move o delineamento de sua expressdo bésica
da seguinte forma:

“O liberalismo construtor ndo permi-
tird que se utilize aliberdade para matar
a concorréncia. Ele se opds a um s6
tempo ao liberalismo cléssico, conser-
vador e anarquico e ao socialismo
despdtico e arbitrario. ‘O liberalismo
manchesteriano compara-seaumregime
de tréfego que permite aos automoveis
circular a sua vontade, sem o Cadigo de
Transito'. Dai resultam colisdes, conges-
tionamentos de tr&fego, a menos que,
para abrir caminho, os grandes veiculos
esmaguem os pequenos. ‘ O Estado socia
listaassemel ha-seaum regime onde uma
autoridade central fixa, de forma impe-
rativa, quando o individuo deve sair com
0 seu carro, para onde deve ir e que
caminhos deve tomar’. Isso significa a
mortedainiciativaprivadaedaliberdade
individual. ‘O Estado verdadeiramente
liberal € aquele onde os automobilistas
tém aliberdade deir paraonde quiserem,
mas respeitando o Cédigo de Transito'.
Liberalismo ndo significaabstencionismo.
N&o intervir é tomar o partido do mais
forte, aquem se concede carta branca. O
Estado pode ser chamado a intervir, a
fim de restabelecer as condi¢des de uma
concorrénciareal. O seu papel € manter
omeio livre. O Estado pode ser levado a
praticar algumas arranhaduras no prin-
cipio abstrato daliberdade paraassegurar
uma liberdade efetiva. Por conseguinte,
a0 invés de neoliberalismo, seriamelhor
chamarmos esta doutrina de neoconcor-
rencialismo”.

% LAJUGIE, op. cit., p. 122-123.

A diferenca que se percebe entre o inter-
vencionismo dadoutrinasocia e o dadoutrina
neoliberal esta, basicamente, nos pontos de
partida de suas andlises, especificados nas
conclusdes deste trabalho.

7. O pensamento de Simonde

Contribui parao entendimento mai s preciso
da diferenciacdo entre os principios bésicos do
liberalismo e do intervencionismo o pensamento
de Simonde. Jean Charles L. Simonde nasceu
em Genebra, em 1773. Foi um pensador que
presenciou as grandes revolucdes do seu
tempo — Revolugdo Francesa, guerras de
Napoledo, Revolugdo Industrial — e que, no
inicio de suas obras, foi fiel discipulo de Adam
Smith.

Contudo, o pensamento de Simonde foi
tocado pelarealidade social que viacrescer sob
a estrutura liberal, como a fome e a miséria
operéria, chamando a atencéo, de 1819 a 1867,
parao aspecto social dos problemasecondmicos
com 0s quais se viu sensibilizado.

Entende que a Economia Politica deve
perseguir, como fim maior, a felicidade huma-
Na, OU Sgja, que 0 Processo produtivo € essenci-
al para o desenvolvimento humano; mas ta
processo, com base na livre iniciativa e na
propriedade individual dos meios de producédo
em um mercado de concorréncia, deve ser
guiado, ou antes, conformado ativamente para
a satisfacdo dos fins para os quais existe. O
mercado ndo é um fim em s mesmo, mas um
instrumento para a concretizacdo da justica
socia e a felicidade do homem.

Esclarecedora € a passagem transcrita por
Paul Hugon da obra de Simonde intitulada
Nouveaux Principes:

“Confessamos com A. Smith ser o

trabalho a Unica origem da riqueza, a
poupancgao Unico meio de acumular, mas
acrescentamos ser a satisfacdo das
necessi dades o Unico objetivo daacumu-
lagcdo, havendo aumento de riquezas
nacionais apenas quando ha aumento da
satisfacdo das necessidades nacionais’.

A riqueza deixa de ser encarada em si
mesma e passa a ter um aspecto instrumental
para a consecucdo de um valor com o qual
ela deve estar em harmonia: a felicidade. O

37 SIMONDE, apud HUGON, Paul. Economis-
tas célebres. Sao Paulo : Atlas, 1955. p. 217-218.

248

Revista de Informagé&o Legislativa



intervencionismo nasceu assim como uma
expressao de um ponto de vista mais humano
do fendbmeno econdmico.

Simonde, assim,

“teve 0 mérito de ser um dos primeiros a
mostrar a preocupacdo de deslocar o
centro deinteresse do estudo econdmico,

passando-0 da simples riqueza para 0
homem, estendendo-o da producgdo a
reparticdo e ao consumo, daofertaapro-

cura, e insistindo sobre aimportancia de
reforcar o ponto de vistaecondmico com
a introducdo do ponto de vista social.

Aparece assim como o precursor dasind-

meras reacfes contra o individualismo

exacerbado, e, em particular, como

precursor das escolas socioldgicas. Sus-

tentando que a harmonia dos interesses
nao existe, opos ao laissez-faire aneces

sidade de reformas, abrindo assim o
caminho ao intervencionismo econdémico

sob todas as suas formas. Seus projetos
de intervencdo socia — principalmente
0 ‘seguro profissiona’ (o patrdo deve
segurar Seus operarios contra oS riscos
socials, a doenga, a velhice, a invalidez

e 0 desemprego) — fazem-no um precur-

sor do grande movimento de legidacdo

social desenvolvido em todos os paises
Nos Nossos dias’ .

Criticava, enfim, a harmonia dos interesses
preconizada pelos tedricos liberais classicos. A
existéncia dos grandes grupos econémicos
desequilibravam um equilibrio ideal. Havia a
necessidade de um contrapeso, que se mani-
festaria pelo instrumento criado pelo homem
para a harmonizacéo da vida social ao grau
maximo possivel para a consolidagdo da sua
felicidade: o Estado.

A riqueza deixa de ser um aspecto objetivo
que reflete a evolucdo de uma Nagdo. Assim,
considera Simonde que

“ariqueza em suas rel agdes com a popu-
lagd0o, cuja vida possibilitard ou tornara
feliz uma nagdo, ndo nos parece aumen-
tar em opulénciacom o simples aumento
de seus capitais, mas, sim, apenas
guando ao aumentarem seus capitais,
proporcionarem estes também maior
bem-estar a populacéo que devem
sustentar (....) Encaramos o governo
como devendo ser o protetor do fraco

38 |bidem, p. 218.

contra o forte, o defensor dos incapazes
de se defenderem a s proprios, o repre-
sentante do interesse permanente, mas
calmo, de todos, contra o interesse tem-
porario, mas apaixonado, de cada um
(....) fez-se sentir a necessidade dessa
autoridade protetora (....) faz-se neces-
saria paraimpedir que os homens sgjam
sacrificados aos progressos dumariqueza
gue ndo poderdo aproveitar. Somente ela
pode pbr-se acima do célculo material
do aumento dos produtos, calculo esse
suficiente para levar os individuos a
decidir, contrapondo-lhe o célculo do
aumento dos prazeres e do bem-estar
geral, que deve ser 0 objetivo parao qual
tendem as nagdes’*.
E apenas para completitude da exposicdo do
pensamento do autor, ele assim se manifesta
guanto a divisdo do trabalho, fazendo-se
entrever o profundo compromisso socia que
dirige sua teoria:
“em conseqiiéncia dessa divisdo [do tra-
balho] o homem perdeu em inteligéncia,
em vigor corporal, em salde, em bom
humor, o que ganhou em capacidade na
producdo da riqueza. E pela variedade
de sua operagdes que a dma se desen-
volve; umanacdo desgja possuir homens
parafazer deles cidadaos, ndo paratrans-
formé-los em méguinas, muito parecidas
com aquelas que se movem pelaacdo do
fogo ou da &gua. A divisdo do trabalho
valorizou operagdes tdo simples que
criancas da mais tenra idade podem exe-
Cuté-las; assim; as criangas, antes do
desenvolvimento de qualquer de suas
faculdades, antes de qualquer conheci-
mento dos prazeres da vida, se véem, de
fato, condenadas afazer mover umaroda,
a virar uma torneira, a dobrar uma
bobina. Mais quantidade de galGes, de
dfinetes, de fios e de tecidos de seda e
de algodéo, sdo o fruto desta grande divi-
s80 do trabalho; mas por que preco odioso
foram comprados, se com o sacrificio
mord de tantos milhares de homens!” .

8. Conclusdes

Por todo o exposto, podem-se entender
agora, com maior precisdo, as caracteristicas e

39 |bidem, p. 221-222.
40 1bidem, p. 223.
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a conformacdo atual do embate liberalismo-
intervencionismo, comegando-se pelatermino-
logia empregada.

Aceita a constatacdo de que o abstencio-
nismo estatal foi sepultado pela histéria dos
povos, e, portanto, entendendo-se que a dife-
renciagdo hoje existente entre as correntes de
pensamento deve estar necessariamente dentro
do campo do intervencionismo estatal, cabe
definir em que pontos fundamentais, de
gradacdo e valoragdo do aspecto intervencio-
nista estatal, pode-se visualizar a esséncia das
correntes que hoje digladiam: o neoliberalismo
ou liberalismo construtor e o intervencionismo
social.

As diferencas fundamentais entre o inter-
vencionismo dadoutrinasocia e o dadoutrina
liberal encontram-se, basicamente, em linhas
gerais, em trés esquemas: o da qualificacdo do
regime libera; o de determinacdo teleoldgica
do Estado; e o daassimilagéo ou ndo da solida-
riedade social.

O neoliberalismo parte do pressuposto de
gue o regime liberal é o campo propicio onde
se aparariam arestas perniciosas ao pleno
desenvolvimento do mercado, da livre concor-
réncia, da propriedade privada dos meios de
producdo, da liberdade em abstrato. O inter-
vencionismo pressupde quetal regimesgjafalho
em sua conformacdo basica de preordenacdo
de valores proprios de uma classe, e ndo, do
conjunto social.

O neoliberalismo entende que a concentra-
¢ao de esforcos na perfeita esquematizagéo das
atividades econbmicas dentro da livre concor-
réncia e a proibicdo de excessos €, por S S0,
bastante para o acance do bem-comum, e aqui
se verifica sua semelhanga com o antigo libe-
ralismo: a estrutura econdmicaéum fimem s
mesma, pois 0 bem-comum é consequiéncia
|6gico-natural do bem econdmico. Com isso
parte do pressuposto de uma minima interven-
¢ao estatal. O intervencionismo, ao contrario,
ndo identifica tais valores como prioritarios,
pois entende ser papel do Estado, prioritaria-
mente, o bem-comum, mediante prestagéo
direta e positiva deste, e deixa a atividade eco-
ndmica com o papel de promover, dentro de
sua evolugdo possivel e histdrica, 0 melhora-
mento das condi¢cdes materiais. Desvincula,
portanto, o melhoramento das condi¢gdes sociais
de uma espera pelos frutos do regime econd-
mico, e ordena ao Estado que faga tudo, no
limite do possivel, que implique na melhoria

daquelas condicoes.

O regime neolibera entende que a funcéo
do Estado est4 puramente em escolher os* qua-
dros juridicos onde se desenvolverdaatividade
econdmica’ 4. Questdes como ada previdéncia
socid devem ser inseridas dentro do mercado
livre. O intervencionismo, por outro lado,
entende que o Estado deve servir como meio
para corrigir distorgdes sociais de fundo, para
compensar aos que ndo receberam o equiva
lente a0 seu esforco dentro do regime de livre
concorréncia, devido aos males originarios do
mesmo, responsabilidade de todos. Ela incute
dentro de sua concepgdo um sentimento de
solidariedade social.

Enfim, para o intervencionismo, o Estado
passa a intervir concretamente para promover
0 bem maior que é o bem comum e deixa, pois
N30 suprime, as bases do sistema capitalista. O
sistema econdmico deve ser entendido quanto
a sua posicdo meramente instrumental de
alcance paulatino de uma estrutura econdmica
propicia ao desenvolvimento social. Indicaque
sedeixeaatividade econbmica, com suafuncdo
instrumental, e que o Estado persigacomunhas
e dentes o bem-estar socia e que se tribute —
aqui um ponto fundamental — somente a ele,
ou sgja, a0 bem-estar social, os sacrificios da
sociedade e nunca ao aspecto econdmico, que
€meramenteinstrumental, ecomotal, ndo pode
justificar a peniténcia social.
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1. Introducéo

O objetivo principal do presente estudo ndo
se concentra sobre a situagdo atual das
atribuicdesdaPoliciaRodoviariaFederal, mas,
sim, sobre suas possiveisfuturas competéncias,
em face do que consta do texto do substitutivo
do Senado ao Projeto de Lel da Camarar 73,
de 1994, que dispde sobre 0 Cédigo de Transito
Brasileiro.

O artigo 20 desse Projeto elenca as compe-
téncias da Policia Rodoviéria Federal, que séo
enumeradas em treze incisos, compreendendo
uma gama bastante variada de atribuicdes.

O problema esté na constitucionalidade
desse artigo, tendo em vista que a Constituicéo
Federal, em seu art. 144, restringe as compe-
téncias da Policia Rodoviéria Federal ao
“patrulhamento ostensivo das rodovias
federais’.

2. Os textos legais

O dispositivo sobre cujaconstitucionalidade
se indaga tem a seguinte redagéo:
“Art. 20. Compete a Policia Rodo-
viéria Federal, no ambito das rodovias e
estradas federais:
| - cumprir e fazer cumprir a legis-
lagdo e as normas de transito, no ambito
de suas atribuicdes;

Il - redizar o patrulhamento osten-
sivo, executando operagdes rel acionadas

Brasiliaa. 34 n. 135 jul./set. 1997

253



com a seguranca publica, com objetivo
de preservar a ordem, incolumidade das
pessoas, 0 patrimoénio da Unido e o de
terceiros,

[l - aplicar e arrecadar as multas
impostas por infragdes de transito, as
medidas administrativas decorrentes e os
valores proveni entes de estadae remogéo
deveiculos, objetos, animaise escoltade
veiculos de cargas superdimensionadas
OU perigosas;

IV - executar servicos de prevencéo,
atendimento de acidentes e salvamento
de vitimas;

V - redlizar pericias, levantamentos
de locais de acidentes, boletins de ocor-
réncia e termos circunstanciados, teste
de dosagem alcodlica e outros procedi-
mentos estabelecidos em lei e regula-
mentos imprescindiveis aelucidagdo das
causas dos acidentes de transito.

V1 - credenciar osservigosde escolta,
fiscalizar e adotar medidas de seguranca
relativas aos servicos de remocéo de
veiculos, escolta e transporte de cargas
indivisiveis;

VII - assegurar alivre circulagéo nas
rodovias federais, podendo solicitar ao
0rgdo rodoviério a adocdo de medidas
emergenciais, e zelar pelo cumprimento
das normais|legaisrelativas ao direito de
vizinhanga, promovendo ainterdi¢do de
construcdes e instal agdes ndo autorizadas,

VIII - coletar dados estatisticos e
elaborar estudos sobre acidentes de
trénsito e suas causas, adotando ou indi-
cando medidas operacionais preventivas
encaminhando-os ao 6rgdo rodovidrio
federdl;

IX - implementar as medidas da
Politica Nacional de Seguranca e
Educacdo de Transito;

X - promover e participar de projetos
e programas de educacdo e segurancga,
de acordo com asdiretrizes estabel ecidas
pelo Contran;

XI - integrar-se a outros 6rgdos e
entidades do Sistema Nacional de Trén-
sito para fins de arrecadacdo e compen-
sacd0 de multas impostas na érea de sua
competéncia, com vistas aunificagdo do
licenciamento, a simplificagdo e a cele-
ridade das transferéncias de veiculos e

de prontuérios de condutores de uma
para outra unidade da Federacao;

XII - fiscalizar o nivel de emissdo de
poluentes e ruido produzidos pelos
veiculos automotores ou pela sua carga,
de acordo com o estabelecido no art. 67,
além de dar apoio, quando solicitado, as
ac0es especificas dos 0rgéos ambientais;

XIII - fiscalizar, autuar, aplicar as
penalidades e medidas administrativas
cabiveisasinfracdesreferentes aexcesso
de dimensdes e, por meio de balangas
moveis, as relativas a excessos de peso,
bem como notificar earrecadar asmultas
aplicadas’.

Como se pode notar, no inciso |, esta
prevista a realizagdo do patrulhamento osten-
sivo, com aindicagdo de seus objetivos.

Os demais incisos, todavia, contemplam
umagamaextremamente variada de atribuigdes
as mais diversas. Algumas delas enquadram-se
perfeitamente no disposto no inciso Il, pois
outra coisa ndo sdo sendo atividades inerentes
a0 patrulhamento ostensivo. Outras podem ser
consideradas como complementares ao patru-
Ilhamento. Mas, por outro lado, existem
competéncias absolutamente extravagantes,
totalmente desconectadas da atividade de
patrulhamento, como € o caso da arrecadacdo
de multas, ou que exigem conhecimentos
técnicos alheios a atividade policial, como sdo
exemplosafiscalizag8o do transporte de cargas
indivisivels e a realizacdo de pericias.

O mais aberrante é, sem duvida, a concen-
trac@o de poderes para autuar infratores e
arrecadar as multas, constante dos incisos |1,
X1 e XIIl.

Enfim, existe uma confusdo muito grande
entre atividades que, normamente: sdo desen-
volvidas por outros agentes, com auxilio eapoio
do patrulhamento; atividades de patrulhamento
gue requerem o concurso de outros agentes; e
atividades préprias e tipicas de patrulhamento.

Num primeiro lance de vista, portanto, o
que se percebe € um problema de técnicalegis-
lativa, de ma redacdo, de maneira a causar
terrivels dificuldades interpretativas.

Mas ndo é dificil perceber o porqué desse
emaranhado confuso de atribuicfes. Essetexto,
acima transcrito, segue, muito de perto, o que
consta do art. 1° do Decreto r° 1.655, de 3 de
outubro de 1995, que, atualmente, “Define a
competéncia da Policia Rodoviaria Federal e
da outras providéncias’, o qual tem a seguinte
redacao:
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“Art. 1°. A Policia Rodoviaria
Federal, 6rgdo permanente, integrante da
estrutura regimental do Ministério da
Justica, no &mbito das rodoviasfederais,
compete:

| - readlizar o patrulhamento osten-
sivo, executando operacdes rel acionadas
com aseguranca publica, com o objetivo
depreservar aordem, aincolumidade das
pessoas, 0 patrimoénio da Unido e o de
terceiros,

Il - exercer os poderes de autoridade
de policia de transito, cumprindo e
fazendo cumprir a legislacéo e demais
normas pertinentes, inspecionar e fisca
lizar o trénsito, assim como efetuar
convénios especificos com outras orga
nizagdes similares;

[l - aplicar e arrecadar as multas
impostas por infragdes de transito e os
valores decorrentes da prestacdo de
servicos de estadiae remocdo de veicul os,
objetos, animais e escolta de veiculos de
cargas excepcionals;

IV - executar servicos de prevencao,
atendimento de acidentes e salvamento
de vitimas nas rodovias federais;

V - redlizar pericias, levantamentos
de locais, boletins de ocorréncias, inves-
tigagOes, testes de dosagem alcodlica e
outros procedimentos estabelecidos em
leis e regulamentos, imprescindivels a
elucidacéo dos acidentes de transito;

VI - credenciar osservigosde escolta,
fiscalizar e adotar medidas de seguranca
relativas aos servicos de remocéo de
veiculos, escolta e transporte de cargas
indivisiveis;

VII - assegurar alivre circulagéo nas
rodovias federais, podendo solicitar ao
0rgdo rodoviério a adocdo de medidas
emergenciais, bem como zelar pelo cum-
primento das normas legais relativas ao
direito de vizinhanga, promovendo ain-
terdicdo de construgdes, obras e instala-
¢des ndo autorizadas,

V111 - executar medidas de seguranca,
planejamento e escoltas nos desloca-
mentos do Presidente da Republica,
Ministros de Estado, Chefes de Estados
e diplomatas estrangeiros e outras auto-
ridades, quando necessério, e sob a
coordenagdo do érgdo competente;

IX - efetuar afiscalizacdo eo controle
do trénsito e tréfico de menores nas
rodovias federais, adotando as provi-
déncias cabiveis contidas na Lei rP
8.069, de 13 de julho de 1990 (Estatuto
da Crianga e do Adolescente);

X - colaborar e atuar na prevencéo e
repressao aos crimes contra a vida, 0s
costumes, o patrimdnio, a ecologia, 0
meio ambiente, os furtos e roubos de
veiculosebens, otréfico de entorpecentes
e drogas &fins, o contrabando, o desca
minho e os demais crimes previstos em
leis.

Provavelmente, pensou-se que em assim
procedendo, ficariam eliminadas quaisquer
dlvidas ou questionamentos sobre a matéria,
pois 0 mencionado Decreto jafoi expedido sob
a égide do texto congtitucional atualmente em
vigor, presumindo-se, portanto, que estgja em
perfeita conformidade com a Lei Maior.

Todaviaisso ndo ocorre. De imediato, veri-
fica-se que o Decreto n° 1.655/95 foi editado
pel o Presidente da Republicasob invocacdo dos
incisos IV e VI, do art. 84 da Constituicéo
Federal como seu fundamento de validade.

Entretanto, tais incisos ndo autorizam a
edicdo do referido Decreto, pois se referem,
ambos, a0 poder regulamentar, & competéncia
do Presidente da Republica para expedir
normas destinadas a especificagdo de meios e
modos para a fiel execugdo da lei ou para a
ordenacéo da administracdo publicafederal em
nivel infralegal, na forma da lei. Nunca em
lugar dalei, nem, muito menos, contraalei.

Ocorre que o atual CAdigo Nacional de
Transito (Lei r? 5.108, de 21.9.66) nem
menciona a Policia Rodoviéria Federal entre
osintegrantes do SistemaNaciona de Transito,
havendo, portanto, um evidente vicio formal
na edicéo do Decreto n° 1.655/95.

Mas a preocupagio que motivou o presente
estudo € de outra ordem. Esta voltada para o
futuro e se concentra na constitucionalidade do
contelido das disposi¢des que descrevem as
competéncias da Policia Rodoviaria Federal.

Com efeito, ab mencionar esse organismo,
em seu art. 144, ao dispor sobre a seguranca
publica, aConstitui¢ao Federal promulgadaem
1988 o fez dentro do seguinte contexto adja-
cente:

“Art. 144. A segurancapublica, dever
do Estado, direito e responsabilidade de
todos, é exercida para a preservacéo da
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ordem publica e da incolumidade das
pessoas e do patriménio, através dos
seguintes 6rgéos:

| - policia federal;

Il - policia rodoviaria federd;

Il - policia ferroviéria federal;

IV - policias civis;

V - policias militares e corpos de
bombeiros militares.

§1° - A policiafederal, instituidapor
lel como 6rgdo permanente estruturado
em carreira, destina-se a

| - apurar infrages penais contra a
ordem politicae social ou em detrimento
de bens, servicos e interesses da Unido
ou de suas entidades autarquicas e
empresas publicas, assim como outras
infragdes cuja prética tenha repercusséo
interestadual ou internacional e exija
repressao uniforme, segundo se dispuser
em le;

Il - prevenir ereprimir otréficoilicito
de entorpecentes e drogas afins, o
contrabando e o descaminho, sem preju-
izo daagéo fazendéariae de outros 6rgéos
publicos nas respectivas &reas de compe-
téncig;

Il - exercer as fungdes de policia
maritima, aérea e de fronteiras;

IV - exercer, com exclusividade, as
funcdes de policiajudiciéria da Unido.

§ 2° - A policia rodovi&ria federal,
o0rgédo permanente, estruturado em
carreira, destina-se, na forma da lei, a0
patrulhamento ostensivo das rodovias
federais.

§ 3° - A policia ferroviaria federal,
o0rgédo permanente, estruturado em
carreira, destina-se, na forma da lei, ao
patrulhamento ostensivo das ferrovias
federais.

§ 4° - Aspolicias civis, dirigidas por
delegados de policia de carreira, incum-
bem, ressalvada a competénciadaUni&o,
as funcdes de policia judiciéria e a
apuracdo de infragles penais, exceto as
militares.

§ 5° - As policias militares cabem a
policia ostensiva e a preservagao da
ordem publica; aos corpos de bombeiros
militares, aém das atribuic¢des definidas
em lei, incumbe aexecucdo de atividades

de defesa civil.

8§ 6° - As policias militares e corpos
de bombeiros militares, forcas auxiliares
e reserva do Exército, subordinam-se,
juntamente com as policias civis, aos
Governadores dos Estados, do Distrito
Federal e dos Territérios.

§ 7°- A lel disciplinaraaorganizagdo
e o funcionamento dos 6rgé&os respon-
saveis pela seguranca publica, de
maneira a garantir a eficiéncia de suas
atividades.

§ 8° - Os M unicipios poder&o consti-
tuir guardas municipais destinadas a
protec@o de seus bens, servicos e insta
lagdes, conforme dispuser alei”.

A simples leitura desse conjunto de dispo-
sitivos ja revela uma heterogeneidade entre as
diversas entidades ligadas a area da seguranca
publica. Algumas delas exercem atividade
policia propriamente dita, em sentido estrito,
enquanto outras s80 destinadas a prestar apenas
servigos auxiliares a seguranca publica.

Mais evidente ainda é a absoluta similitude
entre a Policia Rodoviéria e a Policia Ferro-
vidria federais, ambas destinadas a executar 0
“patrulhamento ostensivo” nas respectivas
areas. Nao se lhes deu (pelo menos expressa-
mente) competéncias propriamente “policiais’,
no sentido de exercicio de atividades asseme-
|hadas as das outras policias mencionadas nesse
mesmo contexto.

Tendo a Constitui¢ao restringido a compe-
téncia da Policia Rodoviaria Federal ao
“patrulhamento ostensivo”, cabe agora exami-
nar o disposto nesse § 2° supratranscrito, para
saber se ele autoriza o legislador ordinario a
contemplar esse organismo com todas aguelas
atribui¢des acima referidas.

3. Interpretacdo das normas
constitucionais

Antesdese procurar identificar o queotexto
constitucional teriaquerido dizer ao mencionar
0 vocabul o patr ulhamento, cabe examinar qual
0 sentido desse palavra na linguagem comum,
registrada nos dicionérios.

No Brasil, o consagrado Aurélio Buarque
de Hollanda Ferreira se refere a “patrulha”
como uma “ronda de soldados’. Em Portugal,
Rodrigo Fontinha, em seu Novo Dicionério
Etimol 6gico da Lingua Portuguesa, menciona
“patrulha’ como “grupo de soldados ou de
policias, encarregados de fazer rondas, durante
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a noite, para defesa dos cidaddos pacificos’,
mencionando o verbo patrulhar como “guar-
necer de patrulhas; vigiar; rondar”.

No campo do Direito, o famoso VVocabulario
Juridico dePl&cido e Silvaconceitua“ patrulha”
nestes termos:

“Derivado do espanhol patrulla, na
terminologia militar designa o grupo de
soldados ou de homens armados, sob o
comando de militar mais graduado ou
de uma pessoa, com o encargo de exercer
o policiamento de uma cidade, ou de
executar qualquer outra missdo. Exten-
sivamente, porém, € empregado para
designar o préprio policiamento, que
melhor sediriapatrulhamento, ou aronda,
executada pelo grupo de soldados’.

Esses registros correspondem efetivamente
aidéia, presente no senso comum, de exercer a
vigilancia, com o proposito de manter aordem
e a seguranca. Em sua méxima extensao, o
conceito de patrulhamento chega perto de
policiamento, mas ndo vai aém disso e ndo
perde seu nlcleo central de observar, cuidar,
zelar ou vigiar.

Obviamente, quem patrulha ndo o faz para
simplesmente contemplar os acontecimentos,
€, por isso, deve deter poderes para cumprir
suafungéo de evitar arupturadaordem publica
ezelar peasegurancade pessoas e bens. Porém,
nada mais que isso.

Cumpre agora, com observéancia das regras
de hermenéutica, procurar saber qual teriasido
0 propésito do constituinte ao dizer que a
Policia Rodoviaria Federal “destina-se, na
forma da lei, ao patrulhamento ostensivo das
rodovias federais’.

Com esse propdsito, em primeiro lugar, é
preciso afastar qualquer cogitacdo a respeito
deumaeventual influénciado Decreto n® 1.655/
95 sobre o texto constitucional ou seu entendi-
mento. Obviamente, ndo se interpreta a
Congtitui¢do aluz de normas subalternas. Nem
se pense que o decreto regulamentar possa
condicionar a lei disciplinadora do preceito
contido no texto constitucional.

A interpretacdo constitucional é diferente
da interpretacdo das normas ordinarias e deve
partir do proprio texto supremo, que ndo é
condicionado por coisa aguma, mas que con-
dicionatodos os outros textos legais de menor
hierarquia, conforme ensinaCarlosMaximiliano
(Hermenéutica e aplicacéo do Direito, 9. ed.
Forense, 1984. p. 314):

“A Constituicdo € a lei suprema do
pais; contra a sua letra, ou espirito, ndo
prevalecem resolucdes dos poderes
federais, constituicbes, decretos ou
sentencas federais, nem tratados, ou
quaisguer outros atos diplométicos’.

Portanto, vamos diretamente ao texto
constitucional, sem perder de vista que as
normas nunca podem ser examinadas isolada-
mente, pois ndo se pode conhecer o Direito
levando em conta uma normaisolada, apartada
do sistema ao qual pertence, mas também sem
deixar de considerar que cada norma isolada
também é importante, também comportainter-
pretacdo direta e imediata quando seu sentido
puder ser assim captado.

No campo especifico da interpretacéo de
dispositivos constitucionais, cabe atentar para
a importantissima assertiva feita com excep-
cional énfase por Antonino Pensovecchio Li
Bass (L'interpretazione delle Norme Costitu-
zionali. Milano : Giuffre, 1972. p. 44 e sgts.)
que, apos ressaltar a importancia do método
teleol6gico, que vivificaa atividade interpreta-
tiva, assm como do método | 6gi co-sistemético,
onde se consideram as normas, ndo isolada-
mente, mas em seu relacionamento reciproco,
diz (eisto édeextremaimportanciaparao tema
em estudo), que ndo se pode simplesmente
desprezar a interpretacdo da norma isolada.

Demonstrado aqui, até mesmo ad nauseam,
NOSso respeito pelo método 1 6gi co-sistemético,
resta considerar que isso ndo nos levara a
procurar obscurecer as disposi¢oes cristalinas
nem a procurar retirar, por vias indiretas,
conclusdes contrarias as afirmagdes categori-
camente contidas nas normas isoladas. Cons-
cientes da importancia do sistema e de seus
principios informadores, nem por isso despre-
zamos o valor intrinseco de cada norma.

Essa orientacéo estd em perfeita confor-
midade com os ensinamentos de Carlos
Maximiliano (op. cit., p. 111), no seguinte
sentido:

“Embora sgja verdadeira a maxima
atribuidaao apostolo S&o Paulo —aletra
mata, 0 espirito vivifica—, nem por isso
émenoscerto caber aojuiz afastar-se das
expressoes clarasdalei, somente quando
ficar evidenciado ser isso indispensavel
para atingir a verdade em sua plenitude.
O abandono da férmula explicita consti-
tui um perigo para a certeza do Direito,
a seguranca juridica; por isso € s6
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justificavel em face de ma maior, com-
provado: o de uma solugéo contréria ao
espirito dos dispositivos, examinadosem
conjunto. As audacias do hermeneuta
ndo podem ir a ponto de substituir, de
fato, a norma por outra’.

No caso em exame, ndo se podeignorar que
0 texto constitucional, ndo sem razdo, ao se
referir & Policia Rodoviéria Federal, utilizou a
expressao patrulhamento, quando poderiater-se
valido de qual quer outro, mais abrangente, caso
efetivamente desgjasse dar a esse organismo
uma dimensdo maior.

Quando a Constituicéo Federal, no § 2°, do
art. 144, falou em“ patrulhamento ostensivo das
rodovias’, eraisso mesmo que estavaquerendo
dizer, conferindo & Policia Rodoviéria Federal
0 poder-dever de exercer a vigilancia, com o
propdsito de manter a ordem e a seguranga,
conferindo-Ihe poderesparacumprir suafuncéo
de evitar a ruptura da ordem publica e zelar
pela seguranca de pessoas e bens. Mas nada
mais que iSso.

Assim sendo, ndo pode o legislador ordi-
nario desobedecer o comando superior consti-
tucional, atribuindo & Policia Rodoviaria
Federal competéncias muito maiores do que as
gue lhe foram dadas pela Constituicéo.

O campo de atribui¢des de qual quer 6rgéo,
entidade ou agente € sempre delimitado pela
regra de competéncia. Quando a propria Cons-
tituicdo ja fixou a competéncia, norma alguma
pode aumenté-laou diminui-la. © mandamento
congtitucional deve ser fielmente obedecido.

4. O contexto do dispositivo em exame

A interpretacdo do texto constitucional
acima procedida €, de certa forma, reforcada
pela andlise do conjunto do Projeto de Lei em
exame.

Com efeito, enquanto a localizagdo e a
configuracdo da Policia Rodoviéria Federa
dentro do Sistema Naciond de Transito estéo
em conformidade com a Constitui¢éo, o
disposto no art. 20 dele discrepa, aparecendo
como algo aberrante, desconectado do contexto
e com €ele conflitante.

Sem duvida, a Policia Rodoviaria Federd
est4 contida na definicdo que o Projeto da ao
Sistema Naciona de Transito:

“Art.5°. O SigemaNaciona de Tréan-
sito € o conjunto de 6rgdos e enti dades da

Uni&o, dos Estados, do Distrito Federal
e dos Municipios, que tém por fina-
lidade o exercicio das atividades de
plangjamento, administragdo, normati-
zaga0, pesquisa, registro elicenciamento
deveiculos, formacao, habilitacdo ereci-
clagem de condutores, educacdo, enge-
nharia, operagdo do sistema viério, poli-
ciamento, fiscalizacdo, julgamento de
infracdes e de recursos e aplicagdo de
penalidades”.

Essas atividades todas est&o distribuidas
pel os 6rgdos e entidadesintegrantes do Sistema,
que estéo logo adiante relacionadas:

“Art. 7°. Compdem o SistemaNacio-
nal de Transito os seguintes 6rgaos e
entidades:

| - 0 Conselho Naciona de Tréansito
(Contran), coordenador do Sistema e
Orgaos méximo normativo e consultivo;

Il - os Conselhos Estaduais de Tran-
sito (Cetran) e o Conselho de Tréansito
do Distrito Federal (Contrandife), 6rgéos
normativos, consultivosecoordenadores;

I11 - os 6rgéos e entidades executivos
de trénsito da Uni&o, dos Estados, do
Distrito Federa e dos Municipios;

IV - os 6rgéos e entidades executivos
rodoviérios da Uni&o, dos Estados, do
Distrito Federa e dos Municipios;

V - aPolicia Rodoviaria Federal;

V1 - asPoliciasMilitares dos Estados
e do Distrito Federal; e

VII - As Juntas Administrativas de
Recursos de InfracGes (Jari)”.

Note-se que ha uma clara distingéo entre
0s “ 6rgaos e entidades executivos rodoviérios’
(inciso 1V) e aPalicia Rodoviéria (inciso V).

Esta ndo é érgdo ou entidade executiva
rodovi&ria

N&o sendo 6rgdo ou entidade executiva
rodoviéria, ndo pode exercer as competéncias
gue 0 mesmo texto reserva para quem tem tal
enguadramento:

“Art. 21. Compete aos 6rgaos e enti-
dades executivos rodoviarios da Unido,
dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, no &mbito de sua circuns-
crigéo:

| - cumprir e fazer cumprir alegisa
¢80 e as normas de transito, no ambito
de suas respectivas atribuicoes,
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Il - plangjar, projetar, regulamentar
eoperar o trénsito de veiculos, de pedes-
tres, e de animais, e promover o desen-
volvimento da circulagdo e da seguranca
de ciclistas;

[l - implantar, manter e operar o
sistema de sinalizag&o, os dispositivos e
0s equipamentos de controle viério;

IV - coletar dados e elaborar estudos
sobre os acidentes de transito e suas
causss;

V - estabelecer, em conjunto com os
orgéosde policiamento ostensivo detran-
sito, as respectivas diretrizes para o
policiamento ostensivo de transito;

VI - executar a fiscalizagdo de tran-
sito, autuar, aplicar as penalidades de
adverténcia, por escrito, eaindaasmultas
e medidas adminidtrativas cabivels, noti-
ficando os infratores e arrecadando as
multas que aplicar.

VII - arrecadar valores provenientes
de estadaeremocao deveiculose objetos,
e escolta de veiculos de cargas superdi-
mensionadas ou perigosas;

VIII - credenciar os servicos de
escolta, fiscalizar e adotar medidas de
seguranca relativas aos servicos de
renovacdo de veiculos, escolta e trans-
porte de carga indivisivel;

IX - fiscalizar, autuar, aplicar as
penalidades e medidas administrativas
cabiveis, relativasainfragdes por excesso
de peso, dimensies elotacdo dosveiculos,
bem como notificar earrecadar asmultas
que aplicar;

X - fiscalizar o cumprimento da
norma contida no art. 96, aplicando as
penalidades e arrecadando as multas nele
previstas;

Xl - implementar as medidas da
Politica Nacional de Trénsito e do
Programa Nacional de Transito;

XIlI - promover e participar de
projetos e programas de educacgao e
seguranca, de acordo com as diretrizes
estabelecidas pelo Contran;

XIIl - integrar-se a outros Grgdos e
entidades do Sistema Nacional de Trén-
sito para fins de arrecadacdo e compen-
sacd0 de multas impostas na érea de sua
competéncia, com vistas aunificagdo do
licenciamento, a simplificagdo e a cele-

ridade das transferéncias de veiculos e
de prontuérios de condutores de uma
para outra unidade da Federacao;

XIV - fiscalizar o nivel de emissdo
de poluentes e ruido produzidos pelos
veiculos automotores ou pela sua carga,
de acordo com o estabel ecido no art. 67,
além de dar apoio as agdes especificas
dos érgdos ambientais locais quando
solicitado;

XV - vistoriar veiculos que neces-
sitam de autorizagdo especial para tran-
sitar e estabelecer os requisitos técnicos
a serem observados para a circulacéo
desses veiculos.

Paragrafo Unico. Excetuam-se da
competénciado 6rgao rodoviariodaUnido
as aribuigdes constantes do inciso V1”.

Como se pode observar pela simples com-
paracéo entre os diversosincisos dos arts. 20 e
21, h& uma clara superposi¢ao de atribuices,
0 que, se for mantido, ensgara umainfinidade
de conflitos de competéncias, gerando disputas,
inseguranca, incerteza e afetando a qualidade
e eficiéncia de todo o Sistema.

Do ponto devistatécnico, cabeeliminar tais
conflitos. Do ponto de vista juridico-constitu-
cional, essa eliminacdo deve ser feita retiran-
do-sedorol deatribuicbesdaPoliciaRodoviaria
aquilo que a ela ndo pode competir, por forca
de sua configuragado constituciona como orga-
nismo destinado exclusivamente a exercer o
patrulhamento ostensivo das rodovias federais.

Nao sedigaque o paragrafo tnico do artigo
supratranscrito teria eliminado uma superpo-
si¢do. Talvez tenha sido redigido com essa
intencdo, mas o fato € que acabou atribuindo
competéncias de autoridade de transito a quem
ndo pode ser sendo agente da autoridade de
transito.

Com efeito, aleiturados conceitos e defini-
¢Oes constantes do Anexo | do Projeto de Lei
em exame mostra que “ autoridade de transito”
€ o dirigente mé&ximo do 6rgdo ou entidade
executivo, e, conforme ja foi dito, a Policia
Rodoviaria ndo tem essa posi¢ao.

Na verdade, a Policia Rodoviéria Federal
enquadra-se perfeitamente no conceito de
“agente da autoridade de transito”, habilitada
para exercer “atividades de fiscalizagdo,
operagdo, policiamento ostensivo detransito ou
patrulhamento”.

Finalmente, cabe observar que o amplis-
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simo rol de competéncia do art. 20 néo se
coadunacom o proprio “conceito de policia-
mento ostensivo de transito”, contido no
Anexo do Projeto de Lei em exame e que
tem a seguinte dicgao:
“E a funcio exercida pelas Policias
Militares e a Policia Rodoviéria Federal
como objetivode prevenir ereprimir atos
relacionados com a seguranga publica e
de garantir que as normas relativas a
seguranca de transito sgjam obedecidas,
assegurando alivre circulagdo e evitando
acidentes’.

Nem mesmo a substituicdo do vocabulo
patrulhamento, usado pel o texto constitucional,
pela palavra policiamento, constante da defi-
ni¢do acima transcrita, pode justificar o escan-
carado alargamento feito pelo art. 20 do Projeto
em exame.

5. Concluséo
Em face do exposto, resta apenas concluir,

sinteticamente, que o disposto nos incisos do
art. 20, tal como se encontra, é claramente
insconstitucional.

Na verdade, as atribui¢des constitucional-
mente conferidas & Policia Rodoviéria Federal
correspondem ao que consta do inciso 1.

Nada impede, porém, que se deixem mais
claramente fixadas, em outrosincisos, algumas
outras atribuicdes, acessorias, instrumentaisou
derivadas do que constado inciso |1, mas nada
mais que iSso.

Por essa mesma linha de raciocinio, é
forcoso concluir que o paragrafo unico do art.
21 também ndo pode subsistir, pois sua manu-
tencdo causaria um vazio legal no ambito
federa, j& que ninguém seria competente para
exercer as atribuicles ai referidas.

Manter aredagdo tal como se encontra, sera
0 mesmo que deflagrar a propositura de agdes
diretasdeinconstitucionalidade, sobrecarregando

ainda mais o ja demasiadamente sobrecarregado
Supremo Tribuna Federal.
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ANTONIO RODRIGUES DE FREITAS JR.
ANTONIO Russo FiLHO
MaArIO SERGIO MASCHIETTO

Com o advento da crise do paradigma poli-
tico do welfare state, que j4 em meados dos
anos oitenta pds a nu as insuficiéncias das con-
cepcdes que viam no Estado o provedor direto
do bem-estar, quando ndo do proprio emprego,
tomaram corpo um sem-ndimero de tentativas
de repensar a Administragdo tendo presentes
suas reais possibilidades orcamentarias, bem
como suas finalidades principais'.

Um pouco premida por imperativos eco-
némicos, um pouco também induzida pelo
predominio deidedrios politicos que constituem,
em maior ou menor grau, modul agdes da ideo-
logia do minimal state, a Administragéo foi
levada, especialmente ao longo da ultima
década, arever seus pressupostos, bem como a
repensar seus parametros constitutivos. Essa
mudanca de perspectiva, como € compreensivel,
causou grande impacto sobre algumas das
categorias fundamentais da dogmética juridica
publicista e ensejou, como subproduto, a
necessidade de se desenharem novos qua-
drantes conceituais por cujo intermédio fosse
possivel veicular essanova espécie de demanda
politica.

! Farto material de analise pode ser encontrado
nos ja consagrados ROSANVALLON, Pierre. La
crise de I’ état providence. Paris : Seuil, 1985;
EWALD, Frangois. L’'état providence. Paris :
Bernard Grasset, 1986; KETTLER, David. Legal
recongtitution of the welfare state : a latent social
democratic legacy. Law and Society Review, v. 21,
n. 1, 1987; bem como em MOZZICAFREDDO,
Juan. P6s-modernismo e estado providéncia. Socio-
logia : problemas e préticas, n. 3, 1987; SANTOS,
Boaventurade S. O Estado e a sociedade em Portu-
ga : 1974-1988. Porto : Afrontamento, 1990, parti-
cularmente nos capitul os da segunda parte; além das
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1. Com esse pano de fundo sobressaem, no
Brasil, muitas propostas tendentes areduzir os
gastos publicos destinados a remuneragdo de
servidores. Tenham-se presentes, v.g., propos-
tas de reforma constitucional destinadas a
reducéo e/ou aextingdo de beneficios previden-
cidrios; figuras juridicas tais como o dedliga-
mento de servidores por “insuficiéncia de
desempenho” e osassim chamados“ Programas
de Desligamento Voluntario” aplicados a
Administracdo Publica

E precisamente desses Gltimos que nos
ocuparemos ao longo do presente estudo.

A primeiracircunstanciaaselevar em conta
para a plena compreensdo desses programas
consiste no fato de terem suaorigem no &mbito
da iniciativa privada.

Com efeito, durante os piores momentos da
recessao econdmica que teve lugar na segunda
metade dos anos oitenta, diversas empresas
foram levadas a praticar extensos programas
de dispensa de seus empregados. Ocorre notar,
entrementes, que o Brasi| passava, naquelaoca
sido, pelas Ultimas etapas de seu longo e quase
inconclusivo processo de democratizagdo insti-
tuciona, e também em func&o disso, o cen&rio
econdmico contava entdo com a ampla capaci-
dade de arregimentagéo e de conflito protago-
nizada por sindicatos de trabalhadores; parti-
cularmente de trabalhadores urbanos do setor
industrial e da atividade bancéria.

A solugdo entdo esbocada por algumas
liderancas empresariais, para superar ou

contribui¢des de Teubener, Lord Charlton, Giugni e
outros, na coletanea patrocinada pelo Instituto Uni-
versitério Europeu, Juridification of social spheres:
a comparative analysis in the areas of labour, corpo-
rate, antitrust and socid welfare law. Berlin : Walter
de Gruyter, 1986; assim como nos conhecidos
trabalhos de KEANE, Jons. Democracy and civil
society. London : Verso, 1988; O’ Connor. Thefiscal
crisis of state. New York : St. Martin's Press, 1973;
PRZEWORSKI, Adam. Capitalismo e socia-demo-
cracia. S0 Paulo : Companhia das Letras, 1989; e
Claus Offe, especialmente nos ensaios reunidos por
KEAN, John. Contradictions of welfare state.
Cambridge : MIT Press, 1984.

2 Estudos iniciais sobre o assunto, focalizando
em particular o fendmeno no @mbito da iniciativa
privada, com énfase na experiéncia Brasileira,
encontram-se em Argelina Figueiredo e Anténio
Rodrigues de Freitas Jr., reunidos por F. Engelstad
em ELSTER, Jon. ENGEL STAD, €. al. Layoffsand
local justice. Odo : Indtitutt for samfunnsforskning,
1994.

minorar o impacto das dispensas coletivas nas
relagdes com ossindicatos de trabal hadores, foi
a implementacdo de programas de dispensas
sujeitas a adesdo de empregados interessados;
e para tanto as fez acompanhar da concessdo
de vantagens adicionais aquel as entdo previstas
na legislagdo em vigor. A premissa desses
programas foi a de que o oferecimento de
vantagens adicionais (aviso prévio ampliado,
meses adicionais de cobertura por planos de
salide, compromi ssos de reconvocagdo em caso
dereaguecimento daatividade econdmica, etc.),
contribuiria para legitimar as iniciativas de
corte de pessoal, conferindo-lhes um sinal de
boa-féedesinceridade no trato com o problema,
bem como tornando mais assimilével o custo
social e humano a ser inexoravelmente pago
por conseqiiéncia da crise recessiva.

E necessério ndo perder de vista que a
dispensa—valedizer, que arescisao do vinculo
empregaticio por iniciativa unilateral do
empregador — mesmo coletiva, estivera sujeita
no direito brasileiro, paraa grande maioria dos
casos, & vontade exclusiva desse Ultimo. Por
outro lado, nada obstante amplamente discri-
ciond&ria, a dispensa sempre foi acompanhada
de um sistema de indenizacdo tarifada tendo
por base, sobretudo, as variaveis tempo de
servigo e remuneracdo. A solucdo preconizada
por certos empresarios, sob a rubrica dos
chamados“ Programas de Desligamento Volun-
tario”, foi precisamente a de tornar mais atra-
ente — ou se tanto menos oneroso — o ato da
dispensa, de tal ordem que os empregados
pudessem, eles proprios, optar pela ordem dos
que seriam por €le vitimados.

Esse painel de informaces histéricas pode
ser Util para compreender em que medida e sob
quais aspectos a propriaidéia de um Programa
de Desligamento Voluntério (PDV) tenderia a
apresentar dificuldades se e quando aplicado a
Administracdo publica sem as necessarias
mediacdes e adaptacles.

2. Embora buscando atingir finalidades
semelhantes, os diferentes programas agrega-
dos sob arubricaPDV, apresentam diversidade
sob inimeros aspectos, em correspondéncia
com as peculiaridades existentes em cada
Entidade da Administracéo Publica a que se
destinam.

2.1. Nesse passo, 0 programainstituido pelo
Executivo Federal, por intermédio da Medida
Provisdrian® 1.530, foi estruturado tendo por
€scopo atingir aquel es servidores exercentes de
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atribui¢des de menor qualificagdo e complexi-
dade na Administrag&o.

Em conseqiiéncia, foram excluidos do
ambito do programa os integrantes de carreiras
consideradas estratégicas para o desempenho
das atribuicdes reservadas a Administracéo
Publica, tais como Advogados da Unido,
Auditores Fiscais do Tesouro Nacional, Diplo-
matas, Analistas de Controle e Finangas, entre
outros de nivel técnico e superior.

Dessa forma, puderam aderir ao programa
0s servidores estaveis, titulares de cargo de
provimento efetivo, bem como os antigos
servidores celetistas ndo amparados pela esta
bilidade conferida pelo art. 19 do Ato das
Disposigdes Constitucionais Transitorias, eque
com o advento do Regime Juridico Unico—Lei
n° 8.112/90 — tiveram suas funcdes transfor-
madas em cargos.

Uma vez que o eixo de tais programas
consiste no oferecimento de incentivo finan-
ceiro, auténtico estimulo ao servidor afim de
gue se desligue da Administracdo Publica, o
Executivo Federal, tendo em vista as metas a
serem atingidas, estabeleceu indenizacédo de
forma escalonada, de acordo com o tempo de
efetivo exercicio.

Assim, o servidor com até 14 (quatorze)
anos de servicgo, por exemplo, recebeu indeni-
zaga0 no importe de umaremuneragao por ano,
enquanto que aguel e que contavacom 15 (quin-
ze) a 25 (vinte e cinco) anos recebeu indeniza-
¢80 no montante de uma remuneragéo e meia.

Considerando também as repercussdes
sociais advindas da possibilidade de desem-
prego, em decorréncia do Programa de Desli-
gamento Voluntério, ao institui-lo buscou-se
uma forma de minimizar seu impacto socidl,
razéo pela qual o plano em aprego instituiu
projeto deapoio, qualificacdo e aperfeicoamento
profissional objetivando a reinsercéo do
servidor no mercado de trabalho (art. 14 do
Decreto n® 2.076, de 20 de novembro de 1996).

No tocante as assim chamadas Metas e
Resultados, segundo dados jornalisticos’, do
total de servidores a que se dirigia, aproxima:
damente 327.834 (trezentos e vinte e sete mil,
oitocentos e trinta e quatro), 10.865 (dez mil,
oitocentos e sessenta e cinco), 3,31% manifes-
taram e tiveram deferida sua adesdo; o que, de
certo modo, evidencia o reduzido impacto
concreto dessa iniciativa no montante da folha
de pagamento da Unio.

3 O Estado de Sdo Paulo, 20.dez.1996.

2.2. Na mesma dire¢do, o Executivo do
Estado de S8o Paulo, procurando adequar sua
folha de pagamentos ao limite delineado pela
Lei Complementar P 82, de 27 de marco de
1995, conhecida como “Lei Camata’, que
preconiza sgjam as despesas com pessod limi-
tadas a 60% (sessenta por cento) das receitas
correntes|iquidas, vem promovendo programas
de desligamento voluntario.

O mais recente deles, instituido por meio
da Lei Complementar rP 811, de 24 de junho
de 1996, foi organizado tendo como “publico
alvo’, em especial, os servidores que ingres-
saram na Administracdo Publica nos ultimos
12 (doze) anos, eisque, segundo dados apurados
pela Secretaria da Administragdo e Moderni-
zagdo do Servico Publico, nesse periodo teria
sido constatado aumento injustificado no
quadro de pessoal.

Em vista de tais objetivos, procurou-se
ampliar a0 méximo o universo de servidores
aptos a aderir ao referido programa.

Desse modo, puderam candidatar-se ao
PDV estadual servidores estavels titulares de
cargos de provimento efetivo, servidores admi-
tidos nostermos dosincisos|, Il elll do artigo
1°, daLe n° 500, de 13 de novembro de 1974,
extranumerarios e celetistas, excluidos apenas
os integrantes da Policia Civil e Militar e
Agentes de Seguranca Penitenciério.

Em consonancia a sua decisdo de estimular
a adesdo daqueles servidores que ingressaram
na Administracdo nos ultimos doze anos, foi
estabel ecido como incentivo financeiro o valor
de 100% (cem por cento) daretribuicdo global
mensal do servidor por ano de servigo publico
estadual, limitado ao méximo de 12 (doze)
retribuicoes.

Tendo em consideracdo a elevada competi-
tividade existente no mercado de trabaho, em
decorréncia darecessdo econdmica, o plano em
andlise preocupou-se em of erecer aos servidores
treinamento destinado a requalific&los profis-
sionalmente, tendo em vista a busca de novo
emprego ou a abertura de negocio proprio,
inclusive proporcionando-lhes linha de crédito
especia e assisténcia tecnolgica.

No que pertine aos objetivos pretendidos
com aimplantacéo do programa, pode-se dizer
gue o numero de adesdes ficou dentro da
expectativa pretendida, eis que do total de
servidores “elegiveis’, aproximadamente
289.492 (duzentos e oitenta e nove mil,
guatrocentos e noventae dois), cercade 12.538
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(doze mil, quinhentos e trinta e 0ito), ou sgja,
4,33% (quatro virgula trinta e trés por cento)
aderiram ao PDV*.

2.3. Em decorrénciado aumento de compe-
titividade ocasionado por fatores de natureza a
um s6 tempo politicae econdmica, asempresas
estatals, necessitando igualmente adequar-se as
exigéncias do mercado, ocuparam-se de desen-
volver novos parametros para suas estruturas
organizacionais, de acordo com a visdo priva
tistica que privilegia o nivel técnico em detri-
mento do nivel quantitativo de empregados,
aliado ao enxugamento de custos e ao incre-
mento no ganho de produtividade a fim de se
tornarem competitivas e adaptarem-se aos
recentes paradigmas que norteiam 0 novo
conceito de custo de producéo.

Em meio a esse cenario, a Companhia de
Eletricidade do Estado de S&o Paulo S/A
(Eletropaulo), implantou, no més de maio de
1995, seu plano de demissdo voluntéria.

Assim, tendo o propdsito de atingir as
metas acima expostas, a empresa em questao,
aposrealizados os estudos acercade seu quadro
funcional, direcionou seu plano apenas aos
empregados admitidos anteriormente a 31 de
dezembro de 1989.

No tocante a modalidade de resciséo
contratual, o programafoi estruturado demolde
gue o desligamento se desse por meio de
despedida sem justa causa; circunstancia essa
gue possibilitou ao trabalhador o levantamento
do fundo de garantia por tempo de sevico. Tal
fator constituiu-se em substancia incentivo a
adesdo, e ndo é encontrado nos programas
precedentes.

Item de relevante importancia, umavez que
almeja minimizar as consequiéncias sociais da
retracdo de postosdetraba ho geradapelo PDV,
e inexistente no programa implantado pela
estatal paulista, € aquele que proporciona ao
empregado auxilio visando requdificalo para
a busca de novo emprego ou abertura de
empreendimento particular.

No que respeita as finadidades colimadas,
quais sgjam, a reducéo de pessoa e adiminui-
¢80 das despesas com afolha de pagamentos, o
projeto em analise apresentou indices que
revelam que tais planos, uma vez elaborados e
estruturados de acordo com aredidade propria
de cada Entidade, podem acancar consideravel

4 Dados fornecidos pela Secretaria de Adminis-
tragdo e Modernizagdo do Servigo Publico.

probabilidade de éxito; tudo a depender, natu-
ralmente, das expectativas que neles sgjam
depositadas. Tenhamos presente que, de um
universo de aproximadamente 20.000 (vinte
mil) empregados, a que o programa foi desti-
nado, o nimero de adesdes alcancadas foi de
cerca de 1.000 (mil), ou sgja, 5% (cinco por
cento), estando tal resultado dentro das expec-
tativas vidumbradas pela empresa.

2.4. Por Ultimo, cabe uma descrigdo sinté-
tica do programa de desligamento voluntério
cuja implantagdo estad em debate no ambito do
Legidativo paulistano, levando em conta suas
peculiaridades e necessidades; programa esse
consubstanciado no Projeto de Resolucéo n®
03-0032/97.

Nesse passo, tendo como premissas a redu-
¢80 das despesas com seus servidores, assim
como aintencdo de se estabel ecer, futuramente,
um regime Unico de pessoal, 0 programa em
consideracdo foi direcionado unicamente aos
servidores vinculados a Administragdo sob o
regime da Consolidagéo das Leis do Trabalho,
estavels e ndo estévels.

Descendo as especificidades do Plano,
observamos que a Administracdo, com 0 escopo
de concretizar taisfinalidades, considerado para
tanto o impacto global na folha de pagamento,
fixou como incentivo financeiro o valor de
100% (cem por cento) daretribuicéo do servidor
por ano de servigo prestado a Camara Muni-
cipal de S&o Paulo, até o limite de 15 (quinze)
anos.

No atinente ao apoio a reintroducdo do
servidor no mercado de trabalho, o Projeto de
Resolucdo em andlise nada inseriu entre suas
disposi¢des. Contudo, constado relatério fina
elaborado pelo Grupo de Estudos incumbido
de andlisar a viabilidade de implantagéo dessa
modalidade de desligamento, sugestdo no
sentido de que se promovam esfor¢os visando
arequalificagdo dos servidores dedligados.

Mas o maisinteressante, e que é ondereside
0 novo, € a forma definida para a resciséo
contratual dos servidores estéveis, qual sga, a
dispensa sem justa causa.

A despeito de tais servidores serem ampa-
rados pela estabilidade pervista no art. 19 do
ADCT da Constituicdo Federal, seu dedliga
mento pbde efetuar-se na modalidade acima
referida, uma vez que foi prevista, em seus
dispositivos, apossibilidade de préviatransacéo
do direito a estabilidade.
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QUADRO COMPARATIVO DOS PROGRAMAS DE DESLIGAMENTO VOLUNTARIO
PROPOSTOS NO AMBITO DO SETOR PUBLICO

4 . . N\
e Incentivos Modalidade de Resultados
Programas Publico alvo propostos desligamento obtidos
Executivo Federal | servidores efetivos e| uma remuneracao | pedido de demissédo |de um total de
celetistas ndo esta- | por ano de efetivo 327.834 servidores
veis exercicio, até o 14° aptos, aderiram
ano; 3/2 remuneragao 10.865 (10%)
a partir do 15° ao 24°
ano; uma remunera-
¢éo somada a 80% de
seu valor, a partir do
25 ano
Executivo Estadual | efetivos, servidores | 100% da retribuicdo | pedido de demisséo |de um total de

admitidos nos termos
da Lei 500/74, extra-
numerarios e celetis-
tas

global mensal, até o
limite de 12 anos €|
400% para 0s servi-
dores com menos de
4 anos de servico pu-
blico estadual

289.492 servidores
aptos, aderiram
12.538 (4,33%)

¢do do Legislativo
Municipal de Sao

estaveis e nao-esta-
veis

¢do global mensal,
até o limite de 15 anos

causa

Eletropaulo S/A empregados contra- | 3/4 do salario por ano, | dispensa sem justa- | de um total de aprox.
tados anteriormente a | até o limite de 10 sa- | causa 20.000 aptos, 1.010
31-12-1989 larios (5%)

Projeto de Resolu- | servidores celetistas, | 100% da remunera- | dispensa sem justa- | (em fase de tramita-

¢ao legislativa)

\Paulo

/

4. Ante a simples observancia das peculia
ridades de cada programa desenvolvido no setor
publico, fica patente, antes de mais nada, que
inexiste “um” modelo bésico de Programa de
Dedigamento Vonluntario aplicavel na esfera
do setor publico.

Bem ao contrério, trata-se de constatar que,
sob a rubrica de PDV agregam-se programas
de conteldo, destinagdo, area de incidéncia e
finalidades distintos, quando ndo entre si
contraditorios.

I sso parece decorrer, por um lado, das dife-
rentes apropriagdes ef etuadas, no setor publico,
sobre a idéia de PDV que, como ja tivemos
ocasido de ressaltar, originou-se na iniciativa
privada como estratégia para fazer frente ao
déficit delegitimidade easeusefeitospotencial-
mente conflitivos, de politicas de corte coletivo
no nimero de empregados, as quais seriam, de
um modo ou de outro, invariavelmente prati-
cadas por imperativos de gjuste apeculiaridades
do mercado.

Por outro lado, entretanto, € possivel afirmar
gue a variedade dos conceitos de PDV, prati-
cados ou desenhados com vistas ao setor publico,

explica-se também pelaausénciade parémetros
gerenciais, revestidos de um minimo de racio-

nalidade administrativa que os habilite a
adquirir a grandeza de verdadeira estratégia de
gestéo dos recursos humanos. Bem ao contrério,

aextensdo eanaturezadadiversidade permitem

constatar que se trata de um nome genérico sob
Cujo manto estdo recobertas perspectivas e
objetivos dos mais variados, sem que entre os
mesmos se possa identificar um liame com

model os nem sequer com projetos administra-

tivos relativamente afins.

Assim como do ponto de vista administra-
tivo, sob 0 angulo juridico a matéria necessita
vir aser percebidacum grano salis. Com efeito,
por mais ndo fosse, a diversidade dos mecanis-
mosedasfigurasjuridicasempregadosimpdem
gue cada juizo analitico acerca da legalidade
ou da constitucionalidade dos programas de
desligamento voluntério demande umareflexdo
particular. Basta ter presente, v.g., que se a
maioria deles se serve do veiculo da demisséo
(rescisdo unilateral por iniciativa do servidor
celetista), h& casos em que a figura juridica
preconizada exibe o sentido inverso, qual sga
0 dadispensa (rescisdo unilateral por iniciativa
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do empregador ou da Administracéo, conforme
0 Caso).

De qualquer modo, essa enorme diversidade,
quer sob o prismajuridico quer sob 0 adminis-
trativo, parecem indiciérios do profundo vazio
programético e da absoluta falta de politicas
publicas racional mente sustentadas, destinadas
a gestéo de recursos humanos no ambito do
setor publico. Por sinal, restasempre asensacéo
de que, em realidade, ditos Programas de
Desligamento Voluntario obedecem mais ao
proposito casuistico de singela reducdo do
nimero de empregados; sem que dita reducéo

sgjajustificada por politicas de médio e longo
prazos concertadas em funcéo de projetosrela-
tivamente acabados e racionalmente articul ados
de gestéo de recursos humanos.

Que figue claro que essa deficiéncia neces-
sita vir examinada de um ponto de vista mais
amplo, em que sgja levada em conta a grande
incerteza quanto ao que fazer com o Estado
numa atmosfera de crise dos ja conhecidos
paradigmas de welfare state e deminimal state,
0s quais, como se sabe, povoaram o cenario do
debate administrativo ao longo, pelo menos, dos
ultimos quarenta anos.

266

Revista de Informagé&o Legislativa



consideracodes

“Preco publico” e “taxa”: algumas

Cicero Caldas Neto é Bacharel em Ciéncias
Contédbeis. Professor de Contabilidade Geral e
Andise de Balancos. Andista Judiciério da Justica
Federal de Primeiro Grau. Assessor do Juiz Federal
da 2 vara. Diretor da Secretaria Administrativa da
Secdo judiciaria da Paraiba.

Cicero CaLbas NETO

SUMARIO

1. Do preco publico. 2. Dataxa. 3. Dadiferenca
entre taxa e preco publico. 4. Conclusdo.

1. Do preco publico

O Estado, para obtencédo dos recursos
materiais necessarios ao custeio dos servicos
publicos, pode se utilizar de meiossemel hantes
aos dos particulares, em vez de fazer uso do
poder tributario.

Nesse caso, dienabens dominiais, cede seu
uso, vende produtos €/ou, mediante remune-
racdo, presta servigos de naturezacomercial ou
industrial. Paraisso, cobra pregos, receita ori-
ginaria— relacdo contratual —em contraposi o
aos tributos, receita derivada — compulso-
riedade.

Na obtencdo de receitas originarias, o
processo de gestdo e o regime juridico aque o
Estado recorre deverdo ser analogos aos do
direito privado.

Embora imprescindivel nos dias atuais,
diante damodernizag&o tecnol gicae dosmeios
de comunicacdo, a ninguém é imposto tornar-se
usuario dos servigos de telefone, energia elé-
trica, correios e transportes urbanos mantidos
pelo Estado.

Estando tai s servicos postos adisposicéo de
todos (generalidade, uma de suas caracteris-
ticas), quem os queiravoluntariamente assume
a condicdo de usuéario, pagando o chamado
preco publico.

A existéncia do prego publico requer que a
receita se mantenha ao nivel da despesa, ou
sgja, a quantia que exige do usuério, pelo
fornecimento de servigos ou coisas, deverd ser
suficiente apenas para cobrir seus custos.
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Ensina Theodoro Nascimento que

“preco € a quantia que representa pagar
mento pela utilizagc@o e consumo de
Servico ou produto, de natureza comer-
cial ou industrial, que o Estado fornece,
ou que representa pagamento pela aqui-
sicdo do direito de propriedade ou de uso
e gozo de bem publico dominial™?.

2. Da taxa

A teoria cientifica das taxas é obra dos
tratadistas germénicos. Kurt Heinrich Rau, em
1832, foi quem apresentou umateoriacientifica
sobre ataxa (gebuhr), enfocando sua natureza,
seu conceito e fundamento, distinguindo-a do
imposto. NasuaobraPrincipiosde Ciéncia das
Financgas apontou, na taxa, uma contrapres-
tacdo de servico essencial do Estado, ligada a
um interesse publico.

No Brasil, com a Constituicdo Federal de 24
defevereiro de 1891, foram dados os primeiros
passos para a racionalizagdo do sistema tribu-
tério, embora no se fixando, ainda, uma divi-
s80 dostributos. Foi com aConstitui¢éo Federa
de 16 de julho de 1934 que se estabeleceu a
divisdo bipartida dostributos, distinguindo-se o
imposto dataxa, o quefoi seguido pelaLel Maior
de 10 de novembro de 1937.

A legislagcdo de 1939, quantos as taxas,
estabeleceu imposi¢des estranhas ao conceito
estabelecido, o que fez com que o legislador o
fixasse por meio do Decreto-Lei rP 1.804, de
24 de novembro de 1939, reproduzido depois
pelo Decreto-Lei rP 2.416, de 17 de julho de
1940, que em seu artigo 1°, parégrafo 2° esta-
belecia que:

“A designacéo de imposto ficareser-
vadaparaostributos destinados aatender
indistintamente as necessidades de
ordem geral da administracdo publica; a
de taxa, para 0s exigidos como remune-
racao de servicos especificos prestados ao
contribuinte, ou postos & sua disposi¢&o,
ou ainda para as contribuic¢des destinadas
ao custeio de atividades especiais do
Estado ou do Municipio, provocadas por
conveniéncias de carater geral ou de
determinados grupos de pessoas’2.

! Tratado de Direito Tributario brasileiro.
Forense, 1977.v. 7, p. 8.

2 MORAES, Bernardo Ribeiro de. A taxa no
sistema tributario brasileiro. Revistados Tribunais,
1968. p. 14.

Com aConstituicéo Federal de 18 setembro
de 1946, instalou-se a divisdo tripartida dos
tributos, outorgando competéncia aos poderes
tributantes para exigir impostos, taxas e
contribuicdes de melhoria (artigo 30), sem,
entretanto, definir-lhes conceitos e caracteris-
ticas, levando em consideragdo apenas o destino
daarrecadacdo. A conceituacdo exigidasd veio
aser estabel ecidacom aEmenda Constitucional
n° 18, de 1° de dezembro de 1965, que distin-
guiu osimpostosdastaxas pelaexisténcia(taxa)
ou ndo (imposto) daatividade estatal emrelacéo
ao contribuinte.

Surge, entdo, aLe n°5.172, de 25 de outu-
bro de 1966 (Cddigo Tributario Nacional), que
dispbe sobre o sistema tributério nacional e
institui normas gerais de direito tributério apli-
caveis a Unido, aos Estados e aos Municipios,
adotando a divisdo tripartida dos tributos:

“Art. 16. Imposto € o tributo cujacobri-
gacao tem por fato gerador uma situagéo
independente de qual quer atividade estatal
especifica, relativa ao contribuinte”.

“Art. 77. As taxas cobradas pela
Unido, pelos Estados, pelo Distrito
Federa ou pelos Municipios, no ambito
de suasrespectivasatribui¢des, tém como
fato gerador o exercicio do poder de
policia, ou autilizagéo efetivaou poten-
cial, de servico publico especifico e divi-
sivel, prestado ao contribuinte ou posto
a sua disposicao.

“Art. 81. A contribuicdo de melho-
ria cobrada pela Unido, pelos Estados,
pelo Distrito Federal ou pelos Munici-
pios, no ambito de suas respectivas atri-
bui¢des, € ingtituida para fazer face ao
custo de obras publicas de que decorra
valorizagdo imobilidria, tendo como
limite individual o acréscimo de valor
gue da obra resultar para cada imével
beneficiado”.

Essa distincéo foi ratificada pela Consti-
tuicdo Federal de 24 de janeiro de 1967.

Nosdiasatuais, deacordo com o artigo 145
da Constituicdo Federal de 1988, além dos
impostos, a Unido, os Estados, o Distrito
Federa e os Municipiospoder&o instituir taxas
arrecadadas em razado do exercicio do poder de
policiaou pela utilizagéo efetiva ou potencia
de servigos publicosespecificosedivisivels, pres-
tados ao contribuinte ou postos a suadisposi ¢éo.
Tém-se, assim, as taxas de servigo e as taxas
de policia.
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A taxa, entdo, é tributo que o Estado exige
do particular, em beneficio da coletividade,
exercitando seu poder de policia e realizando,
mediante solicitacdo, despesas em prol do
contribuinte, ou ainda colocando a disposicao
servigo especifico da atividade estatal.

O Cadigo Tributario Nacional, em seu art.
77, dispbe que as taxas cobradas pela Unio,
pelos Estados, pelo Distrito Federal ou pelos
Municipios, no ambito de suas respectivas atri-
buicBes, tém como fato gerador o exercicio
regular do poder de policia, ou a utilizagao,
efetivaou potencial, de servico publico especi-
fico e divisivel, prestado ao contribuinte ou
posto a sua disposi¢ao, ndo podendo ter base
de célculo ou fato gerador idénticos aos que
correspondam aimposto, nem ser calculadaem
fungdo do capital das empresas.

Aliomar Baeeiro esclarece:

“O servico é efetivo, quando minis-
trado ao contribuinte a qualquer titulo,
isto €, porgue lhe interesse ou porque
deva sujeitar-se a ele por sua atividade
em relacdo aterceiros.

- E potencial, quando compulsorio,
funcione efetivamente a disposicdo do
contribuinte. Compul sdrio o pagamento,
N&0 0 Uso.

- E especifico, quando possa ser
separado em unidades autdbnomas de
intervencdo da autoridade ou de sua uti-
lidade, ou de necessidade publica, que o
justificou: — por exemplo, a existéncia
do corpo de bombeiros para o risco
potencia de fogo.

- E divisivel, quando possa funcionar
em condi¢des tais que se apure a utiliza-
¢doindividual pelo usuério—aexpedicdo
de certiddes, a concessdo de porte de
armas, a afericdo dos pesos e medidas,
etc.”3.

E quanto ao poder depolicia, este éregulado
pelo artigo 78 do CTN, verbis:

“Considera-se poder de policia ativi-
dade da administracéo publica que,
limitando ou disciplinando direito, inte-
resse ou liberdade, regula a prética de
ato ou abstencdo de fato, em razéo de
interesse publico concernente a segu-
ranca, a higiene, a ordem, aos costumes,
a disciplina da producdo e do mercado,

3 Direito Tributario brasileiro. 8. ed. Forense,
1976. p. 321.

ao exercicio de atividades econdmicas
dependentes de concessdo ou autoriza
¢do do Poder Publico, a tranqilidade
publica ou ao respeito a propriedade e
aos direitos individuais ou coletivos’.

“Paragrafo unico — Considera-se
regular o exercicio do poder de policia
quando desempenhado pelo 6rgdo com-
petente nos limites dalei aplicavel, com
observancia do processo legd e, tratan-
do-se de atividade que alel tenha como
discriciondria, sem abuso ou desvio de
poder”.

Esea

“taxa tem como fato gerador o poder de
policia, ndo ha que se falar de ‘utiliza-
¢a0' ou de ‘possibilidade de utilizagdo’
de servico pelo particular; mas de
sujeicdo deste a fiscalizagdo do poder
publico, que cobra a taxa para manter 0s
instrumentos necessarios a que essa
fiscalizac8o se consume’™,

Assim, a taxa pelo exercicio do poder de
policia tem nele préprio, isto € na atuagéo
fiscalizadora do Estado, seu fundamento
exclusivo, ndo havendo proveito direto do
contribuinte que a paga, mas a populacéo, em
beneficio de quem o poder publico exerce a
fiscalizag80. Seu carédter é contraprestacional.

3. Da diferenca entre taxa e prego publico

Com base nessas defini¢des, tem-se enten-
dido que, se 0 servico publico € essencial, ha
taxa; se industrial ou comercial, ha preco
publico. A taxaseriacompul séria, bastando que
0 Servigo seja postoa disposicao; o prego seria
voluntario, de uso potencial, podendo ousuério
dele prescindir.

Infere-se, ainda, da diferenciacdo entre taxa
e preco publico que, enquanto aquela sujeita-se
as limitagBes constitucionais ao poder de
tributar (art. 150, CF/88), 0 mesmo néo ocorre
com este.
Até porque
“taxaétributo cobrado dequem seutiliza
de servico publico especia e divisivel,
ou de quem tem a sua disposic¢ao tal
servigo. O fato gerador dataxa € o exer-
cicio regular do poder de policia ou a
utilizacao, efetiva ou potencial, de
servico publico especifico e divisivel

4 NASCIMENTO, op. cit., p. 120.
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(CTN, art.77)"s.
Enquanto o
“preco publico é tipo de receita origi-
naria, sem qualquer coacgéo, e que tem
por fonte de recurso o préprio setor
publico”s.
A taxa foi distinguida do preco publico
desde a edicdo da Suimula 545 do Colendo
Supremo Tribunal Federal, verbis:

“Precos de servigos publicos e taxas
nao se confundem, porque estas, diferen-
temente daqueles, sdo compulsbrias e
tém sua cobranca condicionada a prévia
autorizacdo orcamentaria, em relagéo a
lel que asingtituiu”.

Sobre o polémico tema, seus tracos distin-
tivos e elementos caracteristicos foram exami-
nados quando do X Simpdsio Nacional de
Direito Tributario (Sao Paulo, 19-10-85),
coordenado pelo Prof. lves Gandra da Silva
Martins, na conferéncia inaugural proferida
pelo Ministro, entdo Presidente do Supremo
Tribunal Federal, José Carlos Moreira Alves,
gue assim Sse pronunciou:

“Quando se indaga se no ordenamento
positivo ha um critério juridico que estabeleca
a distincdo entre a taxa e o prego publico,
forcosamente somos obrigados a optar pela
negativa. No entanto, na medida em que se
entender por critério juridico o conjunto de
elementos, de indicios, fornecidos pelo orde-
namento legal no sentido dadiferenciacdo entre
osingtitutos, ai sim se podefalar numaresposta
afirmativa. Cabe, portanto, a doutrina e a
jurisprudéncia a tarefa de reunir tais elemen-
tos, de modo que se possa chegar a uma
conclusdo, que evidentemente tera natureza
aproximativa, ndo sendo dotada de rigidez
matemética’”.

4. Conclusdo

Em resumo, quanto aostributosqualificados
como taxas, tem-se que sua natureza juridica

5SBRASIL. Tribuna Regiona Federdl. 12 Regido.
3 Turma. Decisdo unanime. Apelacdo em Mandado
de Seguranca r? 91.01.130285/MG. Relator: Juiz
Vicente Led. DJU, p. 947, 7 nov. 1991.

6 ldem. Decisdo unanime. Apelagdo Civel n°
93.37098-0/DF. Rdator: Juiz Tourinho Neto. DJU,
p. 9.313, 14 mar. 1994.

7CASSONE, Vittorio. Direito Tributario. 3. ed.
Atlas, 1991. p. 328.

dependedo fato gerador, quetem aspecto duplo:
“oexerciciodo poder depolicia’ e“autilizagdo,
efetiva ou potencial, de servicos publicos,
especificos e divisiveis prestados ao contri-
buinte ou postos a sua disposi¢do”. E 0 que o
Direito Tributério configura como situacéo
“necess&riae suficiente” aimposicao tributaria
(CTN, arts. 4° e 114).

Seu regimetributério é compulsorio, inclu-
sivepelameradisponibilidadedo servico (CTN,
art. 79, 1, b). Suafixac8o e aumento é feita por
lel, com eficacia para 0 exercicio seguinte.

O prego publico é contribuicao facultativa,
sem as limitagBes constitucionais ao poder de
tributar e fixado pela autoridade administra-
tiva competente. Representa a retribuicdo de
um valor, real ou ndo, em relacdo a utilizacdo
ou compra de bens ou servicos estatais. A
receita gerada € industrial, jamais tributaria.

Exemplificando, se o Estado monopolizar
a indlstria agucareira, o prego de cada quilo
do agUcar serdprego publico. N&o haveriaobri-
gatoriedade do pagamento para toda a coleti-
vidade, restrita apenas para quem adquirisse
acUcar para consumo. No dia em que todos
pagassem pelo aglicar que estivesse a dispo-
sicdo, teriamos entéo a taxa.

Alberto Deodato foi enfético:

“As caracteristicas da taxa sfo estas:
obrigatoriedade e divisibilidade. En-
guanto isto, 0 prego se caracteriza pela
facultatividade. Seotributo apagar é por
um servico pedido, ndo obrigatdrio, entéo
o tributo pago se chama preco. Se esse
tributo €igual ao custo do servico, 0 preco
€publico; seéinferior, o prego € palitico.
Quanto ao prego quase privado, este €0
de concorrénciae o de monopdlio. Tanto
na taxa como nos pregos, h& o interesse
publico. A diferenca, entretanto, € esta
na taxa ha obrigatoriedade de servigo
mensurdvel; nos precos, ha facultativi-
dade dos servigos mensuraveis’e.

8 COELHO, Sacha Camon Navarro. Comenta-
rios & Constituicdo de 1988 : Sistema Tributério.
2. ed. Rio de Janeiro : forense, 1990. p. 56.
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1. Consideracdes preliminares

E conhecidaabuscamundia de redefinicio
do papel do Estado, com profundas mudancgas
nas bases, nos elementos nucleares do modelo
estatal conhecido como Estado-providénciaou
do bem-estar socia (Welfare Sate). Cogita-se
em crise ou mesmo esgotamento do modelo
apontado, fator propulsor daprocuraincessante
por férmulas destinadas a precisar 0s novos
contornos politico-institucionais do Estado
contemporaneo?.

Como ndo poderia deixar de ser, essas poli-
ticas publicas de reforma e reestruturagéo tém
reflexo direto no campo da Administracdo
publica, impondo sua modernizagdo e reorde-
nacdo, sgja sob 0 aspecto organico, seja sob o
funcional.

Nesse contexto, uma das principais tarefas
do direito administrativo é a de viabilizar, por
mei 0 demecanismosinstitucionais, aefetivacéo
de direitos, ndo somente individuais, mas
sociais, coletivos e difusos, ou sgja, centrali-

* A propdsito das transformagBes do Estado
contemporéneo, consultar RAMON CAPELLA,
Juan. Los ciudadanos siervos. 2. ed. Madrid : Trotta,
1993. p. 93-135.
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zar-se nafiguradocidadao-administrado como
individuo detentor de direitos perante o Estado-
administracao.

Portanto, imp&e-se ainstitucionalizacdo de
canais destinados a permitir que os cidadéos,
individualmente ou mediante entidades repre-
sentativas, expressem suas razdes e opinides
acercados assuntos publicos, mas com reflexos
na atuacdo administrativa.

No Brasil, uma dessas formas de participa-
¢&0 popular na gestdo e no controle da Admi-
nistracéo publica é a redlizacdo de audiéncias
publicas, as quais encontram-se relacionadas
com o processo administrativo brasileiro.

2. Estado de direito democratico

Uma vez decretada, no campo constitu-
cional, a concomitante submissdo do Estado a
lel e ao direito — ou ao principio do Estado de
direito — e a democracia — ou ao principio
demacrético — acarreta implicagdes de grande
relevancia, com reflexos (i) no &mbito da legi-
timagéo e exercicio do poder do Estado; (ii)
em suas organizagOes politico-institucionais e,
principalmente (iii) na outorga de direitos e
garantias fundamentais, de ordem individua e
coletiva.

A consagracéo da no¢do de Estado de
direito por um Texto Constitucional teria, em
linhas gerais, dupla finalidade: aimposi¢do de
limites ao exercicio do poder estatal eacriacdo
de uma auténtica garantia constitucional aos
cidaddos. Como bem assinala Giannini, aidéa
deEstado dedireito, em suaorigem, “ pretendia
introduzir uma garantia aos cidaddos contra
osarbitrios do poder publico”2

Karl Larenz entende que a configuracdo do
Estado de direito visa impedir que

“aqueles a quem eventualmente é
confiado o exercicio do poder estatal o
utilizem de um modo distinto do sentido
gue impde o Direito"s,

No que tange & democracia, mesmo sendo
dificil conquistar a unanimidade na determi-
nacdo precisa de seus contornos elementares,
Norberto Bobbio alude a existéncia de uma
definicdo minima. O autor assinalaapossibili-
dade de caracteriz&la como

2 || pubblico potere : stati € amministrazioni
pubbliche. Bologna : Il Mulino, 1986. p. 95.

3 Derecho justo. Madrid : Civitas, 1985. p. 151.

“um conjunto de regras (primarias ou
fundamentais) que estabelecem quem
estd autorizado atomar as decisdes cole-

tivas e com quais procedimentos’.
A democracia edtaria, asim, essencidmente
relacionada & formag&o e atuagcdo do governo.

Por outro lado, em decorréncia da cléssica
no¢ao concebida por Lincoln — “governo do
povo, pelo povo eparao povo” — torna-seclaro
gue a titularidade do poder estatal, em um
regime democrético, é conferida ao povo; é a
idéade soberania popular.

Em razdo disso, da concepcdo de democracia
extrai-se uma outra nogdo: a de legitimidade,
concebida por Diogo de Figueiredo Moreira
Neto como

“submissdo do poder estatal & percepcdo
das necessidades e dos interesses do
grupo nacional que lhe d& existéncia’s.

Explicita o autor que o controle de legali-
dade advém da configuracdo do Estado de
direito. Por suavez, o Estado de direito demo-
crético institucionaliza o controle de legiti-
midade.

Logo, alegitimidade pressupde alegalidade,
€ por isso 0 uso, neste trabalho, da locucéo
Estado de direito democrético, a0 invés daquela
expressano art. 1° da Constituico da Republica

3. Administragdo publica democrética

Canoatilho aduz que a consagracdo consti-
tucional da no¢do de democracia tem a finali-
dade de erigi-la a um auténtico principio
informador do Estado e da sociedade. Assevera
ojuristaportugués que o sentido constitucional
desse principio é a democratizacdo da demo-
cracia, ou sgja, a conducéo e a propagagdo do
ideal democrético para além das fronteiras do
territorio politico®.

Insta salientar que o quadro institucional
referente ao aparato administrativo brasileiro,
0 qual se reputava refratario a toda e qualquer

4 O futuro da democracia : umadefesadasregras
dojogo. 5. ed. Rio de Janeiro : Paz e Terra, 1992.
p. 18. Consultar, iguamente, BOBBIO, Norberto
et d. Crisis de la democracia. Barcelona : Arid,
1985.

5 Direito da participagdo politica : legidativa,
administrativa, judicial : fundamentos e técnicas
constitucionais de legitimidade. Rio de Janeiro :
Renovar, 1992. p. 65.

6 Direito condtitucional. 5. ed. 2. reimp. Coim-
bra: Almedina, 1992. p. 421.
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investida direcionada a reduzir o seu monoli-
tismo, foi bastante modificado com a promul-
gacdo da Carta Constitucional de 1988.

Em estudo publicado em 1986, ressaltava
Odete Medauar que

“a preocupagdo com a democracia poli-
ticaleva, muitas vezes, ao esquecimento
da democracia administrativa, quando,
na verdade, esta deveria ser o reflexo
necess&rio da primeira’”.

Pondera Ada Pellegrini Grinover que

“a Congtituicao pétria de 1988 trata de
parte consideravel da atividade adminis-
trativa, no pressuposto de que o caréter
democrético do Estado deve influir na
configuragdo da Administracdo, pois 0s
principios da democracia ndo podem se
limitar a reger as funcgdes legislativa e
jurisdicional, mas devem também
informar a fungdo administrativa’e.

Com efeito, a configuragédo da Republica
Federativa do Brasil como um Estado demo-
créatico dedireito (art. 1°, caput) e o tratamento
meticuloso conferido a Administragdo publica
pelo legislador constituinte (arts. 37 a 42,
principalmente), sdo fatores que, aliados a
outros ndo menos importantes, vém contribuir,
€ muito, para uma maior democratizagdo da
Administracgo publica brasileira

N&o é possivel deixar de notar que o Texto
Constitucional, em diversos momentos, pautou
0 caminho para uma maior participacéo dos
cidaddos na esfera administrativa.

Em face disso, teve inicio no Brasil areal
democratizagcdo administrativa, a ser imple-
mentada por intermédio da participagéo popular
na Administracéo publica e, principalmente,
por meio da democracia pelo processo®.

Entretanto, forcoso é admitir que processo
eparticipagdo sdo institutosindissociaveis. Na
feliz colocagdo do argentino Roberto Dromi,
processo administrativo € o instrumento juri-
dico que viabiliza o exercicio efetivo da parti-

7 Administraggo publica ainda sem democracia
Problemas Brasileiros, S&o Paulo, v. 23, n. 256, p.
38, mar./abr. 1986.

8 Do direito de defesa em inquérito administra-
tivo. Revista de Direito Administrativo, Rio de
Janeiro, v. 183, p. 11, jan/mar. 1991.

9 Elio Fazzdari afirma que o esquema proces-
sual “seria a forma em que se realiza também, no
plano técnico-juridico, o jogo da democracia’
(Processo : teoria generde. In : Novissmo digesto
italiano, 1966. v. 13, p. 1.074).

cipacdo dos cidadéos; é “ a ferramenta juridica
idénea a regular as relagdes entre governantes
e governados'*°.

No mesmo sentido Céndido Dinamarco,

para quem
“essa participacéo constitui postulado
inafastavel da demacraciae o processo €
em si mesmo democrético e portanto
participativo, sob pena de néo ser legi-
timo”t.

Assim, torna-se indeclindvel analisar as
nocgdes de participacdo administrativa e
processo administrativo, para depois confron-
talas com as audiéncias publicas.

4. Participacao popular na
Administracéo publica

Tema essencial a apreciagdo dos contornos
conceituais da participacéo popular na Admi-
nistracéo publica € o sentido contemporéneo
decidadania.

Em ensaio intitulado A nova cidadania,
Fébio Konder Comparato tragca uma répida
evolugdo histdrica de seu conceito, distinguin-
do trés etapas: (i) a cidadania na civilizagdo
greco-romang; (ii) a cidadania individualista
do Estado liberal; e (iii) a nova cidadania no
Estado social, cuja no¢do elementar reside

“ em fazer com que 0 povo setorne parte
principal do processo de seu desenvolvi-
mento e promocao: € a idéia de parti-
Cipagéo”2,

Eisanog&o do cidadéo colaborador, atuante,
cooperador na gestéo da coisa publica, pregada
também por Roberto Dromi, idéia que se
coaduna perfeitamente com a nogéo de parti-
cipacdo administrativa.

Giannini aponta a participacdo popular na
esfera administrativa como uma das caracte-

10 Prefécio aobra coletiva Procedimiento admi-
nistrativo. Tucuman : UNSTA, 1982. p. 11-13.

1 A instrumentalidade do processo. 5. ed. Séo
Paulo : Maheiros, 1996. p. 132. E anogdo de “legi-
timacéo pelo procedimento”, defendida pelo
Professor Titular de Direito Processual da Faculdade
de Direito da USP. A propdsito, conferir
LUHMANN, Niklas, Legitimacdo pelo procedi-
mento. Traducdo de Mariada Concei¢do Corte-Redl.
Brasilia : UNB, 1980.

12 Direito publico : estudos e pareceres. Sdo
Paulo : Saraiva, 1996. p. 10.
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risticas da Administracdo publica contem-
poréanea®.

Com propriedade, salienta Odete Medauar
que

“no ambito das matrizes classicas do
direito administrativo, a participagdo
liga-se a identificacdo do interesse
publico de modo compartilhado com a
populacéo™4,

No que tange a realidade institucional
brasileira, ajuncdo da nocéo de democracia a
de Estado de direito, levada a efeito pela atual
Constituicdo, muito mais que estabelecer um
qualificativo do modo de ser do nosso Estado
Federal, foi responsavel pela atribuicdo aos
cidad&os de um direito de primeirissma gran-
deza, de importancia inquestionavel: o direito
de participacgao nas decisdes estatais.

Bem por isso, Maria Sylvia Zanella Di
Pietro afirma ser a participacdo popular na
Administracdo pablica

“uma caracteristica essencial do Estado
de direito democrético, porque ela apro-
ximamais o particular da Administracéo,
diminuindo aindamais as barreiras entre
0 Estado e a sociedade™ ™.

Concebida como a possibilidade de inter-
vencgao diretaouindireta do cidadao na gestéo
da Administracdo publica, de caréater consul-
tivo ou deliberativo, a participacéo popular na
Administrac@o publica — ou participacao
administrativa — é considerada um dos
principais meios para tornar efetiva a demo-
craciaadministrativa.

Sobre as finalidades da participacéo admi-
nistrativa, denota Diogo de Figueiredo Moreira
Neto que a mesma

“ visa principalmente a legitimidade dos
atos da Administragdo Publica, embora,
incidentemente, possa servir a seu
controle de legalidade’®.

3 Op. cit., p. 139-140, nota 3.

14 O direito administrativo em evolugdo. S&o
Paulo : Revista dos Tribunais, 1992. p. 216.

15 Participagdo popular naadministracdo pablica.
Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro,
v. 191, p. 32, jan/mar. 1993. Elencando formas de
atuacdo direta (direito de ser ouvido, enquete) e
indireta (participacao popular em 6rgéos de consulta
€ de decisao, por meio do ombudsman e por viado
Poder Judiciério), a autora aduz que a atuagédo dos
cidaddos deve ocorrer diretamente na gestdo e no
controle da Administracdo publica

16 Op. cit., p. 87.

O lusitano Baptista Machado sustenta que
a participacdo teria uma dupla fungdo: uma
funcéo legitimadora, que pretende assegurar
uma maior legitimidade politico-democrética
as decisdes da Administracdo publicae ao exer-
cicio da fungdo administrativa; e uma funcdo
corretiva, cujo objetivo se traduz em aumentar
a correcdo das decisBes administrativas, quer
sob o ponto devistatécnico-funcional, quer sob
0 prisma da sua justica interna’.

De acordo com o grau de intensidade da
participacdo dos cidaddos — “ desde a simples
influénciado administrado nadecisdo do Poder
Publico até avinculagdo decisional” — aponta-
se, com suporte nadoutrinade Agustin Gordillo,
quatro espécies de participacéo administrativa:
informativa, na execucdo, pela consulta e na
decisdo®.

Sobre as préticas participativas no direito
comparado, é importante enumerar alel norte-
americana de 1946, o conhecido Federal
Administrative Procedure Act, bem como o
Cdédigo do Procedimento Administrativo
portugués (Decreto-Lel n° 442, de 15.11.91) e
a Lei Espanhola do Regime Juridico das
Administragdes Publicas e do Procedimento
Administrativo Comum(Le n°30, de26.11.92)
entre os diplomas que favorecem aintervencéo
regulada dos cidadaos na Administracéo
publica.

Agustin Gordillo afirma que a América
Latina € pouco propicia a ingtitucionalizagéo
de mecanismos de participacdo popular na
Administragdo publica®.

Um dado a ser colocado em relevo éainci-
piente consolidacdo demacrética dos governos
latinos, fator essencia a recepcdo de formas
cooperativas na gestdo da coisa publica. Bem
por isso a timidez dos ordenamentos juridicos
no que se refere a matéria.

Com essasresavas, al e Bolivianade Parti-
cipacdo Popular, (Lel n°1.551, de20.4.94), com
suas detalhadas disposicfes é, na América do
Sul, o melhor exemplo de normatizacéo de
mecanismos participativos a disposi¢ao da
popul acéo.

17 Apud RIBEIRO, Maria Teresa de Melo. O
principio da imparcialidade na administragao
publica. Coimbra : Almedina, 1996. p. 301.

18 Apud MOREIRA NETO, op. cit., p. 88 € 125.

19 | deas sobre participacion en America Latina.
Revista de Direito Publico. Sao Paulo, n. 57/58,
p. 32, jan./jun. 1981.
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5. Processo administrativo

Com a chancela de Karl Larenz, é possivel
sustentar que os 6rgaos integrantes do aparato
estatal administrativo encontram-se mais
fortemente subordinados ao Direito, uma vez
gue estéo estritamente vinculados a lei®.

Por seu turno, Marcello Caetano assevera
que, relacionada a essa concepcdo dalegalidade
estd o direito processual, pois mediante o
processo,

“se tragam as regras que ha de seguir a
formagdo, a manifestagdo e a execucdo
da vontade dos 6rgaos administrativos
assegurando-se a participagéo conve-
niente e justa dos membros da coleti-
vidade™®.

Assm, em respeito as nogdes de Estado de
direito e legalidade, pretende-se ter regulada,
normeatizada, afase precedente aedicéo dos atos,
ndo somente administrativos, mas de todos
aqueles correspondentes as fungdes estatais
tipicas.

Com o regramento do tramite das decisdes
estatais — e em particular daquelas atinentes a
funcdo administrativa —, afastada esta a

“imposi¢do de provimentos sem prévia
preparagdo mediante um procedimento
e sem que o procedimento preparador se
desenvolva em contraditério”#.

Em outras palavras, pronunciamentos
estatais que interfiram, sob qualquer forma, na
esferadosindividuosedacoletividadeem gerd,
ndo coadunar-se-80 com o Estado de direito
democrético, caso emitidos na auséncia de
préviarealizacdo de um processo®,

Na acertada definicdo de Carlos Ari

201 a Administracion interviene com mas fuerza
em la esfera vital de los ciudadanos singulares
mediante 6rdenes individualizadas, mediante la
concesion o la denegacidn de autorizaciones y en
algun caso mediante la coaccidn directa. El ciuda
dano es especiad mente sensible hacia cualquier clase
de ‘arbitrio’, de trato desigual de uno respecto de
otro o delarea o supuesta utilizacién de puntos de
vista personales en las decisiones’ (op. cit., p. 165).

21 Tendéncias do direito administrativo europeu.
Revista de Direito Publico. Sdo Paulo, n. 1, p. 32-
33, jul./set. 1967.

2 DINAMARCO, p. 133.

2 E obvio que a afirmagdo comporta excegoes,
pois, em raz&o de sua propria natureza, alguns atos
administrativos prescindem de uma prévia elabora-
¢a0 processualizada.

Sundfeld, processo € “ 0 modo normal de agir
do Estado, sendo conseqiiéncia direta da idéia
de fun¢do”?. O traco marcante desse estégio
anterior é a dinamicidade, em oposi¢do ao
caréter estético dos atos dele resultantes.
Especificamente na esfera administrativa,
opera-se uma grande revolugéo, uma vez que

“ agarantiaforma dajusteza da decisdo
atomar reveste maior importanciado que
a discussdo jurisdiciona da legalidade
da decisdo ja tomada’ =.

Por isso Roberto Dromi registra que
“ 0 procedimento administrativo estabe-
lece para 0 administrado o direito-dever
de participagéo e colaboracdo na prepa
racéo, impugnacado e fiscalizacdo da
vontade administrativa’?.

Nesses termos, admite-se visualizar uma

auténticateoria do processo administrativo.

Embora assinalando que a questdo termi-
nol 6gi ca envolvendo processo e procedimento
ndo serd enfrentada nessa oportunidade, é
importante registrar que serd adotada a expres-
s80 processo administrativo para designar a
atividade processualizada referente a fungdo
administrativa.

Contudo, instadeixar consignado que, com
supedaneo na licdo de Candido Dinamarco,
procedimento &

“um sistema de atos interligados numa
relacéo de dependéncia sucessiva e
unificados pela finalidade comum de
preparar 0 ato final de consumacdo do
exercicio do poder”?.
Haverd processo administrativo desde que esse
procedimento seja realizado em contraditério
eem harmoniacom outras garantias processuais,
atreladas originariamente ao processo judicial,
porém incidentes— por expressa determinagao
constitucional — na processualidade adminis-
trativa (CF, art. 5°, inc. LV).

24 A importancia do procedimento administrativo.
Revista de Direito Publico. Sdo Paulo, n. 84, p. 67,
out./dez. 1987.

% CAETANO, op. cit., p. 32-33.

2 E| procedimiento administrativo. 1. reimp.
Buenos Aires : Ediciones Ciudad Argentina, 1996.
p. 112. Nota 0 mesmo autor que € preciso ponderar
“prerrogativas publicas e garantias individuais,
liberdade da autoridade e autoridade da liberdade”,
pois “é o equilibrio destes dois pontos que, em um
Estado de direito moderno, levam apaz e ajusticana
sociedade’ (Preféacio a obra coletiva Procedimiento
administrativo. Tucuman : UNSTA, 1982. p. 13).

27 DINAMARCO, op. cit., p. 131.
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A existénciado processo administrativo, no
ordenamentojuridico brasileiro, restou evidente
apds a promulgacdo da Constituicdo de 1988.
E sobretudo da conjugacdo dos incisos LIV e
LV do art. 5° daLe Maior que é retirada essa
afirmago.

Em primeiro lugar, aclausulaconstitucional
do devido processo legal, sgja sob seu aspecto
substantivo, seja sob seu aspecto processual,
abrange a atividade administrativa?®. Por seu
turno, contraditorio e ampla defesa, desdobra
mentos ou derivacfes da clausula do devido
processo legal, aplicam-se a0 processo admi-
nistrativo, nos termos do inciso LV do art. 5°
da Lei Maior, ou seja, sempre que hagja liti-
gantes”® ou acusados.

Todavia, se a concepcao do processo admi-
nistrativo traz em si um atributo primordial-
mente garantista, suas finalidades néo se
restringem unicamente a outorga de uma
garantia.

Menor distancia entre Administracéo e
cidadéos, legitimacao do poder, sistematizacdo
das atuacBes administrativas, melhor desem-
penho e controle das atividades, além dejustica
nas decisdes, sdo alguns dos muitos objetivos
arrolados pelos estudiosos para ressaltar a
importancia do processo administrativo.

Portanto, partindo-se da constatacdo de
multiplicidade de interesses, transparéncia e
publicidade no atuar da Administragéo, € no
processo administrativo que os varios interes-
ses — individuais, coletivos e difusos — véo
convergir e emergir. Desde que amplamente
considerados, é por intermédio do mesmo
processo administrativo que sera obtido um
melhor contedido e uma maior justica nas
decisdes administrativas.

28 Ada Pellegrini Grinover chega a mencionar
um devido processo legal administrativo (Garantias
do contraditdrio e ampladefesa. Jornal do advogado,
n. 175, nov. 1990. Secdo de Sao Paulo, p. 9).

2% Doutrina e jurisprudéncia vém conferindo
amplo significado ao termo litigantes. Exemplifi-
cando, vale mencionar aresto do Supremo Tribunal
Federal, segundo o qual “tratando-se da anulagdo
de ato administrativo cuja formalizagdo haja reper-
cutido no campo de interesses individuais, a anula-
¢&0 ndo prescinde da observancia do contraditorio,
ou sgia, da instauracdo de processo administrativo
que ensgje a audicao dagueles que terdo modificada
situacdo ja alcancada’ (Recurso Extraordinrio r?
158.543-9. Rdator: Ministro Marco Aurdlio. DJU,
6 abr. 1995).

6. Audiéncia pablica como
instrumento de participacéo popular

Ao lado da coleta de opini&o, debates e con-
sultas publicas, colegiado publico e diversas
formas de co-gestdo, a audiéncia publica esta
inserida no rol dos mecanismos ou instru-
mentos de participacdo dos cidaddos na esfera
administrativa.

A audiéncia publica é definida por Diogo
de Figueiredo Moreira Neto, como

“um ingtituto de participacdo adminis-
trativa aberta a individuos e a grupos
sociais determinados, visando a legiti-
midade da acdo administrativa, formal-
mente disciplinada em lei, pela qual se
exerce o direito de expor tendéncias,
preferéncias e opcdes que possam
conduzir o Poder Publico auma decisio
de maior aceitacdo consensual”*.

E mediante a realizagio dessas audiéncias
guesegaranteumdireito fundamental doscida
déos, que é o direito de ser ouvido, o direito de
poder opinar, de modo eficaz, notadamente a
respeito dagueles assuntos que interessam a
coletividade.

A propria Constituicéo da Republica sina
liza o caminho da colaboracdo entre Adminis-
tracdo e populagdo.

Cabe destacar 0 art. 29, inc. X, em que se
admite “ a cooperacdo das associagdes repre-
sentativas no planejamento municipal”,
concretizando-se, por exemplo, na idealizacdo
do plano diretor (arts. 182 e seguintes). O art.
194, paragrafo unico, inc. VI, possibilita uma
gestéo democrética e descentralizada da segu-
ridade social, “ com a participacéo da comuni-
dade, em especial detrabal hadores, empresarios
e aposentados’ .

Gestdes similares estdo previstasno art. 198,
inc. Il (servicos de salde), art. 204, inc. |l
(assisténcia social) e art. 206, inc. (ensino
publico). A conservagdo do patrimdnio cultura
brasileiro deve ser promovida, igualmente, com
acooperacdo dacomunidade (art. 216, § 1°). Por
Seu turno, atutelado meio ambiente, bemdeuso
comumdo povo, também hdde ser levadaaefeito
com a participagdo da comunidade (art. 225,
caput), sendo dever do Estado a promogéo da
educacdo ambiental e daconscientizacdo piblica

30 Direito da participacgdo politica : legidativa,
administrativa, judicial : fundamentos e técnicas
constitucionais de legitimidade. Rio de Janeiro :
Renovar, 1992. p. 129.
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para o fim audido (art. 225, inc. VI).

Do conjunto das disposi¢es mencionadas,
depreende-se o cardter coletivo das atividades
integradas no &mbito das gestGes condgtitucionais
democréticas ou Smplesmente participativas.

Sem prejuizo da diferenciagdo conceitua
entre interesses (ou direitos) coletivo e difu-
sos™, prefere-se empregar, nesse trabaho, o
termo direito coletivo para qualificar o campo
de atuacdo em que a redizacdo de audiéncias
publicas é pertinente, pois “ se alguém o usu-
fruir, todos os que estdo numa mesma situacéo
o usufruem também” 22,

Logo, sempre que direitos coletivos
estiverem em jogo, havera espago para areadli-
zagdo de audiéncias publicas. Por via de
conseqliéncia, o territdrio da atuagdo colabo-
radora dos cidadaos € vastissimo, sendo as
disposi¢des constitucionai s elencadas simples-
mente exemplificativas.

Deve ser sdlientado o cardter pedagdgico
dessas audiéncias, pois estabelece-se uma real
oportunidade de conscientizacdo e educagéo da
popul agdo sobreasdiretrizese politicas publicas.

Entretanto, para ser considerado um meca-
nismo cooperativo util, tudo aquilo que foi
discutido em sede de audiéncia publica deve
ser considerado pelo érgdo administrativo
“decididor”.

A concordéancia dos cidadaos com os
provimentos emitidos pelos centros adminis-
trativos competentes — pois seus pleitos,
opinides e sugestdesforam ao menos apreciados
— acarretard uma maior eficicia das decisdes
administrativas, bem como uma maior legiti-
midade do poder estatal.

7. Audiéncia publica
e processo administrativo

Conforme foi assinalado, € por intermédio
do processo que se concretizaacol aboragéo dos

31 Ada Pelegrini Grinover manifesta predilecéo
pelo termo direitos coletivos e difusos, e ndo inte-
resses, aduzindo n&o exidtir razdo, no Brasil, para a
diferenciacdo terminoldgica, “pois nem mesmo a
justifica o critério de competéncias estabelecido nos
paises que adotam o contencioso administrativo” em
Mandado de seguranca coletivo : legitimagdo, objeto
e coisajulgada. Revistadeprocesso, n. 58, p. 79. Sobre
0 tema, consultar MANCUSO, Rodolfo de Camargo.
Interesses difusos : conceito e legitimagdo para agir.
2. ed. S3o Paulo : Revigta dos Tribunais, 1991.

32 SUNDFELD, Carlos Ari. Habeas data e man-
dado de seguranga coletivo. Revista de direito
publico, v. 23, n. 95, p. 197, jul /set. 1990.

sujeitosinteressados em um provimento admi-
nistrativo.

Para efetivar essa atuacdo, aos cidadaos
interventores sdo outorgadas garantias de
caréter processual, derivadas da clausula cons-
titucional do devido processo legal: contra-
ditorio e ampla defesa.

Os principios constitucionais— explicitos e
implicitos — que orientam e restringem o atuar
administrativo incidem igual mente no processo
administrativo, devendo ser diligentemente
observados: legalidade, publicidade, impes-
soalidade (entendidaaqui como imparcialidade
do 6rgédo “decididor”), moralidade, razoabili-
dade, proporciondidade e motivacdo.

Visando um melhor contetido e eficaciadas
decisbes administrativas cujos efeitos recaiam
sobre a populagdo, ao Poder publico impende
dignificar a fase instrutdria dos processos
correspondentes, ampliando as possibilidades
de fornecer e angariar informagdes Uteis,
necessarias, inclusive, para o correto desem-
penho da funcdo administrativa.

Um primeiro ponto a ser considerado é que
a discussdo travada em sede de audiéncias
organizadas pela Administracdo ensgja uma
maior publicidade e transparéncia no que tange
a conducédo dos assuntos que envolvem a cole-
tividade, aplicagdo concreta do principio da
publicidade, insculpido no art. 37, caput, da
Lei Maior.

Em segundo lugar, possibilita aos cidad&os
maior e melhor informag&o e conhecimento
sobre as diretrizes dos érgdos administrativos,
harmoni zando-se com o preconizado no art. 5°,
inc. XXXIII, da Congtituicao da Republica

Este cardter informativo integra, ainda, as
garantias constitucionais do contraditério e
ampla defesa, previstas no art. 5°, inc. LV.

Contudo, possivel é afirmar que as audién-
cias publicas exercem um duplo papel infor-
mativo. De um lado, propiciam a obtengéo de
dados por parte dos cidadaos; de outro,
habilitam o érgéo administrativo “decididor”,
tornando-o apto a emitir um provimento mais
acertado e maisjusto, pois estabel ece um maior
conhecimento acerca da situacéo subjacente a
decisdo administrativa.

Para sua efetividade, as audiéncias devem
ser realizadas antes da edi¢do de decisdes
gerais, ou anteriormente a aprovagdo de um
projeto de grandes proporgdes (v.g. ateracdo
no plano urbanistico de um municipio, cons-
trucdo de um aeroporto).
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8. Audiéncia publica
e decisdo administrativa

A doutrinadistingue vérios graus de inten-
sidade ou niveis de profundidade dos meca
nismos participativos, cujosresultados poderdo
ser vinculantes ou nao-vinculantes para a
Administracdo publica.

As audiéncias plblicas podem ter lugar na
faseinstrutéria(preparatoriaou pré-decisiona)
ou nafase decisoriado processo administrativo,
sem prejuizo da realizagdo em ambas as fases
processuais.

Realizada na fase preparatdria, o objetivo
perseguido é o de possibilitar uma ampla
instrucdo do feito. Logo, tem um forte sentido
informativo, tanto para Administracdo, quanto
para os cidad&os. No que concerne aos 0rgaos
publicos, invoca-se aindao sentido deconsulta,
decorrente do fato de poder a Administracdo
ouvir os interessados, e isso previamente a
tomada da decis&o.

Salvo disposicdo legal em contrério, 0
resultado da audiéncia piblica inserida nesta
fase processual ndo vinculaos érgaos pablicos.
E que a participagdo popular levada a efeito
teve afinalidade de possibilitar a manifestagdo
de opinides, propostas e, sobretudo, informar
Administragdo e cidadéos.

Todavia, constatando que osinstitutos parti-
cipativos tém lugar, notadamente, no &mbito
da atividade administrativa discricionéria,
eventual posicionamento dapopul agéo firmado
em sede de audiéncia publica € mais um
elemento na limitacdo da liberdade de atuacéo
da Administracdo. Ainda que ndo vinculante,
as exposi¢des dos interessados devem ser
minunciosamente consideradas pelo 6rgéo
“decididor”, podendo inclusive constituir-se na
motivacdo expressa de sua decisdo.

Por outro lado, se inserida na fase proces-
sud dedecisdo, o resultado daaudiénciapiblica
sera vinculante para a Administracdo.

Concorda-se com Diogo de Figueiredo
Moreira Neto, pois
“quando a eficéacia pretendida for
constitutiva de vontade, gerando uma
condicdo vinculatdria, estar-se-a intro-
duzindo um ¢érgéo popular de decisdo e
uma nova funcgd@o organica no sistema
existente da administracdo publica,
comprometendo-se, em consequéncia, o
exercicio de funcdo similar por érgéo

regular daestruturado Poder Executivo™®,

Ainda segundo o autor, a instituicao de
audiéncias publicas com essa finalidade devem
ser feitas por e,

“de competéncia privativa do Poder
Executivo que pretender, dessa forma,
valer-se da participacdo do administrado
(art. 61, § 1°, e, da Constituicao)” .
Um dltimo ponto a enfrentar. Cumpre
esclarecer que 0s 0rgaos publicos estardo com-
pelidos a realizagdo de audiéncia pablica, se a
lei assim egtipular. Entretanto, a Administracéo
poderdestar smplesmentefacultadaaimplemen-
tala Os efeitos advindos de sua ndo realizagéo,
em uma e outra hipétese, serdo distintos.

Assim, desde que obrigatdria, a realizacdo
da audiéncia publica sera condi¢do de validade
do processo administrativo em que esta
inserida. Caso ndo implementada, ao arrepio
da determinacéo legal, o processo estara
viciado, e a decisdo administrativa correspon-
dente serd invélida

Por outro lado, estando a Administracéo
meramente facultada a promover a audiéncia
publica, com as ressalvas de previsdes legis-
lativas em contrério, nenhuma implicagdo
havera de sua ndo-redizacdo.

No entanto, deve ser apreciado 0s casos em
gue é conferida legitimidade a interessados
(entidades associativas ou mesmo cidadéos)
parasolicitar arealizagdo deaudiéncias, prévias
aemissao da decisdo. Seformulado e deferido,
pela Administracéo, o pedido de organizacdo
de uma audiéncia publica, a mesma torna-se
obrigatéria. Em nao sendo realizada por
responsabilidade da Administracdo, defende-se
gue o processo encontrar-se-amacul ado, sendo
nulo o provimento final.

9. Previsoes legais

Raras sdo as referéncias, nos diplomas
legidativosbrasileiros, asaudiéncias publicas®,
mormente no que tange aos processos admi-
nistrativos.

Com relagéo ao processo licitatério, aLei
n° 8.666/93 estabelece, em seu art. 39, caput,

% Op. cit., p. 126.

34 | bidem.

% Na esfera legidativa, a Congtituicdo da RepU-
blica, no art. 58, § 2, inc. Il, outorga legitimidade
as Comissdes do Congresso Nacional, “para reali-
zar audiéncias publicas com entidades da sociedade
civil”, em razéo da matéria de sua competéncia
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gue 0 mesmo sera obrigatoriamente iniciado
por audiéncia publica,
“ sempre que o valor estimado para uma
licitagdo ou para um conjunto de licita
¢Oessimultaneas ou sucessivasfor superior
a100 (cem) vezes o limite previsto no art.
23,inciso |, dinea ¢’ damesmale.
Olegidador privilegiou umaamplapublicidade
dos processos licitatorios envolvendo contra-
tacOes vultosas, ensgjando um efetivo controle
de legalidade por parte da populacao®.
Entretanto, a doutrina diverge quanto aos
efeitosdando-realizacdo dessaaudiéncia. Llcia
Valle Figueiredo, muito embora sustente o
caréter ndo vinculatério da audiéncia, afirma
gue se ndo implementada, 0 processo sera
invalido®. Entendimento diverso tem Marca
Justen Filho, para quem

“ a omissao pode funcionar como indicio
de irregularidade, mas ndo acarreta, por
S 9, vicio do procedimento”,

A previsdo regulamenta uma situagdo
especifica, e visa a resguardar o interesse
publico, com a participacéo dos cidadaos.
Assim, entende-se que a opinid mais consen-
ténea com a finalidade aludida, decorrente
inclusive de seu carater obrigatorio, € a nuli-
dade do processo licitatorio, caso ndo se
promova a audiéncia publica.

Uma outra hipétese legal de redizagéo de
audiéncias publicas, e agorabastante detal hada,
€ aquela referente aos processos de licencia-
mento ambiental, envolvendo a publicidade do
estudo de impacto ambiental. Como bem
denota José Afonso da Silva, se 0 patrimonio
ambiental

“ €um bem de uso comum do povo, como

diz o art. 225 da Constitui¢do, nadamais
coerente do que esse povo ter acesso a
uminstrumento dapoliticade preservagéo,

melhoria e recuperacéo da qualidade do

meio ambiente” .

36 Convém ressdtar que no Anteprojeto de Nova
Le de LicitagOes, elaborado no ambito da Admi-
nistracdo Publica federal, ndo consta disposi¢éo
similar OOU de 19.02.97).

37 Direito dos licitantes. 4. ed. rev. e amp. Sdo
Paulo : Maheiros, 1994. p. 95.

% Comentérios a lel de licitagBes e contratos
administrativos. 4. ed. Rio de Janeiro : Aide, 1996.
p. 236.

39 Direito ambiental congtitucional. 2. ed. rev.
S&0 Paulo : Maheiros, 1995. p. 206.

Sem adentrar em mincias sobre 0 proce-
dimento referente ao EIA/RIMA, amatériavem
regulada na Resolugdo CONAMA P 009/87
(D.O.U. de 5.7.90).

Nos termos do art. 2°, caput,

“ sempre quejulgar necessario, ou quando
for solicitado por entidade civil, pelo
Ministério Pablico, ou por 50 (cinqlienta)
ou mais cidad&os, 0 6rgéo de meio
ambiente promovera a realizacdo de
audiéncia publica’ .
No caso de haver solicitagdo e 0 6rgao com-
petente ndo realizar a audiéncia, a licenca
concedida ndo tera validade (art. 2°, § 2°).
O art. 5° prescreve que a ata correspondente
aaudiéncia, bem como seus anexos, serviréo
de base, em conjunto com o relatério de
impacto ambiental (RIMA), “ para andlise e
parecer final do licenciador quanto a apro-
vagao ou nao do projeto” .

De lege lata, sdo essas as hipoteses que
admitem a promog&o de audiéncias publicas no
ambito da Administrag&o.

9.1. O projeto de lei
de processo administrativo

As audiéncias vém previstas no Projeto de
lei de processo administrativo (Projeto n° 2.464/
96, em tramite no Congresso Nacional), el abo-
rado por uma comissao de juristas presidida
pelo eminente administrativista Caio Técito.

O projeto privilegiaa consulta publica (art.
31) e outros meios de cooperagdo administrativa
(art. 33), prescrevendo, em seu art. 32, que

“ antes da tomada de decisdo, ajuizo da
autoridade, diante da relevancia da
questdo, podera ser realizada audiéncia
publica para debates sobre a matéria do
processo” .
Contudo, a Unicaressalva a ser feita é que,
a exemplo do que ocorre em matéria ambien-
tal, poderia ter sido outorgada legitimidade a
entidades associativas ou mesmo a grupos de
cidaddos para formular requerimento de reali-
zacdo de audiéncias publicas, o que conferiria

40 A audiéncia publica em matéria de licencia-
mento ambiental encontra-se no art. 55 do Antepro-
jeto da Consolidagdo das Leis do Meio Ambiente
(DOU de 17.2.92, suplemento especial). As Consti-
tuicdes dos Estados de Sdo Paulo e Pernambuco
estabelecem a obrigatoriedade de realizagéo de
audiéncias publicas nessas hipoteses (art. 192, § 22
e art. 215, respectivamente).
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maior amplitude ao direito de participagédo
popular.

Considerando que a funcdo administrativa
contemporanea caracteriza-se por sua comple-
xidade e multiplicidade, 0 campo para a reali-
zacdo dessas audiéncias é bastante fértil.

Cumpre exemplificar com dispositivos da
Lei de Concessdes e Permissoes (Lei federal
n° 8.987, de 13.2.95). O art. 3° estipula que

“ as concessies e permisdes sujeitar-se-ao
a fiscalizagdo pelo poder concedente
responsavel peladeegacdo, coma coope-
racao dosusuérios’ 4,
abrindo margem para a implementagdo de
audiéncias publicas.

10. Conclusoes

O estreitamento dos | agos da soci edade civil
com o Estado, a ser alcancado sobretudo por
meio do aprimoramento dos vinculos mantidos
por esse com os cidaddos, tende a tornar mais
efetivaafinalidade primeirado atuar dinémico
da Administragéo publica: 0 agir a servigo da
comunidade.

Bem por isso, é preciso empreender tenta
tivas de

“fazer coincidir o mais possivel redidade
social e centros de decisdo politica e
adminigtrativa, em umaexpansdo progres-
siva e ‘quotidiana do principio da sobe-
rania popular” 42,

Reconhecida uma ampla processualidade
no desenvolvimento das fungfes estatais,
torna-se imprescindivel destacar a consoli-
daco e valorizagéo doprocesso administrativo
brasileiro, principalmente em razéo da combi-
nacdo dos incisos LIV e LV, ambos do art. 5°
daLe Maior.

A redlizagdo de audiéncias publicas nos
processos admini strativos vem de encontro com
o0 postulado de legitimidade do poder, inerente
a0 Estado de direito democrético. Esta relacio-
nada com a aplicacdo dos principios previstos
no art. 37, caput, da Condtitui¢do da Republica

Inseridas nafase de instrugcéo dos processos
administrativos, podendo ocorrer também na

41 Conferir, iguamente, os seguintes dispositivos
dale de concessdes: art. 7°, incs. | ell; art. 21, art.
22, art. 29, inc. XII e art. 30, paragrafo Unico.

42 NIGRO, Mario. Il nodo della partecipazione.
Rivista Trimestrale di Diritto e Procedura Civile,
Milano, v. 34, n. 1, p. 228, mar. 1980.

fase decistria, as audiéncias publicas tém por
escopo tornar efetivo o direito de defesa dos
cidadaos, o direito de opinar e ser ouvido,
guando a situagdo envolva direitos coletivos e
difusos

Portanto, todavez que esses direitos estive-
rem em discussao, as audiéncias publicas
possibilitam a real observancia do direito de
informacdo (art. 8, inc. XXXIII), bem como
das garantias constitucionais do contraditorio
e ampla defesa (art. 2, inc. LV), integrantes
da cldusula constitucional que fundamenta o
Ipro; administrativo: o devido processo
egal.
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“A Constituicdo da Repiblica de 1988 exprime

0 estagio culminante da incorporagdo do meio

ambiente ao ordenamento juridico do Pais. A Consti-

tuicdo tornou 0 meio ambiente tema da competéncia

da Unido, dos Estados, do Distrito Federa e dos
Municipios’.

Raul Machado Horta

SUMARIO
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Estado Federal. 3. A distribuicdo de competéncia
legislativa do Estado Federal na Constituicdo de
1988. 4. Competéncia concorrente como mecanismo
de defesa do meio ambiente. 5. Conclusdes.

1. Introducéo

A Constituicao brasileirade 1988, no Titulo
“Da Organizagdo do Estado” (Capitulo Il do
Titulo 1), introduziu, em favor dos Estados-
Membros e do Distrito Federal, a competéncia
concorrente com a Unido (art. 24), paralegis-
larem sobre diversas matérias enumeradas, bem
como a competéncia comum para outras
matérias legidativas (art. 23).

Nas matérias de competéncia concorrente,
incluem-se relevantes tépicos como os direitos
financeiro, tributério, econdmico, urbanistico,
penitenciario e direitos ou interesses coletivos
como salde, educacdo, meio ambiente, consu-
midores, menores, patriménio histérico e
cultural; razéo pelaqual o estudo dessapeculiar
reparticéo de competénciamostra-se fundamental
a identificagdo da legidacdo aplicavel a esses
relevantes ramos da ciéncia juridica.

A distribuicdo das competéncias € o pro-
blema nuclear do federalismo, sinalizando a
opcao constituinte por mais ou menos centrali-
zacdo politica, por mais ou menos aderéncia
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aos modelos e principios assentes de Estado
Federal®.

A reparticdo de competéncias esti na raiz
mesma da evolugdo histérica do federalismo e
de sua concepgao.

A técnicavivificada pelo constituinte brasi-
leiro de 1988 envolve o sentido de delegacéo,
poderes enumerados, poderes reservados e
concorréncialegidativa, deconstrugo complexa
asuscitar inevitéveis conflitos, motivo pelo qual
o temamostra-se profundamente relevante para
0 operador juridico que atua em &reas sujeitas
a superposi ¢cao de ordenamentos por diferentes
entidades federativas.

Emtodos os Estados federais, inclusive nos
Estados Unidos, berco do federalismo, a evo-
lucdo do sistema aponta para modelos que se
distanciam do parametro classico, especia mente
no ambito da distribuicéio das competéncias.
Nota-se uma clara tendéncia a supremacia
federal sobre osEstados-membros, ao contrario
do que inicialmente foi proposto pelo modelo
classico americano

Assim, surgem desafios de como preservar
o federalismo, diante da necessidade de prote-
¢80 de bens juridicos nacionais e mundiais,
como 0 meio ambiente, que carecem de uma
atuacdo muitas vezes centralizada do Estado.

A func&o do federalismo mudou historica
mente. Se, antes, serviu para assegurar as
autonomias regionais, ou como forma mais
eficiente de descentralizacdo administrativa,
hoje assume uma funcéo essencial mente poli-
tica, como um dos instrumentos de garantia da
demoacracia participativa e dos direitos funda-
mentais®, entre os quais destaca-se o direito

1 LOEWENSTEIN, Karl. Teoria de la Constitu-
cion. Barcelona @ Arid, 1970. p. 356, assinala que
“é a chave da estrutura do poder federal”.

2 Nesse sentido Raul Machado Horta, em sua
consagrada obra Estudos de Direito Constitucional.
Belo Horizonte : Del Rey, 1995. p. 351, ensina,
verbis

“A previsdo otimistando se concretizou. A evo-
lucdo do Estado Federal caminhou em diregéo con-
tréria. A Unido Federal, a Federacdo, ampliou os
poderes enumerados e esse processo de dilatacdo e
de concentracdo dos poderes federais acabou redu-
zindo cada vez mais a area dos poderes reservados
aos Estados. O federalismo norte-americano ndo
€scapou a esse perverso processo de dilatagdo dos
poderes federais e correspondente retraimento dos
poderes estaduais’.

3 Para HELLER, Hermann. Teoria do Estado.
Tradugdo de Lycurgo Gomes da Motta. S8o Paulo :

positivado de um meio ambienteecol ogicamente
equilibrado.

No transito do Estado liberal parao Estado
social, o péndulo da questdo federativa incli-
nou-se no sentido de governos centrais fortes,
mai s adequados ao intervencionismo queexigia
a implementacdo de mudancas sociais e
econdmicas.

A Constituicdo de 1988, ao contrério, ndo
obstante ter fortalecido o modelo intervencio-
nista estatal, procurou valorizar os entes
federados, especia mente os Estados e Munici-
pios*, retomando o modelo classico de descen-
tralizagdo, restando, pois, a indagacao relativa
a mecanismos garantidores de direitos como a
defesa ambiental.

Nesse contexto, o federalismo retoma seu
curso embrionério. A centralizag8o politicando
redundou em beneficios populares concretos,
nem sempre assegurou areducdo das desigual-
dades e injusti¢as sociais e, nos momentos de
exaltagdo autoritéria, foi 0 caminho mais curto
para se violentar a cidadania.

Verifica-se que o federalismo pode levar a
descentralizacéo politica, tornando o poder
mais préximo do cidaddo. A participagéo da
cidadania (que ndo mais € vista sob a 6tica
individual, porémimersanosinteressessociais,
atuando de forma coletiva nas organizagtes da

Mestre Jou, 1968. p. 292, verbis: “A maneira como
sedistribui 0 poder do Estado determina aformado
mesmo”. Assim, esse consagrado jurista e cientista
politico alem@o ressalta que “A democracia € uma
estrutura de poder construida de baixo para cima; a
autocracia organiza o Estado de cima para baixo”,
nesse contexto situamos o Estado Federal como um
mecanismo de distribuicdo de poder que aproxima
o0 Estado da democracia e o afasta da autocracia,
pois a distribuico de competéncias, caracteristica
basilar do Estado Federal, propaga o poder nas
diferentes esferas federativas, facilitando o exercicio
do poder pela populagéo (favorecendo a democra-
cia) e dificultando a existéncia de dirigentes com
largos poderes estatais (impedindo o exercicio do
poder de forma autocrética)”.

4 No magistério do Professor Paulo Bonavides,
in verbis : “As prescri¢des do novo estatuto
fundamental de 1988 a respeito da autonomia muni-
cipa configuram indubitavelmente o mais conside-
ravel avango de protecdo e abrangéncia ja recebido
por esse ingtituto em todas as épocas constitucionais
de nossa histéria’ (BONAVIDES, Paulo. Curso de
Direito Congtitucional. Maheiros, 1996, p. 311).
Ora, esta configurado que o condtituinte realmente
teve 0 desgo de estabelecer uma nova ordem favo-
recendo a descentralizaggo.
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sociedade civil e defendendo objetivos metain-
dividuais, como 0 meio ambiente) €maior junto
aos poderes locais.

Uma das formas de se atingir o fortaleci-
mento do federalismo, favorecendo a descen-
tralizacdo politica, bem como a necessdria
coordenagdo de interesses nacionais, é a com-
peténcia legislativa concorrente®, que podera
ser ofator deequilibrio entre asesferasde poder
auténomas.

Assim, no conceito de“ normasgerais’, fun-
damental para o perfeito funcionamento da
competéncia concorrente, abriga-se a efetiva
protecéo de bens objetos de preocupacdo nacio-
nal que ndo possam ser delegados, na acepcéo
da chamada “regra de ouro”® do federalismo,
conforme procura-se demonstrar nestetrabal ho.

O sentido de “legislagdo concorrente” na
Constituicao de 1988 difere daquel eque 0 senso
comum tedrico desenvolveu. Hamiltor?, defen-
dendo o Estado federado, ja indicava a neces-
sidade de divisdo de poderes entre o legidativo
federal e o legidativo local com a finalidade
de protecéo do povo do mau uso do poder (usur-
pacdo do legitimo destinatério do poder: o
povo), dizendo que:

“Os obstécul os a usurpagéo e asfaci-
lidades de resisténcia aumentam com a
maior extensdo dos Estados, desde que
os cidaddos compreendam seus direitos
e estejam dispostos a defendé-los. Numa
grande comunidade, a for¢a natural do
povo, em relagcdo a forga artificial do
governo, é maior que numa pequena, e

5 Pontes de Miranda, na obra Comentarios a
Constituicdo de 1967. Sdo Paulo : Revista dos
Tribunais, 1970. v. 22, p. 167 &irma que a técnica
constitucional do século passado “ repugnavaacom-
peténcia concorrente”.

6 Para redlizagdo do principio democrédtico na
Federacdo, CELSO BASTOS afirma que “A regra
de ouro poderia ser a seguinte: nada sera exercido
por um poder de nivel superior, desde que possa ser
cumprido pelo inferior. Isto significa dizer que s
serdo atribuidas ao governo federal e ao estadual
aquel astarefas que ndo possam ser executadas sendo
apartir de um governo com esse nivel de amplitude
e generadizacdo. Em outras paavras, o Municipio
prefere ao Estado e a Uni&o. O Estado, por suavez,
prefere & Unido” Comentario a Constituicdo do
Brasil. S80 Paulo : Saraiva, 1988. v. 1, p. 416).

7" HAMILTON, MADISON, JAY. Os artigos
federalistas : 1787 - 1788. Traducdo de Maria Luiza
X. de A. Borges. Rio de Janeiro : Nova fronteira,
1993. p. 225.

obviamente mais capacitada para uma
luta contra as tentativas do governo de
estabelecer uma tirania... O poder, sendo
quase sempre o rival do poder, fara com
gueo governo geral estejasempre pronto
a reprimir as usurpacdes dos governos
estaduais, e estes terdo igual disposicdo
em relagdo ao governo gerd. O prato da
balanca em que o povo se langar ira
preponderar infalivelmente”.

Assm, de forma incipiente ja se indagava
da necessidade de uma distribui¢do do poder
dos representantes do povo. Constitui-se esse 0
espirito regente da “legislacdo concorrente”,
gue resulta da divisdo do poder soberano de
legidar, isto €, de esferas de poder privativas
da Uni&o e dos Estados-membros.

No entanto, observa-se que na Constitui¢do
brasileira, a acepcdo dada a legislacdo concor-
rente mostra-se distinta da originalmente
encontrada no federalismo americano. Este
repartia a competéncia encontrada, exclusiva-
mente pela matéria objeto da legislacdo. Ja a
Constituicdo Federal de 1988 refere-se alegis-
lacdo sobre matérias comuns, embora com
limites deformae conteido reciprocos, cabendo
a Unido as normas gerais e aos Estados-
membros as normas especificas.

Nesse ponto, a protecdo ao meio ambiente
esta prevista, de formasui generis, como sendo
de competéncia da Unido, dos Estados e do
Distrito Federal, deforma concorrente (art. 24,
inciso V1), bem como de competéncia comum
para a Uni&o, os Estados, o Distrito Federa e
0s Municipios (art. 23, inciso VI).

O uso do termo ou danogdo decompeténcia
concorrente ndo constitui novidade na Consti-
tuicdo Brasileira, ja tendo sido utilizado na
Constituicdo de 19348, No ambito da Consti-
tuicdo de 1988, entretanto, a concorréncia

8 O artigo 10 da Constituicdo Federal de 1934
assinala, verbis

“Art. 10. Compete concorrentemente a Unido e
aos Estados:

| - velar na guarda da Constituicéo e das leis;

Il - cuidar da salde e assisténcia publicas;

[11 - proteger as belezas naturais e 0s monumentos
de valor histérico ou artistico, podendo impedir a
evasdo de obras de arte;

IV - promover a colonizagao;

V - fiscalizar a aplicacdo das leis sociais;

VI - difundir a instrugdo publica em todos os
Seus graus,

VIl - criar outros impostos, aém dos que lhes
s80 atribuidos privativamente’.
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ensga a possibilidade de iniciativa na area da
legislacdo ambiental para os Estados e para o
Distrito Federal, caso a Uni&o se mantenha
inerte. Assim, caso um ente federativo ndo
exercasuafuncdo congtitucional, o outro podera
fazé-lo, evitando a lacuna danosa a almejada
protecéo.

No mesmo diapasdo, importante asseverar
gue acompeténciaconcorrente podera ser exer-
cida, ndo s6 quanto a elaboracao de leis, mas,
também, de normas infralegais como decretos,
resolucdes e portarias.

Para atender as peculiaridades proprias, 0s
Estados poderdo exercer a competéncia legis-
lativa plena, desde que néo exista “lei federal
sobre normas gerais’ (art. 24, 8§ 3°). Essacom-
peténcia chamada “plena’, entretanto, sofre
limitagdo qualitativa e temporal. No que se
refere aprimeira, verifica-se que anorma esta-
dual n&o pode exorbitar da peculiaridade ou
do interesse préprio do Estado em que foi
editada; no que diz respeito a limitacéo
temporal, verifica-se anecessidade de gjuste do
disposto originalmente em face da norma
federal ambiental superveniente.

No Direito Comparado, a preocupacdo de
gjuste do modelo de protecdo ambiental ao
federalismo mostra-serel evante. Nessestermos,
a Alemanha passou a prever, em 1972, na
reformada Constituicdo de 1949, acompeténcia
concorrente no que concerne a poluicao do ar,
do ruido e a eliminagéo de regjeitos (art. 74, r°
24) exatamente procurando a otimizagédo do
modelo federa a protecéo desse direito plane-
tario de quarta geragao.

Por fim, salienta-se que, nestetrabal ho, pro-
cura-se demonstrar a simbiose entre o modelo
federativo e a defesa do direito fundamental
meio ambiente, tendo em vista que a moderna
reparticdo de competéncia promovida pelo
federalismo, por meio da competéncia concor-
rente, constitui-se mecanismo ensejador da
protecdo ambiental, ndo relegando, de forma
exclusiva, na mé&o de um ente federado t&o
extraordinéria tarefa.

2. Problematica das leis no Estado federal

2.1. O Estado federal brasileiro
e Seu surgimento

Alguns doutrinadores sustentam que a
autonomiados Estados da Federacdo, no Brasil,
constitui um fato histérico. Alegam que é nas
capitanias e provincias, subordinadas a um

poder maior, que surge o espirito federativo
brasileiro, sendo que as condig¢des geograficas
do pais, bem como os problemas econdmicos,
exigiam umasolugado contrériaacentralizagao®.

Nesse sentido, éimportantetrazer acolagdo
a teoria da Escola Vienense, na figura de
Mouskheli®®, que, ao referir-se a criagdo do
Estado federal assinala que este pode ser criado
por:

—umalei, isto &, por umato dedireito estatal
(quando um Estado unitario se transforma em
Estado federal);

— um tratado internacional concluido entre
os Estados interessados.

Entretanto, umaandlise histéricadaorigem
do Estado brasileiro comprova que este surge
por meio de simples ato legidativo que trans-
forma provincias imperiais (Estado Unitério)
em Estados-membros (Estado federal).

O manifesto republicano de 1870 é trago
marcante do pensamento pré-republicano, a
favor do principio federativo:

“No Brasil, antes ainda da idéia
demoacrética, encarregou-se anaturezade
estabelecer o principio federativo. A
topografia do nosso territério, as zonas
diversas em que ele se divide, os climas
varios e as producdes diferentes, as
cordilheiras e as aguas estavam indicando
a necessidade de modelar a adminis-
tracdo e 0 governo local, acompanhando
erespeitando as proprias divisdes criadas
pela natureza fisica e impostas pela
imensa superficie do nosso territorio” .

Provisoriamente, a Federagdo surge no
Brasil mediante disposi¢des do Decreto P 1,
de 15 de novembro de 1889, concomitantemente,

9 Ha autores, entretanto, que defendem o ponto
de vista que o Brasil foi um pais que sempre se
caracterizou por nitida descentralizaggo politica: “A
nossa evolugdo tem-se processado, sem descontinui-
dade, em fung&o dessa dualidade de ordens juridi-
cas: ado centro do poder soberano e adas entidades
menores, coincidentes com as areas seccionais de
governo, estabel ecidas desde 1532. Essa descentrali-
zacd0 decorreu, naturalmente, de fatores geogréficos
e histéricos, a comegar pela amplitude do territério
e pela primitiva dispersdo dos ntcleos de formagao
socid” (TRIGUEIRO, Oswaldo. Direito Constitu-
cional estadual. Forense, 1980. p. 1).

10 Esseautor, junto com Kelsen, concebe o Estado
Federal, como forma do mais ato grau de descen-
tralizagao.

11 MIRANDA, Pontes de. Comentérios a Cons-
tituicdo de 1946. 2. ed. 1953. v. 1, p. 295.
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com a proclamagao darepublica. Esse diploma
legal instituia a forma de governo republicana
em um Estado federal. Assim, as antigas pro-
vincias do regime imperial foram declaradas
“estados’, nos seguintestermos: “ Asprovincias
do Brasil, reunidas pelo laco da Federagao,
ficam constituindo os Estados Unidos do
Brasil”.

NaConstituicdo de 24 defevereirode 1891,
consolida-se a criagdo de Estados-membraos, ja
no artigo 1°, verbis:

“A Nacéo brasileira adota como
formade governo, sob regimerepresenta-
tivo, a Replblica Federativa proclamada
a 15 de novembro de 1889, e condtitui-se,
por unido perpétuaeindissol Uivel de suas
antigas provincias, em Estados Unidos
do Brasil”.

Verificarse, entdo, que aCondtituicéo efetiva
uma descentralizagdo politica muito mais
intensa do que a existente no regime imperid —
tal fato constitui uma nitida distingdo entre a
formagdo da Federacdo norte-americana e da
Federacéo brasileira.

2.2. Historico da reparticdo
constitucional de competéncias

Desde a Constituicdo de 1891, que insti-
tuiu o federalismo no ordenamento constitu-
cional, nossas sucessivas L eisfundamentaistém
sido marcadas pela Federagdo, mas o efetivo
equilibrio entre as partes federativas, muitas
Vezes, mostrou-se precario:

“No Brasil é manifesto o declinio da
ordem federativa, consideravelmente
precipitado, do ponto de vistajuridico e
formal, pelos constituintes que, em 46 e
67, amesquinharam grandemente o
espaco autdbnomo reservado a competén-
ciadas unidades participantes, a0 mesmo
passo que agigantavam a Unido e a
autoridade constitucional do Presidente
da Replblica’*2.

A Constituicdo de 1891, naqual foi conce-
didabastante autonomiaaos Estados-membros,
seguiu 0 molde federal adotado pelos Estados
Unidos, Suica, Argentina e México, sendo tal
filosofiamodificadajacom areformade 1926,
que amplia os casos de intervencdo da Unido
nos negacios dos Estados:

2 RUSSOMANO, Rosah. Ligdes de Direito
Constitucional. Rio de Janeiro : J. Konfino, 1968.
p. 128 e segs.

“Dessa maneira, a reforma de 1926
restringiu a autonomia dos Estados, que
passavam a sofrer rigoroso controle
politico e mesmo administrativo, por
parte daUnido. O Brasil eraentdo, talvez
mais do que hoje, uma Federagéo gover-
nada pelos grandes Estados, que subme-
tiam os pequenos a uma espécie de
imperialismo fraterno”®.

Assim, a partir de 1926, reconhece-se que
o Estado federal brasileiro ndo vence a voca-
¢do centralista do poder politico. Observa-se
gue na Constituicdo de 1934 alarga-se a
competéncia privativa da Unido, dedocando-se,
por exemplo, a competéncia de legidar sobre
direito processual, dos Estados, para a Uniéo.

Orlando Bitar refere-se a duas fases do
federalismo brasileiro: aprimeira, de 1889 até
1934 (Federalismo segregacionista— énfase na
autonomia local — primeira republica) e a
segunda, deste Ultimo ano até a Constituicdo
de 1967 (Federalismo orgéanico, ou Federalismo
de cooperacdo — énfase na cooperagéo — gjuda
financeira da Uni&o para os Estados).

No Federalismo segregacionista, caracteris-
tico das Constituicdes de 1891 e de 1934,
ressalta-se a dualidade soberana do Estado
federal. Nessa espécie de federalismo, sO se
admite acdo federal nos Estados para presta-
¢80 de socorros. ConformeressaltaJosé Alfredo
de Oliveira Baracho®, “o federalismo dualista
€ segregador e centrifugo, nao apreciando
contatos e relacdes freglientes com o Governo
Federal”.

A Cartade 1937 afirmava ser o Brasil “um
Estado federal”. Segundo Raul Machado
Horta®®, entretanto, tratava-se de disposic¢éo
nominal, que ndo impediu, mas antesfavoreceu
asubstitui¢do da estruturafederal anterior pela
de um Estado unitério descentralizado. Os
Estados-membros passam a condi¢do de meros
departamentos, sob aadministracéo do governo
central.

A autonomia estadual foi acentuada pelo
regime eleitoral de 1946, com o voto secreto e
a representacdo proporcional. Isso assegurou
maior garantia politica aos governadores

B TRIGUEIRO, op. cit., p. 32.

14 BARACHO, José Alfredo de Oliveira. Teoria
geral do federalismo. Belo Horizonte : FUMARC,
1982. p. 192.

15 HORTA, Raul Machado. Problemasdo Federa-
lismo Brasileiro. Digesto Econémico. So Paulo, n.
140, p. 90 e segs. mar./abr. 1958.
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eleitos, vez que os Presidentes j4 ndo mais
tinham o apoio incondicional do Congresso
para a intervencdo no Estado, sendo que no
periodo de 1946 a 1964 ndo houve governador
afastado do cargo por meio de intervencdo
federal.

A pendriafinanceirado Estado-membro faz
deslocar para 0 Governo Federa as reivindi-
cacfes municipals sobre servigos e obras de
nitido interesse local.

A centralizagdo do poder econdmico pela
Uni&o, com resultados que levam ao enfraque-
cimento dos Estados-membros e dos Munici-
pios, € uma constante nos diversos modelos de
federalismo adotados nas constitui¢des brasi-
leiras subsequentes.

Na Constituicdo de 1967, bem como na
Emenda rP 1 de 1969, a preocupacdo central
passaaser com o desenvolvimento econdmico-
social e a segurancga nacional, esta ja com
conceito abrangente. Acentuavao fortalecimento
e acentralizagdo do poder da Unido, reduzindo
muito a autonomia dos Estados-membros,
permitindo-lhes a ingeréncia nas financas
estaduais por meio dos sistemasdefundos, cuja
aplicacdo e planejada e fiscalizada pel os drgdos
centrais.

Essaconstante centralizagdo do Estado Bra-
sileiro leva indmeros autores a indagar se o
Brasil era, ainda, verdadeiramente um Estado
federa, em razdo da hegemonia do ente Uni&o
sobre 0s demais.

Contudo, com a Constituicdo de 1988, as
esperancas ressurgem. No direito brasileiro,
deve-se observar o Municipio antes e depois de
1988, ou sgja, temos umaverdadeirametamor-
fose desta pessoa juridica de direito publico,
pois a Carta Magna de 1988 veio realmente
consagrar um momento histérico do pais,
assegurando a autonomia municipa e a inte-
gracao do Municipio a Federag&o.

No magistério de Paulo Bonavides's, fica
claro o avanco do texto constituciona no campo
da autonomia municipal, in verbis:

“As prescricdes do novo Estatuto
Fundamental de 1988 a respeito da
autonomia municipal configuram indu-
bitavelmente 0 mais consideravel avan-
¢o de protecao e abrangénciajarecebido
por esse instituto em todas as épocas
congtitucionais de nossa historia’.

Ora, esta configurado que o constituinte

6 BONAVIDES, op. cit.

realmenteteve o desgjo de estabel ecer umanova
ordem federal a partir do advento da Consti-
tuicdo de 1988. Segundo Raul Machado Horta”,
ha a reconstrugéo do federalismo com o langa-
mento das bases de um federalismo de equili-
brio, com a modernizag&o da reparticéo das
competéncias dos entes federados, bem como
com amelhor reparticao das rendas tributérias,
a diminuicéo das hipoteses de intervengao
federal, 0 alargamento da autonomianormativa
dos Estados com seu ingresso na legislagao
concorrente, que abrange volume razoével de
matéria legidativa

2.3. A teoria de Kelsen sobre a superposicéo
de ordens juridicas em um mesmo territorio

A autonomia das entidades federativas,
caracteristica fundamental de um Estado
federado, pressupde a reparticdo de competén-
cias para o exercicio e desenvolvimento de sua
atividade normativa. Essa distribui¢do consti-
tucional de poderes é o ponto nuclear da nogdo
de Estado federal.

Nesse sentido, muitas vezes a Federagéo é
definidautilizando-se do conceito dereparticéo
de competéncias. A forma de Estado caracteri-
zada pela partilha constitucional de competén-
cias, conjugada pela participacdo das ordens
locais na ordem juridica nacional, opde-se ao
Estado unitario, porquanto este hospeda um
Unico centro de poderes |egiferantes, ainda que
realize uma descentralizagdo meramente admi-
nistrativa.

A forma de Estado Federativo, como ja
vimos, pressupde a existéncia de mais de uma
ordem juridica em um mesmo territério.

Em decorréncia, no territério da Federacdo
brasileira convivem quatro ordens juridicas, a
saber: aordem total, representada pelas leis de
caréter nacional, a ordem geral, representada
pelas leis federais e as ordens parciais que se
referem as leis estaduais e municipais.

Em primeiro lugar, cumpre analisar a dife-
renca entre leis nacionais e leis federais, nos
termos do ensinamento do mestre de Viena
Hans Kelsen.

Kelsen, ao estudar asformas de organizagdo
do Estado, diferencia-as em centralizada ou
descentralizada, consoante haja ou né&o
diferenca das esferas de validade das normas
juridicast.

7 HORTA, op. cit.
18 KELSEN, Hans. Teoria geral do Direito e do
Estado. Tradugdo Luis Carlos Borges. 2. ed. Sdo
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Com relagdo, justamente, as esferas de
validade das normas juridicas, surgem as leis
classificadas como nacionais, aguelas que néo
se circunscrevem ao ambito de qualquer das
pessoas politicas. Elas transcendem as trés
esferas federativas brasileiras; ndo se confun-
dem com lei federal, estadual ou municipal.
Tém um campo préprio de atuacdo que é
excludente das demais pessoas politicas. Seu
campo de incidéncia é privativo, porém nao
pode estender suavalidade aos obj etos proprios
de legisdagdo federal, estadua ou municipal.

Asconfusdesno &mbito do nosso pais, nessa
tematica, surgem em razéo de reunir o Con-
gresso Naciona a dupla qualidade de Legisla-
tivo Federal e Legidativo Nacional.

Assim, aquestdo coloca-se em saber quando
0 Congresso edita uma lel, enquanto 6rgédo do
Estado federal, e quando age na esfera da
Uni&o, sob aperspectivado direitointerno deste
Estado federal. Geraldo Ataliba®, colocou que:

“adistin¢do entre normanacional (geral,
global, total) e norma simplesmente
federal (parcial, central) € melhor com-
preendida da meditacdo sobre a argu-
mentacdo de Kelsen contra a tese de que
a supremacia da competéncia, no Estado
federal, radica-se na Unido”.

Kelsen® adverte que

“aordem juridica central que constitui a
comunidade juridica central forma, jun-
tamente com as ordens juridicas locais
gue constituem ascomunidadesjuridicas
locais, aordem juridicatotal ou nacional
quecongtitui acomunidadejuridicatotal,
o Estado. Tanto a comunidade central
guanto as comunidades locais sao
membros da comunidade total (grifo
Nnosso)”.

Assim, osvivos pendores|égicosde Kelsen
levaram-no a imaginar, dentro do Estado

Paulo : Martins Fontes, 1995. p. 297, verhis:

“A diferenca entre um Estado centralizado e um
descentralizado deve ser uma diferenga nas suas
ordens juridicas. Na verdade, todos os problemas
de centralizag8o e descentralizacdo, como veremos,
s30 problemas referentes as esferas de validade das
normasjuridicas e dos 6rgaos queas criam e aplicam.
Apenas umateoriajuridica pode fornecer aresposta
para a questdo da natureza da centralizagdo e da
descentralizagdo” .

1 ATALIBA, Gerado. Autonomia municipa na
nova Congtituicgo. In : QUERCIA, Orestes (Org.)
Municipalismo. Sdo Paulo : CEPASP, 1986.

20 KELSEN, op. cit., p. 298.

federal, pelo menos trés ordens juridicas dife-
rentes, a saber: a da Constituicdo total
(Gesammtverfassung), a da Unido (Bund) e a
dos Estados-membros (Laender). A ordem
juridica da“ Constituicéo total” é amais vasta,
estando nela formulados os principios gerais
de organizacdo e ordenamento da Uni&o e dos
Estados-membros. Ja as duas ordens juridicas
daUni&o e do Estado-membro sdo juridicamente
iguais, porque se acham subordinadas por igual
aordem juridicasuperior daConstituicdo total.

As duas ordens juridicas, do Bund e das
coletividades-membros, sd0 ordens parciais. A
do Bund o € porque sua competéncia ndo se
estende sendo a determinadas matérias, que lhe
s80 delegadas pela comunidade juridica total.
A dos Estados-membros também é parcial pelo
fato de ter uma competéncia delegada e, tam-
bém, pelo acance restrito da vaidade territo-
rial desuasnormas. Como conseqiiénciadofato
de que a ordem do Bund, ou sgja, do poder
central, e as ordens juridicas dos Estados-
membros sdo ordens parciais, subordinadasem
igual medida a ordemjuridicada comunidade
total (Gesammtgemeinschaft), dai resulta lo-
gicamente que ndo pode exigtir entre elas rela-
¢Oes de dependéncia ou de subordinacéo, mas
de coordenacdo. Compreende-se, com meri-
diana clareza, que tanto uma como a outra se
acham submetidas a ordem da Constituicao
Federal, que € a ordem suprema, e Ihes delega
as respectivas competéncias.

Comojacitamos, em nosso sistema, o0 Con-
gresso Nacional acumula as qualidades de
0rgdo legiferante do Estado federal e da Uni&o.
Assim, o produto da sua atividade legisativa
podera ser uma lei nacional ou simplesmente
federal, conforme atue em umaou outraquali-
dade.

O mesmo se aplica ao Executivo, que sera
nacional quando exercer funcdes do Estado
nacional ou federal quando funcionar como
0rgdo da pessoa politica Uniéo.

Conclui-se, portanto, ndo ter cabimento
falar-se em hierarquia das leis federais,
estaduais e municipais no nosso sistema
constitucional. As leis, sejam federais,
estaduai s ou municipais, séo normas deigual
natureza em decorréncia da isonomia das
respectivas fontes. Assim, o conflito é
impossivel, em virtude da harmonia interna
no sistema constitucional, restando ao intér-
prete o pleno conhecimento da reparticéo
constitucional de competéncias.
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3. Adistribuicdo de competéncia legislativa
do Estado federal na Constituicdo de 1988

3.1. A reparticdo de competéncia
e a autonomia do Estado-membro

A autonomiado Estado-membro pressupde
reparticéo constitucional de competéncias para
0 exercicio e o desenvolvimento de sua ativi-
dade normativa. O Estado federal no autoriza
que se desvinculem esses dois aspectos funda-
mentais de sua fisionomia.

A técnica da reparticao € elemento especi-
fico e essencial ao sistema federal. E, sob o
angulo da autonomia, a distribuicdo constitu-
ciona de competéncia entre o governo central
€ 0S governos estaduais ira conduzir ao
contetido da atividade autondmica.

A férmula da reparticdo de competéncias
constituiu preocupacgdo absorvente na confec-
¢do do modelo originério do Estado federal ea
solucdo encontrada, para osintérpretesiniciais
da Constituicdo norte-americana, deveria
favorecer os poderes estaduais ou reservados,
fundados em clausula expansiva, enquanto os
poderes federais seriam limitados pelo volume
definido dos poderes enumerados.

A técnica da reparticdo de competéncias,
teoricamente possivel dentro de solugdes plu-
rais, ndo escapou, durante largo periodo de
experimentacdo constitucional, a influéncia
poderosa do modelo norte-americano. E certo
gue, no caso tipico do Canada, areparticdo se
libertou do model o ortodoxo, parapreferir outra
forma de atribui¢éo dos poderes reservados. A
repercussao pratica desse desvio organizatério
foi restrita e se deve também ponderar que a
discriminacdo extravagante proveio do orde-
namento britanico, pouco afel coado as exigén-
cias do federalismo constitucional.

O esguema da reparticdo horizontal de
competéncias, no sistema federal, admite trés
solucdes diferentes:

a) repartico exaustiva da competéncia de
cada ordenamento, enumerando detalhada e
mais completamente possivel todas as matérias
sobre as quais tém competéncia 0 governo
central e os governos locais;

b) enumeracéo da competéncia da Unido e
atribuicdo aos Estados dos poderes remanes-
centes ou ndo enumerados (tal perspectiva
robustece a autonomia dos Estados-membros e
constitui uma solugdo, pelo menos tedrica,
contra a centralizacéo);

) enumeracdo dacompeténciados Estados-
membros e atribuicdo a Unido dos poderes
remanescentes (esse sistema fortifica o poder
central).

O esquemaconstitucional efetivo consagrou
a técnica dos poderes enumerados da Unido e
dos poderes reservados dos Estados, criagdo do
constituinte da Filadélfia e que exerceu secular
influéncia na organizagdo do Estado federal.
N&o obstante, tal fato, a teoria dos poderes
implicitos, notadamente no terreno econdmico,
construiu, por meio da Corte Suprema, expli-
cacdo que admitiu que os constituintes, mesmo
gue tacitamente, deram certos direitos a Fede-
racao, na solugdo de problemas comuns,
principalmente agqueles vinculados a questdes
econdmicas.

Essa técnica, que atende a exigéncia do
compromisso politico necessario ao estabele-
cimento da nova forma de Estado, encontra
também explicacdo | 6gicaejustificadorade sua
presenca no sistema federal.

O Professor Josaphat Marinho? discerniu,
na permanéncia reverencial da técnica dos
poderes reservados, manifestagdo do espirito
conservador do constituinte, que ndo se
desprendeu do eficaz instrumento de defesa e
de protecéo da economialiberal. Dai a censura
que dirigiu ao texto da Constitui¢cdo Federal de
1946 e a conseqiiente proposta de revisao do
problema, paraque se promovao regjustamento
do texto constituciona as exigéncias da redli-
dade.

A técnica da distribuicdo de competéncias,
a partir de Constituigbes federais apds a
PrimeiraGuerraMundial, vem experimentando
sucessivas modificacdes, responsaveis, na
verdade, pela renovacdo de setor, que perma-
neceu, durante secular periodo histérico,
impermedvel as inovagles.

3.2. A reparticdo vertical de competéncia
como forma moderna de distribuicdo do poder

Raul Machado Horta? ressalta na obra
Estudos de Direito Constitucional, verbis:

“A reparticdo de competéncias ndo
selimitaao plano dareparticao horizonta

2 MARINHO, Josaphat. Poderesremanescentes
na federacao brasileira. Salvador : Artes Gréficas,
1964. p. 11-13.

22 HORTA, Raul Machado. Estudos de Direito
Constitucional. Belo Horizonte : Del Rey, 1995. p.
366.
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da matéria legislativa, que coloca sua
tonica no processo discriminatorio e faz
dareparticdo umademarcatériadasfron-
teiras normativas do Estado federal.

As Constituicdes federais passaram
a explorar, com maior amplitude, a
reparticéo vertical de competéncias, que
reaizaadistribuic¢do de idénticamatéria
legislativa entre a Unido Federal e os
Estados-membros, estabelecendo verda-
deiro condominio legidlativo, consoante
regras congtitucionais de convivéncia. A
reparticdo vertical de competéncias
conduziu a técnica da legislagdo federa
fundamental, de normas gerais e de
diretrizes essenciais, que recai sobre
determinada matéria legislativa de
eleicdo do congtituinte federal. A legis-
lacdo federal € reveladora das linhas
essenciais, enquanto a legislagéo local
buscara preencher o claro que Ihe ficou,
afeicoando a matéria revelada na legis-
lagdo de normas gerais as peculiaridades
e as exigéncias estaduais. A Lei Funda
mental ou de principios servirade molde
alegislacdo loca. E aRahmengesetz, dos
alemaes; a Legge-cornice, dos italianos;
alLoi de cadre, dos franceses; sdo as
normas gerais do Direito Constitucional
Brasileiro.

A legislacdo fundamental superou a
competéncia exclusiva e a técnica dos
poderes reservados. Desenvolveu e apri-
morou a técnica da competéncia concor-
rente, que pressupbe amatérialegidativa
no campo da competéncia da Unido e a
sucessiva atividade legidativa da Unido
e do Estado-membro, marcada por
intensidade diversa sobre a matéria
eleita’.

Ressaltando o surgimento dessa nova
técnica de reparticéo de competéncia, o consa
grado constitucionalista dispde, com maestria,

verbis: o o )
“No dominio do Direito estrangeiro,

coube a Constituicdo Federal daAustria,
de 1° de outubro de 1920, a primazia na
renovacdo da técnica constituciona da
distribuicéo de competéncias.

A Constituicgo Federal alemd, de 11
de agosto de 1919, também denominada
Congtituicdo de Weimar, que recorda a
sede do poder constituinte, exerceu, sem
duvida, larga repercussdo no constitu-
cionalismo do primeiro pés-guerra,

influindo naelaboragéo dos novostextos
constitucionais. O prestigio da Consti-
tuico de Weimar decorreu, especiamente,
do novo tratamento dispensado ao setor
dos direitos e deveres fundamentais e a
ampliacdo damatériaconstitucional pela
referéncia a ordem socia e econdmica O
sistema federa n&o |he mereceu desen-
volvimento adequado, e instaurou-se
controvérsia sobre a natureza federal da
Constituico de Weimar. O texto confe-
riu larga preeminéncia legislativa ao
Reich, que se amparou no eficaz princi-
pio do artigo 13: Reichsrecht bricht
Landesrecht. Para acentuar a inferiori-
dade legislativa do Estado-membro, a
Constituicéo de Weimar aindadeferiu ao
Governo do Reich o exercicio do direito
de oposicdo (Einspruch) contraasleisdos
Estados (Lander) que tivesse por objeto
a matéria prevista no art. , r° 13, do
texto constitucional. Tratava-se de opo-
sicdo preventiva, com carater de veto,
manifestada antes davigénciadalei, sem
deixar aosLander qualquer oportunidade
de litigio arespeito”.

3.3. A reparticdo de competéncia e 0
federalismo de equilibrio

Em todos os Estados federai's, nomeadamente
nos Estados Unidos, berco do federdismo, aevo-
lucdo do sistema aponta para modelos que se
distanciam do parametro classico, especia mente
no ambito da distribuicéio das competéncias.
Nota-se uma clara tendéncia a supremacia
federal sobre os Estados-membros.

O grande desafio € como preservar ofedera-
lismo, diante da crescente centralizagéo
politica, na busca de direcfes que compatibi-
lizem a necessidade de unificar as solugdes aos
grandes problemas nacionais e a necessidade
de se fortalecer a democracia e a prépria cida-
dania, que exigem a descentralizagdo politica

Como outras questbes fundamentais ao
regime politico americano, asdecisdesda Corte
Suprema dos Estados Unidos tiveram papel de
relevo no federalismo. Em todas asinstitui¢cdes
ali surgidas, serviram como suporte as contro-
vérsiasjuridicas que imprimiram granderelevo
as liberdades e ao processo democrético, por
meio da rica sistematizagdo levada pela cons-
trugdo jurisprudencial:

“Por isso mesmo, estudar o direito
constitucional americano, por meio das
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decisbes da Corte Suprema dos Estados
Unidos, quase significa fazer um curso
de histéria daquele pais, pois todos os
problemas nacionais importantes lhe
foram submetidos sob a forma de um
caso de controvérsia juridica. E vemos,
entdo, como a Corte Suprema superpos
sucessivas camadas de interpretacdo da
Constituicdo, de modo a gjusté-las as
necessidades do momento”Z,

Agora, o federalismo retoma seu curso. A
centralizagdo politica ndo redundou em bene-
ficiospopularesconcretos. A centralizagdo nem
sempre assegurou a reducdo das desigual dades
einjusticas sociais €, nos momentos de exata-
¢do autoritaria, foi o caminho mais curto para
se violentar a cidadania

Est& cada vez mais claro que ndo hé neces-
sidade de se atingir com eficiéncia a descen-
tralizacdo administrativa, valendo-se apenas do
federalismo. Além disso, apenas o federalismo
podelevar adescentralizacdo politica, tornando
0 poder mais préximo do cidad&o. A participacdo
da cidadania (que ndo mais € vista sob a ¢tica
individual, porémimersanosinteressessociais,
atuando de forma coletiva nas organizagtes da
sociedade civil, defendendo objetivos metain-
dividuais como 0 meio ambiente) émaior junto
aos poderes locais.

Uma das formas de se atingir o fortaleci-
mento do federalismo, com a melhor distri-
buicdo de poder entre os entes federados
(federalismo de equilibrio), é a competéncia
legislativa concorrente?, que podera ser o fator
de equilibrio entre as esferas de poder auténo-
mas (ndo mais soberanas, como a tradigdo
indicava). E nela, 0 essencia estd no contelido
conceptua que prevaleca as “normas gerais’,
como limite constitucional & Uni&o.

3.4. O paradigma historico: a Constitui¢do
americana de 1787 e sua evolugdo

E interessante notar que os federalistas
americanos almejaram um Governo central
(Unido) forte, que substituisse atibiez dafrus-
trada Confederag@o®. Contudo, para vencerem

2 RODRIGUES, Leda Boechat. Direito e poli-
tica : os direitos humanos no Brasil e nos Estados
Unidos. AJURIS, Porto Alegre, v. 8, p. 161, 1977.

2 MIRANDA, op. cit., afirma que a técnica
constitucional do século passado “repugnava a
competéncia concorrente”.

% HAMILTON, MADISON, JAY, op. cit., p. 172,
afirmam, comparando, depreciativamente, a Confe-

asresisténcias dos Estados-membros (asantigas
coldnias), desenvolveram uma engenhosa
formula federativa, no final do século XVI11%,
concedendo ou “reservando”, originariamente,
substanciais parcelas de poder as unidades
federadas. Os poderes da Uni&o seriam os enu-
merados na propria Constitui¢do. Tudo o mais
estaria reservado aos Estados-membros.

E essencial assinalar que, mesmo nas
matérias em que 0 Congresso pode legidar, a
competéncia dos Estados ndo esta excluida. As
autoridades dos estados tém, nestas matérias,
uma competéncia “residua”. O que ndo lhes é
permitido é aelaboracdo de disposi¢des quevéo
de encontro as disposi¢des do direito federal.
Nada lhes proibe, entretanto, de elaborarem
disposi¢es que se aditem as do direito federal
ou que preencham as lacunas deste.

René David?, notavel estudioso do direito
comparado, ressdta que:

“Também se podem assinaar, do
ponto de vistajuridico, numerosas e, por
vezes, importantes diferencas entre os
direitos dos diversos Estados, que resul-
tam muitasvezes de suasleis, mas podem
também derivar da maneira como inter-
pretam a common law. A organizagdo
judicidria e aorganizagdo administrativa
diferem de Estado para Estado, assm
€como o processo civil e o criminal; o
divorcio ndo é admitido nas mesmas
condigdes e pelas mesmas causas; 0
regime matrimonial pode ser ora de

deracdo ao regime feuda, que :

“Embora ndo fossem, estritamente falando, con-
federaces, os antigos sistemas feudais partilhavam
da natureza dessa espécie de associacdo. Havia um
chefe, lider ou soberano comum, cuja autoridade se
estendia por toda a nagdo; diversos vassal os subor-
dinados, ou feudatarios, tinham grandes tratos de
terra distribuidos entre si; e numerosos vassalos
inferiores, ou servos, ocupavam e cultivavam essas
terras, sob a condicdo de manter fidelidade ou obe-
diéncia aqueles de quem as tinham recebido. Cada
vassalo principal era um rei ou soberano em seu
proprio dominio. A conseqiiéncia dessa situacdo era
uma continua oposi¢do a autoridade do soberano e
freqUientes guerras entre os proprios grandes bares
ou principais feudatarios’.

26 DALLARI, Damo. Elementos de teoria geral
do Estado. S0 Paulo : Saraiva, 1976. p. 224, diz
que o federalismo nasceu realmente com a Congtitui-
¢80 americana de 1787. “E um fendbmeno moderno”.

27 DAVID, René. Osgrandessistemasdo Direito
contemporaneo. Tradugdo deHerminio A. Carvalho.
S&0 Paulo : Martins Fontes, 1996. p. 375.

292

Revista de Informagé&o Legislativa



comunhdo, ora de separacéo de bens; 0
direito das sociedades e o direito fisca
comportam regras diversas; a relacdo e
a sancdo das infragBes penais também
variam de um Estado para outro. Por
mais importancia que tenha ganho o
direito federal, é o direito dos Estados
que, navidacotidiana, permanece o mais
importante para os cidaddos e para os
juristas americanos. E necessario sabé-lo
e ter igualmente consciéncia da diver-
sidade que pode existir entre estes
direitos’.
A distribuic&o dos podereseradesigual, mas
atendia as circunstancias histéricas.
Hamilton?, pedagogi camente, procuracom-
bater a argumentacdo de uma possivel centra-
lizac8o de poderes pela Unido, assinalando:

“Umagrande vantagem, que pertence
ao dominio dosgovernosestaduais, lanca
por si sO uma luz satisfatéria sobre a
guestéo — refiro-me a administragéo
ordin&riadajusticacrimina ecivil. Esta
€, entre todas, a mais poderosa, mais
universal e mais atraente fonte de obe-
diéncia e lealdade popular. E ela que,
sendo o guardido imediato e visivel da
vida e da propriedade, tendo seus bene-
ficios e ameagas em constante atividade
perante o olhar publico, regulando todos
agquel esinteresses pessoai se preocupacies
familiares a que a sensibilidade dos
individuos esta mais imediatamente
atenta, contribui, mais que qualquer
outra circunstancia, para infundir nas
mentes do povo afei¢do, estima e reve-
rénciapelo governo. Este notével cimento
da sociedade, que se difundira pela
quase-totalidade dos canais dosgovernos
individuais, independentemente de todas
as demais causas de influéncia, lhes
asseguraria um império tao definido
sobre seus respectivos cidad@os quefaria
deles em todos os momentos um com-
pleto contrapeso do poder da Uni&o e,
N30 raro, Seus perigosos adversarios’.

Percebe-se que nessas formulacbes ha uma
preocupacdo central em se estabelecer uma
divisdo escarpada de competéncias entre a
Uni&o (somente os poderes enumerados) e 0s
Estados-membros (todos os poderes residuais —
“reservados’).

% Op. cit., p. 171.

N&o nos devemos espantar com esse prin-
cipio. Eramuito natural quefosse afirmado logo
em seguida ao dia em que os Estados Unidos
conquistaram a sua independéncia. As 13
col6nias, até a Guerra da Independéncia,
tinham vivido de modo quase inteiramente
independente uma das outras, e ndo tinham
entre si, por assim dizer, nada em comum, a
n3o ser 0 indesgjavel elo com a metrépole.

Todavia, aevolucdo do sistematomou rumo
oposto, embora mais proximo das reais inten-
¢Oes dos federdistas (fortalecimento do poder
federal).

O texto da Décima Emenda, “Os poderes
ndo delegados aos Estados Unidos pela Cons-
tituicdo, nem por ela negados aos Estados, séo
reservados aos Estados ou ao povo”, ndo foi
suficiente para impedir essa tendéncia®.

A reducdo da competéncia estadual, nos
Estados Unidos, teve dois momentos desta-
cados:

1 - A doutrina dos poderes implicitos da
Uni o, partidade genial construgéo da Suprema
Corte americana, em 1819, no “leading case”
McAlloch versus Maryland. Decidiu-se que na
Constituicdo, apesar dos poderes enumerados,
ndo existia qualquer expressdo que “exclua
poderes eventuais ou implicitos e que requeira
gue tudo o que foi concedido deva ser descrito
expressa e minuciosamente”*,

2 - A consagragdo do principio da supre-
macia federal, mercé do exercicio do poder de
revisdo judicia, “que é, assim, o arbitrio do
sistema federal”®, sobretudo a partir da legis-
lagdo intervencionista do New Deal, de 1933.
A Suprema Corte, no caso Estados Unidos
versusDarby, de 1941, chegou mesmo aconsi-
derar a Décima Emenda como um “truismo”,

2 DAVID, op. cit., p. 369, em sentido oposto
assinala

“A décima emenda a Constitui¢do dos Estados
Unidos, em 1791, precisou sem ambigiiidade possivel
a situagdo: ‘Os poderes que a Constituicdo nédo
delega aos Estados Unidos, e que ndo proibe que os
Estados exercam, sdo reservados a cada um dos
Estados, respectivamente, ou a0 povo'. Esse princi-
pio nunca foi abandonado. A competéncia legidativa
dos Estados € aregra; a competéncia das autoridades
federais é a excegdo, e esta excegdo deve sempre
fundar-se sobre um dado texto da Constituicéo”.

30 Transcricdo de SCHWARTZ, Bernard. O
federalismo norte-americano atual. Tradugéo de
Elcio Cerqueira. Rio de Janeiro : Forense Universi-
taria, 1984. p. 15.

31 |bidem, p. 22, 30 e 34.
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sendo seu proposito “o de moderar temores de
gue 0 hovo Governo nacional pudesse procurar
exercer poderes ndo concedidos e os Estados
pudessem ndo ser capazes de exercer plenamente
seus poderes reservados’.

Como acentua Schwartz®, ver a Décima
Emenda como um erro, “truismo” é“destruir a
base sobre a qual se assentou o0 conceito de
federalismo dua”. Em outra parte® diz que se
alguma coisa pareceu incompativel com as
Ultimas décadas de concentracéo de autoridade
no Governo Central, “foi a nocéo de que os
Estados ainda possuem os atributos de
soberania’.

A nocéo de federalismo dispensa, conse-
guentemente, 0 argumento de soberania®. Mais
importantes sdo os critérios de distribuicdo de
competéncias, com limites mais precisos,
emboravulneraveisas contingénciashistéricas.

3.5. As tendéncias do federalismo, no
direito comparado, quanto a distribuigdo
de competéncias legislativas

Conforme ensina Paulo Luiz Neto Lobo®,
verbis:

“Em 1970 aconteceu um coléquio
internacional em Moscou patrocinado
pelalnternational Association of Legal
Science, voltado a examinar o desenvol-
vimento dos sistema legais em sete
Estadosfederais: Uni&o Soviética, Estados
Unidos, lugoslavia, Checoslovéaquia,
Canada, India e Republica Federal da
Alemanha.

Quatro questdes foram colocadasem
discuss&o:

1. a que objetivos uma estrutura de
Estado federd serve?

2. os objetivos conduziriam a um
conceito razoavel de federacdo?

3. que distribui¢do de poderes entre
0 Governo federal e os Governos dos
Estados-membros é desejavel para se
atingir os objetivos da Federag@o?

32 |bidem, p. 34.

3 |bidem, p. 48.

34 ATALIBA, Gerado. Republica e Constituicao.
S0 Paulo : Revista dos Tribunais, 1985. p. 10,
refere-se, ainda, a reparticdo rigida de atributos da
soberania.

35 L OBO, Paulo Luiz Neto. Competéncia legis-
lativa concernente dos Estados-membros na Consti-
tuicdo de 1988. Revista de Informacdo Legidativa,
v. 26, n. 101, jan./mar. 1989.

4. que institui¢cdes sdo adequadas
para exercerem a fungdo, dentro da
Federacdo, de adaptacdo da distribuicéo
de poderes diante da inevitédvel necessi-
dade de mudancgas?

Quanto a questéo (3), pertinente a
essa exposi¢ao, informa Hazard, os par-
ticipantes notaram uma tendéncia para
a centralizagdo dos poderes em todas as
federagdes. Esta constatagcdo eu ensgjo a
alguns debates em torno da utilidade da
centralizacd0: se um governo forte pre-
judicaou ndo osinteresses dos Estados-
membros. Todos responderam que sim.

Como métodos de distribuicdo dos
poderesentreaUnido e os Estados-mem-
bros, os participantes indicaram dois:

1. o da India, onde a Constituicio
lista em grandes detalhes e extensdo os
poderes do Governo central e os dos
Estados-membros;

2. o dos poderesreservados, sgjapara
aUnido, sgja para os Estados-membros,
sempre em termos gerais, conferindo-se
poderes especificos para o outro lado.

Temos de convir, por esse informe,
gue o conceito de “poderes reservados’
mudou de funcdo. N&o se prende mais a
reserva origina das unidades que aderi-
ram a Federacdo. Hoje, sua funcao
consiste em atribuir competéncia, pela
Constitui¢cdo, dos poderes ndo enume-
rados, indistintamente, ou aUni&o ou aos
Estados-membros’.

Continuando sua enrigquecedora exposi¢éo,
o autor citao direito hindu como singular, pois,
exclui os poderes reservados, preferindo
ampliar o modelo dos poderes enumerados aos
dois lados (Uni&o e Estados-membros) em trés
listas de matérias especificas:

“l.alistal, oualLista Federal, con-
tém 97 itens, incluindo defesa, negécios
estrangeiros, bancos, moedas, sistema
financeiro, etc,;

2. aligtall, ou a Lista Estadual,
compreende 65 itens, incluindo ordem
publica, policia, salide publica, agricul-
tura, educacdo, etc.;

3.alLigtalll, ou aLista Concorrente,
menciona47 itens, tais como casamento,
contratos, responsabilidade civil, trabaho
e bem-edtar, previdéncia socid, planga
mento econdmico e social, etc”.

Na“Listalll” indicam-se as matérias sobre
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asquais a Unido e os Estados-membros podem
legislar concorrentemente, sem caréter suple-
tivo. Esse método tentaria evitar o conflito de
competéncias, eiminando os poderes reserva-
dos e osimplicitos, desencorgjando ainovacdo
jurisprudencial.

Nos Estados Unidos, Schwartz* fala de
“federalismo cooperativo”, que representa a
conseqiiéncia da centralizagdo, pela Unido, da
receita tributéria, controlando de forma indi-
reta os Estados-membros por meio do sistema
de subvences, condicionadas a que as legisla-
¢Oes estaduais sejam modeladas as diretrizes
federais.

A supremacia federal, pois, constitui uma
forte tendéncia dos model os de federagéo exis-
tentes no direito comparado, sobretudo com o
advento do Estado social. Tal fato torna
improvavel um retorno ao federalismo cléssico.

4. Competéncia concorrente como
mecanismo de defesa de direitos fundamentais

4.1. A mudanca historica
da funcdo do federalismo

A func&o do federalismo mudou historica
mente. Se, antes, serviu para assegurar as
autonomiasregionais, ou como formamaisefi-
ciente de descentralizagdo administrativa, hoje
assume uma funcdo essencialmente politica,
como um dos instrumentos de garantia da
democracia participativa®.

Tecnicamente, o federalismo é umadivisio
constitucional de poderes entre dois ou mais
componentes dessa figura complexa que
decorre da existéncia de um Estado que possa
apresentar formas de distribui¢do das tarefas
politicas e administrativas.

Carlos Sanches Viamonte®, jurista argen-
tino, j& assindava que a mais importante das
vantagens decorrentes do federalismo foi difi-
cultar as formas despéticas de governo e a
preponderancia do poder executivo.

As discussdes em torno da posi¢do do

36 Op. cit., p. 44-45 e 64.

37 Para Hermann Heller op. cit., p. 293, é tipica
da democracia, ao contrério daautocracia, aamplia-
¢do de circul os de poder politico.

38 SANCHES, Viamonte Carlos. Manual de
Derecho Palitico : los problemas de |la democracia.
Buenos Aires : Ed. Bibliogréfica Argentina, 1959.
p. 219-223.

federalismo como um dos mecanismosdenovos
processos democréticos, que tém como finali-
dade, também, garantir as liberdades pUblicas,
constitui tema central para a Teoria Gera do
federalismo.

A projecdo da Corte Suprema dos Estados
Unidos, mediante as solugdes das grandes ques-
tBes constitucionais que ali surgiram, tem
grande parcela na evolugéo do federalismo e
suas diversas adaptacfes as circunstancias
socials, econdmicas e politicas, principalmente
no que toca a0 modelo americano.

Nesse ponto, a protecdo ao meio ambiente
esta prevista, de formasui generis, como sendo
de competéncia da Unido, dos Estados e do
Distrito Federal, de formaconcorrente (art. 24,
inciso V1), bem como de competéncia comum
para a Uni&o, os Estados, o Distrito Federa e
0s Municipios (art. 23, inciso VI) surgindo a
indagacdo de como a reparticdo de compe-
téncias favoreceria essa protecao.

4.2. A competéncia concorrente
ambiental no direito constitucional

Entende-se por competéncia concorrente a
faculdade atribuida por lei, para realizar uma
acdo comum; distingue-se, embora sutilmente,
da competéncia comum, que é a faculdade que
alei concede a um ou a vérios funcionarios,
juiz ou tribunal, para apreciar e julgar certos
pleitos ou questdes. Tanto a comum quanto a
concorrente tratam de agdes conjuntas, mas a
primeira ocorre na atividade propriamente
administrativa do Estado e na judicante, e a
segunda se da em relagdo a atividade legife-
rante, ou normativa no mais amplo sentido.

Na érea da protegdo ambiental, a Unido, os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios
unem sua acdo para preservar a natureza, com-
bater a poluicdo, proteger os mananciais, as
florestas, a flora e a fauna, e assm a atuagdo
fiscalizadora pode ser exercidaem conjunto ou
supletivamente. Na competéncia concorrente,
ocorre a faculdade de legislar, isto &, baixar
normas e diretrizes, estabelecer regras que iréo
pautar a atividade administrativa e fiscaliza-
dora das diversas unidades politicas do Pais,
por meio de seus 6rgéos ambientais, bem como
definir as fontes estatais do direito a ser apli-
cado as situagdes concretassub judice, tudo com
vistas ao objetivo primordial da protecdo da
natureza e do meio ambiente.

Instituicdo caracteristica das organizactes
federativas modernas, registram-se os antece-
dentes da Constitui¢éo dos Estados Unidos, que
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serviu de inspiracdo paranossa primeira Cons-
tituicdo republicana e federativa, de 1891, e a
Constituicdo alema de Weimar, de 1919.

Em direito ambiental, a competéncia con-
corrente abrange a legislagdo sobre florestas,
caca, pesca, fauna, conservacdo da natureza,
defesa do solo e dos recursos naturais, prote-
¢&o do meio ambiente e controle da polui¢ao; e
ainda, sobre aprotegéo do patrimdnio histdrico,
cultural, artistico, turistico e paisagistico; e
responsabilidade por dano a0 meio ambiente e
a bens e direitos de valor artistico, estético,
historico, turistico e paisagistico.

Todo o Capitulo VI do Titulo VIII daCons-
tituicdo (Ordem Social) é dedicado ao meio
ambiente, estabelecendo o art. 25 quetodostém
direito a0 meio ambiente equilibrado, bem do
uso comum do povo e essencial a sadia quali-
dade de vida, impondo-se ao Poder Plblico ea
coletividade o dever de defendé-lo e preservélo
para as presentes e futuras geracoes.

A competéncia constitucional concorrente
todavia é limitada pelos quatro parégrafos do
art. 24, que introduzem a distingdo entre
normas gerais e especiais, sem definir critérios
dedistin¢do, o quetem engendrado dificeis pro-
blemas de administracdo e solucdo de questbes
de direito ambiental.

4.3. Natureza das normas gerais e especiais

Considerando que ndo existem normas
constitucionaisou ordinarias que definam o que
se deva entender juridicamente por normas
gerais, deve-se buscar na Teoria Geral do
Direito os critérios dessa tipologia.

Segundo leciona Ferraz Janior®,

“a descricdo da hipotese da situacdo de
fato, sobre a qual incide conseqiiéncia,
pode ser abstrata, na forma de um tipo
ou categoria genérica, ou pode ser
singular, na forma de um contetido ex-
cepcional. A distancia entre o genérico
e o singular, tomados como termos
mutuamenterel ativos, admite gradacOes.
Dependendo do grau de abstracéo
podemos entdo distinguir entre normas
gerais abstratas (isto &, gerais pela
matéria), normas especiais e hormas
excepcionas’.

Segundo esse autor, as normas especiaisnéo

3 FERRAZ JUNIOR, Tércio Sampaio. Introducio
ao estudo do Direito : técnica, decisdo, dominagao.
S&0 Paulo : Atlas, 1988. p. 121-122.

excepcionam, propriamente, o tipo genérico,
pois ndo o disciplinam de forma contraria, mas
apenas de forma diferente, adaptada as circuns-
tancias e as suas exigéncias.

Esse entendimento confirma a antiga li¢do
de Paulo Dourado de Gusméao*:

“Levando-se em conta as relagdes
sociais disciplinadas pelo direito, direito
gerd € o aplicavel atodas asrelagbes ou
auma categoria ampla, enquanto direito
especia, aplicavel somente a um campo
restrito de relagdes juridicas’.

A distingdo entre normas gerais e especiais,
ou especificas, portanto, ndo tem um referen-
cia seméntico definido, isto é, ndo radica num
conjunto definido derelagdesjuridicas, mastéo-
somente num referencial pragmatico relacio-
nado com a maior ou menor abrangéncia das
normas, segundo aintencéo do legidlador, quica
do intérprete ou aplicador da lei; trata-se de
um critério puramente |ogico-formal, que
possibilita considerar geral umaregraem rela-
¢&0 a especial que lhe constitui fundamento de
validade. Pode-se assm dizer que uma norma
especia € somente a que pode ser derivada de
outra, considerada geral. Assm sendo, qual-
quer norma, salvo a Constitui¢ao que é norma
geral por exceléncia, pode ser considerada
geral ou especial, dependendo da sua compa-
racao com outra norma no caso concreto.

Essa constatagdo conduz ao seguinte: as
possibilidades de conflitos entre normas gerais
€ especials que ndo possam ser resolvidos por
principios juridicos objetivados em leis ou
decretos, ou mesmo regulamentosinterpretativos,
somente podem ser solucionados pelateoriada
interpretacdo da lei, e, dada a natureza logica
de tais conflitos, pela aplicacdo de principios
analiticos de interpretagéo das leis.

4.4. Os conflitos entre normas gerais e
especiais em direito ambiental

O conflito bésico que seestabelecenodireito
ambiental brasileiro decorre da mengao feita
na Constitui¢ao de 1988 aos limites da compe-
téncia da Uni&o, nos 88 1°, 22, 3° e 4°, do art.
24, verbis:

“8§ 1° No ambito da legislacao
concorrente, a competéncia da Unido
limitar-se-4 a estabel ecer normas gerais.

4 GUSMAO, Paulo Dourado de. Introdugéo ao
estudo do Direito. 3. ed. Rio de Janeiro : Forense,
1988. p. 120.
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§ 2° A competéncia da Unido para
legislar sobre normas gerais ndo exclui
a competéncia suplementar dos Estados.

§ 3° Inexistindo lei federal sobre
normas gerais, os Estados exerceréo a
competéncia legislativa plena, para
atender a suas peculiaridades.

§ 4° A superveniéncia de lei federa
sobre normas gerais suspende a eficécia
dalei estadual, no que lhe for contrério”
(grifos nossos).

Estes dispositivos merecem alguns comen-
tarios em relacdo aos textos grifados.

Primeiramente, a Constituicdo estabelece
uma competéncia paranormasgerais, masnem
define o que sgja, e nemfaz referénciaanormas
especiais, assm, pode-se entender, a contrario
sensu, que, se a lei maior atribui & Uni&o
competénciaem matéria de normas gerais, atri-
bui aos Estados a competéncia para normas
especificas. Nao ha no texto constitucional
definicdo para normas especificas, mas o § 3
possibilitaum critériojuridico: o do atendimento
as peculiaridades. No entanto um conflito se
estabelecerd caso a Unido regulamente, ela
mesma, relacdes juridicas peculiares a um
determinado Estado, dando a este ente federado,
por exemplo, tratamento distinto ao dado a
outro ente federado.

Em segundo lugar, semprerestardao Estado
o critério da competéncia residual, reforcada
em matériade direito ambienta pelos parégrafos
segundo e quarto. Este, por sinal, ndo suspende
avalidade da lei estadual, mas t&o-somente a
eficacia. Portanto, ndo se podera considerar
ilegal ou inconstitucional lei estadual que
regulamente matéria ja regulada pela Uniéo,
mas tao-somente deixar de aplica-la, em deter-
minadas situacdes, 0 que ndo impede que da
prevaleca em outras. A lel estadual continua
vélida e vigente, mas as autoridades federais
deverdo dar prioridade a norma federal que
regulamente 0 mesmo assunto.

Novamente a Teoria Geral do Direito
fornece os elementos necessarios a um enten-
dimento mais abrangente dos problemas que
poderéo surgir. Como prelecionaMariaHelena
Diniz*:

“Nao hahierarquiaentreleisfederais,
estaduais e municipais, esta somente
existira quando houver possibilidade de
concorréncia entre as diferentes esferas

41 DINIZ, Maria Helena. Compéndio de intro-
ducéo a Ciéncia do Direito. Saraiva, 1988. p. 351.

de agcdo. Apenas nos casos de assuntos
sobre os quais pode manifestar-se
qual quer dos poderes conjuntamente, isto
€, na esfera de competéncia concorrente,
€ que se tem a primazia, por exemplo,
da lei federal sobre a estadual. Se é da
competéncia exclusiva do Estado a ela-
boracdo de sua Constituicdo, norma da
Uni&o sobre essa matéria ndo tem o
conddo de excluir a lei estadual. Uma
normaconstitucional estadua ndo preva-
lece contra uma lei federa ordinéria, se
0 assunto disciplinado for de competén-
cia privativa ou concorrente da Unido.
Se estainvadir esfera de competéncia do
Municipio, odireitolocal prevalecesobre
o federa”.

Também Oliveira Ascensdo* nos brinda
com excelentes subsidios:

“Uma regra € especia em relagdo a
outra quando, sem contrariar substan-
cialmente o principio nela contido, a
adapta a circunstancias particulares...
Devemos saber se, em principio, a le
gera revogaale especial, ou ale espe-
cid agerd... A lel especia nunca pode
revogar a lei geral. Referindo-se a um
ponto particular, deixa intocada a orde-
nacdo geral da matéria... E alel geral
revoga a especia?... A afirmagdo apa-
rentemente |6gica de que alei gerd, por
ser mais extensa, incluird no seu &mbito
a matéria da lei especial, que fica revo-
gada, ndo se sobrepde a consideracéo
substancial de que o regime geral ndo
inclui a consideragdo das circunstancias
particulares que justificaram justamente
a emissdo da lei especial. Por isso esta
ndo serd afetada pela smples razéo de o
regime geral ter sido modificado”.

Essas opinides, de conhecidos e abalizados
cultores da Teoria Geral do Direito, levam-nos
as ilagdes seguintes:

Podem ser consi deradas normas especificas,
tanto federais quanto estaduais, aquelas que
regularem ambitos especiais de relagdes juri-
dicas, considerados em relagdo a matéria, aos
sujeitos darelagdo ou ao territorio de aplicacéo
a normas, desde que essas normas sgjam deri-
vadas, ou fundadas em normas de maior
abrangéncia, mas relativas ab mesmo objeto.

42 ASCENSAO, José de Oliveira. O Direito :
introducéo e teoria geral. Fundagéo Calouste
Gulbenkian, 1984. p. 446-453.
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Trata-se do critério analitico para considerar
uma norma como especifica. Em relagéo as
normas estaduais, podem ser consideradas
também especificas aquelas que, em qualquer
nivel hierarquico de normatizacdo, regulamen-
tem matéria peculiar ao Estado, podendo ser
aplicadas em outro lugar que ndo sgja o terri-
tério do Estado ao qual se destina a norma.

Dai anecessidade decritériosjuridicamente
aceitave's, parasolucionar os possiveisconflitos
entre normas gerais e especials, critérios que
nao podem esguecer a ja mencionada teoria de
K el sen sobre asuperposi¢ao de ordensjuridicas
em um mesmo territorio.

4.5. O critério bésico para a solucéo dos
conflitos normativos ambientais entre diferentes
entes federados: in dubio pro natura

Dado o cardter eminentemente légico da
relacdo entre norma geral e especial, é preciso
buscar outros critérios mais objetivos que
possam orientar, tanto na esfera administrativa
guanto na judicial, a solugdo dos possiveis
conflitosentre normasgeraisdaUni&o enormas
especiais dos entes federados.

Qualquer que sgja o critério adotado, deve
ser obedecida uma hierarquia | égica dentro do
critério regente do ordenamento juridico pétrio,
qual sgja, em primeiro lugar a prépria Consti-
tuicdo, que constitui por excelénciaale nacio-
nal. Mas, de qualquer modo, as solugdes juri-
dicas aos problemas concretos emergentes
deverdo respeitar o critério do bom-senso, da
equidade e da submissdo da aplicacdo das leis
aosfins sociais a que se destinam, nunca sendo
demais lembrar que direito ndo é matemética,
éjurisprudentia.

Pelo uso do texto constitucional, os ja
citados 88 1° e 4° da Constitui¢do, bem como a
indefini¢cdo do que sgjanorma especial, aiados
ao principio da derivagdo analitica entre lel
gerd e especia, leva-nos, fortiori ratione, a
fixar como regra geral que os eventuais
conflitos, nos quais a no¢do de norma gera e
especia ndo sgja suficiente, “devem ser resol-
vidos pela prevaléncia da norma que defenda
melhor o direito fundamental tutelado, por se
tratar de preceito constituciona (lei nacional)
gue seimp&e aordem juridicacentral ou regio-
nal” (in dubio pro natura).

Ficaassim solucionado o conflito em fungao
damaior restritividade da legislagéo federa ou
estadual, ainda que se trate de normas que o
senso comum entenda como especificas. Exem-

plificando, a proibicéo regional ou local da
pesca de determinadas espécies deve preval ecer
sobre norma federal que nao preveja tal
situacéo.

Assim, assegura-se a possibilidade de a
norma estadual estabelecer proibicdes onde a
lei federal permite, bem como de que a lei
federal estabeleca patamares minimos de
protecdo ambiental aserem observadosem todo
0 pais.

Socorre-nos aqui o principio da plenitude
do ordenamento juridico, aquele que autores,
como Carlos Cossio, consideram o “axioma
fundamenta do direito”. Por ele, entende-seque
a ordem juridica € um continuo de licitudes e
um descontinuo deilicitudes, expresso no bro-
cardo “tudo o que ndo éjuridicamente proibido
€ juridicamente permitido”.

A Constituicéio Federa acolhe o principio
no inciso Il do art. 5°

“ninguém seri obrigado afazer ou deixar
de fazer alguma coisa sendo em virtude
de lei”.

Assim sendo, a atuagdo da pessoa, sujeito de
direito, élivre, salvo asrestri¢des objetivamente
previstas nas esferas legislativas centrais,
regionais ou locais.

No caso do direito ambiental, suas normas
estabelecem restricdes ao exercicio dosdireitos
subjetivos, principalmente o direito de proprie-
dade, calcadas nas normas constitucionais que
impdem aprotecdo ao meio ambiente, especial-
mente as do art. 225 da Carta Magna de 1988,
COM Seus iNcisos e parégrafos.

Articulando-se tais limitagBes constitucio-
nais com 0s principios da competéncia concor-
rente eresidual (art. 25, 8 1° e, em relagdo aos
Municipios, art. 30, inciso I1), entende-se que
alei estadua pode estabelecer limitacfes ao
exercicio dos direitos, com vistas a protecdo
ambiental, ainda que ndo previstas na legida-
¢do federal, desde, é claro, que tais restrigdes
sgjam compativeis com as liberdades pablicas
constitucionais. Ainda que hagja expressa auto-
rizagdo federd, por melodelei, sealel estadual,
considerada constitucional mente valida, ao
contrario impede tal conduta, prevaleceraalei
estadual. Trata-se em nossa opinido de situa-
¢ao caracteristica em que o conceito de norma
especifica, cuja competéncia em matéria
ambiental é atribuida ao Estado para atender a
peculiaridades locais, podera determinar a
inaplicabilidade dalei federal em Estados onde
haja leis em contrério.
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Por fim, outro critério, distinto do que
atribui méxima efetividade a norma de
protecdo, esvaziaria a Constituicdo total que
deve reger todos os entes federados, além de ir
ao encontro do principio federativo, consagrado
no art. 1° da Constituicdo Federa vigente “A
Replblica Federativa do Brasil, formada pela
unido indissolivel dos Estados e Municipios e
do Distrito Federal, constitui-se em Estado
democrético de direito...”.

5. Conclusdes

1) O federalismo brasileiro surge com uma
descentralizacdo politica criada por ato de
direito estatal (Decreto P 1, de 15.11.1889);
concomitantemente com a Republica, entretanto,
verifica-se por circunstancias histéricas que o
espirito federativo sO aparece mais adiante, a0
longo de um processo de busca de espaco insti-
tucional dos Estados, entesfederadosregionais,
e Municipios, entes federados locais, aperfei-
¢oado na Constitui¢do de 1988.

2) O desequilibrio da distribui¢do de com-
peténcias, bem como afracaautonomiapolitica
e financeira dos Estados, por muito tempo
interferiu na aceitagdo de um federalismo de
equilibrio no Brasil.

3) A introdugdo dacompeténciaconcorrente
na Consgtituicdo de 1988 representa um passo
importante para o fortalecimento de um federa-
lismo de equilibrio no Brasil.

4) O modelo cléssico do federalismo dual
sofreu profundastransformagdes, inclusivenos
Estados Unidos. O modelo dos poderes reser-
vados — criag@o genia dos federalistas ameri-
canos para superarem as resisténcias das ex-
col6nias a um Governo central — perdeu ao
longo da histéria suaimportanciafundamental,
tendo fenecido sua fungdo de chave da distri-
buicéo das competéncias, em especid por dois
motivos:

a) adoutrinados poderesimplicitos, apartir
da decisdo da Suprema Corte, em 1819, no
“leading case” McAlloch versus Maryland;

b) a doutrina da supremaciafederal, con-
solidada em decisdes da Suprema Corte que
validaram a legislagdo do New Deal, desde
1933.

5) O federaismo em sua pétria de origem
(os Estados Unidos) tomou rumo crescente de
centralizagdo politica, com grande desnivel de
distribuicdo de competéncia legislativa, em
prejuizo dos Estados-membros.

6) A legislacdo concorrente representa
um terceiro nivel de competéncia ndo-expe-
rimentado no Brasil, até a Constituicdo de
1988. A Unido continua com os poderes enu-
merados (e implicitos), os Estados-membros
com os poderes ndo enumerados (ou reser-
vados) e ambos passam a ter uma area
comum, onde legislardo concorrentemente,
cabendo a Uni&o editar normas gerais, ndo
exaustivas, e aos Estados-membros editar as
normas especificas (complementares ou
suplementares).

7) A solucdo brasileira de federacdo insti-
tuidaem 1988 adota, deformahibrida, model os
do federalismo americano ((a) poderes reser-
vados dos Estados-membros limitados pela
supremacia legislativa federal e (b) poderes
enumerados e implicitos da Uni&o), bem como
do federalismo da India, cuja Constituicdo
prevé trés listas de poderes (ou competéncias):
alistafederal, alista estadual e alista concor-
rente.

8) A eficéciado sistema, no que serefere
a protecdo ambiental, dependera da interpre-
tacdo do Supremo Tribunal Federal, como
arbitro constitucional do federalismo, espe-
cialmente no que concerne as limitacdes de
forma e conteddo das normas gerais da
Uni&o, que ndo podem ser exaustivas e
devem atender a finalidade de harmonizacéo
e de fixagdo de pressupostos. A competén-
cia legislativa dos Estados-membros ndo é
supletiva (preenchendo brancos que o legis-
lador federal lhes facultou), porém propria
e exclusiva no seu ambito, respeitados os
pressupostos gerais e 0s principios da
Constitui¢ao, consoante corolério da teoria
de Kelsen sobre a superposi¢ao de ordens
juridicas em um mesmo territorio.

9) A competéncia concorrente, de funcdo
legidativa, ndo se confunde com a competén-
cia comum, caracterizada pelo comando
constituciona aatuacdo de todos os entes poli-
ticos-administrativos com relagéo as matérias
enumeradas. E competéncia de execugdo e ndo
legidativa tout court.

10) Eventuais conflitos, nos quais a no¢ao
de norma geral e norma especia ndo sgja sufi-
ciente, devem ser resolvidos pela prevaéncia
da norma que melhor defenda o direito funda-
mental — relativo aprotecdo ao meio-ambiente,
por se tratar de preceito constitucional (lei
nacional) que se impdem a ordem juridica
central ou regional.

Brasiliaa. 34 n. 135 jul./set. 1997

299



Bibliografia

ASCENSAO, Jost¢ de Oliveira. O Direito : introducio
e teoria geral. Lisboa : Fundacdo Calouste
Gulbenkian, 1984.

ATALIBA, Geraldo. Autonomia municipal na nova
Constituicdo. In : QUERCIA, Orestes (org.)
Municipalismo. So Paulo : CEPASP, 1986.

BARACHO, José Alfredo de Oliveira. Teoria geral
do federalismo. Belo Horizonte : FUMARC,
1982.

BASTOS, Celso. Comentarios a Constituicdo do
Brasil. Sdo Paulo : Saraiva, 1988.

BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitu-
cional. Sdo Paulo : Malheiros, 1996.

DALLARI, Damo. Elementos de teoria geral do
Estado. S0 Paulo : Saraiva, 1976.

DAVID, René. Os grandes sistemas do Direito
contemporaneo. Tradugdo de Herminio A.
Carvaho. S3o Paulo : Martins Fontes, 1996.

DINIZ, Maria Helena. Compéndio de introdugéo a
Ciéncia do Direito. Séo Paulo : Saraiva, 1988.

FERRAZ JUNIOR, Tércio Sampaio. Introdugédo ao
estudo do Direito : técnica, decisdo, dominaggo.
Séo Paulo : Atlas, 1988.

GUSMAO, Paulo Dourado de. Introdugéo ao estudo
do Direito. Rio de Janeiro : Forense, 1988.
HAMILTON, MADISON, JAY. Os artigos federa-
listas: 1787-1788. Traducdo de Maria Luiz X.
de A. Borges. Rio de Janeiro : Nova Fronteira,

1993.

HELLER, Hermann. Teoria do Estado. Tradugdo de
Lycurgo Gomes da Motta. Sdo Paulo : Mestre
Jou, 1968.

HORTA, Raul Machado. Problemas do federalismo
brasileiro. Digesto Econémico, Sdo Paulo : n.
140, mar./abr. 1958.

. Estudos de Direito Constitucional.

Belo Horizonte : Del Rey, 1995.

KELSEN, Hans. Teoriageral do Direito e do Estado.
Tradugdo Luis Carlos Borges, 2. ed. Sdo Paulo :
Martins Fontes, 1995.

LOBO, Paulo Luiz Neto. Competéncia legidativa
concernente dos Estados-Membros na Consti-
tuicdo de 1988. Revista de Informacéo Legisla-
tiva, v. 26, n. 101, jan./mar. 1989.

LOEWENSTEIN, Karl. Teoria de la Constitucion.
Traduccion por Alfredo Gallego Anabitarte. 2.
ed. Barcdlona : Aridl, 1982.

MARINHO, Josaphat. Poderes remanescentes na
federacao brasileira. Savador : Artes Gréficas,
1964.

MIRANDA, Pontes de. Comentarios a Constitui-
¢ao de 1967. Sao Paulo : Revistados Tribunais,
1970. v. 2.

. Comentériosa Constituicao de 1946.

2. ed. S50 Paulo : Revista dos Tribunais, 1953.

v. L

RODRIGUES, Leda Boechat. Direito e politica: os
direitoshumanosno Brasil e nos Estados Unidos.
AJURIS, Porto Alegre, v. 8, 1977.

RUSSOMANO, Rosah. Licoes de Direito Constitu-
cional. Rio de Janeiro : J. Konfino, 1968.

SANCHES, Viamonte Carlos. Manual de Derecho
Politico : los problemas de la democracia.
Buenos Aires : ed. Bibliogréfica Argentina,
1959.

SCHWARTZ, Bernard. O federalismo norte ameri-
cano atual. Traducdo de Elcio Cerqueira. Rio
de Janeiro : Forense Universitaria, 1984.

TRIGUEIRO, Oswaldo. Direito Constitucional
estadual. Rio de Janeiro : Forense, 1980.

VELLOSO, CarlosMério daSilva. TemasdeDireito
Publico. Belo Horizonte : Del Rey, 1994.

300

Revista de Informagé&o Legislativa



propriedade

Solo criado e a disciplina urbanistica da

Adriano Daeffe é Mestrando em Direito Admi-
nistrativo na PUC/SP. Advogado em Curitiba (PR).

ADRIANO DALEFFE

SUMARIO

1. Introducdo. 2. Pressupostos metodol 6gicos.
3. A “questdo solo criado”. 4. A propriedade
privada urbana. 5. A funcéo social da propriedade.
6. O regime do solo criado. 7. Transferibilidade do
direito de criar solo. 8. Conclusdo.

1.Introducéo

O violento processo de concentragéo popu-
lacional urbana tem instigado, antes, o urba-
nista e, depois, o jurista a encontrarem meca-
nismos eficientes de controle da utilizagdo do
espaco fisico das cidades. Concluiu-se que o
mercado?, por si s6 e da forma como vinha
sendo regulamentado, n&o proporcionou
distribuicdo razoavel dos cidadaos por toda a
extensdo daurbe. Afinal, osvalores perseguidos
pelas regras do mercado n&o coincidem exata-
mente com um aproveitamento social mente
defensavel do espaco urbano. A buscado lucro
imobiliario, que € um valor juridicamente
incontestavel, diga-se de passagem, implica
utilizacdo distorcida da propriedade urbana,
nem sempre coerente com uma equanime
distribuicdo das despesas publicas entre os
administrados. Ha valores outros cujo atendi-
mento demandaintervencdo do Poder PUblico.

A idéia de confinar? a propriedade privada,

! Entenda-se por mercado o espaco de livre
desenvolvimento da iniciaiva privada, sem interven-
¢80 do Estado, onde as deci sdes sdo pautadas exclu-
sivamente pela singular combinaco de informagoes,
habilidades e capacidades dos agentes econdmicos
(HAYEK, apud FONSECA, Eduardo Gianetti da.
Vicios privados, beneficios Piblicos? p. 112).

2 N&o encontramos legitima forma vernacular
com 0 mesmo conteddo significativo do italiano
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gizando-lhe um perfil e atribuindo-lhe forma e
conteddo juridico, ndo é nova e ndo € de causar
perplexidade. Mesmo o modelo tradicional de
propriedade (que é prevaentemente rura) es-
teve sempre assujeitado a sérias e significati-
vas impostagdes derivadas do convivio social.
Afinal, é prépria do direito a idéia de limita-
¢a0; alude-se adireito, d ude-se necessariamen-
tealimitacao®. Ta limitagdo, contudo, agrava
se no tratamento da propriedade urbana.

Os instrumentos tradicionais de confina-
mento da propriedade privada, rectius, de de-
finicéo do direito de propriedade sdo as limita-
¢Oes administrativas. Em sede urbanistica, es-
sas limitagbes se traduzem na disciplina do
zoneamento, segundo a qual

“fixam-se as destinactes de uso possi-
Vels nas V&ias zonas em que se reparte
a urbe e sua esfera de expansdo, com 0
fito de assegurar condi¢des e qualidade
ambientais de vida satisfatérias’.
Por meio do zoneamento, faz-sedividir acidade
em areas segundo as modalidades de uso
admitidas (residencia, comercial, mista etc.),
fixar a dimensdo minima dos lotes, os coefici-
entesde edificacdo e de ocupacdo, além defixar
0s recuos fronteiros, laterais e de fundos.

Entre os mecanismos ou técnicas de atuacao
urbanistica mais recentes, a mais badalada é
sem divida a do solo criado. Deposita-se no
solo criado toda a sorte de ansei os rel acionados
com o equacionamento do problema urbano.
Em contrapartida, € como ndo poderia deixar
de ser, instituto t&o novidadeiro provoca senti-
mento de reserva e resisténcia. Porém, ambas
as reacOes devem-se, em grande parte, a fata
de tratamento adequado de todos os aspectos
do instituto.

No presente trabalho, pretende-se demons-
trar que o solo criado ndo encontra graves

“affievolimento”, de “affievolire”, referido por
Renato Alessi (Principi di Diritto Amministrativo,
p. 611.) Resta-nos o consolo de que, em fisica
nuclear, confinamento significa “operagdo que
impede, de modo eficiente e prolongado, que as
particulas de um plasma colidam com as paredes do
recipiente que o contém”. O tropo semantico adotado
no texto é valido, pois.

3 DALLARI,Adilson Abreu. Serviddes adminis-
trativas. Revista de Direito Puablico, n. 59/60, p. 89.

4 MELLO, Cedlso Anténio Bandeira de. Natureza
juridica do zoneamento. efeitos. Revista de Direito
Publico, n. 61, p. 34.

empecilhos de ser admitido no ordenamento
juridico brasileiro mediante regulamentacdo do
art. 182 da Constituicdo Federal, que sera
lograda mediante lel complementar. Porém, da
formacomo vem sendo discutido, o solo criado
tende amostrar-se pouco producente em termos
de politica urbana. Como se vera mais adiante,
falta enxergar, no solo criado, interessante
mecanismo de saneamento das regras que pres-
dem a distribuic¢ao dos espagos urbanos atual-
mente. Antes, porém, calha externar os pres-
supostos metodol 6gicos do presente trabal ho.

2. Pressupostos metodoldgicos

O trabalho ora desenvolvido carrega a
virtude de qualquer outro empenho cientifico:
as conclusfes atingidas sdo necessariamente
relativas e provisorias. Jamais ousariamos
buscar “a’ solugdo para o problema do solo
criado, quanto menos para a questdo da pro-
priedade privada ou mesmo da propriedade
privadaurbana. Pautamo-nospelalicéo deKarl
Popper, segundo a qual

“aciéncianuncapersegueailusdriameta
de que suas respostas sgjam definitivas,
nem mesmo provaveis; antes bem... ade
descobrir incessantemente problemas
novos, mais profundos e mais gerais, e
de sujeitar nossas respostas (sempre pro-
visdrias) a contrastes constantemente
renovados e cada vez mais rigorosos’ .

Tal pressuposto assume especia relevancia
guando se trata da propriedade privada e do
Seu equiaci onamento no mundo contemporaneo.
Afinal, ndo h4 ingtituto juridico mais sensivel
astransformacdes sociais que o da propriedade,
0 que exige do cientista (do direito, que nos
interessa) permanente empenho nareformulacéo
e rediscussdo das premissas de raciocinio no
trato da matéria.

Acreditamos também que todos os traba
Ihos realizados acerca do tema vieram impreg-
nados da particular maneira de seus autores
encararem a vida em sociedade e, particular-
mente, o direito. Afinal de contas,

“Nossos escritos estdo sempre dotados,
consciente ou i nconscientemente, detoda
uma armagdo valorativa, que no jurista
€ quanto menos a busca e transmisséo
de umaemocao ou sentimento dejustica,
valoracéo social, econdmica, politica,

5 POPPER apud GORDILLO, Agustin. El
método en Derecho. p. 86.
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unidaaum simultaneo esforco de persu-
asdo, convicgdo de umasolucdo criativa,
imaginacdo. Nisso a obra juridica se
aproxima do género liter&rio; € também
expressao de realizacdo pessoal, persua
s80, sentimento”.®
N&o caberia aqui externar toda a carga
valorativaque leva certos autores amenosprezar
0 solo criado, ou outros a colocar-lhe toda a
espécie de obstacul os juridicos e operacionais,
desestimulando suaaplicacdo. Pretende-se ape-
nas destacar que, de nossa parte, nutrimos
especial interesse pela criagdo de instrumentos
novos de politica urbana, principalmente
quando hédbeis areordenar as forgas que atuam
nadistribuicao do espaco urbano. Como severa
adiante, esse apreco refletir-se-a sobre o trata-
mento que demos ao tema do solo criado.

3. A “questéo solo criado”

As discussdes surgidas em torno do solo
criado ndo sd0 numerosas nem consistentes a
ponto de justificar adiscussdo do problemaem
termos de quest&o. Rigorosamente ndo ha uma
“questéo solo criado”. As aplicacbes préticas
do instituto sdo tOpicas. Em alguns paises, a
experiéncia ndo vingou e cogita-se ser abando-
nada (Franca). Em outros, partiu-se para cisdo
violenta entre o direito de propriedade e o
direito de construir sobre ela, criando-se figura
andmalaque comungade poucas caracteristicas
do solo criado na configuracao que serd minu-
denciada adiante (Itdlia).”

Porém, a formulagdo do problema nesses
termos traz a vantagem de destacar os pontos
de divergéncia na doutrina que impedem até
mesmo a elaboragdo de um conceito de solo
criado juridicamente adequado. Cada qual
alude ao instituto remetendo-se a instrumentos
diversos de controle do uso do solo urbano, ou
invocando fundamentos diferentes de legiti-
macao, ou ainda destacando certos aspectos do
instituto em detrimento de outros. Sob esse
aspecto, ndo seria de todo incorreto afirmar a
existéncia da “ questdo solo criado”.

Em termos gerais, alude-se ao solo criado

s Ibid., p. 102.

7 Sobre a experiéncia estrangeira acerca do solo
criado, consultar SILVA, José Afonso da. Direito
Urbanistico Brasileiro, p. 236. Nao por coincidéncia,
ver-se-a que a experiéncia mais proficua na matéria
€ a norte-americana, mediante o Space Adrift do
Plano de Chicago.

como todo o espaco edificado que ndo esteja
em contato direto com o solo naturd, sgjaacima
do nivel do solo, sgjaabaixo. Solo criado seria
entdo o solo artificialmente criado pelo homem
dotado de alguma utilidade urbana (habitagéo,
COMEXCIO €etc.). 1SS0 num primeiro momento e,
como é facilmente perceptivel, sem qualquer
implicacéo paraaordenacdo urbanistica. Nesse
primeiro momento, tratou-se apenas de
conceituar tecnicamente algo que ja vinha
caracterizando o crescimento das cidades —
acentuadamente vertical, sem maiores conse-
guéncias de ordem juridica.

Posteriormente, com o desenvolvimento de
estudos urbanisticos®, solo criado passou a
referir-se exclusivamente ao solo artificial que
excedesse um coeficiente de aproveitamento
unico, uniforme e vdido para toda uma cate-
goriadeimoveis. Ou sgja, apropriedade urbana
estaria sujeita a um coeficiente uniforme de
aproveitamento, valido para todos os iméveis
urbanos de determinada regido. Esse coefici-
ente autorizaria o proprietério aconstruir tanto
guanto suportasse a area do seu terreno, numa
propor¢ao de um paraum: cadametro quadrado
de dimens&o do terreno comportaria um metro
guadrado de area de construcdo, em tese.
Somente a partir desse limite € que seteriasolo
criado. Aqui ja se vé um entrosamento da
regulacdo urbanistica da propriedade, pela lei
de zoneamento, que fixa o coeficiente de apro-
veitamento do imével, com a nogéo técnica de
solo criado acima indicada.

Disso resultou a admisséo de um contelido
minimo de potencial de edificagdo para todos
0s imoéveis urbanos, diretamente proporcional
as dimensdes do imovel. A partir desse ponto,
e até o limite de edificagéo proprio da zona de
localizagdo do imovel, a prerrogativa de criar
solo artificial (agorasim, solo criado) passaria
pela superacdo de um obstaculo, seja uma
outorgaespecificado Poder Pablico, sgjaaaqui-
si¢do do direito de construir de outros particu-
larescujosimével sndo houvessem esgotado seu
potencia de edificacao.

Na doutrina, a fundamentagdo do solo
criado vem de dois argumentos principais. Em
primeiro lugar, a necessidade de solucionar
tratamento n&o-igualitario que decorre do
regime do zoneamento. Afinal de contas,
distintos coeficientes de aproveitamento do solo
urbano, estipulados de acordo com a paisagem
urbana que se quer prestigiar em determinado

8 GRAU, Eros Roberto. Direito Urbano, p. 57:
Solo criado.
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momento e para cada regido da cidade, acabam
redundando em tratamento n&o-isonémico dos
proprietérios. A possibilidade de edificar afeta
diretamente o conteido econdmico do imével.
Um mesmo lote, de idénticas dimensdes, tem
seu valor alterado conforme selocalizeem &rea
de elevado ou reduzido potencia de edifica-
¢do. A estipulacdo de um coeficiente Unico,
inerente & nogéo de solo criado, resolveria essa
distorcéo.

Depois, invoca-se 0 solo criado como
mecanismo de distribuicdo igualitaria dos
acréscimos de despesa publica que acriagdo de
solo artificial acarreta. A cadanivel desolo que
se cria da-se aumento desproporciona na
demanda por equipamentos publicos de distri-
buicdo de &gua e esgoto, meios de circulagéo,
transportes publicos, areas de lazer etc. Logo,
osresponsaveis pelacriagdo do solo artificial e
seus beneficiérios diretos teriam de arcar com
0s investimentos publicos que a satisfagéo de
seus direitos provocou, no lugar de toda a
coletividade.

Do que ficou exposto, vé-se que anogdo de
solo criado resultada convergénciade diversos
mecanismos de ordenacdo do uso da proprie-
dade urbana que, isoladamente, sustentam-se
por si mesmos. Parte-se da fixagdo de um
coeficiente de aproveitamento Unico do solo
urbano, valido para toda uma regid ou para
todo o territério naciona. E da propria idéia
do solo criado que esse coeficiente, sobre ser
Unico para toda uma classe de iméveis, sgja
imodificavel. A possibilidade de vir a ser alte-
rado esse coeficienteretiradoinstituto qualquer
validade.

Além disso, concorre para a configuragdo
do solo criado o estabel ecimento de umarigo-
rosa disciplina de zoneamento. E distorcida a
idéia de que o solo criado infirmaria as regras
de zoneamento. Em verdade, ndo ha qual quer
ateracao nadefinicéo conceitud do zoneamento
tal como hoje se encontra. A criagéo de solos
artificials estaria limitada ao teto de edificacdo
estipulado para a regido em que se encontra 0
solo natural, agora com mais vigor. Enfim, a
adoc&o do regime do solo criado implica
manutencdo das regras de zoneamento.

Por fim, participa do mesmo regime a
possibilidade de transferir direito de criar solos
entre imoveis urbanos. Eis 0 aspecto realmente
novo do instituto e cuja negagdo, ao NOSSO Ve,
infirma todo o esforco na sua caracterizacéo.
Imbveis que, por quaquer razéo, ndo houvessem
esgotado seu potencial de edificagdo, sgja por

assujeitados a outras espécies de limitacdes
administrativas (tombamento, serviddo etc.),
sgja por vontade do proprietario, poderiam
ceder 0 excesso ndo-utilizado, até o limite do
seu coeficiente particular de edificacdo, aoutros
imoveis localizados na mesma ou em outras
regides da cidade, respeitados, sempre, 0s
limites impostos pelalei de zoneamento.

Em linhas gerais, eis 0 que se tem afirmado
acercade solo criado nadoutrina, com algumas
variagdes. Parademonstrar oserros e desacertos
gue prejudicam a compreensdo do instituto e
sua aplicacéo prética, impdem-se breves
consideracfes acercado direito de propriedade,
em particular da propriedade privada urbana.

4. A propriedade privada urbana

Partimosdo pressuposto de que*” o problema
da propriedade, em termos gerais e abstratos,
ndo existe’.® A relac@o que o instituto da
propriedade guarda com a redidade socia na
qual esta inserido € de tal modo estreita que
dificulta generalizacdes e formulagao de
conceitos universais e atemporais. Historica-
mente, iSO exige que o estudo da propriedade
esteja diretamente assentado nas condicdes
socio-econdmicas do momento ao qual a
propriedade se refere, sob pena de atingirem-se
resultados gravementedistorcidos. Maisdo que
isso, a afirmagdo em epigrafe, de Capograss,
pde em relevo a existéncia ndo de uma, mas de
diversas propriedades com regimes diferen-
ciados em virtude de caracteristicas proprias,
sgja numa andise sincronica, sgja diacrénica.

Contudo, e como ressalva Salvatore
Pugliatti®, tal afirmagdo ndo pode conduzir a
um empedernido empirismo, por meio do qual
abandonariamos qualquer pretensdo de concei-
tuar a propriedade em termos genéricos e
abstratos, com um minimo de abrangéncia
espaco-temporal, para nos atermos a evolucdo
histérica do instituto, apreendendo em cada
momento um diverso e proprio conceito de
propriedade.

Apesar de toda a transformagdo a que se
tem assujeitado, a propriedade conserva um
contetdo significativo minimo, vélido para
todas asformas de apresentacéo em todo o curso
de suaevolugdo. Esse conteido minimo permite

9 CAPOGRASSI apud PUGLIATTI, Savatore.
La proprieta nel nuovo Diritto, p. 146: La poprietd e
le proprieta.

1hid., p. 147.
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tratar a propriedade intelectual, por exemplo,
a0 lado da propriedade imobiliaria urbana, sem
temor de estar-se aludindo aconceitos distantes
e completamente desvinculados. Enfim, todo o
modelo de propriedade pode ser reconduzido a
um referencial comum e impassivel de
compressdo. A evolucdo do conceito mediante
0 delineamento juridico da propriedade, no
correr do tempo, opera sobre os aspectos (dir-
se-ia “poderes’) que gravitam em torno desse
contetido minimo, intemerato.

A questdo se pbe na defini¢cdo desse
contetdo minimo, cujamaior ou menor ampli-
tude determinara o grau de elasticidade! do
conceito de propriedade em dado momento. 1sso
€ de especia relevancia para o problema da
propriedade privada urbana.

E que se costuma conduzir esse contetido
minimo da propriedade privada aos poderes
retratados na formula do ius utendi, fruendi e
abutendi. Logo, a condi¢é@o de proprietério
conferiria poderes amplos de usar, gozar e
abusar do bem objeto da propriedade, observados
certoslimites que nem o desbragado individua-
lismo romano olvidou®.

Seguindo 0 mesmo raciocinio, na proprie-
dade privada urbana, o usar, gozar e abusar
levariam necessariamente & possibilidade de
edificar, de construir sobre o solo natural.
Assim, seria insuprimivel do conteldo da
propriedade privada urbana a prerrogativa de
criar solos artificiais acima do solo natural. O
direito de edificar seria clausula necessaria e
suficiente do conceito de propriedade urbana,
insito ao seu conteddo minimo. Em outras
palavras, 0 aproveitamento natural do solo

1 A doutrina alude a dasticidade do conceito
de propriedade em atencdo a sua flexibilidade,
ensejando toda a sorte de limitagdes para, logo
depois, diante de modificagdo das regras vigentes,
retomar seu conteldo e extensdo anteriores.
Conforme Angel Sustaeta Elustizia, a propriedade
€ elastica porque “tales facultades pueden ser objeto
de ampliaciones o reduciones, en cantidad o en
intensidad, sin perder el dominio su naturaleza
esencid” (Propriedad Y Urbanismo, p. 50). Notexto
o significado é mais restrito. Pretende-se apenas
destacar a possibilidade de alterar os poderes que
gravitam em torno do nucleo central e irredutivel
do conceito de propriedade sem, com isso, desca
racterizé-la.

12 A definicdo precisadoslimites desse conteido
minimo, mesmo que referido a propriedade privada
urbana, é tema tormentoso e ndo sera enfrentado no
trabalho. Basta-nos afirmar que o direito de edificar
gravita em torno dele.

urbano estaria na possibilidade de edificar, de
levantar solos para uso residencial ou comer-
cial. Sem essa possibilidade, a propriedade
urbana restaria desvirtuada, desconfigurada,
resultando em instituto outro que néo rigoro-
samente propriedade.

No que toca ao regime do solo criado, essa
concepcao frustraria qualquer regulamentacdo
que implicasse amesquinhamento da prerroga-
tiva de edificar. Para todos os efeitos, seria
inerente & propriedade urbana o “estar para
construir”, o suportar edificagdo. Sob essa
feicdo € que a propriedade urbana teria sido
tutelada constitucionalmente. Logo, a adocéo
de um coeficiente de aproveitamento Unico e
uniforme para todas as propriedades de uma
regido ou detodo oterritdrio nacional esbarraria
na clausula constitucional da propriedade
privada.

Ocorre que paraaconfiguracao do conceito
de propriedade privada urbana concorrem
outros ingredientes que infirmam arigidez da
tese acolhida pela doutrina. A possibilidade de
edificar no solo urbano é antes contingéncia
queineréncia. A virtude de suportar edificagdes
nao participa do contetdo minimo do conceito
de propriedade, mas sim gravitaem torno desse
nucleo ao lado de outros elementos ancilares.
Mais precisamente, a possibilidade de edificar
decorre de certo arranjo das forgas do mercado
gue fazem com que os nucleos populacionais
surjam e se desenvolvam, demandando acomo-
dacdo das forgas produtivas.

Afinal de contas, 0 solo urbano néo é nada
mais do que solo natural (pode-se dizer até
mesmo “rural”) acrescido de equipamentos,
publicos e privados lato sensu, que provocam
efomentam aglutinacdo populacional. Retiran-
do-setodo esse aparato cultural, poisproduzido
pelo homem, o solo, que era urbano, retoma
sua condic¢do anterior de solo rural. Logo, ndo
€ de se extrair do solo urbano qualquer virtude
a ele inerente que ndo decorra da conjugacéo
de esforcos publicos e privados que operam em
seu derredor.

E, entre os esforcos publicos acima men-
cionados, tomados lato sensu, incluem-se sem
divida alguma as regras de confinamento da
propriedade urbana traduzidas nas limitagbes
administrativas. A determinacéo dos coefici-
entes de aproveitamento e de ocupagéo, do
recuo fronteirico, lateral e de fundos etc. va
participar da definicdo da propriedade urbana,
gizando-lhe os limites de utilizacdo legitima.
Nao ha direito de edificar antes da estipulagdo
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daslimitagesadministrativas, sejapelasregras
de zoneamento, seja por outras ainda mais
incisivas.

Quanto ao solo criado, ndo vemos empe-
cilho algum em admitir a estipulagdo de um
coeficiente de aproveitamento Unico paratodos
0s imoveis de determinada regido ou mesmo
para todo o territério nacional, sem com isso
ofender o contelido minimo da propriedade
privada urbana na medida em que afetaria o
direito de edificar dos proprietérios. A estipu-
lac@o do coeficiente Unico constrangeria
violentamente o aproveitamento dos imoveis
da area urbana, ndo hd como negar. Porém, ndo
sevislumbraqualquer direito dos proprietarios
de lotes urbanos de se opor a medida de ta
jaez, visto que o direito de edificar ndo decorre
naturalmente da propriedade do solo urbano.
Mais precisamente, e sem causar perplexidade,
a adocdo desse coeficiente Unico viria sob as
vestes de mais uma limitagdo administrativa,
amparada na supremacia do interesse publico
sobre o interesse particular e, portanto, sem
esbarrar na clausula da propriedade tal como
constitucionalmente consagrada.

Entreaatua disciplinado zoneamento, que
fixa limites maximos de edificacdo diferen-
ciados de acordo com a localizagéo do imével
urbano, e a estipulagdo de um coeficiente de
aproveitamento Unico, aplicavel de maneira
uniforme, ndo mediaria qualquer injuncéo ao
direito de propriedade. Antes pelo contrério, o
coeficiente de aproveitamento Unico teria a
mesma natureza e 0 mesmo amparo do atua
regime do zoneamento, com a vantagem de
erradicar o tratamento n&o-isondbmico ja
aludido. As aberragdes que a estipulagéo desse
coeficiente Unico poderia acarretar em relacdo
aproprietarios especificos, cujoslotes, subme-
tidos alimitacdo uniforme, resultariam inutili-
zéveis pela reduzida dimensdo, poderiam ser
corrigidas com as mesmas regras utilizadas
para corrigir as distor¢des derivadas do zonea-
mento.t3

5. A funcéo social da propriedade

Calha afastar a invocagdo do principio da
funcdo social da propriedade (art. 5°, XXIlII, e

13 A resolucdo definitiva dos problemas derivados
do regime do zoneamento, quando a definicdo dos
limites de uso legitimo da propriedade privada
assume feicdo de sacrificio de direitos, € dada por
MELLO, (op. cit. p. 34 a47).

170, 11, daConstituicéo Federa de 1988) como
legitimadora da adogdo do coeficiente de
aproveitamento Unico dos iméveis urbanos e,
conseqiientemente, do solo criado. A aplicacéo
desse principio enquanto norma-diretriz do
sistema deve ser reservada para outras impos-
tagcOes ao direito de propriedade, quando os
instrumentos ja existentes no ordenamento
falecerem. N&o é o caso do solo criado.

Como visto acima, o nicleo do regime do
solo criado reside em pura e legitimalimitagcdo
administrativa, consistente na definicéo de um
coeficiente de aproveitamento Unico para os
iméveis urbanos, amparada na supremacia do
interesse publico sobre o interesse particular.
O principio dafun¢do social ndo é de ser invo-
cado como fundamento das cl&ssicas limitagdes
administrativas a propriedade decorrentes do
exercicio da Policia Administrativa.

Concordamos com a tese segundo a qual

“Nao sb apropriedade, como também
a liberdade, pode ser condicionada pela
atividade da Administracéo Publica &
qual comumente se denomina Policia
Administrativa. Nao ha, naConstitui¢éo,
nenhuma previsdo especifica a respeito
da funcdo socia da liberdade e nem por
isso se entende que o0 Estado néo possa
limité&la. A razdo ésmples: o fundamento
daslimitacbes administrativas semprefoi
encontrado nasupremaciageral do Poder
Publico frente aos cidad@os, sem neces-
sidade de disposi¢éo constitucional
especifica’ 4.

N&o se esta a desmerecer o principio da
funcé@o social da propriedade. Antes pelo
contrério. Cuida-se de zelar pela integridade
do principio, deixando de invoca-lo quando
desnecessério, evitando assim que sga desgas-
tado pela aplicagdo acriteriosa.

O reconhecimento de que a propriedade
cumpreumafuncgao social ou, em termos menos
ousados, de que o direito subjetivo de proprie-
dade é de ser funcionalizado permeia todo o
regime constitucional da propriedade. Porém,
0 esgotamento do principio passa necessaria-
mente pela utilizagdo dos mecanismos que a
prépria Constituicéo estabeleceu para a orde-
nacao da propriedade rural e urbana. Ou sga,
ndo seria o caso de extrair toda a carga
normativa do principio da funcéo social da
propriedade. Afirma-se apenas que qualquer

14 SUNDFELD, Carlos Ari. Temas de Direito
Urbanistico -1, p. 7: Fungdo socia da propriedade.
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empenho nesse sentido comegaria necessaria-
mente pelaidéiade funcéo social que apropria
Constituicdo Federal homenageou.

No que toca ao regime do solo criado, o
principio da fungdo social da propriedade de
nada acrescentaria. A preocupacao com a ma
utilizag&o do solo urbano, substrato daidéiade
solo criado, traduziu-se na propria constitu-
cionalizacdo de uma ordenagdo urbanistica. A
Constituicdo Federal de 1988 é inovadora ao
dispor acerca de “Politica Urbana” (Capitulo
[ do Titulo VIl — “Da Ordem Econbémica e
Financeira”). Isso ja& bastaria para legitimar a
efetivaimplantago do solo criado no ordena-
mento juridico brasileiro, sem necessidade de
apelar para a fungéo socia da propriedade e
evitando esbarrar no ranco de conservadorismo
que o principio ainda enfrenta.

6. O regime do solo criado

Resta agora externar uma nogdo mais ou
menos acabada de solo criado, respeitando as
premissas anteriormente fixadas. A preocupagéo
estd em apresentar as principals caracteristicas
de um regime de solo criado juridicamente
viével (pois compativel com o modelo vislum-
brado pelo art. 182 da Constituicdo Federa e
demais disposic¢des atinentes a clausula da
propriedade) e tecnicamente util enquanto
instrumento de ordenacdo urbanistica.

Afasta-sede antemao aconfiguragdo do solo
criado como mecanismo de transferéncia de
riqueza da iniciativa privada para os cofres
publicos. Tende-se a enxergar no solo criado
veiculo novo de arrecadacéo do Poder Plblico
Municipal. Isso pressuporia cisdo definitiva
entre a titularidade da propriedade urbana e a
prerrogativa de edificar sobre ela. O direito de
edificar sobre a propriedade acima do coefi-
ciente de aproveitamento Unico seria entdo
adquirido do Poder Publico mediante pagamento
depreco. A possibilidade de edificar seriaobjeto
de outorgaonerosado Poder Piblico Municipal.
Dessa forma seriam enfrentadas as despesas
publicas decorrentes da criago de solos artifi-
ciais. O custo dos investimentos necessérios
para criar novos equipamentos publicos ou
ampliar os j& existentes seriam transferidos aos
particul ares diretamenteinteressados na criagéo
do solo, desonerando toda a coletividade que,
segundo se afirma, arca com tais despesas
atualmente.

Pelo regime constitucional vigente, aoferta

e conservacdo de infra-estrutura para o cresci-

mento das cidades € de ser suportada pelaarre-

cadacdo geral do Poder Publico Municipal,

instrumentalizada via tributagdo por impostos.

Nao se admite a vinculagdo de tributo ao bene-

ficio que se aufere individualmente em decor-

réncia da construgdo ou ampliacdo de equipa-

mentos urbanos (rede de agua e esgoto, areade
trafego, areas de lazer etc.) impostos pelo

natural crescimento das cidades. Se despesas
especiais decorrem da criagdo de solos
artificiais, terdo de ser suportadas por toda a
coletividade que, muito emboraindiretamente,

resultaraigual mente beneficiada. JAo gozo (ou

mesmo a disponibilidade de gozo) dessa infra-

estruturapoderadar lugar ainstituicdo detaxas,

enquanto aespecial valorizacdo imobili&riaque
eventual obra publica causar aos imoveis
lindeiros podera ensejar contribuicéo de
melhoria. Em breves linhas, eis a catadura do

regime tributério constitucional numa perspec-

tivade direito das finangas, regime ao qual néo

se entrosaria ainclusdo de novo mecanismo de
arrecadacado via solo criado.

Apresenta-se mais adequada aidéia de solo
criado como vero e proprio mecanismo de
ordenacdo do uso do solo urbano, partindo-se
dafixacéo de um coeficiente de aproveitamento
unico para todos os imoveis urbanos do terri-
tdrio nacional. Ainda que arbitrario, esse coe-
ficiente poderia ser fixado em um, ou sgja,
estipulando-se que o potencia de edificagdo do
imovel urbano seria diretamente proporcional
adareado imovel: cada metro quadrado de &rea
do lote ensgjaria a edificacéo livre (leia-se
apenas fiscalizada pelo Poder Publico) de um
metro quadrado de construgdo. O estabeleci-
mento de coeficiente uniformeigual aum teria
0 mérito de desestimular a modificagdo que,
como ja se afirmou, € fundamental para o
regime do solo criado. A proporcionalidade em
um, apesar de arbitréria®, € a escolha menos
arbitréria de todas.

Além disso, o solo criado implicariamanu-
tencdo de rigorosa disciplina de zoneamento,
exatamente como € utilizada atualmente. A
extensdo da urbe seria segmentada em zonas
as quais corresponderiam limites maximos de

15 Reconhecem-se os esforgos na legitimacéo
técnico-juridica de um coeficiente igual a um,
principalmente por parte de GRAU, op.cit. p. 72.
Porém, seria mais razoavel admitir, desde logo, que
a edtipulacdo de um coeficiente minimo, sgja igua
a um, a dois ou a dez, é tecnicamente arbitraria,
porém juridicamente permitida.
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edificacdo vertical, destinacao especificadeuso,
recuos, alinhamentos etc. Frise-se novamente
gue o solo criado, ao contrario de infirmar,
exige a disciplina de zoneamento.

Orematedoregimedo solo criado viriacom
a possibilidade de transferir direitos de edifi-
cacdo entre particulares e entre estes e o Poder
Publico. E quetodo o imdvel, considerando seu
potencia de edificagdo particular, igual a um,
e o limite de edificacdo méximo derivado da
lei de zoneamento, poderia suportar solos
artificiais. Essas parcelas de solo artificial
poderiam ser adquiridas de outros proprietarios,
publicos ou privados, cujas propriedades, por
qualquer razdo, ndo houvessem esgotado seu
potencial de edificagcdo. A relevancia desse
elemento para a configuragéo do solo criado
impde consideracbes mais demoradas em
capitulo especifico.

7. Transferibilidade do direito de criar solo

O esgotamento de toda a utilidade do solo
criado enquanto instrumento de politicaurbana
passa necessariamente pela possibilidade de
transferir direito de criar solo artificial entre
proprietérios de imoveis urbanos. A doutrinaé
claudicante nesse ponto. Chega-se a admitir a
institucionalizag&o do solo criado, contanto que
excluido do direito de transferir direito de
edificar'.

Nem sepde o problemadacisdo entredireito
de propriedade e direito de criar solo. Afirma-se
gue essa cisdo estaria no cerne do regime do
solo criado e que, tendo em vista o conceito de
propriedade privada acolhido na Constituicéo
Federal, ndo poderia ser admitida. O proprio
José Afonso da Silva cuida de afastar essa
premissa ao afirmar que

“O conceito de solo criado ndo
importa na separacdo da faculdade de
construir do direito de propriedade do
terreno. Ao contrério, reafirma sua
correlacdo namedida em que transforma
em direito subjetivo a faculdade de
congtruir até o limite do coeficiente Ginico
estabelecido™.

Segja como for, os empecilhos a ingtitucio-
nalizacdo do solo criado geralmenteinvocados,
de ordem material, sdo relevantes. A operacio-
nalizagdo de um mercado de direito de criar

16 Nesse sentido, confira-se SILVA. (op. cit.
p. 235).

17| bid, p. 236.

solo é sobremaneira delicada. A fiscalizagéo
do Poder Publico, hoje deficitariano tocante as
licencas urbanisticas, teria de passar por
completareformulacdo. O controle dosiméveis
gue estariam sujeitos a ceder potencial de
edificagdo implicaria criagdo de um sistemade
registro estruturalmente assemelhado ao de
registro puablico ora existente, porém mais
eficiente. A relagdo custo-beneficio apresentar-
se-ia desequilibrada, a0 menos num primeiro
momento. A envergadura dos investimentos de
implantagdo do sistema de controle ndo seria
suportada por Municipios de pegqueno porte. A
especulacado imobiliaria que atualmente grassa
no mercado trataria de deturpar o empenho do
Poder Pdblico Municipal.

Porém, visumbramos nessa possibilidade
detransferir o direito de criar solo instrumento
deprestigio dainiciativaprivadanadistribuicéo
dos espacos urbanos. A ado¢do do solo criado
importaria circulagdo do direito de edificar
entre proprietarios urbanos, ampliando as
possibilidades de remangjamento da paisagem
urbana. A rigidez do sistema do zoneamento,
gue apenas confrange a utilizagcdo do espago
urbano a certos limites, seria flexibilizada com
apossibilidade detransferir direito decriar solo
deimdveissituados em outras regi 6es ou zonas
da cidade.

Poder-se-ia argumentar que o0 mercado (no
caso, imobiliério) j& demonstrara completa
ineficiéncia na distribuicdo do uso do solo
urbano numa perspectivade justicasocial. [sso
jafoi destacado no inicio do trabaho, quando
se afirmou que a intervencao estatal seria
insubstituivel na realizacdo de valores hoje
constitucionalmente tutelados. Por dbvio, ndo
cometeriamos o desatino de imaginar a utili-
zagao racional do solo urbano sem um minimo
de intervenc&o do Poder Publico.

Todavia, as distorcdes hoje existentes no
mercado e relacionadas diretamente com a
especul agdo imobiliariadecorrem sobretudo de
uma intervengdo inadequada do Estado, que
acaba por fomentar osdesvios. O problemanéo
reside exatamente no mercado, mas na forma
como se da a intervengdo atualmente. Em
primeiro lugar, a atuacdo do Poder Publico é
topica e descontinua, carecendo de um plano
de médio e longo prazo. Nao se cogita desen-
volvimento urbano desprovido de planificacéo.
Depois, 0os mecanismos de erradicacdo da
especulacdo imobiliaria ndo sdo aplicados. Ha
instrumentos de exceléncia previstos na Cons-
tituicdo Federal (art. 182) cujaimplementacéo
traria resultados significativos.
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Enfim, quer-se afirmar que o solo criado
representa mecanismo eficiente de distribuicéo
do uso do solo urbano por deslocar para a
iniciativa privada certas decisdes hoje mono-
polizadas pelo Poder Publico. Porém, pressupde
a observancia de uma politica urbana consis-
tente, integrada por diversos outros mecanismos
de ordenacdo urbanistica previstos na Consti-
tuicdo Federa (art. 182).

Sobremais, ter-se-ia como extrair aprovei-
tamento méximo do solo urbano mediante a
transferéncia do direito de edificar atinente a
imoveis sujeitos a limitagdes invencivels para
outros passivels de edificagdo. Atuamente, ha
inegavel desperdicio de espago urbano em
imoveis publicos ou privados, de baixaestatura
e localizados em zonas de largo potencia de
edificacdo. Respeitadas contingéncias outras,
decorrentes da garantia de um meio ambiente
adequado, relacionadas a ventilagdo, a perme-
abilidade do terreno etc., os proprietarios de
tals imoveis poderiam ceder o potencia de
edificacdo para outros que dele usufruiriam até
o limite dalei do zoneamento respectiva.

Por fim, e no que respeita a propriedade do
Poder Publico, o regime do solo criado permi-
tiria a transferéncia do direito de criar solo
artificial ora subutilizado ou inutilizado, deri-
vado de pracas publicas, monumentos histéricos
etc., cujo potencial de edificacdo poderia ser
entregue a iniciativa privada mediante oferta
publica e respeitado o principio da igualdade
dos particulares em certame.

Enfim, o solo criado representa acréscimo
extremamente Util no instrumental hoje
existente de controle e distribui¢do do uso do
solo urbano. Pelacaracteristicaoraevidenciada,
oinstituto é Unico, insubstituivel. N&o haoutro
instrumento que prestigie de tal modo ainicia-
tiva privada na reordenagdo da paisagem
urbana, sem vincar-se exclusivamente na
intervencdo do Poder Publico. Porém, e ta
CoMo se passa com todas as outras técnicas de
atuacdo urbanistica, pressupde o delineamento
de uma politica urbana séria e consistente,
amparada num plano de desenvolvimento
urbano nos moldes previstos na Constituicao
Federal.

8. Conclusdo

Pelo exposto, conclui-se que ndo hd empe-
cilhos para a adogéo do regime do solo criado

no ordenamento juridico brasileiro. O ponto de
partidado solo criado reside simplesmente num
plus, num acréscimo legitimo de confinamento
da propriedade privada urbana mediante
técnica de limitagdo administrativa (mais
especificamente zoneamento), amparado no
principio da supremacia do interesse publico
sobre o interesse particular.

Além disso, o regimedo solo criadoimplica
manutencdo da disciplina de zoneamento tal
como hoje é concebida e aplicada, com uma
rigidadelimitacdo das éreas e categorizagdo dos
tipos de uso, fixagéo de dimensdes minimasdos
imoveis urbanos, fixagcdo dos coeficientes de
edificagdo e taxas de ocupagdo admitidos em
cada &rea e fixag8o de recuos.

Mais relevante que isso € admitir a possibi-
lidade de transferir direitos de criar solos arti-
ficiais entre os proprietarios publicos e
privados, dando azo a uma livre circulagéo
desses direitos no mercado. N&o se visumbra
utilidade ao solo criado se desprovido desse
mecanismo.

Porém, para que ndo se apresente contra-
producente, antiecondmico ou social mente
injusto, o solo criado é de ser integrado numa
ampla e consistente politica urbanistica, onde
se reconhega a planificagdo como o0 mais
eficienteinstrumento de controle do uso do solo
urbano.
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natureza

A obrigacédo do administrador publico de
encaminhar, para inscricdo em divida
ativa, créditos da Fazenda de qualquer

Marlon Alberto Weichert é Procurador da
Replblica em Sao Paulo, com atuagdo na érea do
patriménio publico, ex-Procurador da Fazenda
Naciona no Rio de Janeiro e ex-Advogado.

MarLoN ALBERTO WEICHERT

Verifica-se, em determinadas areas da
administracéo publicafederal, que autoridades,
a0 apurar a existéncia de créditos da Unido em
face de pessoas naturais ou juridicas, adotam
como Unica providéncia a instauragdo de
Tomada de Contas Especial, a ser submetida
ao E. Tribunal de Contas da Unido, nao
adotando qualquer medida para a imediata
cobranca executiva.

Esses créditos, apurados mediante procedi-
mentos administrativos, correspondem a
recursos passados pela Unido a instituicdes
privadas e pessoas fisicas para pagamento de
Servicos, cujo controle posterior revela terem
sidoindevidos, normal mente pel o cometimento
deirregularidades efraudes pelosbeneficiarios.
Correspondem, pois, a restituicdo de valores
indevidamente recebidos.

Essacondutade no adotar medidas efetivas
de cobranga dos mencionados créditos, nota-
damente a instrucdo e o encaminhamento do
processo para inscri¢do em divida ativa e
respectiva propositura de agdo executiva, &,
todavia, ilegd e antieconbémica

A vinculagéo da cobranca dos créditos
federais & decisdo do TCU vem, aliés, revelan-
do-se extremamente danosa a cel eridade do seu
recebimento, pois implica submeter a verifi-
cacdo do cometimento das irregularidades e
apuracdo dos respectivos montantesaum longo
procedimento, que se inicia pelo 6rgéo de
controle local, prossegue pela instrucéo da
Tomada de Contas Especial nos érgéos locais,
passa pelas Coordenagdes em Brasilia, entdo
pela Ciset, para, enfim, ser julgada pelo TCU.
Somente apds adecisdo do TCU é que seobtém
o titulo executivo, que sera enviado a Advo-
caciaGerd da Uni&o para guizamento.
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Ora, com toda certeza, a fungéo bésica do
TCU ndo é a de criar o titulo executivo para
cobrangados créditos daadministracdo em face
de particulares.

O Tribund de Contas, Corte administrativa
integrante do Poder Legidativo, com espeque
congtitucional no art. 71 da Lei Fundamental,
exerce 0 controle externo contébil, financeiro,
orcamentério e patrimonia da Unido e das
entidades da administracdo indireta.

Nesse contexto, dentre outras missoes,
compete-lhe julgar as contas dos administra-
dores edemaisresponsaveis por dinheiros, bens
e valores publicos e dagueles que derem causa
aperda, extravio ou outrairregul aridade de que
resulte prejuizo ao erario.

Dentro dessa larga atribuic&o, verificamos
gue realmente o TCU exerce controle sobre
quaquer emprego de verbas publicas federais,
inclusive aquelas destinadas pela Uni&o ao
pagamento de servigos prestados por entidades
privadas na érea da salide.

Dessaforma, éindiscutivel que o TCU tem
atribuic@o para apreciar a lisura das contas
relativas ao emprego dessas verbas. No entanto,
essafuncao ndo se confunde com aguelaprépria
da administracéo de, internamente, manter
rigoroso sistemade control e destinado aapurar
irregularidades e, se for o caso, adotar as
providéncias necessérias ao ressarcimento do
Erério.

Em nada modifica esse entendimento o fato
de 0 § 3 do art. 71 da Constituicdo Federa
estabelecer que as decisdes do Tribunal de que
resulte imputacdo de débito ou multa teréo
eficécia de titulo executivo.

Com efeito, concluindo-se em sede de
julgamento de uma tomada de contas pelairre-
gularidade e verificando-se que até aquela data
ainda ndo houve o ressarcimento ou a adocdo
das medidas necessérias, a decisdo dessa Corte
valer como titulo executivo, a ser executado
pela Advocacia-Geral daUni&o (art. 81 daLei
n° 8.443, de 16-7-92).

Esse efeito da deciso, ressalte-se, somente
ocorrera caso ndo tenha havido ainda o ressar-
cimento, ou segja, permanega o débito. E o que
informao art. 19 dalLei n° 8.443/92:

“Quandojulgar ascontasirregulares,
havendo débito, o Tribunal condenard o
responsavel ao pagamento da divida
atualizada monetariamente, acrescida
dos juros de mora devidos, podendo,
ainda, aplicar-lhe a multa prevista no
artigo 57 desta L ei, sendo o instrumento

da decisao considerado titulo executivo
para fundamentar a respectiva acdo de
EXecucao.

Par&grafo Unico. Nao havendo débito,
mas comprovada qualquer dasocorrén-
cias previstas nas alineas ‘a’, ‘b’ e‘c’
doinciso 11, do artigo 16, o Tribunal
aplicaraaoresponsavel amultaprevista
no inciso | do artigo 58, desta Lei.”
(grifos nossos)

Assim, havendo a autoridade competente
adotado as providéncias necessdrias ao efetivo
ressarcimento do débito apurado, por ocasido
do julgamento da Tomada de Contas, ndo
haverd mais divida a ser inscrita, salvo se apli-
cadas as penalidades previstas naLel Organica
do TCU.

O que se conclui claramente do sistema
abracado pelo constituinte e pelo legislador
ordin&rio é que o efeito de titulo executivo
atribuido aos acordaos do TCU objetiva dar
eficacia material a0 decidido, adotando-se de
plano as medidas necessarias ao ressarcimento
do Tesouro Federal, sempre que verificada a
irregularidade da conta e a inexisténcia de
providéncias, até aquela data, no sentido de
cobranca do crédito.

Trata-se, pois, deumefeito da decisao, mas
ndo do seu objeto.

Por esse mesmo motivo, em se constatando
jater ocorrido aquitacéo do débito ou aconsti-
tuicdo, pelaadministracdo, do titulo executivo,
N30 se concebe que possa ter perdido objeto o
processo de Tomada de Contas. Apenas ndo
mais se havera de falar em atribuicéo de efeito
detitulo executivo adecisdo do TCU. Somente
se aplicada multa, teremos nova divida, justifi-
cando novo titulo.

De se notar, alias, que o proprio TCU
recentemente editou a Instrucdo Normativa r°
13/96, em que atribui carater subsididrio a
Tomada de Contas Especid, a “ser instaurada
ap0s esgotadas todas as providéncias adminis-
trativas internas com vistas a recomposi¢éo do
Eréario”. Com esse normativo, portanto, o TCU
veio a reconhecer que, apesar das suas
atribuigdes constitucionaiselegais, aobrigacdo
de cobrar primeiro o crédito € da propria
administracao.

Com €feito, ndo se pode conceber que o
administrador publico deixe de exercer sua
obrigacdo de adotar todas as medidas neces-
sarias a correcdo da irregularidade detectada,
dentre as quais destaca-se a providéncia
imediata de acionar 0os mecanismos legais da
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administracdo destinados ao integral ressarci-
mento do Erério, sob o argumento de que 6rgdo
externo (o TCU) o faria.

Trata-se de omissdo injustificavel.

De fato, a legidacdo ndo permite dividas
sobre a obrigacéo de o administrador adotar
prontamente as medidas necessérias ao ressar-
cimento dos recursos irregularmente entregues
a particulares. Vae lembrar, nesse particular,
gue o crédito € indisponivel.

O préprio art. 84 do Decreto-Lei n° 200/67
(ainda em vigor) revela que a autoridade, ao
tomar ciéncia de irregularidade que resulte em
prejuizo paraaFazenda, sob pena de co-respon-
sabilidade, deve tomar duas providéncias: (a)
adotar medidas imediatas para assegurar 0
respectivo ressarcimento, E (b) instaurar a
tomada de contas. Em que pese a repeticao,
vegase aliteralidade do dispositivo:

“Quando se verificar que determinada
conta ndo foi prestada, ou que ocorreu
desfaque, desvio de bens ou outra irre-
gularidade de que resulte prejuizo para
a Fazenda Publica, as autoridades admi-
nistrativas, sob pena de co-responsabili-
dade e sem embargo dos procedimento
disciplinares, DEVERAO tomar ime-
diatas providéncias para assegurar o
respectivo ressarcimento E instaurar a
tomada de contas, fazendo-se as comu-
nicacbes a respeito ao Tribunal de
Contas.” (grifos nossos)

N&o custalembrar que a administracéo tem
0 poder-dever de cobrar os seus créditos,
inclusive dotando-os de executoriedade
mediante a inscricdo em divida ativa, medida
gue lhe atribuird presuncéo juris tantum de
liquidez e certeza.

O pardgrafo 1° do art. 2° daLei r° 6.830/
80 registra que “qualquer valor cuja cobranca
segjaatribuida por lei” a Unido, aos Estados, ao
Distrito Federal, aos Municipios e respectivas
autarquias “sera considerado divida ativa da
Fazenda Publica’.

A Le rP 4.320/64 — que estatui normas de
direito financeiro —, outrossim, define que os
créditos da Fazenda Publica, de natureza
tributaria ou nado-tributéria, exigiveis pelo
transcurso do prazo para pagamento, serdo
inscritos como Divida Ativa, apés apurada a
rgesp)ectivaliquidez e certeza (art. 39, caput, e

20).

O paragrafo segundo, por sua vez, estabe-
lece o conceito de Divida Ativa Tributéria e
definedivida ativa ndo-tributéria como sendo:

“... 0s demais créditos da Fazenda

Pdblica, tais como (...) indenizacdes,
reposicoes, restitui¢des, alcances dos
responsavei sdefinitivamentejulgados,...
ou deoutrasobrigacdeslegais.” (grifos
NOSS0S)

Os conceitos fixados em lei, portanto, sdo
suficientes para concluirmos que, constatando
0 administrador a existéncia de alguma irre-
gularidade na aplicacéo de verbas publicas,
deve imediatamente adotar as providéncias
NEecessarias ao Sseu ressarcimento, sem prejuizo
da tomada de contas (quando cabivel); essa
providéncia sera a apuracéo da liquidez e
certeza do crédito, para a sua devida inscricéo
em divida ativa

Impde-se, pois, a autoridade diligenciar a
instaurac@o de processo administrativo desti-
nado a apurar a mencionada liquidez e certeza
do crédito.

Embora, atual mente, i nexista procedimento
especifico regulamentado para o desenvolvi-
mento desse processo (0 que seria 0 ideal e
recomendavel), as normas gerais permitem
fixar os elementos que devem ser observados
na instrucdo e julgamento desses feitos.

O eminente Professor Celso Antdnio
Bandeira de Méello, ao enfrentar o tema, escla-
rece:

“A questdo mais importante relativa
ao temado procedimento administrativo
substancia-se na seguinte pergunta: ha
Ou ndo principios gerais aplicaveis ao
procedimento administrativo? Ou sgja,
mesmo a falta de lel reguladora de um
dado procedimento, poder-se-a detectar
alguns canones gerais ou, pelo menos,
algumas diretrizes de acatamento obri-
gatorio para a Administracéo?

Aresposta épositiva.” (grifosnossos;
Curso de Direito Administrativo. 7. ed.
Malheiros, p. 299)

Observados, portanto, os principios nortea-
dores de todo e qualquer processo administra-
tivo, ndo se requer procedimento nominado
especifico para atuagdo da administragéo.

No caso sob exame, quais seriam entdo 0s
principios aplicaveis?

A Lel Fundamental, como sabido a sacie-
dade, estabeleceu, nosincisosLIV eLV do art.
5°, que também administrativamente se requer
um devido processo legal, com contraditério e
ampla defesa. Essas, portanto, sdo regras
inafastaveis e de observéancia obrigatoria

A jurisprudéncia e a doutrina ensinam que
0 basico para observancia desses principios é
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fixar-se um procedimento em que sgja assegu-
rada ampla possibilidade de defesa, com o
emprego dos meios e recursos a ela inerentes,
com prazos adequados, liberdade de producéo
de provas e pleno acesso aos elementos de
imputacdo da responsabilidade, bem como
devida motivagdo das decisoes.

Lembram, ainda, da necessidade de apli-
cacdo do principio da verdade material, da
oficialidade e do informalismo, de modo a
alcancar-se a redlidade dos fatos, independen-
temente de iniciativa do interessado e daforma
gue este atue NO Processo.

Nanossaprética, alias, temosobservado que
0s 6rgéos de apuracdo dos créditos ndo costu-
mam pecar ho atendimento desses principios,
exceto na parte que consiste em se assegurar
duplo grau de jurisdicao.

N&o seria, todavia, dificil sanar esse Gbice,
bastando que a decisdo dos 6rgaos locais de
controle, na hip6tese de recurso da parte, fosse
objeto de revisdo pela coordenacdo da area ou
outra que segja fixada pela administracéo da
pasta.

Inadmissivel é a inércia da administracdo
em cobrar executivamente os seus créditos sob
a alegacdo de inexisténcia de procedimento
especifico, quando a mera aplicacdo de come-
zinhos principios permitir-se-ia obter a certeza
necessaria a constituicdo do titulo executivo,
sem a necessidade de maior trémite adminis-
trativo interno ou externo.

Saliente-se que a omissdo das autoridades

em diligenciar a recuperagdo das verbas inde-
vidamente repassadas pode, inclusive, carac-
terizar ato de improbidade administrativa, na
modalidade do artigo 10, inciso X, da Lei n°
8.429, de 2-6-92, sujeitando-as a perda da
funcao publica, suspensdo dosdireitospoliticos
e pagamento de multa, além do ressarcimento
do dano.

Ponto final merecedor de destaque consiste
no inafastavel apelo prético que colhe essa
questdo. 1sso porgue, a permanecer a concen-
tracdo no TCU de todos os julgamentos de
créditos publicos, naturalmenteteremosdemora
na sua satisfagdo, em face da elevada quanti-
dade de processos e da estrutura daquela C.
Corte.

Por outro lado, fato hoje ja concreto € o
imenso tempo gasto com o tramite burocrético
nainstrugdo desses feitos para o TCU, percor-
rendo diversas instancias administrativas,
conforme destacado no inicio. Exemplificati-
vamente, temos que, no Ministério da Salide, a
cobrancga executiva do crédito depende do
pronunciamento de quatro 6rgédos distintos
(auditoria, controle interno, controle externo e
advocacia da Unido), em procedimento que
cumpre mais de DEZ etapas.

E atardia cobranca desses créditos traz no
seu bojo, inelutavelmente, o sentimento de
impunidade, que contamina a imagem da
administragdo como um todo, sem falar na
dificuldade de selocalizar o devedor e bensapos
um |apso de tempo elevado.
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municipais

controle e critérios).

NUumero de vereadores das camaras

Interpretacdo do art. 29, inciso IV (principios, autonomia,
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Administrativo pela UFMG e Professora do Depar-
tamento de Direito — UFV.
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SUMARIO

1. Introducdo. 2. O programa normativo da
questdo. 3. Analise do campo normativo (campo
factual ou caso especifico). 4. Definicdo dos crité-
rios para fixagdo do nimero de vereadores

1. Introducéo

O presente trabalho ndo pretende oferecer
uma solugdo acabada, mas sim suscitar alguns
dados relevantes referentes a aplicacdo das
normas adequadas a definicdo do nimero de
membros do Poder Legislativo local, leia-se
Céamara de Vereadores. Na medida em que
comungamos da concepgdo da interpretacdo
normativa como um processo, as etapas do
mesmo e aimportanciade cadaumade asterdo
como matriz metodol dgica as concepgdes de
formulagéo dos chamados*“ juizos de aplicacao”
de F. Miller, Klaus Gunther e Alexy, nao
necessariamente nessa ordem. 1sso ocorre em
virtude de, em determinados momentos,
estarmos convencidos de que um, outro ou todos
apresentam um suporte racional mais pertinente
aresolucdo do caso concreto.

Ultimamente, a autonomia municipal
consagrada na Congtitui¢do da Republica tem
sofrido uma série de questionamentos acerca
dosseuslimites, motivados, principalmente, em
funcgéo de controle sobre seusatoseleis. O caso
especifico objeto deste estudo tocano sustenté
culo da autonomia politica, responséavel pela
mudanca do status juridico do municipio
brasileiro com o advento da Carta Magna de
1988. O tema é espinhoso na medida em que
dissertar sobre o Poder Legislativo implica
delinear o perfil do municipio brasileiro dentro
do Estado federativo, definindo assim o
conteido de sua propal ada autonomia.
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O conflito de normas instaurado tem sua
sedeinicia dentro da propriaLel Maior, avan-
¢ando por normasinfraconstitucionais destatus
e ambito de incidéncia variados e principa mente
de natureza especial, como no caso das normas
de direito eleitoral.

Ao lado de todas as normas que concorrem
parareger a situacdo de revelacdo dos critérios
juridicos para fixar 0 nimero de vereadores,
emerge outra, acerca do tipo do controle exer-
cido, se prévio ou posterior, da natureza do
controle, ou sgja, se € politico, constitucional,
financeiro-orcamentério, de quais os agentes
competentes paraefetivé-lo e, aquestéo central,
do qué, efetivamente, deve ser objeto de
controle.

Apbsaandlise dostdpicos acimalevantados
€ gue proporemas oS Critérios que, a nosso Ve,
s80 0s mais pertinentes em face da situacdo
fatica na qual estd inserido o municipio. A
norma juridica, no seu aspecto de hipotese
normativa, como o préprio nome indica,
permanece na esfera potencia até o momento
em que um fato se refira a este “programa
normativo” (ou a outros programas norma-
tivos). Nesse momento, surge o conflito, e cabe
a0 intérprete apontar para as normas juridicas
gue deverdo reger a situagdo, completando o
seu processo de formagdo, posto que se concre-
tizam. Assim, 0 nosso objetivo € demonstrar
quais normas, sejam elas regras ou principios,
tém um peso maior e que, por isso, deverdo ser
utilizadas juntamente com outros elementos,
como critérios para decidir acerca do conflito
instaurado.

E preciso que o processo de buscadanorma-
decisdo ndo fique adstrito a uma andlise mera-
mente normativa no sentido positivista. Sim, o
limite € anormajuridica, mas estaincide sobre
uma realidade, o que, no caso em andlise, €
fundamental para descrever e delinear a
situacdo de incidéncia e de aplicacdo.

O municipio éaredidade maisproximaque
nos da a nogdo empirica do que venha a ser
Estado. A metodologia aqui adotada ndo se
utilizard do método positivista, no sentido de
umainterpretacéo reducionista, e muito menos
sera antipositivista, visto que estamos sob a
égide do Estado de Direito.

2. O programa normativo da questéo

(Municipio. Principio daautonomia. Discri-
cionariedade. Controle. Lei de efeito concreto)

ParaMllert, o programanormativo, junta-
mente com 0 campo normativo (ou campo
factual), sGo elementos essenciais da estrutura
da norma juridica, cabendo ao programa
normativo enunciar, descrever linglisticamente
as hipéteses de incidéncia normativa que
concorrem para regular uma dada situag&o.

Afinal, a concretizagdo das normas, conce-
bida como processo que tem seu gpice com a
descoberta da norma-decisdo, se pudéssemos
fazer umameté&fora, seria como umamoeda na
qual, numa face, encontra-se a explicagdo dos
textos normativos ou interpretacdo e, naoutra,
a andlise do campo normativo, que formaréo,
em termos préticos, o direito.

A definicdo dos textos de normas que
concorrem para regular a matéria € de suma
importancia na fixagéo dos limites para a defi-
nicdo dada ao texto normativo?.

Essa definicao do sentido das normas passa
primeiramente pelaandiseda inter-relagéo das
normas referentes ao caso especifico.

A coletividade local, autarquia territorial,
comuna® ou municipio tém o seu tratamento
lega determinado pela natureza do Estado no
gual se inserem e pela natureza das normas
gue regulam as suas competéncias, limitando
0 Seu poder.

Considerando a maxima Kelseniana do
critério maximo de validade do sistema
normativo, faremos a andlise das normas sobre
a matéria no sistema constitucional .

A Constituicao da Republica Federativa do
Brasil de 1988 (CRFB/88) colocou o municipio
como um dos entes da Federacdo, 0 que ndo
acontece em paises como a Alemanha, EUA,
Suica, estados federais®, dando um tratamento
constitucional & autonomia municipal. Em
paises como a Franga, Espanha, Itdiad, éa le
ordinaria nacional, visto que sdo estados com
descentralizacdo administrativa, mas néo
politica, como os estados federais.

! Discours de la méthodejuridique, p. 337-359.
2 |bidem, p. 354.

3 Franga, Italia e Espanha possuem descentrali-
zagOes territoriais locais com autonomia adminis-
trativa.

4 Art. 28 daLe Fundamental de Bonn, na Suica,
art. 42 Quater. A Constituicao Americana néo trata
dos municipios, mas estes tém grande autonomia,
adotando largamente procedimentos de democracia
semidireta e direta

5 Cf. as seguintes disposi¢des constitucionais:
Itdia art. 114, Franca art. 72, Espanha art. 140.
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O fato de a autonomia municipal ser repu-
tada vialel ordinaria significa que a alteragcdo
da mesma pode ocorrer por meio do exercicio
ordinario da atividade legislativa, 0 que ndo
acontece com o municipio brasileiro, que tem
a sede de sua autonomia tratada em foro
constitucional.

O regime federativo impde a existéncia de
trés ordens juridicas diversas, em ambitos de
incidéncia crescente, conforme o art. 18 da
CRFB/88, ou sgja, municipio (local), Estado-
membro (regional) e Uni&o (nacional). A Unido
cabe a edicdo de normas gerais e normas espe-
cificas cujas matérias o legislador constituinte
julgou serem relevantes, do mesmo modo que
as matérias da competéncia do Estado-membro
e municipio.

O texto normativo, ao ser interpretado, traz
prescrigdes abstratas que formam uma razéo,
um motivo, que justifica a sua existéncia e
orientaa solucdo dos conflitos (Mller).

Essarazéo que emerge do texto normativo,
em setratando do sistemaconstitucional, ganha
uma dimensdo a mais, uma vez que o dito
sistema possui tanto normas publicas do tipo
regras, quanto do tipo principios (standards).

Alexy sustenta que 0s principios sao as
verdadeiras normas juridicas que permitem um
trabalho de balanceamento e valoragao na
solugdo do conflito de normas. 1sso devido asua
estrutura conectiva, que permite relacionalos
tanto com a situagdo descrita, quanto com
outras regras e principios’.

Para Canotilho, a Constituicdo é um
“sistema aberto de regras e principios’, sendo
gue os principios tém uma fungdo normoge-
nética e sistémica, na medida em que sdo
fundamentos das regras juridicas e tém idonei-
dade irradiante que liga e cimenta, de forma
objetiva, o sistema constitucional”. Assim,
emerge o que Mdller denomina de principio
particular de interpretacdo constitucional®
(concepcéo gerd pré-constitucional), o princi-
pio daunidade da Constitui¢ao, o daconciliagéo
dos direitos fundamentais e das regras de
competéncia.

Desse modo, em fungdo da norma estru-
turante do model o de Estado adotado no art. 10,
em face das disposi¢des do art. 18, referente a

6 GUNTHER, K. Morality and Law. p. 240: The
sense of appropriateness application discourses.

7 Direito Condtitucional, p. 168-169.
8 |bidem, p. 144.

organizagdo do Estado, emerge o principio fe-
derativo. A natureza desse principio pertence
0 género dos denominados constitucional mente
conformadores, ou seja, principios constitu-
cionais que explicitam as valoracdes politicas
fundamentaisdo legislador constituinte, e estes,
por suavez, dividem-se, entre outros, nos prin-
cipios estruturantes do Estado®, que, no caso
brasileiro, sdo atinentes ao estado do tipo
federal, com descentralizag8es politicas
regionais e locais (municipios).

O art. 60 da CRFB/88, que dispde sobre 0
processo de emenda a Constituicéo, determina,
No seu § 4°, que ndo sera objeto de deliberacdo
a proposta de emenda tendente a abolir:

“l. a forma federativa de Estado;

[1. o voto direto, secreto, universal e
periédico;

11, a separacéo dos poderes;

IV. os direitos e garantias indivi-
duais.” (grifo nosso)

Ou sgja, ao poder constituinte derivado ndo
foi autorizado, pelaLei Maior, propor qualquer
alteracéo que tendesse a abolir, e que muito
menos abolisse, normativamente, o0 modelo
federativo disposto na Constitui¢éo, o mesmo
cabendo para a independéncia das funcgdes
legidativa, executiva e judiciarial®.

O federalismo brasileiro, com o direito da
CRFB/88, ganhou, com ainser¢do do muni-
cipio em sua estrutura, uma peculiaridade ine-
xistente em outros Estados Federais (Raul
Machado Horta). Apesar de o municipio ndo
possuir a fungdo judicidria, ndo participar da
formagéo da vontade nacional e mesmo que a
Constituicdo ndo o nomine como unidade
federada, n&o devemos concluir que ndo inte-
gre a federacao™.

Um dos elementos essenciais do Estado
Federa, que o distingue do unitario, € a auto-
nomia politica com competéncias delimitadas
em sede constitucional, endo emleisordindrias
(Rivero). Hely Lopes Meirelles sustenta que o
municipio brasileiro possui singular posi¢do no
sistema federativo brasileiro em virtude de néo

9 Ibidem, p. 172.

10 Discordamos de Roque Carrazza que sustenta
poder a emenda constitucional dirimir e mesmo
eliminar a autonomia dos municipios.

11 Direito Municipal brasileiro. 8. ed. p. 116-
118. No mesmo sentido esté expresso 0 pensamento
de FRANCO SOBRINHO, Manoel de Oliveira
Comentérios a Congtituicao. v. 2. art. 8 a 36, p. 339.
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ter o Poder Judiciério; entretanto possui 0s
Poderes Legidativo e Executivo, atributo das
entidades estatais superiores (Unido e Estado-
Membro). Isso porque 0 municipio é“entidade
estatal de terceiro grau, com personalidade
juridica, governo proprio e competéncia
normativa’, com poder politico no exercicio de
suas competéncias constitucionais, que nao
poderéo ser obstados pela Unido e Estado-
Membro.

N&o nos parece, assim, que as imperfeicdes
do texto constitucional, que sdo tantas e das
mais variadas, aliadas as peculiaridades da
insercdo do municipio na federagcdo, sgjam
argumento para concluir que, como ndo esta
escrito com todas as letras, 0 municipio ndo a
integre.

Quando aLe Maior trata, no Titulo I11, da
organizacao do Estado, o faz daseguinte ordem:
Unido, Estado, municipio, Distrito Federal e
territérios. Serd que, em virtude disso, poderi-
amos concluir que a Constituicéo relegou ao
Distrito Federal o0 mesmo status do territorio,
visto que sdo tratados em conjunto, ou apontou
um critério decrescente de importancia?

Esse critério ndo situou 0 municipio no
contexto politico administrativo como um
integrante da federacdo com matiz proprio,
ainda que a disciplina legal, em termos de
representacdo no Senado Federal, o exclua? A
utilizagcdo do método gramatical literal, erigido
como 0 mais adequado, € incapaz, desde o
século passado, de proporcionar uma decisdo
em consonancia com um sistema normativo
complexo e dindmico.

Ademais, ainda que o municipio ndo forme
abstratamente a vontade nacional, ele a
concretiza por forca de seu extenso leque de
competéncias, disposto no art. 30. Cabe ao
intérprete analisar a Constituicéo, extraindo
normas e principios implicitos, tendo em vista
a hierarquia das normas constitucionais, que
abrigam valores de diferentes gradagbes
(Bachof)®. No topo das normas constitucionais
estdo, ao lado daquelas que expressam 0s
direitos fundamentais, a forma e a organizacéo
do Estado, ou sgja, 0s principios estruturantes
da propria Constituigdo (Canotilho).

12 E pensamento do professor José Afonso da
Silva do qual discordamos e que se acha expresso
no seu Curso de Direito Constitucional Positivo. 9.
ed. rev. p. 545.

13 Op. cit. MIRANDA, Jorge. Manual deDireito
Constitucional. t. 2, p. 54.

As normas constitucionais é que imp&em
um sentido &s normas infraconstitucionais, e
N30 o contrério, sob pena de aniquilamento do
principio do Estado de Direito'.

O art. 29 da CRFB/88 positiva 0 principio
da autonomia politica, fundado, por sua vez,
no principio da eletividade dos prefeitos e
vereadores e no limite da despesa gasta com a
remuneragcdo dos mesmos, a saber:

“Art. 29. (...)

IV - nimero de vereadores propor-
cional a populacao do municipio,
observados os seguintes limites:

a) minimo de nove e maximo de
vinte e um nos municipios de até um
milh&o de habitantes;

b) minimo de trinta e trés e maximo
de quarenta e um nos municipios de
mais de um milh&o e menos de cinco
milhGes de habitantes;

¢) minimo de quarenta e dois e
méaximo de cinqglienta e cinco nos muni-
cipios de mais de cinco milhdes de habi-
tantes; (...)"

Oinciso VI, acrescido em 1993 por forca
da Emenda Constituciona rf 1, dispbe que o
total da despesa com aremuneracdo dos verea
dores ndo poderd ultrapassar o montante de 5%
da receita municipal.

Desse modo, estamos diante de duas normas
constitucionais que delimitam o “espago de
jogo” (Engisch, Miller) ouamolduralega para
concretizagdo das competéncias municipais
dispostas no artigo 29.

A mencionada concretizacdo faz-seem dois

niveis: nos “discursos de justificacdo” ou na
elaboracdo de normas juridicas abstratas e nos
“discursos de aplicagéo”, no momento de
concretizacdo (ou decisdo) dos discursos de
justificagdo, por meio da aplicacdo das normas
em instancias administrativas e judicidrias, na
interpretacdo de um fato especifico, ou caso
concreto, ou mesmo no exercicio do poder de
legidar da Camara Municipal, autorizado por

um “discurso de justificacao”, in casu, o art. 29.

14 Também discordamos da opinido do Professor
José Nilo de Castro, que ndo considera 0 municipio
ente federativo, ndo participando davontade juridica
nacional, fundamentando seu entendimento, entre
outras normas, na Lei Complementar 78/93, que
dispde sobre o nimero de deputados federais, e no
seu texto, a0 mencionar “unidades da federagdo”,
expressdo que ndo incluiu o Municipio. Direito
Municipal Positivo, p. 45-47.
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A competéncia legislativa do municipio, como
qualgquer outro poder politico, seja da Unido
ou dos Estados-Membro, € aformamais plena
da denominada “ discricionariedade livre’ .

Isso porque o legislador municipal concre-
tiza, como nenhum outro, os fins do Estado de
Direito com base na devida valoracdo do
conceito indeterminado, denominado “interesse
local”, valorag@o essa que analisaremos com
mais vagar no proximo item.

A discricionariedade & qua nos referimos
significa que, dentro da moldura legal consti-
tuciona do tema, ou sgja, 0 nimero de verea-
dores da Cémara Municipal, na competéncia
para sua fixacdo, existe um espago que deve
ser preenchido de acordo com determinados
critérios normativos (que, no caso, sao 0s
limites méximos e minimos ao lado da
vedacdo de ndo se comprometer mais de 5%
da receita municipal com a remuneracao de
vereadores).

Ou sgja, a proporcionalidade da fixacdo do
nimero de vereadores, que ndo constitui de
forma alguma, rigido critério matematico,
porque se trata de aplicagdo de norma numa
realidade de milhares de municipios com
caracteristicas peculiares, mas sim a votacao
do principio da razoabilidade como norteador
da atividade legislativa de competéncia do
municipio, ente politico.

Essa discricionariedade do |egislador
insere-se dentro do que Bachof denomina de
“espaco de livre apreciacdo”’®, ou sgja, cabe a
funcdo legislativa determinar o nimero de
vereadores dentro dos limites fixados pela
Constituicdo. Entretanto, a fixacdo, dentro
desses limites, ndo € possivel de ser contro-
ladal’, sob pena de subversdo da divisdo das
fungbes no Estado moderno e violagdo do
principio constitucional da operacionalizacdo
dos poderes em qualquer esfera politica.

Para Canotilho, o principio da separagéo
dos poderes, principio fundamental das estru-
turas organizatério-funcionais, significa a
“correspondéncia entre érgaos e funcdes, e O
admite excegdes quandonéo for sacrificado seu
ndcleo essencial " (grifo nosso).

15 ENGISCH, Karl. Introdugéo ao pensamento
juridico, p. 221.

16 |bidem. p. 221.

7 1bidem.

18 CANOTILHO, p. 691.

Essa concepgdo é acrescida da reparticéo
vertical de fungdes, que surge ao lado da clas-
sicareparticao horizonta (executiva, legidativa
ejudiciéria), ou sgja:

“Uma das formas de manifestacdo da sepa-
racdo de poderes e funcdes € a que se reconduz
aos principios do Federalismo, da autonomia
regiona e autonomia local”*® (grifo nosso).

E mais, para Canotilho, aordenagéo consti-
tuciona de funcbes € mecanismo de defesa e
garantiadaprépria Constitui ¢do®. Desse modo,
a interferéncia de quaquer 6rgdo, in casu, no
exercicio da funcéo legislativa municipa &,
antes de tudo, um atentado & Constituicao.

A Sumula 266 do STF prescreve que o
mandado de seguranca é meio processual
adequado para controledelel em tese?. O racio-
cinio é valido também para a acdo popular e a
acdo civil publica, todos remédios constitu-
cionais que possuem o mesmo fim, o controle
dosatos administrativos, ou sgja, atosjuridicos
estataisde efeitoimediato e concreto, pelo Poder
Judiciario; o que os diferencia sdo osinteresses
que tutelam.

Entretanto, existem leis que 0 sGo naforma,
mas 0 seu contelido é de ato administrativo (ou
deste prescinde): sdo as denominadas leis de
efeito concreto e auto-executorias. Para essas
normas, a jurisprudéncia tem entendido ser
cabivel o controle via agdes ordinarias, e ndo
acdo direta de inconstitucionalidade?.

O ato administrativo atinge, de forma
singular e imediata, o seu destinatario; do
mesmo modo, achamadalei de efeito concreto.
Esta possui um destinatario concreto, singular,
e ndo uma classe de pessoas, e 0 objeto da
norma, ou sgja, a agdo prescrita, universal.

Ac&o normativa individua esgota-se numa
s0 execucdo (de tal modo que a norma que ela
contém perde a eficacia), ndo se repetindo a0
longo do tempo, valendo para todos os
comportamentos que puderem se enquadrar na
acdo tipo (ou agdo universal)®,

19 |bidem, p. 652.

20 |bidem, p. 955.

21 “N&o cabe mandado de seguranca contra lei
em tese”. Para Milller, a jurisprudéncia é a grande
forgamotriz de concretizagdo do sentido dasnormeas.

2 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito
Administrativo, p. 449; no mesmo sentido Hely
Lopes Meirelles.

2 BOBBIO. Teoria general del derecho : teoria
de la norma juridica, p. 142-143.
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O exemplo proprio é o da lei que desa-
propria um dado imdvel. Portanto, ndo ha de
se dizer que a lei, quando fixa 0 niUmero de
vereadores de um municipio, sgjalei de efeito
concreto e, muito menos, auto-executoria,
passivel de outros controles que ndo sgjam o
especifico para lels e atos normativos, a acéo
direta de inconstitucionalidade.

Para o preenchimento do nimero legd de
vagas da Camara (este determinado), séo
necess&rias a elei¢do, a diplomagdo e a posse.
Todos esses atos déo |egitimidade para o exer-
cicio da funcéo legidativa, que, por sua vez,
concretiza o principio estruturante darepresen-
tatividade.

Quanto ao controle da vedagdo do gasto de
mais de 5% da receita do municipio com
remuneracéo de vereadores, trata-se de norma
paraaqual olegislador constituinte ndo deixou
nenhuma margem de liberdade, tanto para o
legislador quanto para o Poder Executivo
Municipal. Submetem-se os atos contrérios ao
dispositivo constitucional, inicialmente, ao
controle interno municipa, ou sga, a Camara
Municipal, Poder Executivo, e, posteriormente,
a0 controle externo realizado pelo Tribuna de
Contas do Estado, Ministério Publico e cida-
déos, por meio de agdo civil publica proposta
nas associagles (que contemplem a defesa do
patrimdnio publico nos seusfinsinstitucionais,
constituidos hamais de um ano) e agéo popular,
visto que os interesses tutelares ultrapassam a
esfera individual (sdo do género metaindi-
viduais) de fruigdo comum, ou uti cives®.

3. Anélise do campo normativo
(campo factual ou caso especifico)

(Ponderacéo dos principios. O nimero de
vereadores nas Constituicdes brasileiras.
Densificagéo da expressdo normativa“ interesse
local”

Pa?a Miiller, a delimitagdo do campo
normativo significa a soma de dados reais
normativamente pertinentes®. Ou sgja, no item
anterior definimos asregras aplicaveis ao caso,
rejeitando as ndo-aplicaveis. Neste item, o
objetivo € revelar o sentido mais adequado,
razoével, paraaposterior definicéo doscritérios
de fixagdo do nimero de vereadores das cdmaras

24 SOARES, Fabiana de Menezes. Direito
Administrativo de participacdo: cidadania, Direito,
Estado e Municipio, p. 155.

% |bidem, p. 358.

municipais. A descri¢do da situaggo fé&tica das
normas aplicaveis a espécie € essencia para
uma interpretacdo que obedega ao Principio da
Integralidade® (Miller, Gunther, Canotilho).

A busca da norma adequada e, por via de
conseqiiéncia, da decisdo mais justa, as nogdes
deumaformadevidaeos conceitosempiricos
de boavida? integram a nogdo de pré-compre-
ensdo, essencial ao processo interpretativo.

A harmonizag8o dos principios incidentes,
in casu, implicam uma investigacdo da pré-
compreensdo em nivel constitucional, que se
realiza por meio do “principio da unidade da
constituicdo” (que repele as antinomias entre
normas pela interpretacdo sistémica da Cons-
tituicdo, de modo a minimizar os antagonis-
mos), com a conciliagdo dos direitos funda-
mentais e das regras de competéncia, in dubio
pro libertate, insercéo das disposi¢des a serem
interpretadas no contexto da histéria das
ciéncias humanas, das idéias politicas, consi-
deracOes de oportunidade e questfes relativas
a verificac@o dos resultados (préticos) da
interpretacao®.

Quando a Constituicao fixa os limites do
minimo e do méaximo nimero de vereadores
das Camaras Municipais, ela impde, escolhe
um sentido norteador a interpretacéo do
MEeSMO, OU Sgja, 0 municipio como comunidade
e ndo s como ente politico. O legislador
constituinte fala em habitantes, ndo em
eleitores, cidaddos em sentido estrito, mas
pessoas que vivem em uma dada realidade
fética, umsistemasocial. Dai emergeaprimeira
nogdo de comunidade que reline aspectos
humanos, espaciais, culturais, de tradigao
historica.

Ao lado desses aspectos referentes ao
“mundo da vida’, emerge um outro dado
fundamental a compreensdo da situacdo como
um todo: o histérico constitucional e pré-
constitucional do municipio brasileiro.

2 Esse principio visa conciliar a redidade e a
norma, diminuindo a tensdo entre ambas, numa
integracdo politica e social que, no momento de
concretizagdo da norma, implica uma descri¢édo
exaustiva da situacdo fética sob o angulo de todos
0s sujeitos envolvidos.

2 GUNTHER, p. 245-287.

28 MULLER, p. 144-145. “Les données de
champs normatifs comblent matériellement
largement non seulement la precompréhension
générale et non juridique, mais auss les nuances
du présavoir strictement juridique’, p. 310. O autor
menciona também o pensamento de K. Hesse.
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Assim, apenas com essa sintética enume-
racdo, ja afastamos o critério da proporcio-
nalidade como um critério matemético pronto
e acabado. A questéo é sobre uma realidade
viva, diversificada, a ponto de o legislador
constituinte ter dilargado a competéncia
municipal, utilizam uma expressao indetermi-
nada, “interesseloca”. A ratio legis da norma
constitucional reside na valoragdo que sera
feita, pelo municipio, de suas peculiaridades e
necessidades, de tal modo que o conceito
normativo (nteresse local) serd matizado e
determinado.

O municipio brasileiro é herdeiro do muni-
cipio portugués, por forca das Ordenacbes
Afonsinas, Manuelinas e Filipinas, que, por sua
vez, foi influenciado pelo municipiumromano,
por forca dacolonizacdo dalbéria. A LexJulia
municipalis expandiu o regime municipal
romano aos territorios conquistados na Grécia,
Gélia (Franca) e Ibéria (Portugal/Espanha). O
municipio romano apresentava-se em dois
tipos, segundo possuissem maior ou menor
autonomia (municipia caeritis e municipia
foederata). Em ambos, a administracéo da
urbes era dividida entre magistrados que exer-
ciam poder de jurisdicdo, encarregados dos
dinheiros publicos, fiscalizagdo dos negdcios
publicos, defensor das cidades, notérios e
magistrados inferiores com fungdes adminis-
trativas e de policia, os aedilis. O Conselho
Municipal fazia as leis locais, denominadas
edictus®.

O municipio brasileiro, no Brasil-Col6nia,
ganhou feicdo propria adespeito dasdiretrizes
fixadas pela metropole (de tendéncias centra-
lizadoras) regulando e administrando a vida da
comunidade. Uma prova disso foi o status
alcangado pelaVilaRica, hoje Ouro Preto, que
protagonizou, por meio dos |nconfidentes, um
levante contra a Coroa portuguesa.

A Constituicéo de 1824, outorgada por D.
Pedro |, dispbs, nos seus artigos 167 a 169,
acerca da administracéo das cidades e vilas.
Dentro de um contexto, criou cAmaras munici-
pais com membros eleitos, sendo o seu presi-
dente o que tivesse maior nimero de votos,
remetendo a disciplina de lei o nimero de
vereadores e a especificagdo de suas fungdes.

O art. 9° daLei de 1° de outubro de 1824
dispds que: “as cmaras da cidade” compor-
se-80 de 9 membros, e asdasvilas, de setee de
um secretario. As cdmaras possuem funcdes
deliberativas (posturas) e administrativas, ndo

2 MEIRELLES, p. 32.

existindo a figura do prefeito. Ainda hoje é
assim em Portugal; o art. 252 da Constituicao

portuguesa prescreve que a camara municipal

€ Orgéo executivo colegial, cujo presidente €0

primeiro candidato da lista mais votada.

O Ato Adicional ou Lei rP 16 de 12 de
agosto de 1834 reduziu a autonomia do muni-
cipio, submetendo boa parte de suas atribui-
¢Oes as Assembléias das Provincias. Em 1840,
por forgade lel, coube as referidas assembl éias
fixar o nimero de vereadores. Contra essa
situagdo de retorno a um modelo de adminis-
tracdo centralizadora, em 1870, insurgiu-se
Tavares Bastos, que, com espirito critico,
defendeu a autonomia municipal:

“A administracéo dos interesses
coletivos que constituem o0 municipio, o
servigo das vias de comunicagao, asruas,
os jardins, os lugares de logradouro
publico, a iluminagdo, as &guas, a irri-
gacao, 0s esgotos, osincéndios, aescola,
o hospital, o cemitério, e tantos outros,
nao of erecem em parte algumatipos uni-
formes em importancia ou grandeza. A
extensdo e rigqueza dos municipios
urbanosou rurais, o grau de adiantamento
dos povos, as circunstancias fisicas e a
densidade da populagéo variam profun-
damente em cada uma das partes do
império, no norte, no centro, no sul, no
oeste; variam mesmo, com feic¢des
pronunciadissimas, nas diferentes
comarcas de uma mesma provincia’.

Continuando, assevera:

“As leis ndo conhecem municipios
tdo uniformes e perfeitos; as leis os
organizam diferentemente sob a lenta
acdo do tempo, ao influxo de necessi-
dades e interesses que variam, variando
asleis. ‘Como afamilia, existeacomuna
antes do Estado’, dizia Roger Collard;
a lei politica a encontra, mas nao a
cria’ %,

Essas elucubragdes ganham maior relevéan-
ciaao considerarmos o fato de que, nessaépoca,
além de o Brasil adotar um modelo de Estado
unitério, 0 mesmo era administrativamente (e,
obviamente, politicamente) centralizador.

A Constitui¢do de 1831, postapelo Governo
Provisorio, inaugurando a Republica Federa
tiva, nos artigos 67 e 68 consagra o principio

30 BASTOS, Aureliano Candido Tavares. A

provincia : Estudo sobre adescentraizagdo no Brasil.
p. 143 e 146.
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da autonomia municipal, para regular o que
fosse de seu peculiar interesse, e 0 principio da
eletividade. Curiosamente, a “legitima’ Cons-
tituicdo de 1891, no seu art. 68, dispde que“ os
Estados organizar-se-&o de forma que fique
assegurada a autonomia nos municipios em
tudo quanto respeite ao seu peculiar interesse”.
Retirado o principio da eletividade, os muni-
cipios ndo puderam efetivar suas atribuicdes
constitucionais.

A Constituicdo de 1934 consagrou o prin-
cipio da autonomia municipal (mediante a
concretizagdo do peculiar interesse), com o
principio dadetividade de prefeitos e vereadores
(salvo os prefeitos de estancias hidrominerais)
e, pela primeira vez, com a especificagdo de
suas rendas (art. 13). Entretanto, essa autono-
mia seria diminuida com o advento da Consti-
tuicdo de 1937, nosarts. 26 a 29, que vinculam
o principio da€letividade aos vereadores, e com
aLei Constitucional rP 1, de 16 de maio de
1938, que cria a figura do interventor, larga-
mente utilizado nas inimeras cassagdes de
mandato ocorridas.

Com aConstitui¢ao de 1946, asnomeacdes
de prefeitos ocorreram nas capitais, nas estan-
cias hidrominerais e nas bases e fontes
militares. Por demais municipios, o principio
da eletividade foi escolhido (art. 28), ao lado
da administracéo prépria, tendo em vista seu
peculiar interesse.

Apbso Golpede 1964, promulgadaa Cons-
tituicdo de 1967, esta dispde, no seu art.16,
acercadadeicdo diretade prefeito, vice-prefeito
e vereadores, mantendo a escolha de prefeitos
nas capitais, estancias hidrominerais e muni-
cipios de interesse da seguranca nacional. A
autonomia municipal também foi garantida
pela administracéo propria, de acordo com o
peculiar interesse, repetindo o dispositivo da
Constituicdo de 1891. Um ponto que merece
ser destacado, pelo tom democrético de inge-
réncia bem tipico do periodo, € a determinacdo
contida no § 2° do art. 16, que prescreveu
remuneragdo somente para os vereadores dos
municipios de populagdo superior a cem mil
habitantes, dentro doslimitese critériosfixados
vialei complementar.

Do mesmo modo, aEmenda Constitucional
n° 1, de 17 de outubro de 1969, conhecidapel os
leigos como Constitui¢éo de 1969, dispde sobre
aeleicdo deprefeito, vice-prefeito evereadores,
administracdo propria com respeito ao seu
peculiar interesse, remuneracdo dos vereadores

fixada pelas cdmaras municipais dentro dos
limites estabelelcidos pela lei complementar,
além de determinar o nimero de vereadores
em, no maximo, vinte e um (21), guardando-se
a proporcionalidade com o eleitorado do
municipio.

Como pudemos verificar, quanto mais
autocratico o regime politico, ou quanto mais
se afasta do principio federativo, mais a auto-
nomia municipal € desrespeitada. Contudo,
cumpre-nos ressaltar que somente a “Consti-
tuicdo” de 1969 fixou oslimites parao nimero
de vereadores, fazendo-o de forma a conceber
0 municipio tdo-somente como realidade
formal, tendo em vistaapropor cionalidadecom
o eleitorado e ndo com o nimero de habitantes.
Esse dado € bem significativo na fixagéo de
critérios para a delimitacdo do nimero de
vereadores em cada municipio, a luz da
Constituicao de 1988.

4. Definicdo dos critérios para fixacdo
do nlimero de vereadores

(Hierarquiadeprincipios. NotasdeDireito
Comparado. Determinacéo dos critérios
norteadores emface do Principio da Razoabi-
lidade. Conclusdes.)

O objetivo desses critérios é a ponderacdo
daliberdade autorizada pela CRFB/88, ou sgja,
fixagdo do nimero de vereadores.

Essa liberdade acha-se vinculada ao prin-
cipio daautonomia municipal, que se encontra
no cume da hierarquia constitucional de prin-
cipiosinformadores da organizagéo do Estado;
€ principio estruturante.

Assim, para que a autonomia municipal
tenha a eficécia ordenada pela Constituicéo, €
necessario que o legislador municipal exercaa
liberdade autorizada, & qual nos referimos.

Entretanto, essa liberdade situa-se sob a
égide do Principio do Estado de Direito, inter-
pretado em consonéncia com o sistema consti-
tucional de regras e principios. Isso significa
gue, no momento concreto de fixagdo do
ndmero de vereadores, deve o legislador
municipal guiar-se por critérios que, por sua
vez, obedecem a“ umarelacéo condicionada de
precedéncia’, ordem essa ditada pela Consti-
tuicdo explicita e implicitamente®.

Emergeassim o primeiro critério, o nimero
de habitantes do municipio. A razéo existente

31 ALEXY, R. Teoria de los Derechos Funda-
mentales. p. 157-158.

322

Revista de Informagé&o Legislativa



por detrés dessa norma € a relagdo de quantos
habitantes um vereador, em tese, representaria.
Ou sgja, a proporcdo minima entre represen-
tantes e representados como forma de otimi-
zacdo (Alexy) do exercicio da soberania
popular. A titulo de elemento para um argu-
mento a contrario sensu, a Espanha, pais
unitério, dispde, em sua Lei reguladora das
Bases do Regime Local, da possibilidade até
mesmo de extingdo dos Conselhos (Pleno) que
equivaleriam as nossas camaras municipais,
com a sua substituicdo pelo conselho aberto
(Assembléiade Municipes)®. Além disso, cabe
aos municipios a regulamentacéo e organiza-
¢ao, entre outros, do 6rgéo deliberativo, inclu-
sivequanto ao nimero de consel heiros (art. 20).

Também aFranga, Estado unitério, regulou,
via lei ordinariavalida paratodas as comunas,
especificamente, 0 nNlmero Minimo e maximo
da proporc¢éo de habitantes e de membros do
conselho municipal.

O ndmero de consel heiros, determinado por
lei, guarda uma relagdo entre o nimero de
habitantes para cada vereador®. Exemplo: nas

32 Art. 29. Alids, 0 Regime do Conselho Aberto
existe desde a Idade Media e ha quem sustente
que preexistia a ocupagdo romana. (ORDUNA
REBOLLO. Democracia direta municipal, concejos
y cabildos abiertos. p. 27).

33 Composi¢do do Conselho Municipal.
LACHAUME. L' administration communale. p. 128.

N° de membros
Comunas dos con;elhos
municipais

De mais de 100 habitantes 9

De 100 a 499 habitantes 11
De 500 a 2.499 habitantes 15
De 2.500 a 3.499 habitantes 19
De 3.500 a 4.999 habitantes 23
De 5.000 a 9.999 habitantes 27
De 10.000 a 19.999 habitantes 33
De 20.000 a 29.999 habitantes 35
De 30.000 a 39.000 habitantes 39
De 40.000 a 49.999 habitantes 43
De 50.000 a 59.999 habitantes 45
De 60.000 a 79.999 habitantes 49
De 80.000 a 99.999 habitantes 53
De 100.000 a 149.999 habitantes 55
De 150.000 a 199.999 habitantes 59
De 200.000 a 249.999 habitantes 61
De 250.000 a 299.999 habitantes 65
De 300.000 habitantes acima 69

comarcas com menos de 100 habitantes, a
relacdo € de cerca de 10 habitantes para cada
consel heiro; nas Comarcas de 300.000 (eacima
deste niimero), 0 nimero é de 69 conselheiros,

0 que corresponde aum consel heiro parapouco

mais de 4.000 habitantes*.

Ao analisarmos essa relacdo (vereador/ rP
de habitantes), a luz do art. 29 da CRFB,
podemos observar que, nos municipios de até
um milhdo de habitantes, a relacéo, no limite
maximo, vinte e um (21), é de um vereador
paracada47.619 habitantes; no limite maximo,
ou sgja, 55 vereadores, nos municipios acima
de cinco milhdes de habitantes, a relagdo é de
90.909 habitantes paracadavereador. Portanto,
o0 legislador congtituinte foi bastante parcimo-
Ni0so se considerarmos as dimensdes do Brasil.

Como o municipio éumareaidade socia e
ndo sO juridica, outros elementos devem ser
considerados. O segundo critério surge em
virtude da teoria das fontes do direito. A lei
escrita fornece o primeiro critério, ou sgja, a
relacdo n° de habitantes por vereador, limitado
pela obediéncia dos até 5% de gasto com a
remuneracdo deste; trata-se de umafonte escrita
do direito ora analisado. Esse segundo critério
€ 0 costume municipal quanto ao nimero de
vereadores. Entretanto, para que o costume (e
n3o 0 “uso”) tenha forga de fonte, 8o neces-
sarios aguns elementos. O primeiro deles € o
elemento objetivo, por meio do qual umadada
sociedade obedece a regra de modo uniforme
(teor, ou contelido); o segundo € o elemento
subjetivo, ou a opinio juris seu necessitatis, a
convicgdo de que a regra consuetudinéria se
impde como direito; o costume enquadra-se na
chamada “dominagdo tradicional” (Weber),
fundando-se na crenca e na tradi¢éo®. Para
Tércio Sampaio Ferraz, a estruturadanorma
consuetudinéria é formada por um elemento
substancial (ou uso reiterado no tempo) eum
elemento relacional (o processo de institu-
cionalizacdo — formacgdo da convicgdo de
obrigatoriedade) que atornam obrigatoria®.
O direito é produto da sociedade, a ela se
determina; as normas consuetudinérias
surgem da sociedade e ndo mediante a cons-
trucdo formal do direito.

34 Com excegdo de Paris, 163; Marsdha, 101;
Lyon, 73.

35 Segundo GENY, op. cit. MACHADO, Edgar
de Goddoi da Matta. Elementos de teoria geral de
Direito. p. 227.

36 Introducgdo ao estudo do Direito : técnica,
decisdo e dominagao, p. 219.
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SustentaGarciade Enterriaque* justamente
no ambito do Direito do Estado, concretamente
no Direito Constitucional, € onde reproduz a
maisimportante e extensaaplicagdo do costume
como fonte normativa’*.

Ha determinados municipios que tradicio-
nalmente, por fatores diversos, possuem um
determinado nimero de vereadores com a obri-
gatoriedade de a Lei Orgéanica regular a
matéria; essa tradicdo foi positivada. Dai que
este segundo critério assume singular impor-
tancia no momento de se modificar o nimero
de vereadores, no sentido de diminui-lo.

O terceiro critério relaciona-se com o
segundo na medida em que revela as caracte-
risticas peculiares do municipio.

O primeiro aspecto que emerge € o terri-
tério do municipio. A comunidade se assenta
num espaco fisico que condiciona o tipo de
trabalho dos que ali vivem, os modos de
ocupagdo do solo, aconcentragéo ou dispersao
habitacional, etc.

Desse modo, os muni cipios dividem-se em:

a) Preponderantemente rurais: ha uma
tendéncia, nesses municipios, da existéncia de
vérias dificuldades para fazer com que suas
reivindicagdes cheguem até os representantes
populares, sgja em razdo da distancia, dificul-
dade de locomocgédo, ou mesmo condi¢des de
vida mais penosas.

b) Preponderantemente urbanos: aredlidade
davida comunitérialocaliza-se dentro do peri-
metro urbano, sendo que azonarura € pequena
(em ndmero populacional) ou inexistente. O
gue pode ocorrer nesse tipo € a existéncia de
grandes periferias que se situam numa “zona
de dificuldade intermedi&ria’, com problemas
tanto do municipio urbano quanto do rural.

¢) Municipioscomgrande area e populagéo
dispersa: nesses os problemas principais
devem-se a distancia entre a populagdo muni-
cipal e o governo municipal, e, portanto, da
tomada de decisdes.

d) Municipios compequena érea e popul a-
¢ao concentrada: os problemas de saneamento
basico, transporte e moradia tendem aser mais
agudos nessetipo, em virtude darelagéo of ertal
demanda, reclamando decisdes mais imediatas.
Vale 0 mesmo raciocinio parao municipio com
perimetro consideravel e densamente povoado.

37 GARCIA DEENTERRIA, Tomas. FERNAN-
DEZ, Ramén. Curso de Derecho Administrativo. v.
1, p. 68.

€) Municipios com populagao flutuante:
suas necessidades evidenciam-se com 0 pico
populacional, que pode variar em periodos
anuais (o periodo de aulas em cidades univer-
sitarias) ou mesmo em periodos do dia (anoite
nas cidades dormitdrios).

f) Municipios comfluxo imigratorio: apre-
sentam crescimento popul acional crescente, que
pode acarretar queda naqualidade de vida, caso
nao haja planegjamento. Esse municipio também
reclama medidas mais urgentes.

O segundo aspecto diz respeito a grande
possibilidade de conflitos de interesses sociais,
coletivos e difusos de certos municipios em
funcdo das suas atividades geradoras de
riqgueza. Desse modo, tais municipios sao
portadores de maioresreivindicagdes e obrigam
a uma gama de reivindicacdes, exemplos:
municipios mineradores, siderdrgicos, com
parque industrial instalado com sindicatos
fortes, municipios turisticos.

Os aspectos acima suscitados sdo “norma-
tivamente relevantes’ (Gunther) na medida em
gue permitem descrever, de forma mais
completa, asituagdo do municipio, de modo a
identificar o que é de seu “peculiar interesse”,
bem como, quais aspectos ou a soma destes
exigem umaagdo maisefetivajunto ao Governo
Municipal.

E de acordo com um maior ou menor “grau
de exigéncid’ que se justifica a escolha de um
certo nimero de vereadores.

A separac8o dos critérios obedece a uma
ordenacdo didatica para efeitos de uma maior
clareza na exposi¢éo, o que ndo implica neces-
sariamente uma ordem hierérquica, (a ndo ser
em relagdo ao primeiro critério, que, por forca
de norma constitucional, é considerado rele-
vante). A relevancia ou ndo de um critério sb
sera determinada frente a situagao concreta, ou
sgja, os critérios de proporcionalidade exclusi-
vamente matematicos ndo sao capazes de
concretizar aautonomiamunicipal consubstan-
ciada na regulamentacdo do seu “peculiar
interesse”. Alias, oslimitesdispostos naCRFB/
88 sdo falhos porque criam situagdes desarra-
zoadas, na medida em que obrigam um muni-
cipio com menos de 100 habitantes a ter 9
vereadores, enquanto reduzem o nimero destes
nas grandes cidades.

O principio da razoabilidade surge na
ponderacdo que precedera a adequada escolha
do ndmero de vereadores dentro dos limites
legais. Quanto ao limite de gasto de até 5% da
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receita com remuneragdo, como a prépria
CRFB/88 dispde, trata-se de limite dentro do
qua hdumacertaliberdade; remuneractesaltas
implicam um nudmero reduzido de vereadores.
Entretanto, caso ocorra uma superagéo do
limite congtitucional em face de umadiminuicéo
dareceita, tal fato ndo significao cortedo “vere-
ador excedente’. Trata-se de um representante
do povo, legitimado pelo voto (mediante um
processo normatizado), a luz do Principio do
Estado de Direito, que nada tem que ver com
uma contingéncia administrativa. Esse fato
deve ser apreciado para a legidatura futura.

Hao de ser consideradas as inlmeras varié
veis que caracterizam cada municipio e que
determinam o que € de seu peculiar interesse,
varidveis essas que tentamos trazer & discussao.

Ja o principio da proporcionalidade é
intrinsecamente ligado ao da razoabilidade. E
por meio dele que, na aplicagdo da norma,
proceder-se-4 a escolha dos critérios aglutina-
dores das variaveis, dos meios aceitaveis e
necessarios em face das atuais possibilidades
presentes numasituacdo de um dado municipio.
Isso aliado a “todas as comparagdes e condi-
¢Oes quantitativamente determinadas, que
permitam uma decisdo afavor de umanorma’,
ja que justificamos qual é a norma mais
importante em jogo, ou sgja, a que garante o
exercicio livre da atividade legidativa, pressu-
posto da sua autonomia politica no quadro do
regime federativo.

Bibliografia

ALEXY, Robert. Teoria de los Derechos Funda-
mentales. Version. Ernesto Garzon Caldés.
Madrid : Centro de Estudios Constitucionales,
1993. Tradugdo de: Theorie der grundrecht.

BOBBIO, Norberto. Teoria general del Derecho.
Traduccion de Eduardo Pozo Acufia. 3. reimpr.
Editorial Debate, 1995.

CANOTILHO, J.J. Gomes. Direito Constitucional.
6. ed. rev. Coimbra : Almedina, 1995.

CASCAJO CASTRO, GARCIA ALVAREZ. Cons
tituciones extranjeras contemporaneas. 3. ed.
Madrid : Tecnos, 1994.

DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Admi-
nistrativo. 3. ed. Sdo Paulo : Atlas, 1992.

ENGISCH, Karl. Introdugdo ao pensamento
juridico. Traducdo J. Baptista Machado. 6. ed.
Lisboa : Fundagdo Caouste Gulbenkian, 1988.

FRANCO SOBRINHO, Manuel de Oliveira.
Comentarios a Constitui¢éo de 1988: artigos 8°
a36. Rio de Janeiro : Freitas Bastos, 1991. v. 2.

GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo; FERNANDES,
Toméas-Ramoén. Curso de Derecho Adminis-
trativo. 7. ed. Madrid : Civitas, 1995. v. 1.

GARRIDO FALLA, Fernando. Tratado de Derecho
Administrativo : parte geral, duedécima

GUNTHER, Klaus. The sense of appropriateness
application discourses. Translated by John
Farrel. State University of New York Press :
Morality an Law.

HORTA, Raul Machado. Estudos de Direito
Constitucional. Belo Horizonte: Del Rey, 1995.

LACHAUME, Jean Francois. L' administration
communale. Paris : LGDJ, 1994.

MEIRELLES, Hely Lopes. O Direito Municipal
brasileiro. 8. ed. atual. por Izabel Camargo
Lopes Monteiro, Yara Darcy Police Monteiro,
Cédlia Marisa Prendes. Sdo0 Paulo : Malheiros,
1996.

MIRANDA, Jorge. Manual de Direito Constitucio-
nal. 3. ed. Coimbra: Coimbra Ed., 1996.

MULLER, Friedrich. Discours de la méthode juri-
dique. Traduit por Olivier Jouanjouan, Paris :
Presses Universitaires de France, 1996.

ORDUNA REBOLLO, Enrique. Democraciadirecta
municipal : concejos y cabildos abiertos :
Federacién Espafiola de Municipios y Regiones
de Europa. Madrid : Civitas, 1994.

RIVERO, Jean. Direito Administrativo. Coimbra :
Almedina, 1991.

Brasilia a. 34 n. 134 abr./jun. 1997

325



O Estadista Agamemnom Magalhaes
sua trajetoria politica — sua atividade jornalistica

Jarbas Maranhdo foi Secretédrio de Estado,
Deputado Constituinte em 1946, Senador, Presidente
do Tribunal de Contas de Pernambuco, Professor de
Direito Constitucional. E integrante da Academia
Pernambucana de Letras.

JARBAS MARANHAO

A trajetdria politica

Advogado e politico, auténtico homem
publico e pela antevisdo das questdes do inte-
resse coletivo um verdadeiro estadista.

Como ele mesmo escreveu, desde 1916,
guando terminou o curso académico, sua ativi-
dade se distribuiu entre o pretorio e o parla-
mento.

“Advogado e palitico, o Estado e o Direito
tém sido a grande emoc&o da nossa vida
publica’.

A advocacia foi o periodo inicia; logo
depois a politica o absorveu e o empolgou.

Foi Deputado estadual e federal. Deputado
as Constituintes de 1933 e 1946, de que resul-
taram as Constituices de 1934 e 1946,
respectivamente.

Ao terminar em 1934 as provas para a
Céedrade Direito Publico e Constitucional da
histérica Faculdade de Direito do Recife, o
Presidente Getulio VVargas o convidou para ser
Ministro do Trabalho.

Desde ai iniciou aluta no campo politico —
pois ja a vinhatravando no campo doutrinario
do Direito — em favor da economia naciond e
contratodae qual quer formade abuso do poder
econdmico.

Enfrentou o truste de 6leo no Nordeste, o
de tecidos — 0 caso rayon e outra batalhafoi a
da nacionalizagdo dos seguros.

Ainda no Ministério do Trabalho — com a
sua grande sensibilidade para a questéo socia
— deve-se a ele a criagdo dos mais importantes
Institutos de Previdéncia e Assisténcia Social.
Pela sua contribuicdo neste setor, pode ser
denominado de o Ministro da Previdéncia
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Social no Brasil. Foi ainda, nestafase, Ministro
da Justica interino.

Do final de 1937 ao inicio de 1945 ocupou
0 cargo delnterventor Federal em Pernambuco.
Seu governo caracterizou-se pela austeridade e
zelo das finangas publicas. Inovou nos varios
campos da administragdo, de tal forma que o
ex-governador Roberto Maga hdes Melo disse
que “por seu descortinio como administrador
publico, pela sua obra politica, pode ser consi-
derado o desbravador do Pernambuco contem-
poraneo”.

Ministro da Justica, em 1945, a sua experi-
éncia e formagéo no campo da ciéncia politica
levou-0 a inaugurar, no Brasil, os partidos
politicos de &mbito naciond.

Foi um dosfundadoresdo antigo e poderoso
Partido Social Democrético, nos planos
nacional e de Pernambuco; e uma de suas mais
sdlidas liderangas no estado e no pais.

Sua missdo naguele Ministério era a de
promover a legislaco imprescindivel a rede-
mocrati zaggo.

Fez editar os diplomas necessarios a
respeito. E a lei eleitoral permitiu que o
trabal hador pudesse votar mediante alistamento
ex officio.

Eleito deputado federa paraa Constituinte
de 1946, fez parte da Grande Comissdo que
elaborou o anteprojeto de Constituicéo e foi 0
relator do Capitulo da Ordem Econbémica e
Social.

Ao iniciar-se a Congtituinte escreveu ares-
peito, a 2 de fevereiro de 1946, um artigo em
que retrata logo as suas tendéncias a favor de
uma demacracia de inspiragdo social.

“ApbsaGuerrade 1914, surgiram, é
verdade, muitas constituintes e muitas
Constituicles... Temposdepoisruiram as
Constituicdes de Weimar e ada Espanha,
admiraveis construcdes politicas e o
mundo mergulhou nas trevas... Sou,
entretanto, otimista, porque as experién-
Cias totalitarias fracassaram também. O
gue ndo ha divida € que ha outro centro
de gravidade e as democracias ja o
compreenderam. Esse centro de gravi-
dade é o fato social, e este serq o contel-
do das novas ingtituicBes paliticas... O
gue esta provado e duramente provado é
0 seguinte: se as democracias, com 0
individualismo, resolveram o problema
da producgdo, deixaram insolavel outro
problema mais grave, o problema da

distribuicdo... O desemprego €, ao meu
ver, amaior contradi¢do das democracias.
Estas sO poderdo subsistir, como dizia
Franklin Roosevelt, criando as novas
cartas dos direitos econémicos do
homem... E muito f&cil fazer uma Cons-
tituicdo. Mas, ndo éfacil fazer umaCons-
tituicdo que corresponda a realidade
brasileira... A vidalafora é que éindis-
pensével ver e sentir. O que precisamos
€ de realismo politico e profundo senso
de evolugdo e ordem. Sob esse signo, a
Constituinte poderd realizar obra feliz
paraos brasileiros. Olhar parao futuro e
N30 para as estruturas mortas. Olhar para
avidae ndo paraostimulos... Creio que
ndo h& hoje, no mundo, mundo sob o
signo da socializagdo, duas opinides a
respeito”.

Promulgada a Constituicdo de 1946 e ini-
ciada a legidatura ordinaria, foi eleito Presi-
dente da Comissdo de Constituicdo e Justica
da Cémara dos Deputados, ndo so pela sua
expressao napoliticanacional, como pelos seus
grandes conhecimentos juridicos.

Exerceu o cargo com a sua reconhecida
autoridade e competéncia e sempre muito vigi-
lante nadefesade seus principiosedo quefosse
realmente significativo para os interesses do
Brasil.

Ao término do mandato parlamentar, em
1950, o Partido Social Democrético o fez
candidato ao Governo do Estado.

Enfrentou umaamplaefortissmacoligacdo
de partidos. Nossa agremiacéo, o PSD, ficou
praticamente isolada na campanha, que foi
disputadissima.

Seus adversarios queriam, a todo custo,
arrebatar-lhe a lideranca no Estado. Era uma
hora decisiva para 0 seu destino politico.

Lembro-me do que ele declarou quando,
atendendo as aspiracdes das bases, o diretorio
lancou 0 seu nome como candi dato ao governo.

Chamou a atencdo para a atitude dos dire-
torianos de langarem candidato justamente o
lider do partido, num momento de incerteza de
vitéria.

N&o era o receio da competicéo. Acostu-
mara-se a grandes e &speras refreges.

Era o senso da responsabilidade perante os
correligionérios e as fragbes do povo que o
seguiam ou apoiavam.

Estava também emocionado e preocupado
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com 0s sentimentos de antigo e caro compa-
nheiro de lutas, velho e dileto amigo, que
divergira, pois aspirara a ser candidato e as
circunstancias ndo favoreceram.

Mais tarde pediu-me, reservadamente, que
procurasse reverter a situagdo que, como se
apresentava, |he era muito penosa.

Deu-me elementos para propor justas com-
pensacoes, mastudo foi em véo. A politicaofe-
rece, muitas vezes, essas horas de profundo
constrangimento.

Disse-me ainda:

“esgueca-se que é candidato a reeleicdo
(éramos deputado federal). Quero que
estgjamos juntos nos comicios que hei
de fazer em todos os municipios do
Estado. Se vocé néo for reeleito e eu
ganhar a elei¢do, ndo havera problema.
Se ambos perdermos, comegaremos tudo
de novo”.

Assim, por todaaextensdo de nosso Estado,
da capital ao rincdo maislonginquo do interior,
litoral, mata, agreste, sertdes — o do S&o
Francisco, o do centro e o dos contrafortes da
serra do Araripe — pude observar 0 sentimento
e aseguranca com que se referiaaos problemas
e as peculiaridades de cada uma das regides.

Pude observar, igualmente, asuaaegriana
proximidade das multiddes que o aclamavam,
€C0omo eraintensasuaemocao no contato direto
com o0 povo que o elegeu Governador Consti-
tuciona de Pernambuco.

Sua vitoria resultou sobretudo do apoio
cerrado das classes populares, da vibragdo dos
menos favorecidos, da solidariedade da gente
humilde.

Neste periodo governou apenas um ano e
oito meses, pois na fatidica madrugada de 24
de agosto de 1952 o seu coragdo foi fulminado
por um infarto.

O homem de luta no campo politico e
administrador austero e enérgico eraum amigo
devotado e atento. Dai a raz&o de tantas leal-
dades e dedicagOes.

No seio da familia, um exemplo de com-
preensdo e dfetividade.

Osirmaos e sobrinhos o queriam muito e o
admiravam.

Os filhos Paulo Germano, Maria Thereza,
Maria Lecticia e Maria do Carmo mereceram
0 carinho paterno e conservaram intenso e
vibrante o amor filial.

E sua mulher, a sempre querida Dona
Antonietta, uma grande senhora, pela nobreza

dos sentimentos e virtudes, a maravilhosa e
amada companheira de sua vida.

Agamemnom Sérgio de Godoy Magalhées,
apesar de seu carisma, ndo foi um lider per-
sonalista. Em sua atividade politica preocu-
pou-se em formar quadros, em fazer escolade
homens publicos.

Deu prestigio e forga a Pernambuco no
plano nacional buscando os melhores caminhos
para os destinos do pais. Marcou a vida brasi-
leira e ade Pernambuco com os seus exemplos
de espirito publico e arrojo administrativo; e
com atransmissdo e debate de seu pensamento
politico e social.

Mostrou-se, no Parlamento como no
governo, um politico de idéias, da maior
responsabilidade, altivo e austero, em sua
generosa vocagdo de servir.

De inicio, promotor publico e advogado;
logo depois deputado estadual, por duas vezes;
deputado federal em quatro legidaturas, inclu-
indo-se as Constituintes de 1933 e 1946;
Ministro do Trabalho; Ministro da Justica,
numa interinidade; Ministro da Justica, como
titular; Interventor Federal no Estado, do fina
de 1937 a fevereiro de 1945; Governador
Constitucional de Pernambuco, de janeiro de
195 a agosto de 1952; catedrético do velho
Ginésio Pernambucano e da tradicional Facul-
dade de Direito do Recife, magistérios alcan-
¢ados com a defesa de suas teses de Geografia
— O Nordeste Brasileiro — e sobre 0 Estado ea
Realidade Contemporanea, eleescreveu ainda
numerosos artigos de jornal, numa atividade
gueserviu parao registro de suaslutase para
0 conhecimento pela sociedade de seu pensa-
mento e acdo.

Precursor no campo das idéias e nos planos
de administragdo, foi um estadista pela antevi-
s80 dos problemas e questdes fundamentais de
sua época.

O deputado Amaury Pedrosa acentuou um
dos angulos de sua personalidade:

“Homem de agdo, por exceléncia,
tinhade ser um forte, como sempreofoi,
sendo esta a sua primeira e principal
virtude”.

Segundo outro estudioso, Andrade Lima
Filho, ele, para o povo, foi, antes e acima de
tudo, otimoneiro seguro danau administrativa,
o politico das miradas, como diria Roosevelt,

“0 homem em dia com os problemas
cruciais de suaterra e de seu tempo, que
se atiravaa eles com a sagacidade de um
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decifrador de esfinges e a seguranca
dominadora de um auténtico homem de
excegdo... e que soube projetar-se na
consciéncia das geracfes e na continui-
dade dos tempos, pela acdo, pelapaavra
e pelo exemplo, com a soberba legenda
da imortalidade’.

O governante Agamemnon Magal haes,
fossem quai sfossem asdificul dades que haveria
de enfrentar, jamais perdeu 0 entusiasmo e a
confianga em seus principios e atitudes; e a
nitida inclinacéo de bem servir terminava por
convencer a todos da razéo de seus planos de
governo.

As posicdes por ele assumidas nos Poderes
L egidativo e Executivo, bem como naimprensa,
incentivaram-se sempre tanto em seu espirito
de homem publico como em sua condi¢do de
intelectual.

Quando muitos se acomodaram e se
mostraram descrentes ou agiram apenas em
funcdo de seus pequenos interesses, ele lutou
tenazmente pela recuperacdo do homem.

N&o temiaos problemas por mais complexos
e arduos. E, sem demagogia, guardou sempre
a orientacao de explica-los de publico,
mostrando afirmativamente como resolvé-los,
com o que acancava a adesdo popular, 0 apoio
da opinido.

O estudioso da histéria ou o socidlogo ha
de ver nele um prenunciador pelas suas inicia-
tivas na administragdo, pelo pioneirismo e re-
levo de suas obras, antecipag@o de medidas e
providéncias, e com osestimulosque propiciou;
e tudo “num ambiente de lutas incessantes e
mesquinhas, de imperfeicdes e de indigéncia
de recursos, de marasmo que se afigurava
invencivel, alimentado pelo comodismo roti-
neiro e doentio”.

Disse 0 saudoso Professor José Joaquim de
Almeida, catedrético da Faculdade de Direito
do Recife, que

“ele nascera para governar, impondo-se
como condutor de homens, pois sabia
como ninguém ensinar dirigindo edirigir
ensinando, em exemplos edificantes de
vigor e inteligéncia; e que tinha a nogéo
perfeita da necessidade de harmonizar
esse dualismo angustiante que é o drama
da realidade contemporanea — civiliza-
¢do e cultura — traduzindo a pugna
incessante entre o sentido material e
espiritual da vida'.

Agamemnon Sérgio de Godoy Magalhées,
filho do juiz de direito e depois deputado Dr.
Sérgio Nunes de Maga hdes e de dona Antbnia
de Godoy Magalhaes, nasceu em Pernambuco,
a5 de novembro de 1893, na antiga Vila Bela,
hoje municipio de Serra Talhada, no sertdo do
Paje.

Faleceu na madrugada de 24 de agosto de
1952, aos 58 anos de idade, relativamente
MOGgo, Muito Mogo mesmo para um estadista
no pleno entusiasmo e proposito de contribuir
e reglizar em beneficio de Pernambuco e do
pais.

O golpebrutal eimprevisto uniu correligio-
narios e adversarios, numa impressionante
manifestacdo de pesar, jamais vista, como se
toda soci edade pernambucana, espontaneamente,
fizesse questdo de consagrar a sua obrae asua
vidade lutador intransigente pelo bem col etivo.

A ninguém escapou a enorme extensdo da
perda e houve quem dissesse que até na morte
ele revelara a sua vocagdo politica.

O Jornal do Commercio (do Recife), depois
de ponderar a sua insuspeicéo, assinaa que,
da mesma forma que o0 povo, sente e sofre a
perda irrepardvel do singular homem publico;
gue sua esclarecida visdo de administrador, sua
vivaz intui¢do do substrato econdmico-social e
a probidade no servico publico foram marcas
perenes de sua excepcional carreira; e que o
desvelo da coisa publica era o sind e virtude
dos estadistas como ele.

E mais:

“H4, entretanto, outro significado
dessa perda a considerar. O significado,
ainda pernambucano, mas j& nacional,
também, desse claro aberto, com seu
falecimento, nos quadros dos grandes
homens de Estado no Brasil”.

Por suavez, aFolha da Manha observaque
se as divergéncias, em vida, se estabeleceram,
N30 raro azedas e até rudes, ahoradajustica é
precisamente essa em que todos se relinem em
nome daverdade para o testemunho memoravel
dos tempos.

Definiu Agamemnon Magahdes como
“homem marcante, singular e excepcio-
nal e que ele ndo cresceu por um desses
imperativos do destino, pelos favores da
contingéncia humana ou social; sua
vitéria € a da tenacidade inquebrantavel,
da bravura t3o autenticamente pernam-
bucana, da honestidade, da consciéncia
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reta e limpa, da pugnacidade indomé-
vel, tudo isso fazendo de sua agdo um
exemplo e da sua luta uma vocagao”.

Em seguida mostra quédo profundo era o
sentimento do povo e o sentido do poder parao
grande politico desaparecido.

“O povo veio ontem, diante de seu

atalde, dizer ao grande batalhador que

0 amava porque ele o amou, que 0

conhecia porque ele 0 conheceu e que 0

exaltava porque o poder para 0 senhor

Agamemnon Maga hdes era o enobreci-
mento e a grandeza dos humildes. Foi
um carro triunfal aquele que, conduzindo

o grande morto, trazia consigo, por um
paradoxo inelutével, a apoteose da vida.
N&o eraum enterro a cumprir um itinerg
rio, como tantos, era uma consagracao” .

O Diario de Pernambuco, em editorial,

assim se manifestou:

“O inesperado falecimento de
Agamemnon Magalhdes no apogeu de
sua carreira transfere-se, sem nenhuma
concessdo de necrolégio, para 0 campo
das perdas irreparaveis’.

E acrescentava:

“N&o eraum governante comum que
desaparecia. Desapareciaum lider autén-
tico em pleno dominio das qualidades
positivas de experiéncia e comando”.

Desaparecia — aditamos — numa hora de
dificuldades nacionais e quando era apontado
como umareservade moralidade e patriotismo.

N&o importa os combates que travara na
defesa das causas que o inspiraram, quando,
aqueladtura, transformara-se numa esperanga,
todos vendo nele o estadista honrado e compe-
tente para servir aos ideais da nacionalidade.

A atividade jornalistica

Os artigos de Agamemnon Magal hdes
transmitem, com muita nitidez, a visdo, ou a
imagem de um periodo da histéria do pais,
marcado pelo cardter de transicdo.

Tanto na fase do Estado Novo como na da
redemocratizacdo ou reconstitucionalizagao,
elesincrementaram o debate dasidé aspoliticas
e de questdes predominantes a época e ainda
hoje atuais.

Os seus argumentos, num estilo direto,
cortante, agudo, comunicativo tornavam-se
facilmente apreendidos.

A frase é clara e forte, prendendo a atengdo
e despertando o interesse do leitor.

Versando as mais variadas e importantes
matérias, assumiaumafeicdo pedagdgicaendo
apenas informativa, alcancando a maior reper-
Cuss30.

Os seus textos concisos traduziam uma
personalidade carismética e a tenacidade de um
intelectual e lider politico empenhado em sua
doutrinacgo.

N&o € sem razado que €l e escreveu ndo haver
demoacraciasem educagdo e que aeducagao ndo
se faz somente na escola, mas com o subsidio
demuitos 6rgaos, inclusive com apregacao dos
homens publicos e dos partidos politicos. Nao
fossem essas entidades destinadas a formagéo
daopini&o publica, através das discussdes dou-
trinérias e dos problemas de natureza coletiva.

Tinha 0 gosto da controvérsia, e havianele
uma certa inclinagdo polémica.

Procurou sempre ser fiel a si mesmo e
voltava-se de preferéncia para os problemas
humanos.

Sua maior vibracdo verificava-se na defesa
dos mais humildes, como se nessa luta identi-
ficasse seu proprio destino.

Eraum politico por vocagdo, isto €, pessoal -
mente desprendido, no entendimento de que o
bem comum é o objetivo Unico do poder. Ele
dizia “esquecer-se de si mesmo pensando e
agindo”.

O poder é para servir, para ser Util, como
uma constante atividade de doacao.

O politico verdadeiro € um ser permanen-
temente vigilante, atento aos interesses da
coletividade.

A politica o seduziu sempre, 0 agitou e o
prendeu numa dedicacdo de tempo integral, até
que as inquietacdes e tensbes do espirito
contribuiram para fulminar seu coragdo com
um infarto.

Escreveu, discutiu, debateu, doutrinou no
Parlamento, nos livros, nas teses para conquis-
tar catedras, como conquistou, € na imprensa,
diariamente, por vérios anos.

E ndo se pode dizer que, por meiodojornal,
sua contribuicdo ao estudo da realidade brasi-
leira e das idéas tenha sido menor.

Fez um meritério esforgo de conciliagdo da
politica e da cultura.

Seus artigos foram numerosos, focalizando
umamultiplicidade de assuntos, refletindo uma
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época das mais densas e probleméticas, desde
fatos do cotidiano a questfes doutrinarias e
problemas de cultura e de governo.

Escreveu sobre politica, direito, economia,
historia, educagao, cultura, filosofia, literatura,
imprensa, salde, classes trabalhadoras, admi-
nistragdo, acdo social, nordeste, sitios histéricos,
tradicGes culturais, Estado Novo, Constituinte
de 46, Segunda GuerraMundid, personalidades,
municipios, cooperativismo, combate aos
mocambos, ao latifundio improdutivo e aos
trustes. E, como foi observado, “a resisténcia
aos nazi-fascistas, temaque muito o apaixonou”.

Os artigos eram diarios. Descia s 8 horas
ao gabinete de trabalho, onde despachava e
concedia audiéncias populares ou publicas.

Seusoficiaisdegabinete, entéo, o admiravel
e saudoso Ruy do Rego Barros e eu, sabiamos
gue durante 10 a 15 minutos ele ndo poderia
ser interrompido. Logo nos chamava e o
Secret&rio do Governo, José Maria de Albu-
guerque Melo, entregava o artigo, escrito as
pressas, huma letra nervosa, quase ilegivel, a
excelentefuncion&riaMariaL uizaRosaBorges,
que se entendia muito bem com aqueles
rabiscos, e os traduzia e datilografava com
perfeicéo.

Revisto por ele, cabia a mim levar pesso-
amente o artigo, toda noite, a redagdo e
entreg&lo ao redator-secretario, Cleophas de
Oliveira—ta era o seu cuidado arespeito.

A Folha da Manha acangou grande pene-
tragdo, ndo somente pelo seu prestigioso corpo
de redatores, & frente deles, o redator-chefe, o
saudoso intelectual e homem publico Nilo
Pereira, como principa mente pela curiosidade
e interesse despertados nas elites e no povo,
em conhecer as idéias ou pontos de vista do
governante sobrefatos do cotidiano ou questdes
transcendentes, sempre transmitidos num estilo
que, pela sintese e clareza, eram facilmente
assimilados por todos.

E ndo era outro o objetivo de Agamemnon
Magalhades sendo este: 0 de ser entendido pelo
maior nimero, pelo povo, comunicando, aber-
tamente, a sua emog&o e 0 seu pensamento, as
suas tendéncias e ideais.

Temperamento ardoroso na defesa ou
manifestacdo de suas posicdes sofreu em
contrapartida ataques injustos.

Um deles — diz Nilo Pereira — o de ser
simpatizante do Eixo. E acrescenta: nada mais
injusto. Seus artigos sdo 0 melhor desmentido

aessagrosseirainsinuagdo, queahistériarepele
em nome da mais incontestvel verdade. E, em
seguida, d& o seu testemunho de redator-chefe
daFolha da Manha:
“0 interventor Agamemnon Magal hdes,
gue era, como se sabe, um nacionalista,
teve em relacdo as poténcias do Eixo a
atitude de um brasileiro digno desse
nome. Sua colaboracdo com a Quarta
Esqguadra Norte-Americana, em opera-
¢des no Atléantico Sul mereceu do Almi-
rante Ingram, comandante em chefe
dessa esquadra, os maiores elogios, que
também n&o |he foram regateados pelo
Brigadeiro Eduardo Gomes’.

Versou diversificados temas, mas um deles—
0 daquestdo social, em todos 0s seus aspectos,
as relagdes entre o trabalho e o capital, a sorte
dos menos favorecidos da fortuna — prendeu,
mais que todos, a sua atencéo.

Mauro Motta aponta, em sua colaboracéo
diaria, os artigos que €le escreveu sobre lava-
deiras, operarios urbanos e rurais e cenas da
vida dos humildes. E que, no geral, sdo artigos
curtos, inclusive na estrutura do fraseio; mas
ndo sdo de folego curto nem incultos, repre-
sentando, no conjunto, subsidio para o conhe-
cimento de muitas faces dasidéias e daconduta
de Agamemnon na vida publica e mesmo
pessoal.

Escreveu Andrade LimaFilho queeleerao
jornalistado “short” amaneirade Austregésilo
de Athayde,

“sacudindo os fatos, nervosamente, no

jornal deum modo quase lactnico. Mos-

trava o que aseu ver eraasolucdo certa,

para terminar colocando o leitor diante

de umaalternativa. Certavez, por exem-

plo, depois de pregar a necessidade do

aproveitamento da energia hidrelétrica

de Paulo Afonso, de que foi pioneiro,

encerrava 0 assunto, de subito, dessa

forma que eratipica de seu estilo exube-

rantemente afirmativo, estilo de quem

fecha a questdo e ndo admite contraste:

‘ou essa orientagdo, ou ficaremos de
cocoras, a espera das chuvas'.

Andrade Lima observa ainda que dentro do

apanhado dos fatos ele lancava a tese, infor-

mando e doutrinando ao mesmo tempo, o artigo

sendo, simultaneamente, noticia e substancia,

registro e idéia; que vibrante, candente, din&

mico, as vezes manifestando-se como panfle-

tario, mas sobretudo sintético, o estilo eranele,
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em verdade, a encarnacdo do proprio homem;
o jornalista um reflexo do administrador
voltado de preferéncia para os problemas
sociais, pois o fato socia eraa sua constante.

Mas uma coisa é certa— insiste Andrade —
se h& na politica como no jornalismo, uma
tortura daforma, ele foi possuido por ela. Era
atortura do fato social que o fazia, por vezes,
irascivel e contundente diante das misérias e
injusticas do mundo. E isso, ndo raro serefletia
nos seus modos de fazer jornalismo.

Na Assembléia Legidativa, nas Constitu-
intes federais de 1933 e 1946, na Camara dos
Deputados, no Ministério do Trabalho e no
Ministério da Justica, na Interventoria Federal
e no Governo Congtituciona de Pernambuco a
preocupacdo com o socia foi nele dominante.

Da mesma forma, em seus numerosos
artigos, a libertacdo das massas populares
socialmente injusticadas foi sempre muito

presente em seu espirito.

Num deles salientou:

“Quando eu recebo diariamentetodos
os aflitos, que me procuram, € precisa
menteparaevitar asiniqlidadessociais’.

O registro, com acerto, de um cronista de
gue ele era homem de poucas palavras, mas
guando as pronunciava ia direto ao assunto,
realista e objetivo, mereceu o comentario de
Andrade Lima Filho, de que

“era o seu feitio. O feitio de um homem
singularmente dinamico, explosivo e
inquieto, que ndo perdiatempo, como se
adivinhasse que escasso seria 0 que a
Providéncia |he reservara’.

O exercicio do jornalismo completa e enri-
guece a biografia de Agamemnon Magal haes,
um estadista que, pelo pensamento e agao,
marcou época e entrou na historia.
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